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LA CAPTACION DE RECURSOS
HUMANOS: ASPECTOS GENERALES

Al empezar el tratamiento de este tema pro-
cede distinguir entre la captacion y la selec-
cidn de recursos humanos. A nuestro juicio, la
captacion incluye el conjunto de actividades
destinadas a conseguir que el grupo de aspi-
rantes dentro del cual ha de realizarse una
seleccion, resulte tan numeroso y cualificado
como sea conveniente. Para facilitar la delimi-
tacion de ese grupo, ha de definirse clara-
mente en gué consiste la oferta que se pre-
senta y determinar los requisitos o aptitudes
que deben reunir los potenciales aspirantes. El
grupo serd mas o menos numeroso segun el
grado de exigencia en las aptitudes o reguisi-
tos a cumplir por los candidatos y el atractivo
gue para ellos tenga la oferta; ese atractivo ha
de estimarse tanto en el aspecto absoluto
—cada oferta objetivamente valorada- como
en el relativo —interés de esa oferta en relacion
con las de otras entidades que realicen proce-
s0s de seleccién sobre el mismo grupo o sobre
parte de &l.

La seleccidn de recursos humanos tiene una
finalidad clara; identificar, dentro de un grupo
determinado, a las personas que cumplan cier-
tas condiciones o resulten idoneas para rea-
lizar una actividad concreta. Es, por tanto, una
actividad orientada al cumplimiento de un fin
gue sirve de hilo conductor a la sucesion de
actos que integran el proceso selectivo.

Como podrd verse, quienes accedan a la
Escala de Cabos y Guardias constituyen el
contingente sobre el que ha de realizarse la
seleccién para cubrir las vacantes anunciadas
para la Escala de Suboficiales y quienes se
incorporen a la de Suboficiales integran el




grupo del que serdn seleccionados los aspi-
rantes a ingreso en la Escala de Oficiales. La
calidad de |os seleccionados para acceder ala
Escala de Cabos y Guardias determina la de
todos los futuros Suboficiales y de la inmensa
mayoria de los Oficiales de la Guardia Civil,

ACCESO A LA ESCALA DE CABOS Y
GUARDIAS DE LA GUARDIA CIVIL

Aspectos generales. La rubrica de este epi-
grafe exige alguna aclaracidn: nadie ingresa
en la Guardia Civil sino en una de sus Escalas
-la oferta anual de empleo plblico distingue el
nimero de plazas a cubrir en cada Escala de
la Guardia Civil- y nadie accede a una Escala
de la Guardia Civil sino a través del ingreso en
el correspondiente centro de formacion y des-
pués de superar el respectivo plan de estu-
dios. Por eso, la expresion correcta de la
rubrica de este epigrafe deberia ser la de
“ingreso en el centro docente de formacion del
Cuerpo de la Guardia Civil que faculta para el
acceso a la Escala de Cabos y Guardias”.

Requisitos exigibles. El ordenamiento juri-
dico determina los requisitos que deben cum-
plir quienes aspiren a acceder a |la Escala de
Cabos y Guardias de la Guardia Civil; son de
varios tipos. Unos tienen caracter general
puesto que deben reunirlos todos |los aspiran-
tes cualguiera que sea la Escala a la que aspi-
ren acceder ¢ el procedimiento utilizade a tal
fin; otros, tienen caracter particular y depen-
den de la Escala a que se pretende acceder o
del procedimiento seguido para ello.

Los de cardcter general, son éstos: tener
nacionalidad espafiola, tener cumplidos die-
ciocho afos v no superar la edad maxima para
cada caso fije la norma, acreditar buena con-
ducta ciudadana, no estar privado de derechos
civiles, no estar procesado por delito dolaso ni
separado del servicio de las Administraciones
publicas ni inhabilitado para el ejercicio de la
funcidn pablica, no tener adquirida la condicidn
de objetor de conciencia ni estar en tramite su
adquisicidn, poseer la aptitud fisica que se
determine y, por Ullimo, estar en posesién o en
condiciones de obtener, en los plazos que se
establezcan, los niveles de estudios o titulos
que, de entre los que se fijen reglamenta-
riamente, contenga la correspondiente convo-

catoria o acreditar la superacion de una deter-
minada prueba.

Los de caracter particular para acceder a la
Escala de Cabos y Guardias son los siguien-
tes: poseer el titulo de Graduado en
Educacidn Secundaria o acreditar la supera-
cign de la prueba que regula el articulo 32 de
la Ley Orgdnica 1/1990, de 3 de octubre, de
Ordenacion general del sistema educativo (en
adelante, LOGSE), no tener cumplidas ni cum-
plir dentro del afio de convocatoria la edad de
treinta afios, poseer el permiso de conduccion
de la clase gue se fije y, por dltimo y sdlo para
los militares profesionales de tropa y marine-
ria, tener cumplidos tres afios de servicios
como tales antes de que concluya el plazo de
admision de instancias.

El proceso de translormacion permanente al
gue esta sometido el ordenamiento juridico, va
cambiando esas condiciones; en el desarrollo
de la Ley 42/1993, de 25 de noviembre, de
Fegimen del personal del Cuerpo de la
Guardia Civil (en adelante, la Ley o Ley 42/99),
se explicitaran las novedades que, en esta
materia, recoge su lexto. Una de esas nove-
dades consiste en gue la edad minima para
concurrir al proceso seleclivo de acceso a la
Escala de Cabos y Guardias es de dieciocho
afos en vez de diecinueve gue eslablece el
Reglamento general de ingreso y promocidn
en las Fuerzas Armadas y la Guardia Civil,
aprobado por Real Decreto 1951/1995, de 1
de diciembre [en adelante, Reglamento de
ingrase); cumplic el requisito de poseer el per-
miso de conducir puede traducirse en un incre-
mento de dicha edad minima.

Configuracion def grupo. Gomao esta confi-
gurado el grupo de aspirantes a ingreso en la
Escala de Cabos y Guardias de la Guardia
Civil? El ordenamiento juridico contiene la res-
puesta: esta integrado por militares profesio-
nales de tropa y marineria, por alumnos del
Colegio de Guardias Jovenes y por ciudada-
nos ajengs a esos dos grupos que libremente
deseen acceder a esta Escala.

Militares profesionales. La ley reserva, en
favor de los militares profesionales de tropa y
marineria gue tengan cumplidos tres o mas
afos de servicio, el cincuenta por ciento al
menas de las plazas anunciadas para acceso
a la Escala de Cabos y Guardias. Ese grupo
de potenciales aspirantes a ingrese en dicha



Escala estd compuesto por jovenes que
relnen los requisitos exigidos para ser milita-
res profesionales de tropa o marineria.

Can la reserva de la mitad, al menos, de las
plazas anunciadas para acceder a esta
Escala, la Guardia Civil esta colaborando de
forma cansiderable al objetivo de profesionali-
zacion de las Fuerzas Armadas; seria desea-
ble que ese esfuerzo no sitle, a nuestra
Institucion, en desventaja para mantener, con
las demas Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, la
deseable competencia en la calidad de los ser-
vicios prestados a la sociedad.

Varias medidas podrian reducir ese riesgo.
Por una parte, todo proceso selectivo pretende
garantizar que el nivel intelectual, equilibrio
psicoldgico y facultades fisicas de los selec-
cionados les permiten superar los planes de
estudios a cursar en el centro docente de for-
macion; las pruebas selectivas deben fijar
unos limites minimos por debajo de los cuales
no se alcanza la finalidad que pretende el pro-
ceso. Si—a pesar del esfuerzo que las Fuerzas
Armadas vienen realizando para preparar a los
militares profesionales que, en el cupo de pla-
zas reservadas, aspiran a ingresar en la
Escala de Cabos y Guardias—- no existiera
numero suficiente que supere los mMinimos
establecidos, las plazas de este cupo que gue-
den sin cubrir deben darse integramente al
grupa libre. El futuro puede declarar inasumi-
ble la carga que pesa sobre la Guardia Civil al
permitirle cubrir sdlo un parcentaje de las pla-
zas asi reservadas que gueden desiertas. No
hay razon para imponer una cautela tan gra-
vosa a una Institucion gue colabora, muy nota-
blemente, en el proceso de profesionalizacion
de las Fuerzas Armadas.

Por otra, el articulo 148.3.1) de la Ley
17/1999, de 18 de mayo, de Régimen del per-
sonal de las Fuerzas Armadas, dice que el
ingreso en un centro de formacion de la
Guardia Civil es causa de resolucion del com-
promiso contraido por los militares profesiona-
les de tropa y marineria. Quienes, de estos,
aspiren a ingresar en la Escala de Cabos vy
Guardias se ven obligados a asumir el riesgo
de perder su medio de vida si no superan el
plan de estudios para acceso a esa Escala.
Podia paliarse ese efecto previendo el rein-
greso en las Fuerzas Armadas, sin perjuicio
para los interesados, de los militares profesio-

nales que no superen el plan de estudios que
faculta para acceder a la Escala a que nos
referimos.

Guardias Jovenes. La reservade plazas en
favor de los alumnos del Colegio de Guardias
Jovenes exige un detenido estudio gue no
tiene cabida en este trabajo. Muestro Colegio
&s un ente vivo y, como tal, se encuentra en
constante proceso de cambio; comparar su
momento actual con el de hace veinte o treinta
afos debe proporcionar, a cualguier observa-
dor objetivo, conclusiones de mucha entidad.
La edad de dieciocho afos fijada, hasta ahora,
como minima para el ingreso come Guardia
Joven supone que muchos hijos de miembros
del Cuerpo que podrian tener vocacion para
ingreso en la Guardia Civil, hayan decidido
seguir otras opciones en vez de esperar dos
afos, desde que terminaron su educacion
secundaria, para ingresar en el Colegio; gue-
dan, como posibles aspirantes a Guardia
Joven, quienes persisten en una vocacion
clara y quienes han renunciado a otras iniciati-
vas. La desaparicion del llamado derecho a
galones y el resultado obtenido en recientes
procesos selectivos hacen prever gue, si no
cambia la situacidn, el porcentaje de Guardias
Jovenes que en el futuro alcance empleos de
Suboficial o de Oficial sera inferior al de épo-
cas pasadas.

Sin embargo, el Colegio debe seguir exis-
tiendo porgue, entre otras cosas, es una reali-
dad inseparable de la Guardia Civil a lo largo
de mas de ciento cincuenta anos, porque sus
alumnos descargan a la plantila de la
Institucion de participar en paradas o desfiles,
porque proyecta una imagen atractiva de
nuestra Institucion y porque compensa |0s
efectos del deber de movilidad que afecta a los
miembros del Cuerpo —pueden ser destinados
a lugares en que sus hijos no encuentren
forma adecuada de preparar su oposicion para
ingresa en la Guardia Civil.

Grupo libre. En el grupo que concurre a
ocupar las plazas no reservadas resulta mas
dura la competencia para acceder a la Escala
de Cabos y Guardias; el considerable numero
de aspirantes para cada plaza garantiza una
alta calidad entre los seleccionados. Dadas las
caracteristicas de los dos grupos de aspiran-
tes con plazas reservadas, los miembros del
grupa libre tienen mayor probabilidad de bene-



ficiarse de las oportunidades que oirece la Ley
para la promocion profesional en la Guardia
Ciwil.

La creacion de las Escalas Facultativas
Técnica y Superior es un nuevo aliciente para
gque muchos universitarios ingresen en la
Escala de Cabos y Guardias.

No puede afirmarse que el miembro ideal de
la Escala de Cabos y Guardias haya de tener
estudios universitarios; tampoco puede de-
mostrarse lo contrario. El riesgo de frustracién
que puede surgir por desproporcion entre la
titulacion poseida y el nivel de responsabilidad
profesional asignado a la Escala en que ingre-
sen queda hoy muy mermado si se tiene en
cuenta |a posibilidad de promocién profesional
¥ la de aplicar dichos conocimientos en la
prestacion de servicios especializados. La
Escala de Cabos y Guardias es la entrada a un
mundo de posibilidades muy atractivo para los
aspirantes.

Perdida de pfazas. Uno de los efectos no
deseados en los procesos selectivos consiste
en que, al final, quedan plazas sin cubrir ¥
aspirantes cualificados que no las pueden ocu-
par; esta circunstancia era imposible de evitar
en el ordenamiento juridico que trae causa de
la Ley 17/1983, de 19 de julio, Reguladora del
regimen del personal militar profesional (Ley
17/89), ya derogada. Dicha ley, en su articulo
44.5, decia que /os drganos de seleccion no
Podrdn declarar admitido un numera de aspi-
rantes superior al de plazas convocadas; por
su parte, el Reglamento de ingreso, define al
seleccionado como el aspirante que obtiene
una de las plazas y al alumno, como el selec-
cionado que ingresa en un centro de forma-
cion y recibe el correspondiente nombra-
miento.

Como puede verse, entre el momento de
adjudicacion de plazas y el de incorporacian al
centro existe un tiempo que es la causa del
efecto descrito. Eso es asi porque algunos
aspirantes se presentan a varias oposiciones
convocadas por ofras tantas Instituciones y
pospanen, hasta el dia de su incorporacién al
centro, la eleccion de una de las plazas que
han podido obtener; algunos no se presentan
porque ya no les interesa |a plaza conseguida,
porque han encontrado un trabajo atractivo
que les evita el esfuerzo de superar el plan de
estudios necesario para acceder a la Escala

de Cabos y Guardias o por otras razones
menos frecuentes.

El articulo 26.6 de la Ley 42/99, regula ese
aspecto de forma distinta; dice que los drga-
nos de seleccidn no podrdn declarar admitidos
como alumnos un numero de aspirantes supe-
rior al de plazas convocadas; la Ley permite
resolver el problema que nos ocupa si se
acierta en el desarrollo de ese precepto demo-
rando la adjudicacién de plazas hasta la efec-
tiva incorporacién de admitidos al centro de
formacion correspondiente. Si el nombra-
miento de alumnos se realiza antes de que el
seleccionado se incorpore al centro, se veran
perjudicados tanto los seleccionados que, de
otra forma, hubieran accedido a las plazas
desiertas come las Instituciones que no pue-
den cubrir todas las anunciadas.

Froteccion a la mujer. Largas discusiones
producira la diferencia de las marcas exigidas
a hombres y mujeres en las pruebas fisicas
previstas en las convocatorias; el respeto a
cuanto disponen las normas evita entrar en
debates de este tipo. Parece cierto que la
mujer tiene escasa representacion en la
Guardia Civil, que el cumplimients de las
misiones asignadas al Cuerpo aconsejan un
incremento del personal femenino y que dicho
incremento se favorece con la reduccién de
marcas minimas a exigir, a la mujer, en las
pruebas fisicas.

La Ley 42/99, siguiendo el criterio de la
17/89, dice que en los sisternas de seleccidn
no podran existir mas diferencias por razon de
sexo que las derivadas de las distintas condi-
ciones fisicas que, en su caso, puedarn consi-
derarse en el cuadro de condiciones exigibles
para el ingraso.

Especial atencion dedica la Ley a proteger a
la mujer embarazada que concurre a pruebas
selectivas; en el desarrolio reglamentario de
ese precepto deben conciliarse los intereses
en juego de forma que, una vez garantizados
los derechos reconocidos a la aspirante
encinta, se evite que gueden plazas sin cubrir,

PROMOCION INTERNA

Concepto. La Ley 42/99 dice que la promo-
cion interna consiste en el acceso de los guar-
dias civiles a la Escala inmediatamente supe-



rior & la gque perfenecen, en las condiciones
que se determinan. Es preciso matizar el con-
tenido de esta definicidén pues, a pesar de su
aparente caracter general, no Incluye como
promocion interna el paso desde la Escala
Facultativa Tecnica a |a Facultativa Superior ni
permite considerar, a estas Escalas Facultati-
vas y a ese fin, como inmediatamente superio-
res a ninguna de las otras cuatro que integran
la Guardia Civil. Asi pues, solo se puede utili-
Zar |la promocion interna para acceder desde
la Escala de Cabos y Guardias a la de
Subcficiales, desde ésta a la de Oficiales v,
desde esta (ltima, a la Superior de Oficiales
dentro del porcentaje previsto en la Ley.

Requisitos para la promocidn interna.
Algunos de los requisitos exigidos para la preo-
mocion interna quedan expresamente estable-
cidos en la Ley: impone gue el sistema de
seleccion a aplicar sera el concurso-oposicion
en el que se valorara el histarial profesional de
los interesados, exige tener cumplidos dos
anos de servicios en la propla Escala y
reserva, a este procedimiento, la totalidad de
las plazas a cubrir en las Escalas de
Subaficiales y OMiciales y hasta el veinte por
ciento en la Superior de Cficiales.

La ley remite a normas de rango reglamen-
tario la determinacion de otros requisitos: tales
son los empleos, limites de edad, sistemas de
seleccion, titulaciones, numero maximo de
convocatorias y demas condiciones a reunir
por los aspirantes.

Sistema de seleccién. El concurso-oposi-
cion es el sistema selectivo adecuado para
materializar la promocion interna ya que per-
mite valorar simultaneamente dos aspectos
fundamentales para calibrar la calidad de los
aspirantes: sus vicisitudes prolesionales y sus
canocimientos y aptitudes. Sin embargo, no
puede perderse de vista la finalidad de todo
proceso selectivo; la propia Ley 42/39, en su
articulo 26.3, dice que, en fos sislemas de
seleccidn, fas pruebas a superar serdn ade-
cuadas al nivel y caracteristicas de la ense-
fianza que se va a cursar ... y para acreditar
fas aptitudes psicofisicas necesarias. En la
puntuacién a asignar a cada una de las dos
fases —concurso y oposicion— debe buscarse
&l equilibrio oportuno sin gue, en ningun caso,
se ponga en peligro el fin ditimo que la ley
asigna al proceso. Dicho de otro modo, las

vicisitudes profesionales no deben alcanzar
una puntuacion tan alta que determinen el
resultade de las pruebas selectivas.

Mo se advierte justificacién alguna para que
la Ley remita, a su desarrollo reglamentario, la
determinacion de los sistemas de seleccion
para la promocion interna cuando el mismo
articulo impone forzosamente el concurso-
oposician, debemos entender que los regla-
mentos estableceran el procedimiento de apli-
cacion del sistema de concurso-oposicion
previsto por la Ley.

Tlempo de servicios. La exigencia de dos
anos, al menos, de tiempo de servicio cum-
plido en la Escala a la que pertenece el aspi-
rante parece correcta en términos absolutns
pero induce a la reflexion si se compara con
los tres afos que, el articulo 65 de la Ley
42/99, exige para presentarse al concurso-
oposicion necesario para ascender a Cabo; no
queda claro el criterio del legistador.

En los dltimos meses se ha rebajado en un
afio —de diecinueve a dieciocho- la edad
minima exigida para participar en el concurso-
oposicidn de acceso a la Escala de Cabos y
Guardias y se ha reducido, en otro ano, el
periodo de practicas del plan de estudios a
superar para acceder a dicha Escala; ello ha
mejorado notablemente las expectativas de
promocién profesianal en el Cuerpo. Con un
aprovechamiento dptimo de oportunidades, se
puede ser Guardia Civil a los veinle afos,
Sargento a los veintitrés, Alférez a los veinti-
séis y Teniente de la Escala Superior de
Oficiales a los treinta. A esta posibilidad debe
sumarse, coma veremos mas adelante, la de
cambio de Escala para quienes sean diploma-
dos o licenciados universitarios en las areas
de conocimiento que se determinen.

Aeserva de plazas. Como ya se ha dicho, |a
Ley reserva a la promocion interna todas las
plazas convocadas para acceso a las Escalas
de Suboficiales y de Oficiales y hasta el veinte
por ciento de las convocadas para acceso a la
Superior de Oficiales.

Extrafia la terminclogia que utiliza la Ley
pues no dice claramente gue a |las Escalas de
Suboficiales y a la Oficiales sdlo se podrd
acceder por el sistema de promocidn interna;
dice que se reserva a este procedimiento la
totalidad de las plazas anunciadas. No se
sabe respecto de quién se produce esa



reserva. Cabe preguntarse qué podria hacerse
si, por falta de aspirantes ¢ por no superar las
puntuaciones minimas previstas en |la convo-
catoria, no pudieran cubrirse la totalidad de las
plazas asi reservadas.

La reserva, a |la promocién interna, de hasta
el veinte por ciento de las plazas anunciadas
para acceso a la Escala Superior de Oficiales
proporcionara grupos de alumnos que previsi-
blemente no excederan el nimero de siete;
ello dificulta dar a esos grupos un tratamiento
docente especificoe en la Academia de
Oiiciales.

Emplecs y limites de edad. La Ley remite a
su desarrollo reglamentario la determinacion
de aspectos importantes en la promocion
interna. Cita, en primer lugar, a los empleos y
limites de edad, factores que es ocporiune
comentar juntos porque van asociados al
transcurso del tiempo. El legislador podia
haberse referido sdlo a los empleos o sélo a
los limites de edad pero ha preferido simulta-
near ambos factores y eso puede originar
situaciones injustas: si no se acierta en el
desarrollo de la Ley puede resultar penalizado
el hecho meritorio de haber alcanzado, con
poca edad, un determinadeo emplec.

Parece claro gue, en la Escala de Cabos y
Guardias, en la de Suboliciales v en la de
Oficiales solo existe un empleo que podria
excluirse, con cierto fundamento, de la promo-
cidn interna: el ditimo de cada Escala y ello par
la razén de ser un deslino llamado a desem-
pefiar funcicnes que se suponen de especial
relevancia. Asi se entiende que —salvo para el
ascenso a Cabo- en cada Escala sélo haya un
curso de capacitacion y esté orientado a facul-
tar para el ascenso al Gltimo empleo, que para
asistir a ese curso sea preciso una previa cla-
sificacion y que se ascienda por el sistema de
eleccian. Como se ve, para ascender al ultimo
empleo de cada Escala existe un riguroso pro-
cedimiento en el que se acredita tanto la capa-
citacion y prestigio profesionales de los intere-
sados como la consideracion que merecen al
mando.

De ser necesario excluir, para la promocidn
interna, algln emplec de las Escalas afecta-
das —como parece indicar la Ley- debe ser el
Cabo Mayor, Suboficial Mayor o Teniente
Caronel de la Escala de Oficiales por las razo-
nes citadas. En ese caso, ha de entenderse

gue el mérito de alcanzar el Gltimo emplec de
cada Escala es mayar que el de obtener el pri-
mero de la Escala inmediata superior; de otro
maodo, se llega a la conclusion de que, quienes
no hayan sido clasificados para realizar el res-
pectivo curso de capacitacion o no consigan
superarlo, se encuentran en situacion venta-
josa pues mantienen el derecho a la promo-
cion interna.

Esta reflexidn resulta escasamente aplicable
a la Escala de Oficiales pues, a partir de cierto
empleo inferior al de Comandante, no sera
provechoso acceder a la Escala Superior de
Oficiales, por promocion interna, para ingresar
en ella con el empleo de Teniente.

Respecto de los limites de edad, parece
logico que sean amplios pues, de ofra forma,
desaparecen demasiado pronto las expectati-
vas de promocion interna que incentivan la
actualizacion y mejora de conocimientos de
muchaos miembros del Cuerpo. En |a fijacidn
de la edad maxima, sdlo debe asegurarse que
el tiempo de servicio que queda por cumplir a
los interesados sea suficiente para rentabilizar
el gasto de un curso académico en un centro
docente de formacidn. La edad de cincuenta
afos que, como maxima, establece el ardena-
miento juridico vigente, parece correcta; sin
embargo, la edad media de quienes wvean
logradas sus aspiraciones de promocion
interna sera muy inferior a la maxima citada.

Titulaciones. Determinar las titulaciones a
exigir para la promocién interna no es asunto
pacifico. El articulo 33.1 de la derogada Ley
17/89, decia que “en cada uno de los grados
indicados (basico, medio o superior de la
ensefanza de formacian), fa incoporacidn a
Escala determinada supondrd, con la atribu-
cidn del primer emplec militar, la cbtencidn de
una WHtulacidn equivalente ...", esa referencia
conecta, para el personal de la Guardia Civil,
con el articulo 5.3 de |a Ley 28/1994, de 18 de
octubre, por la que se completa el régimen del
personal de la Guardia Civil (Ley 28/94) que
vincula, a la incorporacion a la Escala de
Cabos y Guardias, la abtencion de la titulacidn
equivalente a la de Técnico. En términos simi-
lares se expresa el articulo 20.2 de la Ley
4289 al decir que “en cada uno de los grados
indicados (cuatro grados de ensefianza de for-
macion para acceder, respectivamente, a las
Escalas de Cabos y Guardias, de Suboficiales,




de Oficiales y Superior de Oficiales), fa obten-
cion del primer empleo al incorporarse a la
correspondiente Escala serd equivalente ...
Como puede verse, la equivalencia entre la
pertenencia a nuestras Escalas y determina-
dos titulos del sistema educativo general (téc-
nico, técnico superior, diplomado universitario
o licenciado universitario) esta supeditada, por
imperativo legal, a la produccién de un hecho
cancreto: la incorporacion a |la Escala corres-
pondiente en su primer empleo. Es decir, al
acceso a dicha Escala cumpliendo los requisi-
tos exigidos por el ordenamiento juridico gue
trae causa de cualquiera de las leyes citadas
en este apartado.

Fero no todos los miembros de las actuales
Escalas se han incorporado a ellas por ese
sistema; muchos se integraron en las Escalas
de Suboficiales y Ejecutiva (hoy de Oficiales),
conservando el empleo que tenian, al amparo
de la disposician transitoria cuarta de la dero-
gada Ley 28/94; es decir, sin cumplir &l hecho
previsto en las leyes antes citadas. Por dltimo
y durante los afios 1998 y 1889, se ha ingre-
sado en las Escalas de Subgficiales y en la
Ejecutiva {hoy de Oficiales) al amparo de |a
disposicidn transitoria decimosexta de la Ley
66/1997, de 30 de diciembre, de medidas fis-
cales, administrativas y de orden social (Ley
66/97), sin exigencia de ftitulacion alguna.
Terminados los dos afios de vigencia de tal
disposicion transitoria y a falta de reglamentos
que desarrollen expresamente lo dispuesto en
la Ley 42/98, surge una pregunta en cuya res-
puesta existe disparidad de opiniones: ;qué
titulaciones son exigibles para la promocian
interna?

La Ley 42/93 (va o hacian también las 17/89
y 2B/94) declara que la ensefanza en la
Guardia Civil se configura coma un sistema
unitaric que garantiza la continuidad del pro-
ceso educativo y estd integrado en ef sistema
educativo general. Por otra parte, la LOGSE,
en su articulo 31, dice que para ef acceso a la
formacicn profesional especifica de grado
superior serd necesario estar en posesidn del
titulo de Bachiller y, en su arliculo 32, anade
que sera posible acceder a la formacion profe-
sional especifica sin cumphir los requisiios aca-
oémicos establecidos siempre que, a traves de
una prueba regulada por fas Administraciones
educativas, el aspiranle demuesire tener Ia

preparacion suficiente para cursar con aprove-
chamiento estas ensefanzas. Parece clar
que, para acceder a la Escala de Suboficiales,
es negesario poseer el titulo de Bachiller o
haber superado la prueba correspondiente de
entre las previstas en el articulo 32.2 b) de la
LOGSE. Sin embargo, el Reglamento de
ingreso arroja cierta confusion en esta materia:
su articulo 19.1.b) remite al 18.1.a).2¢ para fijar
el titulo académico exigible a quienes pudieran
acceder directamente a la Escala de Subo-
ficiales de la Guardia Givil {son el titulo de
Bachiller o la superacion de la prueba equiva-
lente del articulo 32.2 de la LOGSE); sin
embargo, el aricule 24 de ese Real Decreto
—gue establece las condiciones particulares
para los miembros de la Guardia Civil que uti-
licen la promocion interna— omite la exigencia
de titulo academico alguno. Ello obliga a inter-
pretar cada uno de esos preceptos en el
marco general del ordenamiento juridico. En
primer lugar, el articulo 18.1.a).2° del Regla-
mento de ingreso, tan citado, exige el titulo de
Bachiller o la prueba equivalente para acceder
directamente a la Escala Basica (Suboficiales)
de los Cuerpos Generales de los Ejércitos y de
Infanteria de Marina y, su articulo 26.1.3),
impone el cumplimiento de los mismos requisi-
tos a los militares profesionales de tropa y
marineria que aspiren a ingrasar, por promao-
cion interna, en dichas Escalas Basicas. Para
acceder a la Escala Basica (hoy de
Suboficiales) de los Cuerpos Generales de los
Ejercitos, tanto por acceso directo como par
pramocién interna, es preciso poseer el titulp
de Bachiller o haber superado la referida
prueba del articulo 32 de la LOGSE:; si no se
exigen esos mMismos requisitos para acceder a
la Escala de Suboficiales de la Guardia Givil
gstaremos en desigualdad de condiciones con
los Suboficiales y Oficiales (Escala de
Oficiales) de los Ejercitos.

En armonia con esta interpretacién, €l Real
Decreto 1562/1995, de 21 de septiembre,
sobre directrices de los planes de estudios de
las ensefianzas de formacion para el acceso a
las Escalas de Suboficiales v de Cabos y
Guardias de la Guardia Civil, en su articulo 4,
dice que para el acceso a la ensefanza de for-
macidn de la Escala de Suboficiales serd
necesario estar en posesidn del tilulo de
Bachiller. No obstanfe, también serd posible




acceder a estos estudios sin cumplir el citado
requisito académico, previa acreditacién de la
superacion de la prueba gue se recoge en &l
articulo 32 de la Ley Orgdnica 1/1990, de 3 de
octubre, referida a los ciclos formativos de la
formacidn profesional especifica de grado
superior; en su articulo 10, determina los efec-
tos de la superacion de los planes de estudios
para acceso a dichas Escalas y, por dltimo, en
su disposicion adicional primera aclara que los
efectos académicos sefialados en al articulo
10 citado, podrdn corresponder tambien a
guienes hayan cursado en su momenta, en su
totalidad y con éxito, los correspondientes pla-
nes de estudios que facultaron su incorpara-
cién a las Escalas de Suboficiales y de Cabos
y Guardias de la Guardia Civil y aquellos otros
gue, segun la dispasicion transitoria cuarta de
la Ley 28/94, se integraron en las ciladas
Escalas. Sigue diciendo esa disposicién adi-
cional que para alcanzar estos efectos, sera
necesario acreditar los requisitos académicos
gue, para cada Escala, establece el articulo 4
{antes transcrito) del presente Real Decreta.
Como puede verse, el ordenamiento juridico
dice que el hecho de pertenecer a la Escala de
Cabos vy Guardias no produce por si solo, para
el interesado, efectos académicos que le facul-
ten para acceder a la de Suboficiales; durante
los dos afios de vigencia de la Ley 66/37, se
ha suspendido |a exigencia de tales requisitos
académicos. En el desarrollo de |la Ley 42/99,
deben seguir exigiéndose porgue asi lo esta-
blece la LOGSE, porgue es convenienta para
dar continuidad al sistema y porque garantiza
la igualdad de titulacion con las Escalas
Basicas de los Cuerpos Generales de los
Ejercitos. El sistema docente de la Guardia
Civil estd integrado en el sistema educativo
general; tal intregracidn impone un paralelismo
entre las titulaciones exigidas por ambos siste-
mas para acceder a los planes de estudios de
formacién que proporcionan determinada
capacitacion profesional a quienes los supe-
ren. Parece logico que, para acceder a la de
Escala de Subcoficiales, se exijan los mismos
requisitos académicos que para acceder a la
formacién profesional especifica de grado
superior: titulo de Bachiller o prueba equiva-
lente regulada en el articulo 32 de la LOGSE.
El Heal Decrato 1563/1895, de 21 de sep-
tiembre, sobre directrices generales de los pla-

nes de estudios de las ensefanzas de forma-
cidn para accesc a las Escalas Superior y
Ejecutiva (hoy de Oficiales) del Cuerpo de la
Guardia Civil, en su articulo 9, condiciona la
obtencion de la titulacién eguivalente, tan
citada, y la produccion de los efectos acadé-
micos inherentes a dicha titulacion, a la supe-
racion de los planes de estudios objeto de
dichas directrices generales sin perjuicio de lo
previsto, en su disposicion adicional segunda,
para |los Oficiales titulados de la Ensenanza
Militar Superior gue accedieron a la Escala
Superior {hoy Escala Superior de Oficiales)
desde la Escala (unica) de Oficiales de
acuerdo con las previsiones de la disposicion
transitoria cuarta de la Ley 28/1994, de 18 de
octubre.

La omisidn de toda referencia a titulos aca-
démicos que, para la promacian interna en la
Guardia Civil, hace el articulo 24 del
Reglamento de ingreso es una laguna gue no
puede suponer un obstaculo a la aplicabilidad
de la LOGSE y que queda ampliamente
resuelta por normas del mismo rango, como
son los Reales Decretos 1562/95 y 1653/95
gue estaban en vigor al publicarse el citado
Heglamento de ingreso y que siguan vigentes,

En resumen, en la Escala de Suboficiales y
en la de Oficiales existen, a nueslro parecer,
tres grupos diferenciados: quienes ingresaron
en dicha Escala antes de entrar an vigor los
actuales planes de estudios, quienes lo hicie-
ron estando vigentes los actuales planes de
estudios y antes de entrar en vigor la Ley
BE6/97 y, por dltimo, guienes ingresaron en
ellas, sin exigencia de requisito académico
después de entrar en vigor la Ley 66/1997.

A la vista de cuanto antecede entendemos
gue quienes, pertensciendo a la Escala de
Cabos y Guardias, deseen ejercer el derecho
de promocién interna, deben estar en pose-
sign del titulo de Bachiller o acreditar la supe-
racion de la correspondiente prueba regulada
en el articulo 32 de la LOGSE; quienes perte-
nezcan a la Escala de Suboficiales deben
poseer, a tal fin, el titulo de Bachiller o acredi-
tar la superacion de la prueba prevista en el
articulo 32 de la LOGSE. Para la promocion
interna a la Escala de Oficiales, sera necesa-
rio haber accedido a la de Suboficiales con los
requisitos citados o haberlos conseguido per-
teneciendo a esta dltima Escala citada. Para



acceder a la Supericr de Oficiales, por promao-
cidn interna, sera preciso haber accedido a la
Escala de Oficiales cumpliendo los requisitos
citados o haber obtenido el titulo de Bachiller u
otro superior perteneciendo a la Escala de
Oficiales.

Mo puede negarse que los cambios de crite-
rio del legislador en esta maleria perjudican al
principio de seguridad juridica e introducen un
casuismo excesivo en las vicisitudes persona-
les que complicard notablemente la tarea de
comprobar la posesidn de los requisitos aca-
démicos exigides en cada convocatoria; ello
puede aconsejar la aplicacion de criterios
practicos en detrimento de la justicia o de la
equidad,

Es preciso distinguir entre los efectos acade-
micos v la capacitacion profesional que pro-
duce el acceso a una Escala; los primeros
estan fijados expresamente en el ordena-
miento juridico vy la segunda faculta para cum-
plir las funciones que la Guardia Civil tiene
asignadas en el ambito de competencia
correspondiente a esa Escala y ello sin dife-
rencias por razon del titulo del sistema educa-
tivo general que puedan poseer los interesa-
dos.

Numero de convocatorias. Mo existe razon
aparente para wvariar el criterio tradicional de
mantener, en tres, el numero de convocatorias
gue cada intergsado puede consumir en su
intento de promocion profesional.

Oiras condiciones. Para regular las demas
condiciones a exigir en la promocion interna
parece suficiente adaptar, a la nueva Ley,
todos los requisitos especificos contemplados
en las disposiciones reglamentarias que desa-
rrolian el ordenamiento legal anterior pues se
han manifestado eficaces. La Ley 42/99 auto-
riza al Gobierno a incluir, al amparo de esta
referencia, todas las innovaciones que estime
necesarias en esta materia.

ACCESO DIRECTO A LA ESCALA
SUPERIOR DE OFICIALES

En la Unién Eurcpea se esta sometiendo a
profunda revision el acierto en las condiciones
exigibles a guienes han de integrarse en la
Escala Superior de Oficiales de las Institugio-
nes policiales de naturaleza militar asi como el

contenido de los planes de estudios a superar
y el grado de intervencidn gue |la Universidad
debs tener en el desarrollo de esos planes. El
cambio de milenio parece aconsejar, a la
Universidad, un detenido analisis de su propia
funcion, estructura, eficacia e implicacién en la
sociedad a la gque sirve. El future de las
Instituciones afectadas y de la sociedad
misma depende de la calidad en la formacién
integral y en la capacitacidn profesional de
quienes desempefien, dentro de cada una, las
funciones de mayor trascendencia.

La seleccion de quienes han de acceder
directamente a nuestra Escala Superior de
Oficiales, se ajusta al sistema general estable-
cido para el ingreso en las Escalas Generales
de los Ejércitos v corre a cargo del Ministerio
de Defensa. La Guardia Civil participa en el
desarrollo de los planes de estudios de nues-
tros futuros Oficiales desde el momento mismo
de su incorporacion a la Academia General
Militar en la que permaneceran dos cursos; los
tres cursos restantes, se imparten en la
Academia de Oficiales de la Guardia Civil.
Farte de la carga lectiva de esos tres Gltimos
afios citados serd compartida por qQuienes
aspiran a acceder a la Escala Superior de
Oificiales desde la Escala de Oficiales de la
Guardia Civil.

CAMBIO DE ESCALA

La Ley 42/99 introduce dos nuevas Escalas
en la estructura de la Guardia Civil: son las
Escalas Facultativas Técnica y Superior a las
gue tendran acceso respectivamente diploma-
dos o licenciados universitarios (o sus equiva-
lentes en carreras tecnicas) en las areas de
conocimiento que especifique cada oferta de
emplec publico en gque se anuncien plazas
para estas Escalas.

A los miembros de las demas Escalas de la
Guardia Civil reserva la Ley hasta el setenta y
cinco por ciento de las plazas convocadas
para acceso a dichas Escalas Facultativas
siempre que se encuentren dentro de los limi-
tes de edad y posean las titulaciones que
reglamentariamente se determinen; por
supuesto, los limites de edad deberian refe-
rirse a edad maxima. La Ley omite un ele-
mento que podria haber fijado: el tiempo de



permanencia en la Escala de origen. No
parece necesario exigir condiciones de perma-
nencia en dicha Escala dadas las caracteris-
ticas del cometido que han de realizar los
miembros de Escalas Facultativas: el ejercicio,
en beneficio de funciones especificas gue la
Guardia Civil tiene asignadas, de los conoci-
mientos propios de la ensefanza universitaria
que los interesados acreditan con la titulacion
poseida.

A diferencia de la promocidn interna en la
gue se accede a la Escala inmediata superior
en su primer emplec, sea cualquiera el gue
tenia el interesado, en la incorporacién a las
Escalas Facultativas por cambio de Escala,
desde otra del mismo nivel, se conserva el
empleo v el tiempo de servicio cumplido en la
Escala de origen.

La disposicion transitoria octava de la Ley
dice gue en la provision de plazas hasta el afio
2004, para el acceso a las Escalas Facultati-
vas Superior y Facultativa Técnica se podran
reservar la totalidad de las plazas para cubrir-
las por el sistema de cambio de Escala.

Las plazas reservadas gue no se cubran con
personal perteneciente a otras Escalas del
Cuerpo se deben acumular a las asignadas a
persanal de libre procedancia.

PROSPECTIVA

Especial referencia a la Escala ge Cabos ¥
Guardias.

Reduccidn de la edad minima. Como puede
verse, las posibilidades de incidir en la confi-
guracién de los grupos en los gue han de apli-
carse los procesos selectivos para acceso a
las distintas Escalas de la Guardia Civil, son
relativamente escasas. Se han venido adop-
tando las medidas que resultaban beneficio-
sas. Asi, la reduccidn, en un afo, de la edad
minima permitida para concurrir al proceso
selectivo para acceso a la Escala de Cabos ¥
Guardias no sélo se propuso aplicar a esta
materia las consecuencias juridicas derivadas
de la mayoria de edad que nuestra Constitu-
cion establece a los dieciocho afios; supane
también la cportunidad de acceder al grupo de
aspirantes potenciales en la primera ocasion

posible, como lo venian haciendoe las demas
Instituciones gue realizan procesos selectivos
sobre el mismo grupo. Cuande la edad minima
para ingreso en esa Escala era de diecinueve
anos, la Guardia Civil accedia a un grupo de
jovenes gue, el afo anterior, habia sido objeto
de seleccion por otras Instituciones; es ldgico
suponer que habian sido captados ya los aspi-
rantes mejor capacitados. La medida de reba-
jar la edad minima a les dieciocho anios, aun-
gue simple en su apariencia, permitira mejorar
la calidad de nuestros futurgs Cabos vy
Guardias.

Reduccion def periodo de prdcticas. Los
dos afnos de duracidn del periodo de practicas
previsto en el plan de estudios que faculta
para el acceso a la Escala de Cabos vy
Guardias no solo eran excesives sino que
ponian a nuestros alumnos en desventaja con
los de otras Instituciones pues ingresaban en
el Cuerpo mas tarde —con el consiguiente
riesgo de ver frustrado su objetivo—, percibian
haberes inferiores durante mas tiempo y se
retrasaba el momento a partir del cual empe-
zaban a cumplir las condiciones exigidas para
la promocion interna. Esta medida hace mas
atractivo el ingreso en dicha Escala porgue
mejora las expectivas de promocion profesio-
nal.

Militares profesionales de tropa y marineria.
Constituyen el grupo mas numeroso de aspi-
rantes a ingreso en la Escala de Cabos y
Guardias; la mitad de la plantilla de la Guardia
Civil terminard teniendo esa procedencia. Es
muy deseable que las Fuerzas Armadas, en su
proceso de profesionalizacian, proporcionen a
nuestro Cuerpo aspirantes con la calidad
necesaria para garantizar el eficaz cumpli-
miento de nuestras misiones especificas.

Guardias Jovenes. Un procedimiento, entre
otros posibles, de mejorar las expeclativas de
promocidn profesional para los Guardias
Jévenes y, por tanto, de mejorar la calidad de
este grupo de aspirantes podria consistir en
seleccionarlos con la edad de dieciséis afos
de forma gue permanezcan dos anos en el
Colegio cursando el Bachillerato y preparando,
al mismo tiempo, la oposicidn de ingreso en la
Guardia Civil. Quienes no consiguieran ingre-
sar en |a Escala de Cabos y Guardias, habrian
complementade su curriculo academico para
afrontar otras opciones. Superado el con-



curso-oposician, los Guardias Jovenes debe-
rian cursar el plan de estudios correspondiente
—juntc con los demas miembros de su convo-
catoria— en la Academia de Guardias y de
Suboficiales pues esa convivencia mejora la
configuracién de las promociones, facilita el
escalafonamiento unitario de sus miembros y
evita la andmala situacidn actual pues el
Colegio no farma parte de los centros docen-
tes de formacion de la Guardia Civil. La bare-
macion del titulo de Bachiller y una sdlida pre-
paracion para superar el concurso-oposicion
mantendria, para los Guardias Jovenes, las
probabilidades de ingreso en la Escala de
Cabos y Guardias sin necesidad de una
reserva de plazas cuya constitucionalidad esta
siendo cuestionada.

Sobre la promocidn interna.

Como ya se ha dicho, el grupo sobre el cual
ha de realizarse la seleccion para acceso a la
Escala de Suboficiales, a la de Cficiales o a la
Superior de Oficiales por promocidn interna
viene determinado por el de seleccionados
para el accesc a la Escala de Cabos y
Guardias. Una vez configurado el grupo, las
posibilidades de mejorar la capacitacidn de
sus miembros se basan principalmente en el
esfuerzo de los inleresados para incrementar
su preparacion cultural y profesional.

La Guardia Civil no puede permanecer indi-
ferente a ese esfuerzo y debe potenciarlo.
Muestro sistema docente recoge una modali-
dad especifica de ensefianza: la de actualiza-
cién o mejora de conocimientos. Por esta via
se puede potenciar el esfuerzo de aprendizaje

gue realizan los interesados y, lo que es tam-
hign importante, se puede reducir la desiqual-
dad de oportunidades que, para la promocidn
profesional, se derivan del lugar y caracteris-
ticas del destino que cada uno ocupe.

Se estd trabajando en un sistema de ense-
fianza a distancia gque permita utilizar nuestra
red informatica para facilitar el cumplimiento
de los objetivos asignados a la fase de corres-
pendencia de cualguier cursg programado v 1a
preparacion cultural y profesional para la pro-
mocion interna; ese sistema puede ser utili-
zado también para gestionar el conocimiento
poniendo, a disposicidn de cuantos puedan
precisarlos, los datos y referencias que las
vicisitudes del servicio demanden.

Conclusion.

Como puede verse, se prasta una esmerada
atencidn a cuantos factores puedan mejorar
tanto la calidad del grupo en que ha de
hacerse la captacion de recursos humanos
coma la eficacia de los procesos selectivos a
aplicar; toda medida gue incida fawvorable-
mente en el sistema, es puesta en practica de
inmediato. No cabe duda de que el acceso a
las distintas Escalas de la Guardia Civil tiene
hoy un fuerte atractivo pero ese atractivo sera
mayor si conseguimaos mejorar nuestro sis-
tema de ensefianza de forma que los miem-
bros del Cuerpo se sientan aln mas realiza-
dos y satisfechos en el gjercicio de la profesidn
y puedan cumplir, en los plazos previstos e
igualdad de oportunidades, las expectativas
de promocidn profesional gue el ordenamiento
juridice les brinda.
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INTRODUCCION

Desde sus mismos corigenes, el Estado
moderno se ha suslentado, en dltimo término,
en el aseguramiento y mantenimiento de la
paz gracias al monopolio de la fuerza y la
coaccian,

Esta funcidn esencial del Estado no ha
dejado de crecer en importancia a lo largo del
tiempo, si se tiene en cuenta gue se trata de
garantizar las condiciones minimas externas
de la convivencia que son presupuesto para el
libre desarrollo de la personalidad individual y
del funcionamiento del cuerpo social (aspectos
ambos de una misma realidad) en todas las
dimensiones. En la actualidad es mas esencial
gue nunca, precisamente por i} el pluralismo y
la complejidad de la sociedad, que dificultan la
determinacién del orden minimo de valores
comunes de la convivencia pacifica, es decir,
del orden publico; i) la conversidn de |a socié-
dad, ademas, en una «sociedad del riesgo»
caracterizada por |a superacion del principio,
gue hasta entonces la habia venido rigiendo,
segun el cual lo deseado es hacedero y lo no
deseado es soslayable; y iii) la alteracion de |a
tension y, por tanto, el equilibrio entre el «cam-
bio= y la «estabilidad=, en el sentido de la
entronizacién del cambio continuo y rapido, lo
que vale decir de la coyunturalidad y la incerti-
dumbre.

Estas transformaciones no han dejado de
tener obviamente consecuencias para el
Estado, en su triple cardcter de Estado demo-
cratico, social y de Derecho. Estado, ademas,
que hoy ha dejado de ser ya la instancia de
referencia dltima y acotadora del espacio en gl
que se desenvuelve por entero la vida social v

politica relevante.



El Estado y el Derecho experimentan cada
vez mas una reduccién a instrumento para la
adaptacion al cambio continuo y a la compleji-
dad social. Han pasado a la condicion de
medios de direccion social y no sdlo ni pre-
ferentemente de organizacién y control de
situaciones y relaciones sociales y del trafico
de bienes, sino de la actuacion de toda tipo de
sujetas para la efectividad de los procesos
sociales: un medio de en éstos de perturbacio-
nes. ¥ ello en un contexto de quiebra del
madelo de reparto de responsabilidades entre
el propio Estado y el ciudadano v, en el seno
de la sociedad, entre el empresario y el traba-
jador.

Algunas repercusiones sobre |a estructura,
la organizacidn y el funcionamiento del Estado
son visibles ya en la doble tendencia a la inte-
gracidn supranacional (transformacion hacia la
«astatalidad abiertas: expresidn acufiada,
para el Derecho publico interno aleman, ya en
1964, por K. Vogel (1), vy a la descentracion
territorial interna (transformacién hacia la
desagregacion del poder constituido en una
pluralidad de instancias). El sistema estatal, en
cuanto sistema de peder piblico, deja, pues,
de ser monolitico y monocéntrice (Unica cen-
tralidad) para ser complejo v policéntrico,
dotado de un equilibrio precisads de renova-
cion constante. Otras repercusiones, en |a
misma linea de la fragmentacion del espacio
politico o pdblico, estan todavia fraguandose y
lucen en algunas propuestas, sorprendentes
desde el punto de vista de |as categorias esta-
blecidas, como por gjemplo las de B. Wehner
{2): desagregacion del espacio politico de
debate y decision hoy Unico (en cada una de
las instancias del Estado) en diferentes espa-
cios por ambitos de problemas v cuestiones
fundamentales y traslacion de tal desagrega-
cion a la organizacion misma del poder publico
¥, por tanto del Estade, desde la idea de que la
diferencia de naturaleza de los problemas
colectivos requiere formas de representacion y
ejercicio del poder distintas. Con el resultado,
de aceptarse tales propuestas, del transito de
un sistema de democracia unidimensional a
atro de democracia pluridimensional.

En este orden de ideas, nuestro Estadg,
aunque ha acreditado una enorme capacidad
de evolucion, presenta un grado variable,
segun materias, de adaptacién a las requeri-

mientos a los que hoy debe hacer frente. Uno
de los aspectos en que es constatable un
cierto o relativo retraso es precisaments, a
pesar de su caracter basico para la conviven-
cia, el de |la seguridad y orden publicos. La
razon de que asi sea esltriba sin duda tanto en
nuestra historia, como en los términos de
la construccion del Estado constitucional.
Dejando de lado la sin duda importante
influencia del factor representado por el milita-
rismo tan presente en nuestra reciente historia
(estudiade por M. Ballbé) (3), interesa aqui
destacar mas bien la prevalecida entre noso-
tros de un entendimiento del orden piblico
como nocion formal, interpretable y definible
por ¥ desde el poder, legitimado, a su vez,
para su imposicién unilateral y coactiva en la
vida social. Esta circunstancia capital ha
tenido como consecuencia mas notable la per-
cepcion colectiva de |a accion publica de sequ-
ridad, es decir, de mantenimiento del arden
publico como sujeta a un limite relevante juri-
dicamente y, por tanto, un contral juridico
externo, es decir, judicial, dnicos y ultimos: los
proporcionados, precisa y respectivamante,
por la definicion legal de lo ilicito penal y el
arden jurisdiccional de lo criminal. Salva &l
penal, pues, la referida accion se despliega
normalmente en principio sin sujecién a ningon
otro criterio juridico anlerior y mas afinado de
direccion y limitacién. En particular, luce por su
falta notable de desarrollo y aplicacién genera-
lizada el que, de ofro lade, es connatural a la
accion de policia del orden plblico an tanto
gque accidon administrativa, sujeta por defini-
cion, toda ella, al principio de legalidad.

Los pericdos constitucionales democraticos
han sido, por ello, de intento (fallido) de ins-
tauracion de una nocion sustantiva o material
de orden publico. Los cuadernos robados y
recuperados de M. Azana se refieren justa-
mente a uno de esos intentos: la concepcidn
de la Ley de Orden Publico como una de las
tareas fundamentales de las primeras Cortes
republicanas justamente para superar la des-
dichada Ley de Defensa de la Republica, cuya
aplicacion —obligada por inexistencia de otra
mejor concebida— tantos problemas habia pro-
vocadao.



LA SEGURIDAD Y EL ORDEN PUBLICOS
EN LA CONSTITUCION DE 1978

El orden constitucional y las nociones de
seguridad y orden publicos.

Mo puede, pues, sorprender qgue la
Constitucidn de 1978 descanse sobre una
nocian material estricta de seguridad y orden
publicos, condiclonando asi benéficamente su
desarrolle legislativo. Pero tampoco que, a
pasar de ello, la nocidn formal histéricamente
arraigada siga teniendo, por su gran fuerza
inercial, un peso en absoluto despreciable.
Como resultado, la situacidn en la materia al
dia de hoy dista aun de ser la guerida por y, en
todo caso, |la deducible de la norma funda-
mental,

La Constitucién, desde la reclamacién de
normatividad y aplicacion directa de la totali-
dad de su contenido dispositivo, define el
Estado en su doble dimension de erganiza-
cibn-poder y ordenamiento juridico, siendo la
primera para la realizacion de la segunda. Y
esta, articulada sobre un orden sustantivo pre-
sidido por los derechos fundamentales y las
libertades publicas —al mismo tiempo situacio-
nes de peder individuales frente al Estado y
principios constructivos objetivos del ordena-
miento, como ha precisado el Tribunal
Constitucional—, esta dotada de sentido, es
decir, es valorativa por tener estimativa, cabal-
mente la que le proparciona el bien juridico
principal que consagra: la dignidad de la per-
sona y el libre desarrollo de ésta en sociedad
—respeto a la Ley y a los derechos de los
demas—, gue se declara, y esto es esencial
aqui, fundamento del orden politico y la paz
social {art. 10.1 CE). Por ellc mismo posee
una ldgica y estructura internas precisas, que
expresa el ariculo 53 CE: sus elementos
(derechos calificados expresamente como fun-
damentales) mas vinculados a la dignidad de
la persona y, por tanto, a la personalidad indi-
vidual tienen una especial consistencia frente
a la accion del Estado y reclaman de éste fun-
damentalmente respeto y generacion de las
condiciones externas necesarias para su efec-
tividad {no es casual, por tanto, gue en gl
articulo 17 CE la libertad y la seguridad apa-
rezcan relacionadas entre si); por el contrario,

los mas dependientes de las condiciones de
vida en sociedad presentan una consistencia
sustancialmente deferida al desarrollo consti-
tucional y reclaman, por ello, una accion esta-
tal positiva de configuracion. En funcion de
esta logica, el contenido del orden sustantivo
canstitucional ofrece una gradacién que va
desde los derechos fundamentales y las liber-
tades plblicas que otorgan al ciudadano la
gue la doctrina alemana ha acufiado como
«posicién fundamental del ciudadano», pasan-
do por los derechos y los deberes constitucio-
nales dotados de contenide propio indisponi-
ble por el Estado, hasta los denominados
«principios rectores de la politica social y eco-
namicas.

Asegurando al ciudadano, de farma efectiva,
esa «posicion fundamental» la norma funda-
mental ha gquebrado la construccion pura-
mente formal dal Derecho plblico en general y
del Derecho administrative en particular,
haciendo imposible |a continuidad de |a rela-
cién entre el poder publico y, en concreto, el
administrativo y el ciudadano comeo calegoria
Unica y monolitica, montada sobre el status
subjetive de uno y otro, es decir, la supra- e
infracrdenacion. Porgue ha hecho emerger el
plano material o lo que es lo mismo las rela-
ciones sustantivas con ocasion de y sobre las
cuales se desarrolla y proyecta, respectiva-
mente, la relacion juridico-publica. Es claro
gue este efecto ocurre basicamente a través
de los derechos constitucionales y las liberta-
des publicas o, lo que es lo mismo, la consa-
gracion como valor central de la libertad.

El orden politico asi definido implica unas
nociones de seguridad y orden publicos acor-
des con el valor de la libertad, gue —como,
segun conviene reiterar, se deduce sin mas
del articulo 17 CE- en modo alguno es incom-
patible con la seguridad.

La seguridad y el orden publicos como
funciones politicas relevantes y fines de
una accion administrativa especializada.

;Qué son, pues, la seguridad y el orden
publicos en la Constitucién?

Se trata, por de pronto, de bienes y valores
constitucionalmente protegidos ({seguridad
interior y exterior) que se corresponden con
funciones politicas de gran relevancia y




demandan una especifica y positiva accidn
estatal, teniendo por ello reflejo tanto en la
parte sustantiva, como en la organizativa de la
Constitucidn; y, en |la segunda, no solo para
establecer la primera asignacion de la o las
competencias en la materia {(art. 149.1.29 CE),
sino también para precisar que el gjercicio de
ésta o estas debe traducirse, por lo que se
refiere a la seguridad interior o ciudadana, en
una pelitica pablica con una clara e impor-
tante, podria decirse que primaria, dimensién
administrativa, El articulo 104 CE se refiere
expresamente a ella desde la perspectiva
organizativa —las fuerzas y los cuerpos de
seguridad del Estade y su mision, es decir, su
finalidad-, que aparece cabalmente encua-
drada sistematicamente en el complejo argani-
zativo y funcional integrado por el Gobierno y
la Administracion. El propic precepta legal pre-
cisa, quiza innecesaria pero significativa-
mente, la dependencia de esa organizacion
del Gobierno vy, por tanto, su pertenencia a la
Administracion por éste dirigida, cabalmente
en su condicidn de director de la palitica inte-
rior y titular de la funcidn ejecutiva (art. 97 CE).

En consecuencia, se impane también entre
nosotros la distincion elemental, corriente en el
contexto europeo, entre la accidn de investiga-
cidn y castign de los delitos, de represion de
los ilicitos penales, de un lado, y la accion de
prevencion y defensa frente a peligros v ries-
gos, de otro; la Strafverfolgung de la
Gefahrenabwehr. Y se impone, porgue la GE
diferencia perfectamente las materias «penal=»
o «criminal= (arts. 120.2 y 149.1. CE) y de
«3gguridad pablica» o «seguridad ciudadana»
{arts. 104 y 148.1.29 CE), asignando la res-
ponsabilidad sobre esta al complejo Gobierno-
Administracién, es decir, considerandola pro-
pia de fa funcidn ejecutiva, y partiendo, por el
contrario, de la responsabilidad del poder judi-
cial sobre la primera en tanto que requiere el
gjercicio de la potestad de juzgar y ejecutar lo
juzgado, sdlo actuable por los Jueces y
Tribunales, al implicar la libertad personal por
suponer la posibilidad de una condena de pri-
vacion de esta {arls. 117, 120.2 y 125, en rela-
cién con el art. 25, todos CE). De ahi cabal-
mente 1) la prohibicion a la Administracion
publica, no obstante la legitimidad constitucio-
nal de la atribucidn a la misma de la potestad
sancionadora, de la imposicién de sanciones

gue, directa o subsidiariamente, supongan pri-
vacion de libertad; ii) el establecimiento de las
garantias tipicas penales con ocasion de la
garantia de la tutela judicial efectiva (art. 24
CE).

La dependencia funcional de la «policia judi-
cial» de los Jueces y Tribunales y del
Ministerio Fiscal (art. 126 CE) lejos de cuastio-
nar confirma lo diche. Pues presupone cabal-
mente la policia administrativa de seguridad,
en su doble dimensidn organizativa e institu-
cional, intentando resolver el problema prac-
tico gque deriva de la natural pertenencia mate-
rial a la funcidn de juzgar (condenar) y ejecutar
lo juzgado, que se inscribe en un poder cons-
titucional independiente, de la tarea técnica o
real previa de averiguacion del delito y descu-
brimiento vy aseguramiento del delincuente.
Porque se trata de una pertenencia instrumen-
tal, que, con entera independencia de las
diversas soluciones gue puedan postularse
porrazones de conveniencia u oportunidad, no
requiere inexcusablemente la incardinacion de
la «palicia judicial- en el Ministerio Fiscal o,
incluso, en el propio pader judicial,

La Ley organica 1/1992, de 21 de febrero,
de proteccicin de la seguridad ciudadana
(LoPSC) es, pues, congruente con la norma
fundamental cuando se centra no tanta ni prin-
cipalmente en la investigacion y |la persecucion
de las infracciones penales, cuanto en la pre-
vencion de peligros y riesgos y la represion de
las perturbaciones de |a seguridad y el orden
publicos. 5in perjuicio obviamente de que la
policia en sentido organizativo, es decir, la
arganizacion administrativa de prestacion del
servicio de sequridad ciudadana cumpla mate-
riaimente, ademas y bajo la direccion funcional
del Ministerio Fiscal y del poder judicial, la
tarea propia de policia judicial, es decir, la acti-
vidad asi calificada por referirse a la funcidn
propia de Jueces y Tribunales.

En consecuencia, la seguridad y el orden
publicos es el fin propio de una actividad admi-
nistrativa, la de la pelicia en sentido estricto:
actividad que, por su propio objeto —no existe
verdadera libertad en ausencia de un minimo
de seguridad—, incide en el stalus del ciu-
dadano presidido por dicho valor de la libertad.
De donde se sigue que la actividad adminis-
trativa de que agui se trata esta lejos de ser
incompatible con la libertad y que, por tantg, la



libertad personal no es inaccesible para ague-
lla actividad o refractaria absolutamente a ella.

El arraigo de la concepcidn formal del orden
publico y la inercia tanto de la percepcion,
motivada hisldricamente, de l|a incidencia
gubernamental-administrativa en la libertad
como antidemocratica, cuanto de la conse-
cuente identificacién de Estado democratico
de Derecho con monopolio judicial de la
garantia de la libertad {en concreta la perso-
nal), estan en la base de una difusa y no expli-
cita tendencia a obviar la constante, necasaria
e inevitable intervencidn policial administrativa
en |a libertad personal, a pesar de constituir
una realidad cotidiana de bulte, con los peli-
gros que ello comporta. Ya en el momento
mismo de surgimiento en Europa del Estado
constitucional de la mano de la revolucion
francesa, la Declaracidn de Derechos de 1789
dejd dicho (arl. 12} que: ~La garantia de |os
derechos del hombre y del ciudadano necesita
de una fuerza plblica; esta fuerza plblica es
instituida para beneficio de todos y no para uti-
lidad de aguellos a los que esta confiadas.

En una primera aproximacion al fin de la acti-
vidad administrativa de policia de la seguridad
publica o ciudadana sigue siendo vélido hoy el
concepto de orden plblico de nuestro admi-
nistrativista clasico A, Posada (4): la situacion
de normalidad en que se mantiene y vive un
Estado cuando se desarrollan las diversas
actividades, individuales y colectivas sin que
se produzcan perturbaciones.

Esta implicito en este concepto que el orden
a garantizar no es cualquiera, sino precisa-
mente el requerido por orden juridico, gue el
gran iuspublicista M. Hauriou (5} califico como
orden material y externo, estado de hecho
opuesto al desorden, estado de paz opuesto al
estado de perturbacion. Orden que, para exis-
tir y ser efectivo, precisa, conforme al propio A.
Posada y también a Santamaria, una accion
administrativa concretada en medidas de pre-
vencion y de represion, con empleo de la
coaccitn y de la sancion.

La clave del orden publico radica, pues, enla
idea de normalidad minima. El riesgo {concre-
tado en una situacion de peligro) de actualiza-
cién de una ruptura de esa normalidad y ésta
misma, es decir, la perturbacian de la normali-
dad son asi las que legitiman la accion admi-
nistrativa de policia. Esta es por ello necesa-

riaments universal, en el sentido de no poder
serle ajena ningun ambito de la realidad en el
gue sea posible que se manifieste un riesgo de
perturbacién del orden minimo necesario para
la vida colectiva; horizontal, en el sentido de
transversal a cualquier ofra actividad adminis-
trativa referida a concreto sector de la reali-
dad; y consecuentemente subsidiaria de tales
actividades administrativas especificas, en el
sentido de no operar sino en caso de insu-
ficiencia de las mismas para resolver los pro-
blemnas propios del sector de que se trate.

A este concepto responde desde luego
LoPSC, aungue aqui no sea posible desarro-
llar la argumentacion precisa para fundamen-
tar esta afirmacién. Y asi es porque no podia
ser de otra manera, en la medida en que la
Constitucion establece y define, con la fuerza
de una verdadera norma y precisamente la
superior a todas dentro del ordenamiento esta-
tal, un orden social suslantive basado en la
libertad y por ello esencialmente valorativo,
cual se desprende ya de sus articulos 1.1 y
10.1 (conforme al cual la paz social se cifra en
la dignidad v libertad de la persona dentro del
respeto a los derechos de los demas y a la
Ley). Tanto mas tras nuestra incorporacion a
las Comunidades Europeas y la articulacion de
estas en el marco institucional proporcionado
por la Unidn Europea, que remite su funda-
mento a las principios de libertad, democracia
y respeto de los derechos humanos y las liber-
tades fundamentales y Estado de Derecho, en
cuanto principios comunes a los Estados
miembros (art. 6 del Tratado de Unidn
Europea).

En consecuencia, puede decirse que, en
nuestro ordenamiento, la seguridad y el ordan
publicos son, al mismo tiempo, exigencias del
orden juridico y consecuerncia de dicho orden.
Son exigencias del orden juridico porgue sin
ellos no puede haber efectividad de las nor-
mas |uridicas, del ordenamiento juridico en
cuanto tal. ¥ son también al mismo tiempo
consecuencia del orden juridico, porgue es
éste el que los define y determina; mas aun: el
gue los hace posibles, toda vez que no pueden
existir una seguridad y un orden pablicos ver-
daderos —en el sentido querido por la norma
fundamental— sino en el marco del orden juri-

dico por ésta constituido y presidido.



La cuestion de la independencia del con-
cepto de orden publice a los efectos de la
legitimacion de la accién administrativa
policial.

Alcanzado este punto surge la cuestion en
moda alguno intrascendente o puramente ted-
rica de la subsistencia o no, como concepto
independiente del de seguridad publica o ciu-
dadana, del de orden publico. Cuestion ésta
muy debatida desde siempre, en cuanto ligado
histaricamente el concepto al peligro de defini-
cion formal, por la sola voluntad de los orga-
nos del Estado, de la normalidad a preservar.

¥, sin embargo, la nocion continla sienda no
sdélo Oil, sino necesaria en el Estado democra-
tico de Derecho. La prueba mas clara de que
asi es la suministran los textos internacionales
relativos a los derechos humanos y las liberta-
des publicas:

— El articulo 29.2 de la Declaracion

Universal de los Derechos Humanos de
10 de diciembre de 1948 alude a la suje-
cion de las personas, en el ejercicio de
sus derechos y en el disfrute de sus liber-
tades, a las limitaciones establecidas por
la Ley con el dnico fin de asegurar el
reconocimienta y el respelo de los dere-
chos y libertades de los demas y de satis-
facer las justas exigencias de fa moral, ef
arden publico y el bienestar general en
una sociedad demaocratica.
La amplitud de las limitaciones no puede
ser, pues, mayar, incluyendo una referen-
cia expresa no ya al orden plblico, sino a
la moral publica. Pero debe tenerse en
cuenta que se trata de un orden y una
moral a definir de acuerdo con las carac-
teristicas de una sociedad democratica, lo
gue guiere decir pluralista; precision, que
es obviamente clave.

— Y el articulo 11.2 del Convenio Europen
para la Proteccion de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamen-
tales de 4 de noviembre de 1950 autoriza
las restricciones a los derechos y las liber-
tades que sean necesarias en una socie-
dad democratica para la seguridad
nacional, la seguridad pdblica, la defensa
del orden v ia prevencidn del delito, 1a pro-
teccion de la salud o de la moral o la pro-

teccion de los derechos v las libertades
ajenos.

En este lexto es observable la misma
amplitud del ambite de las restricciones
posibles, si bien una mayor precision en
punto a su determinacian gracias a la exi-
gencia de su cardcter necesario precisa-
mentg en una sociedad democratica. En
el aparece mas clara aun que en el texto
universal anterior la independencia de los
canceptos de sequridad publica y orden
publico vy la referencia de ambos a una
accion preferentemente preventiva.

La Constitucién conlinda empleando el can-
cepto de orden publico: asi en sus articulos 16
y 21.2, es decir, en el contexto de los derechos
fundamentales y las libertades publicas y para
establecer sus limites. Son de destacar, en la
linea del concepto de seguridad v orden plbli-
cos aqui sostenido, las expresiones que
emplean ambos preceptos: la muy significativa
de «orden publico protegido por la Ley» en &l
primer caso v la no menos elocuente de -alte-
racién del orden publico, con peligro para per-
sanas o bienes» an el segundo. Y dentro del
blogue de la constitucicnalidad, los Estatutos
de Autonomia del Pais Vasco y Cataluiia {arts.
17. 1 y 13.2, respectivamente} emplean la
expresion «proteccion de las personas y bie-
nes y mantenimiento del orden plblico- al tra-
tar de las correspondientes policias autdno-
mas. Por no hablar de la Ley orgdnica 4/1981,
de 1 de junio, reguladora de los estados de
alarma, excepcion y sitio, importante por razo-
nes obvias para los derechos fundamentales y
las libertades publicas, que habla de «cual-
quier otra aspecto del orden publicos {art. 13).

Mo puede sorprender, pues, que el Tribunal
Constitucional parta de la independencia de
los conceptos de seguridad y orden publicos,
sefialando que el primero es mas restringido
gue el segundo (STC 33/1982, de 8 de junio),
y defina éste, segun la alusidn que al mismo
hace el articulo 21.2 CE, como un orden en
sentide exclusivamente material (STC
66/1985, de 8 de mayo).

Fuede entenderse asi que en nuestro actual
sisterna constitucional:

-~ La seguridad ciudadana o publica es la
relativa a la efectividad del orden juridico,



es decir, al Estado como un todo y, por
tanto, a sus instituciones y al funciona-
miento de las mismas, asi como a los
derechos y bienes de los sujetos ordina-
rios o privados.

~ El orden publico alude mas bien a los
comportamientos gque, aln no estando
reglados, son considerados por la con-
ciencia colectiva como  presupuesio
minimo indispensable para |la convivencia
ordenada. Se trata, como sefnala el
Tribunal Constitucional, del orden minimo
en sentido material en lugares de transito
publico, que en modo alguno puede
tenerse como sindnimo de respeto a los
principios y valores incluso metajuridicos
gue estén en la base de la convivencia
sacial.

La utilidad del orden plblico es evidente, si
se tiene en cuenta la universalidad de la
accién administrativa relativa a la seguridad y
la consecuente imposibilidad de la previsian ex
ante por el ordenamiento juridico, siguiera con
la necesaria precision para una suficiente pro-
gramacién de la actividad de prevencion de los
peligros y de restablecimiento de la normali-
dad, de todos los supuestos de posible pertur-
bacion de la convivencia ordenada.

La policia como organizacion y accion
administrativas relevantes para el orden de
la libertad y los derechos y las libertades
que de ella se derivan: sus consecuencias,
en especial para la interpretacion del
articulo 17 CE.

La policia comao organizacion y accion admi-
nistrativas tienen en la Constitucidn asiento y
perfil claros, en tanto que forman parte desde
luego de la organizacién y la accion adminis-
trativas generales. Constitucionalmente ha-
blando, pues, la policia de seguridad y orden
publicos es Administracién en el doble sentido
subjetivo y objetivo. Mo es conforme con la
norma fundamental, pues, su consideracion
como accion que puede definirse y desarro-
llarse en forma esencialmente libre hasta el
tinico limite juridicamente relevante de la lici-
tud penal y sometida consecuentemente en
principio sélo al control judicial criminal. Al
igual que el resto de la actividad de la

Administracion, la de policia en sentido estricto
esta sujeta en primer término y ante todo al
estatuto que le imponen basicamente los ar-
ticulos 103 y 106 CE, lo que quiere decir, en
especial, que rigen para la misma los princi-
pios de |legalidad (sometimiento pleno a la Ley
y al Derecho) y eficacia, de un lado, y de con-
trol judicial y responsabilidad extracontractual,
de otro, consagrados por dichos preceptos. La
accidn de policia de seguridad, pues, desde
luego que ha de observar los limites que deri-
van de la ilicitud penal, pero ello no es en
modo alguno suficiente para su regularidad:
antes aln y primero ha de respetar los que
resultan de la legalidad administrativa, sin por
ello renunciar a ser eficaz.

Més concretamente: 1a policia de sequridad
y orden plblicos es una actividad administra-
tiva que, conforme se ha adelantado, se
desenvuelve en un campo con relevancia para
los derechos fundamentales y las libertades
publicas. Para cumplir su fin es inexcusable,
en efecto, gue opere incidiendo en la libertad
y, por ende, en los derechos y las libertades en
gue aguélla se concreta, de suerte que &n la
relacion juridico-administrativa a que da lugar
el ciudadano comparece y actia siempre
desde y en la «posician fundamental» que le
asequra la norma fundamental. Se esta ante
una actividad que, por ello, se ofrece imprag-
nada por completo de la tensién entre la liber-
tad (las libertades) y sus limites y limitaciones
legitimos, pues en el Estado de Derecho uni-
camente puede actuar correctamente para
hacer efectivos estos ultimos y asi cumplir su
mision de garantizar justamente |a efectividad
de todos los derechos fundamentales y liberta-
des publicas de todos los ciudadanos, muy
particularmente de la libertad personal y la
seguridad consagradas en el articulo 17 CE.

La inercia de las ideas antes aludidas y, en
particular, la del monopalio judicial de |la garan-
tia de |a libertad personal y [a concepcidn pre-
dominantemente negativa de la libertad perso-
nal que aun prevalece entre nosotros, unidas a
la afirmacion por el Tribunal Constitucional de
que en esta materia no son posibles mas que
las dos situaciones de libertad y privacion de
libertad (STG B8/1886, 10 de julia), han venido
confinando el articule 17 CE al campo de lo
penal ¢ criminal. Como en su momento argu-
mentd convincentemente el malogrado J.




Garcia Morillo {6), esta confinacidn carece de
verdadera base, sin embargo, en el preceplo
constitucional, por cuanto este refiere la priva-
cidn de libertad a los casos y en la farma pre-
vistos en la Ley, es decir, en las Leyes. Es
claro asi que los casos de privacidn de libertad
no se reducen al previsto en el propio articulo
constitucional, por mas que éste sea el argue-
tipo de tal situacion y esté entregado al contral
judicial. Lo confirma la interpretacién a la luz
de los articulos 5 del Convenio Europeo para
la Proteccion de los Derechos Humanos y las
Libertades Publicas, ya citado, y 9 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos
de 19 de diciembre de 1966. Y lo ha recono-
cido el Tribunal Constitucional, para guien los
supuestos de restriccion o privacion de libertad
no se agotan en la medalidad de prision, ni los
titulos para restringir la libertad se reducen ala
comision de un hecho delictive {STC
178/1885, de 19 de diciembre; pronuncia-
miento éste acorde con la doctrina del Tribunal
Europeo de Derechos Humanas: Ss. de 6 de
noviembre de 1880, asunto Guzzrdi, y 28 de
mayo de 1985, asunto Ashingdane).

Mas alla de la controversia doctrinal a que
ha dado lugar la afirmacién del Tribunal
Constitucional de la existencia en materia de
licertad personal solo de dos situaciones, la de
libertad y la de privacion libertad, es evidente
gue la extrapolacidn de dicha afirmacian con-
duce a una paradoja: el mayor garantismao de
tal posicién es meramente aparente, pues
aquella, no pudiendo hacer desaparecer las
restricciones de la libertad distintas y menos
intensas que la detencidn y la prision, les priva
de relevancia constitucional v, por tanto, de la
proteccidn dispensada por el articulo 17 CE
(como, de otro lado, reconoce el propio
Tribunal Conslitucional: STC 22/1988, de 18
de febrerp); consecuencia ésta, que es de
todo punto de vista inaceptable. Sea como
fuere, lo que no ofrece duda es la admision
constitucional de supuestos de restriccion de
la libertad distintos y de menor intensidad gue
la detencidn-prision; supuestos en los que no
juegan las garantias de los nimeros 2, 3y 4
del articulo 17 CE, sino las que establezcan
las Leyes gue los prevean y regulen, y que
integramente justamente el campa en el gue
puede desplegarse la accion de la policia
administrativa de seguridad y arden piblicos,

El radic de accion del citado precepto constitu-
cional es, asi, mas amplio que el penal, com-
prendiendo desde luego el de la materia admi-
nistrativa de seguridad y orden plblicos.

Desde la perspectiva del Estado de
Derecho, la relevancia para el orden de los
derechos lundamentales y |as libertades pabli-
cas, especialmente la libertad personal, de la
actividad administrativa de policia comporta
tres consecuencias basicas:

1% La reserva a la Ley de la requlacion de la
intervencion en la libertad (ar. 53.1 CE), que
es, ademas, absoluta {art. 17.1 CE) y ademas
organica (art. B1.1 CE) cuando menos cuando
de los casos ¥ las formas de privacion de la
libertad se trata (en este sentido STC
140/1886, de 11 de noviembre),

2? El cumplimienta del principio de legalidad
por la accion policial requiere que toda inter-
vencian en la liberiad i} tenga una suficiente
cobertura en la Ley formal, en su caso arga-
nica; y i) se mantenga dentro del supuesto de
hecho hatilitante y del alcance y demas condi-
ciones tipificadas para la forma de restriccion o
privacion de que se trate.

3% La infraccion por la accion policial de las
garantias previstas legalmente para los
supuestos de restriccion o privacion de libertad
supone, dada la especificidad de la libertad
persanal (STC 140/1986, de 11 de naviembre),
una lesidn del contenide constitucionalmente
declarado de la libertad personal y, por tantg,
de la incursion por la actividad administrativa,
cuando ésta sea juridica, de un vicio de nuli-
dad radical {art, 62.1, a) de la Ley 30/1392, de
26 de noviembre, de régimen juridico de las
Administraciones publicas y del procedimiento
administrative comUn, en |a redaccidn dada al
mismo por la Ley 4/1999, de 13 de enero).

CQueda dicho asi que |a actuacion policial en
modo alguno cae fuera del mecanismo gane-
ral de legitimacion de la administrativa: la atri-
bucion de potestades vy la asignacion de com-
petencias. Ocurre que las caracteristicas de la
seguridad y el orden piblicos v, en concrete, la
imposibilidad de la prevision normativa de
todos los supuestos de riesgo con peligro de
perturbacion de la normalidad minima vy, por
tanto, de la consecuente programacion legal,
en los términes indicados, de la accion policial,



hacen necesario el recurseo, junto a las habili-
taciones especificas y tasadas, basadas en
una densidad de regulacidn suficiente, a las
habilitaciones genéricas, verdaderas clausulas
generales indeterminadas de mantenimiento
de la seguridad y el orden pulblicos. Justa-
mente esta circunstancia hace la importancia
de la precision de estos conceptos.

La LoPSC supera desde luego el test de
cumplimiento de las exigencias comentadas,
propias del Estado de Derecho. Como resulta
de sus cuatro primeros articulos, acota el
campo de la actuacion legitima de la policia
por relacion al fin gue le es propio, caracteri-
zando ésta como primariamente preventiva y
sdlo secundariamente represiva, y cumple el
cometido de la atribucion de potestades y
competencias, mediante normas, de diversa
textura, que van desde la asignacion de fun-
ciones hasta la de potestades en términos de
habilitaciones tanto especificas (cuando |a
experiencia permite al legislador definir su-
puestos y consecuencias), como genéricas.

La importancia en el Derecho administra-
tivo de la sequridad pablica de los princi-
pios generales.

Cabalmenie la apuntada dificultad de com-
pleta suficiente programacion legal de la
accion policial v la consecuente necesidad de
recurso a la habilitacidn genérica conducen a
la importancia en materia de seguridad vy
orden plblicos de los principios generales del
Derecho, de lo que sin duda es consciente la
LoPSC que se preccupa de fijar algunos rela-
tivos a la relacion tanto estatutaria funcionarial,
coma con el ciudadano. En el conjunto de
estos principios, esenciales para la reduccion
de la discrecionalidad de |la actuacion policial,
destacan sin duda los de oportunidad (res-
pecto al si y al como), posibilidad (respecto al
cantenido de lo ordenado), idoneidad (para la
produccion del efecto deseado, por razdn de
los medios a emplear) y, sobre todo, de pro-
porcionalidad (con sus requerimientos sucesi-
vos de menar incidencia posible, supuesta la
necesidad de ésta; exclusidn de consecuen-
cias negativas desproporcionadas; y prohibi-
cion de exceso en la duracidn de la medida).
Muestra jurisprudencia estd muy lejos aan de
utilizar todos estos principios y, sobre todo, de

extraer de ellos todas las consecuencias nece-
sarias,

La perspectiva del Estado de Derecho no
agota los criterios de valoracidn juridica de la
accion policial. Siendo la normalidad minima
en que consiste el orden externo que propor-
ciona seguridad para el correcto desenvolvi-
miento de la vida publica y social un estado
factico del que depende, pues, la eficacia del
orden juridico, su mantenimiento reclama una
accion positiva de la Administracion, que, remi-
tiendo al principio de Estado social, no es solo
juridica, sino en gran medida también técnica,
real o material. En ella se hace especialmente
relevante, pues, el criterio constitucional de la
eficacia como medida de valoracion juridica,
junto la de su legalidad vy no incompatible con
ella. Este criterio de valoracion, muy en ger-
men en nuestro sistema por lo que hace, en
general, a la accion administrativa, lo esta
tambigén, de forma acusada en la de caracter
policial,

Los institutos basicos del Derecho admi-
nistrativo de la seguridad publica; en parti-
cular, el riesgo y el peligro.

El instituto fundamental del Derecho de la
seguridad y orden publicos en las situaciones
ordinarias {en las extraordinarias lo es el de
estade de necesidad, en el que ahora no se
puede entrar) es sin duda el riesgo concre-
tado, en su caso, en una situacion de peligro.
Y ello porque es éste el elemento que propor-
ciona la clave para valorar la procedencia o no
de la actuacion policial y, en su caso, los tér-
minos en los que ésta deba tener lugar.

El de riesgo y, en su caso, peligro es desde
luege un concepto legal {7) (esta implicito a
todo lo largo de la LoPSC), pero cuya elabora-
cion ha de ser fundamentalmente doctrinal y
jurisprudencial (de los drdenes jurisdiccionales
contencioso-administrativo y también penal)
{8), del que, sin embargo, ni la doctrina ni la
jurisprudencia se han ocupado, en nuestra
€aso, o necesario.

El riesgo, concretado en su caso en peligro,
alude a una determinada fase en el desarralla
de un hecho potencialmente danoso de dere-
chos y bienes juridicamente protegidos vy, pre-
cisamente por ello, peligroso, dentro de la cual



deben ser posibles y legitimas, por ello, medi-
das administrativas de policia. El concepto
aparece referido, pues, a una situacion gue,
dejada su evolucion al decurso espontaneo de
los acontecimientos, debe conducir en tiempo
previsible y con suficiente probabilidad, segun
el juicio perito policial basado en la experien-
cia, a atra situacion productora o determinante
de una lesion de concretos bienes juridicos
protegidos y en Udltimo término del orden
publico. La lesian debe ser relevante y debida
a influencias exfernas contrarias a las normas,
lo que permite distinguirla de las simples
malestias o incomodidades y de las fallas de
gusto o la mala educacion (sin perjuicio de que
Leyes concretas o especiales puedan incluir
tambien las molestias apreciables an la cate-
goria de riesgo o peligro). El requisito de la
suficiente probabilidad de la actualizacion del
riesgo y, par tanto, del peligro no implica ni cer-
teza ni necesidad de que &l dafio ocurra. Basta
con la mera probabilidad de su produccidn,
pues de la defensa preventiva frente al peligro,
es decir, de la dirigida a impedir que éste se
actualice, se trata. La prognoesis de probabili-
dad requiere, para ser correcta, que, segun los
hechos cognoscibles objetivamente, pueda
cantarse, aplicando las reglas de la experien-
cia, con la produccidn del dane, En todo caso
se relativiza y adecia a la amplitud del campo
de aplicacion del concepto de peligro a traves
de la igrmula «si-entoncess: cuanto mayor sea
el patencial dafio, tanto menores son 1as exi-
gencias al pronostico de probabilidad de su
acaecimiento. La prognosis presenta un com-
ponente tempaoral importante: el relativo a la
determinacion de cémo se han presentado o,
si se quiere, se presentan los hechos al tiempo
mismo de la decision sobre la actuacion admi-
nistrativa. Desde este punto de vista, la refe-
rida determinacidn debe ser tal que haya justi-
ficado poderse contar con el acaecimiento del
dano. Por ello, el peligro de que éste se pro-
duzca no tiene que ser ciertamente inmediato,
pera tampoco ha de eslar excesivamente
lejano,

En definitiva, toda intervencian policial en la
esfera personal y patrimonial de los ciudada-
nos requiere la existencia de un riesgo o ame-
naza en grado de peligro para la integridad de
bienes relevantes protegidos por el ordena-
miento juridico. Siendo dicha intervencion pr-

mariamente preventiva y solo secundaria-
mente restablecedora del orden y represiva, el
expresado concepto determina el umbral
mismo de la |egitimidad de |a actuacion poli-
cial. ¥ ello, porque la comprobacion de una
situacion de peligro de perturbacion de la
seguridad y el orden publicos implica, de suyo,
la de |a produccion de una lesian de estos n
statu nascendl (9).

En modo alguno desmiente lo dicho €l
supuesto de peligro aparente, sino que antes
al contrarioc —y en cuanto excepcion— lo con-
firma. En &l la valoracion realizada en su
momento para acometer la accion policial —en
si misma correcta- se desvela ex posty a la
luz de la ulterior evolucién de los aconteci-
mienlos como incapaz de producir lesion
alguna de bienes relevantes y, por tanto, haber
legitimado debidamente dicha accion. A pesar
de ello la actuacion realizada debe continuar
considerandose correcta, siempre que lo haya
sido la valoracion ex anle efectuada, porgue lo
decisive es justamente esta ultima. Por ello
misma na sucede lo misme en el caso del lla-
madao peligro putativo, en el que la apreciacian
de la existencia de peligro descansa exclusi-
yamente en una valoracion subjetiva de las cir-
cunstancias (lundamentalmente por deficien-
cia de informacian), con la consecugncia de
inexistencia de peligro tanto ex ante como éx
post y, por tanto, la ilegalidad de la actuacion
que haya podido desarroliarse.

La accion policial precisa justificarse siem-
pre, pues, en una previa y adecuada valora-
cidn de la situacion de gue se trate a fin de
determinar si ésta es capaz de legitimarla.
Esta valoracion debe ser, a su vez, resultado
de un analisis de los datos facticos y de un
prondstico sobre 1a evolucion de los aconteci-
mientos y de la situacion en gue pueden
desembocar caso de no intervencidn policial
{por muy elementales y rapidos que tales pro-
cesos de andlisis y prognosis puedan ser). El
razonamiento al efecto sequido es, por defini-
cion, perfectamente reconstruible ex post v,
por tanto, en sede judicial y con fines de con-
tral {lo que vale decir susceptible de un control
de esta naturaleza). El criterio de medida de la
correccion (en términos de conformidad a
Derecho) a utilizar no es otro que el propio de
una hipotética valoracion de las mismas cir-
cunstancias por un funcionario de palicia tipo,



es decir, con buena formacion, experiencia y
prudencia.

En todo caso, la aplicacion del criterio asi
establecide ha de tener en cuenta que la pro-
babilidad de actualizacidn del peligro leqiti-
mante abarca un amplio espectro, que va
desde la simple posibilidad hasta |a certeza. El
grado de probabilidad y, por tanto, de previsi-
bilidad en el que se alcanza efectivamente el
umbral legitimante depende, pues, de diversos
factores y, muy en particular, de:

1?2 El tipo de peligro de que en cada caso se
trate, que —segun tiene establecido ya la juris-
prudencia— debe ser, teniendo en cuenta su
condicién abstracta o concreta: i) real o actual
(no merameante hipotético); i) de entidad sufi-
ciente; iii) capaz para producir, de actualizarse,
un danc grave a bienes juridicos protegidos,
inclusc en grado de constituir un verdaderg
estado de necesidad o para la integridad fisica
o la vida. ¥ ademds, desde la perspectiva tem-
poral, puede ser medialo ¢ inmediato e,
incluso, inminente y extremao.

22 La conducta observada por los posibles
perturbadares del arden.

32 El valor de los bienes amenazados vy, por
tantc, la pretension de efectividad de su tutela,

Obvio resulta decir gue cuando la situacion
que se ofrece a la policia no es de merg
riesgo, incluso concretado ya en un peligro
real, sino de perturbacion efectiva del orden
demandante de una accidn que ya no es pre-
ventiva, sino restablecedora y represiva, los
requerimientos de legitimacion de la decision
de intervencion son especificos y distintos.

Bastan las consideraciones precedentes
para poner de relieve que las ncciones de
riesgo y peligro distan entre nosolros del
estado de elaboracién y del manejo vy aplica-
cion depurados que serian deseables. Lo
mismo puede decirse de los restantes institu-
tos basicos del Derecho administrativo de la
seguridad pulblica que aqui, por razones
obvias, solo se pueden mencionar: el estado
de necesidad, el destinataric de la accion de
policia, la responsabilidad personal en calidad
de perturbador, el tercero a la referida accion y

su deber de auxilio y colaboracidn, las habilita-
ciones legales especificas para acciones poli-
ciales tipicas, etc.

Es ésta una situacidn que urge superar.
Sobre todo, si se tiene en cuenta que, al dia de
hoy ¥ como consecuencia de la responsabili-
dad del Estado social en la sociedad del
riesgo, la diversificacidn y la complejidad de
éste comportan, paralelamente, la necesidad
de una diversificacion, mediante especiali-
zacion, de la accion de policia preventiva y
represiva. Basta para ello hacer referencia a la
informdtica, las telecomunicaciones y el medio
ambiente. ¥ también que la accidn policial de
tal Estado debe producirse, ademas de resol-
viendo la cuestidn relativa a la imbricacion
material entre policia administrativa de seguri-
dad y policia judicial de averiguacidn y repre-
sion del licito penal, teniendo en cuenta la
construccion de aquel sobre una estalalidad al
mismo tiempo abieta a la iftegracion supra-
nacional e internamente plural por articulada
sobre instancias autdnomas, con las conse-
cuencias gue de lo uno vy de lo otro se siguen
para la determinacion de las nociones de
seguridad y orden publices y la organizacidn y
el desarrollo eficaces de |a accion policial.

En esta materia, pues, aungue no esté, ni
mucho menos, por hacer, si queda mucho por
hacer.
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Coronel Jefe del Servicio de Proteccién de la Naturaleza
de la Guardia Civil

LOS INCENDIOS
FORESTALES:
INVESTIGACION, CAUSAS
Y MOTIVACIONES

A caracteristica fundamental del clasifi-

cado como clima mediterraneo la consti-

tuye el heche de que durante el perindo
estival las temperaturas son altas y las precipi-
taciones escasas e incluso, en casos extre-
mes, nulas, circunstancias todas ellas favore-
cedoras de la produccidén de incendios
forestales en los paises que, como el nuestro,
disfrutan de este tipo de clima provocador del
agostamiento y la facilidad de combustion de
la vegetacidn, con especial incidencia en la
que configura el sotobasque.

Las consecuencias de las agresiones que,
producto de los incendios forestales, sufre la
naturaleza se traducen en la destruccion de la
cubierta vegetal y de la flora y fauna pree-
xistente, la acidificacion del suels, la erosion,
su degradacién y empobrecimiento y, como
resultado final de este proceso, la transforma-
cign del ecosisterma con el paso del tiempo y
su desertizacion; como tal agresion afecta a
los cuatro conocidos pilares de la conserva-
cidn: el econdmico, el cientifico, el estético y el
ético.

Para luchar contra estas acciones siniestras
del fuega que constituyen los incendios fores-
tales es necesario congcer gque causas las
producen y a tal extremo no es posible llegar
si no se conoce su tratamiento estadistico, que
ha de estudiarse y analizarse con todo rigor
para proceder a atacar, por los procedimizntos
¥ con los madios mas adecuados, sus orige-
nes y anular o, al menos, paliar en el mayor
grado posible la produccion de incendios
forestales. Es claro que si la recogida de datos
no se realiza con escrupulosidad vy rigor v la
metodologia empleada carece de uniformidad,



su analisis subsiguiente inducira a resultados
errdneas arrastrando las consecuencias nega-
tivas que la indtil respuesta provocada va a
producir.

De ahi que, aunque a primera vista pueda
parecer excesivamente teorizante en los plan-
leamientos iniciales, es preciso comenzar por
definir de forma concreta, pero destinada al
conocimiento generalizado, que debe enten-
derse por incendio forestal, qué puede o no
debe contemplarse come tal, de forma que los
criterios queden lo suficientemente ajustados
para considerar un fuego como incendic fores-
tal sin que se magnifigue o minimice 1a cues-
tibn. Mo vamos a entrar en la exposicion de las
deliniciones de referencia cuyos criterios son
tratados con indudable acierto y reconocida
solvencia por |os servicios técnicos foreslales
competentes, pero estimo conveniente consta-
tar gue una caracteristica esencial del incendio
forestal es su desarrollo —entendide como
exlension- sin control y sobre terreno forestal,
de ahi que fuegos como las guemas de pas-
tos, de matorral, la eliminacion por gquema de
residuos forestales, etc., no se consideren
incendios forestales. Cuestian distinta es que
tales actividades puedan ser constitutivas de
suU causa inmediata.

EL ANALISIS CAUSAL

Entendiendo por causa de un incendio fores-
tal aquello gue se considera su fundamento u
arigen, su tipologia puede reducirse a una divi-
sidn en dos grandes grupos: natural y antré-
pico. Como causas naturales y aceptada la
teoria de que la combustion espontanea no es
posible, gueda limitada su actividad a los
incendios producidos per el rayo, y asi se
admite y se uliliza permanentemente en las
estadisticas que maneja la autoridad en la
materia, la Direccidon General de Conservacion
de la Maturaleza (DGCM). Los antrdpicos, es
decir, aguellos en los que, en una u otra forma,
ha intervenido la mano del hombre, constitu-
yen la esencia del analisis causal de los incen-
dios forestales, con incidencia e interés directo
en la labor de investigacion policial que, sin

embarga, ha de considerar igualmente los
naturales para, una vez certificada su causa,
excluirlos de |a continuidad indagadora. Su tra-
tamiento estadistica los contempla coma suma
de lres formas diferentes: accidentales, negli-
gentes e intencionados,

Un analisis superficial e inmediato de los
datos correspondientes a los Gltimos diez afios
nos permite extraer las primeras conclusiones.
La tabla adjunta es una compilacion simple de
los extraidos de otras mas complejas que con
tanta rigurasidad y precision elabora el s&rvicio
estadistico del Area de Incendios Forestales
de la DGCN.

CAUSAS DE INCENDIOS FORESTALES (%)

Causas/Periodos 1986/1995 1996/1 998
Rayo ............ 7.75 3,32
Megligencias ... ... 25,08 13,79
Intencionados . . ... 31,47 65,31
Desconocidas 35,70 16,85

De su observacion destacamos:

1) La influencia del origen natural en la pro-
duccién de incendios forestales es muy
gscasa, aunque no despreciable, en el con-
lexto causal.

2) Por el contrario, una gran proparcicn de
incendios se contabilizan como de causa des-
conocida.

3) Es nolablemente alio el nimero de incen-
dios a los que se atribuye causa intencionada.

Mo cbstante, las diferencias entre 10s irrequ-
lares periodos contemplados, el primero de
siete afios y el segundo comprensive de los
ultimos tres de los que se dispone de datos
completos, son tambien notorias, sobre todo si
se tiene en cuenta gue las cifras —representa-
tivas de lgs porcentajes del total de sinies-
traos—, son las correspondientes a las medias
de cada uno de los periodos de referancia,
influenciadas, por tanto, muy escasamente por
las contingencias gue hubieran podido concu-
riir de forma especial en alguno de los anos



aisladamente considerado. Esta division en
periodos nos permite deducir como cbserva-
ciones afadidas que:

a) Tanto las causas naturales como las de
caracter antrépico relativas a negligencias y
las atribuidas a causas desconocidas, han
sufride sendos y regulares descensos, que
oscilan alrededor del cincuenta por ciento, en
el altimo trienio con relacion al anterior periodo
contemplado.

b} La calificacian estadistica causal relativa
a los incendios intencionados ha supuesto el
contrapunto de las cifras anteriores, y paralela
y consecuentemente ha experimentado un
incremento aproximado del cincuenta por
ciento en el periodo 1996/1598,

Podria inferirse de las conclusiones extrai-
das que, o bien ha aumentado la sagacidad de
los investigadores, su preparacion y conoci-
mientos técnicos, sociales e idiosincrasicos, o
en fechas recientes han tenido lugar hechos
de una especial connotacion y trascendencia
gue han propiciado, o provocado, una mayor
intencionalidad piromana. Estimamos que la
respuesta, sin perjuicio de que la primera de
las consecuencias anteriores haya experimen-
tado una gran mejoria, es mas simple: la
implantacién de nuevos criterios de obtencidn
de dalos y su reflejo en los partes estadisticos
correspondientes, que buscan, como se viene
preconizando durante bastante tiempo, dismi-
nuir el numero de incendios clasificados como
de causa desconocida, tendiéndose a realizar
una estimacién sobre la mayor probabilidad de
insercion en ofras tipologias, para lo que se
contempla la diferenciacion en dos subtipos de
clasificacion de cada una de las causas ante-
riores segun sea cierta o supuesta, o que ha
llevado a adoptar como criterio general la cer-
teza de las causas desconocidas.

LA INVESTIGACION

Las cuestiones planteadas, no cabe duda,
pueden afectar en sentidos opuestos las labo-
res de invesligacién desde el punto de vista

policial pues, en el mejor de los casos, si prima
la veracidad orienta positivamente al investiga-
dor, pero si la obtencion de datos no estd sus-
tentada por planes técnicamenta rigurosos no
se consigue otra cosa que desviar de su
camino vy perjudicar la linea indagadora que,
para mayor abundamiento, en |os incendios
forestales se ve afectada por una serie de difi-
cultades derivadas de la propia estructura de
este tipo de siniestros, como son:

— La desaparicion por consuncion del arte-
facto o agente causante de gue se trate,
dificultad que se ve incrementada cuando
la deteccion del incendio no se haya reali-
zado con la prontitud que hubiera sido
deseable, resultando ademas que el drea
dominada por el fuego sea de una exien-
sidn tal que haga mas proeblematica la
determinacion de su origen.

— La uniformidad gue, de forma general,
caractariza a la superficie de la zona afec-
lada por el fuego.

- Los inconvenientes que, derivadaos de la
extension superficial, surgen para llevar a
gfecto la exploracion, busqueda v locali-
Zacion de las potenciales pruebas mate-
riales de su produccian.

— La alteracién que otros elementos natura-
les, lluvia, viento, etc. pueden provocar en
el espacio siniestrado.

— La precariedad o falta de testimanios que
puedan constatar la presencia de posibles
autores en el punlo, o puntos, de inicio y
ocasion del fuego, provocados por la
variedad de itinerarios de acceso al
maonte, la remisién a declarar por parte de
los posibles testigos al no estar, de forma
global, afectados econdmicamente y por
el temor a represalias.

- La no necesariedad de artificios iniciado-
res muy sofisticados, asi como la diferente
secuencia del desarrollo del fuego en el
monte.

— La irrupcidn involuntaria en los lugares de
origen de personas y vehiculos que hayan
acudido para sofocarlo en los primeros

momentos.

R



Este cumulo de dificultades no es obstaculo
para gue la investigacion de incendios foresta-
les no pueda abordarse con el seguimiento de
una metodologia que, para vencer tales obs-
taculos, ha de prepararse y seguirse con una
minuciosidad, escrupulosidad y dedicacidn
especiales, abandonando el tipo de investiga-
citn que, de forma inmediata, pero demasiado
répida y lastimosamente rutinaria, salvo las
excepciones destacables —afortunadamente
cada vez mas abundantes—, viene realizan-
dose, dando como resultado un balance tan
pobre como el que nos reflejan las estadisti-
cas.

Mo se nos cculta que una dificultad anadida
a las expuestas, para llevar a cabo una inves-
tigacién profunda y eficaz de los incendios
forestales, se deriva del elevado nimero de
siniestros de este lipo que se producen
con una doble incidencia negativa, su concen-
tracion estacional y, en menor medida, la
espacial. Esta profusion en el tiempo y en el
territoric ha de conducirnes, desde la respan-
sabilidad de la investigacién policial y ante la
practica imposibilidad de dedicar el potencial
en recursos humanos y de caracter técnico
gue serian necesarios para poder realizarla de
forma global y con la eficacia y resultados
deseados, a realizar una seleccion de aguellos
incendios forestales que —dependiendo de las
caracteristicas de la zona afectada, del peligro
potencial del fuego, de la extension de la
superficie afectada, de la iteracion zonal de
siniestros similares, de las especiales circuns-
tancias gue pudieran concurrir en una determi-
nada comarca, ete.— puedan clasificarse come
de mayor interés, y dedicarles una investiga-
cién en toda regla, con eguipos humanos y
técnicos suficientes, si no con caracter perma-
nente, si prioritariamente durante las épocas
de mayer incidencia y riesgo potenciales.

El método de referencia habra de responder
a la resolucion sistematica de las cuatro inte-
rrogantes de: donde se ha producido el incen-
dio, que nos orientara sobre el lugar de inicio
del siniestro; como se ha preducido, cuya res-
puesta nos conducird a la causa inmediata, al
conocimiento del agente causante; cudl es la

causa de |a causa, que nos ofrecera un aba-
nico de las posibles motivaciones originarias y
nos llevara a una de ellas y, finalmente, guién
o quiénes han podido tener tal motivacidn, que
nos indicara el camino a sequir para determi-
nar el presunto autor,

El exhaustivo conocimiento de la secuencia,
desarrollc y demds circunstancias concurren-
tes en cada incendio por log servicios foresta-
les correspondientes y la pericia de los servi-
cios policiales en |la bisqueda de indicios, de
pruebas materiales de la comisidn de un
hecho y en la demosiracidn de su existencia,
exige la accion coordinada de ambos esia-
mentos en las tareas investigadoras de este
tipo de sucesos, estimdndose muy recomen-
dable, por tante, equipos mixtos de investiga-
cion de incendios forastales.

Decidida su composicion, el Equipo Inves-
tigador ha de actuar con total independencia
de aquellos otros grupos dedicados a comba-
tir el siniestro para conseguir su extincion que,
en todo caso, procurardn facilitar la labaor de
los investigadores proporcionandeles aquellas
noticias o circunstancias que puedan ayudar a
lagrar el esclarecimiento de la produccion del
incendio.

Toda investigacion policial se basa y gira en
torno a las sefnales a indicios gue pueden per-
manecer €n el lugar dal hecho y en la persona
0 personas que puedan resultar presunta-
mente implicadas y, como hemos apuntado,
estos indicios y senales son, en los incendios
forestales, fragiles, faciles de destruir, prochi-
ves a los cambios de situacion, a la desapari-
cion y, como consecuencia, propicios para
inducir & conclusiones errdneas, sobre todo
cuando en el lugar de la ocurrencia actuan
personas que carecen de conocimiento sufi-
ciente para llevar a cabo la proteccién ade-
cuada de los vestigios y cualguier otro tipo de
caracteristicas gue siempre hay en el lugar del
hecho. Si a ello unimos |a circunstancia de evi-
tar tener que explorar una mayor extension,
podemos concluir gue es del mayor interés
investigativo llegar al punte de inicio del sinies-
tro con la mayor celeridad posible.

Una investigacion de campo, una simultanea



o posterior de motivaciones y la consiguiente y
obligada instruccion de diligencias han de
conslituir las tres fases fundamentales de la
investigacién de incendios forestales.

La investigacidn de campo, cuya mayor exi-
gencia se contrae a la consecucién de la pre-
sencia policial en el lugar de comienzo con la
mayor antelacién posible por las razones
expuestas, se complementara con la determi-
nacign del arigen del incendio, gue habra de
llevarse a cabo de forma inmediata por el
equipo investigador, es decir, de forma coordi-
nada por los servicios forestales y policiales
competentes, procediendo a su realizacion
preferentemente de forma separada unes de
otros, con objeto de poder confrontar los resul-
tados y apreciaciones obtenidas.

El conocimiente y empleo de las técnicas
correspondientes, permitiran la determinacion
del lugar de origen del Incendio, resclviendo
las situaciones que pueden, a priori, presen-
tarse, cuales son:

a) la existencia de uno o varios focos inicia-
dores que puedan determinarse claramente.

b) que pudiendo tratarse de un solo lugar de
origen aparezcan wvarios puntos posibles de
comienzo, bien porque ofrezcan dudas entre
gllos o porgue las conclusiones a que hubieran
llegado los servicios policiales entre si o entre
estos y los forestales, no sean coincidentes y

c) gue las dificultades que presente la deter-
minacion sean tales que no permitan identifi-
car el lugar de inicio.

Tanto en &l segundo y dudoso caso como en
el ultimo y negativo, es conveniente exponer la
opinion del equipo investigador scbre la situa-
cion u arigen mas probable. En este momento
estaremos en condiciones de responder, con
mayores 0 menores garantias, a la primera de
las preguntas foermuladas.

Definido con la mayor precisidn posible el
punto de inicio, debe procederse a delimitarlo
en un radio no superior 2 diez metros con ele-
mentos facilimente visibles (cintas, banderolas,
gic.) con objelo de preservar la integridad de
los indicios que en el pudieran encontrarse.

Dicha proteccion pretende, ademas, facilitar la
realizacion de la inmediata inspeccién ocular y
limitar el acceso a la zona protegida, tratando
de localizar en el lugar del comienzo, todos los
detalles e indicios que puedan orientar y enri-
quecer la investigacion. La inspeccién ocular
ha de ser, por tanto, concienzuda y minuciosa
y, para que nada pueda pasar desapercibido,
tambien sistematica, mediante la adopcion de
un crden que puede ir de lo general a lo parti-
cular o viceversa,

Una simultanea o posterior resena del lugar
habra de realizarse,con el fin de tener cons-
tancia grafica de la situacidn y circunstancias
del lugar y facilitar la investigacion, tanto poli-
cial como la posterior de la autoridad judicial,
para lo cual se hard una completa descripcion
gscrita de lo que se encuentre en el lugar,
acompanada de croquis, reportaje fotografico
y de video, asi como el modelado de huellas
de relieve y de la escrupulosa v sistematica
blisqueda de indicios y vesligios. A diferencia
del desarrollo de la inspeccion ocular, en esta
operacion puede allerarse o moverse los obje-
tos y wvestigios del lugar, fundamentalmente
aquelios tendentes a la manipulacidn y reco-
gida de objetos portadores de huellas y otros
indicios (fibras, cigarrillos, cartuchos, etc.). En
este momento estaremos en condiciones de
responder a |la segunda de las cuestiones ini-
cialmente planteadas.

Perc jcual es la causa de la causa? Una
gran variedad de motivaciones —sociales, eco-
ndmicas, politicas, etc— puede ser la res-
puesta. Es, como puede pensarse, la piedra
angular de la investigacion que ha de conducir
al esclarecimiento del siniestro. Mo obstante,
su dificultad puede considerarse extrema por-
gue en ella inciden todas las enumeradas
como globales, con el afadido de las que
entrafian las provenientes de testimonios y
consideraciones de posibles testigos.

LAS MOTIVACIONES

Se han realizado informaciones y estudios
analiticos llevados a cabo con rigurosidad —al
margen de la profundidad con la que regular-



mente son tratados los datos disponibles, de
otro lado suficientemente copiosos, por el area
estadistica de |la DGCN- en muches casos, en
zonas directamente afectadas por la casuis-
fica de las motivaciones, que han venido a
constatar |a realidad estadistica y de informa-
cion general de las mismas, mientras gue en
otros, si no refutadas de forma tajante, si han
demaostrado que su incidencia en esas motiva-
ciones originarias de incendios forestales, no
es de la magnitud que la espectacularidad
informativa trata de achacarle.

Con objeto de no alargar innecesariamente
estos comentarios cen la inclusion o el tratado
de todas y cada una de las contadas, pero
numerosas, motivaciones objeto de investiga-
cidn, vamos a hacer unas breves considera-
ciones a aquellas referencias consideradas
objetive de mayores pelémicas por las reper-
cusiones econdmicas, sociales o maleriales
gue la produccidn de este tipo de siniestros
mativan, como pueden ser las relativas a su
provocacion para abaratar los precios de la
madera, la recalificacion de terrencs para su
futura urbanizacidn, los relacionados con la
declaracion de espacios naturales protegidos
o aquellos otros con connotaciones originarias
en los conflictos cinegéticos o los producidos
por el uso del fuego en quemas con finalidad
agricela o ganadera.

Las dificultades gue en algunos momentos
pudiera haber pasado el sector maderero, @s
claro gue no tenian su solucién en la especu-
lacion con la guema de madera quemada que
Gnicamente empeoraba su situacian. Con-
secuencia de ello es que el grado de influencia
que pudiera haber tenido la finalidad de abara-
tar los precios de madera en subasta ha resul-
tado, consecuencia del estudio analitico lle-
vado a efecto, nulo o, cuando menos, e5¢aso.
El origen de los incendios forestales estd en el
media rural y no es el propietario el perceptor
de beneficios, circunstancia que, conse-
cuentemente, no le "motiva”, ni lo son tampoco
organizaciones de conspiradores, sino el pas-
tor que quema para producir nuevos pastos, el
cazador gue intenta facilitar la obtencidn de
piezas, el propietario gue limpia su finca con

fuego y, muy raramente, el rematista que
especula con la depreciacion de la madera
quemada, grupo este ultimo que ademas
resulta el de menor implicacion en el origen de
los incendios. Con &l fin de evitar o, al menos,
reducir esta causa de causa se proponen
como medidas reparadoras una mayor inter-
vencion publica en el mercado de la madera y
la aplicacian de los ingresos por madera gue-
mada en la restauracion de areas afectadas,
asi como dejar acotados al pastoreo durante
un plazo de varios anos los terrenos arbolados
que resultaran incendiados.

Posiblemente una de las motivaciones de
mayor atencidn popular y medidtica la consti-
tuya la recalificacion de terrenos para su pos-
terior urbanizacion. Tanto responsables de ins-
tituciones como empresarios del sectar,
incluso organizaciones ecologistas, coinciden
al negar con rotundidad que la quema de un
monte haya propiciado o “pueste en marcha”
su recalificacién. Es basico el conocimiento de
que la urbanizacian se acompana del respeto
al paisaje que propende un mayor valor pro-
moacional, careciendo de sentido pensar, como
en ccasiones se ha pretendido, que una reca-
lificacion tenga relacidn con un incendio ocu-
rrido en la misma zona treinta anos antes.

Si es cierto, se afirma en el estudio, que ha
habidao intentos por parte de algunos propieta-
rios que, una vez quemada su propiedad,
hayan solicitado la recalificacion de sus terre-
nos, pero de ello no puede inferirse la inten-
cionalidad de la provocacion del incendio,
aconsejandose como necesario el alejamiento
de topicos de este tenor no suficientements
contrastados, siendo mas productivo trabajar
sobre hipdtesis amparadas en un mayor grado
de seriedad. Para mayor abundamiento, se
afirma que no hay caso alguno en que se con-
cediese la recalificacion como suelo urbaniza-
ble a terrenos incendiados en un pasado
reciente. En este sentido, si existe algun caso
en gue |a unica rehabilitacion obtenida fue de
caracter cinegético.

MNo cabe duda que una zona de gran valor en
manos de propietarios pariculares hace gue
se solicite su recalificacidon para promociones



urbanisticas, perg no se establece conexion
alguna con incendios forestales ocurridos en la
zona que, de haberse producido, hubieran lle-
vado consigo la paralizacién inmediata dal
expediente, En idéntica forma se han produ-
cido incendios en zonas previamente declara-
das urbanizables aunque no edificadas, cau-
sadas por labores no controladas de limpieza
de matorral o de basuras mediante el fuego,
circunstancia que desvirtla la provocacion del
siniesiro con el propésito de urbanizar, puesto
gue la causa de la quema se establecia, preci-
samente, en su condicion de urbanizable.

De todas formas, del trabajo de gabinete, asi
como de los contactos con expertos llevados a
cabo para la realizacion del estudio, se deduce
como conclusion final que no puede estable-
cerse relacion causal entre incendios foresta-
les y desarrallo urbanistico.

Una de las motivaciones mas controvertida
se contrae a la declaracion de espacios natu-
rales protegidos que es considerada, en un
principio, por los habitantes del entorno como
un perjuicio y un quebranto de su tradicional
modo de vida, influenciada por los siguientes
motivos:

- La pérdida de expectativas de venta de
terrenos para su potencial recalificacion
urbanistica.

- La suposicidon de que la creacidn del
espacio va a traer consigo el control coer-
citivo de los aprovechamientos costum-
bristas de ganaderia, caza, lefia, etc.

— El prejuicic de que se veran limitadas las
perspectivas de prosperidad econdmica
en beneficio de la conservacidn sin ningln
tipo de compensacién econdmica.

- El rechazo general que se produce por la
falta de informacion que haga comprensi-
ble la sintonia conservacion-desarrollo.

En este sentido el desarrollo normativo pro-
piciado por las Comunidades Autdnoemas ha
presentado como finalidad com(n de |a decla-
racion de espacios protegidos, posibilitar su
utilizacidn racional con fines educativos, cien-
tificos y recreativos, de forma que haga com-
patible el binomio conservacion-desarrollo. Tal

aserto es reconocido por técnicos, cargos poli-
ticos de la administracian, alcaldes, conceja-
les, ecologistas, como dificil de conseguir, en
base a que tal compatibilizacion es excesiva-
mente tedrica y en la pratica siempre se pro-
duce una descompesacién que provoca la
devaluacién de uno de los conceptos en favor
del otro. Desde el punto de vista de la amorti-
guacion de este factor de riesgo, se considera
de gran interes la colaboracion de las corpora-
ciones municipales y su implicacion en los pro-
cesos de declaracion, lo que propende tam-
bién 1a estimacion y el reconocimiento de esa
colaboracian, incluso con caracter cuasi pari-
tario con la administracidn responsable directa
del expediente productor. Algun caso compli-
cado de declaracion, con un riesgo muy alto
de provocacidn de incendios por esta causa,
se ha superado gracias al conocimiento de las
compensaciones u otros componentes de
acuerde gue a priori se sabla iban a ser acep-
tados.

Siempre que se han observado incendios
forestales provocados subyace como deficien-
cia inicial la falta, durante un periodo o sufi-
cientemente dilatado en el tiempo y sin el rigor
necesario, de informacion publica, llevando
junto a los factores expuestos a una postura
de contestacion inicial que se refleja en térmi-
nos de riesgo de incendios intencionados que
stlo el paso del tiempo va haciendo desapare-
cer. La informacion se hace de forma genera-
lista, sin un tratamiento particularizado en
cada colectivo potencialmente afectado. El
descontento inicial detectado se hace exten-
sivo a aguellos casos en que la declaracién de
espacio prolegido se realiza mediante procedi-
miento de urgencia, agravandose proporcio-
nalmente el namero de siniestros con la celeri-
dad del proceso declarativa.

Es de resaltar que tales conclusiones reco-
rren un caming paralelo a los testimonios ofre-
cidos por los directores conservadores de los
espacios protegidos, cuando afirman que tales
declaraciones son un posible origen de algin
tipo de malestar social, gue crean una situa-
cién de peligro de incendios, pudiéndose rela-
cionar, en muchos casos, ambos supuestos,



gue las limitaciones de uso constituyen otra
causa originaria de incendios intencionados o
gue la motivacion de intencicnalidad incendia-
ria existe y se deriva de la declaracién o ges-
tion de espacios naturales prolegidos.

Son, sin embargo, las limitaciones que se
establecen en los correspondientes planes de
ordenacidn y gestion las principales motivacio-
nes de produccién de incendios forestales en
relacion con la declaracidn de espacios prote-
gidos, aspecialmente |las que tienen gue ver
con el aprovechamiento ganadero, la actividad
cinegetica o la especulacion del suelo.

La colaboracion de la politica local a la que
nos referimes con anterioridad tiene la sufi-
ciente influencia para alterar el rumbo de
determinadas posturas. Si bien en ningln caso
se ha puesto en entrediche tal colaboracidn,
se ha detectado el deseo de que la poblacion
rural se vincule de lleno en los fines del espa-
cio natural, objetivo que no puede lograrse sin
el decidido apoyo de los ayuntamientos y
donde ha faltado, la motivacion ha aparecido
en forma de incendios forestales.

Otra de las motivaciones provocadora de
incendios forestales tiene su asiento en el
desarrollo de la actividad cinegética. Esta alfir-
macion no supone la incidencia directa de la
caza en la produccién de estos siniestros,
puesto gue caza vy fuego no son compatibles.
Aspecto muy distinto es que como consecuan-
cia de un conflicto entre sectores tan prdximos
y, sin embargo, tan dispares come cazadores
¥ ganaderos o entre cazadores y ayuntamien-
tos o propietarios, se produzcan situaciones
de falta de entendimiento que den como resul-
tado el que alguien propicie vindicativa e irres-
ponsablemente el fuego en el monte.

Con excepcidn del correspondiente a la
media veda gue cuenta con la aridez estival,
los periodos habiles de caza no coinciden con
las épocas de riesgo tedrico mas alto, aungue
cualguier incendio y en cualquier época puede
ser devastador sobre todo si es intencionado,
pero de tedas formas es necesaric contar con
el concurso de un grave conflicto de intereses
na relacionado de forma directa con la activi-
dad cinegéetica. Se trata prioritariamente de

enfrentamientos de intereses propiciados por
el aprovechamiento de parajes naturales pro-
tegidos en los que, por su estructura de sierras
y walles pastoreados, la unica actividad con
posibilidades rentables la constituye la explo-
tacién de la caza. Sin embarge, el aspecto
menos controlado, consecuancia de su propia
calificacion, es la caza furtiva, origen de multi-
ples problemas en la mayoria de los casos,
porgue el cazador furtive provoca los enfrenta-
mientos con los propietarios o arrendatarios de
las fincas, tanto si su finalidad es la caza como
si lo es el aprovechamiento para pasios.

De todas formas, el empleo del fuego puede
en algun momento constituir un elemento de
explotacidn cinegética, cuando se tratan de
realizar aclarados en el monte mediante la
quema de matorral que facilite a posteriori la
practica deportiva de referencia, aungue
mediante la obtencién de las aulorizaciones
correspendientes la apertura v oblencidn de
clarcs en el monte puede hacerse mediante
roturaciones con tractores, sin necesidad de
acudir a la practica siempre peligrosa del
empleo del fuego.

En determinadas zonas se repite con perio-
dicidad matematica el conflicto entre caza y
pastoreo. Es muy probable, que despues de
realizadas las subastas de terrenos para
pasto, algunos de los adjudicatarios "pierdan”
el control en la realizacién de sus quemas, lo
que con un alto porcentaje de seguridad va a
perjudicar a los cazadores del entorno que, de
forma individual y andnima, se vengan pren-
diendo fuego en zonas de aprovechamiento
para pastos.

Algunos ofros supuestos pueden ser origen
y motivacion de incendios forestales como las
quemas realizadas para desplazar la caza
desde los montes pilblicos sin aprovecha-
miento cinegético a los predios colindantes,
las limitaciones que pueden sufrir los cazado-
res en areas de conservacion de habitals v la
practica para ahuyentar a jaballes, lobos y
zorros gue causan dafios a otros aprovecha-
mientos.

La conclusitn alcanzada en las consultas
realizadas se expresa en el sentido de que |a



actividad cinegetica puede ser una alternativa
muy vélida para agricultores y ganaderos y
gue no es productora de incendios intenciona-
dos, constatandose, al mismo tiempo, que se
producen numerosos incendios por culpa de
los conflictos entre cazadores, ganaderos, pro-
pietarios y la limitacidn de 4reas naturales pro-
legidas.

Pero es el uso del fuego en quemas con fina-
lidad agricola o ganadera, especialmente en
esta dltima, donde reside la causa principal del
origen de los incendios forestales, pudiendose
afirmar gue existe intencionalidad encubierta
en la mayoria de los casos y escasamente la
negligencia con que se nos quiere presentar
que, practicamente, queda relegada a la cate-
goria de excepeion,

Esta motivacién produce no solo el mayor
nimero de fuegos, sino también el de mayor
superficie quemada, por varias razones:

— El arraigado usc del fuego en la guema de
rastrojos, eliminacion de restos de podas,
de matorral y quema de linderos y fincas
abandonadas.

- La utilizacion del fuego como técnica para
rebrote de pastos y la aperiura de espa-
cios para el ganado.

— El abandono de determinados aprovecha-
mientos tradicionales del monte que pro-
voca la acumulacion de combustible
forestal.

— El desprecio del campesino hacia masas
forestales que no le proporcionan rentabi-
lidad alguna.

A pesar de que no existe ningtin vinculo tra-
dicional entre las actividades agroganadera y
forestal, los fuegos se originan en fincas
semiabandonadas desde |as que se extiende
al monte arbolado. Aguello gue hasta hace
poca se achacaba a la desidia, ignorancia y
pasividad del sector, hoy se califica comao inte-
rés en que el monte se queme y se desvie la
atencidn hacia otros causantes,

En este sentido, la administracidn forestal ha
realizado enarmes esfuerzos para controlar el
uso del fuego con fines agroganaderas, pero

los resultados no han respondido a las previ-
siones; la normativa reguladora de |a actividad
se acepta lentamente por los interesados
cuando no es totalmente rechazada.

Hesultan igualmente insuficientes las cam-
pafas educativas y de concienciacion de pre-
vencion de incendios, con especial intensidad
en el medio rural gue dificilmente destierra el
fuego como herramienta basica de sus labo-
res. Parece que el grado de desinformacion,
incluso el de oposicidn a la aceptacion de las
normas preventivas, provoca gue los habitan-
tes del medio rural difundan los argumentos
gue no han pedido probarse: aviones de extin-
cion, multinacionales, etc.

Elincierto futuro de las actividades agricolas
o ganaderas motiva el abandono del medio
rural, dificultando los planes de conservacion
del medic ambiente, que pueden facilitar como
consecuencia la produccion de incendios
forestales.

Es de hacer constar, por contradictorio, el
hecho de que el sistema de concesidn de sub-
venciones a la agricultura y ganaderia extensi-
vas se realiza con total independencia de la
lucha y prevencion de incendios forestales,
beneficiandose de ayudas, determinadas
areas donde se da con claridad |a motivacion
incendiaria de practicas agricolas y ganade-
ras. Comparar datos entre distintos organis-
mos se hace tan patente como necesario, con
el fin de evitar aquellos casos, de estimable
frecuencia, de personas que, habiendo sido
denunciadas por quemas incontraladas o cuyo
ganado ha sido vetado al pastoreo, perciben
su subvencion, Las mas interesantes para el
ganade cabrio, sin relacion alguna con los
terrenos de pasto, procedentes de la Union
Europea han hecho proliferar llamativamente
su numero de cabezas. La picaresca no se
limita a nuestras fronteras, pudiendo identifi-
carse en otras zonas mediterraneas la relacion
entre subvenciones, preliferacion del ganado y
guemas descontroladas.

En aras a consequir la reduccion del nimerg
de incendios forestales, desde el punto de
vista policial de la prevencion e investigacion
de causas, son aspectos a considerar:



1) Un mejor conocimiento de la problema-
lica que afecta a los incendios forestales, tanto
a través de su evolucion temporal como espa-
cial, facilita la investigacion causal.

2) El andlisis detallado permite esclarecer
algunas motivaciones y poner ofras en entre-
dicho o, incluso, desmentirlas. Entre las moti-
vaciones intencionadas aparecen conflictos
entre particulares, acciones de delincuentes
camunes o de pirdmancs, venganzas ante
diversas actuaciones de poderes publicos, etc.

3) Un alto porcentaje de incendios se debe
a las negligencias causadas por el incumpli-
miento de la normativa vigente, con especial
incidencia de la quema de residuos.

4) La importancia de la investigacién en el
conocimiento de la causalidad incendiaria faci-
lita en gran manera.la prevencion. El proceso
y las técnicas de investigacion han de propa-
garse en forma de cursos de formacion de
especialistas, tanto de los agentes forestales
como de las fuerzas policiales; en el caso que
nos ocupa, la Guardia Civil en general y el
SEFPRONA en particular por razdn de las com-
petencias atribuidas con caracter especifico,
deben ser sus prioridades.

8) Sicomo hemos apuntado repetidamente,
el mayar nimero de incendios se debe al uso
incorrecto del fuego, es obligado intensificar la
vigilancia de las actividades que se desarrollan
en el monte, desde el punto de vista del cum-
plimiento normativo.

La nada deseable proliferacion de incendios
provoca gue la vigilancia tradicional quede
reducida a un enfogue que, desde determina-
dos puntos de vista, parecia eminentemente
practico, cual es la deteccidn del hecho ya
consumade: el incendio. La instalacién ade-
cuada de punlos de vigilancia auspiciaba unos
resultades, amén de apreciables, que podian
calificarse de eficaces.

Sin embargo, hoy vuelve a preconizarse una
vigilancia de caracter dingmico tendente a evi-
tar el mayor desarrollo del fuego, por cuanto
su deteccidn y primer alague pueden ser mas
inmediatos, al permitir la presencia en lugares
gue se estiman de mayor riesgo, con el incon-

veniente de que su puesta en practica es mas
costosa al requerir un mayer numero de recur-
so0s tanto humanos como materiales.

A este respecto es de significar que los
agentes forestales dedican su atencion pre-
ferentemente, cuando no exclusiva, a los mon-
tes publicos, siendo praclicamente nula su
presencia en dreas privadas que, como con-
secuencia, gquedan bajo la responsabilidad de
los distintos cuerpos policiales, cuya interven-
cion resulta significativa v, en cierto modo,
extrapolable a ofras muchas Comunidades
Autdnomas la descripcién que de ella se hace
en Asturias: “En esta regidn ni las Fuerzas de
Sequridad del Estado ni las Policia Locales,
establecen operativos singulares de patrullaje
en épocas de peligro o gran incidencia de
incendios forestales; las primeras, por las ml-
liples actividades que tienen gue cubrir en una
Comunidad de estas caracteristicas (con
transportes diarios de explosivos para minas,
obras publicas, etc; custodia de grandes infra-
estructuras, etc.), y las segundas, por lo
escaso de sus efectivos,

Si es preciso destacar la actividad del
SEPROMA, si bien compartida con otras multi-
ples funciones (vigilancia de furtivismo en las
importantes Reservas de Caza y espacios pro-
tegidos de la Region; marisqueo; pesca ilegal,
... incluso transporte pecuario y represion del
cuatrerismo), asl como la siempre buena dis-
posicion de la Guardia Civil 2, no sdlo a traves
del SEPROMA, establecer operativos de
investigacion especiales cuando aparecen en
una zona fenomenos de incendiarismo reitera-
dos".

Atendiendo, entre olras, a estas demandas,
desde hace varios afios, la Subdireccion Ge-
neral de Operaciones de la Direccion General
de la Guardia Civil pone en practica de forma
regular y con especial intensidad en la mayor
epoca de riesgo una directiva orientada a con-
tribwir, junto con otros Organos de la Adminis-
tracion Plblica a la previsidn coordinada, al
establecimiento de medidas de seguridad y a
la investigacion de incendios forestales, figu-
rando entre los cometidos a desempenar par
las unidades da |la Guardia Civil la vigilancia



preventiva de las masas forestales y zonas
susceptibles de padecer incendios, asi como
aquella otras de las que puede partir el fuego.

Dichas acciones de cardcter preventivo y
disuasorio se completan con la investigacidn
de causas, para cuya finalidad reciben ade-
cuada formacidn con periodicidad anual, com-
ponentes de Equipos y Patrullas del
SEPRONA prioritariamente. El acuerdo fir-
mado entre los Ministerios de Medie Ambiente
e Interior ha propiciado el incremento de reali-
zacion de estos cursos durante los Gltimos
anos que conlleva paralelamente el incre-
mento de personal formado, de tal forma que
actualmente se alcanza Ia cifra de 241 profe-
sionales especializados, de los que 188 estan
destinados en el Servicio de Proteccion de la
Maturaleza, regularmente distribuidos en las
Unidades Territoriales, pudiendo afirmar que
no existe Comandancia del Cuerpo que no dis-
ponga de, al menos, un especialista en inves-
tigacion de incendios forestales entre su per-
sonal, coyuntura que ha contribuido a elevar la

eficacia de sus actuaciones y a mejorar los
resultados.

Somos conscientes de que la culminacidn
de la investigacion se consigue con la deten-
cion de los autores del hecho si los hubiere, o
su esclarecimiento total demostrado palpable-
mente, pero si los resultados conseguidos no
fueran tan halagliefios, del trabajo realizado
con rigurosidad y en conciencia, siempre
podremas extraer esa serie de puntualizacio-
nes gue en un future puedan conducir a evitar
que las mismas personas puedan cometer
fechorias similares en el fuluro; si conocemos
sus motivaciones, reduciremos el cerco inves-
tigativo y si constan dias, horas y el entorno en
que se han producido, orientaremos positiva y
adecuadamente al investigador y los servicios
policiales de cardcter preventivo. Siempre
podremos extraer conclusiones que rellenaran
las ausencias de datos, tan perniciosas para &l
servicio, y conseguiremos disminuir la sensa-
cion de impunidad que podria suponer para
los presuntos incendiarios.
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LOS INCENDIOS
FORESTALES:
INVESTIGACION, CAUSAS
Y MOTIVACIONES

A caracteristica fundamental del clasifi-

cado como clima mediterraneo la consti-

tuye el heche de que durante el perindo
estival las temperaturas son altas y las precipi-
taciones escasas e incluso, en casos extre-
mes, nulas, circunstancias todas ellas favore-
cedoras de la produccidén de incendios
forestales en los paises que, como el nuestro,
disfrutan de este tipo de clima provocador del
agostamiento y la facilidad de combustion de
la vegetacidn, con especial incidencia en la
que configura el sotobasque.

Las consecuencias de las agresiones que,
producto de los incendios forestales, sufre la
naturaleza se traducen en la destruccion de la
cubierta vegetal y de la flora y fauna pree-
xistente, la acidificacion del suels, la erosion,
su degradacién y empobrecimiento y, como
resultado final de este proceso, la transforma-
cign del ecosisterma con el paso del tiempo y
su desertizacion; como tal agresion afecta a
los cuatro conocidos pilares de la conserva-
cidn: el econdmico, el cientifico, el estético y el
ético.

Para luchar contra estas acciones siniestras
del fuega que constituyen los incendios fores-
tales es necesario congcer gque causas las
producen y a tal extremo no es posible llegar
si no se conoce su tratamiento estadistico, que
ha de estudiarse y analizarse con todo rigor
para proceder a atacar, por los procedimizntos
¥ con los madios mas adecuados, sus orige-
nes y anular o, al menos, paliar en el mayor
grado posible la produccion de incendios
forestales. Es claro que si la recogida de datos
no se realiza con escrupulosidad vy rigor v la
metodologia empleada carece de uniformidad,



su analisis subsiguiente inducira a resultados
errdneas arrastrando las consecuencias nega-
tivas que la indtil respuesta provocada va a
producir.

De ahi que, aunque a primera vista pueda
parecer excesivamente teorizante en los plan-
leamientos iniciales, es preciso comenzar por
definir de forma concreta, pero destinada al
conocimiento generalizado, que debe enten-
derse por incendio forestal, qué puede o no
debe contemplarse come tal, de forma que los
criterios queden lo suficientemente ajustados
para considerar un fuego como incendic fores-
tal sin que se magnifigue o minimice 1a cues-
tibn. Mo vamos a entrar en la exposicion de las
deliniciones de referencia cuyos criterios son
tratados con indudable acierto y reconocida
solvencia por |os servicios técnicos foreslales
competentes, pero estimo conveniente consta-
tar gue una caracteristica esencial del incendio
forestal es su desarrollo —entendide como
exlension- sin control y sobre terreno forestal,
de ahi que fuegos como las guemas de pas-
tos, de matorral, la eliminacion por gquema de
residuos forestales, etc., no se consideren
incendios forestales. Cuestian distinta es que
tales actividades puedan ser constitutivas de
suU causa inmediata.

EL ANALISIS CAUSAL

Entendiendo por causa de un incendio fores-
tal aquello gue se considera su fundamento u
arigen, su tipologia puede reducirse a una divi-
sidn en dos grandes grupos: natural y antré-
pico. Como causas naturales y aceptada la
teoria de que la combustion espontanea no es
posible, gueda limitada su actividad a los
incendios producidos per el rayo, y asi se
admite y se uliliza permanentemente en las
estadisticas que maneja la autoridad en la
materia, la Direccidon General de Conservacion
de la Maturaleza (DGCM). Los antrdpicos, es
decir, aguellos en los que, en una u otra forma,
ha intervenido la mano del hombre, constitu-
yen la esencia del analisis causal de los incen-
dios forestales, con incidencia e interés directo
en la labor de investigacion policial que, sin

embarga, ha de considerar igualmente los
naturales para, una vez certificada su causa,
excluirlos de |a continuidad indagadora. Su tra-
tamiento estadistica los contempla coma suma
de lres formas diferentes: accidentales, negli-
gentes e intencionados,

Un analisis superficial e inmediato de los
datos correspondientes a los Gltimos diez afios
nos permite extraer las primeras conclusiones.
La tabla adjunta es una compilacion simple de
los extraidos de otras mas complejas que con
tanta rigurasidad y precision elabora el s&rvicio
estadistico del Area de Incendios Forestales
de la DGCN.

CAUSAS DE INCENDIOS FORESTALES (%)

Causas/Periodos 1986/1995 1996/1 998
Rayo ............ 7.75 3,32
Megligencias ... ... 25,08 13,79
Intencionados . . ... 31,47 65,31
Desconocidas 35,70 16,85

De su observacion destacamos:

1) La influencia del origen natural en la pro-
duccién de incendios forestales es muy
gscasa, aunque no despreciable, en el con-
lexto causal.

2) Por el contrario, una gran proparcicn de
incendios se contabilizan como de causa des-
conocida.

3) Es nolablemente alio el nimero de incen-
dios a los que se atribuye causa intencionada.

Mo cbstante, las diferencias entre 10s irrequ-
lares periodos contemplados, el primero de
siete afios y el segundo comprensive de los
ultimos tres de los que se dispone de datos
completos, son tambien notorias, sobre todo si
se tiene en cuenta gue las cifras —representa-
tivas de lgs porcentajes del total de sinies-
traos—, son las correspondientes a las medias
de cada uno de los periodos de referancia,
influenciadas, por tanto, muy escasamente por
las contingencias gue hubieran podido concu-
riir de forma especial en alguno de los anos



aisladamente considerado. Esta division en
periodos nos permite deducir como cbserva-
ciones afadidas que:

a) Tanto las causas naturales como las de
caracter antrépico relativas a negligencias y
las atribuidas a causas desconocidas, han
sufride sendos y regulares descensos, que
oscilan alrededor del cincuenta por ciento, en
el altimo trienio con relacion al anterior periodo
contemplado.

b} La calificacian estadistica causal relativa
a los incendios intencionados ha supuesto el
contrapunto de las cifras anteriores, y paralela
y consecuentemente ha experimentado un
incremento aproximado del cincuenta por
ciento en el periodo 1996/1598,

Podria inferirse de las conclusiones extrai-
das que, o bien ha aumentado la sagacidad de
los investigadores, su preparacion y conoci-
mientos técnicos, sociales e idiosincrasicos, o
en fechas recientes han tenido lugar hechos
de una especial connotacion y trascendencia
gue han propiciado, o provocado, una mayor
intencionalidad piromana. Estimamos que la
respuesta, sin perjuicio de que la primera de
las consecuencias anteriores haya experimen-
tado una gran mejoria, es mas simple: la
implantacién de nuevos criterios de obtencidn
de dalos y su reflejo en los partes estadisticos
correspondientes, que buscan, como se viene
preconizando durante bastante tiempo, dismi-
nuir el numero de incendios clasificados como
de causa desconocida, tendiéndose a realizar
una estimacién sobre la mayor probabilidad de
insercion en ofras tipologias, para lo que se
contempla la diferenciacion en dos subtipos de
clasificacion de cada una de las causas ante-
riores segun sea cierta o supuesta, o que ha
llevado a adoptar como criterio general la cer-
teza de las causas desconocidas.

LA INVESTIGACION

Las cuestiones planteadas, no cabe duda,
pueden afectar en sentidos opuestos las labo-
res de invesligacién desde el punto de vista

policial pues, en el mejor de los casos, si prima
la veracidad orienta positivamente al investiga-
dor, pero si la obtencion de datos no estd sus-
tentada por planes técnicamenta rigurosos no
se consigue otra cosa que desviar de su
camino vy perjudicar la linea indagadora que,
para mayor abundamiento, en |os incendios
forestales se ve afectada por una serie de difi-
cultades derivadas de la propia estructura de
este tipo de siniestros, como son:

— La desaparicion por consuncion del arte-
facto o agente causante de gue se trate,
dificultad que se ve incrementada cuando
la deteccion del incendio no se haya reali-
zado con la prontitud que hubiera sido
deseable, resultando ademas que el drea
dominada por el fuego sea de una exien-
sidn tal que haga mas proeblematica la
determinacion de su origen.

— La uniformidad gue, de forma general,
caractariza a la superficie de la zona afec-
lada por el fuego.

- Los inconvenientes que, derivadaos de la
extension superficial, surgen para llevar a
gfecto la exploracion, busqueda v locali-
Zacion de las potenciales pruebas mate-
riales de su produccian.

— La alteracién que otros elementos natura-
les, lluvia, viento, etc. pueden provocar en
el espacio siniestrado.

— La precariedad o falta de testimanios que
puedan constatar la presencia de posibles
autores en el punlo, o puntos, de inicio y
ocasion del fuego, provocados por la
variedad de itinerarios de acceso al
maonte, la remisién a declarar por parte de
los posibles testigos al no estar, de forma
global, afectados econdmicamente y por
el temor a represalias.

- La no necesariedad de artificios iniciado-
res muy sofisticados, asi como la diferente
secuencia del desarrollo del fuego en el
monte.

— La irrupcidn involuntaria en los lugares de
origen de personas y vehiculos que hayan
acudido para sofocarlo en los primeros

momentos.

R



Este cumulo de dificultades no es obstaculo
para gue la investigacion de incendios foresta-
les no pueda abordarse con el seguimiento de
una metodologia que, para vencer tales obs-
taculos, ha de prepararse y seguirse con una
minuciosidad, escrupulosidad y dedicacidn
especiales, abandonando el tipo de investiga-
citn que, de forma inmediata, pero demasiado
répida y lastimosamente rutinaria, salvo las
excepciones destacables —afortunadamente
cada vez mas abundantes—, viene realizan-
dose, dando como resultado un balance tan
pobre como el que nos reflejan las estadisti-
cas.

Mo se nos cculta que una dificultad anadida
a las expuestas, para llevar a cabo una inves-
tigacién profunda y eficaz de los incendios
forestales, se deriva del elevado nimero de
siniestros de este lipo que se producen
con una doble incidencia negativa, su concen-
tracion estacional y, en menor medida, la
espacial. Esta profusion en el tiempo y en el
territoric ha de conducirnes, desde la respan-
sabilidad de la investigacién policial y ante la
practica imposibilidad de dedicar el potencial
en recursos humanos y de caracter técnico
gue serian necesarios para poder realizarla de
forma global y con la eficacia y resultados
deseados, a realizar una seleccion de aguellos
incendios forestales que —dependiendo de las
caracteristicas de la zona afectada, del peligro
potencial del fuego, de la extension de la
superficie afectada, de la iteracion zonal de
siniestros similares, de las especiales circuns-
tancias gue pudieran concurrir en una determi-
nada comarca, ete.— puedan clasificarse come
de mayor interés, y dedicarles una investiga-
cién en toda regla, con eguipos humanos y
técnicos suficientes, si no con caracter perma-
nente, si prioritariamente durante las épocas
de mayer incidencia y riesgo potenciales.

El método de referencia habra de responder
a la resolucion sistematica de las cuatro inte-
rrogantes de: donde se ha producido el incen-
dio, que nos orientara sobre el lugar de inicio
del siniestro; como se ha preducido, cuya res-
puesta nos conducird a la causa inmediata, al
conocimiento del agente causante; cudl es la

causa de |a causa, que nos ofrecera un aba-
nico de las posibles motivaciones originarias y
nos llevara a una de ellas y, finalmente, guién
o quiénes han podido tener tal motivacidn, que
nos indicara el camino a sequir para determi-
nar el presunto autor,

El exhaustivo conocimiento de la secuencia,
desarrollc y demds circunstancias concurren-
tes en cada incendio por log servicios foresta-
les correspondientes y la pericia de los servi-
cios policiales en |la bisqueda de indicios, de
pruebas materiales de la comisidn de un
hecho y en la demosiracidn de su existencia,
exige la accion coordinada de ambos esia-
mentos en las tareas investigadoras de este
tipo de sucesos, estimdndose muy recomen-
dable, por tante, equipos mixtos de investiga-
cion de incendios forastales.

Decidida su composicion, el Equipo Inves-
tigador ha de actuar con total independencia
de aquellos otros grupos dedicados a comba-
tir el siniestro para conseguir su extincion que,
en todo caso, procurardn facilitar la labaor de
los investigadores proporcionandeles aquellas
noticias o circunstancias que puedan ayudar a
lagrar el esclarecimiento de la produccion del
incendio.

Toda investigacion policial se basa y gira en
torno a las sefnales a indicios gue pueden per-
manecer €n el lugar dal hecho y en la persona
0 personas que puedan resultar presunta-
mente implicadas y, como hemos apuntado,
estos indicios y senales son, en los incendios
forestales, fragiles, faciles de destruir, prochi-
ves a los cambios de situacion, a la desapari-
cion y, como consecuencia, propicios para
inducir & conclusiones errdneas, sobre todo
cuando en el lugar de la ocurrencia actuan
personas que carecen de conocimiento sufi-
ciente para llevar a cabo la proteccién ade-
cuada de los vestigios y cualguier otro tipo de
caracteristicas gue siempre hay en el lugar del
hecho. Si a ello unimos |a circunstancia de evi-
tar tener que explorar una mayor extension,
podemos concluir gue es del mayor interés
investigativo llegar al punte de inicio del sinies-
tro con la mayor celeridad posible.

Una investigacion de campo, una simultanea



o posterior de motivaciones y la consiguiente y
obligada instruccion de diligencias han de
conslituir las tres fases fundamentales de la
investigacién de incendios forestales.

La investigacidn de campo, cuya mayor exi-
gencia se contrae a la consecucién de la pre-
sencia policial en el lugar de comienzo con la
mayor antelacién posible por las razones
expuestas, se complementara con la determi-
nacign del arigen del incendio, gue habra de
llevarse a cabo de forma inmediata por el
equipo investigador, es decir, de forma coordi-
nada por los servicios forestales y policiales
competentes, procediendo a su realizacion
preferentemente de forma separada unes de
otros, con objeto de poder confrontar los resul-
tados y apreciaciones obtenidas.

El conocimiente y empleo de las técnicas
correspondientes, permitiran la determinacion
del lugar de origen del Incendio, resclviendo
las situaciones que pueden, a priori, presen-
tarse, cuales son:

a) la existencia de uno o varios focos inicia-
dores que puedan determinarse claramente.

b) que pudiendo tratarse de un solo lugar de
origen aparezcan wvarios puntos posibles de
comienzo, bien porque ofrezcan dudas entre
gllos o porgue las conclusiones a que hubieran
llegado los servicios policiales entre si o entre
estos y los forestales, no sean coincidentes y

c) gue las dificultades que presente la deter-
minacion sean tales que no permitan identifi-
car el lugar de inicio.

Tanto en &l segundo y dudoso caso como en
el ultimo y negativo, es conveniente exponer la
opinion del equipo investigador scbre la situa-
cion u arigen mas probable. En este momento
estaremos en condiciones de responder, con
mayores 0 menores garantias, a la primera de
las preguntas foermuladas.

Definido con la mayor precisidn posible el
punto de inicio, debe procederse a delimitarlo
en un radio no superior 2 diez metros con ele-
mentos facilimente visibles (cintas, banderolas,
gic.) con objelo de preservar la integridad de
los indicios que en el pudieran encontrarse.

Dicha proteccion pretende, ademas, facilitar la
realizacion de la inmediata inspeccién ocular y
limitar el acceso a la zona protegida, tratando
de localizar en el lugar del comienzo, todos los
detalles e indicios que puedan orientar y enri-
quecer la investigacion. La inspeccién ocular
ha de ser, por tanto, concienzuda y minuciosa
y, para que nada pueda pasar desapercibido,
tambien sistematica, mediante la adopcion de
un crden que puede ir de lo general a lo parti-
cular o viceversa,

Una simultanea o posterior resena del lugar
habra de realizarse,con el fin de tener cons-
tancia grafica de la situacidn y circunstancias
del lugar y facilitar la investigacion, tanto poli-
cial como la posterior de la autoridad judicial,
para lo cual se hard una completa descripcion
gscrita de lo que se encuentre en el lugar,
acompanada de croquis, reportaje fotografico
y de video, asi como el modelado de huellas
de relieve y de la escrupulosa v sistematica
blisqueda de indicios y vesligios. A diferencia
del desarrollo de la inspeccion ocular, en esta
operacion puede allerarse o moverse los obje-
tos y wvestigios del lugar, fundamentalmente
aquelios tendentes a la manipulacidn y reco-
gida de objetos portadores de huellas y otros
indicios (fibras, cigarrillos, cartuchos, etc.). En
este momento estaremos en condiciones de
responder a |la segunda de las cuestiones ini-
cialmente planteadas.

Perc jcual es la causa de la causa? Una
gran variedad de motivaciones —sociales, eco-
ndmicas, politicas, etc— puede ser la res-
puesta. Es, como puede pensarse, la piedra
angular de la investigacion que ha de conducir
al esclarecimiento del siniestro. Mo obstante,
su dificultad puede considerarse extrema por-
gue en ella inciden todas las enumeradas
como globales, con el afadido de las que
entrafian las provenientes de testimonios y
consideraciones de posibles testigos.

LAS MOTIVACIONES

Se han realizado informaciones y estudios
analiticos llevados a cabo con rigurosidad —al
margen de la profundidad con la que regular-



mente son tratados los datos disponibles, de
otro lado suficientemente copiosos, por el area
estadistica de |la DGCN- en muches casos, en
zonas directamente afectadas por la casuis-
fica de las motivaciones, que han venido a
constatar |a realidad estadistica y de informa-
cion general de las mismas, mientras gue en
otros, si no refutadas de forma tajante, si han
demaostrado que su incidencia en esas motiva-
ciones originarias de incendios forestales, no
es de la magnitud que la espectacularidad
informativa trata de achacarle.

Con objeto de no alargar innecesariamente
estos comentarios cen la inclusion o el tratado
de todas y cada una de las contadas, pero
numerosas, motivaciones objeto de investiga-
cidn, vamos a hacer unas breves considera-
ciones a aquellas referencias consideradas
objetive de mayores pelémicas por las reper-
cusiones econdmicas, sociales o maleriales
gue la produccidn de este tipo de siniestros
mativan, como pueden ser las relativas a su
provocacion para abaratar los precios de la
madera, la recalificacion de terrencs para su
futura urbanizacidn, los relacionados con la
declaracion de espacios naturales protegidos
o aquellos otros con connotaciones originarias
en los conflictos cinegéticos o los producidos
por el uso del fuego en quemas con finalidad
agricela o ganadera.

Las dificultades gue en algunos momentos
pudiera haber pasado el sector maderero, @s
claro gue no tenian su solucién en la especu-
lacion con la guema de madera quemada que
Gnicamente empeoraba su situacian. Con-
secuencia de ello es que el grado de influencia
que pudiera haber tenido la finalidad de abara-
tar los precios de madera en subasta ha resul-
tado, consecuencia del estudio analitico lle-
vado a efecto, nulo o, cuando menos, e5¢aso.
El origen de los incendios forestales estd en el
media rural y no es el propietario el perceptor
de beneficios, circunstancia que, conse-
cuentemente, no le "motiva”, ni lo son tampoco
organizaciones de conspiradores, sino el pas-
tor que quema para producir nuevos pastos, el
cazador gue intenta facilitar la obtencidn de
piezas, el propietario gue limpia su finca con

fuego y, muy raramente, el rematista que
especula con la depreciacion de la madera
quemada, grupo este ultimo que ademas
resulta el de menor implicacion en el origen de
los incendios. Con &l fin de evitar o, al menos,
reducir esta causa de causa se proponen
como medidas reparadoras una mayor inter-
vencion publica en el mercado de la madera y
la aplicacian de los ingresos por madera gue-
mada en la restauracion de areas afectadas,
asi como dejar acotados al pastoreo durante
un plazo de varios anos los terrenos arbolados
que resultaran incendiados.

Posiblemente una de las motivaciones de
mayor atencidn popular y medidtica la consti-
tuya la recalificacion de terrenos para su pos-
terior urbanizacion. Tanto responsables de ins-
tituciones como empresarios del sectar,
incluso organizaciones ecologistas, coinciden
al negar con rotundidad que la quema de un
monte haya propiciado o “pueste en marcha”
su recalificacién. Es basico el conocimiento de
que la urbanizacian se acompana del respeto
al paisaje que propende un mayor valor pro-
moacional, careciendo de sentido pensar, como
en ccasiones se ha pretendido, que una reca-
lificacion tenga relacidn con un incendio ocu-
rrido en la misma zona treinta anos antes.

Si es cierto, se afirma en el estudio, que ha
habidao intentos por parte de algunos propieta-
rios que, una vez quemada su propiedad,
hayan solicitado la recalificacion de sus terre-
nos, pero de ello no puede inferirse la inten-
cionalidad de la provocacion del incendio,
aconsejandose como necesario el alejamiento
de topicos de este tenor no suficientements
contrastados, siendo mas productivo trabajar
sobre hipdtesis amparadas en un mayor grado
de seriedad. Para mayor abundamiento, se
afirma que no hay caso alguno en que se con-
cediese la recalificacion como suelo urbaniza-
ble a terrenos incendiados en un pasado
reciente. En este sentido, si existe algun caso
en gue |a unica rehabilitacion obtenida fue de
caracter cinegético.

MNo cabe duda que una zona de gran valor en
manos de propietarios pariculares hace gue
se solicite su recalificacidon para promociones



urbanisticas, perg no se establece conexion
alguna con incendios forestales ocurridos en la
zona que, de haberse producido, hubieran lle-
vado consigo la paralizacién inmediata dal
expediente, En idéntica forma se han produ-
cido incendios en zonas previamente declara-
das urbanizables aunque no edificadas, cau-
sadas por labores no controladas de limpieza
de matorral o de basuras mediante el fuego,
circunstancia que desvirtla la provocacion del
siniesiro con el propésito de urbanizar, puesto
gue la causa de la quema se establecia, preci-
samente, en su condicion de urbanizable.

De todas formas, del trabajo de gabinete, asi
como de los contactos con expertos llevados a
cabo para la realizacion del estudio, se deduce
como conclusion final que no puede estable-
cerse relacion causal entre incendios foresta-
les y desarrallo urbanistico.

Una de las motivaciones mas controvertida
se contrae a la declaracion de espacios natu-
rales protegidos que es considerada, en un
principio, por los habitantes del entorno como
un perjuicio y un quebranto de su tradicional
modo de vida, influenciada por los siguientes
motivos:

- La pérdida de expectativas de venta de
terrenos para su potencial recalificacion
urbanistica.

- La suposicidon de que la creacidn del
espacio va a traer consigo el control coer-
citivo de los aprovechamientos costum-
bristas de ganaderia, caza, lefia, etc.

— El prejuicic de que se veran limitadas las
perspectivas de prosperidad econdmica
en beneficio de la conservacidn sin ningln
tipo de compensacién econdmica.

- El rechazo general que se produce por la
falta de informacion que haga comprensi-
ble la sintonia conservacion-desarrollo.

En este sentido el desarrollo normativo pro-
piciado por las Comunidades Autdnoemas ha
presentado como finalidad com(n de |a decla-
racion de espacios protegidos, posibilitar su
utilizacidn racional con fines educativos, cien-
tificos y recreativos, de forma que haga com-
patible el binomio conservacion-desarrollo. Tal

aserto es reconocido por técnicos, cargos poli-
ticos de la administracian, alcaldes, conceja-
les, ecologistas, como dificil de conseguir, en
base a que tal compatibilizacion es excesiva-
mente tedrica y en la pratica siempre se pro-
duce una descompesacién que provoca la
devaluacién de uno de los conceptos en favor
del otro. Desde el punto de vista de la amorti-
guacion de este factor de riesgo, se considera
de gran interes la colaboracion de las corpora-
ciones municipales y su implicacion en los pro-
cesos de declaracion, lo que propende tam-
bién 1a estimacion y el reconocimiento de esa
colaboracian, incluso con caracter cuasi pari-
tario con la administracidn responsable directa
del expediente productor. Algun caso compli-
cado de declaracion, con un riesgo muy alto
de provocacidn de incendios por esta causa,
se ha superado gracias al conocimiento de las
compensaciones u otros componentes de
acuerde gue a priori se sabla iban a ser acep-
tados.

Siempre que se han observado incendios
forestales provocados subyace como deficien-
cia inicial la falta, durante un periodo o sufi-
cientemente dilatado en el tiempo y sin el rigor
necesario, de informacion publica, llevando
junto a los factores expuestos a una postura
de contestacion inicial que se refleja en térmi-
nos de riesgo de incendios intencionados que
stlo el paso del tiempo va haciendo desapare-
cer. La informacion se hace de forma genera-
lista, sin un tratamiento particularizado en
cada colectivo potencialmente afectado. El
descontento inicial detectado se hace exten-
sivo a aguellos casos en que la declaracién de
espacio prolegido se realiza mediante procedi-
miento de urgencia, agravandose proporcio-
nalmente el namero de siniestros con la celeri-
dad del proceso declarativa.

Es de resaltar que tales conclusiones reco-
rren un caming paralelo a los testimonios ofre-
cidos por los directores conservadores de los
espacios protegidos, cuando afirman que tales
declaraciones son un posible origen de algin
tipo de malestar social, gue crean una situa-
cién de peligro de incendios, pudiéndose rela-
cionar, en muchos casos, ambos supuestos,



gue las limitaciones de uso constituyen otra
causa originaria de incendios intencionados o
gue la motivacion de intencicnalidad incendia-
ria existe y se deriva de la declaracién o ges-
tion de espacios naturales prolegidos.

Son, sin embargo, las limitaciones que se
establecen en los correspondientes planes de
ordenacidn y gestion las principales motivacio-
nes de produccién de incendios forestales en
relacion con la declaracidn de espacios prote-
gidos, aspecialmente |las que tienen gue ver
con el aprovechamiento ganadero, la actividad
cinegetica o la especulacion del suelo.

La colaboracion de la politica local a la que
nos referimes con anterioridad tiene la sufi-
ciente influencia para alterar el rumbo de
determinadas posturas. Si bien en ningln caso
se ha puesto en entrediche tal colaboracidn,
se ha detectado el deseo de que la poblacion
rural se vincule de lleno en los fines del espa-
cio natural, objetivo que no puede lograrse sin
el decidido apoyo de los ayuntamientos y
donde ha faltado, la motivacion ha aparecido
en forma de incendios forestales.

Otra de las motivaciones provocadora de
incendios forestales tiene su asiento en el
desarrollo de la actividad cinegética. Esta alfir-
macion no supone la incidencia directa de la
caza en la produccién de estos siniestros,
puesto gue caza vy fuego no son compatibles.
Aspecto muy distinto es que como consecuan-
cia de un conflicto entre sectores tan prdximos
y, sin embargo, tan dispares come cazadores
¥ ganaderos o entre cazadores y ayuntamien-
tos o propietarios, se produzcan situaciones
de falta de entendimiento que den como resul-
tado el que alguien propicie vindicativa e irres-
ponsablemente el fuego en el monte.

Con excepcidn del correspondiente a la
media veda gue cuenta con la aridez estival,
los periodos habiles de caza no coinciden con
las épocas de riesgo tedrico mas alto, aungue
cualguier incendio y en cualquier época puede
ser devastador sobre todo si es intencionado,
pero de tedas formas es necesaric contar con
el concurso de un grave conflicto de intereses
na relacionado de forma directa con la activi-
dad cinegéetica. Se trata prioritariamente de

enfrentamientos de intereses propiciados por
el aprovechamiento de parajes naturales pro-
tegidos en los que, por su estructura de sierras
y walles pastoreados, la unica actividad con
posibilidades rentables la constituye la explo-
tacién de la caza. Sin embarge, el aspecto
menos controlado, consecuancia de su propia
calificacion, es la caza furtiva, origen de multi-
ples problemas en la mayoria de los casos,
porgue el cazador furtive provoca los enfrenta-
mientos con los propietarios o arrendatarios de
las fincas, tanto si su finalidad es la caza como
si lo es el aprovechamiento para pasios.

De todas formas, el empleo del fuego puede
en algun momento constituir un elemento de
explotacidn cinegética, cuando se tratan de
realizar aclarados en el monte mediante la
quema de matorral que facilite a posteriori la
practica deportiva de referencia, aungue
mediante la obtencién de las aulorizaciones
correspendientes la apertura v oblencidn de
clarcs en el monte puede hacerse mediante
roturaciones con tractores, sin necesidad de
acudir a la practica siempre peligrosa del
empleo del fuego.

En determinadas zonas se repite con perio-
dicidad matematica el conflicto entre caza y
pastoreo. Es muy probable, que despues de
realizadas las subastas de terrenos para
pasto, algunos de los adjudicatarios "pierdan”
el control en la realizacién de sus quemas, lo
que con un alto porcentaje de seguridad va a
perjudicar a los cazadores del entorno que, de
forma individual y andnima, se vengan pren-
diendo fuego en zonas de aprovechamiento
para pastos.

Algunos ofros supuestos pueden ser origen
y motivacion de incendios forestales como las
quemas realizadas para desplazar la caza
desde los montes pilblicos sin aprovecha-
miento cinegético a los predios colindantes,
las limitaciones que pueden sufrir los cazado-
res en areas de conservacion de habitals v la
practica para ahuyentar a jaballes, lobos y
zorros gue causan dafios a otros aprovecha-
mientos.

La conclusitn alcanzada en las consultas
realizadas se expresa en el sentido de que |a



actividad cinegetica puede ser una alternativa
muy vélida para agricultores y ganaderos y
gue no es productora de incendios intenciona-
dos, constatandose, al mismo tiempo, que se
producen numerosos incendios por culpa de
los conflictos entre cazadores, ganaderos, pro-
pietarios y la limitacidn de 4reas naturales pro-
legidas.

Pero es el uso del fuego en quemas con fina-
lidad agricola o ganadera, especialmente en
esta dltima, donde reside la causa principal del
origen de los incendios forestales, pudiendose
afirmar gue existe intencionalidad encubierta
en la mayoria de los casos y escasamente la
negligencia con que se nos quiere presentar
que, practicamente, queda relegada a la cate-
goria de excepeion,

Esta motivacién produce no solo el mayor
nimero de fuegos, sino también el de mayor
superficie quemada, por varias razones:

— El arraigado usc del fuego en la guema de
rastrojos, eliminacion de restos de podas,
de matorral y quema de linderos y fincas
abandonadas.

- La utilizacion del fuego como técnica para
rebrote de pastos y la aperiura de espa-
cios para el ganado.

— El abandono de determinados aprovecha-
mientos tradicionales del monte que pro-
voca la acumulacion de combustible
forestal.

— El desprecio del campesino hacia masas
forestales que no le proporcionan rentabi-
lidad alguna.

A pesar de que no existe ningtin vinculo tra-
dicional entre las actividades agroganadera y
forestal, los fuegos se originan en fincas
semiabandonadas desde |as que se extiende
al monte arbolado. Aguello gue hasta hace
poca se achacaba a la desidia, ignorancia y
pasividad del sector, hoy se califica comao inte-
rés en que el monte se queme y se desvie la
atencidn hacia otros causantes,

En este sentido, la administracidn forestal ha
realizado enarmes esfuerzos para controlar el
uso del fuego con fines agroganaderas, pero

los resultados no han respondido a las previ-
siones; la normativa reguladora de |a actividad
se acepta lentamente por los interesados
cuando no es totalmente rechazada.

Hesultan igualmente insuficientes las cam-
pafas educativas y de concienciacion de pre-
vencion de incendios, con especial intensidad
en el medio rural gue dificilmente destierra el
fuego como herramienta basica de sus labo-
res. Parece que el grado de desinformacion,
incluso el de oposicidn a la aceptacion de las
normas preventivas, provoca gue los habitan-
tes del medio rural difundan los argumentos
gue no han pedido probarse: aviones de extin-
cion, multinacionales, etc.

Elincierto futuro de las actividades agricolas
o ganaderas motiva el abandono del medio
rural, dificultando los planes de conservacion
del medic ambiente, que pueden facilitar como
consecuencia la produccion de incendios
forestales.

Es de hacer constar, por contradictorio, el
hecho de que el sistema de concesidn de sub-
venciones a la agricultura y ganaderia extensi-
vas se realiza con total independencia de la
lucha y prevencion de incendios forestales,
beneficiandose de ayudas, determinadas
areas donde se da con claridad |a motivacion
incendiaria de practicas agricolas y ganade-
ras. Comparar datos entre distintos organis-
mos se hace tan patente como necesario, con
el fin de evitar aquellos casos, de estimable
frecuencia, de personas que, habiendo sido
denunciadas por quemas incontraladas o cuyo
ganado ha sido vetado al pastoreo, perciben
su subvencion, Las mas interesantes para el
ganade cabrio, sin relacion alguna con los
terrenos de pasto, procedentes de la Union
Europea han hecho proliferar llamativamente
su numero de cabezas. La picaresca no se
limita a nuestras fronteras, pudiendo identifi-
carse en otras zonas mediterraneas la relacion
entre subvenciones, preliferacion del ganado y
guemas descontroladas.

En aras a consequir la reduccion del nimerg
de incendios forestales, desde el punto de
vista policial de la prevencion e investigacion
de causas, son aspectos a considerar:



1) Un mejor conocimiento de la problema-
lica que afecta a los incendios forestales, tanto
a través de su evolucion temporal como espa-
cial, facilita la investigacion causal.

2) El andlisis detallado permite esclarecer
algunas motivaciones y poner ofras en entre-
dicho o, incluso, desmentirlas. Entre las moti-
vaciones intencionadas aparecen conflictos
entre particulares, acciones de delincuentes
camunes o de pirdmancs, venganzas ante
diversas actuaciones de poderes publicos, etc.

3) Un alto porcentaje de incendios se debe
a las negligencias causadas por el incumpli-
miento de la normativa vigente, con especial
incidencia de la quema de residuos.

4) La importancia de la investigacién en el
conocimiento de la causalidad incendiaria faci-
lita en gran manera.la prevencion. El proceso
y las técnicas de investigacion han de propa-
garse en forma de cursos de formacion de
especialistas, tanto de los agentes forestales
como de las fuerzas policiales; en el caso que
nos ocupa, la Guardia Civil en general y el
SEFPRONA en particular por razdn de las com-
petencias atribuidas con caracter especifico,
deben ser sus prioridades.

8) Sicomo hemos apuntado repetidamente,
el mayar nimero de incendios se debe al uso
incorrecto del fuego, es obligado intensificar la
vigilancia de las actividades que se desarrollan
en el monte, desde el punto de vista del cum-
plimiento normativo.

La nada deseable proliferacion de incendios
provoca gue la vigilancia tradicional quede
reducida a un enfogue que, desde determina-
dos puntos de vista, parecia eminentemente
practico, cual es la deteccidn del hecho ya
consumade: el incendio. La instalacién ade-
cuada de punlos de vigilancia auspiciaba unos
resultades, amén de apreciables, que podian
calificarse de eficaces.

Sin embargo, hoy vuelve a preconizarse una
vigilancia de caracter dingmico tendente a evi-
tar el mayor desarrollo del fuego, por cuanto
su deteccidn y primer alague pueden ser mas
inmediatos, al permitir la presencia en lugares
gue se estiman de mayor riesgo, con el incon-

veniente de que su puesta en practica es mas
costosa al requerir un mayer numero de recur-
so0s tanto humanos como materiales.

A este respecto es de significar que los
agentes forestales dedican su atencion pre-
ferentemente, cuando no exclusiva, a los mon-
tes publicos, siendo praclicamente nula su
presencia en dreas privadas que, como con-
secuencia, gquedan bajo la responsabilidad de
los distintos cuerpos policiales, cuya interven-
cion resulta significativa v, en cierto modo,
extrapolable a ofras muchas Comunidades
Autdnomas la descripcién que de ella se hace
en Asturias: “En esta regidn ni las Fuerzas de
Sequridad del Estado ni las Policia Locales,
establecen operativos singulares de patrullaje
en épocas de peligro o gran incidencia de
incendios forestales; las primeras, por las ml-
liples actividades que tienen gue cubrir en una
Comunidad de estas caracteristicas (con
transportes diarios de explosivos para minas,
obras publicas, etc; custodia de grandes infra-
estructuras, etc.), y las segundas, por lo
escaso de sus efectivos,

Si es preciso destacar la actividad del
SEPROMA, si bien compartida con otras multi-
ples funciones (vigilancia de furtivismo en las
importantes Reservas de Caza y espacios pro-
tegidos de la Region; marisqueo; pesca ilegal,
... incluso transporte pecuario y represion del
cuatrerismo), asl como la siempre buena dis-
posicion de la Guardia Civil 2, no sdlo a traves
del SEPROMA, establecer operativos de
investigacion especiales cuando aparecen en
una zona fenomenos de incendiarismo reitera-
dos".

Atendiendo, entre olras, a estas demandas,
desde hace varios afios, la Subdireccion Ge-
neral de Operaciones de la Direccion General
de la Guardia Civil pone en practica de forma
regular y con especial intensidad en la mayor
epoca de riesgo una directiva orientada a con-
tribwir, junto con otros Organos de la Adminis-
tracion Plblica a la previsidn coordinada, al
establecimiento de medidas de seguridad y a
la investigacion de incendios forestales, figu-
rando entre los cometidos a desempenar par
las unidades da |la Guardia Civil la vigilancia



preventiva de las masas forestales y zonas
susceptibles de padecer incendios, asi como
aquella otras de las que puede partir el fuego.

Dichas acciones de cardcter preventivo y
disuasorio se completan con la investigacidn
de causas, para cuya finalidad reciben ade-
cuada formacidn con periodicidad anual, com-
ponentes de Equipos y Patrullas del
SEPRONA prioritariamente. El acuerdo fir-
mado entre los Ministerios de Medie Ambiente
e Interior ha propiciado el incremento de reali-
zacion de estos cursos durante los Gltimos
anos que conlleva paralelamente el incre-
mento de personal formado, de tal forma que
actualmente se alcanza Ia cifra de 241 profe-
sionales especializados, de los que 188 estan
destinados en el Servicio de Proteccion de la
Maturaleza, regularmente distribuidos en las
Unidades Territoriales, pudiendo afirmar que
no existe Comandancia del Cuerpo que no dis-
ponga de, al menos, un especialista en inves-
tigacion de incendios forestales entre su per-
sonal, coyuntura que ha contribuido a elevar la

eficacia de sus actuaciones y a mejorar los
resultados.

Somos conscientes de que la culminacidn
de la investigacion se consigue con la deten-
cion de los autores del hecho si los hubiere, o
su esclarecimiento total demostrado palpable-
mente, pero si los resultados conseguidos no
fueran tan halagliefios, del trabajo realizado
con rigurosidad y en conciencia, siempre
podremas extraer esa serie de puntualizacio-
nes gue en un future puedan conducir a evitar
que las mismas personas puedan cometer
fechorias similares en el fuluro; si conocemos
sus motivaciones, reduciremos el cerco inves-
tigativo y si constan dias, horas y el entorno en
que se han producido, orientaremos positiva y
adecuadamente al investigador y los servicios
policiales de cardcter preventivo. Siempre
podremos extraer conclusiones que rellenaran
las ausencias de datos, tan perniciosas para &l
servicio, y conseguiremos disminuir la sensa-
cion de impunidad que podria suponer para
los presuntos incendiarios.



JESUS ALONSO HERNAIZ
Comandente de lo Guardia Civil
Servicio de Informatica v Estadistlca

LA EVOLUCION DEL
DELITO EN ESPANA,
1980-1999

DESDE ...?

Siempre que se trata de estudiar la evolu-
cion de alguna variable surge inevitablemente
la pregunta ; desde cuando? La respuesta evi-
dentemente siempre depende en primer lugar
de la disponibilidad de los datos. Para estudiar
la evolucion del delito este aspecto ha de con-
jugarse necesariamente con el ambito territo-
rial y/o funcional que gueremos analizar; en su
sentido geografico mas amplio tendremos gue
tener en cuenta todo el territorio nacional y
funcionalmente hablande, tendremos que can-
trar la recogida de datos en los hechos delin-
cuenciales conocidos tanto por el Cuerpo
Nacional de Folicia como por Guardia Civil.

Tratandose de la evolucidn delincuencial y
entendida en su sentido mas amplio, es decir
como variable de incidencia directa en la sequ-
ridad ciudadana, otro aspecto gque conviene
definir con claridad es el concepto de la varia-
ble a emplear. En este caso parece ldgico con-
cluir que deben tenerse en cuenta todas las
infracciones penales, es decir, los delitos y las
faltas.

For Gltimo sefalar que para realizar un ana-
lisis riguroso se debe de disponer de datos
mensuales y segun algunos estadisticos de al
menos un periodo de tiempo de 10 afios.

Centrado el tema con las premisas anterio-
res vamos a describir y analizar pues la evolu-
citn de las infracciones penales (delitos vy fal-
tas} conocidos por las Fuerzas y Cuerpos de
Sequridad del Estado.

RECOGIDA DE DATOS

Hasta 1880, tanto la Policia como la Guardia
Givil levaban a cabo una recogida de datos
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basada dnicamente en los delitos. Existia un
“astadillo” denominado "Estadistica general de
delitos comunes”. Tenfa una periodicidad men-
sual, recogia los principales grupos delictivas y
sus respectivos detenidos. Otros impresos
recogian infarmacian propia de los delitos con-
tra las personas (victimas, autores, maviles,
instrumentos, etc.), infracciones contra la pro-
piedad {centrada basicamente en los efectos
gue se sustrajan) y una estadistica sobre
menores y jévenes y sus especiales caracte-
risticas.

Determinante ha sido, para establecer el
periodo objeto de estudio, el hecho de gue
esta recogida de datos no incluia las faltas
penales.

BMINIBETERIG DEL INTCRIOR

DRGARLGRD

En 1979, el Ministerio del Intericr, consciente
de la importancia de disponer de una herra-
mienta estadistica que permitiera reflejar |a
actividad del mismo, aprueba por Orden de 26
de diciembre, el Plan General de estadistica
del Departamento, que por lo que a la estadis-
tica delincuencial se refiere, recogia un
Hesumen General de Infragciones [delitos y
faltas) y una serie de datos relativos a delitos
contra la propiedad —dedicando una especial
atencién a los robos con violencia o intimida-
cign—, contra |as personas, delincuencia juve-
nil, actos terroristas, sustracciones/incautacio-
nes de armas y explosives y alteraciones de
orden publico. Paralelamente el Plan abarcaba
otros aspectos relacionados con la actividad
de Ministerio como el movimiento de espafio-
les en los puestos fronterizos, intervenciones
humanitarias, documentos de identidad y
pasaportes, y una exhaustiva informacicn
estadistica sobre un tema tan vigente en la
actualidad comao es el relativo a extranjeros.

El peso especilico que la estadistica relativa
a la seguridad ciudadana representaba en el
Ministeric del Interior y el auge experimentado
del tratamiento informatico de los datos como
herramienta esencial son la base para que por
Crden Comunicada de 27 de febrero de 1985
se apruebe el Programa Estadistico de
Sequridad.
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Los aspectos mds significativos del nuevo
Programa son sin duda alguna el tratamiento
comun y globalizado para Policia y Guardia
Civil y la utilizacién de una unica fuente de
datos para toda la difusidn tanto interna, den-
tro Departamento (Delegaciones del Gobierno,
Centros Directivos, efc.), como externa (otros
Departamentos & Instituciones).

En resumen, estamos en condiciones de
respander a |a pregunta planteada al principio.
Como qguiera que, por lo gque a faltas penales
se refiere sclo disponemos de datos desde la
entrada en vigor del Plan General de Estadis-
tica del Ministerio, tomaremos enero de 1980
como base de partida.

En definitiva trataremos de describir y anali-
zar "LA EVOLUCION DEL NUMERO TOTAL
DE DELITOS ¥ FALTAS COMOCIDOS POR
LAS FUERZAS CUERPOS DE SEGURIDAD
DEL ESTADOC A LO LARGO DE LOS ULTI-
MOS 20 ANOS, ES DECIR DESDE 1980 A
1989,

ANALISIS DESCRIPTIVO

El resultado de la recogida de datos es el
reflejado en los Anexo 1, 2 y 3 donde figuran
los datos mensuales de los delitos vy faltas
conocidos por el Cuerpo Macional de Paolicia y
Guardia Civil, Los correspondientes al Cuerpo
Macional de Policia y a la Guardia Civil son
resefiados en los Anexos del 4 al 9.

Globalmente el nimero total de infracciones
penales (delitos y faltas), conocidos por las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado
es el resefiado en la tabla |.
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Hasla 1987, las variaciones anuales res-
pecto al afo anterior fueron siempre positivas,
porcentualmente importantes e irregulares en
su cuantificacion.

A parlir de la entrada en vigor en 1987 del
Programa Estadistico de Seguridad se
observa una regularizacion en las variaciones
porcentuales, cuantitativamente muy inferiores
al periodo 1980/B7; solo son negativas a
comienzos de |a década de los 90, y alcanza
su maximo valor coincidiendo cronolégica-
mente con la entrada en vigor del nuevo
Cédigo Penal, en 1996 con un incremento del
5,7 respecto a 1995, (Grafico nimerg 1.)
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Anual y cuantitativamente el ndmero de
infracciones penales conocidas por las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado
ha evolucionado segin el siguiente grafico
numera 2.

Grafico nimero 2
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Paralelamente la media mensual de delitos
del periodo analizado es la reflejada en |a

tabla Il y grafico numero 3.
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En ifodo caso 1987, coincidiendo con la
entrada en vwvigor del nueva Programa
Estadistico de sequridad, siempre representa
un punto de inflexion en la serie de datos.
Hasta 1994 se observa una estabilizacion y
hasta el pasado 1999 un constante incre-
mento.

Por lo gue se refiere a datos mensuales la
evolucién de los datos del anexo 1 es la refle-
jada en el grafico numero 4,

Grafico ndmero 4
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El aspecto mds significativo es sin duda
alguna la estacionalidad de los datos (CN de
Palicia y Guardia Civil), que es producida prin-
cipalmente por los datos de Guardia Civil, que
como puede observarse en el grafico es por-
centualmente mucho mas acusada que la
correspondiente al CN de Palicia.

Muevamente podemos distinguir en la serie
dos partes bien diferenciadas por su lenden-
cia, en las que 1987 es la frontera que las
separa.

Centrandonos en la sequnda parte de la
serie (periodo 1987/1999) el incremento de
infracciones penales (delitos y faltas) pueds
calificarse genéricamente como constante.

Sin embargo, un desglose de las infraccio-
nes por su calificacién penales nos da como
resultado el reflejado en la tabla 1ll, en la que
puede observarse que si bien por lo que res-
pecla a la evolucidn de los delitos, los datos
correspondientes a 1999 son inferiores a los
de 1987 y, desde entonces, su valor absoluto
se ha mantenido siempre entre los 300.000 y
un millén de delitos, no ha ocurrido lo mismo
con las infracciones penales calificadas como
faltas cuyo valor absoluto ha sufrido un incre-
menic del 75% en el mismo periodo de
tiempo.
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Esle incremento es por lo que respecta al
ultimo quinguenio del 23%, gue coincide en el
tiempo con la entrada en vigor del nuevo
Cdadigo Penal.

En 1987 el nimero de delitos era el doble
que el nimero de faltas, mientras que en la
actualidad (1999) son casi cuantitativamente
iguales. (Grafico nimero 5.)
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M Delitos ol Fallas

En resumen, la primera conclusidn que
puede obtenerse es que en la actualidad la
tendencia de las infracciones penales es gené-
ricamente de caracter creciente. Pero con-
viene matizar.

Por lo que respecta a las faltas (Tabla IV}, al
menos algunos de sus tipos delictivos, han
influido de forma notable en el extendide con-
cepto actual de seguridad ciudadana; en con-
creto las relacionadas con el orden socioeco-
nomico (propiedad), desde 1987 se ha
producido un constante incremento que hasta
1999 es porcentualmeante del 70%.

TABLA IV
AP | oS oconsimicel peceores
i 287 oo e . e
1.5 S 7 G 100 547
1.90% 18 008 109,350
e D ) 102141
1.991 37, Dby 95. 203
1.902 ) A5 101 339
1. OBl 3 113 Jas
1.9 ==5.291 10412
1.0 S5, FEE 143 909
1.Ews s14a, e 1%, 61
1.ee7|  s28.87s F.091
1.908 E58,. 870 PR 22F
1.999 e R 102 341

La evolucién de las faltas contra las perso-
nas también ha sufrido un incremento cons-
tante hasta 1986 (60%). En 1997 tenemos un
punto de inflexion y en 1989, cuantitativa-
mente hablando, nos encontramos, curiosa-
mente, con el mismo ndmero de faltas que al
comienzo de la década de los 80.

Contrariamente, los hechos delictivos penal-
mente mas graves (delitos) la tendencia es,
desde 1998, constantemente decreciente.

TENDENCIA

Para la estimacién de |la tendencia se han
analizado dos series distintas: la del periodo
80/99 y la correspondiente a 87/99.

Analizadas ambas, sus coeficientes estadis-
ticos aconsejan elegir las correspondientes al
periodo 1980/1999 para la cual el valor de su
r* (0,9501), en un ajuste polinomial de grado
tres, mas se aproxima a la unidad. (Grafico
numera 6.
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Calculados los Indices de estacionalidad y
sus medias, el resultado previsto para los doce
meses siguientes (afio 2000) es el reflejado en
la tabla V.

TAaBLA W

aiio Z.000 LESE Al
provistos
onaro 147 . T35
_ febrero 136.870
Ll B =] 145 . 927
| _abri 1 14z 31ss5
P& e 151,427
ju FE L47, 1890
ju o 151.565
SOOETD 150,795
soptiembra 143,107
octubre 137. 477
P T B 127.033
diciamibre 124,964
TOTAL 1.706.202F

A la fecha de realizacién de este trabajo y
comparando los datos previstos con los datos
reales del primer trimestre, obtenidos del
Programa Estadistico de Seguridad, (Tabla
V1), existe una desviacién del 1,26%.

TABLA V1
afio Datos Dotos Varl acliin
2,000 | previstos | reoles )
Ll L J47 728 141 344 4,3 |
fabrarn 136,870 138,702 =1;3
marzo 145.927| 145.048 0,6
TOTAL 400 5221 425 004 1,20
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JUAN LUIS PEREZ MARTIN

Comandanie de la Guardin Civil
Licenciado en Derecho

DISTRIBUCION
TERRITORIAL DEL
DELITO EN ESPANA

la hora de abordar el analisis de la dis-
Atribuciu:‘m territorial de los delitos, o mds
en general, de las infracciones penales
en Espafia hemos de estudiar varios factores:

TERRITORIO

Espafia se divide territorialmente en Comu-
nidades Autdnomas, Provincias y Municipios,
pudiendo dentro de estos Gltimos existir otras
entidades locales menores. Actualmente exis-
ten 17 comunidades autdnomas, 2 ciudades
auténomas, 50 provincias y alrededor de 8.100
municipios.

La distribucién antes sefalada no es homo-
génea por lo que se refiere a la superficie de
cada una de ellas, permitiendo la existencia de
unos entes muy grandes en relacién con otros,
por lo que este factor utilizado para construir
indicadores estadisticos, por si sdlo, nos
puede inducir a graves errores.

POBLACION

La ultima cifra de poblacion oficial existente
en Espafia data de 1999, y se refiere al padrén
municipal referido a 1 de enero de 1998, apro-
bado por el Real Decreto 480/1999, de 18 de
marzo. En el mismo se contabiliza una pobla-
cion de 39.852.651 habitantes, de los que
18.488.465 son varones y 20.364.186 muje-
res, y se desagrega esta informacion hasta
nivel municipal.

El Instituto Nacional de Estadistica maneja
otros datos referentes a poblacién, pero todos
ellos son de fecha anterior y algunos no dispo-
nen de desagregacién municipal en la totali-

dad de las variables estudiadas.




FUERZAS Y CUERPOS DE SEGURIDAD

La administracién espaniola esta escalonada
en tres niveles: estatal, autondmico y munici-
pal, y a este modelo de administracion le
corresponde un modelo policial complejo y asi-
métrico. Complejo, por la existencia de multi-
tud de cuerpos de policia, y asimétrico por la
diferencia de funciones incluso dentro del
mismo nivel administrativo.

En la clspide de la piramide policial y con
dependencia del Gobierno de la Macion se
encuentran dos cuerpos policiales: el Cuerpo
MNacional de Paolicia, instituto armado de natu-
raleza civil y la Guardia Civil, instituto armado
de naturaleza militar.

Estos dos cuerpos desempenan una sere
de funciones comunes en materia de policia
de seguridad, judicial, administrativa y asisten-
cial en todo el territorio nacional, con excep-
cion del Pais Vasco y parte de Cataluna.
Aparte de estas funciones comunes, cada
Cuerpo estatal desempefa en exclusividad y
en todo &l territorio nacional otras especificas:
Cuerpo Nacional de Policia {extranjeria, docu-
mentacion, drogas, seguridad privada) y la
Guardia Civil (armas y explosivos, trafico, con-
trabando, fronteras).

Los efectivos de estos dos cuerpos estatales
se sitian en torno & 51.000 en el Cuerpo
Macional de Policia y 72.500 en el de la
Guardia Civil.

En el nivel autondmico, existen tres comuni-
dades que disponen de cuerpes de policia pro-
pio: Pais Vasco, Catalufa y Navarra.

La Ertzaintza, policia autdnoma en el Pais
asco, esta constituida actualmente por unos
7.350 efectivos y esta completamente desple-
gada en su territorio. Ejerce, dentro de esa
comunidad autonoma, funciones de policia de
sequridad, judicial, administrativa, trafico y
asistencial, realizando los cuerpos estatales
las funciones anteriores en su vertiente extra y
supra comunitarias y las exclusivas propias de
cada uno gue anteriormente se han sefalado.

Los Mozos de Escuadra, policia auténoma
en Catalufia, actualmente en periodo de des-
pliegue cuentan con unos 6.300 efectivos,
estando previsto que alcancen la cifra de

10.000, y las funciones que r@alizan son las
mismas que se han enumerado para la
Ertzaintza.

En Navarra existe otro Cuerpo policial auto-
nomico, la Policia Foral, que desarrolla funcio-
nes de policia administrativa y de transportes,
estando previsto que alcancen la cifra de 640
efectivos.

Por lo que respecta a los cuerpos de policia
dependientes de los Municipios, existen unos
1.800 cuerpos de diferente composicion, tota-
lizando unos 48.000 efectives, y gue realizan
funciones de policia administrativa, de trafico y
asistencial, dentro de los limites del municipio.

INFRACCIONES PENALES

En relacion con la estadistica sobre delin-
cuencia, solo los cuerpos estatales, Guardia
Civil y Cuerpo Macional de Policia, y la
Ertzaintza y los Mozos de Escuadra, realizan
actualmente funciones de seguridad ciu-
dadana vy policia judicial. El resto de los cuer-
pos de seguridad (Policias Locales), cuando
reciben denuncias penales las remilen a los
cuerpos competentes, ya sean estatales o
autonomicos y son éstos los que elaboran la
informacion estadistica sobre delincuencia. En
el caso de la Policia Foral de Navarra, si bien
es competente para realizar sus propios ates-
tados, el nomero de los que realiza, en rela-
cion con el total de su comunidad y del territo-
rio nacional, es minimo a efectos estadisticos.

Si bien existen estadisticas sobre delincuen-
cia anteriores a 1979, éstas no son armoniza-
bles facilments al proceder de varias fuentes,
y podemos afirmar que la estadistica fiable
data de ese afo.

El plan general de estadistica del Ministerio
del Interior se aprobd por orden comunicada
de dicho ministerioc de 26 de diciembre de
1979 y tenia como objetivo alcanzar un cone-
cimiento estadistico de las actividades desa-
rrolladas por los centros directivos y unidades
dependientes del ministerio, estableciendo la
coordinacion precisa en esta materia que per-
mitiera elaborar periodicamente las estadisti-
cas de conjunto de tales actividades y darlas a
conocer a los organismos y entidades intere-
sadas.



Por lo que se refiere a la estadistica de segu-
ridad, su regulacidn se recoge en la orden
comunicada del Ministro del Interior de 27 de
febrero de 1985, en la que se aprueba el pro-
grama estadistico de seguridad. En ésta se
establece que la ejecucion de este programa
estadistico le corresponde a la Secretaria de
Estado de Seguridad, a través del Gabinete de
Coordinacién y Estudios. Dicho gabinete se
encarga de la coordinacion de los servicios de
estadistica de las Direcciones Generales de la
Policia y de la Guardia Civil, impartiendo crite-
rios, recabando informacion y evacuando las
consultas que aquellas formulen.

Desde 1998, esta inlegrada la policia auld-
noma wvasca (Erzaintza) y a partir del afo
2000 se podrd incorporar la policia auténoma
catalana (Mozos de Escuadra). Por lo que res-
pecta a la Policia Foral de Mavarra, al no haber
asumido competencias plenas en materia de
seguridad ciudadana y policia judicial, no
parece necesario por el momento proceder a
su integracion, debide al minimo ndmero de
diligencias que efectia en relacidn con el total.

Como ya se ha sefalado, las Policias
Locales tienen obligacion de participar a las
fuerzas y cuerpos de seguridad competentes
todos aquellos hechos delictivos que conoz-
can, por lo gue esta informacion esta canali-
zada a través de los mismos. Sin embargo, en
lo referente a las infracciones penales relacio-
nadas con la seguridad del trafico, son plena-
mente competentes, no disponiendo el pro-
grama estadistico de seguridad del Ministerio
del Interior de esa informacidn. Lo mismo ocu-
rre con este tipo de diligencias en lo referente
a la Palicia Foral.

Siguiendo con la sistematica de estudio de la
distribucion territorial del delito, vamos a pro-
ceder a relacionar biunivocamente los factores
basicos sefalados.

TERRITORIO, POBLACION

La distribucion de |la poblacién en el territoric
no es homogeénea existiendo grandes diferen-
cias en Espafa. Si procedemos a estudiar la
poblacian y su distribucion por terminos muni-

th

cipales nos encontraremos con que el munici-
pio tipo medio de Espafia estaria situado en
torno a los 5.000 habitantes, pero con una
desviacion muy grande, lo que nos indica que
esta media no resulta significativa. Asi, aproxi-
madamente la mitad de la poblacidn espariola
se distribuye en unos B.000 municipios de
menos de 50.000 habitantes, mientras que la
otra media vive en sdlo 100. En el grafico ndm.
1 se representa la distribucidn de la poblacidn
de Espana hasta nivel municipal.

La densidad, cociente entre poblacion y
superficie en |la que se distribuye, varia segun
el grado de desagregacidn que elijamos. Si
consideramos a Espana en su totalidad este
factor se sitda en torno a 890 habitantes por
km?®. En el grafico nim. 2 podemos observar
que segun descendemos hasta nivel municipal
la densidad varia desde municipios practica-
mente despoblados, hasta aguellos en los que
la densidad se sitia por encima de 10.000
habitantes por km?®.

El andlisis de este factor podria ayudarnos a
diferenciar entre dos clases de territorio, el
urbano y el rural. Sin embargo, la conclusion a
la gue podriamos llegar seria mas bien gue
distinguiriamos entre términos municipales
con vocacion de urbanos o de rurales, ya que
dentro del mismo termino pueden existir con-
centraciones de ndcleos urbanos o rurales,
dependiendo de la diseminacion de las cons-
trucciones. Por lo tanto, la densidad territorial
nos da una idea de concentracidn general
pero pueden producirse errores a medida gue
vamos profundizanda en el territorio.

Con estas matizaciones, podemos afirmar
gue en Espafa |la poblacidn se concentra en
las zonas préximas a las costas, alrededores
de las grandes ciudades, Madrid, Barcelona,
Bilbag, A Coruna y Sevilla, asi como en la
depresion del Guadalguivir y en los territorios
insulares.

TERRITORIO, POBLACION, FUERZAS Y
CUERPOS DE SEGURIDAD

Tradicionalmente los dos cuerpos estatales
de policia se han repartido el territoric aten-




diendo al criterio urbano-rural, correspon-
diendo el primerao a |a Policia y el segundo a 12
Guardia Civil. Sin embargo, en una primera
aproximacion, podemos afirmar que este crite-
rio no es el mismo desde el punto de vista de
la distribucién territorial de las funciones poli-
ciales o desde la distribucién geografica antes
sefalada.

El articulo 4.1 de |la Ley 55/1978, de Policia,
de 4 de diciembre, sefialaba que la Policia
gjerceria sus funciones en las capitales de
provincia y en los términos municipales cuya
poblacién de derecho exceda de la cifra de
habitantes que el Gobierno determine y la
Guardia Civil en los que no superen dicha
cifra. Como desarrollo de lo anterior se dicté la
orden del Ministerio del Interior de 17 de octu-
bre de 1979, que enumeraba los municipios en
los que existia comisaria de policia. Si bien
esta orden no sefialaba un numero de habi-
tantes concreto, tal y como exigia la ley del
afio 1978, esta cifra la podemos fijar en 20.000
habitantes, ya que el tamafo de los municipios
sefialados en la orden superaban esta cifra.

Por su parte |la Ley Organica 2/1986, de fuer-
zas y cuerpos de seguridad, que derogd
expresamente la ley de Policia de 1978, en su
articulo 11.2 encomienda al Cuerpo Nacional
de Paolicia las capitales de provincia y los ter-
minos municipales y nucleos urbanos gue el
Gobierno determine, dejando para la Guardia
Civil el resto del territoric nacional y su mar
territorial.

Actualmente, aparte de las capitales de pro-
vincia, el Cuerpo Macional de Policia ejerce
sus funciones de seguridad ciudadana en 156
municipios, seglin se sefala en el anexo a la

orden del Ministerio de Justicia e Interior, de
28 de febrero de 1995, en el que se desarrolla
la estructura orgénica y funciones de los servi-
cios centrales vy territoriales de la Direccién
General de la Policia.

Sin embargo la ubicacion de una comisaria
del Cuerpo Nacional de Paolicia en un término
municipal no significa que este Cuerpo asuma
en la totalidad de ese territorio las funciones
de seguridad ciudadana sino que, en multiples
casos, par acuerdos de las respectivas juntas
de seguridad provincial se ha procedido al
reparto de dicho término entre los dos cuer-
pos, asignando a la Guardia Civil aquellas par-
tes del término municipal consideradas como
rurales, entendiendo como tales aquellas en
las que no existan niucleos de construcciones
reunidas.

Por olra parte, debido a la asuncion de com-
petencias de las policias auténomas, la totali-
dad del Pais Vasco y mas de la mitad del terri-
torio de la Comunidad Auténoma Catalana
corresponden a la Ertzainiza y los Mozos de
Escuadra, respectivamente.

En el grafico num. 3, se recoge la distribu-
cidn territorial de los distintos cuerpos con
competencias en materia de seguridad ciu-
dadana, bien entendido que en algunos casos
parte del término municipal en el gue existe
comisaria de policia puede ser atendido por la
Guardia Civil, sobre todo en aquellos con
pequefa densidad de poblacion.

La distribucion entre territorio, poblacion y
fuerzas y cuerpos de seguridad con compe-
tencias plenas en materia de seguridad ciu-
dadana, referidas a 1 del afo 2000, grosso
modo es el sigulente:

Cuerpa :
Macional de Gu E.qula Erzaintza Mozos de TOTAL
: Ciwil Escuadra
Policia
® habitantes 21,400,075 15.230.20 2.082.190 1.023.139  39.844.604
Poblacién
o Sobre total 53,96 ag,22 5,25 2,57 100
Km? 39.729 437.689 7.119 19.082 503.629
Territorlo
% Sobre total 7,89 86,91 1.41 3,79 100
Densidad (habitantes/km®) 541 35 294 54 79




Como se puede obsarvar en el grafico ante-
rior el Cuerpo Nacional de Policia v la
Ertzaintza cubren un territorio con una mayor
densidad de poblacién gue la Guardia Civil y
los Mozos de Escuadra, pero estos Gltimos en
el momento que completen su despliegue se
convertirdan también en policias urbanas, sobre
todo por Barcelona y su zona metropolitana.

TERRITORIO, INFRACCIONES PENALES

Por lo gue respecta a la distribucion territo-
rial, el programa estadistico de seguridad
recoge una serie de datos referentes a la loca-
lizacién geografica del hecho delictive cono-
cido.

Concretamente en el apartado “e" dal
impreso de actuaciones policiales se deben
reflejar datas referentes a la provincia, locali-
dad, calle y ndmero y, en su caso, distrito poli-
cial donde se ha cometido &l hecho delictivo.

Si bien esta recogida de informacidn se ha
venido realizando desde que se inicid el pro-
grama estadistico de seguridad, lo cierto es
que en los datos publicados oficialmente por el
Ministerio del Interior no lo han reflejado, ya
gue las estadisticas publicadas se han referido
a la carga de trabajo policial; es decir, se ha
sumarizado por unidades policiales y se han
desagregado los datos sélo hasta nivel provin-
cial.

Es cierto gque |a diferencia en el resultado,
entre contabilizar por unidades policiales y por
lugar de comision del hecho es despreciable al
trabajar con una desagregacion provincial,
tambien lo es, gue la primera no da una idea
exacta del fendmeno de la delincuencia en
Espana, ya gue provincias con un alto indice
de delincuencia tienen zonas geograficas en
las que practicamente es nula la delincuencia,
y al contrario. Este fenémeno se puede obser-
var claramente en los gréficos 4, 5y 6.

Tomando como ejemplo la comunidad autd-
noma de Andalucia con una ratio, en el afio
1993, de infracciones penales por 1000 hab.
de 47,70; si desagregamos por provincias
resulta que éstas varian desde 23,00 de Jaén
a 60,02 de Malaga. lguaimente si profundiza-
mas hasta nivel municipio, las ratios sefialadas
varian desde 3,1 en Macharaviaya hasta
151,19 en Fuengirola.

La diferencia en las cifras obtenidas acumu-
lando por unidades policiales o por municipios
se debe a las siguientes razones:

— Mo en todos los hechos delictivos se
conoce exactamente el termine municipal
donde se producen, adjudicandose en
este caso el hecho a la unidad palicial
receptora del atestado.

— Existen denuncias que se recogen por
una unidad policial, de hechos acaecidos
en un territorio policial gue no es el propio.

- Hay hechos delictivos que se cometen
fuera del territoric nacional y se denuncian
aqui.

For lo tanto, con los datos publicados hasta
la fecha, es dificil realizar un estudio pormena-
rizado de la distribucién territorial del delito
inferior al provincial a través de los dltimos
anos.

Una aproximacion se podria realizar anali-
zando la evolucion de |a carga de trabajo en
cuanto a denuncias formuladas ante la Policia
y la Guardia Civil a lo largo de los Ultimos
anos.

Como se puede apreciar en el grafico nam,
7, la delincuencia conocida en el ambito del
Cuerpo Nacional de Policia va en disminucion
y sin embargo en el caso de la Guardia Civil se
puede apreciar una tendencia al alza. En la
grafica se ha simulado la tendencia hasta el
afio 2001 basdndose en una parabaola, con un
coeficiente de determinacion R® de 0,89, En el
calculo realizado no se han tenido en cuenta
nada mas que las denuncias presentadas en
los dos cuerpos estatales, despreciando el tra-
bajo de |as otras policias auténomas, ya que
en el territorio en el que se han ido desple-
gando existen demarcaciones urbanas vy rura-
les.

Para intentar analizar la distribucion territo-
rial actual del delito vamos a continuacion a
estudiar los datos proporcionados por el pro-
grama estadistico de seguridad referidos al
ano 1998 y procederemos a su estudio por
tamarno de los municipios y por zonas del terri-
torio nacional.

TAMANO DEL MUNICIPIO

Para abordar este aspecto hemos tabulado
los municipios distribuyéndolos en 11 tramos
en funcion de la poblacion censada en cada
una de ellos. Los agrupamientos elegidos han

sido los siguientes;



N, MUNICIPIOS POBLACION INFRACCIOMNES PENALES
habitantes 1S Mam. %% M, %o Mdm.
Menos de 100 10,85 878 0,13 53.532 0,09 1.567
100-500 36,08 2918 1,84 734.504 0,68 12,462
500-1.000 13,86 1121 1,99 7e2.111 0,73 13.415
1.000-5.000 251 2.031 11,44 4 558,366 4,93 90.641
5.000-10.000 6,42 518 8,89 3.543.795 4,23 ¥7.807
10.000-20.000 4,03 326 11,40 4.542,603 8.68 159.576
20.000-50.000 223 180 13,16 5.243.882 12,20 224,262
50.000-100.000 0,78 63 10,67 4,252,309 10,99 201.926
100.000-500.000 0,58 47 23.M 9.170.577 2747 504,774
500.000-1.000.000 0,08 4 5,46 2.572.785 10,14 186.348
Mas de 1.000.000 0,02 2 11,01 4.387.087 19,86 365.044
TOTAL 100 8.080 100 39.852.651 100 1.837.822

Para estudiar la distribucién territorial se ha
elegido el indicador, infracciones penales
denunciadas por cada 1.000 habitantes, referi-
das a denuncias recogidas por el Cuerpo
MNacional de Policia, la Guardia Civil, la
Ertzaintza y los Mozos de Escuadra durante el
ano 1989 y la poblacién empadronada referida
a 1 de enero de 1938,

Debido a gue no se disponen de datos sobre
infracciones penales desagregados por muni-
cipios referentes a denuncias formuladas ante
las policias autdnomas, para los estudios rea-
lizados por municipios se han tenido en cuenta
solo las denuncias ante los cuerpos estatales.

DISTRIBUCION POR MUNICIPIOS

A continuacion analizaremos las infracciones
penales cometidas en los municipios agrupan-
dolas para su estudio en grupos homogéneos
basandonos en la clasificacién por Titulos del
Codign Penal, pormenorizando en aguellos
casos que se considere necesario,

INFRACCIONES PENALES (Grafico num. B).
El nimero de infracciones penales recogidas

par cada 1.000 habitantes es de 46,23, si las
acumulamos por unidades policiales y de

46,12 si lo hacemos por municipios de comi-
sian.

Analizando estas ratios por tramos de muni-
cipios nos aparece una curva ascendente uni-
forme, con la salvedad de los municipios de
menos de 100 habitantes en los gue se han
cometido un gran numero de hechos en rela-
cidn con les de similar poblacién. Se puede
intuir que la causa de esta excepcionalidad
podria estar en las infracciones contra la segu-
ridad del trafico, como mas adelante senalare-
maos.

La curva que mas se asemeja a los datos
reflejados, a excepcion de los municipios de
menos de 100 habitantes, seria del tipo poli-
nomico de grado tercero, con el que consegui-
mos un coeficiente de determinacidn R* =
0,99, o que representa una gran exactitud
entre los valores de la ecuacion y los datos de
los tramos escogidos.

La relacidn existente entre las infracciones
cometidas en los municipios mas pequenos y
los mdas grandes es de 4.9 a 1, can la excep-
cién sefalada anteriormente de los de menos
de 100 habitantes. La media se corresponde
aproximadamente con los municipios de
50.000 a 100.000 habitantes.

En el grafico nam. 9 se refleja el peso espe-
cifico de los principales grupos de hechos
delictivos en relacidn con el total, pudiendo



apreciarse en el patrimonio una gran correla-
cion con &l tamafio del municipio.

DELITOS (Gréafico num. 10).

5i la comparamos con la distribucion del
total de infracciones penales observamos que
el fenémeng de la delincuencia se iguala en
los municipios superiores a 500.000 habitan-
tes, correspondiéndose con una ratio de casi
40 delitos, siendo la proporcion entre extremos
de 4,7 a 1, un poco por debajo de las infrac-
ciones penales.

También podemos sefialar que hasta los
20.000 habitantes, |a delincuencia conocida se
mantiena estable, situandose muy por debajo
de la media.

Infracciones penales contra las PERSO-
NAS (Grafico nam. 11},

Dentro de este grupo recogemos los delitos
tipificados en los Titulos | (Del homicidio y sus
formas), Il { Del aborto), lll (De las lesiones), IV
{De |as lesiones al feto) y V (Delitos relativos a
la manipulacidn genética) del Libro I1; y las fal-
tas de lesiones, maltrato de obra sin lesion y
maltrato en el ambito familiar.

En primer lugar ocbservamas que la propar-
cidn entre los extremos disminuye en relacion
con el total de infracciones situandose en 3 a
1, lo gue nos indica que en este tipo de hechos
delictivos la correlacién con el tamafio del
municipio disminuye,

La disfuncion existente en los municipios de
menos de 100 habitantes es debida a que en
géstos, los delitos y faltas de lesiones suponen
casl &l 75%, mientras que en el resto de los
municipios oscilan sobre el 50% del total.

Observamos también que en los municiplos
de 500.000 a 1.000.000 habitantes este tipo
de hechos delictivos disminuye en 1 punto en
relacién con los adyacentes en tamano.

Infracciones contra la LIBERTAD (Grafico
nuam. 12).

En este apartado recogemos los delitos de
los Titulos W1 (Delitos contra |a libertad), Titulo
VIl (De las torturas y otros delitos contra la
integridad maoral), Titulo IX (De la omision del
deber de soccorra) y Titulo X (Delitos contra la
intimidad, propia imagen e inviclabilidad del
daomicilio} del Libro |l y las faltas de amenazas
¥ coacciones.

La correlacion con el tamano del municipio
es inferior a las estudiadas anteriormente. La
mayor parte de los hechos delictivos de este
apartado consisten en amenazas y coaccio-
nes, llegando al 100% en el caso de los muni-
cipios de menos de 100 habitantes.

Delitos contra la LIBERTAD E INDEMNIDAD
SEXUAL (Gréaficos nim. 13 y 14).

Contemplamos los delitos del Titulo VIl del
Libro Il del Cédigo Penal. Aparte de obser-
varse el salto cuantitativo en el tramo de los
100.000 habitantes y la estabilizacidn en los
de menos de 5.000, hemos de sefalar que si
analizamos los delitos de coaccidn a la prosti-
tucion tipificados en el articule 188 podemos
apreciar que el nimero de hechos conocidos
varia inversamente al nimero de habitantes.
Este fendmeno se puede deber a que narmal-
mente los establecimientos dedicados a la
prostitucidn suelen situarse en los extrarradios
de las ciudades o en los nicleos pequefios de
poblacion.

Infracciones contra el HONOR (Grafico
ndm. 15).

Estdn constituidos por los delitos de injurias
y calumnias y las faltas de injurias. Como se
aprecia en el grafico, la mayor incidencia se
produce en los municipios peguenos, siendo
Madrid y Barcelona, ciudades de mas de
1,000.000 de habitantes, donde menos
hechos de este tipo se producen. Aparte de
estos dos extremos, en el resto de los munici-
pios el indice es muy similar. Parece deducirse
de esta grafica que en este tipo da hechos
delictivos no existe ninguna correlacidn con el
tamanio del municipio.

Delitos contra las RELACIONES FAMILIA-
RES (Gréafico nam. 16).

El grueso de estos delitos estan constituidos
por el abandono de familia y el impago de
prestaciones econémicas. En los dos, el com-
portamiento es similar al reflejado en el grafico
es decir, ascendente segin el tamano, pero
con una disminucion apreciable en tramo de

500.000 a 1.000.000.




Infracciones contra el PATRIMONIO (Gra-
ficos ndm. 17 y 18).

Estudiamos a continuacion los delitos del
Titulo Xl {Delitos contra el patrimonio y orden
socioeconomico) y las faltas del Titulo |l
(Faltas contra el patrimonio). Como se pueade
apreciar en la grafica la correlacion con el
tamario es grande y la relacién entre extremos
llega de 6 a 1, la mayor enconirada hasta
ahora. El salto cuantitativo lo encontramas a
partir de los 10.000 habitantes siendo la ratio
similar en los municipios inferiores a esta cifra.
La mayor parte de los hechos consisten en
hurtos, robos con fuerza en las cosas y sus-
tracciones de vehiculos.

Si analizamos los diferentes tipos podemos
observar que, a pesar de que la correlacidn en
este grupo es grande, en los delitos y faltas de
danos es inversa al tamafio del municipio.

Delitos contra la SEGURIDAD COLECTIVA
(Grafico num. 19).

La mayor parte de estos hechos son los deli-
tos tipificados en el articulo 379 del Cadigo
Penal, es decir la conduccion bajo la influencia
de bebidas alcohdlicas o sustancias sicotrépi-
cas. Parte de este tipo de hechos se producen
en las carreteras, es decir en zonas interurba-
nas, que suelen ser t&rminos municipales de
nicleos de poblacidn peguenos, y a ello es
debido la cifra de 2,84 delitos por 1.000 habi-
tantes en los municipios menores de 100.

Hemos de recalear, qua en los datos recogi-
dos por el programa estadistico del Ministerio
del Interior, no se contemplan los hechos delic-
tivos referidos a alcoholemias realizados por
las policias locales, por lo que las cifras resul-
tantes para municipios superiores a 20.000
habitantes no son acordes con la realidad.

Delitos de FALSEDADES (Grafico ndm. 20).

En los delitos recogidos en el Titulo XVIII del
Cadigo Penal, podemos observar que la
mayor incidencia se produce en los municipios
de 50.000 a 100.000, v en los de mas de
1.000.000 de habitantes. En los primeros la
subida ha sido debida a las falsificaciones dal
DNI y Pasaporte, y en los dltimos, por otro tipo
de falsedades documentales.

Infracciones contra el ORDEN PUBLICO
(Grafico nam. 21).

El grueso de este tipo de infracciones esta
constituido por los delitos recogides en las arti-
culos 556 y 634, resistencia o desobediencia a
Autoridad o sus agentes, y los desordenes
piblicos de 557, 561 y 633.

De las 1,21 infracciones por 1.000 habitan-
tes cometidas en municipios de menos de 100,
0,49 fueron desérdenes publicos, principal-
mente consistentes en cortes de circulacion y
manifestaciones. En este tipo de hechos, a
menor tamano de municipio, mayor incidencia.

Delitos de CONTRABANDO (Grafico ndam.
22).

La mayor incidencia es este tipo de delitos
contemplados fuera del Codigoe Penal la
encontramos en los municipios de 10.000 a
20.000 habitantes, disminuyendo a partir de
esa cifra. En relacidn con el fendmeno hemos
de sefnalar que la persecucidn de este tipo de
hechos esta encomendada por ley a la
Guardia Civil y que ésta, territorialmente, esta
desplegada en este tipo de municipios. Dado
que las mercancias objeto de contrabando se
desplazan a través del territorio de un munici-
pio a oiro, ¥ que en este tipc de hechos el
lugar de comisién coincide con el de descubri-
miento; la grafica obtenida nos indica el lugar
donde se han realizado las aprehensiones.

FALTAS (Graficos nam. 23 y 24).

Analizando las faltas penales observamos la
misma tendencia que en los delitos, pero mas
atenuada, 5,1 a 1. Observamos una corrgla-
cién con el tamafo de municipio, con una
agravacion cuanto mas grande sea éste. El
tnico tipo de faltas en las que la correlacion es
inversa es en las tipificadas en los articulos
629 y 632, intereses generales, donde la
mayor incidencia se produce en los pequefos
municipios.

En cuanto al gran nimero de faltas en los
municipios de menos de 100 habitantes, estan
constituidas por los dafios de menos de
50.000 pesetas, los desardenes publicos y las
usurpaciones del art. 624 del cddigo penal,
gue hacen que la ratio casi se duplique en
comparacién con el resto de municipios
pequenos.
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BELEN G. BERMEIO

Profesora de la Facultad de Psicologia
Universidad de Salamanca

VIOLENCIA DOMESTICA:
LOS MALOS TRATOS A LA
MUJER (1)

Se entiende por malos tratos a la mujer
aquellos que se producen en el ambito do-
méstico, privado, equiparables a modelos de
conducta y de comunicacion propios de una
relacion asimétrica, no equitativa, de domina-
cion y en la que el agresor, normalmente el
homére, tfene una refacidn de pareja, conyugal
o na con la victima.

Se estima que cada afo al menos 170.000
espafiolas son victimas de agresiones, tanto
fisicas como psicoldgicas, por parte de sus
maridos, novios ¢ parejas.

Pero la viclencia doméstica no es algo de
nuestros dias, no son las parejas de estos ulti-
mos afios mas violentas que las de epocas an-
teriores ni esta cambiado el tipo de relacion
entre hombre y mujer favoreciendo la apari-
cion de mayor nimero de incidentes, lo que si
estd cambiando es la presion social ante este
tipo de malos tratos, favoreciendo el aumento
del numero de denuncias y la seguridad de las
victimas gue deciden hacerlo.

Afirmar que |a violencia en pareja ha existido
desde siempre supone plantear si este com-
portamiento es un instinto, un rasgo caracte-
ristico del ser humano, necesario para la su-
pervivencia. Y es en este punto en el gue
debemos de diferenciar enlre agresividad y
violencia. La agresividad es una respuesta
adaptativa y forma parte de las estrategias de
afrontamiento de los seres humanos a las
amenazas externas. La viclencia es toda ac-
cion u omision innecesaria y destructiva de
una persona a otra que da lugar a tensiones,
vejaciones u otros sintomas similares. Si bien
la agresividad es basica en el ser humano pa-
ra su supervivencia, la violencia es siempre
destructiva.

Si la violencia claramente no es innata, si to-
dos nacemos con capacidad para empatizar y




camprender, hemos de afirmar que se trata de
una conducta aprendida. Se aprende obser-
vando como se relacionan y resuelven sus
conflictas los adultos que nos rodean; se
aprende en la televisidn viendo determinados
programas, peliculas o dibujos animados, se
aprende jugande a determinados juegos, se
aprende cuando de nifio no se es querido y se
es victima de malos tratos.

FORMAS DE MALTRATAR A UNA MUJER

Las tres formas principales de violencia son
las siguientes:

— Violencia fisica o malos tratos fisicos.

- Violencia psiquica o malos tratos psigui-
CoS.

— Violencia sexual o abuso sexual.

Es muy dificil que se den de manera inde-
pendiente, lo mas habitual es que unas formas
de violencia incluyan a las otras,

Violencia fisica o malos tratos fisicos.

La violencia fisica puede darse de manera
cotidiana o ciclica. El maltrato fisico se detec-
ta por la presencia de magulladuras, heridas,
guemaduras, moratones, fracturas, dislocacio-
nes, cortes, pinchazos, lesiones internas, asfi-
xia o ahogamientos.

El ciclo de vinlencia suele pasar por varias
fases. Es frecuente encontrarmos con comen-
tarios de la propia mujer maltratada sobre la
falta de representatividad y nimiedad del pri-
mer golpe recibido por parte del marido, de-
sencadenado por un motivo sin importancia
{celos, llegar tarde.. ), cuando, en realidad, pa-
sard a convertirse en el primere de una infinita
cadena de golpes.

Fases del ciclo de violencia:

Primera fase: “Fase de acumulacion de ten-
sign’".

Al principio, en una primera fase, las tensio-
nes surgen a partir de pequefios incidentes o
conflictos que llevan a roces permanentes en-
tre los miembros de la paregja, con un incre-
mento constante de la ansiedad y [a hostilidad.

Segunda fase: “Episodio agudo”.

Toda la tensidn gue se ha venido acumulan-
do da lugar a una explosién de violencia, gue
puede variar en gravedad, desde un empujon
hasta el homicidic.

Tercera fase: “Luna de migl"

Se produce el arrepenlimiento por parte del
hombre, sobreviniendo la peticion de disculpas
y la promesa de que nunca mas velvera a ocu-
rrir. Esta etapa representa el refuerzo propor-
cionado a la victima para mantener su relacion
de pareja, consiguiendo frecuentemente dis-
culpar las acciones viclentas con actitudes
agradables o regalos.

El periodo de paz y tranguilidad se rompe
ante una nueva situacion de estres gue favo-
recerd la aparicidn de nuevos comportamien-
tos violentos, con o que el ciclo volvera a em-
pezar.

El pensamiento “es stlo una vez, estaba
nervioso y perdio el control..." y las expectati-
vas de que no se volvera a repetir son los pi-
lares en los gue se basan las agresiones do-
mésticas.

Violencia psiquica o malos tratos psiqui-
cos.

La viclencia psiquica es cualquier acto o
conducta intencionada que produce desvalori-
zaciones, sufrimientos o agresidn psicoldgica
a la mujer. Puede ejercerse a través de insul-
tos, vejaciones, crueldad mental, gritos, des-
precios, intolerancia, humillacién en publico,
castigo, muestras de desafecto, amenaza de
abandone, subestimacian.

Algunos hombres no golpean fisicamente a
suUs companeras, pero las convierten en victi-
mas cargandolas de continuos reproches y
amenazas, lo que las hace mantenerse en un
clima de angustia y destruye su equilibrio
psicolagico. Atentan contra su autoestima ridi-
culizandolas, ignoran su presencia, no pres-
tando atencién a lo que ella dice, riéndose de
sus opiniones o de sus iniciativas, comparan-
dolas con oifras personas, corrigiéndolas en
plblico, etc.

En algunas trabajos se diferencia entre abu-
so psicolégico y abuso emocional. Las con-



ductas son las mismas pero la violencia psico-
légica se da en un contexto en el que también
ocurre la violencia fisica; por tanto, las amena-
zas, intimidaciones, los gritos, etc., adquieren
un valor de dafio potenciado, ya que generan
la evocacion del abuso fisico y el miedo a su
repeticidn. Se habla de abuso emocional cuan-
do este se da como Onica forma, sin antece-
dentes de abuso fisico. Fundamentalmente
son Ires las formas gue caracterizan al abuso
emocional del hombre hacia la mujer; desvalo-
rizacion (de sus opiniones, de las tareas gue
realiza o de su cuerpo; a través de bromas, iro-
nias o de mensajes descalificadores), hostili-
dad (a través de reproches, acusaciones e in-
sultos permanentes) e indiferencia {se mani-
fiesta cuando se ignaran las necesidades afec-
tivas y los estados de animo de la mujer).

Violencia sexual o abuso sexual.

El abusc sexual dentro de la pareja es cual-
quier contacto sexual practicado contra la vo-
luntad de la mujer realizado desde una posi-
cidn de poder o autoridad

Podemos decir que una mujer es agredida
sexualmente cuando él no respete su negativa
a determinada practica sexual. Los principales
malos tratos sexuales son las violaciones va-
ginales, anales o bucales. Siempre se puede
decir no a la pareja y si ésta no respeta esa
negativa estd cometiendo una agresion se-
xual, La agresidn sexual nunca es provocada
ni puede ser justificada por la actitud o el com-
portamiento de la mujer.

¢COMO PUEDE EXPLICARSE LA
VIOLENCIA DOMESTICA?

Si bien se han dado explicaciones parciales
y unicausales a este tipo de maltrato (enfer-
medad mental del agresor, alcoholismo, etc.),
lo cierto es que la violencia domestica es un
fendmeno multicausal en el gue intervienen
factores propios de la sociedad y cultura en la
gue vivimos, propios del individuo que pasa a
ser agresor y de la misma victima. Desde la
perspectiva de la violencia come conducta
aprendida podemos analizar que factores
combinados entre si pueden explicar de algun

modo la presencia de este tipo de maltrato hoy
en dia.

Factores propios de la sociedad y la cul-
tura.

Este tipo de factores hace referencia a todo
ase conjunto de creencias acerca de que se
entiende y se espera de un hombre y de una
mujer, de como debe ser su relacion y de
guién tiene el poder en esas relaciones. Si
bien ideas como las que aparecen en la tabla 1
poco a poco van dando sus ultimos coletazos
y cada vez son mas criticadas por las Gltimas
generaciones, han forjado |la forma de pensar
de muchos hombres y mujeres y se han ida
transmitiendo de generacidn en generacion.
Meutralizar su efecto es una labor de muchos
afos y de muchos cambios sociales y cultura-
les. A pesar de los importantes cambios acon-
tecidos en los Gltimos afios, aun sigue vigente
un modelo masculing tradicional gue puede ju-
gar un papel importante en el tema de la vio-
lencia en pareja.

Tabla 1. |deas irracionales relacionadas con com-
portamientos violenios.

Ideas irracionales que pueden ariginar o
consentir comportamientos violentos

— La mujer es inferior al hombre, s menos inte-
ligente.

— La mujer no puede valerse por sl misma.

— La mujer tiene que darlo todo a su marida, ser
buena siempre y aguantar a su pareja.

— La mujer no debe decir lo gue piensa, ni dis-
cutir lo que dice su pargja

- Para que la familia vaya bien hay que hacer
le que diga el padre

- La mujer y los hijos dependen del marido y to-
dos tienen que adaptarse a él.

— La mujer tiene gque perdonar y justificar todo
en nombre del amor.

- Lo dnico importante en la vida de la mujer es
su marido y sus hijos.

— Todo vale con tal que se haga lo gue el ham-
bre piensa.

— El dnico deber del hombre es que no falte di-
nerg en casa

— El padre es fuerte y no necesita carifio.

— Los padres tienen la cbligacion de aguantar
todo a sus hijos, al menos hasta que cumplan

la mayaria de edad.




El hombre, desde pequeno se ha socializado
en un medio que le ha hecho objeto de men-
sajes para endurecerlo emocionalmente (ver
tabla 2). Se ha fomentado y se sigue fomen-
tando en la actualidad el hiperdesarrollo de su
yo exterior (hacer, lograr, actuar) y la represion
de su esfera emocional. Para poder mantener
el equilibrio de ambos procesos, el hombre ne-
cesita ejercer un permanente autocontrol para
regular la exteriorizacion de sentimientos tales

Tabla 2. Mensajes socializadores de |a identidad
rmasculina.

Mitos y creenclas que dan sustento a la
socializacion masculina

1. La masculinidad es la forma mas valorada
de |a identidad genérica

2. El poder, la dominacion, la competencia y el
control son esenciales como prugba de
masculinidad.

3. La vulnerabilidad, los sentimientos vy las
emaociones en &l hombre son signos de fe-
minidad y deben de ser evitados.

4. El autoconirol y el control sobre los otros v
sobre su entorno son esenciales para que
el hombre se sienta seguro.

5. Un hombre que pide ayuda o trala de apo-
yarse en otros muestra signos de debilidad,
vulnerabilidad e incompetencia.

6. El pensamiento racicnal y logico del hom-
bre es la forma superior de inteligencia pa-
ra enfocar cualguier problema.

7. Las relaciongs interpersonales gue se ba-
sen en emociones, sentimientos, intuicio-
nes y contacto fisico son consideradas fe-
meninas y deben ser evitadas.

8. El éxito masculing en las relacicnes con las
mujeres estd ascciado a la suberdinacion
de la mujer a través del uso del poder y &l
control de la relacion.

9. La sexualidad es el principal medio para
prabar la masculinidad; la sensualidad y la
lernura son consideradas femeninas y de-
ben ser evitadas,

10. La intimidad con otros hombres debe ser
evitada, porque: a) lo vuelve a uno vulnera-
ble y lo pane a uno en desventaja en la
competencia por las mujeres; b) puede im-
plicar afeminamiento y homosexualidad.

11. El éxito masculing en el trabajo vy la profe-
sion son indicadores de su masculinidad.

12. La autoestima se apoya primariamente en
los logros y los éxitos obtenidos en la vida
laboral y econdmica.

Tabla 3. Consecuencias psicologicas y fisicas del
Maodelo Masculino Tradicional.

El modelo masculino tradicional es
peligroso para la salud

1. La agresividad y la competitividad llevan a
los varones a involucrarse en siluacionas po-
tencialmente peligrosas; la idea de que &l
hombre deba ser valiente y arrigsgado, que
no debe tener miedo frente al peligro, s la
causa de un gran nimero de accidentes.

2. Lainexpresividad emocional contribuye a ge-
nerar trastomos psicosomaticos y otros pro-
hlemas de salud. Es un hecho comprobadao
que la represion de determinadas emociones
s& encuentra asociada a cuadros psicoso-
maticos, especialmente en las areas cardio-
vascular y gastrointestinal.

3. Asumir los roles tradicionales de “sosten v je-
fe del hogar" genera un grade de exigencia
muchas veces dificil de cumplir, lo que deriva
en grados variables de estrés psicologico,
gque constituye uno de los principales facto-
res de riesgo de una serie de enfermedades.

4. El ral masculino tradicional promueve deter-
minadas conducias nocivas para la salud,
especialmente alentadas por el grupo de pa-
res (beber, fumar en excaesa).

5. Las caracteristicas del rol masculino tradicio-
nal hacen gue a los hombres les resulte difi-
cil solicitar ayuda médica y cuidar su salud,
Pareciera que el pedir ayuda estuviera aso-
ciade al hecho de mostrar debilidad frente a
los ofros,

6. La dificultad para pedir ayuda se incrementa
cuando se trata de un tralamiento psicoldgi-
co. Ellos tienen que ser capaces de resolver
por si mismos sus problemas.

como el dolor, la tristeza, el placer, el temor, el
amor..., como forma de preservar su identidad
masculina. El mensaje que se incrusta en sus
mentes es que: “No es suficiente haber nacido
con un pena para ser un verdadero hombre™,
La prohibicién mas importante es “No parecer-
se a una mujer’. Pero este modelo de hombre
tiene serias consecuencias en su salud tanto
fisica como psicoldgica (ver tabla 3).

Factores propios del agresor.

El hombre golpeadaor no es un enfermo men-
tal, no puede justificarse su conducta debido a
la existencia de una patologia. Existe una se-




leccion de la viclima, en este caso su pareja y
manipula su autocontral. Habitualmente pre-
senta una “doble fachada”, esto es, una dis-
crepancia entre el comportamiento publico y
privado. La imagen social es opuesta a la que
manifiesta en el dmbito intrafamiliar. Aspecto
que dara lugar a una doble victimacién de la
victima (victima de las agresiones de su pare-
ja y victima de una sociedad gue unicamente
conoce el lado publico del comportamiento del
hombra al que ella esta acusando).

El hombre golpeador presenta un perfil fami-
liar, cognitivo ¥ conductual especifico:

- De pequefio, fue victima o testigo de ma-
los tratos. Emplearon con €l la violencia fi-
sica o se convirtid en testigo del empleo
de la misma adoptandola como una forma
normalizada de relacionarse. La ha vivido
como sistema de poder.

— LUtiliza conductas para controlar y manipu-
lar.

Se considera con derecho a saber todo
sobre ella. Considera a su pareja como
propiedad. Aspira por medio de la violen-
cia a ejercer poder y control absoluto so-
bre su pareja. Necesita controlar la situa-
cign, dominarla, pues esto es lo que le
otorga seguridad. El control llega en mu-
chos casos hasta acompanar a su mujer a
todos lados, a encerrarla, a no permitirla
que salga a ningun sitio sola. Este control
obsesivo esta relacionado con ofros dos
rasgos: la celotipia y las actitudes posesi-
vas, ya que debido a su inseguridad teme
el abandono de su pareja

Las conductas de control estan muy
unidas a las de manipulacién. Critica con-
linuamente a su pareja destruyendo su
confianza y debilitando su autcestima, con
lo que acaba generando en ella un estado
de dependencia total. Su objetivo esta di-
rigide a hacerle creer a la mujer que no va
a poder vivir sin gl, intentando que ella
permanezca paralizada y perpeluar dicha
situacion. El fin de esta estrategia se de-
be a que es &l quien no toleraria vivir sin
ella por su dependencia afectiva y por ello
necesita convencerla con el argumento
opuesto de que debe continuar a su lado.
Del misma modo, manipula a los hijos y a

los profesionales para recuperar a la pa-
reja.

El hombre violento reacciona de una

forma especial al verse abandonado.
Cada intento por parte de la mujer, de po-
ner fin a la relacion violenta es vivido co-
mo una catastrofe emocional, como un
auténtico fracaso. Y la intenta conguistar
por la fuerza o, si falla, opta por inspirarle
compasion, amenazando con suicidarse,
simulando enfermedades, etc.
Suele ser profunda y patoldgicamente ce-
loso. Ansia la exclusividad, quiere ser el
primero ¥ el Unico en la atencidn de su
mujer. Por ello, la gran parte de los aclos
de violencia se inician ante la percepcion
errdnea de que ella, su companera, lo
puede abandonar. Desea tenerla en casa,
aislada, dependiente. Desconfia de sus
movimientos y siente celos de todos, va-
rones o mujeres, siente que cualquiera le
guita el afecto de su esposa y él lo quiere
todo para si.

Las actitudes posesivas generalmente
se manifiestan en la imposibilidad del
agresor de aceptar que la relacion con su
pareja haya concluido.

Tiene baja autoestima, con una imagen
negativa de si mismo y un sentimiento de
fracasc personal.

Tiende a justificar su conducta violenta en
forma de “provocaciones externas”. Ade-
mas, tiene una gran facilidad de transfor-
mar la situacidn, eludiendo el tema princi-
pal que es la falta cometida por él. Todo
ello supone la presencia de una resisten-
cia importante al cambio.

Es reservado, se aisla emocional y social-
mente.

El aislamiento emocional es un aisla-
miento afective que se caracleriza porque
evita cualquier relacién de privacidad con
los sujetos con los gue se relacionan. En
su socializacion se incluye la prohibicién
de manifestar sus sentimientos y los pro-
blemas del hogar, ya que ésto connota un
signo de debilidad. Lo Unico que expresa
con facilidad es su ira o colera, y a veces
de forma muy particular, sin que nadie se
dé& cuenta, con miradas, gestos o en voz
muy baja y contenida. La violencia disimu-
lada es un medio de dominio que enmu-



dece a la mujer. Ella esta convencida de
que si dice algo nadie la va a creer.

Este aislamiento se ensambla con una
profunda dependencia afectiva de su pa-
reja a la que también aisla socialmente
(celotipia). Ademas, el aislamiento se co-
rrelaciona con un déficit de recursos so-
ciales (habilidades) por parte del agresor.

- Presenta un déficit en habilidades para re-
solver conflictos de forma no violenta.

Esta inhabilidad se basa en gue le re-
sulta imposible diferenciar la colera de
otros estados de animo. Cuando experi-
menta emociones intensas, las asocia con
reacciones violentas. Ademas cree gque es
la Onica forma de resolver un conflicto
porgue ha sido educado en ello.

Caracteristicas de la mujer maltratada.

Del mismo modo que en el agresor existen
una serie de caracteristicas particulares gue
definen su condicion, la mujer maltratada habi-
tualmente:

— También fue maltratada por sus padres.
Se frata de una nina gue sufrid golpes o
abusos emocionales por parte de la ma-
dre, del padre o de ambos. Ha sido testi-
go del sufrimiento de una madre maltrata-
da y de ella aprendid el rol pasivo, la
respuesta de sometimiento a la violencia.
Esta acostumbrada a conductas viclentas.

Es dificil encontrar a una mujer que ha-
ya vivido en un ambiente familiar afectuo-
s0 y cdlido que tolere ser maliratada.

— Aprendid a someterse a la voluntad del
hombre

— Tiene baja autoestima. No se valora como
persona

— Tiene un concepto del amor que la lleva al
sacrificio y a la dependencia absoluta de
su pareja. La idea del amor romantica con
su carga de altruismo, sacrificio, abnega-
cion y entrega, puede generar un someti-
miento total a la pargja.

— Mo tolera la idea del fracaso. No admite
que la relacidn con su pareja no funcione.

¢+ Por gué muchas mujeres permanecen con
su pareja a pesar de ser malfratadas?

A menudo, la victima permanece con su pa-
reja violenta porque cree que las alternativas

gue tienen son peores gue su situacion actual.
Se engana a s/ misma y se convence de gue
las cosas no estan tan mal, de gue su situa-
cién es normal y de que todas aguantan. Cree
que puede evitar nuevos abusos si lo intenta,
corrigiendo su compotamiento. Piensa gue es
ella la que incita a la violencia por no haberse
quedado callada, se culpa y se censura (ver
tabla 4).

Tabla 4. Pensamientos de las mujeres maltrata-
das que contindan con sus parejas.

Pensamlentos de las mujeres maltratadas
que continldan con sus parejas

Mo tenga otra alternativa mejor.

En toda pareja ocurre lo mismo.

Es narmal lo que me sucede.

La préxima vez lo evitaré callandame.
Soy yo la que provogue el escandalo.
Soy poco atractiva para mi pareja.
Me merezco lo que ocurrid,

I

I

I

La variable mas influyente es su situacion
economica de dependencia. Aungue existen
otros factores de riesgo, la mujer economica-
mente independiente tiene muchas menos
probabilidades de mantener una relacion vio-
lenta durante largo tiempo. Otros motivos que
impiden a la victima denunciar los malos tratos
son los siguientes:

Desconocimiento de sus derechos como

ciudadana.

— Falta de recursos con gue atender a la
propia supervivencia.

— Los problemas que representa para allas
sus hijos.

— Dificultad de presentar pruebas.

— Dependencia afectiva y economica del
agresor,

— Miedo a represalias y venganzas por par-

te del agresor.

ALGUNAS CONSECUENCIAS DE LOS
MALOS TRATOS EN LA MUJER

Un acto de maltrato fisico siempre deja se-
cuelas fisicas y psicoldgicas. Sin embargo, de-
pendiendo de la naturaleza del maltrato, las



consecuencias psicoldgicas seran diferentes
(ver tabla 5).

Generalmente en la mujer maltratada suelen
aparecer las siguientes actitudes:

Inhibir la expresividad.

Esta actitud surge como consecuencia de no
poder vestirse como desean, ni contestar a los
agravios, ni mostrarse amistosas con sus ami-
gos 0 comparieros porgue se las malinterpre-
ta, y estos comportamientos generarian actos
violentos contra ella.

Vivir en estado de aleria.

Al no saber por qué y cudndo pueden ser
agredidas por sus parejas, y al estar en casa
del agresor, viven su amenaza permanente-
mente. Es decir, estan en constante estado de
alerta.

Adiccidn a sustancias toxicas.
El abuso de estimulantes y sedantes,
Alteraciones de Ia salud.

Fatiga crénica, insatisfaccion y agotamiento
debido a una escala ¢ nula gratificacidn perso-
nal. Estados de depresién con pérdida de inte-
res y energia, disminucidn del rendimiento,
pérdida del apetito y de peso, autocritica ne-
gativa, insatisfaccion, crisis de llanto y autocul-
pa, falta de proyectos e ideas de suicidio.

Alteraciones en la alimentacidn.

Pueden desarrollar problemas de obesidad,
bulimia o de anorexia nerviosa.

Afteraciones sexuales.

Como anorgasmia y vaginismo.

ALGUNOS APUNTES SOBRE LA
INTERVENCION POLICIAL CON LA
VICTIMA DESDE EL PUNTO DE VISTA
PSICOLOGICO

Lo gue inicialmente necesita la mujer maltra-
ta es comprension. Escucharla atentamente
sintiendo lo gue esta diciendo y mostrandose-
lo con palabras. Necesita que se la tranquilice,
sin hacerla muchas preguntas, intentar que se
desahogue emocionalmente hablando de ellp,
en un futuro ya se recogerd el resto de la in-
formacion necesaria. Proporcionarle un clima
de seguridad y apoyo, para ella v para sus hi-
jos, que |e ayude a romper con la relacion vio-
lenta.

La situacion por la que esta pasando le lleva
a presentar un estado emocional bastante al-
terado que puede complicarse si la actuacidn
policial en ese momento se orienta mds en for-
mular las preguntas necesarias para cursar la
denuncia, que en la comprension y en el en-
tendimiento de su estado. Pero tampoco se le
debe manifestar una actitud sobreprotectora,
sino la idea de gue puede salir de la situacion,
Por otro lado debe evitarse la utilizacion de en-

Tabla 5. Consecuencias psicoldgicas de los malos tratos psicoldgicos y de las agresiones sexuales.

Consecuencias de los malos tratos
psiquicos

Consecuencias psicoldglcas de las
agreslones sexuales

— Sentimienios depresivos.
— Apatia.

— Pérdida de esperanza.
Sentimientos de culpa.
Inseguridad.

Angustia.

- Se puede llegar al suicidio,

|

Depresian.

Trastarna del sueno.

Mieda a represalias.

Cambios de humor.

- Sentimientos de humillacian.,

- Sentimientos de rabia.

- Sentimientos de baja autoestima.
— Sentimientos de rechazo social.
— Trastomao del apetito.

— Rechazo al sexo masculino.




juiciamientos o comentarios despectivos hacia
el agresor. No debe olvidarse que los senti-
mientos emocionales y afectivos hacia al agre-
sor son uno de los factores influyentes en la di-
ficultad para denunciar a la pargja.

En cuanto al agresor la intervencion inicial
es aun mas compleja. Se debe abordar al su-
jeto desde una doble perspectiva que a veces
resulta dificil de aunar. Por un lado la com-
prension de que sus conductas hacia su pare-
ja no son producto de una mente malévola, ni
de una actitud sadica, sino de la existencia de
una serie de déficits y de unas circunstancias
personales y socioculturales que favorecen su
manifestacidn; por otro lado la falta de bene-
volencia y la dureza que esta situacion requie-
re para garantizar la seguridad de la victima.
Es importante que el agresor se comprometa
con un plan de cambio que parta del reconoci-
miento de responsabilidad dnica sobre sus
conductas, mas alld de su asistencia a los tra-
tamientos como mero tramite legal, alternativa
a una pena mas costosa o medio de conseguir
que su pareja reanude |a relacion. Por otro la-
do se deben conocer los principales mecanis-
mos psicolégicos de defensa que utiliza habi-
tualmente el agresor cuando se le pregunta
sobre los sucesos. Dichos mecanismos y los
comentarios verbales que los reflejan son los
siguientes:

MNegacion: “Yo no he hecho nada. Mo la
togue™.

Minimizacidn: “Sdlo la aparté para gue me
dejara en paz".

Racionalizacion: A veces tengo gue ser fir-
me pero sé controlarme en esas situaciones”.

Proyeccidn: “Toda la culpa es de ella que no
para de provocarme”.

Deswviacién: “El problema es que estoy sin
trabajo”.

Amnesia: “No puedo recordar si llegue a pe-
garle”.

Las areas fundamentales que toda evalua-
cion de un caso de violencia familiar debe cu-
brir son las siguientes:

1. Riesgo de homicidio.

2. Hiesgo de suicidio.
3. Frecuencia de la viclencia.

4, Historial de viclencia dentro y fuera del
hogar.

Abuso de alcohol y/o drogas.

Historial criminal si lo hubiera.
Aistamiento social.

Fuentes de estrés en la vida del agresor.
Salud mental general.

Salud fisica.
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Las acciones policiales deben orientarse en-
tre otros objetivos, como los de evaluacion co-
mentados anteriormente, a generar en |a victi-
ma y en el agresor los siguientes sentimientos:

1. En la victima el sentimiento de ser com-
prendida y no juzgada, de seguridad respecto
a su vida y a la de sus hijos, de haber hecho lo
correcto denunciando su situacidn, de no ser
elia la culpable de que tal situacion se haya
producido y de que puede salir de esa situa-
cién.

2. En el agresor, el sentimiento de que la si-
tuacion esta controlada, que su pareja esta
protegida, que él es el responsable ultimo de
sus conductas y de que necesita ayuda.

Conclusiones

La violencla doméstica es un problema com-
plejo en el gue influyen factores tanto sociales
como familiares como personales. Erradicar
este tipo de situaciones supone abordar el pro-
blema desde las mismas vertientes que han
dado lugar a que exista a lo largo de 1a histo-
ria. Algunas de las acciones por parte de todos
los profesionales que trabajamos en unos as-
pectos u otros de este campo deberian dirigir-
se a

Concienciar a la comunidad acerca de

que la violencia familiar debe entenderse

como un problema social. Utilizar los me-
dios masivos de comunicacidn para infor-
mar acerca del problema y desmitificarlo.

— Desvelar los mitos y estereotipos cullura-
les gue sirven de base a la violencia.

— Proporcionar modelos alternatives de fun-
cionamiento familiar mas democraticos y
menos autoritarios.

— Desarrollar programas de prevencian diri-

gidos a los nifios de distintas edades, con

el fin de que identifiquen las distintas for-




mas de abuso y aprendan a actuar ante
ellas (2).

Alentar la existencia de una legislacidn
adecuada y especifica para el problema
de la violencia doméstica.

Promover la creacién de una red de re-
cursos comunitarios para proveer apoyo y
contencidn a las victimas de violencia.
Crear programas de tratamiento y recupe-
racién para victimas y para perpetradores.
Crear programas de capacitacidn para
profesionales, educadores y ofros secto-
res involucrados, para prevenir |a victima-
cidn secundaria.

Orientar los tratamientos en el nivel indivi-
dual, hacia un incremento de la autoesti-
ma, reduccion del aislamiento social y

configuracion de vinculos mds igualitarios
¥y MEenos posasivos.
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LOS DELITOS CONTRA
LA LIBERTAD SEXUAL

ANA ISABEL CEREZO DOMINGUEZ INTRODUCCION

Profesora Avudante de Derecho Penal
i Con objeto de abordar la evolucion estadis-
tica de la delincuencia sexual, se hace nece-
sario el analisis interpretativo de los delitos
que aparecen regulados en el Titule VIIl del
Cadigo Penal, ¥ ello porque partimos de la
hipdtesis de que las posibles fluctuaciones de
los datos numéricos encuentran su causa en
los constantes cambios a los que, en los Glti-
maos afos, se han visto sometidos este tipo de
infracciones (1). La representacion de estas
cifras durante un determinado periodo de
tiempo nos permitird una visidon muy ajustada
acerca de la realidad de esta manifestacidn
delictiva en su aspecto estadistico, asi como
de la evolucidn experimentada a lo largo dal
tiempo.

Las fuentes de datos utilizadas proceden de
las estadisticas que anualmente elabora &l
Ministerio del Interior. Se trata del nimerc total
de denuncias recopiladas tanto por la Guardia
Civil como par el Cuerpo Nacional de Policia.

Somos conscientes de los dos principales
sesgos que pueden presentar los datos anali-
zados, a saber, la cifra negra y las denuncias
falsas.

SESGOS EN LOS DATOS: LA CIFRA
NEGRA Y LAS DENUNCIAS FALSAS

Si bien la cifra negra esta presente en cual-
quier tipo delictivo, se ha podido comprabar
que hay determinados delitos que, por diver-
sas circunstancias, pueden presentar una cifra
gscura mas alta. Esto sucede en los delitos
contra la libertad sexual. La peculiar idiosin-
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crasia de este tipo de delitos contribuye a que
la victima no presente |a denuncia correspon-
diente en mas ocasiones de las deseadas.
Entre los factores relacionados con la no
denuncia se puede aludir, en primer lugar, a la
relacidn de la victima con el agresor. Las
denuncias normalmente proceden de victimas
cuya relacion con el autor anterior al delito es
inexistente. En cambio, cuando el autor v la
victima se conocen o tienen una relacién de
parentesco, surgen una serie de inconvenien-
tes e impedimentos que no hacen viable la
presentacion de la denuncia. Tengase en
cuenta ademas gue nos encontramos ante
delitos cometidos en su gran mayoria por
hombres frente a victimas especialmente vul-
nerables como mujeres o menores (2).

En segundo lugar, apenas se denuncian las
conductas no consumadas, es decir, aquellas
cuya denuncia puede repercutir mas negativa-
mente que el delito en si, dado el escaso dafio
sufrido (3).

La reaccidn negativa de la sociedad y de los
familiares de la victima &s un obstdculo a des-
tacar en tercer lugar. Se apodera de la victima
un sentimiento de vergllenza a contar lo ocu-
rrido y de temor a ser etiquetada. Si a ello aha-
dimos las reacciones o actitudes negativas
que puedan producirse entre sus familiares,
conocidos vy amigos, los frenos e inhibiciones a
presentar la denuncia seran mucho mayores.

Por dltimo, la victima teme, consciente o
inconscientemente, sufrir las consecuencias
de una segunda victimizacion al enfrentarse
con un sistema juridico inefectivo y hostil.
Recuérdese que se trata de delitos en los gue
la carga probatoria se circunscribe normal-
mente al simple testimonioc acusatorio de la
victima. Se trata, en su mayoria, de delitos sin
testigos. Esto lleva a fomentar el manteni-
miento de determinadas estrategias de
defensa empleadas por los abogados defen-
sores sumamente perjudiciales para la vic-
tima. Todo ello le puede llevar a concluir que
una eventual publicidad de las declaraciones,
sobre todo de cara a un juicio oral, dafara mas
su imagen que la del agresor.

Los datos procedentes del Ministerio del

Interior presentan un segundo sesgo: las
denuncias falsas. Por denuncias falsas enten-
demos aquéllas en las que se ha podido
constatar la inexistencia del hecho denun-
ciado, bien porgue la investigacion asi o evi-
dencia de forma palpable, bien porgue ello
acaba siendo admitido por la propia victima.

Las denuncias falsas se suelen detectar en
los primergs momentos, cuando la victima, al
ir a Comisaria, incurre en multiples contradic-
ciones a la hora de describir los hechos, lugar,
hora, autor o autores, u otras circunstancias
de especial significacidn para la posterior
investigacion palicial, o bien cuando se inician
las primeras gesliones tendentes a la compro-
bacion de los hechos e identificacion y deten-
cidn de los presuntos responsables. En estos
cascs, la victima termina confesando que los
hechos denunciados no son ciertos y que su
actitud obedece a motivaciones de otra indole
{al deseo de venganza personal, a un emba-
razo, etc.). El problema surge cuando |a false-
dad de la denuncia se detecta o se comprueba
a posteriori, una vez que el presunto agresor
ha sido ya juzgado y declarade inocente, con
los consiguientes danos y perjuicios produci-
dos.

LAS DENUNCIAS POR DELITOS CONTRA
LA LIBERTAD SEXUAL

Para el analisis global de los datos se va a
tomar el afio 1987 como punto de partida, por-
gue es a partir de esta fecha cuando el
Ministeric del Interior posee datos conjuntos
del Cuerpo Nacional de Palicia y de la Guardia
Civil {4). En el grafico 1 se puede observar |a
evolucion de los delitos denunciados en el
periodo 1987-1999,

Es un date constatable el considerable
aumento paulatino de las denuncias por deli-
tos contra la libertad sexual. Sin embargo,
dado el elevado numero de delitos que com-
ponen este Titulo VIII, es necesario un andlisis
pormenorizado relativo a si el mencionado
aumento se debe a algunos delitos en particu-
lar 0 a todos en general.



GRAFICO 1. DELITOS CONTRA LA LIBERTAD SEXUAL (1987-1999)

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Fuente: Instituto de Estudios de Policia.

Al desglosar el Ministerio del Interior la inci-
dencia de estos tipos delictivos durante la
ultima década (1990-1999), los resultados que
se obtienen hay que interpretarlos en su justa
medida.

Por un lado, se hace imprescindible un ana-
lisis de los diversos tipos penales por grupos.
La clasificacion estadistica que aporta el
Ministerio del Interior, al catalogar estas con-
ductas en grandes bloques, carece de la
exhaustividad necesaria para la realizacion de
un analisis juridico en profundidad.

Paor otro lado, nos encontramaos ante dos cla-
sificaciones estadisticas distintas condiciona-
das por la importante reforma que tuvo lugar
con ocasion de la entrada en vigor del nuevo
Codigo Penal en 1996: una primera relativa al
antiguo Caodigo Penal, que engloba las esta-
disticas de 1990 a 1996 (Grafico 2), y una
segunda que recoge la nueva clasificacion
(1897 a 1999) (Grafico 3).

En los datos representados en el grifico 2,
que muestra la incidencia de los delitos contra
la libertad sexual regulados en el Titulo 1X del
antiguo Cédigo Penal, se observa en términos
globales como los delitos con mas incidencia

cuantitativa son los de agresiones sexuales
{anteriores arts. 430 y 436), que representan
el 40,9% del total, seguidos del delito de viola-
cion (26,1%), requlado anteriormente en el art,
429, y de los delitos de exhibicionismo vy pro-
vocacion sexual (22,1%), que engloban los
anteriores arts. 431 y 432, Conjuntamente
estos tres lipos absorben el 89% de los delitos
contra la libertad sexual. El resto de apartados
defictivos son muy minaritarios, figurando con
menor numero de delitos conocidos el incesto
(0,2%), contemplado en el anterior art. 434.2 y
la trata de blancas (0,1%), antiguo art. 452
bis a.

En la nueva clasificacién que establece el
Ministerio del Interior, a raiz de la entrada en
vigor del nuevo Cddigo Penal, destaca la
mayor incidencia de los mismos delitos, aun-
que aparecen con diferentes nombres: el delito
de agresion sexual acapara el 34,2% de las
denuncias, seguido del abuso sexual (20,6%),
la agresion sexual con penetracién (15,5%), y
el delito de exhibicionismo (10,6%) que apa-
rece desglosado del de prowvocacion sexual
{8,9%). Todos ellos suponen cerca del 90% de
los delitos denunciados {ver Grafico 3).




GRAFICO 2. REPRESENTACION PORCENTUAL DE LOS DELITOS CONTRA LA LIBER-
TAD SEXUAL (1990-13996)

Fuente: Estadisticas del Ministerio del Interior recogidas en fa Revista de Derecho Penal y Criminologia 1% épaca.

DELITOS CONTRA LA LIBERTAD SEXUAL ANOS 1990-1996

Y

VIOLACION 26,1
AGRESION SEXUAL 40,9
EXHIBICIONISMO Y PROVOCACION SEXUAL 22,9
ESTUPRO 1,9
INCESTO 0.2
CORRUPCION DE MENCRES 1.9
RAPTO 29
PROXENETISMO 1.6
TRATA DE BLANCAS 0,1
OTROS RELATIVOS A LA PROSTITUCION 286

GRAFICO 3. REPRESENTACION PORCENTUAL DE LOS DELITOS CONTRA LA LIBER-
TAD SEXUAL (1997-1999)

40 +
35

Fuente: Estadisticas del Ministerio del Interior recogidas en la Revista de Deracho Penal y Criminclogia 2° época.



DELITOS CONTRA LA LIBERTAD SEXUAL ANOS 1997-1999

%
AGRESION SEXUAL 342
AGRESION SEXUAL CON PENETRACION 15,5
ABUSO SEXUAL 20,6
ABUSO SEXUAL COM PENETRACION 1,8
ACOS0O SEXUAL 52
EXHIBICIONISMO 10,6
PROVOCACION SEXUAL 88
CORRUPCION DE MENORES/INCAPACES 0,8
COACCION A LA PROSTITUCION 22
PORNOGRAFIA DE MENORES a1

ANALISIS DE LOS DATOS cign, y del tipo del art. 182 y 183.2 si los

Si bien en lineas generales se continuan
denunciando con mas asiduidad el misma tipo
de delitos, un analisis mas detallado de los
datos gue se muestran en los dos graficos
anteriores nos permite sacar a la luz algunas
diferencias.

a) Las agresiones y abusos sexuales.

Se puede observar, en primer lugar, que las
agresiones sexuales tipificadas en el antiguo
Cadigo Penal constituian casi la mitad de las
denuncias {40,9%), mientras que en la nueva
clasificacién que realiza el Ministerio del
Interior representan algo mas de un tercio
(34,2%). Segln eslos datos se podria soste-
ner en un primer momento que el numero de
agresiones sexuales ha descendido. Sin
embargo, un andlisis detenido de estas figuras
delictivas nos indica que esta diferencia por-
centual se debe al menos a dos razones.

Por un lado, el anterior art. 430 abarcaba
cualquier agresion sexual derivada de violen-
cia e intimidacidn {violacion sin penetracion),
mientras que el art. 436 castigaba los supues-
tos de prevalimiento, parentesco y engafo
(estupro sin penetracion). Por otro lado, los
delitos de agresiones sexuales incluian como
posibles conductas tipicas acciones sexuales
hoy abarcables en ofras figuras delictivas. Par
ejemplo, la modalidad tipica relativa a la intro-
duccion de objetos forma actualmente parte
del tipo agravado del nuevo art. 179, siempre
y cuando se realice con violencia o intimida-

medios comisivos suponen falta de consenti-
miento sin violencia ni intimidacian.

Una lectura apropiada de ambas clasifica-
ciones nos lleva a afirmar que el nimero de
acciones sexuales no vaoluntarias sin penetra-
cion ha aumentado. ¥ ello porque actualmente
el legislador ha ampliado considerablemente
el catdlogo de este tipo de infracciones, ya
que, dependiendo de la forma de realizacidn
de la conducta tipica y del sujeto pasivo sobre
el gque recaiga la accion, podra calificarse
como agresion sexual (art. 178), abuso sexual
{art. 181) o abuso sexual fraudulento (art.
183.1). De tal forma gue, lo que anteriorments
se calificaba como agresion sexual (arts. 430 v
436), ahora se corresponde con agresion y
abuso sexual sin penetracion (antes 40,9%,
ahora 34,2% + 20,6%).

En segundo lugar, el item del grafico 2 “vio-
lacian” {anterior art. 429) presenta un porcen-
taje mayor (26,1%) que su correlativo en el
grafico 3 “agresion sexual con penetracion”
(15,5%) (actual art. 179). Al analizar ambos
tipos delictivos se puede comprobar como
tampoco se castigan similares conductas tipi-
cas. En el anterior art. 429 se tipificaba como
violacién el acceso carnal con menor de 12
afos, persona privada de sentido o enajenada,
aunque no concurriese fuerza o intimidacion.
Actualmente estas conductas pueden cali-
ficarse como abusos sexuales agravados por
penetracion, cuando no se emplee violencia o
intimidacién por parte del agresor. En el art.
178 del nuevo Codige Penal se castiga ahora
solo el acceso carnal o la intreduccién de obje-



tos empleando violencia o intimidacidn, De ahi
gue sea mds acertado comparar las conductas
sexuales con penetracion en ambas clasifica-
ciones. Esto nos lleva a afirmar que han dis-
minuido las denuncias (antes violacion
(26,1%) + estupro (1,5%) + incesto (0,2%4),
ahora agresion sexual con penetracion
(15,5%) + abuso sexual con penetracion
{1,8%).

Como tercera abservacion, se puede desta-
car la exclusion en el grafico 3 del abuso
sexual fraudulento, una de las variantes del
delito de estupro (art. 435) y de su correspon-
diente agresion sexual (art. 436), como una
variante auténoma. Debemos suponer que, en
relacion a la nueva clasificacion estadistica, se
incluira el abuso sexual sin penetracidn (art.
183.1) en &l lterm “abuso sexual’, mientras que
las conductas tipificadas conforme al art. 183.2
guedaran comprendidas en el item “abuso
sexual con penetracian”.

En cuarto lugar, el antiguo Capitulo 1ll, dedi-
cado al estupro, abarcaba también otra moda-
lidad delictiva: el estupro por prevalimiento,
cuya conducta tipica consistia en el acceso
carnal con persona mayor de 12 anos y menor
de 18, cuando el autor se prevalia de su
superioridad. Actualmente esta conducta se
encuentra requlada, aunque sin limites de
edad, en el art. 182.1 (abuso sexual con pene-
tracidn) en relacidn con el 181.3.

Par dltimo, ha desaparecido de la nuava cla-
sificacién estadistica la mencidn al incesta. El
antiguo delito de incesto se incluye en el actual
art. 182.2, aungue si bien antes sélo se aludia
al acceso carnal por ascendiente o hermano
del estuprado, ahora se ha ampliado conside-
rablemente el catalogo de posibles sujetos
pasivos por relacién de parentesco.

En definitiva, en el andlisis de estos delitos
resulta sumamente sorprendente el elevado
porcentaje que actualmente representan las
conductas sexuales sin penetracidn tipificadas
en los arts. 178, 181 y 183.1. Es decir, las con-
ductas delictivas que mas se denuncian son
aquellas que consisten en la realizacion de
cualquier tipo de comportamiento sexual cor-
poral realizado con o sin violencia o intimida-
cién, sin penetracion, atentatorios para la liber-
tad sexual de otro,

b) El delito de acoso sexual.

El delito que se recoge en el art. 184 supone
una importante novedad, tal y como reflejan
las estadisticas del Ministeric del Interior.
Criticado desde su incorporacidn al Codigo
penal (6), la tutela gue dispensaba nuestro
ordenamiento juridico en este ambito provenia
basicamente del Estatuto de los Trabajadores
de 1980 (7).

Al ampliar el legislador el marco aplicativo
de la infraccion al abarcar la reforma de 1999
el denominado acoso horizontal y ambiental
{B), tode parece indicar que el porcentaje de
denuncias continuara incrementandose.

c) Los delitos de exhibicionismo y prove-
cacién sexual.

Tras la acertada reformulacion de los delitos
de escandalo publico en la Ley Organica
5/1988, de 9 de junio, actualmente se castiga
tanto al que ejecuta o hace ejecutar actos de
exhibicion cobscena (art. 1B5) comeo al que
difunde por cualquier media directa material
pornografico (art. 186), siempre y cuando
ambas conductas se realicen ante menores de
edad o incapaces. Los porcentajes que repre-
sentan ambos delitos no difieren préctica-
mente en ambos graficos (20% aproximada-
mente), a pesar de que el legislador ha
aumentado, a raiz de la reforma de 1999, |a
edad del sujeto pasivo en estos delitos (de ser
un menor hasta 16 afos se ha ampliado el
limite superior hasta los 18).

Lo elevado del nimero de denuncias puede
encontrar parte de explicacion en la impreci-
sion en la delimitacidn de las conductas tipicas
de ambos delitos, reforzada por la constante
presencia en estos de determinados concep-
tos especialmente vagos, tales como los tér-
minos “obsceno” y “material pornografica”. La
falta de concrecidn y la interpretacién morali-
Zadora de estos conceptos puede llevar a
denunciar situaciones que objetivamente care-
cen de nocividad social (9).

d) Los delitos relativos a la prostitucion.
En cuanto a los delitos relativos a la prostitu-

cién, los tipos relacionados con el negocio del
comercio carnal (rufianismo y proxenetismo)



[art. 452 bis ¢] y d) han quedado eliminados,
debido al alto grado de tolerancia social rei-
nante en torno a dichas conductas (10).

Por su parte, la anteriar alusion a la trata de
blancas se incluye en la estadistica actual bajo
&l nombre de coaccidn a la prostitucién. En la
reciente reforma de 1299 la comunmente
conocida trata de blancas ha vuelto a adquirir
protagonismo como delito auténomo, tras la
introduccion de un apartado 2 en el arl. 188,
que castiga a los que directa o indirectamente
favorezcan la entrada, estancia o salida del
territorio nacional de personas, con el propo-
sito de su explotacién sexual. Interpretamos
que en el actual item “coaccidn a la prostitu-
cion” se incluyen las denuncias por comision
de cualguiera de los delitos relativos a |a pros-
titucidn tanto sobre mayores (arl. 188) como
sobre menores de edad (arts. 187 y 188.4).

e) Los delitos de pornografia y corrup-
cidén de menores e incapaces.

Como novedad se recoge en la nueva clasi-
ficacion estadistica el delito de utilizacion de
menores o incapaces en espectdculos exhibi-
cionistas o pornogréficos {art. 189.1 y 2), el
cual ha sido considerablemente ampliado en la
reforma de 1999, al penalizarse las conductas
de trafico y posesion para trafico de pornogra-
fia infantil y de incapaces.

La clasificacion estadistica elaborada por el
Ministerio del Interior tras la reforma de 1995
continué manteniendo como delito la corrup-
cién de menores o incapaces, a pesar de su
gliminacion en el codigo como figura autd-
noma. En efecto, tras la entrada en vigor del
nuevo Cédigo Penal parecia haberse despe-
nalizado la conducta tipificada en el anterior
art. 452 bis b), si bien determinados autores,
gue venian apoyando su exclusidn, alegaban
que las conductas mds relevantes de corrup-
cién quedaban incluidas en otros tipos delicti-
vos, tales como el art. 187.1, que castiga el
fomento en la prostitucion de un menor de
edad o incapaz, o el art. 189.1 original del
nuevo codigo (11), Esto explicaria el decre-
mento porcentual de este delito, tal y como se
refleja en el grafico 3 en relacién con el grafico
2. Una de las novedades mas importantes de
la citada reforma de 1998 es precisamente la

incorporacion de nueve del delito de corrup-
cién de menores en el art. 189.3,

f) La derogacién del delito del rapto.

Un 3% de las denuncias presentadas corres-
pondian al antiguo delito de rapte [ver Grafico
2}, figura obsoleta cuya ubicacion como delito
de detenciones ilegales o de secuestro, en su
caso, era lo que procedia, y no entre |os aten-
tados a la libertad sexual, aungue el movil del
sujeto activo fuese el de atentar contra este
bien juridico. Hoy en dia se establecera el
correspondiente concurso de delitos entre el
atentado a la libertad ambulatoria v el delito de
agresion o abuso sexual, en grado de consu-
macion o tentativa.

CONCLUSIONES

Tras el andlisis estadistico de los delitos con-
tra la libertad sexual, se puede afirmar que el
aumento paulatino de las denuncias que se
presentan ante las instancias policiales no se
debe en general a un desmedido incremento
de una conducta delictiva en particular. Pero
es necesario destacar el paulatino aumento de
las acciones sexuales corporales sin penetra-
cién, sean agresiones o abusos. Y todo ello a
pesar de tratarse de conductas gue las victi-
mas tradicionalmente no denunciaban, dada la
mayor dificultad de |la prueba (12).

A nuestro entender, un factor determinante
de este incremento, al margen del aumento de
la poblacidn, puede constituirlo una posible
reduccién de |la cifra negra en la uUltima
década. Seguramente, la mayor concien-
ciacion de las victimas de estos hechos delic-
tivos, el apoyo de las instituciones encargadas
de la asistencia a las mismas, asi como &l
aumentc de la sensibilidad social y del
rechazo ante delitos de esta naturaleza, han
tenido necesariamente gue influir en el incre-
mento de los delitos conocidos de estas carac-
teristicas.

Otra posible explicacion vendra dada en la
idea de que se continian calificande como
conductas sexuales sin penetracién agresio-
nes o abusos sexuales con penetracidén no
consumados o intentados,

En términos generales, se puede afirmar



que la causa principal del incremento de
denuncias de delitos contra la libertad sexual
se& debe 3 la incorporacion de nuevas figuras
delictivas que terminan dando paso a la pro-
teccin de las pautas sexuales socialmente
mayoritarias. Ante esta realidad, no es dificil
predecir un aumento de las denuncias en los
afnos venidercs, vista la reciente reforma de
1999, que, como se ha indicado anterior-
mente, introduce figuras delictivas mas ambi-
guas e incluso ha propiciado la incorporacidn
de un bien juridico extremadamente genérico;
la indemnidad sexual,

NOTAS

(1) Recuérdese que las 1res dltimas modilicacionss de ks delites con-
tra [a literiad sexunl se han producido practicamente en ba dlima década:
In reforma de 1989, suspiciada por la Ley Orgdnica 31989, de 21 de
Jumiog la que tove lugar con ocasion de la entrada en vigor del nuevo
Ciliges Penal, nprobmdo por Ley Orginica 1001993, de 23 de novieenbre;
¥ la mas recaente, llevadn a cabo por Ley Orginicn 101999, de 30 de
abril,

{2) EI9H% de bos detenidos por comisidn de delitos comza la libenad
sexieal son hombres mayores de edad,

(3 Segan datos del Ministerio del Imernorn, poco mis del 1% de los
elives denuncindos son inleniados,

(4) Dwe Ia Guardia Civil no se tenen daes anerwomes o la entmdn en
vigor del Plan Estadistico de Seguridad { 1987}, Sobre 1o evolucién esta-

distica anterior, desde 1964, véase GANDARA TRUEBA, E: “Anilisis
estadistico de la criminalidad sexual violena”, Estvdiog de Ciemgio
Polieial, nim. 35, marzo-abril, 1996, pp. [0]-155

(5} Las conducias tipicas antes abarcadas en los amiculos 430 y 436,
ahora pueden constituir agresiones o abusos sexuales, en funcida del
empleo o 0o de violencia o intimadscsda. Habdamos siempre de supuesios
SN penetraciin.

{6} La mayor parte de la dociring considera que las manifesiaciones
més graves de aceso pueden castigane come amenazas condickmales o
tentativas de abusos sexuales de prevalimiento ¥ las mas Jeves se pueden
castigar como faliss de amenazas, coacciones o vejacionss injustas (an,
621.2) Véase ORTS BERENGUER, E- “Delics conira la libertad e
indempidsd sexvales”, “Derecke Peral Parte Expecial”, 5 ediciin,
Tiran ko Blanch, Valencia, 1999, pp. 24].

(T) Se inroduje en nuestro ondenamiento |aboral mediante Loy
1989, de 3 de marzo, sobre maternidad & igualdad de trato de |2 mujer
trahajadora, que incorpord el an. 4.2 &) del Estatuio de los Trabajsdores,

(B) El muevo parrafo | del art, 184 del Cidigo penal castiga al que sali-
cite favores de naturaleza sexval, parn 5o para un lerceno, en el dmbii
de una relacion laboral, docente o de prestacion de servicios, continuada
o habitual. ¥ con tal compomambemo provogue a la viclima una situaciin
ohjetiva v gravemente imimidacoria, bostil o humillzme.,

(9} De | misma opinidn, MUNOZ CONDE, F.: “Derecho Penal. Farte
Especial™, 11" ediciém, Tirani lo Blanch, Valencia, 1996, p. 20| v DIEZ
RIPOLLES, J1.; “Las gltimas reformas en el Derecho penal sexual™,
Extuding penales v criminoldgicas, X1V, 1991, pp, 42-108, p, 76

(10) Véme, CARMONA SALGADO, C.: “Delitos contrn la libemad
seaual”, en “Curio de Dereche Penal, Pane Especinl”, Marcinl Pons,
Mundrid, 19, p. 546

(11 Véase, entre otros, DIEE RIPOLLES, op. eir, . 949, quien afir-
maba que el art, 189.1 ambién era uns variante de la cormpeitn de menao.
res especificamenie castigado.

(12) i dificil es probor unn condecta sexual con penctrucidn. mis o
5 adn cuanmdo se trata de chertos tocamientos inlimos o sorpresivos,
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LA DELINCUENCIA
JUVENIL

INTRODUCCION

La Criminologia como cualquier otra disci-
plina cientifica utiliza para el desarrollo de su
conocimiento la metodologla de las ciencias
sociales y naturales; esto es, una metodologia
empirica que se basa en la observacion del
mundo gue nos rodea, y en el establecimiento
de hipdtesis a partir de esas observaciones.
Por ello, para el canocimiento criminoldgico es
necesario la obtencién de datos sobre su
objeto de estudio. Para estudiar la delincuen-
cia juvenil y su devenir en el dlitimo cuarto de
siglo, s necesario disponer de datos sobre los
fenémenos delincuenciales de los jovenes y
menores.

Tradicionalmente los datos de la delincuen-
cia se han conocido a través de las estadisti-
cas oficiales; esto es, dalos policiales, que
hacen referencia a las defenciones practica-
das por los Cuerpos y Fuerzas de seguridad
del Estado, o datos judiciales gue hacen
referencia al numerc de asuntos que se con-
vierten en un proceso formal y que se ventilan
ante los Tribunales de Justicia. También se
han utilizado las estadisticas penitenciarias,
en cuyo caso los datos hacen referencia a
sujetos que estan cumpliendo una condena en
un Centro Penitenciario. La informacidn conte-
nida en estos datos es meramente cuanti-
tativa.

Pero, la Criminologia necesita tener mas
informacidn del hecho delincuencial por lo que
ha desarrollado técnicas de obtencion de
datos que se las proporcionen. A parir de
estas técnicas, se puede obtener informacion:
a través de encuestas de autoinforme, sobre la
participacion o no de los sujetos en algin
hecho delictivo y, en el caso de las encuestas
de victimacion, si los sujetos han sido 0 no vic-



timas de algin hecho delictivo. Ambas opcio-
nes han demostrado su utilidad como instru-
mentos para valorar la llamada “cifra negra” de
la delincuencia y a la vez praporcionar mucha
mas informacion sobre los delincuentes y sus
victimas (Garrido, Stangeland, Redondo,
1998).

En nuestro pais hasta hace muy poco
tiempo se contaba con escasa informacion en
relacién a los distintos niveles que se han
expuesto. Hasta finales de los afios 80 no
empiezan a desarrollarse los primeros esiu-
dios utilizando encuestas, y las estadisticas
oficiales, policiales, judiciales y penitenciarias
no son del todo fiables por razones gque
comentaremos a continuacién. Ademas, si se
intenta estudiar el ambito de |la delincuencia
juvenil todavia se encuenira un problema
mayor, los cambios legislativos que se han
producido en los Ultimos veinticinco afos en
nuestro pais han meodificado el concepto de
joven o menor delincuente.

Es evidente, pues, que son varios los pro-
blemas que dificultan estudiar el problema de
la evolucion y magnitud de la delincuencia
juvenil en el Gltimo cuarto de siglo, desde la
perspectiva criminolédgica. Mo obstante, el
fendmenc de la delincuencia juvenil ha estado
ahi todo este tiempo y hay algunas cuestionas
gue si se pueden abordar. Asl, en primer lugar
se va a tratar el problema conceptual en torno
al fendmeno de la delincuencia juvenil en
nuestro pais y, posteriormente, con los datos
empiricos de los que se pueda disponer, se
realizara una aproximacian a la evolucidn de la
delincuencia juvenil en los Ultimos anos en
Esparia.

ACTUACIONES EN ESPANA FRENTE A LA
DELINCUENCIA JUVENIL

Gran parte de la doctrina ceincide en que la
delincuencia juvenil es un fendémeno gue surge
con la revolucion industrial. Y es a partir de
ese momento cuando los Estados empiezan a
actuar frente a ésta con un sistema diferente y
especifico para el joven y menor con proble-
mas. Se crean tribunales y leyes especiales
para su enjuiciamiento e intervencion. La
actuacion del Estado en nuestro pais frente a
la infancia con problemas ha sufrido en el

curso del dltimo sigle modificaciones sustan-
ciales, no tanto como en el resto de paises de
nuestro entorno, donde el movimiento ha sido
todavia mayor, pero si se puede observar
desde principio de siglo a finales una concep-
cidn totalmente distinta sobre el prablema.

En Espana es la Ley de Bases de 1318 |a
que crea |os Tribunales Tutelares de Menores.
En este primer momento y durante un largo
periodo, existe un concepto amplio del término
delincuente. La competencia de estos Tribu-
nales alcanza no sdlo a los autores de delitos
sino a todos aquellos sujetos que manifiestan
una conducta desviada. Se pretende actuar
tanto con el menor inadaptado socialmente
comao con el abandonado o necesitado de pro-
teccion, atendiendo a sus circunstancias per-
sonales, familiares y ambientales. Y se proce-
derd tanto a la tutela como a la correccion del
mismao.

Este modelo se reproduce practicamente en
su totalidad en la Ley de Tribunales Tutelares
del Menores de 1948, gque sigue sin determi-
nar una edad minima de intervencion y gque
actua frente a los autores de un hecho califi-
cado como infraccion penal en el Codigo
Penal 0 en las Leyes provinciales y municipa-
les: asi como con los menores de 16 anos
prostituidos, licenciosos, vagos y vagabundos
siempre que el Tribunal estime que requieren
el ejercicio de la facultad reformadora.

Un hecho determinante para la justicia de
jovenes y menores en el transcurse del siglo
fue la constitucion de nuestro pals en un
Estado democratico en 1978. Desde ese
momento se puso de manifiesto que toda la
normativa referente a los Tribunales Tutelares
de Menores era inconstitucional puesto gue en
el seno de estos Tribupales se adoptaban
medidas, que en muchos casos suponia una
privacian de la libertad de los menaores, sin que
se observaran las minimas garantias procesa-
les.

En 1985 |la LOPJ crea los Juzgados de
Menores, no como una jurisdiccion especial
sino especializada dentro del resto de la planta
judicial y se insta al Gobierno a que en el plazo
de un afo remita un Proyecto de Ley a las
Camaras. Este proyecta nunca llegd a presen-
tarse.

En el &mbito de la proteccion, la Ley 21/1987
de 11 de noviembre aborda una profunda




reforma de las viejas instituciones del Codigo
Civil. Surge un nuevo enfogue gue reformula
la estructura del derecho a la proteccion de la
infancia vigente en Espafa y en la mayoria de
paises desarrollados desde mediados del si-
glo XX, que consiste fundamentalmente en el
reconocimiento pleno de la titularidad de dere-
chos en los menores de edad y de una capa-
cidad progresiva para ejercerlos (Pantoja,
1997:8).

Mientras, en el ambito de la reforma conti-
nua el inmovilismo, por lo que se optd por otra
via de actuacion, planteandose una cuestion
de inconstitucionalidad al Tribunal Consti-
tucional. Este se pronuncio el 14 de febrero de
1991 declarando inconstitucional el proceso, y
dejando una laguna normativa que parcial-
mente soluciond la LO 4/1992 de 5 de junio.
Es a partir de este momento cuando el joven o
menor infractor se puede definir como aguel
sujeto de entre 12 y 15 afios que ha quebran-
tado las leyes penales. Lamentablemente esta
definicién solo sera valida hasta el afo 1995,
cuando se aprueba el nuevo Coédigo Penal gue
establece la edad de responsabilidad criminal
en los 18 afos, declaracidn que queda en sus-
penso en tanto no exista una normativa que se
encargue del enjuiciamiento del menor de res-
pansabilidad criminal.

Y hasta el afio 2000 no se ha publicado esta
Ley (LO 5/2000, de 12 de enero, reguladora de
la responsabilidad penal de los menaores). En
la misma, finalmente, se define al joven o
menor infractor como aquel sujeta de entre 14
y 18 afos que guebranta la norma penal y en
algun supuesto, si se dan una serie de criterios
gue la Ley fija, estarian incluidos los mayores
de 18 afios y menores de 21.

Vista la evolucidn que ha sufrido la legisla-
cion relativa a la Justicia de Menares, es evi-
dente que a lo largo de los ultimos cinco lus-
tros, cada vez gue se hablaba de “joven y
menar infractor” se aludia a sujetos completa-
mente diferentes.

DATOS SOBRE LA DELINCUENCIA
JUVENIL

Como hemos dicho en la introduccion, los
datos que puede utilizar la Criminologia para

estudiar el fenomeno de |a delincuencia juvenil
son muy variados pero, por desgracia en
Espana no disponemos de muchos de ellos.

Por un lado, las encuestas de victimacion
sirven para conocer el numero real de delitos
cometidos por cualquier sujeto haya sido éste
denunciado o no; esto es, ponen de manifiesto
la cifra negra de la delincuencia. Con este tipo
de técnica se puede obtener mucha informa-
cién sobre la victima y el modus operandi de
los delincuentes (hora del delito, lugar del
mismo, etc.) pero en muchos casos puede
resultar dificil tener informacion sobre el delin-
cuente (es facil determinar el sexo de delin-
cuente pero, por ejemplo, a una senora mayor
que le han quitado el bolso de un tiron puede
parecerle joven un individuo de 25 anos) (1).

Las encuestas de autodenuncia son el mejor
métado para conocer la evolucion de la delin-
cuencia juvenil. Se realizan sobre una muestra
de sujetos, generalmente de edades entre 14
v 21 afos y se obtienen datos sobre los actos
que han cometido asi como sobre caracleris-
ticas socioeducativas de aquéllos. Desgracia-
damente, en nuestro pais solo se ha realizado
una de estas encuestas, en el afio 1992, lo
gue permitid un conocimiento puntual de las
conductas delictivas de los jovenas en ese
momeanto pero no nos dice nada de posibles
tendencias de las mismas (Rechea, Barberat,
Maontafiés y Arroyo, 1985},

Como ninguna de estas técnicas ha sido
suficientemente desarrollada en nuestro pais,
tnicamente se puede disponer de las estadis-
ticas oficiales. Estas estadisticas, como vere-
mos a continuacion tampoco van a proporcio-
nar informacién suficiente como para
determinar con exactitud esas tendencias, la
evolucion legislativa en el ambito de la Justicia
de Menores ha supuesto un impedimento para
la construccion de buenas estadisticas oficia-
les.

Pero, a lo largo de estos veinticinco ultimos
afios no solo ha cambiado la justicia juvenil.
Los cambios legislativos han alcanzado a
otras esferas juridicas. En 1995 aparecio un
nuevo Codigo Penal que entrd en vigor en
1896, Este nuevo Codigo ha supuesto la desa-
paricion de algunos delitos, la inclusion de
ciertas conductas como tipificadas y el cambio
de pertenencia de categoria delictiva de algu-

nos delitos concretos.



Todos estos cambios han supuesto una
ardua tarea para los encargados de confeccio-
nar las estadisticas oficiales. Y, en un periodo
en el que también han evolucionado las técni-
cas de recogida y analisis de datos, la dificul-
tad para llegar a un modelo fiable y vélido para
cantabilizar la delincuencia han sido enormes.
De todas las estadisticas oficiales, las que
aqui nes interesan son las elaboradas por los
Cuerpos de Seguridad del Estado que nos
indican el numero de denuncias presentadas
para cada uno de los delitos tipificados.
Ademas son las Gnicas que tienen una conti-
nuidad suficiente como para intentar hablar de
tendencias en la delincuencia juvenil.

APROXIMACION A LA DELINCUENCIA
JUVENIL

En este apartado partiendo de los datos de
delincuencia oficial se realizara una aproxima-
¢ién a lo que ha sido el fendmeno 'delincuen-
cia juvenil’ en la ultima década del siglo. Las
estadisticas que elabora el Ministerio del
Interior revelan que desde el afio 1992 se da
una estabilidad en el nimero de detenciones,
tanto sobre la poblacidn adulta como sobre la
de jovenes, como se puede comprobar en la
Figura 1. Estos datos entrarian en contradic-
cion con la creencia generalizada de que a
pesar de que las tasas de delincuencia se han
estabilizado en general, la delincuencia juvenil
ha aumentado.

A pesar de lo que puede observarse en la
Figura 1, lo cierto es gue esta afirmacién es
real. Primero, aungue el devenir de las denun-
cias en el grupo de adultos es un poco erra-
tica, se puede comprobar que la sucesion de
minimos y maximos tiende a la media. Por el
contrario, en el caso de las denuncias sobre
menores, aungue se da una tendencia ligeri-
sima, |as tasas tienden a subir. En segundo
lugar, si se tiene en cuenta la piramide de la
poblacion actual, se comprueba gue cada vez
hay menos sujetos en el rango de edad de 13
a 18 afios, lo gue significa que, cada ano hay
una proporcion mayor de menores que delin-
guen.

En la Figura 2, en la que se ha representado
la evolucion de la delincuencia juvenil en una

escala acorde con las magnitudes de este
fendmeno, se observa mejor la tendencia al
crecimiento de la misma (2).

Esta afirmacidn que en principio puede pare-
cer algo alarmante, precisamente en un
momento en que la opinion plblica estd espe-
ciaimente conmocionada (3), deberia ser mati-
zada ya que es posible gue hayan entrado en
juego ofros factores que podrian explicar ese
aumento del que hablan tanto |las estadisticas
policiales como ofros datos.

Por lo que respecta a las estadisticas pali-
ciales, ese aumento de denuncias podria
explicarse simplemente desde un punto de
vista metodoldgico. Dado el periodo de transi-
cion gue se da en la actualidad respecto a la
elaboracién de las mismas, y la dificultad para
conseguir una unanimidad de criterios en la
definicidn del problema de la delincuencia
juvenil, es posible que el aumento detectado
en los ultimos anos se deba mas a la metodo-
logia de trabajo de recogida de datos de estas
esladisticas que al reflejo de la realidad.

No obstante, como la informacidn alternativa
de que se dispone indica tendencias similares
a las de |las estadisticas policiales, es posible
gue este dato esie indicando simplemente gue
hay mas denuncias sobre este tipo de delin-
cuentes; esto es, que ha disminuido la cifra
negra de la delincuencia juvenil. Respecto a
este hecho se ha dado una evelucion en la
sociedad espafola que, por un lado se ha
vuelto mas intransigente con los jovenes vy, por
ofro, asuntos gue anies se solucionaban de
una forma amigable se trasladan ahora a la
esfera judicial para su resolucion. La situacion
de hecho podria ser la misma, es decir, el
tenomeno delincuencial puede que tenga las
mismas dimensiones pero se hace mds evi-
dente porque se pone en conocimiento de las
instancias de contral.

Sin embargo, sea como sea, el fendmeno
esta ahi y tiene dimensiones propias. En la
Figura 3 se pueden cbservar las categorias
delictivas gue se dan entre los jévenes con
una prevalencia mayor del 5%, esto es, cate-
gorias delictivas en las que hay involucrados,
por lo menos, un 5% de la poblacién de delin-
cuentes o lo que es lo mismo, un nimero sig-
nificativo de sujetos gue realizan estos delitos
{(Rechea y Ferndandez, 2000). Ademas, en esta
figura se puede ver como evoluciona |a delin-



cuencia juvenil conforme los sujetos crecen en
edad.

La categoria delictiva en la que estan involu-
crados un mayor numero de sujetas es la de
los delitos contra el patrimonio, con un 50% de
los sujetos delincuentes. Esta es la unica de
las categorias delictivas consideradas en la
gue los sujetos van desistiendo conforme
aumenta su edad. Solo un 25% de delincuen-
tes estd involucrado en la comision de delitos
correspondientes a la categoria de delitos con-
tra las personas pero, esta categoria muestra
una tendencia al alza con la edad. Por ofra
lado, las categorias delictivas contra el orden
piblico y contra la seguridad colectiva se
manifiestan de una manera significativa tan
stlo en los jovenes de mayor edad (a partir de
los 16 anos). Delitos de trafico, come |la con-
duccion bajo la influencia de bebidas alcohali-
cas, las imprudencias temerarias, o delitos
contra la salud pablica son conductas que van
a tener una mayor prevalencia en la jurisdic-
cidn de menores una vez entra en vigor la
nueva LO 5/2000, de 12 de enero, reguladora
de la responsabilidad penal de los menores.

Es importante tener esto en cuenla porgue
cuando se publiquen las futuras estadisticas
de la delincuencia juvenil, si continda dandaose
una tendencia al alza de la misma, ésta no
debera explicarse necesariamente como un
aumento del fendmeno sino mas bien como
consecuencia del cambio legislativo.

CONCLUSIONES

El analisis de los datos criminologicos sobre
la delincuencia juvenil debe realizarse con
sumo cuidado come consecuencia de los pro-

blemas metodologicos y conceptuales a los
gue se ha hecho referencia a lo largo de este
articulo. Los sucesivos cambios legislativos
han heche dificil contar con una definicion uni-
voca de joven y menor delincuente a lo largo
de los daltimos afos de este siglo. Es por eso
gue la interpretacion de las estadisticas oficia-
les debe hacerse siempre teniendo en cuenta
estos cambios.

La utilizacidn de datos alternativos para la
interpretacion del fendmenao de la delincuencia
juvenil es fundamental porque permitiria com-
prender algunas de las informaciones que
aportan las estadisticas oficiales de este tipo
de delincuencia.
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menos de 1B ohos: EL PALS, 2-4-2000, 29-5- 2000 y 6-6-2000,
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LA DELINCUENCIA
ECONOMICA: EL FRAUDE
FISCAL Y ADUANERO

INTRODUCCION

El afan de enriguecimiento es practicamente
una constante que aparece de manera perma-
nente asociada a la practica totalidad de las
distintas formas de vida en sociedad. Podria
decirse que es algo inherente a la condicidn
humana.

Los avances gue la modernidad ha traido a
nuestra actual forma de vida en comin, han
producide un vertiginoso crecimiento de los
bienes de consumo. La propia existencia de
los bienes de consumo ha incrementado en &l
ser humano la necesidad y la voluntad de dis-
pasicién  de recursos que permitan adquirir
aguellos bienes y comodidades puestos a su
alcance.

La satisfaccion de esas necesidades o la
voluntad de posesion han conducido con fre-
cuencia al ser humano a la vulneracién de nor-
mas basicas de convivencia. El respeto a la
prapiedad ajena ha sido desde antiguo una de
las normas de convivencia antes vulneradas,

La compleja sociedad moderna, el elevadi-
simo nivel mercantilista alcanzado v los com-
plicados entramados financieros, han propor-
cionado a los enemigos de las reglas
establecidas una oportunidad de ejercitar su
imaginacion para disponer de una fuente de
recursos superior a la que pudieran proporcio-
narle sus legitimos esfuerzos y capacitacion
profesional.

El avance de estas conductas ha traido en
los ordenamienios juridicos de la sociedad
contemporanea, un conjunto de figuras delicti-
vas en permanente adaptacién a la imagina-
cién del delincuente.

Muevas formas politicas, especialments
desde la introduccion del concepto social en



lvs Estados modernos han desarrollado for-
mas de delincuencia que han pretendido
explotar en favor de sus autores el compo-
nente economico de la proteccion social.

El ingreso de Espafia en las Comunidades
Europeas, el establecimiento de un presu-
puesto comun, la ampliacién del paraguas de
lo social al Ambito europeo y la necesidad de
establecer equilibrios entre las regicnes han
proporcionado al espectro delictivo nuevas for-
mas a considerar.

De la amplia diversidad de formas de la
delincuencia econdmica, Unicamente se van a
mencionar en estas paginas, aquellas que
entran dentro de la competencia que el
Servicio Fiscal de la Guardia Civil ha venido
gjerciendo,

CONCEPTO DE DELITO ECONOMICO

Mo tendria sentido hablar de delitos econd-
micos sin la existencia de un derecho penal de
la misma denominacidn. La propia naturaleza
del derecho penal obliga a establecer cuales
son aguellos bienes que los distintos precep-
tos de su contenide tienden a proteger.
Siguiendo a Cesar Herrero (1), gue en su cbra
sabre delitos econdmicos, cita a Martos
Nunez (2), podemos definir el Derecho penal
economico como: “el conjunto de normas juri-
dico-penales que protegen el sistema econd-
mico-constitucional”, entendiendo por sistema
econdmico-constitucional, “el canjunto de insti-
tuciones y mecanismos de produccion, distri-
bucidn, consumo y conservacion de bienes y
servicios que fundamentan el orden sociceco-
némico justo, objetivo esencial del Estado
Social y democratico de Derecho”.

Esa formulacion es derivada del cada vez
mas necesario intervencionismo estatal en la
economia, que debe llegar incluso a las san-
ciones penales para aguellos comportamien-
tos de caracter grave y para los que el esta-
blecimiento de sanciones administrativas seria
claramente ineficaz e insuficiente.

Otros autores parten para definir este sector
del Derecho Penal del orden socio-econdmico
como cobjeto de proteccién (3), haciéndolo
como “el conjunta normativo que, en el &mbita
penal, se encargara de la proteccion de dicho
orden™.

Fueden utilizarse para definir el Derecho
Penal Econdmico interpretaciones estrictas
del mismo (4), en cuanto a la proteccion de la
intervencidn del Estado en |la economia, o a la
del propio sistema en si. Es este sentido el que
mds encaja para englobar aguellos tipos pena-
les especificos que se comentaran en el pre-
sente articulo.

En definitiva y siguiendo a Virginia Sanchez
Lépez (5), utilizaremos como contenido del
Derecho Penal Economico &l que “viene dado
por el conjunto de infracciones que atentan
contra |as disposiciones reguladoras de la pro-
duccion, distribucion y consumo de bienes y
servicios, y, en general, las lesiones de los bie-
nes juridicos supra individuales, producidas en
el marco de la actividad econdmica”.

CLASES DE DELITOS ECONOMICOS

El abanico de actuaciones delictivas que
pueden ser incluidas en &l apartado de delin-
cuencia economica, es muy amplio. Como
aproximacion a dicha amplitud, podemos
gncontrar una lista de actividades en la
Recomendacidn R({B81)12 del Consejo de
Europa sobre la criminalidad economica, gue
incluye las siguientes:

— Formacion de carteles.

— Practicas fraudulentas y abuso de la situa-
cidn econdmica por parte de empresas
multinacionales.

- Obtencion fraudulenta o desvio de fondos
concedidos por el Estado o por organiza-
ciones internacionales.

— Infracciones en el dominio de la informa-
tica (por ejemplo: robo de datos, violacién
de secretos, manipulacion de datos infor-
maticos).

— Creacion de sociedades ficticias.

— Falsificacion del balance de empresa y
violacién de la obligacion de llevar una
contabilidad.

— Fraudes relativos a la situacion comercial
y a los capitales de las sociedades.

— Violacion por parte de la empresa de las
normas de seguridad y de salud laboral
para sus empleados.



— Fraude en perjuicio de los acreedores (por
ejemplo bancarrota, violacién de los dere-
chos de propiedad intelectual o industrial).

— Infracciones contra los consumidores
(especialmente: falsificacion de mercan-
cias y declaracion falsa, atentados contra
la salud y la higiene pdblica, abuso de la
debilidad y de la inexperiencia del consu-
midor).

— Concurrencia desleal (incluida la corrup-
cién de funcionarios de |a empresa concu-
rrente).

- Infracciones fiscales y elusién de presta-
ciones sociales por las empresas.

— Infracciones aduaneras (por ejemplo elu-
sion de los derechos de aduana, viclacidn
de contingentes).

— Infracciones en materia monetaria y de
cambio.

— Infracciones de bolsa y bancarias (por
ejemplo, operaciones financieras de “ini-
ciados”, manipulacién abusiva de los mer-
cados de valores y abuso de la inexpe-
riencia del pdblico).

— Infracciones contra el medio ambiente.

Recoger en relacién con esta lista de activi-
dades asociadas a la criminalidad econdmica,
cuantos tipos penales puedan individualizarse,
nos llevaria a la enumeracion de una gran
parte de nuestro texto penal, Por ello debemos
realizar una seleccion acorde con el enfogue
pretendide de éstas paginas.

El Cédigo Penal vigente, aprobado por la
Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre,
distribuye los delitos que, con arreglo a lo
expresado en los parrafos anteriores, pueden
ser catalogados como delitos econdmicos, en
diferentes capitulos. Ello no ha satisfecho a los
distintos autores (6), en cuya opinién los deli-
tos contra el patrimonio y contra el orden
socioecondmico no pueden ser tratados de
manera homogénea, al representar bienes
juridicos protegidos diferentes. Siendo por otra
parte, considerados en titulo separado otros
gue protegen el mismo bien juridice, tales
como los delitos contra la Hacienda Puablica y
contra la Sequridad Social.

Analizar cuantos tipos penales se incluyen
en los Titulos Xl y XIV del vigente Cddigo
Penal, nos llevaria mas alla de la finalidad de
este articulo, apartandonos de la interpreta-

cidn en sentido estricto de los delitos econd-
micos. Al hablar de delitos econdmicos, no
podemos dejar al margen el tipo penal esta-
blecido en la Ley Organica 12/95 de Represidn
del Contrabando, al que dedicaremos especial
atencion. Si nos detendremos con interés en
los delitos de fraude, especialmente en su ver-
siGn comunitaria, que ha presentado en los
ultimos anos una variada casulstica cuyo
seguimiento es importante al considerar los
delitos econdmicos.

EL FRAUDE COMO DELITO ECONOMICO

La criminalidad economica, denominada por
algunos autores criminalidad de cuello blanco,
ha gozado en muchos sectores de la sociedad
de cierta comprension. La astucia que normal-
mente se asocia a este tipo de delincuentes,
ha moetivado upa vision menos mala frente a la
sociedad, que la delincuencia convencional.
Se ha considerado menos peligrosa y la impu-
nidad con que se han beneficiado en muchos
casos les ha proporcionado un cierto senti-
miento de admiracion (7).

Si esto es cierto con caracter general, en el
caso del fraude es mucho mas evidente. Para
referirse al fraude y a su situacidn en Espafa
es obligatorio acudir al denominade Informe
sobre el fraude en Espana (8). Por acuerdo del
Consejo de Ministros de 4 de agosto de 1993
se cred la Unidad Especial para el Estudio y
Propuesta de Medidas para la Prevencion y
Correccidn del fraude, a la que se le enco-
mendé el “analisis y propuesta de medidas en
relacion con los actos gue pueden ocasionar
danos a la Haclenda Publica y a 1a Tesaoreria
de la Sequridad Sacial” (9).

En sintonia con la reaccion ante la sociedad
que el fraude produce, tal como se ha comen-
tado en parrafos anteriores, hay gue hacer
referencia a la percepcion social del fraude
detectada por la Unidad mencionada (10). A
traves de tecnicas de encuesta el Informe
pudo determinar que el fraude fiscal goza de
una mayor tolerancia que el fraude social, dis-
culpandose al ciudadano que defrauda en los
ingresos plblices, es decir el gue paga menos
impuestos de los que le corresponden.

Aun cuando puede encontrarse una mayor
tolerancia hacia el fraude fiscal, hay que tener




en cuenta que citando el Informe menciona-
do (11): “Algunos tipos de fraude, como son
los relativos a la percepcion de determinadas
subvenciones y prestaciones, pueden llegar a
producir efectos socioeconémicos profundos
por la via de |a corrosidn de la moral social del
trabajo”. A ese devastador efecto, habra que
afiadir un imporiante componente desalenta-
dor para el conjunto de la sociedad causado
por la corrupcion siempre presente en muchos
de los casos de fraude.

TIPOLOGIA DEL FRAUDE

Citamos aquellas dreas que el Informe sobre
el fraude en Espafa contempla, antes de
entrar en detalle en algunos de ellos. Asi, con-
sideramos las siguientes areas de fraude:

—~ En la economia sumergida, que implica la
transgresion de normas que regulan mul-
tiples aspectos, generando distintas mo-
dalidades de fraude.

— Fraude fiscal y aduanero, que incluye:

« Fraude Inmobiliario.

. Fraude en Valores Mobiliarios y oftros
Activos Financieros.

- Fraude en las Aduanas.

- Fraude en los Impuestos Especiales.

- Fraude en la Recaudacién Ejecutiva.

Tras todo estos tipos de fraude siempre pla-
nea la ocultacién o minusvaloracion de hechos
economicos, que constituyen la base sobre la
gue se calculan los ingresos tributarios del
Estado. La dificultad de un control exhaustivo
y la fragmentacion de |a actividad economica
han generado una importante casuistica en
este campo.

El mas modemo de los componentes de
nuestro sistema tributario, el IVA (Impuesto
sobre el Valor Afadido), ha proporcionado una
fuente de oportunidades para la picaresca de
los defraudadores. Actitud beneficiada por la
no cooperacion en términos generales del con-
sumidor final, quien podria a través de su exi-
gencia en las facturaciones, ser garante del
funcionamiento del sistema.

No se trata en estas paginas de detallar al
maximo los componeantes tributarios que pue-

den ser defraudados en cada uno de los tipos.
Mos detendremos en aquellos que desde la
perspectiva de las Fuerzas y Cuerpos de
Sequridad del Estado pueden tener mayar
trascendencia profesional.

Fraude en las Aduanas.

Hablar del fraude en las Aduanas es hablar
del fraude al conjunto de la normativa adua-
nera. La infraccion tradicionalmente mas
represeniativa es el contrabando. Desde1382
la legislacion especifica de contrabando con-
templa una figura delictiva que, a pesar de su
no inclusién en el Cadige Penal, puede ser
indudablemente catalogada como delito eco-
ndmico.

La tradicion del contrabando en Espafia ha
situado esta actividad entre aguellas que, en
general y en determinados entornos geografi-
cos, en particular, goza de una permisividad
social mas alta.

Las nuevas modalidades de circulacion de
mercancias con arreglo a la normativa adua-
nera vigente, ha motivado la aparicion de
modernas formas de vulneracion. Asi, junto al
tradicional alijo mediante el desembarco en |as
playas o el cruce de las fronteras por pasos no
habilitados, han aparecido formas modermas
entre las que podemos destacar el desvio de
transitos, la falsa declaracidén de mercancias,
la alteracion de los origenes, el abuso del
Régimen de Perfeccionamiento Activo, el fal-
seamiento de informacion para acogerse al
sistema de Preferencias Generalizadas y las
percepciones fraudulentas en base al sistema
de Restituciones Agrarias.

El contrabando de tabaco.

El elevado componente de fiscalidad que las
|abores de tabaco han tenido en su precio de
venta al publico ha provocado desde tiempos
ya histéricos una atraccion hacia el contra-
bando de esos productos. Situdndonos en los
precios en Estanco de las marcas de gama
alta de cigarrillos rubios en diciembre de 1398,
sobre las 365 pesetas de una cajetilla, un
70,53% es su porcentaje de fiscalidad.
Teniendo en cuenta que el precio de una caje-
tilla de rubio americano adquirida en fabrica de
origen no supera en mucho las 60 pesetas,



podemos comprender el estimulo de los con-
trabandistas hacia un méas que rentable mar-
gen de beneficios. En los Oltimos tiempos la
aparicion de famosas marcas falsificadas
hacen pensar en una disminucion de los cos-
tes, con el consiguiente incremento de los
beneficios. Esta circunstancia afade un mayor
riesgo para los consumidores de esos produc-
tos de procedencia ilicita.

Para conocer la dimension del problema con
mayor detalle es necesario acudir a los estu-
dios realizades por encargo de Tabacalera SA
sobre los consumidores de tabaco rubio, que
bajo la forma andénima de encuesta, han per-
mitido establecer de forma muy aproximada a
la realidad las estimaciones del contrabando.
Se presentan esos resultados en forma de
grafico evolutivo desde 1991 y que refleja el
porcentaje que sobre el total del consumo de
cigarrillos rubios en Espania representa la esti-
macion del contrabando. En el ano 1997 el
porcentaje estimado de tabaco de contra-
bando era del 14%, mientras que en 1999 se
estimaba (nicamente un 5,2%.

Esta evolucion, si tenemaos en cuenta el por-
centaje de fiscalidad correspondiente a los dis-
tintos afios, unido al beneficio para el sector
industrial y el de los expendedores legitimos,
nos permite igualmente establecer durante los

anos mencionados las pérdidas de recauda-
cion fiscal y de ingresos en los sectores afec-
tados.

Las cifras contenidas en los cuadros son de
por si elocuentes para comprender €l alcance
del problema en Espafia. La dimension a nivel
de la Unién Europea, refiriéndonos a cifras de
18987, alcanzo los 265.000 millones de pese-
tas.

La astronomica cifra alcanzada motivé en
las Instituciones Europeas, en los gobiernas
de los Estados miembros y en los servicios
responsables de la lucha contra el contra-
bando, la adopcidn de medidas que en distinta
proporcian han contribuido a la reduccian del
componente de contrabando hasta las cifras
actualas. Entre las mas importantes caben
destacar:

— Prohibicién de la utilizacion del transparte
TIR para determinadas mercancias sensi-
bles (cigarrillos y alcohol).

- Suspension de las garantias globales
para el transito de cigarrillos a través de la
Union Europea.

= Incremento de la cooperacion a nivel inter-
nacional estableciendo bajo la coordina-
cion vy direccidn de la actual Oficina
Eurcpea de Lucha contra el Fraude
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(OLAF), un grupo de trabajo (Task Group
Cigarettes) con la paricipacion de todos
los paises de la Union Europea.

— Establecimiento por parle de la Guardia
Civil de la Operacion Montafia gue supuso
un cerco al contrabando de tabaco con
origen en Andorra.

— Realizacion de presicnes internacionales
gue condujeron al establecimiento de una
legislacidn adecuada contra el contra-
bando en Andorra.

Por citar algunas cifras de resultados,
durante la Operacidn Montafia realizada par la
Guardia Civil, se incautaron cerca de dos
millones y medio de cajetillas de tabaco, se
practicaron 78 detenciones, se levantaron
actas contra 1.100 imputados y se incautaron
BOB wehiculos. La estimacién del fraude evi-
tado a la Hacienda Publica en el transcurso de
la operacidn fue de 114.000 millones de pese-
tas.

Las organizaciones dedicadas al contra-
bando de tabaco han adaptado su practica a
nuevas modalidades, pudiendo significar entre
las mas importantes las siguientes :

— Empleoc de contenedores por via mari-
tima, mediante la falsa declaracion de

mercancias o la ocultacion entre las da
licito comercio.

— Transporte en camiones por carretera,
declarando igualmente con falsedad las
mercancias contenidas.

— Utilizacién del transito por ferrocarril en el
gue no se ha aplicado la suspensién de
las garantias globales.

~ Uso de dobles fondos de gran capacidad
y elevado grado de sofisticacién.

El potencial que con sus medios economicos
han desarrollado las grandes crganizaciones
contrabandistas les ha permitido durante
muchos afios dominar el escenario maritima,
organizando operaciones escalonadas de ali-
jos en costa a partir de buques nodriza en alta
mar, utilizando lanzaderas, lanchas rapidas y
pesqueros para llegar sucesivamente a puntos
de la costa espanola o portuguesa, llegando
en algunos casos, mediante su capacidad de
allanar obstaculos con su polencial econd-
mico, a descargar en los recintos portuarios,
con garantia de no ser sorprendidos por sus
propios colaboradores.

El incremento de la presion llevada a cabo
por los servicios de represidn del contrabando
y la cooperacidn internacional desarrollada,
han permitido que la modalidad de alijo por




mar no sea en la actualidad la mas utilizada
para el contrabando. La permanente disposi-
cion de los medios adecuados, la practica en
su utilizacion y su gran potencial corruptor,
obligan a no abandonar la prevencion hacia
esd tradicional amenaza.

En los Ultimos afios la blisqueda de mayores
beneficios econdmicos ha hecho cambiar la
tendencia de los destinos finales del tabaco de
contrabando. El precio de venta al plblico de
|las labores de tabaco rubio en paises como el
Heino Unido, ha provocado el que las mismas
organizaciones que enviaban su ilicita mer-
cancia para el suministro de los mercados
clandestinos de ltalia o Esparia, hayan diversi-
ficado sus esfuerzos y con la oportuna adapta-
cién de las marcas preferidas por los consumi-
dores hayan invertido el sentido de las
tradicionales rutas.

La infraestructura de transporte, la existen-
cia de redes y de lugares de ocultacidn, ha
mantenido a nuestra pals como escenario de
esa actividad, notandose incluso un fuerte
incremento del desvio al contrabando hacia
olros paises, de marcas de produccion
nacional.

Muestra del cambio de tendencia mencio-
nado en los parrafos anteriores ha sido la
reciente desarticulacion llevada a cabo por la
Unidad Central de Investigacién del Servicio
Fiscal, de una organizacién de contrabando
centrada en Espafa y con ramificaciones en
Fortugal, Reino Unido y Gibraltar. En poco
mas de un afo habian introducido en Gran
Bretafia no menos de 17,5 millones de cajeti-
llas causando un fraude superior a los 16.000
millones de pesetas.

Fraude en los impuestos especiales.

Uno de los principales componentes del
fraude en materia de Impuestos Especiales lo
constituye la comercializacion fraudulenta de
labores de tabaco, que ya ha sido profusa-
mente tratada en el apariado anterior.
Quedarian pues para tratar ahora los fraudes
en el Impuesto sobre Hidrocarburos y el
Impuesto sobre Alcohol y Bebidas Derivadas.
La participacion de la fiscalidad en el precio de
los hidrocarburos es de un 61% en el caso de
la gasolina y de un 55 % para el gasdleo. Ese
margen de fiscalidad ha originado en busca de

grandes beneficios, operaciones de fraude tal
como el descubierto por la Unidad Central del
Servicio Fiscal en la Operacion NINO.

Una organizacidn delictiva se hizo con un
deposito fiscal, adquiriendo hidrocarburos en
regimen suspensivo. Durante un corto periodo
de tiempo realizaron compras de grandes can-
tidades de combustible gue eran ofrecidos a
distribuidores de detalle a precios muy inferio-
res a los de mercado. Ante los requerimientos
de |la Agencia Tributaria para la liquidacidn de
los Impuestos Especiales recaudados consi-
guieron distintos aplazamientos. Las garantias
depositadas y los responsables de las mismas
desaparecieron, no ingresando las cantidades
debidas a la Hacienda Publica. A 1o largo de la
investigacion fueron detenidas cuarenta y seis
personas y el volumen de fraude estimado
alcanzo los 9.600 millones de pesetas.

Por lo que respecta al Alcohol y Bebidas
Derivadas, como sefala el Inferme sobre el
Fraude en Espafa (12), la elevada cuantia del
impuesto sobre el alcohol (1.140 ptasflitro de
glcohol absoluto) supone un incentivo econd-
mico muy alto para la realizacidn de fraude, La
desaparicion de fronteras, con la consiguiente
imposibilidad de realizacion de controles siste-
maticos y la circulacidn en régimen suspensivo
de estas mercancias entre depdsitos fiscales a
lo largo y ancho de toda la geografia europea,
ha incrementado la incidencia de este tipo de
fraudes.

Del mismo modo en que se ha sefialado al
tratar el contrabando de tabaco, la diferencia
de tipos impositivos en esta materia existentes
en los diferentes paises de la Unién Europea
{13) ha motivado la existencia de traficos ilici-
tos de alcohol en sentido norte-sur y sur-norte.

Las modalidades de abuso del transito, de
empleo de destinos legales sin su conoci-
miento, la falsa declaracion de mercancia y las
asociadas falsificaciones de documentos de
acompanamiento, de sus sellos de cancela-
cion o de las precintas correspondisntes,
estan siempre presentes en este tipo de
fraude, que puede alcanzar proporciones
importantisimas en perjuicio de la Hacienda
Publica. Sirva como muestra uno de los Glti-
mos casos objeto de investigacion por parte
de la Unidad Central del Servicio Fiscal, en el
que individuos y empresas de Holanda,
Portugal y Espafia en un periodo no superior a
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un afio, habian causado un fraude en la
Hacienda espafiola, lugar de consumo final del
alcohol transportado, superior a los 3.000
millones de pesetas.

Fraude en las subvenciones.

Uno de los indicativos de la evolucion del
Estado social y democratico de Derecho es &l
intervencionismo del Estado. Una de las for-
mas mas loables de ese intervencionismo es
la que se encuentra frecuentemente asociada
a laidea de servicio publico (14). La cuantia de
las subvenciones (15), gue ocupan una parte
importante del Presupuesto Nacional y su fina-
lidad junto con otros gastos, de redistribucion
de la riqueza, ha obligade a una regulacion
legal precisa y a su inclusion en evitacion de
los posibles abuscs como uno de los tipos
penales del articulo 308 del vigente Codigo
FPenal. Esa regulacidn tiene el fundamento de
mayor nivel en el mandato contenido en el
arliculo 31.2 de |a Constitucion Espanola de
1978, acerca de |a asignacion equitativa de los
recursos plblicos que debe realizar el gasto
publico (16).

Siguiendo el Informe sobre el Fraude en
Espania (17), podemos encontrar distintos
tipos de practicas irregulares en materia de
subvenciones;

a) Percepcion de subvenciones, superando
el coste de la actividad a desarrollar por el
beneficiario.

b} Incumplimiento, total o parcial, de los
requisitos de concesion de la subvencion o fal-
seamiento de los datos o documentos exigi-
dos.

¢) Destinar parte de la ayuda a finalidades
no incluidas en el objeto de la subvencién.

d) No facilitar a la Administracion la informa-
cion requerida o los datos imprescindibles
para &l seguimiento y control de las subven-
ciones.

e) Incumplimiento de alguna de las condi-
ciones impuestas al beneficiario con motivo de
la concesion de la subvencion.

Una parte importante de esas tipologias se
producen con fondos procedentes de los pre-
supuestos generales de las Comunidades. De
ahi que ese tipp de fraude requiera un
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esfuerzo en los distintos sectores normalivos,
tanto comunitario como nacional. Las peculia-
ridades de ese fraude aconsejan un estudio
mas detallado del mismo en un apartado espe-
cifico.

FRAUDE COMUNITARIO

Lo encontramos definide en el Convenio
relativo a la proteccidn de los intereses finan-
cieros de las Comunidades Europeas de 26 de
julio de 1995, cuando en su articulo 1, dis-
pone:

Articulo 1.

1. A efectos del Presenfe Convenio
serd constitutive de fraude que afecta a
los intereses financieros de las
Comunidades Europeas;

a) en materia de gasios, cualgufer
accion u omision intencionada refativa;

— a la ulilizacidn o a la presemtacion
de declaraciones o de documentos fal-
508, inexactos o incomplelos, que ten-
gan por efecto la percepcion o la reten-
cion indebida de fondos procedentes del
presupuesto general de las Comuni-
dades o de los presupuestos aaminis-
ftrados por las Comunidades Europeas o
por su cuenta;

— al incumplimiento de una obligacion
expresa de comunicar una informacion,
gue tenga el mismo efecto;

— al desvio de esos mismos fondos
con otros fines distintos de aquellos
para los que fueron concedidos en un
principio;

b) en materia de ingresos, cualquier
accion u omision intencionada relativa:

— a la utilizacion o a la presentacion
de declaraciones o de documentos fal-
sos, inexactos o incompletos, que ten-
gan por efecto la disminucién ilegal de
los recursos del presupuesto general de
fas Comunidades Europeas o de los




presupuestos administrados por las
Comunidades Europeas o por su
cuenta;

— al incumplimiento de una obligacidn
exprasa de comunicar una informacion,
que tenga &l mismo efecto;

- al desvio de un derecho oblenido
fegalmente, que tenga el mismo efecto.

La definicion recogida establece dos gran-
des apartados en las posibilidades de fraude,
el cometido en materia de gastos y el cometido
en materia de ingresos. Ello nos conduce a
examinar en lineas generales el contenido v |a
estructura del presupuesto comunitario (18},

El presupuesto comunitario.

Utilizando cifras publicadas correspondien-
tes al afio 1998 (18} el presupuesto comunita-
fio alcanzo una cifra superior a los ochenta y
dos mil millones de ecus.

fngresos.

Constituyen los ingresos, los recursos pro-
pios tradicionales (14.000 millones de ecus),
el VA {33.000 millones de ecus) y el cuarto
recurso (35.000 millones de ecus).

Los recursos propios tradicionales son los
derechos o aranceles de aduanas, las exac-
ciones agricolas y las cotizaciones del azicar.
Par lo que se refiere al IVA, cada Estado
miembro ingresa cada afio a la Unién Europea
el 1,4% de la base de dicho impuesto.

El denominado cuarto recurso, 85 un recurso
variable, basado en el Producto Nacional
Bruto de cada Estado miembro.

Gaslos.

La principal partida de gastos se encuentra
en el sector agricola, la seccion Garantia del
Fondo Europeo de Orientacion y Garantia
Agricola FEOGA, que alcanza un 47% del total
(39.000 millones de ecus). Las acciones
estructurales representan 28.800 millones, a
saber, Fondo Social Europeo, Fendo Europeo
de Desarrollo Regional, Instrumento Finan-
ciero de Orientacion de la Pesca, FEOGA
Seccion Orientacion, y otros gastos gestiona-
dos directamente por la Comisidon como las
acciones exteriores, investigacion v desarrollo

tecnoldgico, que suponen 10.700 millones de
ecus, ademas de los gastos de personal y de
administracidn.

Fraude en materia de ingresos.

El estudio del presupuesto comunitario, nos
permite ver de qué forma pueden ser perjudi-
cados los intereses financieros de las
Comunidades Eurcpeas. Ese perjuicio puede
ser tanto en la produccion de mermas en los
ingresos como en ocasionar gastos indebidos.
De ahl que contemplemos dos grupos de
modalidades de fraude.

Recursos propios tradicionales (aranceles
de aduanas y exacciones agricolas).

A pesar de ser la menor de las partidas com-
panentes del presupuesto comunitario, la
incidencia del fraude en la misma es impor-
tantisima, recogiéndose una casuistica consi-
derable. A modo de ejemplo citaremos algunos
de los considerados clasicos (20).

— Falsa declaracidn del cédige aduanero,
que permite al ulilizar un arancel muy bajo,
pagar una cantidad mucho mas reducida que
la que le corresponderia en materia de dere-
chos de aduana.

~ Falsa declaracion del origen de la mer-
cancia para acogerse a determinados benefi-
cios como los recogidos en el Sistema de
Praferencias Generalizadas, gque permiten
aplicar aranceles de aduanas mucho mas
reducidos o nules. Ese mecanismo se utiliza
también para burlar la reglamentacién que en
materia anti-dumping se establece para la pro-
teccidn de determinados sectores de produc-
cién europeos.

— Desvio de mercancias en transito. La
posibilidad de circulacidn de mercancias en
regimen suspensivo del pago de derechos
arancelarios y otros impuestos, ha sido una
fuente constante para organizaciones delicti-
vas con el fin de conseguir que esa suspen-
sidn se convierta en un beneficio definitivo
para sus intereses,

Tanto los transitos comunitarios como |os
internacionales del regimen TIR, se encuen-
tran basados en un sistema de garantias.
Estas garantias que para determinadas mer-



cancias son en ocasiones muy desproporcio-
nadas frente al montante de los derechos cuya
percepcion quieren garantizar, no han sido con
frecuencia un mecanismo eficaz.

La falta de agilidad en la verificacion de la
cancelacion definitiva de un transita por parte
de la aduana de salida del territorio comunita-
rio, ha permitido |a aparicién de muchos casos
de fraude. Lamentablemente la utilizacidn de
sellos falsos y la posible corrupcion asociada
suelen estar con frecuencia presentes en
dichos casos. Durante afios, hasta la prohibi-
cion de la utilizacion de garantias globales
para el transporte en transito de cigarrillos, fue
una de las modalidades preferidas por los con-
trabandistas. Es oportuno citar aqui gue el
importe de los derechos correspandientes a
cada contenedor o camidn de cigarrillos se
eleva a un millén de ecus.

Impuesto sobre el Valor Afadido (IVA).

Supone una parte importantisima del presu-
puesto comunitario. Al mencionar esta modali-
dad al citar el Informe sobre el Fraude en
Espafia, ya hemos visto la permisividad social
que sobre el mismo existe y su extension. Por
miles de millones se citan siempre los montan-
tes en los descubrimientos de fraude en mate-
ria de IVA. La sustentacion de este ingreso
comunitario en los de los Estados Miembros
deriva en un fraude comunitario lo que consti-
tuye esencialments un perjuicio a las respecti-
vas Haciendas Macionales {21).

El Cuarto Recurso.

La propia esencia de este recurso, en el que
no ha lugar a la existencia de fraudes, indica el
equilibrio establecido en materia financiera
entre lodos los Estados miembros, El déficit de
recaudacion que se produzca a causa de los
fraudes en los otros componentes de las ingre-
sos comunitarios, serd compensado por los
Estados Miembros via Cuarto Hecurso.

Fraude en materia de gastos.
FEOGA-Garantia.

Camo hemos visto anteriormente, esta par-
tida representa un sector importante de los
gastos del presupuesto comunitario. Se han
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descubierto en ella un gran nimero de frau-
des. Mencionaremos algunos de los casos
detectados en las distintas actividades que tie-
nen algun tipo de subvencion economica.

- Fraude en el almacenaje publico de los
excesos de produccion, retirados del mercado
para garantizar un precio minimo a los agricul-
tores, causado al no ser real la cantidad de
almacenamiento.

— Destrucciones ficticias de productos tanto
en su calidad como en cantidad, no siendo
efectiva la retirada del mercado.

— Desvio a mercados de consumo norma-
les, de productos agricolas dotados de ayudas
para su utilizacion en la industria o en la ali-
mentacion animal.

— Restituciones a la exportacion, que supo-
rien el componente principal de los gastos en
materia agricola. Este tipo de fraude reviste
las siguientes modalidades principales:

« Sustitucidn de los productos para los que
se concede la restitucion por otros de dife-
rente naturaleza, calidad u origen. Han
sido significativos los descubiertos en
nuestro pais en el intento de salida decla-
rando carne de bovino de primera calidad
(con derecho a restitucién), conteniendo
en realidad carcasas de pollo, despojos o
extremidades de escasisimo valor. El
fraude en estas ocasiones alcanza tanto a
las subvenciones como en la distribucian
en mercado nacional de un producto
cuyos beneficios no pueden evidente-
mente ser declarados.

. Exportaciones ficticias de mercancias,
siendo desviadas al mercade Comunita-
rio. Se acredita |a salida mediante la falsa
cancelacion de los documentos aduane-
ros. Se ha detectado esta practica con
azlcar de produccidn comunitaria, gue
tras haber percibido fuertes cantidades en
concepto de restitucion, es reintroducida
en el mercado comunitario.

- Exportaciones de mercancias dotadas de
rastituciones diferenciadas a paises distin-
tos a aquellos para los que se concede
precisamente la restitucion. Se utilizan
para consumar el fraude documentos fal-
sos que acreditan la puesta a consumao en
tales destinos privilegiados.




+ Fraude en las cuotas de produccion de
leche,

» Fraudes en las declaraciones de cabezas
de ganado, mediante el incremento ficticio
de las mismas.

Fondos Estructurales.

Se han detectado también en este sector del
gaste, fraudes de considerable importancia. A
esa importancia hay que anadirle las dificulta-
des en la investigacion y la vulnerabilidad que
la propia naturaleza de los fondos lleva impli-
cita. Estos Fondos, dado que no estan asocia-
dos a movimientos de mercancias, son fre-
cuentemente afectados por fraudes de
naturaleza no material, dnicamente asociados
a un rastro documental de acciones no reali-
zadas. Los montajes financieros en los que
participan sociedades pantalla, la realizacion
de contratos imaginarios, son parte de las
complejas actividades que pretenden encubrir
una finalidad ilicita.

Recordemos que son cuatro los fondos que
se incluyen en este epigrafe:

- Fondo Europeo de Desarrollo Regicnal
(FEDER]).

- Fondo Social Europeo (FSE).

- FEQGA, seccion Crientacion

— Instrumento Financiero de Orientacidn de
la Pesca (IFOP).

En la distribucidn de esos fondos, tienen un
gran protagonismo los contratos publicos,
dando oportunidad a la aparicion de fraudes
mediante alguna de las siguientes acciones:

— Favoritismo en la contratacion pulblica,
susceptible de acogerse a influencias de
caracter palitico.

- Sohorno y carrupcidn.

— Adjudicacién de subvenciones con el fin
de enriguecimiento personal. La percep-
cion de comisiones por facilitar la adjudi-
cacion puede estar presents.

— Utilizacion de materiales de construccidn
en cantidad o calidad inferior a la justifi-
cada.

— Sobrefacturacion de actividades realiza-
das.

— Subvencion de actividades inexistentes.

Muy frecuente en el campo de la forma-
cidn.

— Complicidad en concursos puablicos, pre-
sentando infladas ofertas que condicionan
el resultado de la licitacién, conforme al
acuerdo previo realizado.

— Falta de cofinanciacion por parte de los
Estados destinatarios.

En el afio 1997, las Comunidades Europeas
destinaron 13.000 millones de ecus en materia
de gastos directos. Son destacables en este
area los gastos realizados para la cooperacion
con los paises de la Europa Central y Oriental,
en el marco de los programas PHARE y
TACIS. Pueden reproducirse en este apartado
las acciones mencionadas en el epigrafe
anterior,

Responsabilidad de la lucha contra el
fraude Comunitario.

Esta es sin duda una responsabilidad com-
partida entre la Comunidad y los Estados
Miembros. Asl viene recogiendose en los dis-
tintos Tratados que han dado forma legal a la
Comunidad y en su forma positiva mas
reciente lo encontramos en el articulo 280 dal
Tratado de Amsterdam.

Articulo 280,

1. La Comunidad y fos Estados
miembros combatirdn el fraude y toda
actividad ilegal que afecte a los intere-
ses financieros de la Comunidad
mediante medidas adoptadas en virtud
de lo dispuesto en el presente articulo,
gue deberdn tener un efecto disuasorio
¥ ser capaces de ofrecer una proteccion
eficaz en los Estados miembros.

2. Los Estados miembros adoptaran
para combatir el fraude que afecte a los
intereses financieros de la Comunidad
las mismas medidas gue para combalir
el fraude gue afecte a sus propios infe-
reses financieros.

3. Sin perjuicio de ofras disposiciones
del presente Tratado, fos Estados miem-
bros coordinardn sus acciones encami-
nadas a proteger los intereses financie-
ros de la Comunidad contra el fraude. A
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tal fin, organizaran, junto con la
Comisién, una colaboracion estrecha y
reqular entre las autoridades compe-
tentes.

Esta obligacién ha inspirado otras disposi-
ciones que han tenido trascendencia en los
ordenamientos juridicos de los Estadas
Miembros. Asl, en el Convenio ya mencionado
de proteccién de los intereses financieros de
las Comunidades Europeas, encontramaos que
el Articulo 2 dispone:

Articulo 2
Sanciongs.

1. Cada Estado Miembro tomara las
medidas necesarias para que a los com-
portamienios que contempla el articulo
1 (22), asi como a la complicidad, insti-
gacidn o tentativa ligados a los compaor-
tamientos contempladas en el apartado
1 def articulo 1, les sean impueslas san-
ciones penales efectivas, proparciona-
les y disuasorias, entre las que figuren,
al menos en caso de fraude grave,
penas de privacion de libertad que pue-
dan dar lugar a la extradicion, enten-
digndose gue debe considerarse como
fraude grave cualquier fraude que
afecte a un montante minimo a fijar por
cada Estado miembro. Este montante
minimo no puede ser fijado en mas de
50.000 ecus.

2. No obstante, un Estado miembro
puede prever, para los casos de fraude
leve por un importe total inferior a 4.000
ecus y en el gque no concurran circuns-
tancias particulares de gravedad con
arreglo a su legislacidn, sanciones ge
caracter distinto del de las contempla-
das en el apartado 1.

En cansonancia con dicha norma, nuestro
vigente Cédigo Penal castiga como delito con-
tra la Hacienda Publica la defraudacion a la
Hacienda de las Comunidades en sus
Articulos 305.3 y 306.
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Articulo 305

1. El que por accion u omisidn,
defraude a la Hacienda Plublica estalal,
autonomica, foral o local, eludiendo el
pago de tributas, cantidades retenidas o
que se hubieran debido retener o ingre-
s0s a cuenta de refribuciones en espe-
cle obtenfendo indebidamente devolu-
ciones o disfrutando beneficios fiscales
de fa misma forma, siempre que ia
cuantfa de la cuota defraudada, ef
importe no ingresado de las retenciones
o ingresos a cuenia o de las devolucio-
nes o beneficios fiscales indebidaments
obtenidos o disfrulados exceda de
quince millones de pesetas, serd cast-
gado con la pena de prision de uno a
cuatro afios y multa del tanto al séxtuplo
de la citada cuantia.

f...)

3. Las mismas penas se impondrdn
cuando las conductas descritas en el
apartado primero de este articulo se
comelan contra la Hacienda de las
Comunidades, siempre que fa cuantia
defraudada excediers de 50.000 ecus,

Artfoulo 306,

El que por accidn u omisidn defraude
a los presupuestos generales de las
Comunidades u otros administrados por
éstas, en cuantia superior a cincuenta
mil ecus, eludiendo el pago de cantida-
des que se deban ingresar, 0 dando &
los fondos obtenidos una aplicacion dis-
tinta a aquella a que estuvieren destina-
dos, serd castigado con fa pena de pri-
sidn de uno a cuatro afos y multa del
tanto al séxtuplo de la citada cuaniia.

Precisamente el limite recogido en nuesira
normativa penal es el montante minimo reque-
rido por el Convenio de proteccion de los inte-
reses financieros de las GComunidades
Europeas, es decir, 50.000 ecus.

Si se tratara de una subvencidn el fraude
esta recogido en el tipo penal del articulo 309.




Articulo 309

El gue obienga indebidamente fondos
de los presupuestos generales de las
Comunidades u otros administrados por
dstas, en cuantia superior a cincuerta
mil ecus, falseando las condiciones
requeridas para su concesion u ocul-
tando las que fa hubieran impedido,
serd casligado con la pena de prisidn de
uno a cuatro anos y mulla del tanto al
séxtuplo de la citada cuantia.

Dado lo dispuesta en el punto 2 del articulo
2 del ya citado Convenio, nuestro Codigo
Penal ha recogido los casos de fraude leve
tipificados como falta en los articulos 627 y
628, En este caso siguiendo las indicaciones
del Convenio, el umbral minimo se ha situado
an 4.000 ecus.

Articulo 627

El que defraudare a la Hacienda de
las Comunidades mds de cuatro mil
gcus par cualquiera de los procedimien-
fos descrifos en el ariculo 305, serd
castigado con mulia de cinco dias a dos
meses.

Articulo 628,

El gue defraudare a los presupuestos
generales de las Comunidades, u otros
administrados por ésfas, v obluviers
indebidamente fondos de las mismas,
por alguno de los procedimientos des-
gritos en los arficulos 3068 y 309, en
cuaniia superior a cuatro mil ecus, serd
castigado con fa pena de multa de cinco
dias a dos meses.

Aun cuando no sea la pretension de este tra-
bajo entrar en aspectos doctrinales en materia
especificamente juridica, a la vista de los das
tipos de falta expuestos, resulta cuando
menas curiosa su inclusidn en el Titulo 1l del
Libro Ill, es decir, las Faltas Contra &l
Patrimaonio {23).

Extensidn del fraude comunitario.

La existencia de organismos de coordina-
cion y de centralizacidn de la informacion en
materia de fraude, asi como la obligacion de
los Estados Miembros de comunicar en la
practica totalidad de los ambitos, las sospe-
chas de irregularidades detectadas (24), per-
mite disponer de recopilaciones de informa-
cidn en esta materia. La Comisién Europea ha
venido publicando un Informe Anual sobre pro-
teccion de los intereses financieros de las
comunidades y la lucha contra el fraude, que
resume las actividades de la Task-Force
Coordinacidn de la lucha contra el fraude
(UCLAF), convertida hoy en la Oficina
Europea de Lucha Contra el Fraude (OLAF)
{25). En cuanto al nimero de casos detecta-
dos hay que hacer en principio una salvedad.
Los Estados miembros tienen obligacian de
comunicar toda irregularidad detectada, tra-
tandose de un concepto mas amplio que el de
fraude, segun se desprende de la definicion
proporcionada por |a propia normativa comuni-
taria (28).

Constituird irreqularidad toga infrac-
cion de una disposicion del Derecho
comunitario correspondiente a una
accion U omision de un agente econd-
mico gue tenga o tendria por efecio per-
judicar al presupuesto general de las
Comunidades o a los Presupuestas
administradlos por eéstas, bien mediantg
la disminueign o fa supresicn de ingre-
s0s procedentes de recursos propios
percibidos directamente por cuenta de
fas Comunidades, bien mediante un
gasto indebido.

Segln el informe anual correspondiente a
1998, ultimo publicado, durante ese afio los
Estados miembros comunicaron a la Comisidn
5.091 casos de irregularidad (27}, en los que
se incluyen fraudes por un importe de 577
millones de ecus. A ese Importe habria que
afnadir el de aquellos casos de fraude u otra
actividad ilegal que eran investigados en dicho
afno y cuyo montante asciende a 442 millones
de ecus. Las tendencias experimentadas por
el numero de casos descubierlos han tenido
distinto signo, destacando particularmente el
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incremento en los relativos a los gastos del
FEOGA-Garantia, en el que los 2.412 casos
comunicados en 1998 supusieron un incre-
mento de casi un 20 % en relacion a 1997 y de
casi un 40 % en relacion a 1995,

Investigaciones realizadas.

Citaremos a modo de ejemplo algunos de
los casos mas importantes investigados en
Espafa por Unidades de la Guardia Civil (28).

Operacion CHECA.

Froductos alimenticios {azucar, mantequilla
y leche en polvo), procedentes de paises del
Este (Polonia v Repdblica Checa), que ampa-
rados por cuadernos TIR circulaban con
supuesto destino en paises del norte de Africa
y fueron desviados al consumo nacional. En el
caso del azicar procedente de Polonia, el
fraude esclarecido ascendid a un montante
superior a los cinco mil millones de pesetas.
En cuanto a los productos procedentes de la
Republica Checa (29) el desvio de los mismos
origing un fraude en materia de impago de
aranceles aduaneros estimado en cuatro mil
millones de pesetas. Los documentos que
amparaban la circulacion de la mercancia eran
cancelados mediante el uso de sellos aduane-
ros falsos gue impedian la posibilidad de
detectar los desvios por parte de las Aduanas
de entrada en la Comunidad.

Operacidn ZARIBEL.

Supuso la desarticulacién de una importante
organizacion gue introdujo de contrabando en
territorio comunitario 14.000 toneladas de
acelte de oliva procedente de Tunez y Turguia.
La investigacion fue coordinada por la OLAF y
se desarrolld simultaneamente en Francia,
italia, Portugal y Espafa. A lo largo de las
investigaciones resultaron implicadas empre-
sas ubicadas en los paises mencionados y
ademas en Luxemburgo, Suiza y Estados
Unidos. El fraude descubierto superd los cua-
tro mil millones de pesetas.

Operacion NORDICA.

Permitié el esclarecimiento de un delito con-
tinuado de estafa a una operadora espafiola
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de telefonia movil digital y un fraude consi-
guiente en materia de VA que pueden ser eva-
luados en mas de seis mil millones de pesetas
la primera y en mas de doce mil millones de
pesetas el segundo. La anulacién del sistema
de bloqueo que los teléfonos méviles llevaban
incorporados permitia la utilizacion de los mis-
mos por companias extranjeras distintas a la
titular (30). Los teléfonos eran introducidos en
un circuito formado por empresas ubicadas en
distintos paises, entre ellos Alemania, Bélgica,
Reino Unido y Espana, El caracter pantalla de
tales empresas y la naturaleza ficticia de
muchas de ellas permitié consumar el fraude
mencionado en materia de IVA,

Operacidn AVELLANA.

Se trata de una investigacion de gran calibre
impulsada y coordinada por la OLAF. Por lo
menos 14 barcos procedentes de Turguia car-
gados con aceite de avellana fueron utilizados
por empresas europeas, espanolas e italianas
para ser distribuidos entre sus clientes y mez-
clados con aceite de oliva en proporciones gue
en ocasiones pudieron alcanzar el 50 %.
Ademas del beneficio que supone la mezcla
con un aceite de coste muy inferior, las ayudas
comunitarias concedidas en materia de comer-
cializacion de aceite de oliva para consumo
vinieron a enriquecer en mayor medida a los
defraudadares.

Operacion ZUMO.

Se inicid la investigacidn a partir de las s0s-
pechas remitidas por la OLAF, acerca de un
posible fraude en materia de subvenciones a
la transformacidén de naranjas en zumao.
Durante distintas campanas recientes, una
empresa transformadora espafiola solicitd
ayudas correspondientes a una cantidad de
naranjas transformadas en zumo un 45 %
superior a la real.

En este fraude se han visto implicados agri-
cultores, que han falseado su produccion real
de naranjas, fabricantes que han alterado las
aslentos de entrada en fabrica y funcionarios
del Ministerio de Agricultura, Pesca Yy
Alimentacion que permitieron tales alteracio-
nes. La cantidad en subvenciones defrau-
dadas pudo superar los 200 millones de pese-
las.



Operacidn CHUP.

Aun cuando no se trate de un caso especi-
fico de fraude comunitario, se ha incluido este
gjemplo de actividad delictiva en el gue se han
visto implicados autores de distintos paises,
con movimientos de mercancias entre distin-
tos Estados miembros. La complejidad de la
investigacion requirié la coordinacidn de la
OLAF y el empleo de instrumentos de coope-
racidn judicial como la Comision Rogatoria
Internacional. Se trataba del envio de grandes
cantidades de alcohol en régimen suspensivo
(sin satisfacer los Impuestos Especiales). Los
transportes de alcohol eran descargados en
depdsitos pertenecientes a la organizacion,
cancelando las tornaguias de los documentos
de acompafamientc mediante sellos falsos de
Aduanas. Las autoridades de donde eran ori-
ginarios los envios no sospechaban del ilicito
destino y las espafolas no eran conscientes
de |a llegada de tales partidas de alcohol para
los efectos retributivos correspondientes. El
alcohol desviado alcanzo los seis millones de
litros, lo que supuso un fraude a la Hacienda
Publica superior a los seis mil millones de
pesetas (31) en concepto de Impuestos
Especiales, a lo que habria que anadir el del
VA correspondiente a las transacciones
comerciales asociadas.

Ademas del esfuerzo de las Unidades de
investigacién, hay que destacar el importante
papel gue en todas las actividades de lucha
contra el fraude desarrolladas por la Guardia
Civil, desempefa la Oficina Europea de Lucha
Contra el Fraude (OLAF), que ha confiado en
la capacidad del Cuerpo para el exitoso escla-
recimiento de muchos casos. Esa confianza y
su permanente labor de direccidn y coordina-
cién internacional han contribuido de manera
importante a la proteccion de los intereses
financieros de las Comunidades y la persecu-
cidn de este lipo de delincuencia econdmica.

Perspectivas de futuro.

Para concluir este trabajo, resulta intere-
sante destacar algunas de las Conclusiones
de la Presidencia del Consejo Europeo de
Tampere, celebrado en dicha ciudad los pasa-
dos 15 y 16 de octubre de 1899 y que dan idea
de la pricridad gue la persecucion de los deli-

tos tratados en estas paginas deberan tener
en un futuro.

En el marco del punto C. Lucha contra la
delincuencia a escala de la Unidn, se sefialan
entre otras conclusiones:

40. El Consejo Europeo estd fir-
memente resuvello a que se refuerce la
lucha contra la delincuencia arganizada
y transnacional grave. El alto nivel de
seguridad en el especio de libertad,
seguridad y justicia presupone un enfo-
gue eficaz y exhaustivo en la fucha con-
tra todas las formas de delincuencia.
Debe lograrse un desarrollo equilibrado
de medidas a escala de la Unidn contra
fa delincuencia, protegiendo al mismo
tiempo la fibertad y los derechos juridi-
cos de las personas y de los agentes
economicos.

49. La delincuencia econdmica grave
incluye cada vez mds aspectos fiscales
vy aduaneros. Por tanfo, el Consejo
Europeo pide a los Estados miembros
gue faciliten asistencia judicial en las
causas de delincuencia econdmica
grave.
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VIOLENCIA TERRORISTA
Y CONFLICTO POLITICO
EN EL PAIS VASCO

de manifiesto desde hace afios gue el

terrorismo constituye una de las principa-
les preocupaciones de los espafioles. En con-
creto la segunda, detrds del paro y delante de
las drogas, segun el bardmetro del CIS de
diciembre de 1999. Y a lo largo de los ultimos
treinta afios el terrorismo ha tenida en Espana
como protagonista dominante y casi exclusivo
a ETA, cuyas victimas mortales han sido B13,
desde el guardia civil Jose Pardines (junio de
1968) hasta el veterano antifranquista Jose
Luis Lopez de Lacalle (mayo de 2000). Un
movimiento terrorista no se mantiene en activo
durante mds de tres décadas si no goza de
cierto grado de respaldo social, es decir si sus
objetivos no coinciden con los de un sector
mas o menos amplio de la sociedad en gus
actia. En el caso de ETA no hay duda de ello,
pues lo demuestran eleccidn tras eleccidn los
votos de Herri Batasuna. El llamado conflicto
vasco tiene pues una doble dimensidn. Por un
lado hay un problema de seguridad ciudadana,
el enfrentamiento entre una organizacidn
terrorista y un Estado de derecho, y por otro un
problema palitico, que el lehendakari |barretxe
ha definido recientemente como “la falta de un
punto de encuentro que nos permita disfrutar
de un marco de convivencia estable y defini-
tiva" (1). En el Pais Vasco, a diferencia de lo
ocurrido en el resto de Espafa, no se ha
logrado establecer un marco politico gue
resulte aceptable para todos los sectores
sociales y politicos significativos. Y 1o peor del
caso es que el Estatuto de Autonomia de
1879, gue podia constituir @se marco y gue
hasta muy reciantemente solo era rechazado
por la denominada izquierda abertzale, ha
pasado a ser denunciado como insuficients
por el Partido Nacionalista Vasco, es decir por

I AS encuestas de opinion vienen poniendo
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el partido que en virtlud de ese estatuto viene
gobernando el Pais Vasco desde hace veinte
anos.

Las dos dimensionas del conflicto vasco se
condicionan recipracamente. La radicalizacidn
reciente del PNV debe entenderse en funcidn
de la presion que sobre el gjercen ETA y la
izquierda abertzale y a su vez cabe suponer
gue la permanente puesta en cuestion de la
legitimidad del Estado espafol por parle del
PNV contribuye a crear un clima social favora-
ble al nacionalismo radical y por tanto a la
accion terrorista de ETA.

Hay gue afadir que si bien el terrorismo
constituye un problema especificamente
vasco, el cuestionamiento del orden constitu-
cional por los nacionalismos periféricos tiene
una dimension mas amplia, coma reciente-
mente puso de manifiesto el documento de
trabajo de Barcelona elaborado por Conver-
gencia i Unid, Partidn Macionalista Vasco y
Blogue Macionalista Galego en julio de 1898,
Parece por tanto acertado el diagndstico gque
del tema hace Edurne Uriarte, segun la cual el
cuestionamiento permanente de la legitimidad
del Estado por parte de los nacionalismas his-
toricos, muy especialmente el vasco, es el
principal problema al que hoy se enirenta
Espafia (2).

Este ensayo no pretende sin embargo explo-
rar la dimensidn espafiola del conflicto, sino su
dimensién especificamente vasca. ¥ conviene
destacar que el conflicto vasco es ante todo un
conflicto entre vascos. Existe, es cierto, una
discordancia entre las aspiraciones del
nacionalismo vasco y el orden constitucional
resultante de la voluntad democratica de los
espafoles, pero lo fundamental es el desa-
cuerdo entre los ciudadanos vascos acerca del
marco politico en que desean vivir, desa-
cuerdo gue se ha manifestado en todas las
elecciones celebradas en el Pais Vasco desde
1877, en las que siempre ha habido un
numera sustancial de votos nacionalistas y de
votos no nacionalistas. De no ser asi, si exis-
liera por ejemplo una amplisima mayoria
nacicnalista, cabe supaner que el orden cons-
titucional se habria modificado ya o habria
perspectivas de que se modificara para satis-
facer sus aspiraciones. De ahi que la coaccidn
gjercida por el nacionalismo radical tenga hoy
coma objetivo principal amedrantar a aguellos

ciudadanos y ciudadanas vascos que se iden-
tifican con el orden constitucional. Son los ciu-
dadanos vascos gque se han significado por su
defensa del orden constitucional los que vivan
permanentemente bajo la doble amenaza del
terrorismo asesina de ETA y del terrarismo de
baja intensidad de la denominada kale
borroka.

EL DECLIVE DE ETA

La septima legislatura de la Espafa demo-
cratica ha presenciado una rapida sucesion de
acontecimientos que han maodificado sustan-
cialmente las coordenadas del conflicto vasco:
la masiva movilizacién ciudadana contra ETA
en respuesta al asesinato del concejal de
Ermua Miguel Angel Blanco en julio de 1997,
el acuerdo de Lizarra (Estella) entre todas las
fuerzas nacionalistas y el anuncio de una tre-
gua por ETA en sepliembre de 1998, y por
altimo la ruptura de la misma en noviembre de
1999 (3). Para comprenderlos hay que anali-
zar dos factores esenciales: el debilitamiento
de ETA y |a radicalizacion del PNV,

Cuadro 1, Viclimas de ETA, 1983-1998

508G B7 BB B9 A0 W 92 93 94 93 W 97 9R

B 8 8 :
R AN NN WA & BB MBI 56

El declive de ETA es visible en la reduccidn
del nimero de sus comandes operalivos, que
a su vez se ha traducido en una disminugion
en 2l nimero de sus victimas morales (4).
Varios factores han conducido a ello;

— La efectividad de las fuerzas de seguridad
espariolas, que han desarticulado doce-
nas de comandos y presentado ante los
jueces a cientos de etarras. El respeto a
las normas del Estado de derecho, no
siempre efectivao en afios anteriores, ha
dado ademas una creciente legitimidad a
su accion: ni una sola denuncia por malos
tratos a detenidos durante la septima
legislatura ha prosperado ante |a justicia.
Y las detenciones masivas de los prime-
ros anos de la transicidn, que solo en un
pequeiio porcentaje se traducian en con-
denas judiciales, han dado pasoc a una
accion mucho mas selectiva, en la gue se
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evita la detencién de meros sospechosos
contra los que no hay pruebas (5).

La cooperacion internacional, especial-
mente francesa. Hasta mediados de los
achenta el territorio francés representd
para ETA una baza importantisima, ya que
le aseguraba una base de operaciones al
abrigo de las fuerzas de seguridad espa-
fiola, lo que al parecer indujo a algunos
responsables de la lucha antiterrorista a
amparar la accidn criminal de los GAL en
Francia entre 1883 y 1987 (segunda fase
de un terrarismo estatal o paraestatal que
se habia iniciado en los afios 19375-1981).
Las primeras extradiciones de terroristas
fueron concedidas por Francia en noviem-
bre de 1984, aungue sdlo se convirtieron
en una practica habitual desde finales de
1987, y en total 41 supuestos miembros
de organizaciones lerroristas, en su
mayoria etarras, han sido extraditados por
Francia hasta febrero del 2000 (6). No
menos importante ha sido el encarcela-
miento de 253 terroristas en Francia entre
1888 y 1997. Dado que Francia era el
lugar de refugio de la cupula etarra, la
accion policial francesa ha conducido a
gue alli fueran detenidos 27 dirigentes de
la banda entre septiembre de 18987 y
enero de 1997 (7), siendo la calda mds
destacada la que se produjo en Bidart en
marzo de 1992 (8).

Las iniciativas judiciales conlra los colabo-
radores de ETA. La sensacidn de impuni-
dad gue habian llegado a tener muchos
de quienes colaboraban con la banda sin
empufar las armas ha desaparecido a
raiz de medidas judiciales, como la con-
dena de los miembros de |a Mesa
Macional de HB por haber difundido mate-
rial propagandistico de ETA (diciembre de
1997} o el cierre del diaric Egin por su
implicacién en el entramado de apoyo a
ETA (julioc de 1998). El escaso eco de la
huelga que se convocd en protesta por la
condena de la mesa de HB (marzo de
1997) acentud la percepcion de que la
impunidad del entorno de ETA habia ter-
minado.

La mowvilizacion social antiterrorisfa. La
repulsa contra ETA que se produjo tras el
secuestro y asesinato del concejal del PP

en Ermua Miguel Angel Blanco, con cen-
tenares de concentraciones en todo &l
Pais Vasco e inmensas manifestaciones
en toda Espana, fue la culminacion de un
proceso que habia cobrado fuerza a partir
de la respuesta social que los pacifistas
vascos dieron al secuestro del empresario
guipuzcoano Julio Iglesias (1993). A partir
de entonces un importante sector de la
cludadania vasca habia roto el silencio de
muchos afos y habia comenzado a repu-
diar abiertamente |a violencia (9). El lema
“Vascos si, ETA no", coreado en las mani-
festaciones de toda Espafa, revelé que la
movilizacion pacifista vasca, muy desta-
cada por los medics de comunicacion,
habia provocado un sentimiento de solida-
ridad en las restantes comunidades autd-
nomas, en contra de la linea de enfrenta-
miento vasco-espafnol pretendida por
ETA. Por otra parte, resulta significativo
que la opinion de los ciudadanos vascos
sobre los etarras mejorara tras el inicio de
la tregua.

Guadro 2. Imagen de los etarras en la CAV, 1976-1909

1978 1979 1989 1983 1936 1998

Positiva 48 50 23 a2 24 49
Megativa 51 42 43 60 65 45
NENC 1 8 34 18 11 g9

Fuonta: Series del Euskobarometro (www.ehu_esicpvweb)

— La pérdida de referentes internacionales.
ETA surgid en los anos sesenta, en el con-
texto de una proliferacion en todo el
mundo de grupos armados cuyo objetivo
declarado era la revolucion social, 1a libe-
racion nacional o ambas (10). Pero el hun-
dimiento del comunismo a partir de 1989
ha restado vigencia a las ideas de revalu-
cién social, mientras que las guerras &tni-
cas de nuestros dias carecen del atractivo
romantico de los antiguos movimientos
anticolonialistas. El acuerdo de paz de
1997 en Irlanda del Norte, muy comen-
tado en el Pais Vasco, supuso el cese de
las acciones del IRA, que era, junto &
ETA, el dltimo gran grupo terrorista de
Europa.




Este conjunto de factores podia conducir a
ETA al aislamiento social y a la derrota. En
esas circunstancias la organizacidn terrorista
opld por declarar una tregua que le permitiera
reorganizar sus fuerzas y explorar a |la vez 1as
posibilidades politicas que ofreciera el acuerdo
entre todas las organizaciones nacionalistas.
Esto solo fue posible porque a su vez el PNY
se mostré dispuesto a renunciar al frente
comun de todas |as fuerzas democraticas, que
habian suscrito en 1988 el llamado pacto de
Ajuria Enea, para buscar un entendimiento con
la izquierda abertzale, cuyos principios radica-
les asumiria.

LA RADICALIZACION DEL PNV

Cuando se produjeron los dramaticos acon-
tecimientos de Ermua, el PNV mantenia apa-
rentemeante un entendimiento tanto con el PP
como con el PSOE. Gobernaba en Vitoria en
coalicion con los socialistas desde 1986 y
habia votado en Madrid a favor de la investi-
dura de Aznar en 1996, tras haber suscrito con
el PP un acuerdo minimo que excluyd la cues-
tion del terrorismo. Sin embargo se daban ya
sintomas de un cambio de orientacion, de
acuerdo con la linea preconizada por el diri-
gente peneuvista Juan Maria Ollora, con-
sistente en un dialogo entre todas las luerzas
nacicnalistas en la perspecliva de la autode-
terminacidn. En un documento hecho publico
en febrero da 1997, el PNV conmind al Estado
espafol a emprender una negociacidn con
ETA, al tiempo que se reservaba el derecho de
tomar otras iniciativas si esa negociacién no
se producia,

El acercamiento del PNV a las tesis de HB
quedd frenado en seco lras la reaccidn popu-
lar ante el asesinato de Miguel Angel Blanco.
Hubo un acuerdo de todos los partides demo-
craticos para aislar a HB, que se tradujo en
algunos acuerdos locales para desplazarla del
poder municipal. Pero esto suponia una
retunda ruptura en el seno del nacionalismao
gue muchos peneuvistas, incluido su carisma-
tico presidente Xavier Arzalluz, no estaban dis-
puestns a aceptar. No habia pasado un mes
de la muerte de Blanco, cuando Arzalluz
expreso claramente lo que sentia: “en Madrid
habra aplausos cerrados viendo como los vas-
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cos nos destrozamos entre nosolros” (11).
Cabe deducir que los motivos de preocupacion
de Arzalluz y su partido eran los siguientes:

— Una derrota de ETA, es decir una renun-
cia a las armas sin haber logrado ninguno
de sus objetivos, podria ser percibida
como una derrota del nacionalismo en su
conjunto.

~ Una brecha permanente entre el PNV y
HB condenaba a aquel a seguir depen-
diendo de los vatos del PSOE para gober-
nar, lo que impedia ulteriores avances
hacia el objetivo maximo del naciona-
lismo.

- Todo lo cual resultaba mas preocupante
porgue la marcha ascendente del volo
nacionalista que se venia produciendo en
la Comunidad Autdnoma Vasca desde el
restablecimiento de la democracia se
habia guebrado a inicios de los afios
noventa.

Cuadro 3. Elecciones aulondmicas. Volo en % sobre censo

1950 1984 1986 1980 1994 1998
A Nacionalistas 384 M5 458 397 329 7S
B Monacionalistas 205 233 281 205 254 N2
Dilerencia A-8 179 2 247 192 75 66

El rechazo por parte del PP y el PSOE del
llamado plan Ardanza de enero de 1588, gus
proponia dejar “la resolucién dialogada del
conflicto en manos de los partidos representa-
tivas de la sociedad vasca” (y relegaba por
tanto al conjunto de Espana al papel de apro-
bar lo que aquelles decidieran} supusa la quie-
bra definitiva del pactc de Ajuria Enea. El 30
de junio de 1988, después de diversas vota-
ciones en el parlamento autonomico que pare-
cian responder a una nueva mayoria, formada
por PNY, Eusko Alkartasuna, HB e lzquierda
Inida, el PSOE abandond el gobierno de
Vitoria, que quedd integrado exclusivamente
por PNV y EA.

Para entonces el PNV ya habia establecida
un contacto directo con ETA, que en aguellos
meses continuaba su campafa de asesinatos
de concejales del PP. Segun la agencia Vasco
Press, habitualmente muy bien informada, dos
etarras contactaron en Bruselas, en enero de
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1998, a un eurodiputado del PNV y le propu-
sieron un acuerdo de todas las fuerzas
nacionalistas, que podria dar lugar a una tre-
gua de ETA. A su vez, poco antes de su encar-
celacion, el dirigente de HB Rufi Etxeberria
habia anunciado una nueva etapa en la poli-
tica de su organizacién, que se orientaria
hacia un proceso de “construccidn nacional”
en e gue habrian de participar lodos los
nacionalistas. Esta fue la linea sequida por
guien le sucedié al frente de la nueva Mesa
Macional de HB, Arnaldo Otegui, quien pranto
se mostrd en sintonia con el principal negocia-
dor del PNV, Joseba Eguibar. A finales de
febrero se celebré la primera reunion entre las
delegaciones del PNV y HBE y en junio se puso
en marcha el Foro de Irlanda que, con el pro-
posito de analizar la relevancia del modelo
norirlandés de pacificacion, agrupé a todo el
conjunto de arganizaciones nacionalistas y a
IU. Pero lo fundamental fueron los contactos
que en el verano de 1398 mantuvieron, al
parecer en Bélgica, delegados de ETA, PNV y
EA (12).

El texto del acuerdo secreto gue en agosto
de 1998 suscribieron PNV, EA y ETA (signifi-
cativamente sin participacidn de HB, lo que
prueba el escaso margen de autonomia gue le
concede ETA) ha sido recientemente revelado
par esta Gltima. Las tres organizaciones se
comprometieron “a dar pasos efectivos para la
creacion de una institucion Unica y soberana
que acoja en su seno a Araba, Bizcaia,
Gipuzcoa, Lapurdi, Nafarroa y Zuberoa" (es
decir la Comunidad Autdnoma Vasca, Navarra
y los territorios franceses de tradicion vasca),
PNV y EA se comprometieron a abandonar
todos sus acuerdos “con las fuerzas cuyo
objetivo es |a destruccidn de Euskal Herria y la
construccion de Espafa (PP y PSOE)", y ETA
se compromelia a proclamar “un alto el fuego
indefinido”. Al tiempo gque suscribian este
acuerdo PNV y EA consignaron sus matizacio-
nes en una propuesta de desarrollo del misma,
gue quedd consignada en el reverso del docu-
mento v que ETA no suscribio. En dicha pro-
puesta se matizaba el proyecto soberanista,
afirmando gue seria necesaric acordar “estra-
tegia, intencionas, pasos, medidas y ritmas” {lo
gue puede entenderse como una llamada a no
precipitarse), se matizaba también la ruptura
con otras fuerzas, en el caso de que fueran

necesarias “para poder conseguir 1a goberna-
bilidad y la estabilidad de las instituciones de
cada lugar desde un punto de vista de la
Macion Vasca" {lo que puede entenderse como
una autorizacidn a pactar con el PS0OE donde
no hubiera mayoria nacionalista, siempre que
éste aceptara sus exigencias) y se hacia cons-
tar gque un alto el fuego indefinido suponia “el
respeto a los Derechos Humanos individuales”
{lo que puede entenderse como un llama-
miento a que cesara la coaccion de la kale
borroka) (13).

El acuerdo comenzd a cumplirse a lo largo
de los siguientes meses. El 12 de septiembre
las organizaciones representadas en el Foro
de Irlanda, entre ellas PNV, EA, HB e 1U, sus-
cribieron la declaracion de Lizarra, el 16 ETA
anuncio la suspension indefinida de sus accio-
nes, &l 29 de diciembre se constituyd el
gobierno exclusivamente nacionalista de
|barretxe, con apoyo externo de HB, y el 6 de
febrero de 1989 se constituyo la Asamblea de
Municipios de Euskal Herria. Veamos estos
pasos sucesivos en el proceso de ruptura con
el marco constitucional impulsado por las fuer-
zas nacionalistas.

— La declaracion de Lizarra propone como
solucion al “contencioso vasco”, la de "deposi-
tar en los ciudadanos de Euskal Herria la
Ultima palabra respecto a la confirmacion de
su future” (es decir el derecho de autodetermi-
nacidn) y el respeto de su decisién “por parte
de los estados implicados” (es decir Espana y
Francia). Ello supone una solucion radical-
mente nacionalista para las dos cuestiones
fundamentales que el mismo documento
define como “territorialidad™ y “soberania poli-
tica". Respecto a la primera, pretende incluir
en el proceso a Navarra, cuyas habitantes han
maostrado en una eleccidn tras ofra que son
por amplisima mayoria paridarios de seguir
formando parte de Espana como una comuni-
dad auténoma diferenciada, y a determinados
municipios del departamento francés de los
Pirineos Atldnticos, en el que los nacionalistas
vascos representan una exigua minoria. Y res-
pecto a la segunda, atribuye la soberania al
conjunto de territarios que define como Euskal
Herria, al negar toda capacidad de decision a
Espafia y Francia. Gon ello el PNV rompia con



la politica que venia siguiendo desde que
aceptd la solucion estatutaria en 1973,

— La formacién del gobierno Iharrelxe vino
condicionada por los resultados de las eleceio-
nes autonomicas del 25 de octubre de 1998
En ellas el conjuntc del voto nacionalista
aumento respecto a las de 1994, en beneficio
sobre todo de Euskal Herritarrok, la nueva
marca electoral de HB, pero el partido que
mas avanzo fue el PP, mientras que el mas
casligado por sus electores fue IU. Asi es que
FNY y EA se encontraron sin mayoria parla-
mentaria propia y, puesto que el PSOE no iba
a admitir los postulados de Lizarra, el gobierno
Ibarretxe solo pudo formarse contando con la
benevolencia de EH.

— La Asamblea de Municipios (Udalbitza)
representd un primer paso hacia el nuevo
marca de territorialidad definido en Lizarra y
previamente pactado con ETA. Sin embargo
puso también de manifiesto la irrealidad del
proyecto. Sdlo estuvieron representados una
minoria de los municipios navarros y de los
territorios vascos de Francia, y entre los de la
Comunidad Autdnoma Vasca que rechazaron
su participacion se hallaban los de Vitoria y
San Sebastidn.

Debe anadirse que la trequa no implicd el
cese del terrorismo de baja intensidad ejercido
por los grupos Y, la llamada kale borroka
{lucha callejera), que aparentamente habian
reclamada PNV y EA en su propuesta de
desarrollo del acuerdo con ETA. La lucha
callejera se mantuvo, aungue a un nivel mas
bajo gue en afios anteriores, mientras que las
detenciones realizadas con este motivo por la
Ertzaintza se redujercn en proporcion mucho
mayor que las acciones de los violentos. La
percepcidn generalizada fue gue el mando
politico de la policia auténoma vasca procu-
raba evitar intervenciones que pudieran desa-
gradar a sus nuevos aliados. Por su parte EH
se nego a desautorizar la violencia callejera,

Cuadro 4. Acciones de kale borroka, 1987-1999

BT BB 28 B0 H 82 9 M & & 8 MW W

130 130 300 294 305 500 46 28T 9 135 AT 48 3

Fuenie; Centro de Andlisis v Prospectiva de la Guardia
il
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LA CRISIS DE LIZARRA

Mo sabemos si ETA se planted la tregua
como un simple respiro para recrganizarse o si
realmente apostd por una via politica hacia la
independencia. Lo que |a organizacion terro-
rista ha explicado es que trataba de esclarecer
la “ambigliedad histdrica” del PNV (14).
Tampoco sabemos si la denuncia del marco
estatutaric por parte de ésle fue un movi-
miento tactico destinado a facilitar el abandono
de las armas por ETA, a facilitarle una pista de
aterrizaje como se dijo, o si lo que pretendia
construir era una pista de despegue hacia |a
autodeterminacion. Lo cierto es gue ETA mos-
trd muy pronto su inquietud por el hecho de
que el discurso del PNV presentara la fase ini-
ciada como de paz y no de soberania (15},
pero creyd que el proceso se encaminaba en
la direccion adecuada cuande se canstituyd la
asamblea de municipios. A fines de febrero de
1999 un comunicado de la organizacion terro-
rista manifesto su satisfaccion por &l proceso
de construccion nacional en que habia entrado
Euskal Herria v por la posibilidad de gue el
gobierno de Ibarretxe facilitara la transicidn
hacia un nuevo marco juridico-politica gue
diera la soberania al pueblo vasco {(16). El 18
de mayo se dio un nuevo paso en el entendi-
miento entre PNV, EA v EH con la firma de un
pacto que garantizaria |la estabilidad del
gobierno lbarretxe. ¥ al dia siguiente se pro-
dujo un encuentro entre representantes del
gobierno espariol y de ETA, en la que ésla exi-
gié a aquél que aceptara el derecho de auto-
determinacion de Euskal Herria {17).

Pero la decepcion de ETA ante la actitud de
sus socios no tardd en producirse. En una
reunion celebrada el 11 de julio acusd a PNV y
EA de no haber roto con Espafia y de mante-
ner abiertos los puentes con el PSOE y les
anuncio gue suspendia el pacto alcanzado en
agosto de 1998 y por tanto el alto el fuego,
debido a que el procesoc de canstruccion
nacional habia entrado en una fase de incon-
crecian en |a que pudiera “ir pudriendose” {18).
Poco despues ETA canceld el segundo
encuentro que iba a tener con representantes
del gobierno espafol (19). A continuacién
aumentd sus exigencias al PNV y EA propo-
niéndoles, en una nota fechada en agosto, la



e T T

celebracion de elecciones a un parlamento de
tada Euskal Herria, algo que ambos partidos
rechazaron (20). ¥ a fines de agosto denuncio
en un comunicado la actitud tibia del PNV y la
detencién del procese de conslruccion nacio-
nal, que se habia acentuado tras las eleccio-
nes municipales del 13 de junio (21).

En realidad lo que habia guedado en evi-
dencia en las elecciones municipales, forales y
europeas del 13 de junio era que el naciona-
lismo democratico comenzaba a perder el
apoyo de sus electores. El conjunto de las
fuerzas nacionalistas aumentd ligeramente
sus volos en la Comunidad Autdnoma Vasca,
pero ello fue gracias al avance de EH, porque
PNV y EA, que se presentaron en coalician,
relrocedieron respecto a 1995, La consecuen-
cia mas grave para el PNV fue la pérdida de la
Diputacion de Alava y de |a alcaldia de Vitoria.
En Alava el proceso de construccidn nacional
iba marcha atras.

ETA anuncid la ruptura de la tregua a finales
de noviembre, con un comunicado en el que
de nuevo acusaba a PNV y EA de pretender
cambiar |la naturaleza de la iniciativa pactada,
canvirtiendo el procesc de construccion
nacional en un procese de paz sin contenida,
y de pretender ahogar a la izquierda abertzale
en la normalidad politica (22). Esto dltimo es
muy significativo, pues revela una preocupa-
cion por la posible integracién de EH en el
marco de las instituciones autondmicas, que
privaria a la propia ETA de su papel central en
la izquierda abertzale. Independientemente de
gue dentro de ETA se haya podido producir un
cambio en la carrelacién de fuerzas en benefi-
cio del sector mas duro {23), el fondo de la
cuestion es que la permanencia de la tregua
combinada con el mantenimignto del marco
estatutario implicaba una creciente irrelevan-
cia de ETA.

EH ha aceptado sin dificultad el cambio de
linea de ETA, que le ha llevado a la abstencion
en las elecciones generales de marzo de 2000
y al anuncio de que sdlo participara en las acti-
vidades del parlamento vasco que contribuyan
a la construccidn nacional. Algunos miembros
de la izquierda abertzale han manifestado sin
embargo su opinion de que deberia haberse
perseverado en la estrategia de Lizarra gque
ETA ha puesto en cuestion (24). La organiza-
cion terrorista no se ha privado por su parte de

criticar a aguellos “sabiondos de la izquierda
abertzale”, que interpretaron el proceso de
Lizarra en base a su criterio de gue la actividad
armada de ETA habia sido erronea (25). Pero,
si bien la permanente subordinacion de la
izquierda aberzale a los parlidarios de la
lucha armada no esta garantizada, poco cabe
esperar a corto plazo en ese aspecto. Hay
también indicios de que la nueva organizacion
clandestina Ekin, presentada en noviembre de
1999, ha venido a ocupar el papel antano
jugado por KAS como el nucleo duro, plena-
mente identificado con ETA, de la izguierda
abertzale (26).

Tras el fin de la tregua el pacto de Lizarra ha
entrado en crisis y el gobierne de Ibarretxe ha
roto el pacto de legislatura con EH, lo que le ha
dejado en una situacién de minaria parlamen-
taria, con 27 votos de PNV y EA frente a 32 del
blogue opositor integrade por PP, PSOE vy
Unidad Alavesa. Las elecciones generales del
12 de marzo han supuesto ademas una nueva
llamada de atencion del electorado, pues PNV
y EA obtuvieron en la Comunidad Autdnoma
Vasca 431 mil votos, frente a 584 mil de PP y
PSOE, que en conjunto resultaron mayorita-
rios en las tres capitales, Bilbao incluida. ¥ la
abstencion promovida por EH tuvo un eco limi-
tadao, pues aumentd un 7,05 % sobre el censo
respecto a 1996, lo que supone un punto
menas que el 8,2 % del censo que represento
el voto de HB en 1956.

La conclusion es que las coordenadas del
canflicto vasco pueden experimentar un cam-
bio sustancial en &l inmediato futuro. Lo mas
probable es gue, desafortunadamente, se
mantenga la pauta actual de atentados espo-
radicos de ETA y kale borroka, pero es dudoso
gue en tales circunstancias se pueda mante-
ner por mucho tiempo el gobierno mingritario
de Ibarretxe. Da la sensacidn de que la estra-
tegia iniciada en 1998 ha resultado un fracaso
para el PNV y EA, pero que sus actuales diri-
gentes se niegan a regresar a la politica que
representaba el pacto de Ajuria Enea, mientras
que su ambigliedad es aprovechada por ETAy
sus aliados para disputarles la hegemonia del
movimiento nacionalista. Es posible ademas
que ETA haya decidido a forzar a la izquierda
abertzale a sustituir la politica “intervencio-
nista", es decir de participacion en las institu-
ciones estatales existentes, por la “abstencio-




nista” (27), lo que pudiera traducirse en una
abstencidn de EH en las proximas elecciones
autonomicas. La tendencia del voto no excluye
tampoco que en estas se produzea una victo-
ria de los partidos constitucionalistas y que por
primera vez Euskadi vaya a tener un lehenda-
kari no nacionalista, lo que significaria un
ambiente institucional mucho menos propicio a
esa cullura de nacionalismo fundamentalista
gue es el caldo de cultivo de ETA y su entorno.
Por otra parte hay sobrados indicios, como los
atagues terroristas contra el PSE y el asesi-
nato del miembre del Foro de Ermua Lépez de
Lacalle, de gque ETA puede estar apostando
por un estrategia de “ulsterizacidn”, es decir de
enfrentamiento entre dos comunidades, nacio-
nalista y espanalista. Algo a lo que el discurso
de algunos lideres del PNV pudiera estar con-
tribuyendo.

La gran cueslidn sigue siendo la de la via a
seguir para lograr el lin del terrorismo. Muy
recientemente el ex obispo Setién ha repetido
su tesis de que “la paz tiene un precio politica”
(28), es decir que es necesario hacer conce-
siones a ETA. Pero si hay algo que ha que-
dado clarc en los dos Ultimos afos es que ETA
rechaza cualquier solucién que no sea lainde-
pendencia de Euskal Herria. Esla es sin
embargo inviable, pues un referendum en el
conjunte de Euskal Herria, cuya celebracidn
exigiria la modificacidn de las conslituciones
espanola y francesa, no daria una mayoria
independentista, como |o han demostrade una
y otra vez los resultados electorales. Queda la
otra solucién, la que muy precisaments ha
definido el manifiesto suscrito por los principa-
les diarios espanoles tras el asesinato de José
Luis Lopez de la Calle:

“La forma de combalir Ia intimidacidn
de ETA es que cada cual cumpla con su
deber: los jueces y policias, aplicando ia
Ley a guienes la vulneran; los maestros,
ensefando; fos politicos, defendiendlo
las reglas del juego democratico; los
periodistas, informando y opinando {...);
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los intelectuales, comprometidndose, y,
todos, haciéndolo sin defarse condicio-
nar por los terroristas, sus complices y
dquellos que los amparan y justifican”
(29).
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GUERRILLA Y
NARCOTRAFICO EN
COLOMBIA

| hubiese gue enconfrar un acanteci-

miento que marcd la conclusidn de la

Guerra Fria en Ameérica Latina, sin duda,
habria que sefalar al final del enfrentamiento
civil en El Salvador con |a firma del acuerdo de
paz entre el gobierno del conservador Alfredo
Cristiani y la guerrilla del Frente Farabundo
Marti de Liberacidn Macicnal (FMLMN) en enero
de 1992. En aquel entonces, una oleada de
optimismo empujd 2 algunos analistas de
seguridad a interpretar la desmaovilizacion de
la que entonces era la fuerza insurgente mas
podergsa del continente como un signo del
ocaso definitivo de los movimientes guerrille-
ros en América Latina. El juego democratico
parecia destinado a canalizar las demandas
sociales de forma pacifica y dejar sin espacio
a aquéllos que habian recurrido a las armas
como medio para alcanzar sus objetivos ideo-
légicos. Sin embargo, ocho afnos despues, &l
éxito de la guerrilla de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) se ha
convertido en la mejor demostracion de que
estos pronosticos estaban dramaticamente
equivocados. Lejos de debilitarse, la organiza-
cién armada mas antigua del continente ha
culminado una rdpida adaptacion al nuevo
escenario estratégico que, mas alla de asegu-
rar su supervivencia, la ha colocado en una
posicion desde donde mantiene al gobierno de
Bogota acorralado en términas politicos y mili-
tares. En esta transicion, los insurgentes
colombianos han abandonado buena parte de
los rasgos que caracterizaron a las viejas
organizaciones latinoamericanas para apostar
por un conjunto de nuevas orientaciones poli-
ticas, nuevos recursos y nuevas estrategias,
Un nuevo modela de accidn vielenta que pone
de manifiesto que las guerrillas no han desa-
parecido de la escena politica latinoamericana
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sino que simplemente se han transiormado
para conveartirse en un riesgo critico para algu-
nas de las democracias mas Irdgiles de la
region.

EL MODELO GUERRILLERO
LATINOAMERICANO

Como modelo de accion colectiva, la viclen-
cia politica tuvo su época dorada en América
Latina enire el éxito de la revolucidn castrista
en 1959 y |a citada paz de El Salvador en
1992, Durante este periodo, el comporta-
mientc de los movimientos armados se guid
en funcion de dos referentes basicos. Por un
lado, una doctrina revolucionaria que se
cimentaba basicamente sobre planteamientos
de corte marxista-leninistas, Por otro, una
estrategia violenta que mezclaba actividades
guerrilleras y terroristas en distintas proporcio-
nes. Desde una optica ideologica, la inmensa
mayoria de las organizaciones armadas se
definieron abiertamente como seguidoras de
alguna wvariante del comunismo (troskismo,
maocismo, etc.). Pera incluso en aquellos gru-
pos gue no se inscribieron explicitamente en
estas corrientes ideoldgicas, desarroliaron
doctrinas influidas por ideas de corte marxista.
Este fue el caso, por gjemplo, de los Monto-
neros argentinos que profesaban un popu-
lismo de izquierdas con raices en un radica-
lismo catdlico vy nacionalista cuyo objetivo
declarade era la instauracion par via revolu-
cionaria de una forma de socialismo antimpe-
rialista {1). Lo mismo se puede decir del
colombiano Movimiento 19 de Abril (M-19) gque
se¢ definia como nacionalista y bolivariano;
pero apuntaba en sus primeros comunicados
al establecimiento de un socialismo con ras-
gos autdctonos. Mas alla de unas u otras eti-
quetas, la adhesidn a los postulados marxistas
resultd decisiva en la medida en que ofrecio
una casmovision a partir de la gque las revolu-
cionarios disenaron su oferta politica para
atraer a sus seguidores, buscaron bases
saciales en que apoyarse e ingeniaron su
estrategia de acceso al poder. Asi, habitual-
mente, el programa maximo de los insurgentes
se centrd en la puesta en practica de reformas
politicas y econdmicas de corte socialista y

nacionalista que garantizasen democracia,
justicia social y desarrollo. Dentro de este aba-
nico generico de ofertas, se incluyeran |a libe-
racion del imperialismeo estadounidense plan-
teada por el nicaraglense Frente Sandinista
de Liberacidn Nacional (FSLN}, la implania-
cion de un estado socialista propuesta por el
Ejército Revelucionario del Pueblo (ERP) de
Argentina o la construccion de una utopia
agrocomunista impulsada por los peruanos de
Sendero Luminoso. Igualmente, |a distinta ver-
sion de ideologia izquierdista enarbolada por
cada organizacion hizo que buscaran el res-
paldo popular en bases sociales diferentes.
Los magistas colombianos del Ejército de
Popular Liberacion (EPL) intentaron encontrar
sus apoyos entre el campesinado. Por contra,
los marxista-leninistas del Frente Patridtico
Manuel Rodriguez (FPMR) de Chile buscaren
su base social entre las clases populares urba-
nas. Por su parte, el castrista Ejercito
Guerrillero de los Pobras (EGP) de Guatemala
intento encontrar respaldo entre una poblacian
basicamente definida con criterios de identi-
dad etnica indigena. Finalmente, las estrate-
gias de |os distintos movimientos también
estuvieron condicionadas ideologicamente.
Asi, por ejemplo, la division del sandinismo
entre las tendencias Proletaria, de Guerra
Popular Prolongada y Tercerista respondio a
farmulas de accesc al poder segun se bus-
case promover una revolucidn de la clase tra-
bajadora, una larga guerra de guerrillas apo-
yada en el campesinado o una insurreccidn
popular con una amplia base social. De forma
similar, los distintos grupos integrados en el
Frente Farabundo Marti de Liberacion Macio-
nal (FMLN) de El Salvador mantuvieron posi-
ciones ideologicas diversas que determinaron
el grado de importancia que cada uno de ellos
daba al activismo politico v a la accion militar
asi coma la eleccidn de una larga insurgencia
campesina o de una insurreccion de masas
como vias para conquistar el gobierno.

El peso del discursa idecldgico en la toma de
decisiones dentro de los grupos armados
redujo su flexibilidad intelectual a la hora de
elaborar estrategias y su capacidad para
adaplarse al enlorno politico y social. De
hecho, el pesc del ideario doctrinal fue sufi-
cientemente grande como para empujar a un
comportamiento politico y militar gque muchas



veces no se ajustaba a las condiciones reales
en las que se debfa desarrollar la lucha. La
consecuencia inevitable era que el grupo
cometia errores estratégicos de bulto gue
muchas veces se traducian en aplastantes
derrotas. Algunos ejemplos resultan muy des-
criptivos de esta relacién entre rigidez ideolo-
gica y fracaso guerrillero. Desde luego, el
fiasco mas famoso fue |la intentona de Ernesto
“Che" Guevara de establecer un centro de
actividad guerrillera en Bolivia en 1967 (2). Los
planes de Guevara pretendian Gnicamente lle-
var adelante la doctrina foquista que él mismo
habia definide en sus escritps. Desde esta
perspectiva, una minoria armada podia ejercer
un papel catalizador sobre las masas popula-
ras hasta el punto de empujarlas hacia la revo-
lucidn con independencia de cuales fueran las
condiciones politicas, econdmicas y sociales
del medio en el que se desarrollaba la lucha.
Con estos planteamientos, el revolucionario
argentino y su partida de militantes comenza-
ron a actuar en un medio hostil y desconocido
donde los campesinos indigenas, que se
habian beneficiado de una reciente reforma
agraria, los veian como una amenaza extran-
jera. El resultade fue inevitable: el grupo
armado fue diezmado y Guevara murid a
manos de las fuerzas de seguridad bolivianas.
Dos décadas después, Sendero Luminoso
ofrecid otra muestra de como la obcecacion
ideolagica puede conducir al desastre (3). A
medida que tomd el control de comunidades
indigenas en los departamentos andinos de
Per(, |a organizacidn maoista comenzd a apli-
car a rajatabla su credo politico. La produccidn
agraria se colectivizd vy se deslind en gran
medida para el partido. Al mismao tiempo, se
aplicaron rigidos cédigos morales que incluian
los castigos fisicos contra los adilteros y la
prohibicion del alcohol. El descontento provo-
cado por estas medidas empujd a amplios
sectores de la poblacién indigena a organi-
zarse en una forma de comités de autode-
fensa denominados Rondas Campesinas vy
expulsar a Senderc de amplias zonas rurales,

En lo que se refiere a la estrategia militar, la
guerrilla y el terrorismo fueron dos concepcio-
nes bajo las que se manifestaron visiones dis-
tintas sobre la mejor forma de derrotar a las
autoridades estatales (4). Con |la practica de la
guerrilla, se pretendia compensar la inferiori-

dad de los insurgentes a traves de formulas de
guerra irregular en las que sdlo se hacia frente
al adversario cuando el triunfo estaba practi-
camente garantizade y se rehuia el combate
siempre que las condiciones no eran las opti-
mas., El desarrollo de esta forma de lucha
mantuvo, al menaos, tres rasgos distintives, Por
un lado, el uso de la violencia gozaba de un
cardcter instrumental, es decir, estaba dirigido
a alcanzar ciertos objetivos fisicos (fa destruc-
¢ion de una unidad militar, la ocupacion de una
posicion, etc.). Ademas, la lucha guerrillera
tenia una clara dimension territorial en la
medida en que estaba dirigida a ocupar un
espacio que luego seria utilizado como base
de operaciones para iniciar el asalto de otro
nuevo fragmento del territorio adversario, Por
ultimo, el objetivo de la guerrilla siempre era
acrecentar su capacidad militar hasta ser
capaz de tomar el poder por la fuerza de las
armas. En lo que respecta al terrorismo, este
tipo de estrategia violenta se situaba fuera de
la logica militar clasica en la medida en que no
tenia por finalidad afectar a los recursos fisi-
cos del adversario para defenderse sino a sus
reflejos psicologicos. De hecho, los rasgos
principales de la actividad terrorista la diferen-
ciaban claramente de la guerrilla. Para empe-
zar, las acciones terroristas no tenian por fina-
lidad dltima la destruccion del objetivo
escogido. Mas bien servian como instrumen-
tos comunicadores de una coaccion, una
advertencia de gue una colectividad debia
alterar un cierto tipo de comunicacion o prepa-
rarse para recibir un nuevo castigo. Por otra
parte, el terrorista no buscaba la ocupacian de
un territorio sino que intentaba apoderarse del
maximo espacio informative posible entre las
autoridades y la opinion pdblica con el fin de
gue la abrumadora presencia psicologica de
sus actos hiciese inevitable ceder a sus exi-
gencias. Finalmente, el terrorisma no preten-
dia lograr una victoria militar sobre las fuerzas
gubernamentales. Su apuesta estrategica era
otra. Esperaba gue la combinacion de atenta-
dos cada vez mas contundentas y reacciones
desproporcionadas del lado de las autoridades
generasen una espiral de caos que debilitase
la legitimidad del estado. El objetivo ultimo era
provocar el colapso del gobierno y crear las
condiciones para una insurreccion general. Asi
pues, el terrorismo buscaba derrotar al




gobierno politicamente en lugar de militar-
mente.

Los grupes armados latinoamericanos prac-
ticaron ambas estrategias. Algunos desarro-
llaran basicamente acciones con una orienta-
cian guearrillera como el todavia activo Ejercito
de Liberacion Nacional (ELM) de Calombia.
Otros, como el Movimiento de Liberacion
MNacional-Tupamaros (MLN-T) uruguayo, man-
tuvieron una practica exclusivamente terro-
rista. Muchas organizaciones, como las
Fuerzas Armadas de Liberacion MNacional
(FALM} de Venezuela, tuvieron una estrategia
ambivalente con actividades de uno y otro tipo
apoyandose mutuamente en el esfuerzo por
debilitar a las autoridades y crear las condicio-
nes para tomar el poder. Finalmente, hubo
grupas que fracasaron en los intentos de orga-
nizar un foco guerrillero viable y derivaron
hacia un activismo cada vez mas exclusiva-
mente terrorista. Este fue el caso del Mo-
vimiento Revolucionario Tupac-Amaru (MRTA)
peruano.

Cualquiera que fuese la estrategia escogida,
terrorismo o guerrilla, los movimientos arma-
dos latinoamericanos durante la Guerra Fria
disfrutaron de una capacidad militar fuerte-
mente limitada. Salvo contadas excepciones,
las guerrillas nunca llegaron a disponer de
racursos bélicos para plantear un desafic
estrategico a las fuerzas gubernamentales. De
hecho, habitualmente, cuando las autoridades
utilizaron todo su potencial militar contra los
grupos insurgentes, estos fueron arrinconados
en zonas remotas de la geogralia nacional o
sancillamente destruidos. Los rebeldes de-
maostraron en numercsas ocasionas notables
carencias tacticas gue se manifestaron en sus
dificultades para ejecutar operaciones comple-
jas. Este fue el caso, por ejemplo, de los focos
canstituidos por el Movimiento de lzquierda
Revolucionaria (MIR) y el Ejército de Libe-
racion Macional (ELN) de Peri gue fueron
rapidamente desmantelados por las fuerzas
de Lima. En un entorno urbano, lo mismo se
puede decir de los Montoneros, cuyas prime-
ras operaciones demostraron una completa
falta de experiencia sobre las reglas de la
accion armada clandestina, Desde |uego, el
nivel tecnico fue mejorando con el paso del
tiempo a medida que los militantes revolucio-
narios acumulaban experiencia y participaban

en cursillos de entrenamiento en Cuba. En
cualquier casc, este proceso de sofisticacidn
militar corrio paralelo a la mejora de las capa-
cidades de contrainsurgencia de las fuerzas
armadas |atinoamericanas gracias a los pro-
gramas de entrenamiento y asistencia técnica
desarrollados por EE.UU. En consecuencia, &l
diferencial de capacidad belica entre guerrillas
y fuerzas de seguridad permanecid constante
e incluso se amplié a favor de las autoridades.

La distancia entre los insurgenies y el estado
fue adin mas notoria en el case del acceso a
armamento. No se trataba dnicamente de gue
los ejércitos regulares dispusiesen de medios
de combate de mayor envergadura {helicopte-
ros, aviones, vehiculos blindados, elc.). Ade-
mas, el acceso de las organizaciones armadas
al eguipo que necesitaban para desarrollar sus
operaciones de corte guerrillere o terrorista
{armamento ligero, explosives, comunicacio-
nes, elc.) resultaba escaso. Un vistazo al arse-
nal a disposicion de Sendero Luminoso a prin-
cipios en febrero 1990 revela gue la
organizacion, por entonces considerada una
de las mas poderosas del continente, disponia
de menos de 300 armas de querra (fusiles de
asallo y subfusiles), cerca de 500 carabinas y
235 revolveres y pistolas automaticas (5).
Ciertamente, algunas organizaciones consi-
guieron un nivel de equipamienta muy supe-
rior, pero a condicion de contar con el respaldo
de un gobierno extranjero, De hecho, &l robo
de armas a las fuerzas de seguridad no era
suficiente para satisfacer las necesidades de
equipamiento de los grupos rebeldes. Por otra
parte, ni €l mercado negro podia suministrar
amas en cantidad suficiente como para soste-
ner de forma estable operaciones insurgentes
de envergadura, ni la maycria de los lideres
guerrilleros gozaban de un acceso facil a los
grandes traficantes de armas clandestinos. En
consecuencia, habia que recurrir a gobiernos
ideologicamente cercanos para asegurarse un
apoyo logistico imprescindible. En este sen-
tido, La Habana desempefio un papel clave
como canal de suministro de armamento a una
larga lista de movimientos armados latincame-
ricanos que incluyd desde las FALN venezola-
nas en los afos 60 hasta el FPMR chileno en
los 80. Junto con Cuba, aungue de forma
mucho mas coyuntural, otros gobiernos de la
region también ofrecieron su respaldo a algu-



nas organizaciones armadas. Basta recordar
&l critico apoyo proporcionado por Venezuela
a los Sandinistas en su lucha para dearribar a
Somoza. En cualquier caso, en la mayor parte
de las casos, los suministros de armamenlo
por parte de estados afines pudieron incre-
mentar sustancialmente la capacidad opera-
tiva de las guerrillas; pero casi nunca no fue-
ron capaces de alterar el balance estratégico
entre el gobierna y los rebeldes. De hecho, por
gjemplo, la llegada de importantes partidas de
armas procedentes de Cuba al M-19 colom-
biano incrementd sustancialmente la capaci-
dad de este grupo para asestar golpes de
envergadura a las fuerzas de Bogota, pero no
alterd radicalmente el equilibrio militar entre
esta organizacion y el estado (6). Ademas, la
aguda dependencia logistica de eslados
extranjeros resultd ser una considerable vulne-
rabilidad para la capacidad de maniobra poli-
tico-militar de las guerrillas. Los gobiemos
podian cambiar de politica o ser presionados
par otros gobiernos para que cancelasen su
respaldo a un determinade proceso revaolucio-
naric. En tal caso, el resultado era una reduc-
cian de los suministros bélicos y una rapida
caida en la capacidad bélica de los insurgen-
tes. Asl sucedid a finales de 1989, cuando
EE.UU. presiond a la URSS para que redujese
el flujo de armamento que alcanzaba a la gue-
rrilla salvadorena a traves de Cuba (7).
Dentro de este panorama de pobreza militar,
las contadas victorias de la guerrilla se expli-
can, sobre todo, por la extraordinaria debilidad
de los regimenes y las fuerzas armadas & que
se enfrentaron. El triunfo castrista en Cuba
puso de relieve mas la ineptitud de |as fuerzas
del presidente Batista que las habilidades tac-
licas de los rebeldes de Sierra Maestra. El
gjército de La Habana mostré una notable falta
de cohesion interna y demostrd un absoluto
desconocimiente de las tecnicas antiguerrilla
mas basicas. Paralelamente, el gobierno se
enfrentd a un amplisimo descontento social y
un creciente aislamiento internacional, espe-
cialmente tras la ruptura con EE.UU. La con-
secuencia fue el subito derrumbe de la capaci-
dad militar gubernamental que obligd a Batista
a abandonar la isla. El caso de Nicaragua es
muy similar al de Cuba aunque con algunas

matizaciones importantes. De hecho, la
Guardia Macional nicaragiiense disfrutaba de
un cierto grado de profesionalidad y un
extenso entrenamientc en contrainsurgencia
gue le convertia en una fuerza superior al ine-
ficaz ejército de Batista (8). 5in embarge, una
serie de variables militares y politicas debilita-
ron la capacidad de resistencia del somo-
cismo. De medo muy similar al case cubano, la
politizacién de la Guardia, su enarme impopu-
laridad entre los sectores populares y sus divi-
siones internas socavaron su capacidad para
enfrentarse a la querrilla del FSLN. Paralela-
mente, el personalismo y la corrupcidn de la
dictadura empujaron a la oposicién a la prac-
tica totalidad de la poblacidn nicaraglense. A
estos factores se anadid la ruptura del régimen
con Washingtan que desmoralizd a los esca-
sos partidarios de Somoza en el interior del
pais. Por el contrario, el FSLN disfrutd de un
notable apoyo por parte de Cuba y algunos
paises latinoamericanos. En cualquier caso, al
margen de este respaldo internacional, fueron
las propias debilidades del estadc nicara-
giiense y sus fuerzas armadas las gue abrie-
ron la puerta a una victoria de la insurgencia.
Paraddjicamente, la excepcidn a la baja capa-
cidad militar de los grupos armados del conti-
nente se debe buscar en una organizacion que
no consiguit conguistar el poder por la fuerza:
gl FMLN salvadorefio. Pese a que fue conte-
nido en el campo de batalla, se puede afirmar
que esta guerrilla alcanzo un grado de sofisti-
cacidn militar sin punto de comparacion con
otros movimientos homdlegos (9). Los guerri-
lleros salvadorefios demostraron una excep-
cional capacidad para coordinar operaciongs a
nivel nacional y mejoraron paulatinamente sus
tacticas con un incremento de la movilidad de
sus unidades y un inteligente uso de fuerzas
especiales. Ademds, incorporaron a sus accio-
nes armas gue nunca antes habian sido aline-
adas por otras guerrillas como misiles tierra-
aire portatiles. Todo elle, al mismo tiempo que
mantenian la capacidad de supervivencia de
sus fuerzas en un teatro crecientemente hostil
debido a las continuas mejoras en inteligencia,
movilidad y potencia de fuego que Washington
introdujo en el desempefio operativo de las
fuerzas armadas de El Salvador.
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LA ORIGINAL EVOLUCION DE LAS FARC

Pase a las excepciones, se puede afirmar
gue les grupos armados latinoamericancs
desarrollaron durante la Guerra Fria un patrdn
de comportamiento definido por una serie de
rasgos basicos. En términos politicos, se con-
figuraron como organizaciones fuertemente
idealogizadas de modo que sus estrategias se
elaboraban sobre la base de rigidos principios
doctrinales y contaban con poco margen para
adaptarse a cambios en el entorno. En térmi-
nos militares, fueron formaciones que mante-
nian un bajo desempefo operativo en compa-
racion con las fuerzas de seguridad estatales
asi como una aguda dependencia del respaldo
de estados extranjeros para satisfacer sus
demandas logisticas. La evolucion de las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colom-
bia ha modificado sustancialmente algunos
rasgos basicos de este modelo. Fara ello, este
grupo se apoyd en las experiencias acumula-
das durante su larga trayectoria historica y en
la ventana de oporlunidad creada por el esce-
nario internacional emergente tras el fin de la
Guerra Fria. Sobre estas bases, durante los
anos 90, las FARC realizaron una profunda y
complaja transicion estratégica. El resultado
ha sida una organizacion insurgente de nueva
planta con una amplia flexibilidad paolitica, un
sofisticado comportamiento bélico v una cre-
ciente autonomia logistica. Estos rasgos han
reforzado su capacidad de supervivencia y
han ampliado sus posibilidades de desafiar al
gobierno de Bogota en términos estratégicos.

El primer cambio sustancial de las FARC ha
side su abandono de la ortodoxia marxista-
leninista y su sustitucion por un envoltorio
idecldgico mucho menos rigido, etiguetado
como “bolivariano”. Bajo esta denominacion se
han incluide una serie de propuestas que com-
binan nacionalismo e izgquierdismo; pero gue
deja al margen objetivos maximos como el
establecimiento de un socialismo de corte cla-
sico, Este es el talante de buena parte de los
planteamientos politicos, econdmicos y socia-
les con que las FARC han acudido a las con-
versaciones que mantienen con el gobierno
del presidente Pastrana desde noviembre de
1998. En este sentido se puede entender la
demanda de gue se construya un amplio sis-

tema de proteccion social para las clases
populares o la exigencia de una amplia
reforma agraria (10). En cualguier caso, la
evolucian ideolégica de las FARC no debe ser
entendida Unicamente como un cambio en el
contenido de sus exigencias programaticas.
En realidad, lo que ha sucedido ha sido una
transformacion de la naturaleza de su compe-
tencia con el estado. Tradicionalmente, las
guerrillas se habian enfrentado con los gobier-
nos latinoamericanos sobre la base de crite-
rios ideoldgicos gue consideraban a las autori-
dades un poder con un crigen ilegitimo en
funcion de gue actuaban a favor de los intere-
ses de una oligarquia ¥ en contra de la mayo-
ria del pueblo. Las FARC no se han desecho
formalmente de este discurso; pero han enfati-
zado las criticas al gobierno por su ineficacia
para abordar los grandes problemas del pais
{desigualdad social, delincuencia, etc.) mien-
tras se han presentado cada vez mas con una
alternativa creible para un “buen gobierno”. De
alguna forma, la guerrilla colombiana ha
pasado de criticar la legitimidad de origen del
estado a poner en cuestidén su legitimidad fun-
cional. Esta transformacidn politica se ha
manifestado en varios aspectos de la orienta-
cion estratégica de la organizacion. Asi, a lo
largo de la década de los 90, las FARC han
otorgado una especial relevancia a ganar cuo-
tas de poder en el nivel municipal del estado,
donde resulta mas visible su papel como ges-
tor (11). Al mismo tiempao, la guerrilla ha multi-
plicado su capacidad para prestar servicios a
la poblacidn en el campo de la sanidad, la edu-
cacian, el grden plblico, ete. Desde luego, las
guerrillas han apostado tradicionalmente por
presentarse como una alternativa de gobiernc
mas justa y eficaz y configurarse como un
poder “paraestatal” proveedor de servicios
sociales. Dos iniciativas que resultaban criti-
cas en sus esfuerzos para ganar respaldo
popular. De cualquier forma, en la mayar parte
de los casos, las formulas a través de las gue
se prestaban los servicios y las propuestas
para la construccion de un nuevo gobierno
estaban elaboradas a partir de unos criterios
idecldgicos mas o menos estrechos que cho-
caban con la cultura politica de buena parte de
poblacidn. Esto restaba flexibilidad al grupo
armado para adaptarse a las condiciones del
entorno donde operaba y ganar el respaldo de



amplias coaliciones sociales. Lo que diferencia
a las FARGC es que esta busqueda del “buen
gobierno™ ha ocupado el primer plano de sus
planteamientos politicos colocando al margen
cualquier dogma que prometa el logro de una
utoplia y abriendo paso a una estrategia pura-
mente pragmatica de acceso al poder.

Esta mutacidn desde una accidon politico-
militar de “finalidad ideclégica” hacia otra en la
gue se presenta como un “gestor pablico alter-
nativo” ha sido decisiva para garantizar la
supervivencia de las FARC como organiza-
cidn. De hecha, con el cambio, los insurgentes
han padido superar |a crisis creada por el hun-
dimiento del blogue del Este. En realidad, se
han colocado al margen de la crisis del comu-
nismo en la medida en que su nuevo discurso
politico no propone transformar el estado de
acuerdo con clertos patrones ideoldgicos sing
mas bien construir uno nuevo gue sea, senci-
llamente, mas eficaz. Fero ademas, esia
apuesta por configurarse como un “gestor
publico alternativo” ha incrementado el atrac-
tiva politico de su mensaje. No es probable
que haya un excesivo porcentaje de colombia-
nos dispuestos a apoyar el desarrollo de un
experimento socialista. Pero si se tienan en
cuenta los antecedentes de fragilidad e ine-
ficiencia del estado andino, es probable que
sectores notables de la poblacidn —particu-
larmente, en las zonas rurales mas desatendi-
das por la administracion— vean un cambio
radical en |la cipula dominante del pais como
una opcion aceptable. De hecho, esta allerna-
tiva puede resultar particularmente atractiva si
se tiene en cuenta que no implica una implan-
tacion de modelos sociales o econémicos rigi-
damente ideolégicos sino un programa de
cambios dirigidos en teoria Unicamente a bus-
car un “buen gobierno”,

La facilidad con gue la guerrilla colombiana
se ha desprendido de sus ropajes marxista-
leninistas se ha visto favorecida por sus pro-
pios origenes histdricos que anteceden a la
revolucidn castrista y la oleada de movimien-
tos armados izguierdistas que la siguieron. De
hecho, para rastrear sus origenes es necesa-
rio remontarse a las largas luchas civiles entre
conservadores y liberales que marcaron loda
la vida republicana de Colombia hasta culmi-
nar en el periodo de La Violencia (1946-53).
Durante esos afios, la lucha entre las bandas

armadas de |los dos partidos degenero en una
espiral de enfrentamientas que barrio las debi-
les estructuras estatales de amplias zonas de
pais andino. Las victimas de atentados y
matanzas sumaron unas 180.000 vidas. En
este contexio de anarquia, en 1849, el Partido
Comunista de Colombia (PCC) puso en prac-
tica una politica conocida como de “Auto-
defensa de Masas” cuyo objelivo era organizar
a los campesinos en bastiones autonomos
para defenderse del estado de violencia gene-
ralizada vy, en particular, de las partidas arma-
das conservadoras, Frulo de esta estrategia
fue la aparicién de una cadena de santuarios
como El Pato, Rio Chiguito, Sumapaz o la mas
famosa Marguetalia que |legaron a ser conoci-
dos como las “Republicas Independientes”. En
cualquier caso, la compoesicion politica de
estos enclaves terming siendo muy diversa.
Con sus electivos muy disminuidos, el PCC
liderc la formacion de estas entidades, pero
tuvo que recurrir @ cuadros y militantes del
Partido Liberal para construir las estructuras
de autogobierno, Ademas, el caos existente en
toda Colombia empujd a un aluvion de campe-
sinos a trasladarse hacia unas areas que
resultaban relativamente seguras. Entre los
desplazados habia comunistas y liberales,
pero también protestantes, catdlicos e inclusa
conservadoras.

Las "Republicas Independientes” desapare-
cieron entre 1958 y 1965, victimas de una
combinacion de promesas gubernamentales
de amnistia y una cadena de intervencionas
militares. Sin embargo, los insurgentes desalo-
jados de estos enclaves mantuvieron su activi-
dad militar ¥ se reagruparon politicamente a
través de una serie de encuentros de debate
politico. En septiembre de 1964, los distintos
grupos armados decidieron formar una laxa
alianza denominada Blogue Sur de Guertilla,
Afo y medio después, esta coalicion guerri-
llera se transformd en las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia. A partir de ese
momento, las FARC y el PCC se comportaron
como dos organizaciones distintas que mante-
nian algunos vinculos; pero que conservaban
autonomia propia ¥y mantenian notables dis-
crepancias politicas. De hecho, el Partido
Comunista mantuvo una fuerte ambigledad
sobre la lucha armada. Por un lada, calificé a
las FARC como su brazo militar. Pero al mismo
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tiempo, s& negd a apoyar formalmente el
desarrollo de un proceso de insurreccion
armada en la medida en que consideraba que
no existian las condiciones déneas para su
triunfo. De hecho, el PCC nunca abandoné la
competicion electoral legal. A mediados de los
anos 80, la iniciativa de didlogo del presidente
Betancour con las FARC cred un nuevo esce-
nario pelitico que facilitd la convergencia entre
guerrilleros y comunistas. Ambaos grupos cons-
tituyeron una coalicidn bajo la denominacion
de Unign Patridtica (UP) como parte del pro-
ceso destinado a permitir que la organizacién
insurgente se sumara a la actividad politica
legal y abandonara las armas. Sin embargo,
una intensa campafia de terrorismo de
extrema derecha diezmo a los militantes de la
UP e impidié su participacion en la competi-
cion electoral en condiciones de minima nor-
malidad. Como consecuencia, el proceso de
paz naufragd definitivamente. La guerrilla
retornd a la actividad militar mientras el Partido
Comunista se mantenia vinculado a la UP vy
participaba en |la vida politica legal. En estas
circunstancias, las relaciones entre ambas
organizaciones retornaron a la ambigiiedad y
la distancia que las habia caraclerizado en
periodos anteriores. En cualquier caso, a lo
largo de la decada de |os 90, la propia dina-
mica de la violencia multiplica la influencia y el
protagonismo de las FARC mientras los resul-
tados electorales del PCC-UP se mantenian
estancados. De esta forma, la relacidon de fuer-
zas enire el partido y el movimiento armado se
invirtio definitivamente a favor de este ultimo.

Sobre |a base de esta trayectoria, las FARC
se encontraron en unas condiciones favora-
bles para evolucionar hacia un mensaje poli-
tico pragmatico por varias razones. Para
empezar, su nacimiento en el contexto de las
Repulblicas Independientes inclind el compaor-
tamiento de la organizacién mas en la direc-
cidon de comportarse como una estructura
paraestatal gue como un grupo que pretendia
promover una determinada ideologia a traves
de la lucha armada. De hecho, las Republicas
Independientes se configuraron como encla-
ves destinados a sustituir a un estado que no
pxistia. Desde estos antecedentes era mas
sencillo evolucionar hacia una guerrilla con
una baja carga ideolégica y con una oferta de
“buen gobierng™. Un giro mucha mas dificil si
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se intentaba desde planteamientos politicos
de extremo dogmatismo. Al mismo tiempo,
este proceso de desideologizacion fue favore-
cido por la heterogeneidad politica que carac-
terizo desde sus origenes las bases politicas
de las FARC. Una diversidad que hizo mucho
mas tenue el compromiso con los plantea-
mientos marxistas-leninistas y facilité los avan-
ces hacia un programa con fuertes dosis de
pragmatismo. En este sentido, la distancia de
las FARC con respecto al PCC hizo la adapta-
cién mas sencilla en la medida en que el con-
trol ideclogico del partido sdlo tenfa un peso
muy relativo sobre la organizacién armada.

La estrategia de las FARC para configurarse
como una alternativa de gobierno dio ofro
paso significative tras lograr que el gobierno
del presidente Pastrana aceptase crear una
“zona de despeje” como marco geografico
para el desarrollo de las actuales conversacio-
nes. La aceptacion de esta demanda ha per-
mitido a la guerrilla afirmar su control sobre un
drea de 25.000 kilémetros cuadrados en torno
a la localidad de San Vicente del Caguan. De
este modo, con casi cuatro décadas de dife-
rencia, las FARC han creade un escenario
estrategico en el interior de Colombia muy
similar al que existid durante el pericdo de las
Republicas Independientes. Con ello, en térmi-
nos militares, los rebeldes han obtenido una
privilegiada base de operaciones en el centro
del pais. Pero ademds, esta concesion ha
tenido consecuencias politicas claves. Para
empezar, las FARC han obtenido “de facto” el
reconocimiento de su caracter de poder sobe-
rano en |la medida en que el gobiemo de
Bogota les aceptd como Unica autoridad reco-
nocida en el territorio desmilitarizado. Ademas,
la “zona de despeje" se ha convertido en un
escaparale desde donde maostrar el proyecto
de gobierno alternativo presentado por los
insurgentes a la apinion publica de dentro y
fuera de Colombia. El resultado ha side una
afirmacion de las FARC como poder paraesta-
tal.

Desde el punto de vista del comportamiento
bélico, la transicion estrategica de las FARC
ha desembocado en un incremento exponen-
cial de sus capacidades militares. Visto en
perspectiva, este grupo armado habia evolu-
cionado paulatinamente hacia operaciones de
mayor tamano y complejidad. Asi, en 1973, el



grupo alcanzo, por primera vez, el nivel de cre-
cimiento en militancia y el grado de sofistica-
cidn tactica para coordinar la actuacion de
hasta 50 combatientes en el desarrollo de una
sola operacion. Cinco afios mas tarde, en
marzo de 1978, el mando insurgente llego a
concentrar hasta 150 guerrillercs en una dnica
accion. La operacion tuvo un caracter excep-
cional; pero marcd un nuevo techo operativo
de |la organizacion. En cualquier caso, este
lento incremento en la capacidad militar dio
muestras de una sibila aceleracion en abril de
1996. En esa fecha, la organizacion armada
llegd a coordinar el despliegue de 400 comba-
tientes pertenecientes a cinco frentes y una
comparia de fuerzas especiales en el asalto a
una base del ejércita en Las Delicias, departa-
mento de Putumayo (12). Esta operacion, que
luego seria seguida por incursiones de simila-
res caracteristicas, demostrd que el mando de
las FARC habla incrementado suslancial-
mente la sofisticacidn de los procedimientos
tacticos.

El incremento de la capacidad militar de las
FARC se materializd en varias innovaciongs
concretas. Para empezar, perfecciono sustan-
ciaimente el sistema de mando y control de [as
fuerzas sobre el terreno hasta poder integrar
con precision la accion conjunta de unidades
diversas. En parte, esta renovada capacidad
de coordinacidn fue producto del ascenso den-
tro de los escalones de la organizacién de una
nueva generacian de cuadros mas profesiona-
lizados, bastantes de los cuales se habian
beneficiado de cursos de formacion militar en
gl antiguo bloque soviético. Ademas, la intro-
duccidn de nuevos equipos de comunicacio-
nes facilitd notablemente la tarea de mover las
fuerzas sobre el leatro de operacicnes de
forma ordenada. Una segunda novedad militar
de las FARC fue |a tendencia a constituir cate-
gorias de fuerzas especiales destinadas a
cumplir misiones concretas. En particular, se
hizo visible el empleo de unidades de zapado-
res especializadas en operaciones de demoli-
cidn y asalto a posiciones fortificadas.
Ciertamente, habia antecedentes en el emplec
de fuerzas especiales por las guerrillas latino-
americanas. Sin embargo, los zapadores de
las FARC demaostraron una capacidad tecnica
poco comudn., Por ditimo, la guerrilla colom-
biana utilizé en sus operaciones una gama de

armamento de apoyo de una cantidad y una
calidad completamente infrecuente entre los
movimigntos revolucicnarios del continente.
Entre este material, se incluyeron maorteros,
lanzacohetes y ametralladoras de apoyo.
Ademas, sin llegar a ser utiizados &n com-
bate, llegé a ser conocido que disponian de
una cieria cantidad de misiles tierra-aire parta-
tiles asi como algunos helicdpteros y avienes
de ala fija utilizados en tareas de apoyo. Si se
exceptua el caso del FMLN salvadorefo, nin-
guna fuerza insurgente latinoamericana habia
realizado operaciones de envergadura compa-
rable contando con un arsenal de esta impor-
tancia.

En cualguier caso, el rasgo diferencial de
las FARC ha sido gue ha desarrollado esta
maguinaria bélica como un actor indepen-
diente, sin contar con un patrocinio relevante
de estados extranjeros. De hecho, esta guerri-
lla ha conseguido autonomia en tres aspectos
decisivos que |e proporcionaron una cadena
logistica libre de dependencias. Para empezar,
ha logrado alcanzar una completa capacidad
de autofinanciacian. Desde luego, el origen de
este sostenimiente economico se encugntra
en la vinculacion de las FARC al narcotrafico.
En términos generales, los insurgentes no han
entrade en la venta de estupefacientes, enten-
diendo por ésta el traslade de |los narciticos a
sus mercados en Europa y EE.UL. Este seg-
mento del negocio de la droga ha continuada
en manos de grupos especializados de delin-
cuentes comunes. Por contra, los rebeldes
han asumido el papel de un poder paraestatal
an las zonas de produccion de narcdticos. De
hecha, han proporcionado a los campesines y
traficantes involucrados en el negocio servi-
cios basicos come el ejercicio de la justicia, el
mantenimiento del orden y la defensa contra
las operaciones del ejército y la policia. A cam-
bio, las FARC han recogide tributos en la
forma de un porcentaje sobre el valor de la
droga producida y exportada. Desde luego,
algunos comandantes regionales de la guerri-
lla se han involucrado mas en el narcotrafico
con el establecimiento de sus propios labora-
torios para sintetizar droga de forma autd-
noma. Perp en términos generales, el rendi-
miento del narcotrafico para los insurgentes ha
venido mucho mas de los pagos por protec-
cion gue de la produccion de estupefacientes




en si misma. De hecho este negocio ha resul-
tado suficientemente importante como para
gue la guerrilla asigne en torno a un 20 por 100
de sus efectivos a tareas de proteccian en las
areas de cultivo y produccion de estupefacien-
tes. En total, segin estimaciones de las fuer-
zas de seguridad de Bogota, los ingresos tota-
les de las FARC habrian alcanzado en 1998 la
suma de 285 millones de ddlares. De ellps,
136 habrian venido directamente del cobro de
servicios a narcotraficantes mientras que el
resto se dividiria entre el producto de los
secueslros, los robos y el “impuesto revolucio-
nario” cobrado a propietarios agricolas,
empresarios y profesionales. En cualquier
caso, resulta paricularmente importante gque,
del total de fondos recaudados, los gastos de
operacionas de las FARC solo consumen en
torno a un 15 por 100 mientras que el resto de
los fondos se destinarian a la adguisicion de
material ¢ a inversionas en la economia legal,
Minguna organizacidn armada latinoamericana
ha disfrutado de una capacidad financiera
semejante {13).

Un segundo aspecto en el gue las FARC han
alcanzado una amplia autonomia ha sido en el
Acceso a suministros bélicos. En este sentido,
la guerrilla se ha beneficiado de la expansion
del mercade negro de armamentos. En este
contexto, los insurgentes han recurridoe a dos
fuentes particularmente importantes de mate-
rial de guerra. Por un lado, se han beneficiado
de los excedentes de equipo militar resultantes
de los procesos de desmovilizacion de las
guerrillas centroamericanas, En este sentido,
las relaciones de las FARC con sectores radi-
cales del sandinismo o antiguos militantes del
FMLM salvadorefio han resultado criticos para
acceder a estos “stocks” de equipo militar. Asi,
por ejemplo, a través de eslos circuitos los
insurgentes colombianos podrian haber adgui-
rido un paguete sustancial de misiles tierra-
aire de fabricacién soviética (14). Por otra
parte, la guerrilla ha accedido a los arsenales
de la antigua URSS a traves de contactos con
sectores de la mafia rusa que se han infiltrado
en Colombia con el fin de adquirir narcéticos
para satisfacer el craciente mercado de eslu-
pefacientes de los estades del antiguo blogue
sovigtico (15). En este tipo de operaciones, los
narcotraficantes colombianos han jugado un
papel relevante como intermediarios entre sus
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protectores locales de las FARC vy sus com-
pradores exteriores de la antigua Union
Sovietica. El resultado ha sido trueques de
armas por drogas que han venido a reforzar
los arsenales de los insurgentes. De hecho, se
ha detectado el envic de armas de otigen ruso
por via aérea con destino a los guerrilleros.
Por altimo, un tercer aspecio en el que los
insurgentes colembianos han conseguido una
notable independencia ha sido a la hora de
acceder a formacidn {écnica y asesoramiento
con el fin de incrementar la sofisticacion de
sus operaciones. En este santido, las relacio-
nes de las FARG con otros grupos armados
han jugado un papel esencial. De hecho, la
enorme similitud entre las tacticas desarrolla-
das en |os Ultimos afes por las FARC v aqué-
llas utilizadas por el FMLN durante la guerra
civil salvadorefia han confirmado la sospecha
de gue los guerrilleros celombianos han recu-
rrido al asesoramiento directo de antiguos
revolucionarios centroamericanos a la hora de
mejorar sus capacidades militares. Del mismo
modo, se ha detectado la llegada de miembros
del Ejército Rojo Japonés (ERJ) a Colombia
con &l fin da proporcionar formacidén a las
FARC sobre cierto lipo de operaciones de
terrorisma urbana (16). Esle tipo de redes ha
jugado un papel relevante a la hora de permi-
tir ampliar a las FARC su repertorio de tacti-
cas. Como consecuencia de esta independen-
cia logistica, las FARC se han convertido en
una organizacién con una enorme impermea-
bilidad a las presicnes internacionales. Sus
recursos financieras y militares no dependen
de socios estatales gue puedan ser influidos a
tfravés de canales diplomaticos convenciona-
les para conseguir que retiren su apoyo. En
consecuencia, disponen de un amplio margen
de maniobra palitica y militar.

PERSPECTIVA DE FUTURO

La autonomia logistica y la gran descentrali-
zacion de la organizacion se han combinado
para crear algunos problemas de cohesidn a la
guerrilla. Las FARC se estructuran en torno a
tres niveles jerargquicos. En la base de la pira-
mide sa encuentran los frentes que son la uni-
dad tactica elemental con unos efectivos de
entre 150 y 200 hombres. Los frentes se agru-



pan en bloques cuya cupula de mando cuenta
con ciertos efectivos de proteccion y mantiene
el control directo sobre algunas unidades
especiales. Un blogue es responsable de las
operaciones en una determinada regidn y
puede reunir en torno a unos 2.000 hombres.
Finalmente, en la cuspide de |la organizacion,
se encuentra un estado mayor central prote-
gido por un perimetro de seguridad de unos
2.000 hombres ademas de un contingente de
fuerzas especiales en reserva. Como respaldo
a esta estructura militar, las FARC cuentan con
contingantes de milicias populares que operan
como elementos de apoyo y fuerzas de
reserva en las zonas urbanas.

El problema de esta estructura es gue las
drdenes y los recursos fluyen en direcciones
opuestas. Evidentemente, la definicién de las
grandes directrices estrategicas y las decisio-
nes sobre operaciones de envergadura son
tomadas por el estado mayor que |as transmite
alos blogues y, de ahi, pasan a los frentes. Sin
embargo, 10$ recursos econdmicos son reco-
lectados desde la base de la organizacion. De
hecho, en la mayoria de los casos, son los
frentes quienes rednen los tributos de los nar-
cotraficantes o los rescates de los secuestros.
Parte de estos fondos son destinados al man-
tenimiento de la unidad que los ha recogido
mientras que una parte son entregados a los
escalones superiores (bloques y estado
mayor} para ser invertidos en |a caja comdn de
la organizacidn. lgualmente, cuando se trata
de realizar una accion militar de grandes
dimensiones, los bloques aportan efectivos al
estado mayor para que éste pueda reunir un
volumen de fuerzas suficiente como para
alcanzar el objetivo que se propone. La ele-
vada descentralizacion resulta muy efectiva
desde un punto de vista estratégico en la
medida en que aumenta la flexibilidad de la
organizacion. Sin embargo, también es cierto
gue este sistema de funcionamiento facilita
notablemente |las escisiones. De hechao, si un
comandante de frente o blogue no esta de
acuerdo con alguna decisién de sus superio-
res, puede preferir apropiarse de la totalidad
de los fondos recaudados por su unidad en
lugar de entregarselos a sus mandos. De este
modo, puede conseguir con extracrdinaria
facilidad medios para independizarse. En un
pais como Colombia con una fragmentacion

politica y social elevada y dentro de un organi-
zacion como las FARC con una débil cohesion
idenldgica, este tipo de rupturas son una posi-
bilidad cierta. Hasta el momento, dos faclores
han contribuido a evitar una desintegracion
general del movimiento. Por un lado, el fuere
liderazgo carismatico de su lider, Pedro
Antonio  Marin, conocido como  Manuel
Marulanda Pérez, o "Tirofijo", que ha perma-
necido al frente de la organizacidén desde su
creacian en los anos 60. Por otro, una fuerte
inversion en comunicaciones fiables gue
garantizan la llegada de las drdenes a los dis-
tintos escalones de la organizacion dispersos
por la accidentada geografia colombiana. En
cualguier caso, la desaparicion de Marulanda
o el incremento de las tensiones politicas en el
seno de la guerrilla podrian tener un efecto
muy disgregador sobre la estructura de las
FARC.

En cualquier caso, a la vista del éxito del
nuevo maodela de insurgencia ensayado por
las FARC, la pregunta mas evidente es si esta
experiencia de lucha armada puede repetirse
en otros escenarios de America Latina. Desde
luego, este movimiento guerrillere tiene una
trayectoria hislorica excepcional y, en conse-
cuencia, resulta poca verosimil que otros gru-
pos violentos tengan la misma facilidad para
desideologizarse y presentar su oferta politica
como una alternativa de gobierno eficaz
opuesta a una administracidn tradicionalmeante
débil y corrupta. Sin embargo, otra serie de
factores abren una wventana de oportunidad
para gue, en determinados escenarios del
continente americano, reaparezcan fename-
nos de violencia politica. Para empezar, la
incapacidad de ciertos estados para integrar |a
totalidad de su poblacian y territorio de forma
coherente crea espacios vacios que pueden
ser aprovechados por grupos armados para
constituirse en poderes paraestatales. Al
mismao tiempo, el desarrollo del negocic del
narcotrafico en ciertas regiones crea una
fuente de financiacion independiente para
aquellas organizaciones extremistas gue se
inclinen por la practica de la violencia. Por
ultimo, la facilidad para acceder a redes de
actores no estatales capaces de suministrar
material bélico y asesoramienta militar multi-
plica las oportunidades de guerrilleros y terro-
ristas para reforzar su potencial de lucha
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se perpetue hasta configurarse comao un factor
con una notable capacidad de desestabiliza-
cian.

armada. En escenarios donde estos tres facto-
res confluyen, existen posibilidades significati-
vas de que una organizacion violenta nazca y
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BENITO SALCEDO MUNOZ

Teniente Coronel de la Guardia Civil

LA GESTION DE CALIDAD
EN LA GUARDIA CIVIL

INTRODUCCION

La Guardia Civil se encuenlra en una ancru-
cijada histérica importante. Dotada en su
creacion de una organizacidn militar para cum-
plir un servicio de seguridad civil, asumid un
cadigo de conducta que presentaba dos caras,
por un lado los principios del honor, la disci-
plina, la entrega al servicio y Ia exigencia en e
cumplimiente del deber a pesar del riesgo,
procedentes de su naturaleza militar, y por otro
la exigencia de moralidad, honradez, trato res-
petuoso a los ciudadanos, lealtad a la autori-
dad civil, neutralidad politica, informacidn y
mantenimiento del orden publico, celosa apli-
cacion de la ley, e investigacion y persecucidn
de delincuentes, vinculadas al cumplimiento
de su funcidn como Cuerpo de seguridad
plblica.

La eficacia demostrada en la resolucion del
problema del bandolerismo, el carlismo, la
delincuencia y el desorden en el medio rural,
llevd a este Cuerpo a multiplicar sus efectivos
v a desplegarse por todos los rincones del
territoric espanol, convirtiendose en el princi-
pal brazo de la seguridad a finales del si-
glo XIX, para hacer cumplir las leyes del
raciente Estado liberal en un medio social
dominado por el caciquismo, los privilegios de
clase y la desigualdad de acceso a los recur-
508,

La industrializacién tragrd consigo cambios
sociales importantes para la organizacién y la
estructura social, al demandar una concentra-
cion de la poblacidn en torno a los centros de
produccion. Crecen los centras urbanos, desa-
parecen los lazos sociales tradicionales y
surge una nueva conciencia social. Los movi-
mientos y conflictos sociales surgidos en la
Espana de principios de siglo ya anunciaban
un nuevo enfoque de las relaciones entre el
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poder y los ciudadanos, gue va a afectar a la
actuacian de las Fuerzas de Sequridad.

Desde entonces la sociedad ha sequido evo-
lucionando y un nuevo orden social se ha ido
construyendo, en el que han de encajar su
actuacion las Fuerzas de Sequridad, tratando
de responder con eficacia a las nuevas exi-
gencias que plantea |la seguridad publica en el
momento actual.

La creciente complejidad de la organizacion
social de la mano de las nuevas tecnologias,
la globalizacién de los mercados, la facilidad
de los transportes y las comunicaciones, y de
las nuevas relaciones de produccidn y trabajo,
en fin, han impregnado el ejercicio del poder
convirtiendo al Estado en mediador social y
productor de servicios, cuya efectividad ya no
descansa tan solo en la simple aplicacién de
un procedimiento regulade per la ley, sino ade-
mas en |a satisfaccion real de necesidades, en
la obtencidn de resultados y en la eficiencia de
la gestidn.

A esta complejidad no escapan las Fuerzas
de Seguridad pues en este proceso la socie-
dad se ha fragmentado, vy su cohesidn se ha
debilitado a |la par que la autonomia y la liper-
tad de los individuos ha crecide; como conse-
cuencia el control social sobre las posibles
desviaciones de la conducta ha disminuido vy
los ciudadanos perciben con inguietud la wul-
nerabilidad del orden social, del gue depende
su seguridad, precisamente cuando ademas
su posicion acomodada trata de evitar o al
menos disminuir toda posibilidad de riesgo. Asi
pues, la rapida evolucion de los cambios
sociales intraduce un factor de incertidumbre
en la seguridad, y ademas el bieneslar econo-
mico produce un incremento de la demanda
de los ciudadanos, de aqui la necesidad de un
nuevo enfogque en el tratamiento de estos pro-
blemas.

La Guardia Civil tiene ante si un importante
reto de servicio a los ciudadanos que deman-
dan cada vez mayores niveles de seguridad,
en un ambito de actuacion en el gue coincide
can una diversidad de entidades pablicas y pri-
vadas prestatarias de servicios en parte con-
currentes gue tienen una incidencia mas o
menos directa en la seguridad ciudadana. La
gestion de calidad representa una solucidn
gue puede ser aplicada con éxito para introdu-
cir mejoras en los servicios que presta la

Guardia Civil de forma proxima e inmediata a
los ciudadanos y que ne consisten en el tradi-
cicnal gjercicio de la autoridad o de la simple
aplicacion de |a ley, todo ello con las adapta-
ciones debidas a su propio universo de valo-
res, ¥ d su organizacion y estructura jerarqui-
zadas.

El presente trabajo pretende estudiar [a via-
bilidad de |a aplicacién del Modelo Europeo de
Gestidn de Calidad a la Guardia Civil. Para ello
se analizara el proceso que ha llevado a los
Estados a la exigencia de una gestidn eficaz
de sus Administraciones en |la prestacion de
servicios a los ciudadanos, tratando de definir
el contorno de la gestidn pdblica, que a dife-
rencia de la gestion privada debe conjugar la
gliciencia en la busgueda de resultados con
los valores publicos y los intereses generales
en juego en cada caso, en particular cuando
éstos se refieren a la sequridad ciudadana,

CONSIDERACIONES PREVIAS

El Estado liberal de derecho nacié como
marco de posibilidad para un nuevo orden
economico racional, sobre el que habria de
sustentarse una nueva organizacion social
capaz de generar mayor riqueza. El nuevo
orden se basaba en la especializacidn que
permitia producir mas y mejor, si bien previa-
mente debian afrontarse dos problemas deri-
vados. Uno era el de la motivacidn para rea-
lizar cada tarea especifica, en base a
incentivos basados en la atribucidn de dere-
chos de propiedad, y el otro el de la coordina-
cidn en la organizacian de la produccion y en
su intercambio, y cuyo problema central era el
de acumular, procesar y suministrar la infor-
macion dentro de un plan general coherente.

Asi, para que un sistema econdmico funcio-
nara eficientemente era necesario que los
derechos de propiedad estuvieran bien defini-
dos y asignados y fueran adecuadamente exi-
gibles. Este es el origen del macrocontrato
organizalivo incompleto que es, en esencia, |a
organizacion estatal. El Estado surge para
definir y proteger los derechos de propiedad,
mediante el sistema judicial y los servicios de
orden interno y de defensa exterior (1).

Fara Adam Smith, el interés individual, den-
tro de un marco de interaccidn mutua, con-
duce a un equilibrio competitivo en el mercado



a través del mecanismo de los precios, donde
productores y consumidores maximizan sus
beneficios produciéndose una asignacion efi-
ciente de los recursos.

En su funcionamiento real el sistema de
mercado produce ineficiencias de motivacion y
coordinacién, los llamadaos fallos del mercado,
con el consiguiente fracaso de este para satis-
facer las necesidades del conjunte de la socie-
dad. En este momento, el Estado, con todo su
poder de legislar, de introducir impuesios, de
redistribuir la propiedad, de planificar, de reci-
bir y distribuir la informacidn, y en fin, de coor-
dinar, prohibir y obligar, se revela como un
interventor adecuado del mercado, guiado por
gl interés colectivo y el blenestar de los ciu-
dadanos.

Sin embargo la gestidn publica pronto va a
revelar también sus fallos, derivados de un
lado de la dificultad para definir dinamica y
racionalmente el interés colectivo en base al
libre juego de los intereses de la opinion
publica y de los grupos politicos y de interés, y
de otro de las limitaciones inherantes a la pro-
pia gestion pdblica, caracterizada por la difi-
cultad para introducir incentivos organizativos
e individuales vinculados a los resultados de la
gestion, ya que a falta de un sistema de pre-
cios y de otros criterios objetivos de exito y fra-
caso, éstos son sustituidos por metas o crite-
rios de la cultura organizativa que orientan el
compartamiento individual dentro de la organi-
zacian (2).

Ademas, las especiales caracteristicas de la
oferta y la demanda de actividades publicas
van a dar lugar a costes redundantes y cre-
cientes, debido a la separacidn existente entre
beneficios y costes. Esto va a ocasionar un
gasto creciente que a su vez dard lugar ala lla-
mada crisis fiscal del Estado, crisis que pondra
de relieve la necesidad de una mayor eficien-
cia en la gestion publica y a la vez hara replan-
tear los limites de su intervencion.

La legitimidad del Estado y de la Adminis-
tracion.

En todo caso, el Estado, al convertirse en un
productor de servicios, ha quedado sometido a
la racionalidad técnico-organizativa comun del
mercado y su legitimidad, como la de cualquier
otra organizacion o institucion, vinculada al
cumplimienta eficaz de su funcién.

Esta sociedad de |la especializacion consti-
tuye un sistema compuesto de elementos fun-
cionalmente diferenciades cada uno de los
cuales debe cumplir su propia finalidad, en
comunicacion constante con el resto y con el
entorno social. De esta manera la legitimidad
de cada organizacién vendra vinculada al
cumplimiento eficaz de su funcién en el marco
de un sistema global orientado al desarrollo.

.Como afecta esta nueva situacion a las
estructuras tradicionales del Estado y de la
Administracion?

A diferencia del Estado Liberal, el Estade
Social constituye una sintesis de los valores
de la personalidad individual propios del libe-
ralismo y de los valores scciales inspirados en
una justa distribucién de los bienes econc-
micos y culturales. Es, pues, un Estado que no
se limita a salvaguardar un sisterna supussta-
mente autorregulado, sino que ha de ser el
regulador decisivo del sistema social. El
Estado Social de Derecho resultaria asi de la
sintesis de dos contrarios hasta entonces
excluyentes, la libertad y |a igualdad (3). Pero
a pesar de las profundas transformaciones
que todo ello ha supuesto para el ejercicio del
poder, siguen manteniéndose intactas las vie-
jas estructuras del Estado y de la Administra-
cidn.

La situacion inicial en la que se construye el
Derecha en el Estado Liberal viene sin
embargo caracterizada por la existencia de un
poder publico monopolizado por el Estado,
como poder contrapuesto al de la sociedad,
por un interés publico diferenciado del interes
privado, por una organizacion estatal del ejer-
cicio del poder publico, y de un poder publico
basado esencialmente en el ejercicio de |a
autaridad en base a la cual se afectaba a |os
derechos de propiedad y libertad de los ciu-
dadanos (4).

En el Estado de Derecho la formalizacion de
los procedimientos decisarios tiene un doble
sentido, por un lado ofrece garantias a los ciu-
dadanos sobre un posible uso arbitrario del
poder, por otro infroduce una regularidad y
una racionalidad que constrifie a la Adminis-
tracion a un comportamiento previsible. Para
Weber la burocracia era un simbolo auténtico
de racionalidad impersonal pues reducia la
complicacion, el desorden, la arbitrariedad y
discrecionalidad tortuosas de las antiguas
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administraciones senorales o patrimoniales,
sustituyéndolas por una red geomeétrica de
estructuras y de procesos claros y diferencia-
dos, en cuyo seno las relaciones mercantiles
podian desarrollarse librementa (5).

En este esquema, la legitimacion social del
poder constituido se fundamenta en la legali-
dad, entendida aqui no comao positividad for-
malmente correcta, sino como racionalidad
procedimental. Las decisiones se justifican no
a través de los resultados gque se consiguen,
sino a través de la reestructuracidn de |as
expectativas mediante un proceso de comuni-
cacién, centrado en la participacion en un
determinado procedimiento (B).

Pero si el Estado basa su legitimidad funda-
mentalmente en esa legalidad, que ahora
constituye el campo donde juegan los distintos
intereses sociales, econdmicos y politicos,
debe desplazar su legitimacion a lo Unico que
parece quedar fuera de esa confrontacion
constanta: la Constitucion, gue se convierte en
la justificacion principal del ejercicio del poder
{7). En efecto, el arden juridico que pretenden
instaurar las Constituciones del siglo XX no
parte de una realidad dada que simplemente
ha de formularse, sino de una realidad por
crear que comprenda Estado y Sociedad, de
un proyecto de organizacion social respaldado
por un consenso basico, fundante y legitima-
dor.

Si bien se da actualmente una creciente exi-
gencia de flegitimidad por rendimientc al sis-
tema politico vy a la Administracion, los ciu-
dadanos siguen otorgando imporancia a los
valores publicos asociades a la cultura demo-
cratica, los que vienen a conformar su legitimi-
dad institucional. La legitimidad final es una
resultante de la composician de ambas en pro-
porcion variable hasta alcanzar una situacion
de equilibric que es parlicular para un sectar
de actividad o nivel dado de la Administra-
cion (8).

A la dominacion legal del Esfado fibe-
ral correspendia una legitimidad buro-
cratico-formal de la Administracion. El
gjercicio de la autoridad sobre los Giu-
dadanos se resolvia en el marco del
ordenamiento juridico, exigiéndose a los
funcionarios profesionalidad y objetivi-
dad en la aplicacion de la ley. La legiti-
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midad de la Administracion era depen-
diente de la del Estado, y esta a su vez,
de |a eficacia de |a ley. En el Esiado del
bignestar, sin embargo, la legitimidad ya
no es solo descendente, pues la eficacia
de la Administracion viene a influir en la
legitimidad del sistama palitico.

Asi pues, la Administracidon dispone de dos
fuentes de legitimacién: una relativa a su ubi-
cacian en el sistema de dominacién legal tra-
dicional que le confiere una legitimidad institu-
cional derivada de la legitimidad del Estado; y
otra referida al papel del Estado en el mer-
tado, que le proparciona una legitimidad vin-
culada a la generacidn de rendimigntos (9). A
la primera corresponderia €l tipo de organiza-
cion burocratico descrito por Weber, a la
segunda otro de cardcter empresarial, ya que
aquél se muestra ineficiente para producir
resultados.

Para identificar los valores relevantes para
consequir legitimidad instituciona! podemos
articularlos alrededor de cuatra haces de valo-
res relativos a: el Estado Democratico de
Derecho, el bienestar social, el comporta-
miento ético v los métodos de gastién (10}, en
los gue ge inscriben principios tales como el de
legalidad, el interes general, el respeto a los
derechos y libertades, la igualdad de trato, la
profesionalidad, que incluye la capacitacion y
la objetividad, la |ealtad al Gobierno y 12 neu-
tralidad politica, el comportamiento etico, |a
honestidad, la transparencia, la cposicién a la
corrupcion, la responsabilidad administrativa,
donde confluyen valores como la receptividad,
la flexibilidad, la competencia, la participacion,
y la responsabilidad en la rendicién de cuen-
tas, debidamente priorizados.

Por o que respecta a la legitimidad por ren-
dimientos, el problema reside en identificar cri-
terios de evaluacidn socialmente aceptados, si
bien puede recurrirse a criterios empresariales
coma la eficacia, la eficiencia y la calidad, a los
gue habria que anadir dos carrecciones: el cri-
terio de equidad de cada politica o servicio
publico como criterio preferente, y una priori-
zacidn inversa de los valores de eficiencia, efi-
cacia y calidad requeridos por este orden en la
empresa (11).

En cuanto a la distribucian de la legitimidad
institucional y por rendimientes en los distintos



niveles de la Administracidn puede afirmarse
que en general, cuanto mas allo es el nivel de
gobierna, mayor peso tiene |a legitimidad insti-
lucional, v al contrario, cuantc menor sea el
nivel de gobierno, mayor importancia tiene la
legitimidad por rendimiento.

La eficacia de la Administracién Pablica.

Desde el punto de vista del Derecho
Administrativo se ha planteado la cuestion de
la eficacia en nuestra Constitucion. Alll encon-
tramos el deber de los poderes plblicos de
conseguir que la libertad y la igualdad de los
ciudadanos sean reales y efectivas (art. 8.2),
la tutela judiclal efectiva {art. 24.1), o la efica-
cia como principio de acluacién de la
Administracion Pdblica.

El Tribunal Constitucional por su parte tiene
admitido en diversas sentencias la naturaleza
|uridica del principio de eficacia referido a la
Administracion Publica, de acuerde con los
siguiente términos (12):

- El principic consagra un bien o interés
juridico integrado en el orden constitucio-
nal material de valores y principics, inclui-
dos los superiores; integracion an |la que
juega una funcion servicial dirigida a ase-
gurar el cumplimiento o realizacidn reales
y efectivos de dicho orden (STC 178/
1989).

- El principio fiene un contenido amplio,
cuya concrecidn queda remitida en cada
caso al legislador.

- El principic se traduce en cualquier forma
en un deber juridico de la Administracian
publica (STC 178/1989).

- El contenido del principio alcanza a la
organizacidn misma de la Administracion
y al estatuto de los empleados publicos
(STC 178/1389), v se extiende al funcio-
namiento del conjunto de las Administra-
clones {STC 27/1987).

La eficacia administrativa del ariculo
103.1 es pues un principio juridico cons-
titucional que formaliza un valor o bien
juridicamente protegido, consistente en
la realizacidn efectiva de los inlereses
generales.

Este principio ha de imponerse sin
merma alguna del sometimiento pleno

de la Administracicn a la ley y al
Derecho. El problema de la eficacia
administrativa no consiste en optar
entre los elementos de la disyuntiva:
Derecho ¢ eficacia, sing en determinar
las condiciones en que la actuacién de
la Administracidn, siendo conforme a
Derecho, sea también efectiva, idonea
para la satistaccién de los intereses
generales (13).

El proceso de determinacion del infergs
general en una sociedad fragmentada es de
gran complejidad pues debe integrar, en cada
caso, distintos bienes juridicos maleriales. Sin
embargo la definicion del interés general es
elemento clave para el enjuiciamiento de la efi-
cacia. El interés general es todo aquel en que
se concreten bienes o valores juridicamante
protegidos por la Constitucian. La ponderacion
de los distintos hienes en juego debera reali-
zarse teniendo en cuenta su insercion en el
orden constitucional como unidad. La eficacia
administrativa es la posible o factible en el tipo
de Estado por &l construido.

La eficacia administrativa esta condicionada
ademas por la objetividad que tiene por finali-
dad garantizar la correccion y el acierto de |a
actuacion. Segun esto, la eficacia administra-
tiva no tiene valor por s/ misma si no se pre-
dica de una actuacidn correcta.

Para la concrecion del contenido del princi-
pio juridica de eficacia es preciso recurrir a la
significacion de este conceplo en la ciencia de
la Administracién, a saber, el grado de afectivi-
dad de la gestidn técnico-racional, de la opti-
mizacion medios-fines o de la capacidad de
prestacion, medido por la relacidn tiempo-
coste-beneficio. La STC 22/1984 reconoce
abiertamente gque el principic de eficacia es
susceptible de diversas concrecionas, corres-
pondiendo al legislador ordinario la decision
respecto a las normas, medios o instrumentos
a emplear en cada caso, y también que entre
esas posibles concreciones esta la atribucion
de la potestad de autotutela a la Administra-
cidn, en virtud de su obligacion de realizar
efectivamente los principios del Estada Sacial,

Por su parte la STC 178/1989 ademas de
proclamar el principio de eficacia para toda
actuacion administrativa, lo extiende a “... lo
gue es previo a la actividad administrativa, la




grganizacion, y en consecuencia, el aparato
burocratico o, dicho de otro modo, el régimen
de la funcién publica, entendida ésta en sen-
tido amplio”.

Cabe interrogarse sobre las posibilidades de
una mayor concrecion del cantenido y alcance
del principio de eficacia diferenciando las prin-
cipales formas que reviste o adopta la activi-
dad de la Administracidon y las consiguientes
“categorias de eficacia” para cada una de
ellas: actividad como poder o de imperium,
actividad de gestion econamico-patrimonial y
de agente econdmico y actividad prestacio-
nal {14).

En la Administracidn prestacional, de la gue
as un claro ejempla la municipal, se trata de
alcanzar el maximo de beneficio o utilidad en
la prestacion de los servicios publicos, por lo
gue resulta esencial la optimizacian de la rela-
cion medios-objetivos. Sin embargo |a eficacia
no se agota en la eficiencia, pues este es sdlo
uno de los fines —y no necesariamente el mas
importante— a los gue la Administracion pres-
tadaora de servicios plblicos sirve. Junto a él
aparecen normalmente fines sustantivos o
cualitativos, incorporados a la definicion del
interés general a satisfacer y dificiles de redu-
cir al juego de la eficiencia. La Administracion
debe, sin mas, alcanzar su realizacidn, tal
como se encuentran determinados legal-
mente. La eficacia incluye agul un mandato
incondicionado de materializacion, que supera
la logica de |la simple eficiencia (15).

La dificultad principal para la desembara-
zada aplicacion en la Administracian prestacio-
nal de la eficacia en versién eficiencia (16)
radica en |la importancia de la componente
sustantiva del interés general o publico, dife-
rente a los fines propios de |a actividad econa-
mica privada. Esta componente expresa |a for-
malizacidon normativa de decisiones politicas
del Estado-poder, cuyas condiciones de ejecu-
cion y realizacion no son legitimamente mani-
pulables mediante la fijacion de objetivos
basados en la pura y simple economia y pro-
ductividad.

La Administracion de imperium o de autori-
dad es la realizadora de la efectividad del
Derecho, siendo |o determinante en su actua-
citn los fines y no los medios, debiendo éstos
adecuarse y disponerse segun aguellos. Asi o
acreditan las reglas tradicionales en el
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Derecho de la politica del orden v la seguridad:
necesidad, idoneidad y proporcionalidad de
los medios empleados (17).

La idea central que preside la actuacidn
administrativa es la de la necesidad juridica
del cumplimiento del fin. Por tanto, lo decisivo
nunca puede ser el mayor aprovechamiento
de los medios o el mejor rendimiento de los
recursos, sino la realizacian del interés gene-
ral, la plena eficacia, en términos de comple-
tud, correccion y prontitud.

Esta eficacia dista de la postulada para la
actividad econdmica privada, basada en la
eficiencia, la productividad y el rendimiento, y
paor ello exige la elaboracion de criterios espe-
cificos de valoracion y medida propios de la
cultura del sector plblico, que son de dificil
determinacion por la dificultad de someter a
medida |a satisfaccidn del interés general que
se pretende, y cuya solucion pasa por la desa-
gregacion de la distinta relacion fines-medios
implicados en cada actividad concreta.

Mo obstante, la necesaria limitacién de los
recursos presupuestarios pone con frecuencia
en primer lugar los medios disponibles por
delante de los fines, y entonces la plena efica-
cia se lorna en la maxima eficacia alcanzable
partienda de unos medios dados, con lo que la
eficiencia viene aqui también a dar sentido a la
eficacia.

Segun Parejo (1B) hay una imposibilidad
légica y juridica para la eficacia total de la
actuacidn administrativa en su conjunto debido
en primer lugar a la imprecision del interes
general, es decir, de los fines a los que sirve |a
actuacién administrativa en la mayoria de los
casos, en segundo lugar a la imposibilidad de
independizar los intereses generales en juego
para evitar interferencias reciprocas ya gue
forman un conjunte de complejas e indisolu-
bles relaciones, y en tercer lugar a la interdic-
cidn del ejercicio arbitrario del poder {art. 9.3
CE), que incluye la regla y el mandato de pro-
porcionalidad entre medios y fines, 1o que a su
vez excluye la consecucidn de la eficacia a
cualquier precio, asi si exigiera sacrificar bie-
nes como la libertad y la seguridad de |os ciu-
dadanos.

En cualguier caso se impone la ponderacion
entre todos los bienes juridicos presentes,
para cuyo ejercicio no hay un orden o jerarguia
de prioridades claramenie establecido gue



pudiera servir de guia, lo que viene a dar
soporte y razén de ser a la Administracion
Plblica misma.

La Gestion Puablica como gestion efi-
ciente del interés general.

Puesta que la eficacia en la Administracion
Publica se conecta con el servicio a los intere-
ses generales es preciso integrar su formula-
cion en la racionalidad técnico-organizativa
que exige aquélla para dar lugar a un modo de
gestion propio de lo publico.

En la sociedad de la especializacion se
generan una pluralidad de intereses y de valo-
res a ellos asociados que compiten libremente
dentro del marco fijado por el ordenamiento
juridico. El interés publico no esta fijade de
antemano sino que ahora se construye dina-
micamente a través de las relaciones entre &l
Estado y los agentes sociales en el seno de |a
sociedad civil. La intervencion de los poderes
plblicos se realiza bajo la guia del conjunto de
los valores pulblicos, cuya composicion se
efectia en cada caso a la luz de una orienta-
cidn politica, v produce un determinado resul-
tado o bien publico que viene a satisfacer el
interés de una mayoria.

La Administracidn burocrdfica se centra en
la carreccion del procedimiento, en la garantia
de |a aplicacion de |la ley conforme unos prin-
cipios, lo que asegura el beneficio para el inte-
rés general. El procedimiento administrativa
consiste en la aplicacion de un sistema légico
deductivo de raiz juridica para hacer consis-
tentes las decisiones particulares tomadas por
un argano administrativo can las normas esta-
blecidas por el legislador con caracter general.
El sistema se completa con una estructura
jerarquica que asegura la realizacion practica
de las decisiones adopladas por los drganos
superiores. De esta manera se reduce la dis-
crecionalidad de la Administracion y se afianza
el control politico del funcionamiento de la
Administracion, en un sistema de libre mer-
cado autorregulado.

En la Administracidn posburocratica las naor-
mas a aplicar contienen distintos valores e
intereses cuyo jueqo viene a reflejar en defini-
tiva el dificil equilibrio entre la libertad y la
igualdad en el Estado Social de Derecho. Este
entorno fragmentado, complejo y cambiante

necesita una gestion estratégica de los objeti-
vos en los que se ha de materializar la aplica-
cion de la ley. Ademds, en tanto en cuanto la
Administracién interviene para hacer efectivo
el interés general delimitado, necesita aplicar
una gestidn operativa eficiente de los recursos
disponibles para producir el resultado de-
seado.

Asi como |a Administracién burocratica esta
basada en |a autoridad que aplica formalmente
la ley, la Administracion posburocratica es
receptiva y abierta a |a participacion de los ciu-
dadanos tanta en el nivel de formulacion de las
politicas gue expresan una determinada con-
crecidn del interés general, como en el de
prestacion de los servicios a los ciudadanos-
clientes (19), donde tiene su aplicacion prac-
tica dicho interés de una forma concreta y sin-
gularizada.

La interpretacion del interés general en su
aplicacion concreta requiere una actitud
abierta orientada a la satisfaccion del interes
de los ciudadanos. La plena satisfaccion del
interés general en cada caso vendra a deter-
minar la eficacia y la calidad del servicio
piblico, de igual manera gue la satisfaccion
del cliente viene a orientar la gestion en los
servicios privados, por lo que en principio pue-
den ser aplicados alli los criterios de ésta.

Sin embargo, al emplear las categorias de
cliente v de servicio, procedentes de la gestidn
empresarial en el contexto de un mercado
competitivo de servicios, es preciso reconocer
los limites de su aplicacion en la gestidn
pubfica, entre ellos el que impone la legalidad,
las decisiones politicas, y el uso de la coaccion
y el control por el Estado (asi en la seguridad
ciudadana), a lo que cabria afadir que aqui se
trata de satisfacer intereses colectivos mas
gue individuales, y ademas que no 5e da un
mercado competitiva que permita al consumi-
dor la eleccién entre varias opciones.

El concepto de wsuario permite introducir
una estructura competitiva dentro de la
Administracion Publica, a fin de estimular |a
actividad administrativa, orientarla a la presta-
cion de servicios y resolver las ineficiencias
propias de un modelo de control jerarguico
basado en reglas procedimentales burocrati-
cas, pero no conduce necesariamente a la
introduccidn de la competicion y a la regula-
cian propia del mercado. En todo casoc este
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modelo de gestidn de servicios implica que la
Administracion ha de gestionarse como si
fuera un proveedor y ha de tratar al usuario
como si fuera un cliente en un mercado com-
petitivo.

Pero puesto que de hecho la produccion de
servicios publicos no se da en un mercado
autorrequlado es preciso sustituir |a capacidad
del cliente de elegir entre varios productos por
sU participacidn en |a elaboracion y servicio de
cada producto, a través de una aproximacion
de |la Administracion al pablico {desconcentra-
cian, descentralizacion, apertura, receptividad,
accesibilidad, atencién, etc.), y del impulso a
una implicacién mas activa y directa de los
usuarios en los procesos de servicios (siste-
mas de peticion, queja y reclamacion, buzon
de sugerencias, mecanismos deliberativos y
de consulta, participacion directa en la produc-
cion de servicios, etc.) (20).

La aplicacion del concepto de cliente debe
aplicarse segun la misidn de cada unidad de la
Administracion, pues |o cierto es que el Estado
continda cumpliendo misiones de supervisian,
vigilancia y represion, gue no se corresponden
con el tipo de conceptos y estructuras propias
del modelo de prestacidn de servicios (21).

El concepto de servicio no puede sustituir al
de comirol de otras unidades administrativas
{control de legalidad o financiero), © al control
social, pues en estos supuestos los procedi-
mientos garantistas parecen mantener, con
ciertas modificaciones, loda su vigencia (22).

Pero la mayoria de las unidades de la
Administracion constituyen unidades de servi-
cio y a ellas cabe aplicar en su integridad el
cambio de orientacidn gue supone el modelo
de gestion al servicio del cliente, basado en la
actuacion responsable frente al clients, la valo-
racién de los resultados y |a calidad en el ser-
Vicio.

En este modelo, &l procedimients adminis-
trativo es sustituido por la actividad adminis-
lraliva, es decir el propio proceso de produc-
cion de servicios y bienes publicos. En la
medida en que esto es asi, es posible sustituir,
al menos en parte, el principio de contral jerar-
quico por el de adhesidn voluntaria de los fun-
cionarios a la consecucidn de unas objetivos,
donde lo relevante es la motivacion, la cualifi-
cacion, la iniciativa, la responsabilidad perso-
nal y el trabajo cooperativo o en equipo.

Una vez que la actividad administrativa
queda conceptualizada como proceso es posi-
ble aplicar los conceptos clave de resultado,
control de calidad vy servicio, y efectuar medi-
ciones y evaluaciones a través de las distintas
técnicas de analisis (policy analysis), y de ges-
tidn, como la direccion estratégica —basada en
la negociacidn, el acuerdo y el liderazgo—, y el
caontrol de calidad.

El primer paso del nuevo modelo de gestidn
publica ha de consistir en redisenar la estruc-
tura de la Administracion distinguiendo, de
acuerdo con |la misién de cada unidad admi-
nistrativa, tres tipos de unidades diferentes:
aquellas a las que se les ha encomendado
misianes de control y garantias; aquellas que
prestan servicios internos a la Administracion,
y aquellas otras que prestan servicios exter-
nos, esto es, al ciudadano (23).

El modelo de Gestion de Calidad.

La filosofia de la calidad total en Japan nace
de la necesidad de mantener una alta tasa de
produccion y beneficios de forma sostenida
dentro de una estrategia de desarrollo vy
creacion de empleo a largo plazo tras la gue-
rra. El factor central de esta estrategia era el
cliente, su fidelidad a los productos y servicios,
la cual es funcidn de su grado de satisfaccion.
Esta a su vez depende de la conformidad de
los productos o servicios con los requerimien-
tos o expectativas de los clientes, esto es de
su calidad, donde cabe distinguir entre calidad
negatliva, que esta por debajo de la esperada
por el cliente, y calidad positiva, por encima de
ella, la (nica gue garantiza una verdadera
satisfaccion.

La calidad positiva depende de la capacidad
de idear y desarroliar producios mejores gue
los de la competencia, identificande y aislando
las expectativas y necesidades latentes de los
clientes, lo cual convierte en protagonista al
proceso de desarrollo de los productos, o o
que es lo mismeo, a la mejora continua (kaizen)
de los procesos involucrados en la produccion,
cada ung de los cuales supone una serie de
actividades desarrolladas por unidades ©
departamentos que generan valor afadido al
producto recibido y en definitiva al producto
final (24).

La mejora continua es posible porque el



hombre posee capacidades ilimitadas para lle-
varla a cabo y requiere la participacion de todo
gl personal. Se basa en la deteccion en origen
de los problemas, remontandose desde los
efectos hasta sus causas a traves de la apli-
cacién repetida del proceso PDCA (Plan-Do-
Check-Act) (25) y de |as técnicas de control de
calidad, y en la innovacion de los productos.

Con el programa de calidad japonés la ges-
tidn de los recursos humanos se transforma
profundamente con respecto al modelo tradi-
cional {26). En la base de esta nueva gestion
hay tres convicciones:

— Primera, que el éxito a largo plazo de la
empresa depende en gran medida de la
gestion de los recursos humanes.

— Begunda, que los recurses humanos no
tienen limites en cuanto a sus capacida-
des, siempre y cuando:

+ Se les trata como a seres humanos inte-
ligentes.

» Mo se |es pone nunca en una posicion
en la que su dignidad pueda estar com-
prometida.

+ Se les trata siempre con respeto.

+ Se les permite involucrarse en &l lagro
de los objetivos de la empresa.

» Estan bien entrenados.

* Se les permite contribuir significativa-
mente al trabajo que desarrollan.

» Tiene fe en que el éxito al gue han con-
tribuido repercutird positivamente en
ellos.

- Tercera, deben potenciarse las dotes posi-
tivas de los colaboradores y minimizar las
negativas.

En la nueva gestidn de recursos humanos la
relacidn jefe-colaborador no esta basada en el
control de |os resulfados alcanzados en |a per-
secucion de unos objetivas, sino en las activi-
dades o procesos que se realizan para alcan-
zar tales objetivos y en el esfuerzo aphcado
para obtener los resultados. En el modelo tra-
dicional |a direccion del personal se produce a
través del control, y en el nuevo a través de la
formacion, desarrollando las capacidades de
los colaboradores en |a gestion de procesos y
cultivando sus motivaciones por medio de la

satisfaccion de sus necesidades superio-
res (27) v el reconocimiento de los esfuerzos,

En el modelo japonés los puntos fundamen-
tales de las actividades operativas son el pro-
ceso y su control. Sdlo cuando el proceso esta
bajo control se puede pensar en mejorarlo. De
aqui la importancia de las técnicas de controf
del proceso.

El controf de calidad japonés se centra en la
accion sobre las causas y no sobre los efec-
tos, comao en el control tradicional, es peor tanto
fundamentalmente preventivo. Se basa en |a
aplicacion continua y reiterada del ciclo PDCA,
el cual a su vez obliga a enmarcar las acciones
en términos cuantitativos, a través de hechos
y datos, y a aplicar el pensamiento estadistico
¥ sus herramientas.

Gestion de Calidad y Gestidén Publica.

En el modelo de gestion de calidad que se
ha expuesto subyace una filosofia que tiene
puntos en comun con las principios en los gue
descansa la gestion publica.

Si la calidad en |la gestién privada consiste
en la satisfaccian de las expectativas del
cliente, la calidad en el servicio publica viene
dada en funcidn del grado de satisfaccidn del
interas general.

Al centrar el interés en la satisfaccidn del
cliente por encima de la cuenta de beneficios
se esla adoptando una estrategia que prima la
rentabilidad a largo plazo, obtenida como con-
secuencia de la adhesidn de nuevos clientes a
los productos de calidad de la empresa, sobre
los resultados econémicos inmediatos gue
pudieran alcanzarse al centrar |a atencion en
estos.

Si la eficacia en la empresa ya no sg mide
por los beneficios sine por |a calidad y la satis-
faccidn del cliente, y si ademds su gestidn se
centra en el control de los procesos de pro-
duccidn, podemos sentimos atraidos a esta-
blecer una asociacidn entre la gestién de cali-
dad y la gestién propia de la Administracidn,
centrada a su vez en la satisfaccion del inlerés
general y en |a correccion de los procedimien-
tos administrativos.

La satisfaccion del cliente dista sin embargo
de pader asimilarse a la satisfaccion del ciu-
dadano, ni tampoco a la satisfaccidn del inte-
res general.




En primer lugar aqui no existe la posibilidad
para el ciudadano-cliente de elegir entre varios
productores del mismo servicio, por lo que se
desconoce su grado real de aceptacién.

Realmente no resulta facil simular las condi-
clones de un mercado libre, competitivo y
autorregulader. Ni siguiera resulta facil esta-
blecer comparaciones sobre el precio de un
determinado servicio publico para el ciu-
dadano, cuyo pago se efectla via impuestos,
con otros servicios privados de referencia.

En segundo lugar la empresa puede elegir el
perfil de sus clientes y el disefo del preducto a
vender, en cambio la Administracidn se mueve
entre unos limites ciertamente mas estrechos
impuestas por la legalidad y la igualdad de los
ciudadanos ante la ley.

La Administracion es un gran monopolio
publico que necesita conectarse con el ciu-
dadano en su doble calidad de cliente y accio-
nista de éste, para guiar su actividad dentro de
ese margen de discrecionalidad que permiten
la ley y el juego de los principios demogcraticos,
Esta conexion no solo es posible sino que ade-
mas viene demandada por la profundizacion
del control democratico de las instituciones a
través de una creciente y ordenada parfici-
pacion de los ciudadanos en 1as decisiones y
los asuntos pablicos, a través de mecanismos
de consulta, deliberacion y eleccion.

Una de las primeras tareas que tiene
por delante la gestion publica para
actuar con rigor consiste en descubrir
instrumentos de medicion fiables de la
satisfaccion piablica respecto de la acti-
vidad de la Administracién en un con-
texto ajenc al mercado. Sin ellos la
Administracion actia de forma ciega
pues carece de elementos para evaluar,
corregir su actuacidén y mejorarla a tra-
vés de |a retroalimentacidn de la planifi-
cacion de su actividad.

Esta actividad comprende por un lado
la definicion precisa del interes general,
la identificacion de la finalidad u objetivo
a alcanzar, y el diseno del producto o de
la actuacidn administrativa concreta, y
por otro la gestion de los medios y del
proceso para alcanzar aguél, o la opti-
mizacion del resultado.
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La satisfaccion del interés general no tiene
por gue coincidir con la satisfaccion de los ciu-
dadanos pues la actuacion de la Administra-
cidn casi siempre comporta una cierta imposi-
cidn, incluso cuando se trata de prestar un
servicio, ya que la eficacia de este no busca
lidelizar ciudadanos sino salisfacer una nece-
sidad general de la manera mas eficiente posi-
ble teniendo en cuenta las prioridades publicas
y los recursos disponibles.

En este sentido puede considerarse que los
objetivos politicos y estratégicos en la
Administracion condicionan, al igual que tam-
bien sucede en la emprasa, los objetivos rela-
cionados con |a calidad de les servicios. De
alguna manera ambos tipos de objetivas son
sin embargo convergentes ya que persiguen el
mismo fin ultimo: la satisfaccidn del interés,
bien sea de forma general o particular.

En la gestidn del praceso serd preciso, de
acuerdo con los principios de la calidad, some-
ter a medicion y control preventivo sus diferen-
tes fases, validando su ejecucion conforme a
los objetivos marcados en la planificacion, a fin
de detectar anticipadamente los problemas y
las posibles soluciones, usando las técnicas y
herramientas disponibles y adecuadas en
cada caso.

Parece posible en definitiva la implantacion
de un programa de calidad en la Administra-
cién en general, sin descontar el caracter nor-
malmente mixto, impositivo y de servicio de su
actuacion, por medio de la integracion de los
principios y herramientas de la gestion de cali-
dad con aguellos otros que son caracteristicos
de la actuacion publica.

El Modelo Europeo de Gestién de Calidad
aplicado a la Administracion Publica.

La Fundacidn Europea para la Gestion de
Calidad (Eurgpean Foundation for Quality
Management) fue creada en 1988 por 14 orga-
nizaciones europeas con objeto de impulsar la
mejora de la calidad de las empresas euro-
peas. En 1992 lanzd el Modelo Eurcpeo de
Gestion de Calidad, conocido internacional-
mente como modelo EFQM de autcevalua-
cién, y promueve su ufilizacion mediante la
creacitn del Premio Eurcpeo a la Calidad. En
1997 el Club de Gestidn de Calidad en Espafia
publicd unas directrices para |la aplicacion de|
modelos EFOM al sector publico, incluyenda




una lista de organizaciones de posible aplica-
gion, entre las que se citan las Fuerzas de
Seguridad.

El Ministerio de Administraciones Plblicas a
su vez, para dar cumplimiento al Acuerdo del
Consejo de Ministros de 17 de julio de 1998
por el que se promueve la implantacion de sis-
temas de evaluacion en la Administracion
General del Estado, ha publicado y difundido
una Guia de Autoevaluacion para la Adminis-
tracion Pablica, que ocupa un lugar fundamen-
taf en ef Plan de Calidad en la Administracion
Publica, v gue supone una adaptacion del
Modelo Europeo de Gestién de Calidad con el
fin de poder ser utilizado por 1as unidades de
la Administracion Publica, permitiendo a aque-
llas gue implanten el modelo conocer su situa-
cion y aprender de sus puntos fuertes y de sus
areas de mejora.

La Administracion es concebida en esla
Guia como un conjunto de érganos e institu-
ciones prestatarias de servicios requeridos por
la sociedad, al servicio de la capacidad de ele-
gir que tienen los ciudadanos y usuarios, y de
sus exigencias de calidad.

La gestion de calidad en la Administracidn se
fundamenta en el respeto a los usuarios, la
bisqueda de resultados, la motivacion de los
funcionarios y empleados publicos para cons-
truir una nueva Administracidn como protago-
nistas activas y la implantacién de la mejora
continua, a partir de |a utilizacion del conoci-
miento y las nuevas tecnologias de la informa-
cion y de las comunicaciones en todas |as par-
tes de la organizacidan.

! Paolitica
Planificacién
y Estrategia
8%

Lidarazgo
10 %

El Modelo Europeo tiene un caracter abar-
cante que cubre todos los aspectos del funcio-
namiento de una organizacion, permitiendo,
por lo tanto, efectuar una aproximacion inte-
gral a todos sus procesos de desarrollo y a
todos los niveles de su estructura, todo ello
dentro de un marco de referencia que se basa
en los conceptos fundamentales de la gestion
de calidad.

El Modelo Europeo de Gestidn de Calidad es
al mismo tiempo un instrumento de aufoeva-
luacion y de gestion, sirve tanto para conocer
la situacion de la organizacion, sus puntos
fuertes y débiles y areas criticas, como para
orientar su gestidn de acuerdo con los princi-
pios de la gestion de calidad.

En rgsumen, el Modelo Europeo aplicado a
la Administracién Publica persigue fa satisfac-
cidn de los clientes y usuarios de las unidades
administrativas, de su personal, y su impacto
positivo en la sociedad, a iraves de un lide-
razgo que impulse permanentemente su plani-
ficacidn y estrategia, la gestidn de su personal,
de sus recursos y de sus procesos hacia la
consecucidn de la mejora continua de sus
resuffados.

El modelo se compone de nueve criterios
interrelacionados, divididos en subcriterios y
éstos a su vez en dareas de diagnastico, y reu-
nidos en dos grandes grupos: los criterios
agentes y los criterios resultados, aludiendo
los primeros a factores causales cuyos efectos
se materializan a través de los segundos.

Los criterios quedan reflejados con su co-
rrespondiente peso especifico en el siguiente

esquema:




Dande el ligerazge es la capacidad de los
directivas de una unidad administrativa para
estimular, apoyar y fomentar Ia gestion de cali-
dad, ¥y comprender y comprometerse con su
cultura; la politica/planificacion y estrategia es
el marco general de la unidad donde se inte-
gran la wisign (imagen de la realidad futura,
deseable y alcanzable, de la unidad), la misidn
{la razon de ser permanente de la unidad), los
valgres (que orientan y describen el comporta-
miento del personal y determinan todas sus
relaciones) y la direccidn estratégica (que
constituye la orientacion a medio plazo de los
planes de accion de una unidad con &l fin de
lagrar su mision y alcanzar su vision) de la uni-
dad, partiendo de la informacién més relevante
y glabal, y se establecen sus planes de accion,
distribuyendo las responsabilidades de cada
estrategia; la gesfion de personal se grienta a
aprovechar al maximo todo el potencial del
personal de la unidad, actualizando sus capa-
cidades, y conciliando sus aspiraciones con
las necesidades de la unidad, a través del dia-
logo ¥ la comunicacidn, y el fomenta de la ini-
ciativa, la implicacion y la responsabilizacidn
del personal en las actividades de aquélla; el
criteria recursos describe como gestiona cada
unidad sus recursos de manera eficaz y efi-
ciente, atendiende especialmente a la gestion
de la informacion y a la utilizacidn de las nue-
vas tecnologias; los procesos son |a serie de
actividades donde se va afiadiendo valor al
servicio que presta la unidad, cuya gestion
incluye la identificacion de los procesos criti-
€035 que inciden mas significativamente en los
resultados, |a definicion de estandares, la apli-
cacion de sisternas normalizados para su ges-
ticn (150 9000}, la infarmacion y valoracion de
su calidad, su mejora, la designacién de res-
ponsables de cada actividad y la distribucidn
arganica y funcional de las tareas dentro de |a
unidad; el cliiente es el usuario directo del ser-
vicio, ¥ también los ciudadanos, las organiza-
ciones, los grupos sociales v la sociedad en su
conjunto, cuya percepcidn en relacién ¢on la
unidad v la calidad del servicic deben ser
objeto de estudio, a traves de distintas varia-
bles (accesibilidad del servicio para el ciu-
dadanog, comodidad de las instalaciones, trato,
informacion y comprensidn de sus necesida-
des, por un lado, y profesionalidad, competen-
cia, preparacion y motivacion de los funciona-
rios, rapidez de servicio, eguidad en la
prestacion, eficacia, fiabilidad, defectos, erro-

res, quejas y sugerencias, por otro); la safis-
faccidn del personal esta intimamente vincu-
lada a la gestidn del mismo e incide en su
motivacion, promocidn, informacidn, forma-
cidn, reconccimiento del esfuerzo, iniciativa y
autonomia, paricipacion, estilo de direccion,
trato respetucso y digno, imagen de la unidad,
¥ su wisian, misidn y valores, retribuciones,
condiciones de trabajo, absentisma, acciden-
tes, quejas, recursos, accion social, etc.; el
impacto en la sociedad mide el grado de satis-
faccidn de las necesidades y expectativas de
los grupos scciales y de la sociedad en gene-
ral a través de la realizacion periddica de
encuestas, informes, reuniones, elc.; y los
resuftados son los logros obtenidos a corto,
medio y largo plazo de acuerdo con la planifi-
cacion y la estrategia y los procesos mas criti-
cos, medidos a través del andlisis de ejecucion
del presupuesto y de otros indicadores no eco-
namicos.

La adaplacidn del madele a la Administra-
cian Plblica se ha realizado sobre las areas
de los subcriterios, adecuandolas a la realidad
del trabajo diario desarrollado por las unidades
administrativas, pero respetando su arguitec-
tura y todo su potencial de diagnostico, eva-
luacidn y arientacian.

Cada unidad administrativa (Secretaria de
Estada, Direccitn General, etc.) habra de ana-
lizar si las areas de los subcriterios le permiten
efectuar una autcevaluacion adecuada a su
realidad concreta o si resulta necesario rea-
lizar una redefinicion de las mismas.

Los criterios agentes reflejan como la unidad
administrativa enfoca cada unc de los subcri-
terios. Los criterios resultados analizan a su
vez cudl as la tendencia en el logro de los
objetivos perseguidos por la unidad adminis-
trativa, o incluso en comparacién con los
alcanzades por otras unidades u organizacio-
nes similares.

El Modelo Europeo de Gestion de Calidad
as, esencialmente, un modele de autcevalua-
cion o diagnodstico de la situacion de una uni-
dad que permite detectar sus puntos fuertes y
dreas de mejora, ¥ a la vez efecluar un segui-
mignto de la implantacion de los planes de
mejora mediante una accidn de caracter circu-
far a fravés de la cual se van incorporando y
consolidando sucesivamente los avances con-
seguidos y se progresa en la definicion de
nuevas areas de mejora.



El Modelo Europeo de Gestidn de Calidad
expuasto puede implantarse en cualquier uni-
dad administrativa. Pueden considerarse
como tales una Secretaria de Estado,
Subsecretaria, Direccion General, Subdirec-
cion General, una Direccion Provincial, etc., v
dentro de ellas también los Servicios o
Centros que posean una entidad suficiente y
unas caracteristicas comunes (28).

La integracion del proceso de planificacion
general de la unidad administrativa con el de
autoevaluacion comprende a su vez varias
fases: en la primera se elaboran de manera
separada el plan general de la unidad y &l plan
de mejora resultante de la auloevaluacion,
ambos en desarrollo de la misidn, vision y
valores de la unidad administrativa; en la
sequnda el proceso de Autoevaluacion tiene
en cuenta los datos de la planificacion tradicio-
nal y sus resultados se combinan para esta-
blecer un plan general v de mejora; en la ter-
cera ya hay un unico proceso de evaluacidn en
el que se revisan y vuelven a combinarse
ambos tipos de datos formando un dnice con-
junto de datos y un plan uUnico e integrado,
administrative y de mejora; y en la cuarta se
incluye en el proceso de evaluacidn del plan
general la revision y mejora de la Mision,
Vision y Valores de la organizacion (29).

A la hora de proceder a |a implantacion del
modelo de gestion de calidad es preciso con-
siderar especialmente la estructura y la cultura
de la organizacion de que se frate.

Si de lo gue se trata es de poner en marcha
un programa de administracién de cafidad total
la estructura mas coherente tenderia a ser
descentralizada, con intervalos de control
amplios, reducida division vertical, horizontal y
del trabajo, apoyo a la constitucion de equipos
interfuncionales, procesos flexibles, y susten-
tada en una adecuada formacidn del personal
y un liderazgo efectivo desde arriba (30).

Por otro lado deben superarse las limitacio-
nes de los planteamientos burocraticos forma-
les en la direccidn de las personas para cen-
trarse en las posibilidades de desarrollo
personal del individuo integrando sus intere-
ses con los objetivos de la organizacion.

McGregor sintetizd las creencias econd-
mico-racionales tradicionales sobre la direc-
cién v el control de una organizacidn en lo que
denoming la Teoria X {31);

1. El ser humano siente una repugnancia
infrinseca hacia el trabajo y lo evitard
siempre gue puada.

2. La mayor parte de las personas tienen
que ser obligadas a trabajar por la fuerza,
controladas, dirigidas y amenazadas con
sanciones para gue desarrollen el
esfuerzo adecuado a los cobjetivos de la
organizacion.

3. El ser humano comun prefiere que lo diri-
jan, guiere soslayar responsabilidades,
tiene relativamente poca ambicién y
desea mds que nada su sequridad.

McGregor planted en su Teoria Y, en oposi-
cion a la Teoria X, que muchas de las
creencias tradicionales que hasta entonces
sustentaban la direccion elicaz de las perso-
nas eran errdneas, pues, en linea con las
aportaciones del psicologo Maslow, la direc-
cion y el control externo son métados indtiles
para motivar a la gente cuyas necesidades
fisiolégicas y de seguridad estdn razonable-
mente satisfechas cuando sus necesidades de
realizacidn personal son predominantes, pro-
poniendo por el contrario una direccion basada
en la molivacion de las personas para com-
prometerse con los objetives de la organiza-
cidn.

Las consecuencias de esta visidn de la
direccion de las personas son, una mayor
autonomia profesional de los empleados, una
evolucién del estilo de mando desde el jefe al
|ider facilitador, y una evolucion tambien hacia
estructuras organizativas mas aplanadas ¥y
agiles, al disminuir los escalones de contral, la
formacién de equipos de trabajo que deben
asumir responsabilidades inherentes a los
niveles jerarguicos suprimidos, y la mejora de
los procesos y pueslos de trabajo y de la
comunicacion interna para lograr una ade-
cuada motivacion de las personas.

En realidad, la implantacion de un nuevo
estilo de direccidn de /as personas supone
junto a la orientacion al cliente-ciugadana, los
factores principales de cambio en la cullura,
valares, relaciones y tambien en la estructura
de una organizacicn, gue estan implicitos en el
Modelo Europeo de Gestidn de Calidad.




LA APLICACION DE LA GESTION DE
CALIDAD A LOS SERVICIOS DE LA
GUARDIA CIVIL

La Guardia Civil, desempena una funcion
gue forma parte del nicleo esencial de |a legi-
timacién del Estado liberal: el mantenimiento y
garantia de la pacifica convivencia, tarea cuyo
gjercicio ha permanecido tradicionalmente
ligado a la aplicacion de la ley y el asegura-
miento del orden por medic del usao de la coac-
cién publica.

Desde los primeros momentos, la Guardia
Civil se manifestd como un instrumento eficaz
para cumplir la tarea gue se le habia enco-
mendado a pesar de |a dispersion de su des-
pliegue territorial en base a peguefios
Puestos. Esto era posible gracias a la profe-
sionalidad que le imprimid su fundador a tra-
vés de un cddigo de conducta detallado
basado en el honar, la moralidad y la honra-
dez, la prudencia y la firmeza en su actuacisn,
el espiritu de servicio al Estado y |a proteccidn
y auxilic a los ciudadanos, y una disciplina
enmarcada en una organizacion militar fuerte-
mente jerarquizada intimamente unida a la exi-
gencia rigurosa en el cumplimiento de sus abli-
gaciones, que han llegado a conformar con &l
paso del tiempo el espiritu de este Cuerpo, o
en terminologia mas actual, la cultura de su
arganizacion.

El servicio de la Guardia Civil ha sido tradi-
cionalmente un servicio al Estado constitucio-
nal ¥ al orden pdblico como maxima expresion
del interés general exprasado por la ley, per-
maneciendo en un segundo plano la protec-
cion de los derechos individuales.

Sin embargo tras el acento puesto en los
derechos humanos por las sociedades mas
desarrolladas el orden de los valores ha
venido a invertirse y la proteccion de aquéllos
se sitha incluse por delante de la seguridad
ciudadana, que de ser un valor independiente
no representa ahora sino la posibilidad del
ejercicio de los derechos individuales.

La seguridad ha venido a convertirse asi en
otrc derecho basico de los ciudadanos, tan
exigible como los demas, que ha pasado a for-
mar parte del nucleo de su calidad de vida.

De esta manera, y a pesar de formar parte
del conjunto de valores basicos que posibilitan
la democracia, junto con la justicia, la libertad,
la igualdad y el pluralismo, la seguridad ya no
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es un servicio al Estado, ya no es seguridad
del Estado, si se pretende entender a éste
coma un ente abstracto y autdnomo con valor
independiente o superior al de los ciudadanos
que lo componen, sing un servicio de protec-
cion a los ciudadanos, la seguridad ciudadana
en expresion constitucional,

Para cumplir la nueva misidn encomendada
a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad por la
Constitucion, la ley ha venido a desarrollar los
grincipios basicos de actuacion de agquéllas,
con los gue se ha pretendido refarzar la pro-
teccion de los derechos humanos. A estos
principios cabe afadir los que exigen a la
Administracion servir con objetividad Jos inte-
reses generalés de acuerdo con los principios
de eficacia, jerarquia, descentralizacion, des-
concentracion y coordinacion, con someti-
miento plenc a la ley y al derecho, v mas
recientemente |a exigencia de prestar servi-
cios eficaces y de calidad a los ciudadanos.

Esta nueva filosofia de modernizacion gue
orienta el servicio de la Administracion hacia
los ciudadanos posibilita en principio la aplica-
cion de los principios de la gestion de calidad
al servicio de seguridad ciudadana que presta
la Guardia Civil.

Sin embargo cabe preguntarse si este servi-
cio, en general, puede ser mejor satisfecho
introeduciendo los nuevos conceplos de la ges-
tion de calidad basados en la orientacion al
cliente o si por el contrario, al comprender cier-
tos servicios basicos en los que debe antepo-
nerse el /nleres general y los valores funda-
mentales de nuestra democracia a los
intereses y necesidades concretas de los ciu-
dadanos, no resultan siempre aplicables los
conceptos unidos a la gestion de calidad.

Tambien cabe considerar el posible conflicto
entre los principios de jerarquia, legalidad y
eficacia, ya considerado en secciones anterio-
res, ¥y la necesidad de limitacion reciproca
entre ellos en funcidn del interés general en
cada caso.

Por tedo ello podemos formular las siguien-
tes cuestiones:

¢, Deben clasificarse los servicios de seguri-
dad ciudadana segin su diferente forma de
gestion y relacién con los ciudadanos, y el
grado de impasicion necesario y de definicidn
del interés general en cada casa? ;Que impli-
caciones se derivan para la organizacion de la
Guardia Givil?



Ademds, en la medida en gue los servicios
de seguridad ciudadana deban integrar los
valores inherentes a la calidad, ;en qué forma
y medida deben incorporarse éstos al codigo
de conducta profesional de la Guardia Civil,
teniendo en cuenta su estructura jerarquizada,
su disciplina y sus valores tradicionales?, o
expresado de otra manera, ,cual es el
impacto sobre la cultura de |a Institucion?

Si es posible aplicar los principios de gestion
de la calidad, y mas concretamente el Modelo
Europeo de Gestion de Calidad en su adapta-
cidn a fa Administracidn Publica, a los servi-
cios de sequridad que presta la Guardia Civil,
sera preciso configurar un plan implantacidn y
adaptar el método de autoevaluacion a las cir-
cunstancias concretas de la organizacion.

La creacion de la Guardia Civil y la con-
servacién del orden puablico.

La Guardia Civil fue concebida en sus orige-
nes como una Fuerza de Orden Publico
dotada de organizacion militar y destinada a
cumplir ordinariamente funciones de seguri-
dad y proteccion de las personas y los bienes.

La fundacion de la Guardia Civil se inscribe
&n una panoramica de desorden y bandole-
rismo en el medio rural que arrancaba en el
Antiguo Régimen y que se acentud tras la gue-
rra de la independencia y la carlista, fenome-
nos a los gue habria de sumarse el malestar
producido con ocasién del repario de tierras
en el nuevo orden economico liberal,

La Guardia Civil respondia a la necesidad de
un Cuerpo Unico de seguridad capaz de ope-
rar con eficacia en todo el territorio nacional.
Se trataba de reforzar el poder central para
garantizar un orden legal, racional, universal ¥
de progreso econdmico en todo el Estado,
superando la disparidad legal y de fueros, la
falta de divisidn de poderes, la confusion fun-
cional y la autarquia territorial de los viejos
sefiores, que caracterizaba al Antiguo
Regimen (32). El Gobierno necesitaba agen-
tes directos distribuidos por todo el territorio
nacional que hiciesen cumplir sus ordenes.
Era preciso disponer de un cuerpo de funcio-
narios altamente profesionales, disciplinados y
jerarguizados para ello, y el modelo a imitar
iba a ser el de los Cuerpos del Ejercito, fuera
del cual no se concebia ninguna solucion efi-
caz (33).

El Decreto de fundacidn de 28 de marzo de
1844 determinaba la creacién de un Cuerpo
de Guardias Civiles dependientes del Minis-
terio de la Gobernacidn, con el objeto de pro-
veer al buen orden, a la seguridad poblica y a
la proteccion de las personas y de las propie-
dades fuera y dentro de las poblaciones, y del
Ministerio de la Guerra en cuanto a la organi-
zacion y disciplina (34). Al poco tiempo se pro-
mueve un nuevo Decreto segin el cual el
nuevo Cuerpo pasa a depender del Ministerio
de la Guerra en lo concerniente a su organiza-
cidn, personal, disciplina, material y percibo de
haberes, y del Ministerio de la Gobernacion en
lo relativo a su servicio peculiar y movimientos.

El Dugue de Ahumada, que habia recibido el
encargo de organizar el nueve Cuerpo, preo-
cupado por su fortaleza moral, se ocupo de
preparar una Cartilla de uso interno, que debia
contrarrestar las tensiones disolventes produ-
cidas de un lado por la dispersion territorial del
nuevo Cuerpo, y de otro por la dependencia
funcional de la autoridad politica.

La Cartiffa de Ahumada es un compendio de
normas muy variadas dirigidas a los guardias
civiles y jefes de Puesto, con una primera
parte que comprende: principios deontoldgicos
generales (el honor, |a honradez, \a gignidad y
la moralidad, el cumplimiento del deber); prin-
cipios basicos de actuacidn en el servicio (la
serenidad ante el peligro, la prudencia y la fir-
meza sin violencia, la obligacion de velar por la
propiedad y seguridad de todes, el aftrwismo
en el servicio, el trato respeluose a los ciu-
dadanos, el respeto a los domicilios privados,
el empleo de las armas), normas de comporta-
miento detalladas, dentro y fuera del servicio
{relativas a: policia personal, urbanidad, corte-
sfa, saludo, silencio, seriedad y gravedad,
companerismo, formas de presentacion y tra-
tamiento a los superiores, prohibicion de las
malas compafias y diversiones impropias,
obligacion de conducirse en privado como en
el servicio); y procedimientos de prestacidn de
los servicios; y una segunda parte conteniendo
obligaciones y normas especificas para los
jefes de Puesto, como pieza fundamental de la
organizacion.

Los principios de la Cartilla de Ahumada,
desarrollados posteriormente a través de mul-
tiples Circulares, imprimieron un fuerte carac-
ter al nuevo Cuerpo y a la vez tornearon y
siguen torneando el espiritu de sus miembros.
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Otros reglamentos posteriores no hicieron sing
recoger y actualizar en cada momento dichos
principios.

En 1846, la Guardia Civil tiene 500 puestos
y cuenta con 5.000 hombres. Su expansidn
territorial se va a efectuar a través de dos
acciones complementarias. Por un lado,
mediante un avance por circulos concentricos
gue le lleva a dominar sucesivamente &l nivel
regional (Tercia), el nivel provincial (Com-
pafia), el nivel de partido judicial {Seccidn) y,
par ultimo, el nivel municipal (el Puesto). La
olra direccién expansiva tiene un sentido
radial, desde Madrid, jalonando las comunica-
ciones. Su despliegue llegara a abarcar la
lotalidad del territorio nacional, contando a
partir de 1898 con 2.442 Puestos. La pragre-
siva atribucidn de funciones a la Guardia Civil,
llewo ademas a duplicar y hasta friplicar su
plantilla en 1897, con un total de 18.200 hom-
bres.

La eficacia del nuevo Cuerpo, de la
gue da fe su expansion territorial ¥ fun-
cional a lo largo del siglo XIX, puede
explicarse a traves de su adaptacion al
entorno en el que debia desenvolver su
actuacion, es decir a su modermidad. Su
cadigo de wvalores profesionales y su
organizaciéon wvenian a soportar su
actuacion eficaz,

Durante ese primer pericdo la Guardia Civil
hubo de hacer frente a los conflictos sociales
generados primero en el proceso de transicion
desde el Antiguo Regimen al nuevo orden libe-
ral, y despues en |la subsiguiente industrializa-
cion y urbanizacidn que comenzod en el ditimo
tercio del siglo XIX, en una Espafia hasta
enlonces predominantemente rural,

Los viejos conceptos de autoridad y orden
publico que presidian la actuacidn de la
Guardia Civil, todavia anclados en el orden
maral del Antiguo Régimen, se van a ver sin
embargo incapaces de estructurar la emer-
gente sociedad industrial v de apaciguar las
demandas de los movimientos obreros.

El espiritu de la Constitucidén de 1978. La
seguridad ciudadana.

Asentado hoy el Estado social y demaocratico
de derecho la Guardia Givil debe seguir como

antano manteniendo las condiciones de convi-
vencia necesarias que permitan a los ciudada-
nos ejercer pacifica y libremente sus dere-
chos. Aguellas condiciones y circunstancias no
son sin embargo las de hoy, ¥ la actuacion pro-
fesional de la Guardia Civil debe acomodarse
al tiempo presente. Antes habia que mantener
0 conservar el orden publico como valor
supremao, y hoy proteger los derechos y liber-
fades como maxima de nuestro ordenamiento.

Es este concepto de orden el que ha pasado
hoy ha recibir una orientacién diferente: ha
dejado de temer un walor auténomo y ha
pasado a ser funcidn de los derechos y liber-
tades de los ciudadanos, que ahora ocupan un
lugar preferente. Asi lo recoge el articulo 101
de la Conslitucién de 1578; “La dignidad de |a
persona, los derechos inviolables que le son
inherentes, el libre desarrollo de la personali-
dad, el respeto a |a ley y a los derechos de los
demads son fundamento del orden politico y de
la paz social”.

La sociedad admite hoy cierto grade de
desajuste, conflicto o desorden producidos
como consecuencia de la iniciativa e interac-
cidn de los multiples agentes sociales; una
sociedad plural, abierta y en equilibrio inesta-
ble, sin un orden moral universal, ni grandes
ideclogias, y donde la dilerencia, la competi-
cian, vy la capacidad de innovacion, son esti-
madas como fuente de progreso y bienestar
social. Ya no hay un orden superior que man-
tener, sino unos derechos individuales a res-
petar y una tranquilidad publica a mantener.

Los ciudadanos actuales, con niveles cre-
clentes de vida y educacion esperan sobre
todo una proteccitn eficaz de sus Fuerzas de
Seguridad a través de la atencion a sus
demandas y necesidades y la prestacion de
unos servicios de calidad, asi como por el res-
peto a sus derechos y libertades. Esta expec-
tativa se inscribe en el principio democratico
de participacidn de los ciudadanos en los
asuntos plblicos, en el seno de una adminis-
tracion receptiva, orientada al ciudadano, dise-
fliada desde su punto de vista, accesible, com-
prensible y transparente.

Para cumplir su misidn de proteccion a los
ciudadanos las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad necesitan un respaldo legal v tam-
hién un apoyo social. El Estado mismo
encuentra su legitimacion en la aplicacion
efectiva del Derecho, o que a su vez garantiza



la pacifica y ordenada convivencia de los ciu-
dadanos. ¥ dicha aplicacidn necesita en ultima
instancia de un instrumento de coaccion que la
respalde, el cual se deposita en manos de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a través de
la autoridad politica.

La legitimacion legal e interna de su actua-
cién basadas en el cumplimiento de las leyes,
reglamentos y ordenanzas internas, ha de
verse acompafiada de una fegiimacion poli-
tica, basada a su vez en la lealtad a las direc-
trices politicas, y de una legitimacion social
{35). Los ciudadanos han de aceptar la nece-
sidad del ejercicio de |a Autoridad y de la coac-
¢cién, para lo cual es imprescindible un correcto
funcionamiento de las Instituciones a las que
se confia su aplicacién.

Las claves de esta legitimidad social ya han
sido apuntadas pudiendo precisarse que los
ciudadanos reclaman un servicio de protec-
cidn eficaz, un respeto abscluto a la ley, una
actuacion neutral e imparcial y guiada por la
ohjetividad, un trato correcto, cercano y respe-
tuoso, un ejercicio discreto de su autoridad
pero también efectivo, y una utilizacion restrin-
gida y proporcional de la fuerza y de las
armas.

El entorno actual de la seguridad ciu-
dadana.

La seguridad se ve hoy comprometida por la
complejidad de las relaciones sociales en un
contexto de globalizacion, de grandes cambios
tecnolagicos en la produccion y la comerciali-
zacion y también en la organizacion del tra-
bajo, bajo el imperio de los medios de comuni-
cacion y el dominio de la informacién,
sometido a una dindmica de competitividad e
individualismo, en una sociedad fragmentada
y manipulable, donde se producen fenémenos
como la drogadiccién, los comportamientos
antisociales, el crecimiento de la violencia y la
inseguridad, y la aparicion de nuevas identi-
dades colectivas (el auge del sentimiento
nacionalista, las sectas, los grupos racistas, y
las tribus y bandas urbanas) sustentadas en
ciertas fobias o sentimientos de grupo.

La inseguridad ciudadana presenta hoy
varios frentes que pueden identificarse asi: 1)
el de las peguednas infracciones, faltas o
incluso delitos menores contra la propiedad
que afectan de manera dirgcta y proxima a los

ciudadanos y cuya incidencia en la seguridad
viene dada en funcién de su mayor 0 menor
generalizacion o extension al conjunto de la
poblacion, 2) el de los delitos graves que afec-
tan a la integridad, la libertad u otros derechos
fundamentales de los ciudadanos, cuya inci-
dencia en la seguridad es funcién de su fre-
cuencia y gravedad, 3) el de la defincuencia
organizada, de caracter nacional o interna-
cional, y 4) el de las amenazas mas graves
contra la poblacidn o los ciudadanos en gene-
ral, la convivencia o las instituciones.

La inguietud hacia la inseguridad (36) por
parte de los ciudadanoes tiene una componenta
de miedo concreto a ser personalmente vic-
tima de determinados actos violenlos cuya
dimension es pequena, y otra componente de
miedo difuso segun la cual los ciudadanos
aprecian la criminalidad violenta o mas peli-
grosa como una amenaza general, lejana y
difusa, aunque inguietante, y observan con
preocupacion la elevada tasa de delitos meno-
res como un peligro social con posibles reper-
cusiones sobre sus propias vidas.

Aungue este miedo difuso no siempre res-
ponde a la realidad de los hechos lo cierto es
gue debe ser igualmente atendido por los
Cuerpos de Seguridad debido a los negativos
efectos que puede producir sobre la comuni-
dad, creando sentimientos de desamparo,
desconfianza y angustia, alterando el estilo de
vida y la conducta de los ciudadanos, gene-
rando comportamientos insolidarios cuando no
persecucionas hacia determinados seclores
sociales o minorias, desencadenando medi-
das individuales y colectivas de autoproteccion
con sus consiguientes excesos, y reclamando
un reforzamiento de la autoridad pablica y de
su intervencidn en detrimento de las libartades
ciudadanas. El miedo puede también conver-
tirse en instrumento de manipulacion de la
poblacidn y en vehiculo de transmision de
determinadas ideclogias, y llegar a deteriorar
la convivencia produciendo un aislamiento y
deterioro en las relaciones sociales.

El fendmeno de espectacular crecimiento de
las agencias de seguridad privadas en los alti-
mos afos se inscribe plenamente en la gene-
ral apreciacion de inseguridad por las empre-
sas y ciudadanas que contratan sus servicios,
a la que se acompana una consideracion de la
seguridad como un bien de consumo (37).




Desde un punto de vista objetivo la pérdida
de confianza de los ciudadanos en las institu-
ciones que le proporcionan seguridad es en si
mismo un hecho grave que afecta a los funda-
mentos de la convivencia, y por tal motivo
debe ser observada y atendida adecuada-
mente, con independencia de su base real.
Esta confianza viene a depender de dos facto-
res asociados a las amenazas contra la segu-
ridad: su extension y su gravedad, y ambos
deben ser considerados por igual dada su
impeortancia relativa.

En el escenario concreto de actuacion de la
Guardia Civil parece confirmarse por lo demés
una tendencia al crecimiento de la poblacion
tanto fija como estacional en la demarcacion
rural donde ejerce sus funciones la Guardia
Civil, una variacion en la composicidn social
de sus habitantes en zonas periurbanas y cos-
teras, un incremento del nivel educativo de las
nuevas generaciones, y una renta por lo gene-
ral mas baja gue en el medio urbano, ademas
de la precarizacion del empleo, y la penetra-
cion de la nueva cultura y de los modos de
vida y relacion urbanos, con la consiguiente
desaparicion de los controles sociales tradicio-
nales y sus problemas afiadidos.

La complejidad del escenario donde ha de
desenvolver su actuacion la Guardia Givil v la
exigencia de una mayor parlicipacion ciu-
dadana y de calidad en el servicio plantean un
reto importante de adaptacidn a las condicio-
nes en las gque ha de desenvolverse actual-
mente el servicio de seguridad.

La prevencién del delito.

El incremento de la delincuencia, la apari-
cidn de nuevas formas de criminalidad, las
repercusionas econdmicas negativas del delito
¥ sus efectos desfavorables sobre la calidad
de vida de los ciudadanos; la sensacién, en
fin, de inseguridad que éstos perciben,
demanda un enfoque adecuado de la preven-
cion del delito que permita afrontar lo mas efi-
cazmente posible el problema.

El bajo indice de esclarecimiento del
pequeno delito contra la propiedad no cabe
duda gue favorece su crecimiento, Y no hay
que desdenar su importancia pues constituye
muy & menudo la iniciacidn a otros mas gra-
ves,
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Las fuerzas de seguridad no pueden atender
debidamente todos los casos por lo que
resulta imprescindible la colaboracicén de testi-
gos, victimas y de la comunidad en general
para lograr averiguar estos delitos.

Segun el “modelo comunitario” no es posible
una prevencion eficaz del delito sin la pardici-
pacion de la ciudadania, que debe asumir una
parte de responsabilidad en la erradicacion de
este fendmeno.

Esta comprobado que el porcentaje de
esclarecimianto de la mayoria de los actos
delictivos disminuye a medida que transcurren
los primeros dias de su comision. Mas concre-
tamente, si la victima o los testigos no trans-
miten la informacidn que poseen en los prime-
ros momentos a los agentes de patrulla, los
sospechosos seran dificiimente identificados
mas tarde en razan de investigaciones concre-
tas cuya prolongacion en el tiempo imposibilita
llegar a descubyrir la totalidad de los delitos que
se cometen (38).

Las altas tasas de criminalidad en el media
urbano se suelen atribuir a la desaparicion de
los controles sociales tradicionales v a la per-
dida de |as relaciones comunitarias inherantes
a dicho medio. Tambien se dan ocasiones mas
favorables para cometer actos ilicitos can
impunidad, ocasiones que los ciudadanos
deben contribuir a disminuir adoptando medi-
das de seguridad, vigilancia y autoproteccion
previo asesoramiento e informacién por las
autoridades y agentes encargados de la segu-
ridad publica.

A las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad ata-
nen especialmente la vigilancia, la proteccion
de los derechos v libertades, el mantenimiento
del orden, el auxilio a las victimas de los deli-
tos, su averiguacion y el descubrimiento de los
culpables. Como pelicia comunitaria tambign
les compete estar en contacto con la pobla-
cion, buscar su colaboracion, atender sus
demandas y necesidades en materia de sequ-
ridad, proleger y aconsejar sobre los medios
de prevencion que deben tomar a los ciudada-
nos y especialmente las personas mas vulne-
rables, participar en los programas de informa-
cion, asistencia y reinsercion social, y hacer
una deteccién precoz de las conductas proxi-
mas a la delincuencia.

Las Fuerzas y Cuerpos de Sequridad del
Estado deben ademas hacer frente a la crimi-
nalidad organizada, y a las amenazas para la




seguridad colectiva, para la gue estan espe-
cialmente dotadas gracias a su organizacién
centralizada, |la cual posibilita unificar las infor-
maciones e investigaciones, una formacian
especializada, una actuacion sin barreras terri-
loriales, y |a colaboracion con las policias de
olras paises.

La Guardia Civil, como Cuerpo de Seguridad
del Estado con vocacion de presencia en todo
el territorio nacional ha de asumir las anterio-
res exigencias y requerimientos y configurarse
como un Cuerpo de Seguridad gue inspira
confianza en el ciudadano, atiende sus
demandas y obtiene su colaboracidn, que
actua con rapidez y eficacia en el esclareci-
miento de los delitos, y que también es capaz
de hacer frente a |la delincuencia organizada y
especializada.

Una Fuerza de Seguridad preventiva y
proxima.

Tales exigencias podrian resumirse en
la necesidad de evolucionar hacia un
modelo de organizacion de calidad
orientado a la participacion del ciu-
dadanc y a oblener su confianza y
colaboracian, a la prevencidn activa
de riesgos y amenazas en todas las
dimensiones de la seguridad vy a la
mejora continua de los servicios.

En primer lugar sera necesario disponer de
analisis avanzados capaces de predecir la
aparicidn y evolucién de los conflictos socia-
les, especialmenie de los que pueda presu-
mirse su desenvolvimiento violento, no solo de
los gue puedan darse a escala local, regional
o nacional, sino tambiéen de aguellos que pro-
duciéndoze en el exterior de nuestras fronte-
ras puedan llegar a influir en nuestra seguri-
dad, a fin de prevenir su amplitud, duracidn y
gravedad y tratar de aminorar su impacto.

En segundo lugar sera preciso seguir avan-
zando en el terreno de la cooperacion policial
nacional e internacional y dedicar esfuerzos
crecientes a la investigacion especializada, a
fin de contrarrestar los efectos de las redes
internacionales del crimen crganizade y de la
delincuencia especializada.

En tercer lugar habra de continuar garanti-
zandose la seguridad préxima de los ciudada-

nos y el libre ejercicio de sus derechos en
pacifica convivencia a traves de:

— La investigacion de las causas de las con-
ductas antisociales.

— La gbservacidn y sequimiente de los gru-
pos de riesgo potencialmente delictivos.

— La prospeccion de las demandas de segu-
ridad de la poblacion, el acercamiento a
sus necesidades y la obtencion de la con-
fianza y la colaboracion de los ciudada-
nos.

— La proteccién, informacion y asesora-
miento a las victimas.

— La mejora continua de |la calidad de los
servicios.

- La vigiancia.

— La cooperacidn con otras policias y agen-
tes sociales ocupados tambien en el con-
trol del delito ¥ en la prevencion social.

~ La definicién de las politicas de preven-
cion de la criminalidad y |a planificacion de
objetivos concretos a alcanzar a escala
nacional, regional y provincial, y su poste-
rior evaluacion.

En cuarte lugar sera preciso adaptar el des-
pliegue territorial a las diferentes condiciones
de la seguridad ciudadana en cada zona a fin
de garantizar ésta en iguales condiciones para
toda la poblacion.

En quinto lugar sera necesario actualizar la
organizacion, el codigo de conducta profesio-
nal y los procedimientos de actuacidn, de
acuerdo a las nuevas exigencias de eficacia y
calidad.

Aplicacidn de la Gestion de Calidad en la
Guardia Civil.

La geslidn de calidad esta intimamente
unida a la mejora continua de los productos y
servicios a fin de satisfacer las expectativas
intereses de los clientes o ciudadanos y con-
seguir su adhesién. Para lograr la mejora con-
tinua es necesario involucrar a todo el perso-
nal de la organizacion que participa de una u
otra forma en los diferentes procesos producti-
vos, por |o que cobra especial importancia la
direcclon de las personas, su motivacion vy
capacitacion, pero también resulta ineludible
adecuar |la cultura y la estructura de la organi-
zacion, disefiar un plan estrategico, establecer
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pricridades, objetivos y procedimientos para
alcanzarlos, y especialmente planificar y eva-
luar midiendo los resultados alcanzados en
todas las unidades v fases de los procedi-
mientos de la organizacion, para asi empren-
der las medidas correctoras oportunas.

Silas dos ideas principales unidas a la
gestion de calidad son la mejora conli-
nua y la orientacion al cliente, ambas
son aplicables en la Administracion, si
bien en la primera es preciso atenerse a
los recursos disponibles, ¥y en la se-
gunda resulta fundamental explorar &l
interés general en juego, gue en el caso
de las Fuerzas de Seguridad y en su for-
mulacion mas general, no es otro que |a
proteccion de los derechos y libertades
¥ garantizar |la seguridad ciudadana.

En la proteccion de los derechas y libertades
la prigridad en la actuacion debe recaer en
favor de aquellos derechos mas expuestos a
sar vulnerados en orden a su importancia rela-
tiva. Para conocer el riesgo es preciso cantar
con todos los datos gue permitan obtener una
idea lo mas precisa posible de la situacion real
de inseguridad en cada caso, y también de su
componente subjetivo, en virtud del cual los
ciudadanos pueden llegar a autolimitarse el
ejercicio de sus propios derechos.

Cuando se trata de amenazas a la seguridad
ciudadana no senlidas directamente por los
ciudadanos, la prioridad en su garantia debera
atender al orden de los valores y derechos
generales amenazados y a la importancia y
circunstancias de las amenazas, que deben
ser evaluadas por los responsables de las
Fuerzas de Seguridad. También aqui hay gue
tomar en consideracian |la opinidn de los ciu-
dadangs, para los gue las encuastas vienen
reflejando reiteradamente su preocupacion por
la droga y el terrorismo como fenémeanos mas
amenazantes para la convivencia pacifica.

El grado de satisfaccion del interés general
debido a la actividad de las Fuerzas de
Seguridad tiene entonces una componente
gue puede obtenerse pulsando la opinidn de
los ciudadanos y otra que al depender de la
evaluacion realizada por las propias Fuerzas
de Seguridad en funcidn de los datos conoci-
dos sobre cada situacién, no puede ser
medida mas gque por estas segun la variacion

experimentada en la situacion como conse-
cuencia de la aplicacién de una politica deter-
minada. Resulta deseable incluso en esle
ultimo caso una mayor participacion de los ciu-
dadanos, gue debe estar basada en un cono-
cimiento suficiente de las situaciones de inse-
guridad a traves de la difusion fiel, veraz y
objetiva de aquellos datos y nolicias mas rele-
vantes, De esta manera la satisfaccion de los
ciudadanos vendra a coincidir y reflejar en
mayor medida también la del interés general.

La direccicn de las personas resulta espe-
cialmente relevante para el éxito de la gestidn
de calidad en una organizacion al considerar
que la capacidad de fas personas de una orga-
nizacion es su mayor potencial. Para que esla
capacidad se manifieste es preciso dotar de
una formacién adecuada al persanal, motivarle
y favorecer su iniciativa aprovechando la infor-
macion disponible en todos los niveles y activi-
dades de la organizacidn.

Esta concepcion parece opuesta pero puede
ser complementaria a la concebida bajo los
principios de la direccion clasica de las organi-
zaciones burocraticas, basada en la garantia
de racionalidad de su actividad, construida
sobre procedimientos definidos y controladas
por una estructura jerarquizada, reforzada con
un régimen disciplinaric, y con poco lugar para
la improvisacion, toda ello en un entorng esta-
ble sin incertidumbre.

Aplicada en la Administracion Publica, la
direccion burocratica viene a constituir una
garantia de imparcialidad en su actuacion y de
sometimiento a la voluniad general a través
del estricto cumplimiento de la legalidad.
Complementariamente, el gjercicio de la auto-
ridad y del mande en el entorne actual de
actuacion debe estar dirigido a aprovechar
todas las capacidades humanas, a motivar y a
incentivar las iniciativas de mejora en el servi-
cio de los subordinados, favoreciendo la
comunicacion ascendente y su actuacion coor-
dinada dentro del conjunto de la organizacian,

La coordinacidn en la direccion burocratica
se efectua verticalmente a través de una
estructura jerdrquica gque se vuelve lenta a
medida gue aumenta su tamano, el numero de
escalones, la especializacion y la dispersian
geografica, debido al largo camino que debe
recorrer |a infarmacidn para llegar de un punto
a otro de la organizacion si no se establecen
canales horizontales de comunicacion. Re-




sulta plenamente efectiva en la medida en que
se precise una coordinacion general de la acti-
vidad, pero debe ser compensada con la ini-
clativa sea individual o de equipo ante situa-
ciones imprevistas, que pueden no resultar
frecuentes cuando la actividad esta muy
reglada, o constituir por el cantrario un hecho
corriente, como en el caso de la actuacion de
las Fuerzas y Cuerpos de Sequridad, donde
no se da precisamente una profusion de regla-
mentas de actuacion, lo que exige de cada
agente una interpretacion y aplicacion puntual
y discrecional de la Ley adaptada en cada
caso concreto a la siluacidn, valorando en
tiempo real intereses complejos e importantes,
si no vitales,

La organizacion mas idénea para las
Fuerzas de Seguridad no debe cumplir atros
requisitos que los derivados de los principios
de actuacion de las Administraciones Publicas
en general y de estas en particular, conju-
gando la necesidad de una actuacién impar-
cial, neutral, objetiva, de acuerdo con la valun-
tad general expresada en las leyes, vy
garantizada a través de una estructura jerdr-
quica, con la de actuar coordinada y eficaz-
mente al servicio de los intereses generales,
que se satisface a través de una organizacion
flexible capaz de conocer y atender de forma
proxima y especializada las distintas exigen-
cias de la seguridad ciudadana, para lo que se
requiere una estructura mas plana y con posi-
bilidad de coordinacién horizontal.

La cultura de las organizaciones pali-
ciales por su parte debe incorparar no
solo aquellos elementos que favorecen
el control, la cohesion, la identidad y la
cooperacion de sus miembros, sino
tambien su dignidad, motivacidn, forma-
cion e iniciativa, asi como la orientacidn
del servicio al ciudadano y los de cali-
dad y mejora continua.

La adaptacién de la estructura de la orga-
nizacién.

Para adaptar la estructura de la organizacion
a las exigencias de |la gestion de calidad, es
preciso comenzar por analizar y clasificar pre-
viamente en grupos homogéneos las funcio-
nes de seguridad que ejerce la Guardia Civil
teniendo en cuenta el interés general compro-

metido en cada tipo de riesgo 0 amenaza vy el
grado de participacion del ciudadano en su
definicion, o por el contrario, de necesaria
imposicion de la voluntad publica, de acuerdo
caon los distintos estados de equilibrio del con-
junto de principios que caracterizan la actua-
cion de las Administraciones Publicas en
general: eficacia, jerarquia, desconcentracion,
coordinacidn y legalidad.

Los servicios que presta la Guardia Givil
como Fuerza de Seguridad del Estado en todo
el territorio nacional y su mar territorial respon-
den a una extensa y variada gama de funcio-
nes que para simplificar pueden reducirse a
tres.

Desde la pequena escala mas proxima
como policia de sequridad ciudadana, preven-
tiva y administrativa, para atender los peque-
ros problemas de inseguridad que afectan al
ciudadano de forma cercana, y vigilar la obser-
vancia de la ley como policia administrativa en
aquellas materias o aspectos cuya competen-
cia se reserva el Estado, tales como el controf
de armas y explosivos, el resguardo fiscal, y |a
vigilancia del trdfico o el medio ambiente, an
esie ultimo caso de forma concurrente con las
policias autondmicas; a la escala mas distante
y general como policia de sequridad interior,
dedicada a la custodia de la sequridad en
nuestras fronteras y a la obtencion de informa-
cion para la prevencion de los conflictos y el
mantenimiento y restablecimiento del orden
publico; y un paso mas alla, colaborando con
las Fuerzas Armadas en misicnes propias de
éstas, como fuerza de seguridad; pasando por
una escala intermedia como policia judicial
especializada en la investigacion de los delitos
mas graves que afectan a la vida o la libertad
de las personas y en la lucha contra la crimi-
nalidad organizada en general.

El cumplimiento de este abanico de funcio-
nes en escalas de tan distinta proyeccion y
con |a debida calidad y eficacia es un reto que
presenta unas dilicultades obvias para la
homogeneidad de un cuerpo de seguridad de
naturaleza militar como la Guardia Civil. Para
un observador externo podria parecer obvio
que en virtud de esta naturaleza la Guardia
Civil esta mas adaptada al cumplimiernto de las
funciones aqui denominadas de seguridad
interior, ¥ sin embargo, si se contempla la
actuacién de este Cuerpo con suficiente pers-
pecliva histdrica, descubrimos gue el ejercicio



tradicional de sus funciones ha estado aso-
ciado preferentemente a aguellas funciones
relativas a la seguridad ciudadana y la palicia
judicial (39).

Atendiendo a la progresiva construccion del
Estado plural, participativo y descentralizado
de las autonomias y en el contexto de un hipo-
tético desarrollo del actual modelo policial, &l
conjunte formado por las policias autondmicas
{propias o adscritas) y locales vendria a capi-
talizar gran parte de las funciones de seguri-
dad ciudadana, policia administrativa y judicial
que actualmente gjerce la Guardia Civil, en vir-
tud de su natural proximidad al ciudadano, y
entonces quedarian contraidas las funciones
de ésta a las de sequridad interior, en actual
consonancia con su paricular naturaleza vy
estructura.

¥ es que la seguridad ciudadana requiere
hoy un ejercicic de acercamiento a los ciu-
dadanos, lejos de la racional, pero también fria
y distante aplicacion de |a ley caracteristica de
la administracion mas burocratica, sea civil o
militar, de antaio, penetrada, en el caso de la
seguridad, de cierta desconfianza y una acti-
tud de control hacia los administrades.

El futuro del sistema policial esta sin
embargo alin por escribirse y la adaptacion de
la Guardia Civil a esta nueva situacion ha de
influir en la posicion que le quepa finalmente
acupar en el conjunto.

Esta adaptacidn pasa por un lado por afron-
tar plenamente la especializacion funcional,
segun las tres lineas basicas ya descritas, y
adoptar una distribucion, una estructura y un
despliegue adecuados de sus recursos huma-
nos y unidades. Por otro, paralelamente, serd
necesario reafirmar la unidad interna, y a la
vez la identidad y la diferencia de este Cuerpo
respecto de otros Cuerpos de Seguridad,
adaptando su cullura tradicional a la actual
exigencia de calidad en los servicios. A este
respecto es perlinente recordar que tanto la
especializacion como la identidad y la diferen-
ciacion vienen demandadas no sdlo por las
exigencias de calidad y eficacia, sino también
por aquellas relacionadas con el entorno com-
petitivo en el que se desenvuelve la actuacion
de la Guardia Civil.

En general, la Guardia Givil debera

flexibilizar su organizacion, combinando
la tradicional eficacia de la administra-
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cion burocratica basada en la garantia
de la formal e imparcial aplicacién de la
ley, con la calidad del servicio orientada
a los ciudadanos, lo que implica sobre
todo una actitud mds recepliva en el
estilo de mando y direccion v en fa gje-
cucicn de los servicios, que afecta a
todos sus miembros, y gue han de
orientarse hacia el ciudadano, la colecti-
vidad o el interés general, segun el
casa, y la introduccidn de la filosofia de
la mejora continua en el servicio y de la
planificacidn y medicidn de resuftados a
través de indicadores; asi como cierto
aplanamiento de la estructura vertical
de la cadena de mando, la creacidn de
esfructuras de coordinacion horizontal
para absorber la mayor complejidad
derivada de la especializacidn, y el esta-
blecimiento de canales de comunica-
cidn ascendente y fateral,

Esta flexibilizacion deberd en particular ser
mas acusada cuando se trate del ejercicio de
funciones relacionadas con la sequridad ciu-
dadana mas proxima.

La desconcentracion de funciones, la adap-
tacion del despliegue territorial a las Comu-
nidades Auténomas, la supresion de los
Tercios y de las Lineas, la creacién de equipos
interfuncionales de lucha contra la delincuen-
cia organizada (EDOA), y la previsidn de un
Gonsejo Asesor en |a reciente Ley de Regimen
del Personal de la Guardia Civil, no vienen
5ino a confirmar una tendencia evolutiva de
adaptacion de |la (Guardia Civil a la nueva rea-
lidad de la seguridad.

La especializacién funcional por su parte
afecta ya desde hace tiempo no sélo a las
especialidades mas conocidas como la
Agrupacién de Trdfico, el Resguardo Fiscal, la
Policia Judicial y la Proteccion del Medio
Ambiente, sino también a la sequridad interior,
con antecedentes lejanos en los Tercios de
Fronteras, los Tercios Mdéviles y las Brigadillas
de Informacion, y cada vez es menos fre-
cuente la intervencion en este campo de uni-
dades no especializadas.

Una nueva exigencia se presenta ahora: la
especializacion en seguridad ciudadana, fun-
cion que siendo menos trascendental y mas
ardinaria que aquélla, presenta una exigencia
inmediata que no puede eludirse y ademas




tiene empefados una gran parte de los esfuer-
z0s ¥ los efectivos de la Guardia Civil.

La adaptacion de la cultura institucional.

Cabe preguntarse si la adaptacidn a los
requerimientos de las distintas funciones de
seguridad entrafia riesgos para la cohesidn, la
unidad y el llamado espiritu de Cuerpo, ¥ en
definitiva para la jerarguia, la disciplina y la
unidad de mando de la Guardia Givil.

Desde una perspecliva histdrica estos con-
ceptos, surgidos a la par que los Ejercitos pro-
fesionales en el moderno Estado-Nacion, han
perseguido por un lado el control de la
Institucion, y por otro |a eficacia en su actua-
cidn, cuando ésta dependia sobre todo de la
agtuacion cohesionada del conjunto. Hoy
siguen siendo validas ambas razones, si bien
la creciente importancia de la técnica ha intro-
ducido la necesidad de especializar y diferen-
ciar (40}, habiéndose avanzado a la vez en &l
establecimiento de distintos instrumentos para
facilitar la coordinacion en unas estructuras
cada vez mds complejas, producto de dicha
especializacion.

En la Guardia Civil se acentuaron desde el
principio tanto la necesidad de control politico
de la Institucion como de un codige de honor
propio gue viniera a dar cohesion e identidad
al nuevo Cuerpo, necesidad aqul acentuada
por su diseminado despliegue territorial, su
doble dependencia ministerial y las consi-
guientes dificultades de coordinacidn y homo-
geneidad en la acluacién profesional, en un
pais de incipientes comunicaciones, en el que
habia de instaurarse la aplicacion universal de
las leyes y reglamentos. Y esta situacion es la
que ving a marcar la necesidad de un fuerte
caracter para la Guardia Civil, necesidad vis-
lumbrada por Ahumada vy traducida en su pri-
mera Cartilla.

Hoy dia subsiste la dificultad para coordinar
una actuacion tan dispersa y que ademas des-
cansa en la iniciativa de sus agentes de base.
Sigue siendo necesaria por tanto una fuerte
identidad de la organizacion capaz de motivar
actualmente a sus componentes, constituida
sobre un cadigo basico de valores gue guien
la actuacidn profesional, donde ha de incluirse
la disciplina como exigencia en el cumpli-
miento del deber, pero ello no ha de resultar
incompatible con la especializacion, ni con la

apertura ¥ la receptividad hacia el medio
social (41).

Hoy, como en el momento de su creacion,
existe una razan de profundo calado para esta
cohesidn gue tiene que ver con la tradicional
concepcion del orden publico en Espaha, el
cual ha de sostenerse en ultimo termino por
medio del gjercicio de la autoridad, especial-
mente cuando puedan darse graves conflictos
gue amenacen la seguridad interior del
Estado. En este sentida la Guardia Civil cons-
tituye una reserva de autoridad y seguridad
capaz de mantener la paz interior frente a
situaciones graves, evitando o retrasando la
intervencion de las Fuerzas Armadas en el
mantenimiento de la seguridad interior, a la
vez que una Fuerza de Seguridad idénea, por
su especial naturaleza, para colaborar con las
Fuerzas Armadas cumplienda misiones de
seguridad en beneficio de la Defensa Macio-
nal {42).

Si bien estos cometidos no son los que ordi-
nariamente desempena la Guardia Civil, son
de tanta trascendencia que el legislador los ha
considerado de entidad suliciente como para
justificar |la organizacidén militar y la disciplina
especifica de este Cuerpa.

Ahora bien, es preciso decir también que la
Institucidn ha de adaplarse al conjunto de la
misidn encomendada a las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad, la cual comprende, ademds de
la funcion de seguridad interior, otras funcio-
nes de seguridad ciudadana y poficia judicial,
cuyo eficaz ejercicio no debe verse compro-
metide por la necesaria cohesion. Serd nece-
sario por lo tanto conseguir un punta de equili-
brio en |la arganizacién tal que satisfaga lo mas
cumplidamente posible el ejercicio de todas
las funciones a desempenar.

Afirmar en otro case la organizacion por
encima del cumplimiento del conjunto de las
funciones no conduciria sine a una perdida de
legitimidad por desviacién de sus fines y a un
aislamiento y una pérdida de percepcidn o
sensibilidad ante las cambiantes condiciones
del medio social y de las exigencias de la
sequridad.

Pera especializacion e institucionalizacian
tienen un punto de encuentro necesario,
puesto que la identidad y la imagen diferen-
ciada de un Cuerpo de seguridad, en la gue en
definitiva viene a sustentarse su legitimidad
social, viene dada no sdlo por su actuacion de
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acuerdo a principios que garantizan la legali-
dad, neutralidad e imparcialidad de su actua-
cidn, sino también por su saber hacer y sus
resultados (43), es decir por su eficacia, ia cual
conduce inevitablemente a la division en el tra-
bajo, es decir a la especializacidn funcional.

Las instifuciones deben organizarse para
cumplir eficientemente los fines sefalados. La
organizacion burocratica sigue siendo valida
para el cumplimiento de cierlas misicnes, pero
debe adaptarse, valores incluidos, para cum-
plir mejar otras.

Valores como el honaor, la dignidad, la honra-
dez, la neutralidad e imparcialidad, o la exi-
gencia en el servicio y el estilo de vida
carrecto, la austeridad, entrega vy altruismo, o
el trato respetucso con los ciudadanos, gue
figuran inscritcs como principios basicos de
actuacion de las Fuerzas y Cuerpos de
Seqguridad, siendo necesarios para preservar
los derechos fundamentales de las personas,
no son suficientes para rendir un servicio efi-
caz a los ciudadanos y deben completarse con
los derivados de una mayor paricipacion de
estos en los asuntos publicos, tanto en la pla-
nificacién estratégica y operativa como sobre
todo en la evaluacion de los resultados,
usando como instrumento los principios y
herramientas inherentes a la gestidn de cali-
dad.

Implantacion de la Gestién de Calidad en
la Guardia Civil segun el modelo de Auto-
evaluacion de la EFQM.

La implantacién de la Gestion de Calidad en
la Guardia Civil requiere seleccionar previa-
mente las unidades pilote en una primera fase
experimental. Teniendo en cuenta lo ya
expuesto hasta aqui las unidades mas idoneas
para comenzar la implantacidn serian las pro-
vinciales (Comandancias) en el gjercicio de
aquellas actividades de seguridad ciudadana
proxima segun la clasificacion funcional pro-
puesta.

Considerando ademas la necesidad de
implicar en el proyecto a la alta direccion de la
Guardia Civil desde el primer momento, tam-
bién se verian afectados la cadena de mando
en sentido ascendente y los Servicios de las
especialidades operativas de la Subdireccidn
General de Operaciones, asi como las Sub-
direcciones Generales de Personal y Apoyo y
gl Gabinete de la actual estructura de la
Direccion General, que se verian implicados
en los diferentes criterios del Modelo Europeo
de Gestion de Calidad, en relacion a su
implantacion en las Comandancias, de acuer-
do con sus respectivas funcionas:

_ S Personal SG Apoyo Gabinete
Liderazgo )\l 7: 7: ): ):
Planificacién y Estrategia |""( ( ( ( (
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For Gltimo, para gestionar el proceso de
implantacién sera necesario crear una Comi-
sion de Calidad, apoyada por una Oficing de
Calidad, al manda de un responsable del pro-
yecto de implantacién, integrada por jefes de
las unidades superiores implicadas, entre los
gue se encontrarian los responsables de |a
planificacion, con los siguientes cometidos:

- Realizacidn de un estudio de viabifidad
del proyecto. Evaluacion de la cultura v 1a
estructura de la organizacion, e impacto
de la aplicacion del Modelo Europeo de
Calidad sobre la estrategia, los objetivos
operativos, y el servicio a los ciudadanes.

-~ Definicion de la estrategia de calidad a
sequir, en &l marco de la estrategia gene-
ral.

- Elaboracidn de la directiva de calidad y
del plan de calidad correspondiente, de
acuerdo con la estrategia adoptada y de
forma coordinada con la directiva de pla-
neamiento general, con las siguientes
lareas:

+ Definicidn de los subcriterios a aplicar
siguiendo el modelo de autoevaluacion
de la EFQM.

= Seleccion de las Unidades participantes
y de las actividades a gestionar.

» Fijacian de Objetivas y Planes de accidn
a desarrollar por las unidades, estable-
ciendo prioridades.

» Plan de adaptacion de la cuftura v la
estructura de las unidades.

= Definicion de estdndares de los procedi-
mientos e identificacion de los procedi-
mientos criticos.

« Seleccidn de los métodas, herramientas
y técnicas de gestién, medicidn y eva-
luacidn y establecimiento de indicado-
res de seguimiento.

+ Designacién de responsables directos
del proyecte en cada unidad afectada.

+ Establecimiento de equipos de calidad
conslituidos por representantes de las
unidades implicadas en las funciones,
actividades o procesos a coordinar que
se consideren claves o especialmente
impartantes.

» Plan de comunicacidn inlerna y externa,
ascendente y descendente, que incluird

la mentalizacion y sensibilizacion de los
mandos y del personal afectado en
general, la informacion a los ciudada-
nas, y los sondeos de opinidn.

+ Plan de formacidn progresiva en los
principios y técnicas del Modelo Euro-
peo de Gestién de calidad,

— Realizacion de la autoevaluacion.

— Determinacion de las dreas de mejora
prioritarias.

— Elaberacién de los planes de mejora.

— Ejecucidn y seguimiento de los planes de
mejora.

- Verificacidn de los resultados oblenidos y
comparacion con los de otras unitlades
ajenas al proyecto.

— Redefinicién de los subcriterios y realiza-
cion de una nueva auloevaluacidn.

- Integracidn progresiva del plan de calidad
en la planificacion general de la organiza-
cion.

— Extensicn progresiva de |a gastion de cali-
dad a toda la organizacion.
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DROGA, CONTRABANDO
E INMIGRACION
IRREGULAR EN
NUESTROS MARES A
BORDO DE
EMBARCACIONES DE
ALTA VELOCIDAD (EAV)

Corrfan los 80 y los medios de comunicacion
social luminaban, con los focos de la actuafi-
dad, espectaculares persecuciones, con hefi-
copteros policiales, detrds de ‘planeadoras”,
“Phantom" y "gomas”, en las aguas maritimas
ole las rias gallegas y del Campo de Gibraftar
del Meditarrdneo.

Hoy estas veloces embarcaciones buscan /a
clandestinidad entre la numerosa flota depor-
tiva de nuestro fitoral. Algunos “senores” del
narcotrdfico y del contrabando se agazapan,
confundidos con el lurismo de masas o de
elite, que en fo ilegal también existen jerar-
quias, especulando con en ef proximo “aljo”,

INTRODUCCION

los datos. Espana, si se nos permile la
licencia de generalizar, es una Macion llena de
variados contrastes geogréficos y contradic-
ciones sociologicas que se agrandan cuando
analizamos lo que concierne a nuestros
mares: estamos redeados por un mar gue nos
circunda y nos abre al munde; frente a nues-
tras costas discurren algunas de las rutas
maritimas mas importantes y, sin embargo,
nuestra marina mercante apenas supera los
dos centenares de buques; tenemos casi
B.000 Km. de costa, de los que cerca de 2.000
Km. son de playas y, salvo en fechas recientes
y en la época estival, hemos mirado a nuestros
mares con una cierta indiferencia; cerca del
40% de la poblacién espafola se asienta en la
orla litoral, ¥ la tendencia es creciente, lo que
representa que la densidad de poblacion es
agul cinco veces superior a la media nacional;
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la costa se ve agredida por usos turisticos,
urbanisticos, agricolas, industriales, pesque-
ros y de transporte, pero nuestros mares ape-
nas son conocidos mas alld del horizonte:
cerca de un 80% del turismo estival se dirige a
las playas; mas del 40% de nuestras costas ya
estan urbanizadas; aproximadamente el 7%
estan ocupadas por instalaciones poruarias;
el 80% de las importaciones y el 70% de las
exportaciones pasan por nuestros pueros:
mas del 90% del comercic de la Union
Eurapea con terceros paises y cerca del 30%
del trafico intracomunitario, a lo que se puede
sumar un trafico creciente de “cruceros” de
mas de 200 millones de pasajeros al afio, se
realiza por mar, Muchas de nuestros conciu-
dadanos, unicamente, han navegado en
alguna “golondring” veraniega una tarde de
Verano.

Las percepciones. Las medios de comunica-
cion social nos informan, cada vez con mayar
frecuencia, de apresamientos de barcos pes-
gueros espanoles en lugares del mundo que
apenas podriamos situar en un mapa, lo que
nos trasmite la sensacidn de un cierto acoso a
nuestros esforzados pescadores. Otras veces,
noticias de abordajes, de hundimientos de bar-
cos, de incendios a bordo o de desapariciones
nas encogen el Animo y nos hacen recapacitar
sobre un mar que a veces se muestra hostil y
reclama su tributo en |a tragedia. En lo coti-
diano el mar se ofrece generoso. Pero, tam-
bign, conocemos otras actuaciones sobre bar-
cos pesgueras, mercantes, deportivos...
llevadas a cabo por fuerzas policiales, cuanda
estos transportaban cantidades de drogas sig-
nificativas; se dan noticias en porada del
mayor alijo de Espafa, de Francia...; se mane-
jan estadisticas escalofriantes de drogas
incautadas; de delenidos y presos relaciona-
dos con el trafico de drogas; de muertes por
sobredosis...

Sifuacion estratégica. Espafa estd en la
encrucijada del Mediterraneo con el Atlantico;
de las grandes rutas maritimas; de Ameérica,
Africa y Europa; del norte rico y del sur pobre:
en la encrucijada del hachis y de 1a cocaina:
solo en el afic 1997 se ha interceptado en
Espafia el 65% del hachis y el 50% de la co-
caina gue se incautaron en Europa. Estas
acluaciones se han llevado a cabo en Galicia,
Asturias, Andalucia, Catalufa, Murcia, Ca-
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narias... Madrid figura en el 5% lugar de las
aprehensiones de cocaina pero, salvo Madrid,
estamaos hablando de Comunidades Autod-
nomas (CC.AA.) de litoral.

Lo que llega. Es evidente que el hachis y la
cocaina llegan, salvo puntuales excepciones y
en pequenas cantidades, por via maritima a
nuestras costas. Aqui se queda una parte para
“consumo interno” y el resto se “reexporta”
hacia Europa.

Cantidades muy importantes de tabaco rubio
americano son ilicitamente introducidas par
mar en nuestro territoric aduanero ocasio-
nando un perjuicio muy significativo para la
Hacienda Publica.

Lo hasta aqui dicho sdlo pretende ser una,
muy esquematica, puesta en escena de una
problematica mds puntual.

PERSPECTIVA ANALIZADA

Embarcaciones de alla velocidad (EAV). La
BXPOSICION gue sigue se fundamenta y tiene
como hilo conductor la experiencia adquirida
en la lucha contra & narcotrdfico y el contra-
bando de fabaco. Es, por tanto, un estudio
basicamente empirico. Su desarrollo se en-
cuadra en el "modus operandi” de los clanes
gue se dedican a la introduccian en Esparnia de
tabaco de ilicita importacion y de distintas dro-
gas por via maritima a bordo de embarcacio-
nes de alta velocidad (EAV). Hoy estas embar-
caciones empiezan a estar presentes vy
atentas a la inmigracidn irregular, a la misma
medida en que se ha reforzado la vigilancia del
Estrecho y el trafico de pateras ha comenzado
a eslar mas controlado, pero ése no es el
objeto de este estudio. Incidiremaos en las EAY,
porque son, en bastantes ocasiones, el esla-
bén ultimo de introduccidn en Espafia de mer-
cancias ilicitas y de inmigracion irregular, A su
realidad aciualy a su tratamiento legal dedica-
remos nuestras argumentaciones para intentar
aportar elementos de clarificacidn,

Incluimos en el concepto de EAV a aguéllas
que, por construccion, hacen presumir que van
a ser dedicadas a actividades ilegales y que su
potencia-desplazamiento las hace aptas para
alcanzar velocidades que superan a los
medios de que disponen las distintas policias
encargadas de la persecucion de los frdficos



ilicitos por wia marftima. Tambien a aquellas
ofras en que todo el procese de construccion
es clandesiino y se lleva a cabo en pequefios
astilleros de los propios clanes. Es evidente
que en Espana hay otras EAV legales —regis-
tradas no pasan de 250- y que sus propieta-
rios son personas merecedoras del maximo
respecto. Por ello es evidente, y queremos
dejarlo claro, que cuando nos referimos a las
EAV lo hacemaos no a las legales, sino a ague-
llas, cuyos propietarios ven en la alta veloci-
dad una hipotética garantia para evitar y burlar
los controles policiales y un instrumento eficaz
al servicio de sus ilicitos designios.

TABACO Y DROGA, DOS REALIDADES
DISTINTAS

Puede parecer aventurado que se aborde de
un modo conjunto realidades dispares como
son el labaco de ilicita importacion y |a intro-
duccion de droga. La introduccidn licita de
tabaco es mas “disculpable” en las concien-
cias de la genle porgue se percibe como un
delito administrative a la par que “sus benefl-
cios" repercuten y se distribuyen en el entorno
en gue la actividad se produce, lo que actia
como elemento mitigador de escrupulos de
conciencia y freno de indiscreciones.

El trafico de drogas ha adquirido tales
dimensiones que desde sectores muy hetero-
géneos y con distintos planteamientos se
estan exigiendo, a todos los que tienen alguna
responsabilidad en la materia, actuaciones
mas centundentes. Las instituciones naciona-
les e internacionales, tratan de dar respuestas
desde distinlos dmbitos. Asi se han ido endu-
reciendo las penas en los Codigos de los dis-
tintos paises de nuestra area. Se ha afrontado
el problema desde la reeducacion y la rehabi-
litacidn de los toxicomanos. Se realizan cam-
pafas sistematicas en los medios de comuni-
cacion social a fin de alertar de |os peligros ¥
de las graves consecuencias para la salud que
su consumo lleva aparejadas. Se conciertan
Convenios... Pese a tado, los avances son len-
tos.

En las paginas gue siguen no se haran alu-
siones a personas, hechos o lugares concre-
tos. Se pretende analizar, la posibilidad de
intervenir eficazmente, tratando de aprovechar

las posibilidades que ofrece la ley, sobre todo
ese entramado que gira en torno a las embar-
caciones de alta velocidad ilegales que usan
contrabandistas y narcotralicantes.

Los medips. Contrabandistas y narcotrafi-
cantes, en ocasiones, se apoyan en las mis-
mas infragstructuras personales, logisticas o
materiales.

Personales, porque no pocos contrabandis-
tas de tabaco han arrasirado con ellos 3 sus
mas comprometidos hombres de confianza a
este nuevo “negocia”.

Logisticas, porgue los contrabandistas de
tabaco ya disponian de los medios de trans-
porte, de los contactos y del entramado de la
distribucidn. En definitiva de una infraestruc-
tura que servia a la "nueva actividad"”, Tenfan a
mano el cauce para el blangqueo de |os benefi-
cios y los enlaces para situar sus ganancias en
paraisos fiscales o en empresas fantasmas.

Materiales, porque el organigrama de las
redes del rubic americano de contrabando,
reducidas y comparimentadas seguia siendo
valido: disponian de embarcaciones, camio-
nes y lugares de ocultacidn que servian para
dar cobertura a una prometedora “industria”.

UNA CASUISTICA TIPICA. “MODUS
OPERANDI”

Tabaco a bordo. Un dia cualquiera zarpa de
un puerto importante de Europa o desde el
Mediterrdneo oriental un bugue cargado de
tabaco rubio americano consignadoe a cual-
guier puerto africano. Ha sido fletado por
alguno de los clanes que se dedican al contra-
bando de tabaco. Acabara, probablemente,
frente a las costas gallegas, fuera de las 200
millas: es el bugue (1) “nodriza” o “madrina”,
Auxiliandose de otras embarcaciongs meno-
res, de gran capacidad de carga y potencia-
desplazamiento, denominadas “anzaderas”
propiciard las condiciones para suministrar a
todo un operativa coordinado desde tierra el
tabaco que serd introducide, simultinea-
mente, por distintos puntos de la costa. Estas
“lanzaderas" se maveran, dependiendo del
estado del mar y de |a vigilancia a que son
sometidas, hasta el borde de las 12 millas v,
en ocasiones, lo haran dentro de las aguas
jurisdiccionales espaficlas. De las “anzade-




ras” el tabaco se transbordara a las “pfanea-
doras”, cuyos experimentados pilotos seran
los encargados de depositarlo en tierra si pue-
den o les interesa; en ofro caso lo almacena-
ran en los fiotadores de las bateas —mejillone-
ras— o lo transbordaran a otras embarcaciones
menores conocidas como (2) “cabezonas”.

Cada mes y medio esta escena se ha venido
repitiendo en las costas gallegas. Durante seis
o siete dias las ‘planeadoras”, que alcanzan
velocidades supericres a 60 nudos, especial-
mente de noche y en funcion de las mareas y
de las condiciones del mar, haran sonar sus
potentes motores en un ir y venir incesante
desde las “lanzaderas” ¢ desde el buque
“nodriza” evitando ser interceptadas por las
Patrulleras de la Guardia Civil o del Departa-
mento Adjunto de Vigilancia Aduanera. Van
equipadas con cinco motores de 300 G\
Transpartan entre 250 y 330 cajas de tabaco.
La cajetilla ha costade en arigen poco mas de
20 peselas.

Factores en presencia. Esta casuistica, que
fue tan habitual hasta hace unos dos afios,
aun se gjercita en la actualidad. Tanto la
Guardia Civil como el Departamento Adjunto
de Vigilancia Aduanera (DAVA) han interve-
nido varias de estas “planeadoras” y por éstas
y cotras razones, este "modus operandi” se ha
espaciado en el tiempo, pero se repetira en
funcion del éxito o fracaso de las operaciones
policiales; de la voluntad v de los medios gue
se destinen a su represion; del apoyo social,
del “mercado”; de la legislacion aplicable en
cada momento y de los “beneficios” que
genere. No queremos dar la sensacién de que
contrabando ha disminuido, pero se constata
que se han diversificado los modos de intro-
duccidn ¥ los lugares de desembarco. Asi ha
empezado a ser preocupante, v |0 sera mas en
el futuro, el trafico de géneros prohibidos en
contenedores, pero eso es ahora ofra cues-
tign.

Droga. Aventurar que estas “planeadoras”
empiezan a reservarse para alijos de droga y
que estamos, probablemente, superando ya el
punte de inflexidn del transito de una a otra
actividad.

Las “planeadoras” perenecen a clanes que
las han empleado, indistintamente, en descar-
gas de tabaco y droga. Hoy ya se da una espe-
cializacidn y compartimentacion mayor y se
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dispone, por parte de algunos clanes, de “pla-
neadoras” gque, Unicamente, van a ser utiliza-
das en alijos de droga.

Ef aljjo. Una noche cualquiera un mercante o
un pesguero se detendra frente a las costas, a
pocas millas, de Galicia o de Malaga y empe-
zara a transbordar a tres o cuatro “planeado-
ras” -0 "Phantom” como se conocen en las
inmediacicnes de Gibraltar, sin que los con-
ceptos sean del todo coincidentes— diez,
veinte... toneladas de hachis procedente de
Alfrica o cocaina de lberoamérica. La droga
acabard en el "mercado espanol” o en el “eurg-
peo”.

De nuevo las planeadoras se convierlen en
un eslabon importante. Como requieren una
menaor infraestructura, aungue mas segura, las
zonas de alijo son mas amplias a lo largo del
litoral y &l numero de "planeadaoras” gue inter-
vienen es menaor.

En ocasiones la travesia ocednica con la
mercancia ilicita se hace con un bugue mer-
cante y, posteriormente, se transborda, en alta
mar, a un pesquerc como medida de seguri-
dad y, tambien, para lograr una mayaor aproxi-
macién a la costa despertando menores sos-
pechas.

Otras veces la "mercancia” puede ser fonde-
ada desde un bugue pesquero o mercante en
transito que no toca nuestras costas ni puertos
en unas coordenadas previamente conveni-
das (2). Cuando la ocasidn sea propicia,
desde tierra, con medios navales se levantara
el fondeo.

PLANEADORAS

La “planeadara” es el prototipo de embarca-
cion empleada en el contrabande de las rias
gallegas. Centraremos, basicamente, el tra-
bajo sobre ellas para no complicar en exceso
la exposicién. Vamos a tratar de ofrecer una
definicion practica, en el entendido de que,
mas adelante, se analizard la definicion fegal
de las EAV, conceptos que no son, necesaria-
mente, coincidentes. Los menos familiarizados
con el problema y su terminologia se pregun-
taran:

£ Qué es una "planeadora™? Es una embar-
cacidn de poco calado, pintada de gris oscuro
para dificultar su localizacion, de hasta 18




metros de eslora gue, construida en fibra,
legalmente o no, se destina al trafico ilegal de
tabaco ylo droga, tiene forma aerodinamica y
esta equipada con modernos sistemas de
navegacisn y potentes motores fueraborda ali-
mentados por gasclina, lo que la hace suscep-
lible de alcanzar grandes velocidades pla-
neando sobre la supedicie del agua y gue,
ademas, carece de compartimentacian interior
al objeto de alojar cargas ilicitas mas o menos
voluminosas.

La ocuftacion. A las “planeadoras” cuando
no “trabajan” las ocultan en (4) "galpones” del
propio “clan” o alquilados. A traves de quienes
las patronean se pagaran alquileres altos que,
retribuyen el lugar en & y el silencio necesario,
por parte del arrendador, que la clandestinidad
requiere y que el cliente que paga bien exige.

Los galpones son alquilades para evitar
poner de manifiesto bienes materiales propios
que puedan ser embargados y para gue el
arrendador pueda situarse en situacidn venta-
josa, para su defensa y justificacion, si fuere
necesario.

La Prensa. Vamos a entresacar unos parra-
fos significatives, de un reportaje aparecido en
la Seccion “LOS DOMINGOS DE LA VOZ", el
dia 25 de mayo de 1997, del Perigdico “LA
VOZ DE GALICIAY, firmade por J. C. Ortiz de
Elguea.

“La noche en la Ria de Arosa es una sabana
negra en la que las piedras del fondo se mue-
ven, los poligonos de bateas se convierten en
un laberinto en el que anida la muerte y &l
reflejo luminoso de Ribeira en el oleaje con-
funde, a 120 Km por hora, al patron de las pla-
neadoras mas veterano..."

“Nunca podré olvidar, sin embarge, el pene-
trante olor a combustible de aquellos cuatro
motores rugiendo a 60 nudos por hora en
direccidn a las costas de Esposende, donde
los portugueses surtian entonces a su organi-
Zacion de Winston americano...”

“El marisquen furtivo fue el vivero de la pri-
mera generacion de grandes patranes de pla-
neadoras...”

“A dos afnos y medio del milenio, los patro-
nes de bananas que es como se llaman ahora
las planeadoras de 5 metores de hasta 500
caballos vy mas de 12 metros de eslora pueden
cobrar hasta 200.000 pesetas por una noche
de trabajo. Carecen de titulo y aprendieron

como cabalgar sobre las olas observando a
los pilotos mas veteranos...”

FPone el reportaje en boca de un comuni-
cante andnimo: “Escucha, antes ibas asus-
tado, ahora vas esnifado”.

“Meses atrds, cuenta, llegaron a coeincidir
dos bugues nodriza frente a las costas
gallegas”.

“Casi todas las nuevas planeadoras que se
ven en la ria se fabrican por un conocido asti-
llero de Cambados. Alli trabajan con dos mol-
des, en funcién de los motores que se le van a
meter... Las bananas, por su parte, se guardan
en galpones y sdlo se ven de noche. Mavegan,
a pesar de lo que la gente cree, muy lenta-
mente para no captar la atencion de las patru-
lleras de Aduanas o de la Guardia Civil". Sigue
el reportaje citande una fuente andnima.

“Si las planeadoras no logran salir a trabajar
para las dos de la madrugada por el acoso del
SVA o de la Guardia Civil, los contrabandistas
acaban por volverse a casa”,

Valgan estos retazos de este realista repor-
taje para ilustrar un poco mas este estudio,

LA PERSPECTIVA JURIDICO-ADMINISTRA-
TIVA DE LA ALTA VELOCIDAD EN ESPANA.
LEY ORGANICA SOBRE PROTECCION DE
LA SEGURIDAD CIUDADANA

La promulgacion de la Ley Organica 1/82, de
21 de febrero, sobre Proteccion de la
Seguridad Ciudadana (LOSC) y las repercu-
siones en el Real Decrefo 111%/89, de 15 de
septiembre, por el gue se regula &l rdfico de
embarcaciones especiales de alta velocidad
et las aguas maritimas espafolas (RD de EAV).

Hecho, apenas, un esbozo de la casuistica
para situar la cuestion, en adelante expondre-
mos la perspectiva juridico-administrativa de la
materia que analizamos.

Froblematica. Decir, de entrada, que se
viene cuestionando casi desde su promulga-
cion pero, en particular, desde 1992, la vigen-
cia del RD 1719/89, de 15 de septiembre, que
regula y organiza el trafico de las EAV. Cuando
|a legislacion se cuestiona, los operadores juri-
dicos o administrativos pueden tender, de
manera inconsciente, a su aplicacion de una
manera timida y con excesivas prevenciones
anle posturas encontradas o divergentes. Una



legislacion cuestionada dificilmente sera efi-
caz.

Si a eso afadimos que los clanes del narco-
trifico, gque mueven cantidades ingentes de
dinero, estan en disposicion de contratar a
Abogados de nombre y prestigio para gque se
personen en expedientes o procedimientos,
por intranscendentes que sean, ya estamos en
condiciones de wislumbrar la presidn a que
estd sometido el RD de EAV y quienes tienen
la responsabilidad de aplicarlo.

Se argumenta, desde otras perspectivas,
gue ya ha estado en vigor mas de 10 afas,
gue la flota deportiva ha aumentado mucha,
gue el desarrollo de la construccion nautica v,
en especial, la deportiva hace que hoy muchas
embarcaciones de la 7% Lista (5}, si se aplicara
con rigor la norma estarian dentro de |los para-
metros de la alta velocidad.

Personas con responsabilidades en |la mate-
ria contemplan al RO 1112/88, con dudas
sobre su vigencia. Existen zonas de litoral, la
gran mayoria, en las gue no se ha aplicado a
las EAV nunca la legislacian de la LOSC que,
en definitiva, es donde se tipifican y sancionan
los incumplimientos al RD de EAV como deta-
llaremos. Agqui vamos a hacer un esfuerzo
aclaratorio sobre una cuestion gue, ya adverti-
mas al potencial lector, puede resultar com-
pleja. La sintesis a Que este espacio nos
obliga entra en conflicto, inevitablemante, con
la minuciosidad expositiva y nos obliga a utili-
zar abreviaturas mas alla de lo razonable.
Pedimos disculpas anticipadas.

Las dudas sobre su vigencia, o errores de
aplicacion, tienen su origen en la posterior pro-
mulgacion de la LOSGC que ha venido a consi-
derar gque la navegacion de las EAV es una
“actividad transcendente para la seguridad ciu-
dadana”. Retengamos este dato porque es la
clave de la argumentacion. Al tiempo se pro-
mulgaba la Ley 27/92, de Puertos del Estado y
de la Marina Mercante, (LPEMM) que dero-
gaba el regimen sancionador del RD. Recor-
demos que ambas Leyes son del afo 1992 y
el RD del anoc 1989,

Asi podemos considerar, salvo otra opinidn
mejor fundada en derecho, que lo que si se ha
derogado, implicitamente, es el articulo 7* (6)
del RD 1118/89, gque atribuia la competencia
para la incoacion de los expedientes sancio-
nadores y para ordenar &l precintado e inmowi-

lizacion de las embarcaciones infractoras al
Capitan Maritimo de la Provincia Maritima
correspondiente. El apoyo a esta afirmacion lo
aporta el articulo 31.3 de |la LOSC: “Serd com-
petente para ordenar 1a incoacion de los expe-
dientes sancionadores, independientemente
de la sancidn que en definitiva proceda impo-
ner, cualguiera de fas autoridades relaciona-
cas en el articulo 2 de la presente Ley, dentra
de los respeclivos ambitos territoriales”,
Autoridades que no son otras que las del
Ministerio del Interior. Estamos ante una Ley
posterior y de superior rango y tratando mate-
rias especiales con trascendencia para la
seguridad ciudadana, como reiteramos,

La LOSC ha alraido a su seng el procedi-
miento, el regimen sancicnador y cuantas
medidas cautelares contempla y se estime
prapercionado ¥ conveniente adoptar, con lo
gue deroga de hecho, entendemos, las atribu-
ciones que el RD 1119/89, en cuanto a medi-
das cautelares pone en el ambito de compe-
tencia de los Capitanes Maritimos en el ant. 6
(7). Que derogue |la competencia y la atraiga a
su seno no quiere decir, que lo haga con la
medida en si, dado que las actuaciones gue
contempla el AD 1119/83 de EAV habra que
integrarlas con las de la LOSC, en cuanto no
sean incompatibles o vayan mas alla de las
gue contempla esta Ley. Lo que hace la LOSC
es actuar come norma de cobertura.

Se argumenta, que |la exposicidn de motivos
(EM) del RD 1119/89 remite, en cuanto a su
regimen sancionadar, a la Ley 68/61, de 23 de
diciembre, sobre Infracciones no comprendi-
das en la Ley Penal y Disciplinaria de la
Marina Mercante y que, la Ley citada, fue
derogada por la LPEMM, en su (B) Disposicion
Derogatoria Unica, en su punto 2, apartado 1),
Mo cabe duda gue es asi. Mo obstante, es una
argumentacidn parcial ¥ en base a ello, sola-
mente, Nno se pueden extraer conclusiones de
tanto calado como se escuchan en algunos
foros v que tendrian unas consecuencias prac-
ticas tan negativas. De hecho, no era necesa-
rio que la Ley BB/61 fuera derogada por la
LPMM a finales del 92, la promulgacion de la
LOSC, meses antes, habla dercgado “de
faclo" toda la legislacion anterior scbre |a
materia incompatible con ella por varias razo-
nes de las que destacamos el ser una Ley pos-
terior y de superior rango normativo.



El RO 1119/83, y eso se desprende de un
vistazo a su EM, alude como referentes a la
Ley de Costas, al Convenio Internacional para
la Seguridad de la Vida Humana en el Mar del
74 ¥ en sus Protocolos (SOLAS), al Regla-
mento Internacional para prevenir abordajes...
En su penultimo parrafo aclara para mayar
precision "gue las mencionadas embarcacio-
nes se regulardn por las disposiciones conte-
nidas en el presente RO y normas de gasarro-
lio, ademds de la legistacion y Convenios
infernacionales que le sean de aplicacién™. De
ahi tampoco se deduce gue sea una norma de
desarrollo de la normativa que se cita.

La LFEMM en el afo 92, crea un régimen
sancionador extenso gue contempla cualquier
otra infraccion gue pueden cometer las EAV,
coma ofra embarcacion, sin gue sea franscen-
dente para la seguridad ciudadana. En su
articulo 111 se refiere a una cuestidn fronteriza
con la sequridad ciudadana, como es la pre-
vencion de actividades ilicitas y traficas prohi-
bidos, en los siguientes términos: “A los efec-
tos de prevenir fas actividades ilicitas o el
giefcicio de cualguier tréfico prohibido, el
Gobierno podra impedir, restringir o condicio-
nar la navegacion de determinadas categorias
de bugues civiles en las aguas interiores, el
mar territorial o la zona contigua”. En todo
caso si se produce un desarrcllo reglamentario
de este precepto no tiene por qué afectar dni-
camente a las EAV. Pienso en el trafico de
pateras en el Estrecho. De todas formas &l
preceplo enconfraria mejor acomode en la
LOSC.

En cualquier caso pudiera ser oportuno
crear una comisidn mixta con representantes
del Ministerio del Interior y del Ministerio de
Famento que abordara el estudio, de manera
conjunta, de la seguridad ciudadana y el orden
publico por una parte y por otro la seguridad
maritima en aquellas cuestiones proximas y
gue se solapan tanto en el ambito material y
que se proyectan en los espacios maritimos.
Determinadas decisiones gue se adoplan
sobre la organizacién de los traficaos maritimos
repercuten consecuencias sobre la seguridad
ciudadana en el mar, lo gue obliga, a nuestro
modesto entender, a vertebrar en el futuro
algin camino de encuentro, particularmente
en el proceso de elaboracién de la normativa.

Infracciones en la Ley de Puertos del Estado

¥ de fa Marina Mercante. Dentro de su Cap. lll
y a partir del art. 113 y hasta el 1186, contempla
una serie de infracciones. En el Cap. IV en &l
art. 118 estan las sanciones. La mayoria de
estas sanciones pueden ser aplicables a las
embarcaciones de alta velocidad dentro del
ambito de la Marina Mercante, en pariicular,
todas las referidas a la falta de presentacion
de la documentacién requerida, embargue o
desembarque de pasajeros, navegar en la
franja del mar contigua a la costa, las que
impliquen riesgo grave a las personas, obs-
truccion a las funciones propias de la Policia,
falseamiento de informacion, carecer de titulo
suficiente o fraspasar las atribuciones gque
confiere un titulo, carencia de certificados, no
ostentar pabelldn, carencia ¢ inexactitud de la
documentacian, infraccién de normas sobre
utilizacion de estaciones y servicios radioelec-
tricos, construir bugues o realizar maniobras
de transfarmacidn o cambio de motar sin auto-
rizacidén administrativa asi como botadura sin
permiso, incumplimiento de normas sobre
enrolamiento de tripulaciones, incumplimianto
de l1a obligacion de facilitar informacion a que
se este obligade, emprender la navegacidn sin
reunir condiciones de navegabilidad, carecer
de los elementos de salvamenio homologados
Que se requieran, acciones u omisiones gue
pongan en peligro la seguridad del buque o de
la navegacion, navegar sin los sistemas de
navegacion reglamentarios, carecer de pa-
tente de navegacion... La gran mayoria de
estas infracciones, dentro del ambito de la
marina civil, son aplicables a las embarcacio-
nes a que nos venimos refiriendo al momento
de su incautacion, como a cualguier otra
embarcacion que esté sometida a alguno de
estos requisitos. No estd aqui, pues, la espe-
cialidad del RD de EAV.

Los expedientes gque se instruyan, seran
resueltos por las Autoridades del Ministerio de
Fomento que tienen la potestad y la compe-
tencia.

PRACTICA EN LA LEY DE PUERTOS DEL
ESTADO Y DE LA MARINA MERCANTE
(LPEMM)

Las sanciones. La experiencia practica
demuestra, gque cuando se incauta una de



estas “planeadoras” las sancicnes gue se le
suelen aplicar lo son, mas comunmente, en
base a los siguientes conceptos:

- Regla 11.b del Capitulo | del Anexo a la
Orden Ministerial (en adelante O.M.) de
10.06.83 del M® de Transpories, Turismo y
Comunicaciones, por instalar motores sin
autorizacion (9).

— Regla 4 ¢ del Capitulo Il del Anexo a la
O.M. de 10 de actubre de 1983 del M? de
Transportes, Turismo y Comunicaciones
por carecer de material de salvamento.

- Articulo dnico de la Orden de 30 de julio
de 19B4 del Ministerio de Transpories,
Turismo y Comunicaciones por no flevar
pintado ef nombre ni el folio. (Creo que
esta infraccidn tampoco es aplicable a |as
EAY, pues sus distintivos se regulan en la
normativa de desarrollo del RD de EAV, y
en concreto en la Orden de 18 de enero
de 1990 y que, por ello, ha de ser sancio-
nada dentro de la LOSC, teniendo en
cuenta que los distintivos si son restriccio-
nes a los que estan sometidas este lipo de
embarcaciones.)

- Punto 1% de la Orden de 7 de octubre de
1958, por no haber sido despachada la
embarcacidn o no flevar el rol a bordo.

— Punto 3.01, 3.16 A, 317 A del Capitulo 1l
del Decreto 3.384/71 de 28 de octubre por
carecer de Certificados de Navegabilidad
¥ Seguridad,

Estas contravenciones estarian incluidas, de
una manera aproximada, y tipificadas como
infracciones graves en los articulos 115.3.0,
115.2.k, 115.3 g y otros. Las sanciones apare-
cen en los articulos 120.2.b v 120.2.c de la
LPEMM.

Tal vez no habria que aludir dentro de la
LPEMM., ni tipificar en algunos expedientes,
instruidos dentre del ambilo de la Marina
Mercante, presuntas infracciones tales como:

— Articulo 2,1 (10} del RD 1119/89, de 15 de
septiembre, por no flevar de forma visible
la identificacion EAV, porque pueden viciar
los expedientes instruidos al amparo de la
LOSC ante la posibilidad de doble tipifica-
cidn y sancion.

Organizacion de las limitaciones en el RD de
EAV. Aparecen en el articulo 3* apartados a, b,
¢, y d del RD de EAV (11).

En el caso del articulo 221 no tipifica san-
cién alguna. Dice que las EAV llevaran inscrita
Ia identificacion que se determine por el M2 de
Transportes, Turismo ¥y Comunicaciones (Hoy
Fomento). Por lo que respecta al articulo 32 y
sus apartados, en el mismo se estan refle-
jando fimitaciones y por lo que respecta al
articulo 4° las limitaciones habran sido
impuestas, dentro de las facultades que le atri-
buye del RD de EAV, por el Capitan Maritimo,
Bien es cierto que el articulo 42 esta disenado
para ser aplicado a las EAY, registradas y a las
fue obliga ya a otros reguisitos el articulo 32,
Son preceptos de organizacion.

Si el Capitan Maritimo, en aplicacion del
articulo 4° para salvaguardar la seguridad,
adoptare alguna resolucion debidamente moti-
vada {12}, su incumplimiento, si es trascen-
dente para la seguridad ciudadana, va a caer
dentro del ambito de la LOSC. Lo mismo cabe
decir de las limitaciones que impone |la Crden
de 18 de enero de 1990 (16).

Mo debiera ser, entendemos, el Instructor
dentro del ambito de la Marina Mercante,
quien acuerde y comunigue al titular de la
embarcacidn, en base al articulo 6 del RD de
EAV el precinto e inmovilizacidn hasta |la con-
clusidn del expediente. El precinto e inmaovili-
Zacian, es una medida cautelarque se debera
acordar, si procede, dentro del &mbito del art.
36 de la LOSC.

fncavtacion en fa LOSC. El ariculo 36 de la
LOSC, permite adoptar unas medidas cautela-
res imprescindibles, medidas que deberan ser
proporcionadas a la naturaleza y a la gravedad
de la infraccién. Entre estas medidas en el
articulo 36.2 a) “El depdsito en lugar seguro de
los instrumentos o efectos utilizados para la
comisiéin de las infracciones vy, en particular, de
las armas..., embarcaciones de alta velocidad,
o drogas tdxicas..."

Estas medidas deberan instarse rapida-
mente en casc de ser sorprendida una EAV
ilegal, porgue el articulo 36.4 de la LOSC, no
esta ¢laro que permite que estas medidas, por
un plazo maximo de 48, puedan ser grdena-
das directamente por los agentes de la autori-
dad.

La retencidn del bugue. Es el RD 1772/94,



de 5 de agosto, por el que se adecuan los pro-
cedimientos administrativos en materia de
transportes y carreteras a la Ley 30/92 (13), en
su Anexo lI, Capitulo Il, Art. 4., en el que hay
gue buscar, en ef ambito de la Marina
Mercante, el apoyo juridico en que se han de
fundar las medidas preventivas y cautelares
del precinto e inmovilizacidn: “Medidas de
caracter provisional. Ademas de las medidas
provisionales expresamente previstas en el
RD 1398/93, de 4 de agosto, serd posible la
retencidn del bugue o de los bugues intervi-
nientes en los hechos constifutivos de las posi-
bies infracciones en ef ambito de la marina
civil, con fa finalidad de asegurar la eficacia de
la medida que pueda recaer, hasta tanlo se
constituya aval o garantia suficiente a juicio
del érgano que haya adoptade dicha medida
provisional.”

ACTIVIDADES RELEVANTES PARA LA
SEGURIDAD CIUDADANA

LO 1/92. Obligaciones registrales y restric-
ciones. El incumplimiente a lo preceptuado en
gl AD de EAY en cuanto a obligaciones regis-
frales e incumplimiento de restricciones (11)
{12} no cae hoy en el marco de la LPEMM. La
Ley Organica 1/92, de 21 de febrero, sobre
Proteccion de la Seguridad Ciudadana ya en
su EM ha habilitado “al Gobierno para llevar a
caba la regulacidn de ciertas acluaciones de
registro documental e informacidn de activida-
des cada vez de mayor relevancia para fa
seguridad ciudadana, entre fas que se com-
prende la circulacion de embarcaciones de
alla velocidad...” Se regula la actividad y se
organiza a través de quien cree el Ejecutivo
conveniente, pero la tipificacion y sancian esta
hoy, cuando las EAV no figuran en los registros
obligatorios o no respetan las limitaciones que
se les imponen, en la LOSC.

La LOSC en su ariculo 12, refiriéndose a las
ACTIVIDADES RELEVANTES PARA LA
SEGURIDAD CIUDADAMA (Cap. Il. Seccion
Cuarta), incluye un apartado 2. “Por razones
de seguridad podrd someterse a restriccionges
la navegacion de embarcaciones de alta velo-
cidad, debiendo sus titulares realizar las actua-
ciones de registro documental e informacidn
previstas en la normativa vigente.” La norma-
tiva vigente es el RD de EAVY. Las limitaciones

y restricciones gue vimos las impone la Ley o
las acuerdan los Capitanes Maritimos. Los
registros documentales se llevan, efectiva-
mente, en la Direccidn General de la Marina
Mercante pero la instruccion de expedientes y
las subsiguientes sanciones, si praceden, no
pueden ser llevados por la senda de la
LPEMM.

El articulo 23 de la LOSC tipifica las infrac-
ciones graves. Su apartado j) (14) considera
infraccian grave: “el incumplimiento a fas res-
tricciones a la navegacion reglameniariamente
impueastas a las embarcaciones de alla veloct-
dad”. El apartado I) {15), sigue considerando
infracciones graves “La carencia de los regis-
tros previstos (16) en ef Capitufe Il de la pre-
sente Ley para las achividades con franscen-
dencia para la seguridad ciudadana”. Ya
expusimos reiteradamente que la navegacidn
de las EAV lo &s.

El articulo 24 eleva las infracciones a muy
graves en circunstancias que no es dificil que
cancurran en los supuestos analizados,

El propio RD de EAV establece un procedi-
miento y |a posibilidad de instruir los expedien-
tes, que no cabe duda queda supeditado a las
posteriores y concretas disposiciones de la
LOSC gue opera como norma de mayor
ranga. Es méas, en fo que sea incompatible el
RD de EAV con la LOSC, prevalecera el pro-
cedimiento de esta Ultima. Para mas claridad
la Disposicion Derogatoria de la LOSC debio
derogar exprasamente algunos preceptos del
RD de EAV.

La LOSC en su articulo 28, recoge las san-
ciones gue, son cuantiosas, si se aplican en
sus grados medios o maximaos y que pueden
llegar a la incautacion de las EAV.

Sintesis. E| RD 111%/89 atribuye competen-
cias a los Capitanes Maritimos dado que son
autoridades importantes en cuanto al contral y
organizacion. Ademas, tienen la potestad para
imponer limitaciones a las EAV, pero las infrac-
ciones a esta normativa no entran en la com-
petencia del Ministeric de Fomento a efectos
sancionadores. Ello es asi porgue en el ano
1992 |a promulgacion de la LOSC supuso un
punto de inflexion en el tratamiento de esta
materia al considerar gue la navegacion de las
embarcaciones de alta velocidad era una acti-
vidad trascendente para la seguridad ciu-
dadana,



Mo es baladi cuanto acabamos de exponer
pues el introducir en los expedientes tramita-
dos conceptos e infracciones tomando como
base el RD de EAV va a posibilitar, si son regu-
rridos, la posible nulidad del procedimiento,
por haber sido dictados por drgano manifiesta-
mente incompetente por razdn de la materia o
del procedimiento (Art. 62.b de la LRJ y del
FPAC). Ello sin entrar a valorar |a posible dupli-
cidad de sancion, si par los mismos hechos se
instruyera otro procedimiente dentro de la
LOSC, concurriendo los mismos hechos,
sujeto y fundamento (Mom bis in idem).

Insistimos y aun lo haremos otra vez, en gue
el AD de EAV &5 una norma organizativa por
lo que no puede tipificar infracciones ni habili-
tar para imponer sanciones. Es este otro ele-
mento fundamental a considerar.

La labor de las Autoridades de Fomento es
tan importante en este campo y en particular
en las EAV ilegales gue basta echar una
mirada a los expedientes gue se instruyen
cuando se incauta una “planeadora” para com-
probar que las sanciones y medidas que se
adoplan son, en la practica, de mucha mayor
repercusion en el Aambito de la Marina Civil que
las que se adoptan en el marco de la LOSC.
Ese es asi, al menos hasta la fecha, y asi hay
gue reflejarlo si se quiere ser objetivos.
Destacar que algunos Capitanes Maritimos,
en donde estas embarcaciones han tenido una
mayor presencia, han realizado en este campo
una muy elogiable labor,

Mo es responsabilidad de las Autoridades de
Marina Mercante, adoptar las resoluciones
cautelares que contempla el RD de EAV y su
normativa de desarrollo. Sus importantes com-
petencias son aqui organizativas y de control,
no sancionadoras: crean los registros, adjudi-
can distintivos, establecen limitaciones, reci-
ben notificaciones... vy, si procede y hay causa
para ello, comunican los incumplimientes a las
Subdelegaciones del Gobierno respectivas.

Declaracion de EAV. Tienen una competen-
cia muy trascendente los Capitanes Maritimos
que, ademas, es la base de los expedientes
que se instruyen al amparo de la LOSC. Nos
estamos refiiendo al hecho que se produce
cuando se incauta una “planeadora” ilegal —las
mas de las veces— que como ya sabemos es
una EAV de hecho pero que no esta declarada
como tal, no figura en ningun Registro ni cum-

ple las demas condicionas ni reslricciones a
fue estd obligada.

Incautada serda el Capitan Maritimo quien
declare, en base a los informes que considere,
de la Inspeccian de bugues, en el sentido de
gue la embarcacion es una EAV bien por las
caracteristicas de su metorizacion y/o por su
estructura. Esla declaracidn serda unida al
expediente de la LOSC como elemento pri-
mero y esencial y ya no se pondra en cuestion
si estamos a no ante una EAVY, al menos, en el
expediente gue se instruya al amparo de la
LOSC.

Aveces ha podido surgir la polemica sobre si
es la Inspeccion de bugues o el GCapitan
Maritimo guien ha de proceder a clasificar a
una embarcacion deportiva como EAV. La cla-
sificacion es un acto administrativa gque se
debe residenciar donde esta la potestad vy |a
competencia para decidir, claro gue, al ser una
decision con un alto contenido tecnico, lo hara
en base a los informes de la Inspeccion de
buques o al menos teniendoles en cuenta para
decidir.

LAS EAV CUANDO SE SORPRENDEN EN
TIERRA

Otro problema que se plantea es la posibili-
dad de aplicar el RD de EAV a las embarca-
ciones que se encuentren an fierra, ccultas en
galpones, cuando no se puede demostrar que
son utilizadas para navegar. ;Se puede proce-
der a su precintado o comiso? Creemos que
puede serle de aplicacion el articulo 2.2 de
RD, en cuanto permanecieran mas de 30 dias
en territorio espafol, sin que hubieran solici-
tado del Capitan Maritimo la identificacion
como EAV y que se regula en la Orden de 18
de enero de 1990, en cuyo casc la Autoridad
Gubernativa podria adoptar la medida preven-
tivamente. También seria posible adoptar esta
medida en el dmbito de la marina civil como
hemos visto en el RD 1772/94 en tanto en
cuanto se afianza la posible sancion de la
LPEMM.

Reconstruir la prueba. Informe. Si la embar-
cacidn estd amparada en la clandestinidad
que le proporciona un galpdn y, por consi-
guiente, fuera del agua, para actuar en el
expediente hay que demosirar que ha nave-
gado, presupuesto inexcusable para la aplica-



cion de la LOSC, por cualquier medio de los
admitidos en derecho, con lo que evidenciare-
maos que la embarcacién ha salidc o regresado
sin hacer las notificaciones del art. 3 del RD de
EAV. El Servicic Maritimo de la Guardia Civil,
como Pelicia Judicial y administrativa, enten-
demos que tiene mucho que decir a la hora de
aportar pruebas que demuestren gue Ia “pla-
neadora ha navegado”,

Los Servicios Maritimos de la Guardia Civil o
cualquier otra fuerza que intervenga, han de
aportar a los Capitanes Maritimos y Autorida-
des Gubernativas, un informe en términos
parecidos a los que se exponen, firmado por
un Guardia Civil mecénico, cuando no sea
posible que lo haga un inspector de bugques, o
que le da, a priori, caracter teécnico. Se trata de
demostrar que una “planeadora” ha navegado
inclusc si ha sido sorprendida en tierra. El
informe seria, a modo de ejamplo, del tenor
siguiente:

-~ Los carburadores de los 5 molores se
encuentran llenos de gaselina, asi coma
los filtros decantadores, lo que evidencia
su reciente uso; de lo contrario se produ-
ciria sequedad en las juntas de los mismo
y se apreciaria deterioro.

— Los 5 motores tienen abundante salitre,
tantc en sus partes exteriores comao
debajo de las carcasas de proteccion de
los mecanismos del motor; al mover las
gomas de las carcasas que protegen el
motor © motores, desprenden agua
salada.

— lLos orificios del escape presentan humo
de combustidén reciente.

- Los anodos de sacrificio de los 5 motores
ponen de manifiesto el desgaste produ-
cido por efecto de la accidn galvanica.

— Las hélices presentan la superficie con
desgastes. El motar situado mas a estri-
bor tiene en su cola la aleta direccional
rota por un probable impacto durante la
navegacion. El roce y los desgasles del
uso son evidentes en todas las hélices.

- Los depositos de combustible se encuen-
tran llencs. Los grupos de bateria estan
humedos y con salitre en bornes, cuerpo
de bateria y cableado.

— Las sentinas estan llenas de agua salada.

— El casco en su parte inferior y hasta la

linea de ilotacion, que se observa clara-
mente, aparece con algas marinas y
pequenos crustaceos adheridos, asi como
restos oleosos y marcas en la obra viva
producidas por objetos que se encuentran
flotande en el agua (rasguios, aranazos),
de varar en la arena, etc.

Copia del informe se remitira al Capitan
Maritimo gue corresponda como inspeccion
ocular que demuestre que la embarcacion ha
estado a flote y navegando, presupuesto ine-
ludible de la aplicacién de la legislacion de
marina mercanie. El original, o duplicado
informe, servira de base en el expedients que
instruyan las Subdelegaciones del Gobierno
correspondientes en cuanto, presuntamente,
se infrinja la LOSC, por lo que se adjuntard
unido al acta de denuncia.

Desde el primer momento de la incautacian
en lierra, el Inspector de bugues, podria, y
entendemos deberia cuando sea posible,
dado que esta cualificado como perito, redac-
tar el informe relative a la navegabilidad. En
cualguier caso, ello no debera ser obstaculo
para que ya las Fuerzas policiales lo hagan
constar en sus informes, oficios denuncia vy
atestados, =i procede, Informes como el alu-
dido han tenido impoertancia trascendental en
algin expediente.

Los Capitanes Maritimos cursaran estos
informes, con los que consideren de interés a
las Subdelegaciones del Gobierno respectivas
al objeto de documentar y motivar la instruc-
cion de |os expedientes v propuestas de reso-
lucion, que dadas las caracteristicas y los fines
a que se dedican estas embarcaciones,
incluira en bastantes ocasiones, la incauta-
cion. lgualmente los podran utilizar, si procede,
en los expedientes propios.

SENTENCIA DE 9 DE FEBRERO DE 1986,
DE LA SALA DE LO CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVO DEL TS, RESOLVIENDO
UN RECURSO

Norma organizativa. El RD 1119/89 no nece-
sita de ninguna norma habilitante como pre-
tendia un recurso al que nos referiremos a
continuacion y gue transcribimos casi literal-
mente. Lo declarg asi la sentencia gue nos



ocupa cuando afirma gue no es un reglamento
de ejecucidn, sing una disposicion simple-
mente organizativa, un reglamenio indepen-
diente, gue no constituye desarrollo de la Ley
de Costas, que era lo que cuestionaba, Nos
encontramos ante un reglamento indepen-
dienfe, que a diferencia de los reglamentos
efecutivos que se dictan en cumplimiento y
desarralle de una ley anterior, los indepen-
dientes son “prepter legem”, es decir, se dictan
prescindiendo de cualquier ley anterior y, pre-
cisamente, por su ausencia.

Se pretendia, con el contencioso administra-
tivo citado contra el RD de EAV, su nulidad,
alegando también la omisidn del Dictamen del
Consejo de Estado, lo que no era necesario,
sigue diciendo la sentencia, por tratarse de
una disposicidon de caracter general, plena-
mente independiente, como muy acertada-
mente refleja el RD en su EM, que al referirse
a la legislacion nacienal e internacional sobre
la materia dice gue ninguna de las normas
citadas contemplan de modo especifico y
satisfactorio los requisitos gque deben exigirse
a la navegacion de las embarcaciones espe-
ciales de alta velocidad.

Se alegaba en el recurso, que el RD
1119/89, infringia el articulo 25.1 de la CE y &l
articulo 27 de la Ley RJ de |a Administracion
del Estado, que consagran el principio de lega-
lidad en materia de penas y sanciones admi-
nistrativas por entender que el RD establece
nuevos supuestos de infracciones a sancionar.

Sigue la sentencia diciendo que |a realidad
es que los recurrentes no citan ni un sdlo
articulo del RD impugnado gue establezca
nuevos supuestos de infracciones a sancionar,
lo cual seria suficiente para rechazar de plano
tal motivo de impugnacidn, mas conviene
hacer constar que dicho RD, dictado para
regular una materia que no se contemplaba en
legislacidn alguna derivada de la alta veloci-
dad que pueden adquirir las embarcaciones
provistas de equipe propulsor compuesto de
mas de dos motores vy que por su estetica y
contextura aerodindmicas superen en veloci-
dad y manejabilidad a las puramente deporti-
vas, la Administracion Central se vio obligada
a reglamentar la circulacién y manegjo de tales
embarcaciones en beneficio de la seguridad,
de la vida humana y del resto de la navegacidn
maritima en aguas espafolas, por lo gue en
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definitiva se trata de un reglamento de policia
en el que se adoptan medidas cautelares para
determinados conductores que ponen en peli-
gro el interés publico de la seguridad ajena
pero que no constituyen infracciones ni san-
ciones y la mejor prueba de ello es que nin-
guno de sus articulos habla de infracciones ni
sanciones, como no sea el articulo 62 que se
refiere al expediente sancionador conforme a
la Ley del Procedimiento Administrativa y el
art. 82 que alude a la sancion de multa pero
que no la requla y que seria preciso acudir a
otras disposiciones que resulten aplica-
bles (17).

NECESIDAD DE ADECUACION Y
REFORMA DEL RD DE EAV

Hay que introducir modificaciones en el RD
1116/89, dandole una nueva redaccion gue
tome comao punto de arranque tanto la LPEMM
como la LO 1/92, de Proteccion de la
Seguridad Ciudadana, en virtud de lo que mas
adelante se dird. Si ello no se hizo asi en su
dia es porgue el RO 1119/88 es anterior a la
LOSC. Se hace necesario promulgar una
norma que deslinde las infracciones con trans-
cendencia para la seguridad ciudadana y otras
infracciones. Tambien seria de un gran interas
incluir algun articulo, en la nueva legislacion,
relativo a las EAV cuando se sorprenden en
tierra ocultas maliciosamente en galpones.

Apuntar gue tambien desde el punto de vista
lécnico y del progreso de la industria nautico-
deportiva se hace necesario definir nueva-
mente lo gue se entiende por una embarca-
cidn especial de alta velocidad no solo en base
a las esloras y motorizaciones sino tambien en
lo gue a la estructura de las mismas se refiere.

La LOSC en su preambulo se refiere a la
“girculacion de embarcaciones de alta veloci-
dad", creemos gue en una expresion mejora-
ble, primero porque crea dudas a |a hora de
intervenir sobre las EAV incluso estando en el
agua y equipadas y armadas para navegar y
segundo porque complica la actuacion sobre
las mismas cuando se sorprenden en idénlicas
gircunstancias en tierra ocultas en galpones.
El termino circulacion no es el mas adecuado
para ser aplicado a una embarcacian, siendo
mucho mas preciso el de "navegacidn” o el de




*armada para navegar”. El articulo 12.2 de la
LOSC se refiere ya a la “navegacion de las
embarcaciones de alta velocidad". Los con-
ceptos “circulacién” y ‘“navegacion” gue
emplea la Ley y que llevan aparejados una
carga de dinamismo, han dado lugar a gue
algunas actas de incautacion de estas embar-
caciones ng hayan puesto en marcha los opor-
tunos expedientes en las Subdelegaciones del
Gobierno porque no estaban navegandoe o, al
menos, en contacto con el agua vy en disposi-
cign de hacerlo.

Recientemente ha prosperado un expe-
diente por la incautacidn de una “planeadora”
oculta en un galpdn en base a un informe ela-
borado por un Servicio Maritimo Provincial de
la Guardia Civil en el que se demostrd la
“navegacidn” por vestigios e indicios en base a
un informe similar al que vimos anteriormente.
Creemos que es un paso importante si la reso-
lucign deviene firme y este criterio se impone.
Los conceptos “naveqar” y “circular” son res-
trictivos v la Ley deberia considerar cormo tras-
cendente para la seguridad ciudadana la
potencialidad que representa cualquier EAV
en disposicion de hacerlo, cuando se dan cir-
cunstancias tales que aparece pintada de gris,
pcultan de manera premeditada y carece de
elementos de identificacién tanto del casco
como del motor.

De alguna forma y partiendo de la posibili-
dad de desarrollo reglamentario que ofrece el
articulo 111 de la LFMM, deberia promulgarse
un RD sobre esta materia de manera gue
recogiese directrices y sanciones claras y efi-
caces que permitieran actuar sobre aguellas
embarcaciones que, sin ser de alta velocidad
por definicidn, si se dedican a traficos muy
sensibles para la seguridad, |a vida o la salud
de las personas. Nos estameos refiriendo al tra-
fico de “pateras” y otras embarcaciones meno-
res por el Estrecho. Habrd que legisiar de
manera que se permita la incautacién preven-
tiva de estas embarcaciones y su destruccion
a la conclusién de los expedientes dado que
no tienen un desting Ut dentro de |a legalidad,
al menos, en las costas peninsulares.

Salvo opinion mejor fundada, el RD aludido,
aun siendo eficaz, no ha dado plena respuesta
a la problematica que presenta la construccidn
de las embarcaciones conocidas como "plane-
adoras” ni a su posterior empleo en activida-

des ilicitas. La complejidad que pone en mar-
cha en cuanto al régimen sancionador no ha
sido siempre bien entendida a la hora de des-
lindar las infracciones en el dmbito de la
marina civil de las que encuentran acomodo
en la LOSC. Deberia incluirse alguna disposi-
cion en el futurg relativa al control de los asti-
lleros, tanto legales como ilegales, sospecho-
505 de la construccidn ilegal de “planeadoras”.
En particular que s& numeren y troquelen los
maoldes declarandolos “como moldes para
embarcaciones de alta velocidad” con lo que
igualmente seran EAY, desde un principio,
todas las embarcaciones gue procedan de los
mismos.

Definicion legal de EAY. Dentro del RD
1118/89, sdlo hallamos un precepto referido a
la construccion de esta clase de embarcacio-
nes. Tal precepto es el apartado 22 del articulo
1. La alusian gue en el mismo se efectia no se
dirige a prohibir su construccidn, sino a clasifi-
car las embarcaciones de alla velocidad vy
someterlas a una reglamentacion especial.
Ese es el objetivo del RD 1119/88, gue enten-
demos no ha conseguido plenamente.
Atendiendo a la potencia de sus molores
serian embarcaciones de alta velocidad ague-
llas que:

Eguipo propulsor. “Art. 1.12, Estén provistas
da un equipo propulsor, gue en su conjunto:

a) Conste de mas de dos motores y la poten-
cia efectiva de al menos uno de ellos sea igual
o superior a 125 C.V.

b) Que con independencia del nimero de
matores de l0s que se componga sea capaz
de desarrollar las siguientes polencias efecti-
vas:

b.1 Embarcaciones de menos de § metros
de eslora total: Mas de 175 C.V.

b.2 Embarcaciones de mas de 6 metros y
menos de 10 metros de eslora total: Mas de
350 C.V.

b.3 Embarcaciones de 10 o mas metros de
eslora total: superior al caballaje resultante de
aplicar la farmula 65 x E =300, siendc E la
eslora total en matros.”

Estructura. Aparte de las definidas en el Art.

1.1¢, también son EAV las “gue por su eslruc-
fura, caracleristicas de sus motores o relacion
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desplazamiento-polencia efectiva, se diferen-
cien claramenie de las restantes embarcacio-
nes deportivas y sean susceptibles de repre-
sentar un riesgo para la navegacion™ | Art. 12.2
del RO 11189/89 ).

i S0lo en base a su estructura? ;A las carac-
teristicas de sus motores? ;Qué caracteris-
ticas? Seran otras distintas de las definidas en
el apartado 1 del mismo articulo, pero joud-
les? Lo mismo cabria decir de la relacidn des-
plazamientc potencia efectiva. Aun mas,
¢ Estas condiciones se van a exigir por sepa-
rado o de forma cumulativa? Parece que todas
ellas se han de tener en cuenta para estable-
cer una comparacion y demostrar que son cla-
ramente diferentes de las restantes embarca-
cionas deportivas. Lo curioso es gue el
término de comparacion que incluye a las res-
tantes, es tan heterogenen que puede abarcar
desde un yate de lujo, a un gran velero de
varios palos, a un catamaran o a una simple
chalana de dos remas (7" Lista). Dificil es la
comparacian, no cabe duda, y aun mas dificil
el dilema que se les presenta a los Capitanes
Maritimos para tomar una decision. Para una
buena comprension el dltimo concepto re-
quiere, casi de técnicas adivinatorias "y sean
susceptibles de representar un riesgo para la
navegacion”. La aventura maritima implica un
riesgo en si misma, si bien ha ido disminu-
yendo con las modernas tecnologias al servi-
cio de la construccion y de la navegacion y con
las normas sobre proteccion de la vida
humana en el mar,

Mo despachar una embarcacion basandose
en lo que dice esta norma exige una interpre-
tacidn subjetiva, lo que actia, en ocasicnes,
como freno, o al menos crea dudas, a la hara
de decidir o no su clasificacion como EAV, Elle
podria entrar en colisién con la certeza del
derecho y el principio de tipificacian y, por
ende, de seguridad juridica. Mo obstante una
interpretacion razonable impedirfa despachar
aquellas embarcaciones didfanas, sin habita-
bilidad alguna, con el espejo de popa refor-
zado para permitir la sustentacion de varios
motores fuera borda y con depositos de com-
bustible con una capacidad desproporcionada
para alimentar un solo motar..., etc. Asi o vie-
nen haciendo algunos Capitanes Maritimos,
moativando con profusidn las declaraciones
gue efectdan.

Embargo y adjudicacidn. Que, al igual que el
Cédigo Penal y la LO de Ceontrabando, el RD
de EAV también contempla, y éste es quizd un
aspecto ignorado, la utilizacion o adjudicacion
de las mismas a los Crganismos Oficiales que
lo soliciten. No cabe duda que la Guardia Civil
u otros Cuerpos policiales, de necesitarlo,
podrian solicitar alguna de estas “planeado-
ras". Asi se pone de manifiesto en el articulo 9
{18). Esta disposician podra ser utilizada de
manera complementaria cuando, en los expe-
dientes tramitados al amparo de la LOSC, se
acuerde la incautacion definitiva de estas
embarcaciones.

En la practica, el RD, al menos en Galicia,
consiguicé que las planeadoras pasaran pri-
merc a Portugal y, posteriormente, cuando
Portugal regulé la maleria en términos pareci-
dos a los nuestros, a la ilegalidad. Al dia de la
fecha existe en Galicia (19} un censo escaso
de estas embarcaciones registradas, si bien es
un hecho evidente la existencia de “planeado-
ras”, gue relnen las caracteristicas facticas
para ser consideradas como tales desde la ley.
Los fines a que se dedican, hace que perma-
nezcan en la clandestinidad.

Pasamos a enumerar las EAV gue, en la
actualidad, poseen el distintivo oficial y apare-
cen en los Registros de las distintas Capi-
tanias Maritimas y en el Cenlral de la
Direccion General de la Marina Mercante:

Malaga 186; Villagarcia de Arosa 7 (4 ingle-
sas, 1 panamenfa y 2 espanolas); Mallorca 2 (1
britanica y ofra haitiana); Algeciras 23 espanc-
las; Barcelona 1; Almeria (7 en Motril); Alicante
1 heolandesa; Cadiz 15, Sevilla 1, Melilla 7,
Ceuta 1y A Coruna (1 en Murgs). La inmensa
mayoria de estas EAV, no son las gue han de
preccuparnos.

Salvo Malaga, en donde existe un censo
legal significativa de EAV el resto de la enu-
meracion es poco relevante, Aun asi resulta
muy dificil gestionar las limitaciones que le
impone el RD o las que le pueda imponer el
Capitan Maritimo respectivo. Decir que aun en
el caso de conseguir la legalizacion de la
mayoria de las EAV; el control de entradas,
salidas y lugares de atraque y vigilancia del
cumplimiento las restricciones a que estan
sometidas requeriria una fluida comunicaciaon
y una estrecha coordinacion de las Autorida-




des de Marina Mercante con las Fuerzas de la
Guardia Civil en los puertos.

Teniendo presente el tiempo transcurrida y
en base a los resultados, parece oporiung
reconsiderar la legislacién que contempla el
Real Decreto 1119/B3. Intentar que se pro-
mueva una nueva iniciativa legislativa en la
materia que sea mas explicita, pero sin bajar
el nivel de seguridad ciudadana que nos
parece un abjetivo irrenunciable.

Seria conveniente implicar y sensibilizar a
las Administraciones y Organismos que ejer-
zan competencias en los campos en gue se
desarrolla la actividad de las “planeadoras”.
Serig positivo gue emitiesen informes, colabo-
rasen en la confeccidén de borradores y pro-
yectos, efc., como paso previo a la materiali-
zacion de una eventual reforma del meritado
RD 1119/85. Algo se esta haciendo.

Se citan tanto los aspectos basicos en que
podria incidir la reforma, asi como los
Organismos que deberan participar en &l sen-
lido anteriormente sefalado:

+ Ministeric de Fomento (Direccidn
General de la Marina Mercante y de las
Capitanias Marftimas):

— Crear una titulacidn especial para pilo-
tar las EAV dado que son embarcacio-
nes especiales con un altisimo riesge
para la seguridad maritima,

— Definir, con precision, gué se cansidera
una embarcacion deportiva de alta
velocidad, en base a su estructura,
prohibiendo aquéllas disefiadas sdélo en
base a su capacidad de carga, que no
dispongan por construccion de elemen-
tos de habitabilidad, come camarotes y
sanitarios, es decir, construcciones dia-
fanas. Que el espejo de popa, por cons-
truccion v estructura no esté disefiado
para acoplar mas de 2 motores.

- Clasificar y registrar no solo las embar-
caciones sino los moldes como “desti-
nados a |a fabricacion de EAV™,

Todo ello dejando la puerta abierta a
gircunstancias extraordinarias v a so-
ciedades de deporles nauticos de com-
peticion, al objeto de no poner trabas a
la industria ni al desarrollo tecnaoldgico,

siempre bajc el oporiune control vy
garantias.
Como medida cautelar, precintade o
inmovilizacion e incautacién inmediata
de estas embarcaciones, cuando ca-
rezcan de matricula, independiente-
mente de donde se encuentren, y siem-
pre gue esten dotadas de
motorizaciones que superen la maxima
permitida, aparezcan ocultas en galpo-
nes y pintadas de gris... de tal medo
gue hagan presumir, racionalmente,
que estan en condiciones de ser utiliza-
das clandestinamente y en lugar dis-
tinto del declarado.
Establecimiento de depdsitos, que
ofrezcan garantias de seguridad y con-
servacion de los bienes incautados.
Inspecciones periddicas en el lugar
designado al objeto de verificar si se
han producido modificaciones no auto-
rizadas en la esfructura o en la molori-
zacian.
Obligar a estas embarcaciones a utili-
zar colores llamativos y a atracar en
lugaras predeterminados.
Ceclarar ante los Capitanes Maritimos
las varadas que se efectden y sancio-
nar el incumplimiento de dicha obliga-
cion.
Solicitar autorizacion para efectuar
cambios de titularidad y comunicacion
de la transmisién para constancia regis-
tral.
Imponer limites de velocidad por zonas
y en virtud de las circunstancias de |a
navegacion. La velocidad en el mar es
de muy dificil control v 1a medida reque-
riria dotar al Servicio Maritimo de |a
Guardia Civil de sofisticados cinema-
metros de precisién, que alun en ése
caso serian poco eficaces porgue una
embarcacion tipo patrullera se detecta
con mucha antelacian en el radar por lo
probables infractores. Hoy, al contrario
en carretera quienas llevan los radares
son los usuarios del mar por motivos de
seguridad maritima.
Llevar un Registro operative y fiable de
EAV.

El Decreto deberia contemplar
alguna agravacion para las EAV ile-




gales. No diferencia entre las infraccio-
nes cometidas por las legales y por las
ilegales lo que es un agravio a las pri-
meras.

= Ministerio de Industria, en colaboracidn
con el Ministeric de Fomento (a través
de la DG. de la Marina Mercante) y
Ministerio del Interior:

— Inhabilitar administrativamente, por
determinados periodos, tanto para ser
titulares como para ser constructares o
titulares de astilleros a aquellas perso-
nas gue cometan infracciones graves
reiteradas. Confeccionar una base de
infractares.

— Que los cascos, toda vez que se cons-
truyen con moldes y son identicos, dis-
pongan de un troquelado permanente o
dispositivo electranico que permita indi-
vidualizarlos. Con ello se trataria de evi-
tar que con una misma documentacion
se puedan amparar un sin fin de embar-
caciones idénticas y siempre |a incau-
tada, inmovilizada o decomisada. Algo
ya se ha avanzado en este sentido
desde alguna Directiva de la UE.

— Establecer un sistema de control res-
pecto de los moldes empleados en la
construccion de cascos, reglamentando
su posesion. Controlar la construccion
de nuevas moldes, mediante algln tipo
de identificacion y registro.

+ Ministerio de Hacienda:

— Impedir la importacién de motores mari-
nos y, de manera imprescindible de los
de mas de 200 C.V., sin un nomero de
identificacion troquelado y repetido en
sus elementos y piezas esenciales.
Como las “planeadoras” disponen de 5
motores de 300 C.V. se ha dado, en |a
practica, el case de que retiradas las
chapas, con la simple presién del dedo,
se pueden luego colocar, aleatoria-
mente. Un motor como estos de 300
C.\., tiene un valor de 3 6 4 millones de
pesetas y deberia ofrecer otras garan-
tias de identificacion.
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Es como si se permitiera la importa-
cion de un wvehiculo sin namero de
motor, ni de bastidor y sin matricula,
con un simple adhesivo de aluminio
faciimente reemplazable. Con ese
adhesivo documento de importacion
podriamos tratar de amparar cualquier
vehiculo de idénticas caracteristicas.

« Ministerio del Interior:

— Establecer fichas de control de tales
embarcaciones, a modo de las de hote-
les y desguaces.

— Inhabilitar para ser titulares y patrones
de estas embarcaciones a personas
con antecedentes por narcotrafico ylo
contrabando.

- Instar Ia reforma del RD 1119/88 dedi-
cando apartados a los astilleros, moto-
res, moldes y embarcaciones ilegales,
Llevarla a cabo en coordinacion con el
Ministeric de Fomento para incardinar
la nueva legislacién en la Ley 1/92, de
proteccion de la Seguridad Ciudadana,
tomando como punto de partida los
articulos:

12.2 "Por razones de seguridad
publica podra somesterse a restriccio-
nes la navegacidn de embarcaciones
de alta velocidad, debiendo sus titula-
res realizar fas actuaciones de regisiro
documental e informaciones previstas
en la normativa vigentea”.

23 *A fos efecios de la presente ley
constituyen infracciones graves...

I El incumplimiento de las restriccio-
nes a la navegacion, reglamenta-
riamenfe impuestas a las embarcacio-
nes de alta velocidad.

i} La carencia de los registros previs-
tos en ef Capitulo If de fa presente Ley
para las actividades con transcenden-
cia para la seguridad ciudadana.

m) La negativa de acceso o la obsta-
culizacion del gjercicio de inspecciones
o de controles reglamentarios, estable-
cidos conforme a fo dispuesto en la
praesente ley, en fabricas, locales, esia-
blecimientos, embarcaciones y asrona-

]

ves',




28-c) “...incautacion de fos instrumen-
tos o efectos utilizados para la comisidn
de infracciones y, en especial, de las
armas, de fns explosivos, de las embar-
caciones de alta velocidad...”.

36.3 “El depdsito en lugar seguro ...
embarcaciones de alta velocidad ..."

« Ministerio de Medio Ambiente:

- Sancionar de forma rapida e impedir la
construccion de galpones ilegales en tal
zona maritimo terrestre. Demoler las
construcciones ilegales existentes.

REFLEXION

Antes de concluir, poner de manifiesto una
reunién sobre este particular mantenida en la
Subdelegacion del Gobierno de Malaga con
distintos responsables de l|as instituciones
implicadas. Creemos que fue una iniciativa
positiva.

Seria de interés gue eslas experiencias, u
otra tipe de encuentros, se repitieran en otras
zonas en donde |la problematica no es menor y
en las que estuvieran presentes responsables
de la Direccion General de la Marina
Mercante, de la Guardia Civil, del DAVA, de las
Subdelegaciones y Delegaciones del Gobier-
no, de la Delegacion del Gobierno para el Plan
Nacional sobre Drogas... al objelo de discutir
los problemas gue aqui hemos enunciado y
afrontar las soluciones, lo que redundaria en la
mejor aplicacion de la Ley v en la coordinacidn
de todos.

Finalizado el presente v en fase de publica-
cion he sido convocado, por parte de la
Jefatura del Servicio Maritimo de la Guardia
Civil, que esta muy sensibilizada con el pro-
blema, a& una reunidn en la Direccidn General
de la Marina Mercante en la que participaron
representantes del Cuerpo Nacional de
Policia, del Departamento Adjunto de Vigilan-
cia Aduanera, del Plan Nacional Scobre
Drogas, para ver la posibilidad de una proxima
reforma del RD de Alta Velocidad.

Conciusion. Va a ser dificil consensuar una
norma gue de respuesta a todas las necesida-
des que tlienen, en este momento, los distintos
Departamentos Ministeriales implicados. Tal
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vez desde los Ministerios de Fomento e
Interior se deberia nombrar una comision que
estudiase, como ya se dijo en otro lugar, tanto
la problematica de la seguridad maritima como
la de seguridad ciudadana en el mar, con el
cbjeto de lograr establecer puntos de encuen-
tro y respuestas eficaces, en el bien entendido
de que las decisiones que se toman y las nor-
mas reglamentarias que se dictan desde |a
Direccion General de Marina Mercante no tie-
nen Unicamente repercusiones en 1a seguridad
maritima o en la organizacién administrativa
de nuestras flotas. Tal organizacién repercute
de manera directa, muchas veces, en la segu-
ridad ciudadana, en la operatividad policial, en
la posibilidad de vigilancia y control de nues-
tras costas y puertos y en actividades como el
narcotréfico, el contrabanda y la inmigracidn
irregular. Mos consta gue esa posibilidad esta
siendo contemplada. Por eso consideramos
acertado gue en esta posible reforma, la
Direccidn General de Marina Mercante, de
protagonismo también a las Fuerzas Policia-
les.

ROTAS

(11 Sesalei s o enacdeine Busque mercante, propiesdocd de an claa o algu-
ladw, cpue transporma la mercancia de contrabando desde el gals origen ¥
que s sili en alla mar frente o las costas del pais en gee se pretende ah-
. Mormalimeie se auxiliack de ey “lonzaders”™ que esoun bugee de
menor pare v gran poleneindespleamicnso, que serd la eacargada de
acercar ol tbaco cnosucesivos vieges al mar wemitorial, donde Tos “planen
lowas™ recogerdns la carga parn scercarla @ tierm,

Los bugues noddrizi o madring s, caai sicmpee, By que denominamas
“hupues e Bleime vinje” yogque v resulan dikes para etrs actividades
o trificos. por loogee sy vabor de mercado s escaso y Tn pérdida, casa de
Incauaciin. peguedi,

(20 Cabezanas: Tamhidn conocidas come “pulpeiras”, Denominacsin
qpue en Cindicia se do o pequenas cmburcaciones gue recogen ks géneis
s portados por Lis planeadoras, normialmente tnbaco, cuondio £slas w0
descargan direclamente a lieme, S intervencidn mulliplica ¥ diversifica
I pumbing de descarga con ko que. & reducen Fiesgns,

{3 Alwea, al parecer, st sefala el punic b Tomiless con wna preyueiia
by v un emiser en [recuencias convenslas de aniemand, pani una me s
kscalizacion posterior

(4] Gialporer: Almacenes clandestinos. penernlmente aljuiliclos,
situiclis en lugares apanados de Tacil acceso desde el maoz, en los que
guistses las patroncin scultan a las planedors cuanedo oo estan alijandn
géneros de ilicita imponacksn o sustancis estupefacientes. Lo nomaal es
gue estén desprovisias de sus nstons. En suinlerior suele enconirarss un
carm pan arastrer sobre 28 v subir ala planeadom v un maguinills e
traccitn para intrsduciela dentro del Toeal,

(5} En clla se regisirarin las embarcaciones de comstrucepn nacional
o debidamene impomadas; de cunkjpuier Dpa ¥ cuyo uso enclusivo sein ln
prictica del deportz sin progdsite luerativo o ba pesea ro profesionad (RD
[REAFEE

{6y Ar. 77 “Serd competente gaga by incoacion del expediense wlim
nistrative sancicnador ¥ para opdenar el precintodo e inmovilizacitn de
las embarceewmes infroctoras, ¢l Copitdn del Puero (hoy Capitin
Marbme) de Lo Provineia Muritima correspendiente.”

{7y An. 67 "EL incumplimaenie de ke previsto en este Beal Decreto
dard lugar o Ly inconcitn del comesponcdiente expediente sancionader.
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cemforme @ lo dispuesto en la Ley del Procedimiento Adminisiralivo, ¥
coann medicla caulelar, comunicada por escrig al inmeresado, se procederd
al peeemtady e inmovilizacion inmediata de la embarcacion infractor,
que quedard depostiaca en Jugar segum en tiemma, ¥ ademas, a juicio de la
iwtoridad competente, privada de parte fumlamental de su equipe propul-
sor hasta 1a conclusia del ex pedienie,

Lo gasios ocasionades por la inenovilizacion, tanspone, costodia,
rediridi de piezas, etefiora, serin de cuema del ifractor v la embarcacion
precintado quedari comao parancka de los enisenas, con mdepenclencia de B
sanckin gue s¢ imponga si hubicre lugas”

(H) Quedan derogadas: "Ley 68/ %61, de 23 de dicicobre. sobre san-
cienes por [allas cometidas contra bas Leyes, Reglamentos ¥ reglas pene-
rakes de policia de navegacsn, de las industrins maritimas ¥ de los puer-
o5, ma comprendidas en la Ley Penal e o Marina Mercanie...”

() Se despachaban con un motor y, posteriommenle se le acoplaban 2
0 4 mis, para o que ya habrian reforexdo, previameme, ¢l espejo de popi

(10) Las embarcaciones EAY descritad. llevardn anscrito de Torma
visible en el casco, la identificacidn que determinge | Minisierio de
Transpores..."”

(Il An. 3" Todas lus embarcaciones EAY comempladas en el
anjcude 2 estardn oblbgadas ante el Copildn del Puerto (Hoy Capizdn
Marilimo) en que se encuennen a:

i) Atracar en el fupar gue derermine dichur arfertded.

I) Sedlieitar atesizereisin de satics, aljrrnds sne relacidn de tripre-
Tanres ¥ pusaferes,

o) Comumicor ¢f represn aetes de branyrwrricda wes bora oe su legala

Estar comunicaciones deberdn aeerse defeicdn comtaencio docren.
Sl eler loay mimmay.

i Disponier de vr segarn coreeriade o wa entidud aiepncadors
e cbeg fa respostsafilicdod civil poe an importe an inferior g cincsenms
mritlenes de TN,

(1201 e p Dhemeginr of permitaee oy selice e faxe w lar circansrancias fova-
ter de ta mavepaciin, Ex el esvrito de deacgacivon se indicarnd, on s
micelichs de e peanille, Ta focha v e e gite se phodved aidorizar bs sotici
Teialen,

B} Sefalur expresaemente ef iinerariz por e gue T aebarcacion egn-
Aidard por gy Jweisdiccienales, ciprolubmente cuandn auvepne por
AEIREE BHerfores,

«f Sesoilar lenites mclvimeos de velacidad, pueliende varior éoses e fan-
o de las fdispivns Somos por b ogee se ofechie o ravegacion,

) Serlicitar a2 prresensacivin de dos cerificados iitermacionales proces

denred, asé comin medior ¥ equipes de seyuridod, ¥ condigionaer fa garor-
zucieint de selicle ot valides v effcuci de o misimes,

e} Evigir acredingeion de Tu sitadocton endevinada correxpondtents de la
rripielacicn...

(13 Ley 307920 de 26 de noviembre, de Régimen Jurddico de la
Administraciones Fablicas v del Procedimiento Administrative Comin,

(14} Antes apartado i} pero que ha pasado & seq el fprras la promulgas
cidn de ta Ley Organica $97, de 4 de agosto. por ba que se repuln la uti-
lizacion de videocimaras por las Fuerzas v Cuerpaos de Seguridad en luga-
res piblicos. Dispesicion alicionn) cuarta, Apartado 3,

(151 Antes apartado k), por idénticas rarones.

(161 La Cwdende 18 de enerode 1958, por ln quee s¢ determina Ea iden-
ulicaciin que deben levar Tus embancaciones especiales de alta veloc-
dud. Dispone:

Primero. La idemaficacion preceplumb pama lis em barcaciones EAY, &
tetuar de b duspuesto en el amiculo 2.7, aparados 1y 2, del RD 1109R%,
de 15 de septembre, estard formacda por las leizas mayisculas EAV, segui-
das peowr |2 cafra compuesta por los ndmeros que la Direccidn General de
la Marina Mercante asigne de acuenks con o previsio en B presenle
Chrden.

Segulon La ilenlificacion. gue guedard debidamente regisicada en
divho Centror Direcrive, serd valida paras toda la vida de la embanzacion,

[17) Enlembemos que kas otros dispossesones aplicables, rn desde o
punic de vista de La wpificacson comso e |2 sancion, son las gue recoge la
LOSC.

[18) “La venla de embarcaciones comempladas en el art. anterior se
reakizari en phblica subasia, de acuends con b legislacisn vigente. por la
autoridad admmisirtiva competente,

Las embnrenciones descritus en los apartados 1. ah v 2 del o 1"y
nguellas otros incluklas en €] misnw anicuhs gee, expresonents sean
declarsdas o cnapnables, en resolucion metivada de |2 sutoridsl gue
chispuscr el precingn, en ligue consle expresamente su peligrosidad grara la
mavegicion, sl peledn ser aelincivgens o los Crgaricmoy Cficiales que
Ters serlieirem, o bien, o s cmpresas despuzeadoms debidamente acredisa-
das.

(19 5icitamos Galicia es sdks o modo de ejemplo. Eitns embarcagio-
nes ¥ otras parccidas operan clndestinamente en buena parte del licesal
capadicd ¥ pusben realizar larges desplizamientos on coros peelodos de
Liempo regresands posteriormente a sus Jugares de oculucimi,




CARLOS ECHEVERRIA

Dector en Ciencias Politicas

RACISMO Y XENOFOBIA
EN EUROPA Y EN
ESPANA

L fendmeno de las agresiones racistas y

xenofobas en los paises occidentales,

gue contribuyen de forma creciente a
quebrantar las reglas de convivencia social en
los estados, se manifiesta de manera diferente
en cada sociedad, aungue si redne unos
patrones que son comunes. Razones histori-
cas determinan un tratamiento especifico para
cada caso, registrandose situaciones caracte-
rizadas por una vigilancia constante y una
represion diligente por parte del Estado, tal es
el caso de Alemania o de Austria, que coexis-
len con otras realidades como la de Espana,
pais que histdricamente no ha conocido regi-
menes que tuvieran al racismo y a la xenofo-
bia como elementos centrales de su ideario, y
en el que, en consecuencia, ha existido hasta
tiempos recientes una mayor tolerancia y por
tanto una menor vigilancia y represidn de las
arganizaciones de caracter racista y xendfobo.

Por otro lado, la utilizacidn por parte de algu-
nas organizacionss politicas tradicionales de
argumentos xendfobos en sus programas, que
en determinadas coyunturas les permiten
obtener importantes victorias electorales, hace
necesario que los Estados sean especial-
mente precavidos sobre las posibles conse-
cuencias de tales evecluciones. Ello es ain
mas urgente si atendemos a la evolucidn de
las corrientes migratorias, tanto las legales
comao las ilegales, que afluyen a una Europa
gue cada ver mas se dibuja ante los paises
menos desarrollados de nuestro entorno geo-
grafico inmediato como polo de riqueza y de
oportunidades.

Desde el punto de vista de la prevencion del
problema y de la represidn de sus nefastos
efectos es preciso ingistir en el agravante de
su internacionalizacién gracias no sdlo a la
diesaparicién progresiva de las fronteras en el
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entorno comunitario (libre circulacion de per-
sonas, vigencia del Ganvenio de Aplicacion de
Schengen, elc.), sino también a la existencia
de medios técnicos (Internet, etc.) propios de
la sociedad de la informacion en la que esta-
mos inmersos que facilitan la circulacion
rapida y masiva de todo tipe de informacién y
de propaganda.

RACISMO Y XENOFOBIA EN EUROPA: LA
CONCEPTUALIZACION

Hemaos de comenzar diciende que |os racis-
mos no son sino formas especificas de la
xenofobia, ese rechazo cuando no odio visce-
ral a todo lo extranjero. Los nacionalismos
exacerbados, el aislacionismo o la autarquia
son, todos ellos, tipos concrelos de xenofobia.

Desde la perspectiva de la prevencion y
represion de tales ideclogias, profundamente
desestabilizadoras, las autoridades de los
Estados deben de enfrentarse desde hace
algunos aros a dificultades anadidas dada la
extension del uso de Internet y de la venta en
linea de todo tipo de materiales. De igual
manera, las organizaciones de este tipo han
encontrade nuevos ambitos de actuacion
aparte de los ya tradicionales y uno de ellos es
el de las hinchadas futbolisticas, cuya masifi-
cacion y relativa facilidad de movimientos,
lanto dentro como fuera de las fronteras
nacionales, les parmite pasar desapercibidos y
reagruparse con gran facilidad (1}).

El racismo y la xenofobia en Eurcpa ha
tenido como objetivo prioritaric a las poblacio-
nes inmigradas procedentes de paises africa-
nos, asiaticos e iberoamericanos v, desde la
década de los noventa, tambign a miembros
de comunidades de origen europeo que tras el
final de la Guerra Fria, con la consiguiente
libertad de movimientos y el surgimiento de
conflictos en algunos territorios de la antigua
Europa Oriental, han buscado una salida emi-
grando hacia la parte occidental del conti-
nente. Son de destacar como ejemplos ilustra-
tivos de este dltimo segmento de poblacitn
gue ha pasado a ser objetivo de ataques racis-
tas y xendfobos la poblacidn albanesa que en
1991 llegaba de forma masiva en pateras a las
costas italianas, ¢ las poblaciones desplaza-
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das por el conflicto de Bosnia-Herzegoving vy el
posterior de Kosovo.

La desaparicion de las fronteras interiores
entre los Estados miembros del Convenio da
Aplicacion de Schengen, que entrd en vigor el
26 de marzo de 1995, estd obligando a las
fuerzas de seguridad y a los servicios de inte-
ligencia de sus Estados a armonizar sus
esfuerzos para hacer frente a estos movimien-
tos que ahora pueden interrelacionarse con
mas facilidad.

Desde la perspectiva de sus caracteristicas
mas visibles los grupos racistas y xendiobos
defienden el modelo de la Europa de las
etnias, suelen ser figles a una estética de tipo
nacicnalsocialista, niegan radicalmente la
existencia del Holocausto, e introducen en su
discurso ciertos elementos del ecologisma.

En los dltimos diez afios el ascenso de par-
tidos politicos como el Frente Macional en
Francia, el Partide del Pueblo Aleman y el
Parlide Republicano (REP) en Alemania, &l
Partide Macional Britanico en el Reina Unido, o
el Blogue Flamenco en Bélgica han venido a
confirmar las tendencias sefaladas. El triunfo
de la derechista Union Democratica de Centro
en Suiza en octubre de 1999 ha debido en
gran medida su exito a sus criticas vertidas
durante la campana electoral a por ella consi-
derada mala gestidn politica del asile por parte
del Gobierno. Finalmente, el caso mas desta-
cable, y que ha llegado incluso a provocar una
reaccion en blogue del resto de los Estados
miembros de la UE, ha sido la victoria electo-
ral del Partido Liberal de .Jdrg Haider en
Austria, también en octubre de 1893 y con un
27% de los votos, con un programa electoral
cargado de topicos racistas.

Ya desde antes de que estos indicadores
comenzaran siquiera a manifestarse, la Unidn
Europea, entonces adin Comunidad Europea,
propiciaba el 11 de junio de 1886 la firma por
parte de los Presidentes del Parlamento
Europeo, de la Gomisidn y del Consejo asi
como de los representantes de los Estados
miembros la Declaracidn Comtn contra el
Racismo, la Discriminacion Racial y la
Xenofobia (2). Con posterioridad, la cuestion
del aumento alarmante de los brotes de
racismo y de xenocfobia en territorio de la
Unién ha hechao frecuente la presencia de esta
cuestion tanto en las reuniones del Caonsejo



Eurapeo como en las reuniones ministeriales.
Asimismo, en un ambito tan destacable de las
relaciones exteriores de la UE como es el del
Mediterraneo, la Declaracion de Barcelona de
28 de noviembre de 1995, instrumento firmado
por los Quince miembros de la Unidn y sus
doce socios de las orillas sur y este de la
cuenca, que puso en marcha el llamado
Praceso de Barcelona, las partes “subrayan la
impartancia de luchar resueltamente contra los
fendmenos racistas, xenofobos y la intoleran-
cia y acuerdan cooperar para ello” (3).

Es indudable que no solo la falta de rigor en
la utilizacion de las cifras de poblacidn extran-
jera residente en la Unién Europea, y a veces
su manipulacion intencionada destinada a
crear inquietud y rechazo al fordneo, sino el
auge en los dltimos tiempos de la inmigracion
de caracter ilegal, son elementos negativos
gue pueden ser utilizados, y de hecho lo san,
por los movimientos racistas y xendlobos para
tratar de justificar sus afirmaciones y sus acli-
vidades. El trafico de seres humanos y la
explotacion econdmica de los inmigrantes irre-
gulares, gue como delitos trasnacionales que
son reciben una respuesta cada vez mas coor-
dinada por parte de las fuerzas de seguridad
de los Estados de la Unidn (4), constituyen en
si mismos argumentos servidos en bandeja a
los grupos racistas y xendfobos existentes en
nuestras sociedades.

LA VARIEDAD DE CASOS EN EL
CONTEXTO EUROPEOQ

Veamos a continuacidn algunos casos que
ilustran la evolucion de las actitudes racistas y
xendfobas en algunos paises europeos en los
litimos anos, asi como los métodos elegidos
por las autoridades de dichos paises para
hacerles frente.

Alemania y Austria.

Por tratarse del Estado europeo que con
mayar celo vigila la evolucion de tales movi-
mientos es lagica y util comenzar tode analisis
sobre el racismo y la xenolobia en Europa con
el caso aleman {5).

Los servicios de inteligencia interior alema-
nes, la Oficina Federal de Proteccion a la

Constitucion  {Verfassungsschutz), con sede
en Colonia, es el érganc encargado de la pro-
teccion de |la seguridad interior del pais y, en
consecuencia, el encargado de la vigilancia de
estos movimientos. La Verfassungsschutz
edita cada afio un informe sobre las amenazas
a la sequridad interior del Estado que es el
mejor instrumento para hacer el seguimiento
de la evolucion de los mismos.

Desde un punto de vista legal, las legislacio-
nes tanto de Alemania como de Austria, a dife-
rencia de las de otros paises europeos, 50N
especialmente rigurosas hacia este tipo de
movimientos y tipifica como delito toda apolo-
gia del nazismo, prohibiendo por ejemplo la
venta de libros de inspiracion nazi que en cam-
bio esta tolerada por otros socios comunitarios
coma Espafa.

Por otro lado, desde la sociedad civil una
grganizacion de gran solera y prestigio como
es el Centro Simon Wiesenthal ha mantenido
y mantiene una diligente actitud de vigilancia,
deteccidn y denuncia de tode movimiento que
utiliza argumentos racistas y xenofobos como
motor de su accion social y politica.

A pesar de esta actitud vigilante, tanto por
parte de las autcridades comao de la sociedad
civil, no se ha podido impedir que el racismo y
la xenofobia sigan siendec una triste realidad
en Alemania, scbre todo en la parte oriental
del pais y en su manifestacién antisemita. En
nctubre de 1999, un total de 103 tumbas del
cementerioc de Weissensee, en Berlin, el
mayor cementerio judio de Europa, eran pro-
fanadas (B).

El antisemitismo que viene del Este.

Skinheads, parados, y miembros de movi-
mientos nihilistas formados por marginados
del proceso de apertura, constituyen una
nueva realidad en muchos paises hasta hace
una década situados al otro lado del Teldn de
Acero en los que, a pesar de las dificultades
de orden sociopolitico y economico entonces
existentes, si se gozaba cuando menos de
una relativa estabilidad (pleno empleo, precios
subvencionados para los productos basicos en
gl marco de una economia mantenida artifi-
cialmente par el Estado, estabilidad sociopoli-
tica, etc.) hoy alterada por la liperalizacion en
todos los ambitos. A titulo de ejemplo, no hay
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gue olvidar que, tras la euforia Inicial, muchos
ciudadanos de la otrora Republica Democra-
tica Alemana se sienten ciudadanos de
segunda clase en la nueva Alemania unificada,
¥ que en este contexto algunos de ellos abra-
zan ideologias racistas en el deseo de que la
expulsion de inmigrantes de origen no aleman
permita mejorar su posicion social en el nuevoe
Estado.

El 1 de mayo de 1890 la Plaza de San
Wenceslac de Praga, escenario entonces
reciente tanto de las tipicas manifestaciones
masivas del Primero de Mayo en un régimen
comunista como de la revolucidon pacifica de
noviembre de 1989 que llevd a |a apertura y a
la democratizacion, fue el teatro de actuacion
de grupos de skinheads que atacaron a todo
extranjero que encontraron a su paso. Este
caso, sorprendente en su momento e impor-
tante por su simbolismao, abrié la puerta a toda
una serie de actos de caracter racista y xend-
fobo que tuvieron en los paises de la antigua
Europa Oriental un terreno abonado para su
proliteracian. De hecho, la cafda del Muro
habia puesto de manifiesto como el racismo,
sobre todo en su version antisemita, tenia rai-
ces profundas en las sociedades de estos
Estados. El surgimiento del movimiento antise-
mita “Pamjat” (Partido Republicano Popular)
en la ain entonces Unidn Sovigtica, o de
“Vatra Romaneasca" (“*Cuma Rumana") en
Humania, venian a confirmar esta tendencia.
En febrero de 1990, se habian producido pro-
fanaciones de tumbas judias en el cementerio
de Oradea, ciudad del noroeste de Rumania.
En otros Estados, como Hungria, Polonia y la
Hepublica Democratica Alemana, se detecta-
ban también a principios de los afios noventa
importantes grupos racistas en general y anti-
semitas en paricular. Otro indicador de |a
expansion de estas ideologias ha sido la ree-
dicion en varios paises del nefasto libro titu-
lado Los Protocolos de los Sabios Ancianos de
Sign, verdadero manual del antisemitismo mili-
tante a lo largo del siglo XX.

El sustrato politico e ideclogico descrito,
combinado con las dificultades economicas
inherentes a todo proceso de apertura al sis-
tema libre de mercado ha hecho que se hayan
producido en algunos de estos paises actos, y
que en ellos hayan proliferado movimientos,
de cardcter racista y xendfoba.

El Reino Unido.

GComao pais que es antigua metropoli colonial
y hoy cabecera de una encrme variedad de
Estados agrupados en la Commonwealth, el
Reing Unido es una sociedad eminentemente
pluricultural en la que no han faltado inciden-
tes y brotes de contenido racista. Ello ha lle-
vado por parte de las autoridades a la creacion
de un drgane independiente que, dotado de
fuertes recursos, tiene como misién no solo la
prevencidn sino también la intervencién en
defensa de aguellos ciudadanos que denun-
cien discriminacién por razon de raza y/o de
nacionalidad,

Desde la perspectiva de la prevencion y de
la represion de organizaciones de caracter
racista y xenofobo cabe citar un ejemplo que,
aparte de ser reciente, tiene también ramifica-
ciones en nuestro pais. Se trata del descubri-
miento en Valencia de la compra por pare de
neofascistas italianos de un pueblo abando-
nado, Los Pedriches, utilizado come comuna
de “"soldados voluntarios™ de la International
Third Pesition, un grupo neonazi britdnico que
sefiala como objetivos de sus atagues fisicos
y de su propaganda racista a inmigrantes,
judios y homosexuales. En diciembre de 1999
la Comisién de Fundaciones, drgano de con-
trol dependiente del Gobierno britanico, deci-
dia investigar dos fundaciones autocalificadas
de “caricativas” —a Fundacién San Migusl
Arcangel y la Fundacion Educativa San Jorge—
administradas por los sospechosos deteni-
dos {7).

Francia.

También antigua metrépoli colonial, Francia
es hoy una sociedad pluricultural en la gue
tampoco han faltado los incidentes de cardcter
racista y xendfobo, y en la que un partido poli-
tico que ha basado su populismo en slogans
de ese tipo, el Frente Macional de Jean Marie
Le Pen, ha logrado ocupar desde finales de Ios
anos ochenta cotas de protagonismo en la
escena politica francesa. Su importante pre-
sencia paolitica en algunas localidades meridio-
nales (Marsella, Vitrolles, etc.) asi como su
activismo en el resto del pais, unide todo ello a
su presencia como eurodiputado en el
Parlamento Eurcpeo, han hecho del Frente



Macional un peligroso referente para movi-
mientos similares gque en otros paises de
Europa Occidental enarbolan también la ban-
dera de la lucha contra la, por ellos calificada
de, “invasion extranjera”.

Por lo que respecta al antisemitismo, la pro-
fanacidn en 1990 de 34 tumbas del cemente-
o judio de la localidad de Carpentras no
constituyd un caso aislade pero si marco todo
un hito por la envergadura del acto. Junto a
estos brotes de caracter antisemila, en el caso
francés es preciso citar los roces y en ocasio-
nes auténticos enfrentamientos con elementos
procedentes del colectivo inmigrante magrebl,
fundamentalmente de origen argelina{gue s&
cifran en aproximadamente un millon de per-
sonas) dada la auténtica simbiosis que ha
exislido entre ambas comunidades pues no
hay que olvidar que hasta 1962 los Depar-
lamentos de Argelia no eran una ceolonia sino
gue formaban parte constitutiva del Estado
francés. Los recientes disturbios producidos
en la ciudad de Lille en abril, tras la muerte a
manos de Ia Policia de un joven argelino, son
solo un botén de muestra de como cualguier
incidente puntual es capaz de encender |os
animos y de provocar disturbios gue ni la
buena vaoluntad de los lideres religiosos y poli-
ticos de la comunidad inmigrada ni los esfuer-
zos de la Administracidn son capaces de evi-
tar.

LA SITUACION EN ESPANA

Muestro pais ha constituido, ¥ en cierta
medida adin lo es desde un punto de vista
comparado, aungue afortunadamente cada
vez menas, un paraiso para este tipo de movi-
mientos. Dado que, por razones histéricas, ni
la alarma oficial ni la alarma social se habian
encendido con respecto a esta amenaza,
grganizaciones estructuradas en torno al ideal
racista y xendfobo habian podido no sélo ins-
talarse y existir en nuestro suelo, sino sobre
todo irradiar dentro y fuera de nuestras fronte-
ras propaganda gque en Estados proximos a
Espafia y denlrc de nuestro mismo entorno
sociopalitico v cultural esta perseguida por la
justicia tal y como hemos visto previamente
para el caso aleman.

El ejemplo mas relevante es el del Circulo

Espariol de Amigos de Europa (CEDADE), una
organizacion de ideclogia nazi con base en
Barcelona y existente desde 1865 (B).
CEDADE, gue en 1993 contaba con 1.500
miembros, basa su ideario en el negacionismo
del Holocauste, en el antisionismo y en |a
defensa de una Eurcpa liberada de la presen-
cia de extranjeros quienes, en opinion del
movimiento, desvittian la pureza del conti-
nente. Dada la tradicional permisividad espa-
fiola hacia esta ideologia el Circulo llegd a
transfarmarse en un momento dado en el prin-
cipal nicleo de apoyo a los neonazis alema-
nes y austriacos (9). El mismo Parlamento
Europeo, en un extenso estudio sobre organi-
zaciones racistas en el continente hecho
plblico en 1990, calilicaba a CEDADE de ser
“uno de los grupes Neonazis Mas NUMeroses y
activos dentro de la Comunidad Europea” (10).

La actividad principal de CEDADE esta cen-
trada en el trafico clandestino de material de
propaganda, algo gue dentro de Espana se ha
tolerado perc que en otras palses europeos es
claramente delictivo. El Circulo es sello edito-
rial —tradicionalmente ha tenido incluse su
pabellén en la Feria Anual del Libro de
Madrid- y también centro distribuidor de publi-
caciones nazis en diversas lenguas y paises,
A titulo de ejemplo, las revistas mensuales
nazis austriacas Halt (Alta) y Sieg (Victoria),
prohibidas en su pais, se han publicado en la
sede de CEDADE en Barcelona.

Otra organizacién filenazi existente en
Espafa, denunciada por el Centro Simon
Wisenthal aungue no por la Inteligencia interior
alemana, es la Casa de Cultura Alemana gue
liene su sede en la Playa del Inglés, en la isla
de Gran Canaria.

Con respecto a los nuevos desafios plantea-
dos por la inmigracién, cabe recordar que
hasta hace no muchos afos Espafia era sim-
plemente tierra de paso de los inmigrantes
procedentes del sur del Mediterraneo en su
ruta hacia olros paises europeos. La satura-
cién de dichos mercados de trabajo, unido a la
importancia de la economia informal en nues-
tro pais, han coadyuvado a que en los altimos
tiempos Espana haya pasado a ser conside-
rado también como pais de destino y acogida
y sea ya hoy receptor neto de inmigrantes. En
lo que respecta a la inmigracion ilegal, el
hecho de constituir la frontera mas inmediata



de Europa con el norte de Africa, tan inmediata
que Espaiia es el Unico pais europeo gue tiene
fronteras terrestres con el Magreb, las de las
ciudades de Ceuta y Melilia, hace que desde
hace algunos afios suframos la ofensiva de
multiples intentos ilicitos, protagonizados ya
en la actualidad por auténticas mafias organi-
zadas, que intentan acceder por cualquier
medio al Eldorade europeo. Ciudadanos no
sdlo de los palses del Magreb sino también de
lugares tan lejanos como China, Filipinas,
Pakistan, Irak, y de paises de Africa subsaha-
riana sacudides por crisis o por conflictos
{Nigeria, Sierra Leona, Liberia, Mali, etc.)
estan cada vez mas presentes en las expedi-
ciones gue estas mafias organizan para alcan-
zar las costas del sur de la peninsula ibérica y,
desde tiempos mas recientes y de forma enor-
memente temeraria, también las de las islas
de Fuerteventura y Lanzarote, en el archipié-
lage canario.

La sociedad espafiola, que tradicionalmente
se habia creido e incluso autocalificado de no
racista, se ha visto sacudida por aconteci-
mientos dramaticos que han tenido su punto
culminante en las localidades de Terrasa
{Barcelona) y de El Egido {Almeria). Ahora se
hace necesario que estas llamadas de aten-
cion lleven a una reflexidn profunda por pare
tanto de las autoridades como de la sociedad
civil gue permita en el futuro afrontar esta rea-
lidad de la inmigracidn en todos sus aspectos;
ha dejado de ser un problema de algunos de
nuestros socios comunitarios para pasar a ser
una realidad de caracter tambign domestico.

A MODO DE CONCLUSION

Los mas fatalistas argumentan que es dificil
encontrar un pueblo gue no sea racista.
Comulguemos o no con tan pesimista aseve-
racion si debemos de reconocer que los pre-
juicios raciales y la xenofobia son sintomas de
una enfermedad que afecta a determinadaos
grupos que dentro de |as fronteras de los
Estados nacionales se resisten a lo gue ellos
perciben como fuerzas centripetas suprana-
cionales que ponen en peligro su propia iden-
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tidad. Estas percepciones tan primarias, se
agravan ante desafios nuevos que sacuden a
las sociedades europeas como, por gjemplo,
el fenomenco de la inmigracisn ilegal.

Hay ademas toda una compleja estructura
de apoyo al alarmismo social, que combina
cifras manipuladas de la presencia extranjera
en territario comunitario (pero sélo de determi-
nado arigen y status social) —que confunde de
forma interesada, por ejemplo, las cifras de
magrebies, de arabes o de musulmanes, mez-
clando estos términos como si significaran o
mismo y siempre en aras a crear inguietud-
con las perspectivas presentadas por los
demdgralos gue auguran una Europa en
declive dados sus bajisimos Indices de natali-
dad. Los espaficles no debemos de olvidar,
insistiendo en este Gltimo punto, que un
reciente informe del Fondo de las Naciones
Unidas para la Poblacion sitia a nuestro pais
a la cola en la clasificacion en funcion de la
tasa de natalidad.
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MARTIN TURRADO VIDAL
Inspector de Policia

HISTORIA DEL CUERPO
NACIONAL DE POLICIA

INTRODUCCION

Hasta hace bien poco no se sabia ni la fecha
de la fundacidn de la Policla, ni quién estuveo
detras del proceso ni se habian encontrado
documentos que dieran cuenta fehaciente de
ella. Se ha llegado a la paradoja de que un
autor comenzara una historia de la policia rela-
tando comeo habla sido suprimida.., Otros, que
no lo han escrito todavia, piensan gue esa
fecha debe echarse a suerles enire 1782,
cuando Carlos Il cred la Superintendencia
General de Policia, 1812, en que las Cores
crearon la Milicia Nacional, y la fecha de 13 de
enerc de 1824, en gue se cred la Policia
General del Reinoc. Las dos primeras no se
deben tomar en consideracion porgue |la pri-
mera era un Tribunal especial por razon de la
materia de gue juzgaba, |a segunda, desgra-
ciadamente para ella, no logrd scbrevivir a los
duros avatares a que fue sometida, por lo cual
desde un punto de vista clentifico solamente
nos gqueda la tercera.

Tiene que quedar muy claro que &5 lo que se
va buscando y para ello se deben delimitar cui-
dadosamente varios conceptos: el primero es
que no es lo mismo competencias de policia
que cuerpos de policia. Las primeras han exis-
tido siempre parque desde el momenta en que
los juegos se dividen en licitos e ilicitos, desde
gue se dictan unas normas de limpieza y aseo
de las ciudades, unas obligaciones para la
regulacidn de los mercados ¢ de los es-
pectaculos plblicos o para el control de deter-
minadas personas, ya se esta ante esas com-
petencias, que en las sociedades poco
desarrolladas se desempefian mezcladas con
las de tipo jurisdiccional: es el mismo tipo de
organizacion la que aprehende al delincuente,
le juzga y le impona una sancién. Un ejemplo




de esto es la Santa Hermandad. Los cuerpos
de policia se desarrollan al abrigo de las liber-
tades individuales, ya que protegen al indivi-
duo gque sea detenide de que le juzgue su
aprehensor y le imponga una sancién: al ser
distintas las autoridades encargadas de cada
paso del proceso, tiene una mayor garantia de
gue sus derechos van a ser respetados. Todos
los cuerpos de policia actuales en toda Europa
se crearon después de la Revolucion Fran-
cesa, gue fue la que consagro esta division de
poderes, En Espana esto sucedid después de
la Constitucion de 1812,

El segundo |lugar lo ocupan cuestiones ter-
minoldgicas. En los documentos de la época
existen referencias a diversos conceptos: asi
Policia, alta Policia, Policia secreta. Cuando
se habla de Policia se pueden estar refiriendo
a dos cosas: a las competencias y atribucio-
nes de policia o al Cuerpo de Paolicia, gue
dependia del Gobierno, Asl cuando el & de
diciembre de 1822 se aprobo un “Reglamento
provisional de policia”, el texto del articulado
s@& estaba refiriendo a guién tenia que desem-
pefiar las competencias policiales, porque,
entonces, no existia un Cuerpo de Policia. Sin
embargo, en 1835 cuando se suprime la
Policia, lo gque se suprimié en realidad fue la
Superintendencia General de Policia, pasando
esas competencias a los Gobernadores Civi-
les, que siguieron manteniendo un Cuerpo de
Policia.

Cuando se habla de Alta FPolicia, los docu-
mentos se refieren al espionaje, Guando se
afirma que Torrijos fue llevade a una embos-
cada en las costas de Malaga por la Palicia, se
esta cayendo en un error, porgque en Gibraltar
no funcionaba la Policia, sino el espianaje. Al
referirse a la "Policia secreta”, no se estan
mencionando cuerpos de policia, sino los gas-
tos reservados, una partida presupuestaria
que en mayor o menor cantidad existe en
Espafa desde el primer presupuesto consoli-
dado del estado que es el de 1827, v, que, tra-
dicionaimente, se ha utilizado con fines poco
confesables, pero sobre todo, para comprar
informacidn.

Dicho esto, aunque sea muy en resumen, se
va a comenzar con el cuerpo del ardiculo, que
como queda dicho, comenzard por las Cortes
de Cadiz, seguira con el interesantisimo
modelo policial de Jose | Beonaparte, con Ia

creacion de la Policia en 1824, y se ira
haciendo un breve resumen de la trayectoria
de la Policia en las distintas etapas histdricas,
hasta llegar a la Ley Crgdnica de 1986,

LAS CORTES DE CADIZ. LA MILICIA
NACIONAL

Las Cortes constituyen un linea muy clara de
separacion entre el antes y el después de los
Cuerpo de Policia, porgue ellas pusieron los
fundamentos para que pudieran ser creados al
establecer la neta separacidon de poderes.
Esto, que es fundamental, ain no ha sido
entendido en toda su importancia por algunos
gue no distinguen bien entre competencias y
cuerpos policiales. Son una revolucion con
respecto a todo lo anterior por dos razones: la
primera porque delimitan perfectamente el
campo en el que se liene que maver la palicia,
por un afan reglamentista y de evitar las arbi-
trariedades y la segunda porgue establecen la
dependencia del poder ejecutive de los cuer-
pos de policia sustrayendolos al poder judicial,
que era lo verdaderamente tradicional en
Espana. A su vez, por la forma en que legisla-
ron, incluyendo la Milicia Nacional conjunta-
mente con el Ejército permanente, pusieron
los cimientos para una policia militarizada.

En efecto el articulo 356 de la Constitucicn
decia literalmente: “Habra una fuerza militar
nacional permanente, de tierra y de mar, para
la defensa exterior del estado y la conserva-
cion del orden interior”. A conlinuacion consa-
grd los articulos 357, 358, 353, 360 y 361 alas
misiones de estas tropas, para pasar en un
segundo capitulo a ocuparse de la Milicia
Macional, es decir de la fuerza militar encar-
gada de mantener el orden interior. Al regular
asi las funciones de las fuerzas policiales den-
tro de las militares se puso en marcha un pro-
ceso de militarizacion de los Cuerpos de
Folicia que, a la postre, resultaria imparable.

En el Reglamento provisional de la Milicla
Macional que fue promulgado el dia 15 de abril
de 1814 se le encargaban las siguientes fun-
ciones policiales: guardar los edificios puibli-
cos, patrullar para garantizar la seguridad
publica, perseguir y aprehender en los pueblos
¥y en sus términos a los desertores y malhe-
chores, escoltar las conducciones de presos y




caudales publicos y defender los lugares y tér-
minos de sus pueblos de los enemigos interio-
res o exteriores de la seguridad y tranquilidad.

Las caracteristicas principales de la Milicia
eran: los mandos, escogidos en entre milita-
res, eran elegidos en votacion por |a tropa, los
milicianos Unicamente tendrian la considera-
cidn de militares mientras esluvieran ejer-
ciendo sus funciones vistiendo el uniforme, lo
cual les sometia a un régimen interno de
caracter militar y a tener una estructura interna
militarizada. Eran semiprofesionales, ya que
unicamente prestaban servicio cuando eran
llamados para ello de forma intermitente,
Dependian, en cuanto armamento, uniformi-
dad y dotacién de los Ayuntamientos. La
Milicia Macional fue el antecedente inmediato
de la Guardia Civil, porque en la creacidn de
esta se eliminaron aquellos caracteres mas
desestabilizadores de |a Milicia: la electividad
de los mandos, la subordinacién de los
Ayuntamientos y se mantuvo su esencia: la
militarizacién completa dal Cuerpo.

En otro campo se mosird muy indecisa la
accion de las Cortes. Fue en la autoridad gue
deberia decretar los estados de excepcidn.
Una mayoria de dipulados opinaba que debe-
rian hacerlo las autoridades civiles, pero otros,
que lo deberian hacer los militares. En este
primer momento se decretd gue fueran las
autoridades civiles. Sin embargo las Cortes del
Trienio Constitucional, tras promulgar la pri-
mera ley de estados de excepcion acordaron
que estos deberian ser decretados por |as
autoridades militares. La importancia de esle
hecho va a ser decisiva si se tiene en cuenta
que hay que esperar a la Constitucién de
1931, para encontrar una ley fundamental que
esté en vigor simultaneamente en toda el terri-
torio nacional y gque no axista ninguna parte de
&l sometida a un estado de excepcidn. La con-
clusidn es gue las autoridades militares se
entendian mejor con una pelicia militarizada.

EL MODELO POLICIAL DE JOSE |
BONAPARTE

El autor ha tenido la inmensa suerte de
encontrarse, perfectamente catalogados vy
ordenados, unos papeles del Comisario
Principal de Cardoba, en los que se describe

la organizaciéon y funcionamienio de este
modelo. A pesar de la poca profundidad con
gue he podido estudiarlos, voy a dar la primi-
cia de ellos, en este articulo.

La Policia fue regulada en la Carta Otergada
de Bayona, en cuyo articulo 28 se creaba el
Ministerio de Policia General del Reino, y en el
que se hacia la promesa de unirlo al de lo
Interior, cuando la situacion bélica desapare-
ciera, El Ministerio de Policia era una institu-
cidn tipica, gue existio en todos los estados
subordinados a Francia, a imitacién de lo que
alli ocurria desde que Fouché la puso en mar-
cha. Las tres principales competencias que se
dieron a este Ministerio fueron: la proposicion
de las medidas necesarias para garantizar la
sequridad del Estado, la custodia de las prisio-
nes y la censura de los periddicos. Su estruc-
tura no era demasiado complicada en lo rela-
cionado con la Policia: existia un jefe de
divisicin, ocho oficiales, seis escribientes y dos
o tres portercs. La estructura periférica com-
ponia una red gque llegaba hasta los Glimos
confines del reing: Existia un Comisario
General al frente de cada regidn, y asi exislia
uno para Andalucia con sede en Sevilla, del
que dependian los Comisarios Principales, es
decir los que estaban al frente de |la policia en
las capitales de las prefecturas. De estos
dependian, par un lado, los comisarios de las
cuarteles de la capital {asi por ejemplo en
Cédrdoba habia cuatro) y por otro, los comisa-
rios de distrito, que gjercian sus funciones en
aquellas ciudades o pueblos que eran cabeza
de disirito (del de Cdrdoba dependian el de
Mantilla v Ecija, que esté constatado). Tenian
que elevar informes como minimao cada quince
dias de los incidentes que ocurrieran en sus
demarcaciones y cada que vez gue ocurrieran
hechos extraordinarios.

De cada uno de ellos dependian las otras
fuerzas que actuaran en sus demarcaciones,
como padian ser la Milicia Civica, Batallén de
Folicia o Milicias Urbanas. En Cordoba se les
denomind Cuerpo de Agentes Montados, lenia
31 miembros y patrullaban por el campe en
busca de contrabandistas y, sobre todo, de
guerrillercs.

Como se puede apreciar en el modelo poli-
cial de Jogé | Bonaparte habia un elemento
civil no uniformado ni militarizado que predo-
minaba sobre el resto, ¥ que fue implantadeo



antes que el resto de las denominadas fuerzas
de Policia. Esto no debe perderse de vista,
pues en el futuro se tendrd la oportunidad de
vEr COmo Se copia una y otra vez.

La principal preocupacién de la policia de
Jose | Bonaparte fue la de controlar a la pobla-
cion flotante por culpa de la guerra y por dotar
de documentos de identificacion a todos los
habitantes, para impedir que se unieran a la
guerrilla. Es la conclusion principal gue se
puede sacar del estudio del reglamenta de
Policia de 17 de febrero de 1810. Aungue cada
Comisario General podia dictar normas de
obligatorio cumplimiento en el seno de sus
demarcaciones.

LA CREACION DE LA POLICIA

Tuwvo lugar el 13 de enero de 1824, Esto ha
sido la causa de gue se celebrara el ano
pasado el 175 aniversario. Lo fue par una Real
Cédula, que contenia un Real Decreto de 8 de
enero. Afortunadamente, el proceso de crea-
cion ha podido ser reconstruido integramente
con documentos que no admiten contestacion
alguna, y, que fueron publicados por mi en
1982 en un volumen titulado “Origenes vy
Creacion de |la Policia espanola”. Comenzd
cuando a principios de cctubre de 1823 el Hey
Fernando VIl fue puesto en libertad. En el pri-
mer Consejo de Ministros que se celebrd hizo
copiar primero a Cea Bermidez y que éste
leyera & higiera copiar al resto de los ministros
un papel que decia "Bases sobre [as que ha de
caminar indispensablemente el nuevo consejo
de ministros: 1.- Plantear una buena policia en
todo el Reino..."

Las causas

Las causas que impulsaron al Rey en esta
direcciaon fueron de lo mas variado. Habia dos
principales y otras secundarias. La primera fue
la voluntad decidida del Rey de no volver a
resucitar a la Santa Inquisicidn, suprimida al
comienzo del Trienio Constitucional, porque al
fin y al cabo habia resultado ser un instru-
mento indtil, que fue incapaz de detectar la
sublevacion de Cabezas de San Juan y de
mantenerle en sus poderes absolutos. El
Dugue de Angulema le hizo ver gue no podia

restablecerla, sin hacer caer a las tropas fran-
cesas en el mas grande de los ridiculos ante la
Santa Alianza, ante la que no era vendible de
ninguna manera una invasion, que hubiera
tenide comeo colofdn un final de este jasz. E
Rey se vig por ello en la necesidad de laicizar
la represion, lo cual le enfrenté de una forma
automatica con ciertos sectores ultrarrealistas
eclesiasticos, que no pararon de pedir la
vuelta de la Inguisicidn durante toda la Década
Omingsa. Las Juntas de Fe puestas en mar-
cha por algunos abispos, no tenlan salida
alguna y terminaron por disolverse en 1826,
Fero, percibido el problema por algunos, muy
pocos frailes, hubo quien propuso al Rey que
de no resucitar la Inguisicidn, que se enco-
mendara las tareas de policia politica a las
Ordenes Religiosas, que ya tenian una larga
experiencia en el Santo Tribunal.

La segunda era dotar de un instrumento de
pader a los moderados, para que no naufraga-
sen en un mar de ultrarrealismo. No sa olvida
gue era el Conde de Ofalia gl que estaba al
frente del Consejo de Ministros. Fernanda VIl
a su vuelta se encontré con un panorama
desplador: no se podia fiar del Ejército, pargue
los mandos superioras en su inmensa mayotia
eran liberales, tampoco de la administracian,
donde habia ministerios, como el de Hacienda,
en al que también predominaban ni de sus
propios partidarios, que rapidamente se escin-
dieron en dos ramas: una ultrarrealista, que
andando el tiempo seria el germen del car-
lismo, y otra mas moderada, que junto con los
liberales moderados v un sector de afrancesa-
dos harian la transicion a una monarquia par-
lameantaria tras la muerte del Rey. La Paolicia
se pusc en manes de los moderados, porgue
el primer Superintendente, D. José Manuel de
Atjona era un moderade, vy porque el ultrarrea-
lista D. Rufino Gonzalez, no fue mas que un
paréntesis, que dio paso al largo mandato de
otro moderado militar, 0. Juan José Recacho,
Este hecho explica que lo mayores exitos de |a
primera etapa de la policia fueran conseguidos
a costa de los ultrarrealistas, algunas de cuyas
spciedades secretas descubrid, como la del
Angel Exterminador en Valencia.

Otras razones secundarias fueron que ya en
1817 se habia encargado a D. Jose Manuel de
Arijona la redaccidn de un Reglamento de
Policia, ajustado a las normas de la Novisima




Recopilacion, cosa que llevo a efecto, pero
gue nunca fue promulgado. ¥ es que el Rey se
dio cuenta de que no podia seguir gobernando
como en el Sexenio Absoluto, y de que no
todas las realizaciones de los liberales eran
tan nefastas. Lo demuestra el hecho de que se
intentd desde el principio separar los asuntos
administrativos de los judiciales, mediante la
creacion de un Ministerio de lo Interior o de la
Gobernacion del Reino, y que el Rey leyd
atentamente las exposiciones que se le hicie-
ron con este fin.

Otra fue el hecho de que Unicamente poseia
un canal de informacion sobre lo que ocurria
en el Reino: el militar. Quiso diversificar estos
canales de informacion y poder contrastar las
noticias que le llegaban por dos fuentes al
menos. Esto origing ciertos conflictos cuando
no coincidian, pero, al menos, ambas fuentes
podian ser objeto de critica y de revision.

La lucha contra la delincuencia ocupa un
lugar muy secundario entre esas causas, por-
que como se puede observar a lo largo del
razonamiento que se lleva expuesto, el vacio
que se trataba de llenar era de naturaleza ins-
titucional. Los que me han leido, saben que
una de mis teorias es que la naturaleza del
Estado gue se quiere construir determina el
modelo policial gque termina por adoptar. Por
ello pienso que la Policia debe ser situada
dentro del conjunto de instituciones del
Estado, con sus misiones, funciones y compe-
tencias especificas. Ella en su parcela luchara
contra |a delincuencia, como en otro orden de
cosas lo haran también la legislacion, la judi-
catura y las prisiones, pero serd siempre una
parte de la politica criminal del estado.

El caso es que todas estas causas y otras
mas gue no enumerg, fueron las gue determi-
naron al Rey a crear la Policia en 1824,

El proceso

La prioridad de la creacion de la Policia es
un dato llamativo. El Conde de Ofalia debis
tomar buena nota del asunto, porque los dias
7 y 10 de noviembre de 1823 se dieron sendas
resoluciones también por el Rey en las gue se
mandaba reunir toda la documentacién y ante-
cedentes que hubiera en el Archivo sobre la
posibilidad de extender a todo el Reino la
Superintendencia General de Vigilancia

Publica, pedir informes sobre lo mismo a las
embajadas de Espafia en Europa para que el
Superintendente pudiera proceder a redactar
un Reglamento General.

Las directrices que el mismo Rey dic para
formar la Policia estuvieron en consonancia
can esta causa. Fueron solamente tres, pero
muy fundamentales:

Primera que sus atribuciones fueran
amplias, no como habia sucedido en tiempos
anteriores, en gue habian sido cortas y limita-
das, indefinidas y ademas entorpecidas por la
continua lucha de competencias con otras
autoridades, “dotada de los medios necesarios
para hacer el bien y para impedir el mal", y que
al mismo tiempo gue sea un medio irresistible
de represion para los malos, lo sea de protec-
cion y beneficencia para los buenos". En
pocas palabras se queria una Policia fuerte y
eficaz, y que su estrucluracion se hiciera “con
el acierto y celeridad que exige el bien de los
vasallos”.

Segunda que la unidad de jurisdiccién, en la
que no se puede admitir andar con titubeos ni
dudas, ya que esta cualidad seria “la primera
ventaja de este establecimiento, y la mas
solida fianza de la publica tranguilidad”.

Tercera gue la posibilidad de que la Policia
dependiera de dos ministerios simultdanea-
mente fue rechazada terminantemente. Las
razones gue se dieron para ello fueron, que se
temia que la doble dependencia terminaria por
hacerla ineficaz e incluso por desacreditarla.
Esta es la condicién para que “puedan
cogerse los frutos que deben esperarse de la
creacion de la Palicia, cuyo establecimiento es
uno de los mayores beneficios que Su
Majestad ha podido dispensar a sus pueblos”.

Arjona, nombrado Superintendente General
el dia 23 de noviembre de 1823, siguid al pie
de la letra estas instrucciones y el dia 21 de
diciembre de 1823 presento un Proyecto de
Arreglo de la Policia General del Reino, que,
en 25 articulos daba los principios generales
para la organizacion y competencias de la
Folicia. A la vista de este borrador se mandd
formar una Comision compuesta par indivi-
duos de diversos Consejos y para evitar el
posible enfrentamiento debido a las competen-
cias que se les sustralan para atribuirlas a la
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Policia. Para realizar este lrabajo tuviercon que
emplear la Semana de vacacionas que tenian
en Mavidades. El dictamen de la comision
estuvo lista el dia 1 de enero, en que lo pre-
sentaron al Secretario de Gracia y Justicia,

Quedo listo el borrador del Proyecto de Real
Decreto que se iba a presentar para su apro-
bacien en el Consejo de Ministros, siguiendo
su tramite normal, el dia 1 de enero de 1824 le
fue entregado al Secretario de Gracia vy
Justicia, con un oficio de remisién. En el se
afirmo gue el borrador presentado por Arjona
habia sido examinado con la escrupulosidad
que merecia su importancia, y que el acuerdo
a que se habia llegado, se habia producido por
unanimidad, y que habia procurado cumplir
-los miembros de la Comisidn— el encargo de
la brevedad que “exigia |la gravedad y urgencia
del asunto”.

La aprobacidén por el Consejo de Ministros
tuvo lugar el dia 6 de enero de 1824. En al
acta de ese Consejo se hizo una historia muy
resumida de los avatares del Proyecto de
Arreglo de la Policia General del Reino, y se
termind elogiando y aprobando dicho pro-
yecto.

Siguid el tramite de pasarlo al Rey, quién lo
sanciond, dandole su aprobacion el B de energ
de 1824, E| Real Decreta del Rey y la promul-
gacion del proyecto fueron efectuados
mediante una Real Cedula de 13 de enero de
1824, gue se considera la fecha lundacional
de la Policia espanola.

La organizacion de la Policia era suma-
mente compleja, porgue tante en la Real
Cedula como en el Reglamento se hacia dis-
tincidn entre dos clases de personas: los pro-
fesionales, es decir los gue tenian cbligacion
de vivir de su dedicacion a la Policla, y los gue
tenfan gue simultanear con ofros cargos. Esto
ultimo se debia a la intencion del Rey de
extender al maximo la Policia dentro del terri-
torio nacional, por lo cual en los pueblos
pequernios era posible simultanear las tareas.
Cuando se vituperd o se ensalzd a la Policia,
se dirigieron siempre a la Policia profesional.

Durante muy poco espacio de tiempo la
Policia conocid tres superintendentes Ge-
nerales: el fundador José Manuel de Arjona, el
ultrarrealista Mariano Rufing Gonzalez y Juan
Jose Recacho, que fue el que mayor tiempo
permanecio al frente de ella. Su evolucidn

estuve sembrada de dificultades ya que por
una u otra razon se opusieron tenazmente al
establecimiento de la Policia los ultrarrealistas,
la Iglesia, los Jueces y los Militares. Los unos
porque ya no podian conspirar tan abiera-
mente, los otros porgue no se restablecia la
Inquisicion, los militares porgue no podian
manipular la infarmacion del Rey, que tenia un
medio de comprobarla.

La gran ocasion para reducirla a una carica-
tura se le presenté a Calomarde cuando esta-
6 la sublevacion de los Agraviados en
Calalufa en el afo 1827, Parece ser gue
Calomarde insinud la posibilidad de que supri-
miendo la Policia la revuelta podria ser cal-
mada, dado que los insurrectos unian el grito
de iViva la Inquisicidn!, el de jMuera |a Pelicia!
Este fue el origen del Decreto de 17 de agosto
de 1827 por el gue se dejo reducida la Policia
a entender de solamente de algunos delitos.

El Gobierno temia que a la muerte del Rey
se produjeran graves disturbios en la nacion, y
para evitarlos, al ver su estado de salud, el dia
antes de gue se produjera, fue promulgada
una Real Cédula respondiendo a la Pelicia en
todas sus funciones tal y como se habian
desarrollade por el Reglamento de 20 de
febrerc de 1824, la duracion de la vigencia de
la Real Cédula indica por si misma gque en
cuanta el gobiermo creyd tenmer conjurado el
peligro, se revaco parcialmente primero y de
una forma definitiva en 18335,

Pero en este restablecimiento hubo no obs-
tante una importantisima novedad, que no
puede ser pasada por alto, porque regulaba
las relaciones entre los Capitanes Generales y
los Subdelegados de Policia. Se hizo por una
Real Orden de fecha 12 de marzo de 1834, Su
mismo titulo ya es de por si muy indicativo de
lo que iba a suceder: "Real Orden mandando
que por ahora se entiendan los Subdelegados
de Fomento con los Capitanes Generales en
lo relative a Policia, y que esta lo ejerzan los
Gobernadores Militares en sus zonas y territo-
rios”.

El por ahora parecia introducir una situacidn
extraordinaria y por lo tanto pasajera. Pero
como en este pais lo que dura es |o transitorio,
todavia se encuentran hoy vivos los problemas
que esta Real Orden contribuyd a crear.

Las medidas que se propusieron fueron dos:



Primera, que los Subdelegados de Fomento
deberian entenderse con el Superintendente
General a través del Capitan General. La obli-
gacion gue se imponia a los Capitanes
Generales de entenderse con el gobierno en
mataria de policia a traves de los Superinten-
dantes quedd en papel mojado.

Seqgunda, que “Los Gobermadores Militares
de |las Plazas ejerceran la Policia en ellas, y en
extension del territorio que alcance el tiro de
cafidn de sus murallas”.

Como por esta Real Orden la Superinten-
dencia General de Policla quedd sin conte-
nido, fue logico que fuera suprimida, aunque,
alegande motivos econdmicos, en plena gue-
rra carlista. Asi se hizo por un Real Decreto de
4 de octubre de 1835. La Policia siguid
actuando, como |o prueba la detencidn de Luis
Candelas por el Comisaric de Seguridad
Publica de Valladolid en Olmedo.

EL PERIODO DE LAS REFORMAS

Es un largo periode de tiempe, que abarca
desde 1840 a 1873, es decir, toda la parte cen-
tral del siglo XIX. Este periodo se caracteriza
por dos hallazgos en materia policial: el pri-
mero, el de una policia militarizada, estructu-
rada a modo de Supercapitania General, pues
se extiende por todo el territorio nacional, v el
segundo la necesidad de contar con unos
cuerpos civiles de seguridad, a los gue no se
sabe muy bien como estructurar para gue
lomen impulso, obviande los grandes proble-
mas que se oponen a ello.

El primer problema se resolvio con la
creacion de la Guardia Civil en 1844, cuya
caracteristica principal fue, al menos en la
intencidn, la de ser la fuerza uniformada de
policia, a la que se ha aludido en el tema ante-
rior, pues se le hacia depender para el servicio
de los Comisarios y Celadores (art. 14 del
Reglamento de Servicios).

El segundo no hubo forma de resolverlo:
porque, a medida gue se iba independizando
la Guardia Civil, el Ministerio del Interior o de
Gobernacion no queria ceder en la cuestion de
la dependencia, gque le debia mantener el
Cuerpo de Policia, Esto tuve por consecuen-
cia, el que este asunto quedara en la practica

en manos de los Gobernadores Civiles. For
ello las reformas se sucedieron muy rapida-
mente unas a otras, sin lograr la mayoria de
ellas ser puestas en praclica, y sin poder con-
trastar en ninguno de los casos su posible efi-
cacia, perdiendose en la reforma siguiente lo
que tuviera la anterior de positivo. Lo mas
positivo de ellas fue el reconocimiento explicito
de que, sin una auténtica pelicia civil, un sis-
tema de informacion racional era impensable.

Este periodo se abre con la reforma de
1844, con un Real Decreto, que curiosamente
desarrollaba el art. 22 de otro Real Decreto de
1840 por el gue se disolvia la policia "secreta”.
Este articulo decia textualmente: “Se propon-
drd con urgencia la organizacidon que debera
tener la Policia de Proteccion y Seguridad
Publica, ejercida por las autoridades gue la
Ley reconoce”.

Se cumplio este mandato urgente al cabo de
cuatro afios, por un Real Decreto de 26 de
enera de 1844, por el que se creaba el ramo
de Proteccidn y Seguridad, siguiendo el
maodelo de organizacion, que habia impuesto
Fernando VIl con el Reglaments de Policia de
1824, Por ello, fueron restablecidos en sus
puestos los Comisarios y Celadores, y siendo
su distribucidn territorial idéntica, a la estable-
cida en el citado Reglamento de Policia.

La diferencia principal con ese Reglamento
de Fernando VIl consistic en lo siguiente:
mientras en aguél se regulaban la organiza-
cion del personal de la policia y sus compe-
tencias (caza, pesca, armas, especlaculos,
licencias de aperturas de establecimientos
publicos, etc.) en este y en los sucesivos
reglamentos se van a contemplar Unicamente
el aspecto de organizacion y regimen discipli-
nario de los Cuerpos Civiles.

Este Real Decreto fue completado, en
cuanto a |a parte civil de Policia por un regla-
mento de fecha 30 de enero de 1844,
Caamano Bournacell dice de &l que era ange-
lical, y no le falta razon, porgue se dedicaban
varios arliculos a castigar determinadas con-
ductas a los Comisarios y Celadores antes de
exponer cuales serian sus cbligaciones. Asi se
les prohibia impener multas, y, en el caso de
que fuesen desobedecidos, detener a los cul-
pables y ponerles a disposicion del Jefe
Politico: entrar an casa de |los vecinos, sin &l
consentimiento del duefo, amenazandoles




con ser destituidos; entrometerse en conver-
saciones privadas, etc.

Junto a este personal civil, Comisarios y
Celadores, existia, dependiendo de él, un
cuerpo uniformado, compuesto por los “agen-
tes” de Proteccion y Seguridad. El reglamento
especificaba que estarian a las drdenes de
cada celador cinco agentes, *uno de los cuales
tendra el caracter de cabo”. La principal de sus
obligaciones seria: “rondar constantemente de
dia y de noche, las calles de la demarcacion,
para velar por el cumplimiento de las ordenes
de la autoridad en punto a la Policla Urbana,
evitar las pendencias y los escandalos, y
sobre todo amparar eficazmente la seguridad
individual y los demas derechos de los ciu-
dadanos”.

En resumen, las caracteristicas de este
Reglamento eran: la total dependencia gue
sometia al Ramo de Proteccion y Seguridad
de los Jefes Paoliticos, la extrema sencillez del
organigrama: Comisarios-celadores-cabo-
agente y la subordinacion de la Guardia Civil
en cuanto al servicio de los Comisarios y
Celadares.

La fundacion de la Guardia Civil se anun-
ciaba como una intencion en el art. 10 del
Decreto de 26 de lebrero de 1844, En dicho
articulo se mandaba al Ministro de la
Gobernacion de la Peninsula que propusiera
urgentemente, la organizacion de una fuerza
especial destinada a proleger a |as personas y
las propiedades.

Esta exposicion de motives comenzo a
tomar cuerpo con otro Real Decrelo de 28 de
marzo, en que anunciaba que s& iba a dar
cumplimiento al anterior. Pero no se llevo a
efecto porque en el intermedic cayo el
gobierno de Gonzalez Bravo, gue fue susti-
tuido por Marvdez. Entonces se produjeron las
circunstancias como la de designacion del
Duque de Ahumada para organizar el Cuerpo,
las condiciones de éste para hacerlo, y final-
mente el que ha sido designado como contra
Decreto de 13 de mayo por el que se produjo
la fuerte militarizacion en cuanto a su régimen
interno.

Por lo que respecta al servicio se va a limitar
nuestra atencién a transcribir dos articulos del
reglamento de Servicios, que son suficiente-
mente ilustrativos:
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“El Comisario de Proteccion y Segquri-
dad Publica en su respectivo distrito, es
la autoridad, que dispone el servicio de
la Guardia Civil, comprendida en el ter-
ming de su jurisdiccion” (art. 14).

Otra de las facultades del Comisario
era bien explicita segdn el art. 17:

“Podra el Comisario poner a las orde-
nes de algin Celador, parte de la fuerza
correspandiente al término de su juris-
diccidn, siempre que sea para objetos
propios de su Instituto de la Guardia
Civil, debiendo el Celador arreglar en
este punto sus procedimientas, a las
ardenes e instrucciones del Comisario.”

Es cierto que se reservaban lugares en los
gue las Comisarias podrian ser desempena-
das por la Guardia Civil, pero esto ocurrio en
poblaciones pequenas, como ocurre en la
actualidad con los cuarteles de esas poblacio-
nes gue se dejan en manos de mandos infe-
riores.

Los graves sucesos del 7 de mayo de 1848,
en que se amoting el Regimiento Espana en
Madrid, siendo derrotado, trajeron como con-
secuencias: la proclamacién del estado de
sitio, la desarticulacion completa del Re-
gimiento amotinado, siendo varios de sus
mandas condenados a muerte e indultados
posteriormente, y la creacion de la Jefatura
Superior de Policia de Madrid.

La finalidad de esta Institucidn seria la de
“wigilar muy de cerca y escrupulosamente a |os
gue se proponen medrar en el desorden, y a
los que s& acogen a las grandes poblaciones
para sustraerse a la accién de la autoridad”.

El Jefe Superior de Policia se eguiparo en
cuanto a categoria administrativa al Goberna-
dor Civil {Jefe Politico), pudiendo dirigirse
directamente al Gobierno y dar érdenes y ban-
dos en las materias que el Real Decreto de 10
de mayo de ese afio le conferia. Bajo sus
ardenes directas estarian: los Comisarios,
Celadores, Salvaguardias y la Guardia Civil.

En 1852, se le cambid el nombre al ramo de
Proteccion y Seguridad por el de Cuerpo de
Vigilancia. Téngase en cuenta que la depen-
dencia de los Salvaguardias, respecto al
Cuerpo de Vigilancia se seguia manteniendo.
Este ha sido &l nombre mas tradicional que ha



tenido en Espafna la Policia civil no unifor-
mada.

Las razones que se dieron para efectuar
este cambio fueron: que |a estructura realizada
anteriormente creaba un grave problema al
tener que entenderse de Jefe Politico con
demasiados comisarios: el remedio gue se
propone es reducir el nimero de éstas reem-
plazandoles por “Inspectares de Vigilancia”,
en realidad una especie de Inspectores
Generales, gue serian solamente dos, y cuya
mision consistiria en dar las ordenes que reci-
bieran del Gobernador Givil al resto de |a plan-
tilla de Vigilancia.

Los otros cambies introducidos en el
Reglamento eran: que mudaba el nombre de
los Salvaguardias por el de Vigilantes, v se
creaba la figura del comisionado.

Se examinara brevemente esta Gltima figura:
estarla a las drdenes inmediatas del Gaober-
nador Civil. Su mision: “abraza en general
todas las obligaciones inherentes a los
empleados del ramo de Vigilancia, no solo en
esta capital, sino en cualquier punto de la
Frovincia, donde lo exija el servicio, pero tiene
por objeto mas especial la persecucion de los
ladrones, vagos, casas de juegos y toda clase
de criminales y gentes de mal vivir".

El padrén de vecinos, era una materia pre-
ferentemente policial desde la Instruccian de
26 de octubre de 1768, porgue se creia gue,
conociendo integramente la poblacion de una
ciudad, era la Unica forma de luchar en forma
eficaz contra la delincuencia. Se tralaba con
ello de tratar de esclarecer los delites que no
lo pudieran ser in fraganti. En cuanto a los
demas tenian como objeto controlar los grupos
criminégenos de la gran ciudad, como podian
ser los vagos, los transelntes o los extranje-
ros. Apuntar que todas estas medidas fueron
indtiles en gran medida, creemos que es
ocioso: ninguno de estos abjetivos se cumplie-
ron, pero los libros registro siguieron creciendo
hasta llegar a imponerse la cbligacidn de llevar
17 de ellos en el reglamento de 1877,

La implantacién de los dos Inspectores
Generales resultd ser un error parque, al tener
a su cargo a 65 Celadores, si bien se consi-
quié agilizar las drdenes emanadas del
Gobernador Civil, se trasladd el problema al
siguiente escaldn de |a cadena. Por ello no tar-
daron en hacerse reajustes. Los principales
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fueron que se quiso hacer una distribucion
basada en los distritos judiciales y gue se
intentd unirla con la Guardia Urbana de
Madrid.

Todo este andamiaje se vino abajo como
consecuencia de la Revolucion de junio de
1854, en gue volvid al poder Espartero, a
quien nunca le habia caido bien la Policia. Por
un Real Decrelo de 13 de septiembre de 1854
se anuld toda la obra anterior sin molestarse
en dar explicaciones. En los comienzos de
este periodo esparterista fueron asesinados el
Jefe Superior de Policia Francisco Garcia
Chico y otros muchos miembros del Cuerpo de
Vigilancia.

El 14 de julio de 1856 se volvio a establecer
un régimen moderado. Narvaez por un Real
Decreto de 5 de noviembre de 1856 procedio
a reestructurar la Policia. Este intento continud
de alguna manera la obra de las Gltimas dis-
posiciones legales que habian sido anuladas
por la Revolucion del 54. Se procurd, en lo
posible, la correccion de los errores mas gra-
ves de aguellas formas de organizacian.

El nuevo Cuerpo se dividia en "empleados
especiales™ y una fuerza auxiliar uniformada y
organizada militarmente. Para dirigirlo se
creaba en el Ministeric de |la Gobernacion una
“Seccion” de Orden Piblico, cuyos poderes
sobre los cuerpos de policia eran muy limita-
dos, ya que éstos dependian completamente
del Gobernadaor Civil.

Se restablecid la figura del Comisionado
Especial de Vigilancia, pero se le cambid el
cometido: ahora se le atribuyd el de visitarlas
inspecciones y corregir las faltas que encon-
trara en ellas. En este Reglamento desapare-
cieron tambign los Comisarios, cuya funcidn
sa encomendo a los Inspectores.

Por otro Real Decreto de 29 de diciembre de
1858 se aumentd el personal destinada en la
Seccion Central, y se crearon las “prevencio-
nes civiles" para llevar a los detenidos alli
hasta su traslado a las cérceles. Se nombra-
ron asimismo dos subinspectores uno para
Aranjuez y otro para Chamberi.

En cuanto a la Guardia Urbana ésta fue mili-
tarizada totalmente, y cuando fue publicado su
Reglamento en 1859 pasd a denominarse
Guardia Civil Veterana de Madrid. El experi-
mento no durd mucho tiempo porque fue fusio-
nada en 1862 con la Guardia Civil. Lo gue ving
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a significar el fracaso de esta Inslitucion en el
ambito urbano, porque no se adapto a la men-
talidad de la ciudad, mostrandose demasiado
rigida en sus aciuaciones,

La ultima de las reformas sufridas por el
Cuerpo de Vigilancia en este corto periodo de
tiempo fue la de 1863. No se tratd como afir-
man algunos, de la creacidn del Cuerpo de
Vigilancia, sino de una reestructuracian.

LA REVOLUCION DE SEPTIEMBRE Y LA
PRIMERA REPUBLICA

Coma es normal en estos periodos convul-
505, la obra legislativa anterior fue suprimida
de plano, con lo que se produjo un verdadera
vacio de peder, que fue llenado a veces por
fuerzas armadas sin subordinacion a nadie.
Para remediar este caos se cred a finales del
mismo afo 1868 el Cuerpo de Orden Publico,
cuyo reglamento provisional fue hecho por el
Gobernador Civil de Madrid el dia 15 de abril
de 1868. El Reglamento definitivo fue promul-
gado el 1 de junio de 1870 donde reconocia
que “fue imposible cambiar por completo la
base en que descansaba desde antiguo el ser-
vicio de orden publico, e imposible también
poner este importante ramo en perfecta armo-
nia con los principios de Gobierno gue son
fundamento de la politica actual”.

Estos principios de gobierno eran los
siguientes: suprimir lo que oliese a sistema
preventivo (el eguivalente al Cuerpo de
Vigilancia); bastando disponer de fuerzas para
reprimir los desdrdenes publicos, los atenta-
dos contra las personas y los atagues contra la
propiedad.

Pero pronto se demostraria, que solo en tres
meses de experiencia se pudo constatar un
hecho: que se habia dejade de llenar un
importante cometido: el de policia judicial, y
para llenarlo hubo que destinar a 100 miem-
bros del Cuerpo de Orden Plblico desmilitari-
zandolos, como primer paso para encomen-
darles tambien tareas de prevencion, con |o
cual se cayo en la cuenta del error que habia
supuesto el desarticular al Cuerpo de
Vigilancia.

Las innovaciones introducidas en el Decreto
de 1 de junio de 1870 fueron las siguientes:

Una recompensa en metdlico para aquellos
que murieran en acto de servicio o quedaran
inutiles en el cumplimiento de sus deberes;
reduccion del nimero de jefes de tres a uno
para dar una mayor agilidad a la accién; supri-
mir la seccion central de orden publico y la
rebaja del sueldo a los agentes a 1.000 ptas.
al mes (cobraban 1,250 ptas.), para equiparar-
los a los de la Guardia Civil,

Siendo Ministro de la Gobernacidn Praxedes
Mateo Sagasta se introdujeron un cierto
numero de reformas en el Cuerpo de Orden
Publico como consecuencia del asesinato de
Prim en la calle del Turco el dia 27 de diciem-
bre de 1870. La reforma de Sagasta se centrd
en el aumenta de fuerzas (de 500 a 1.000
hombres), mejoras en el servicio, a la que se
queria llegar mediante la fuerza del Cuerpo,
distinguir entre las funciones plblicas en &l
sentido nato de la palabra v las que competian
a la Policia Judicial.

El 22 de octubre de 1873 se promulgd un
Decreto “Organizando la Policia Gubernativa y
Judicial en todo el territorio de la Repiblica”.
Este proyacto que termind por no ser llevado a
la practica, influyd de una forma decisiva en
los que se redactaron en la época de
Canovas.

El 3 de noviembre de 1873 se publicaban las
condiciones que habrian de reunir los candi-
datos a estas plazas de la Policia Judicial y de
Seguridad. Pero no se llegd a cumplimentar
nunca porque €l 11 de enero de 1874 se pro-
mulgd otro Decreto derogando el de 22 de
octubre de 1873 sobre ¢rganizacidn de Poelicia
Gubernativa y Judicial, y restableciendo provi-
sionalmente el de 2B de marzo de 1871. El
motivo principal para proceder a esta deroga-
cion fue la Tercera Guerra Carlista, que oca-
siond unos gastos extraordinarios, de tal
manera que hubiera impedido llevar el pro-
yecto a |a practica en numerosas provincias.

LA RESTAURACION: 1877-1912

La puesta en marcha, a partir de los Cuerpos
de Crden Publico, en Madrid de los Cuerpos
de Vigilancia y Seguridad supusc una conti-
nuidad con la tradicién, pero también una
enorme ruptura. Continuidad, porque en ese




Real Decreto se recogid lo mejor del fracasado
proyecto de la Primera Republica de crear una
Policia Judicial y Gubernativa. Ruptura porgue
los presupuestos de la nueva Policia no son
los mismos que en etapas anteriores. La sequ-
ridad sdlo preccupa en la capital de Espana, y
por ello los nuevos Cuerpos se reducen a
actuar en Madrid: solamente 10 afios mas
tarde se amplian a toda Espafa, pero sola-
mente en lo que afectaba al Cuerpo de
Vigilancia.

Esta reforma tuvo algo que falio en todas las
anteriores: la continuidad en su aplicacion. La
Palicia gque se configura en el Real Decreto de
1877 va a atravesar el tiempo practicamente
hasta 1941, afadiendo nuevas adquisiciones,
sing en cuanto a organizacién, si en cuanto a
estabilidad en el empleg, a respetabilidad y
formacion, v en cuanto supuso las enormes
mejoras introducidas en ella por la reforma de
La Cierva en 1906-1908.

Otra de las caracteristicas mas acusadas de
este Reglamento es el inicio de la tendencia a
la especializacion dentro de los Cuerpos de
Seguridad. Esta tendencia se vio reformada
por la aparicion y desarrollo del anarguismo.
Decimos que se vio reforzada, porgue tambien
en el capitulo anterior hemos tenido ocasidn
de ver como aparecic el Comisionado Especial
de Vigilancia, para luchar de una forma mas
adecuada contra los reincidentes y reclama-
dos, y como aparece tambien |a nacesidad de
cantrolar a los viajeros en las estaciones de
ferrocarril, apareciendo los primeros nucleos
de lo que andando el tiempe serian las
Brigadas Mdviles.

La extensién a todo el territorio nacional.

Se hiza por un Real Decreto de fecha de 26
de octubre de 1886, por el que se cred la
Direccion General de Seguridad vy, como con-
secuencia, se tuvo que modificar el Regla-
mento anterior por otro Real Decreto de fecha
18 de octubre de 1B87. El Cuerpo de
Seguridad hasta después de 1908 no se fue
extendiendo por el territorio nacicnal, perma-
neciendo circunserito unicamente a Madrid.

Las innovaciones principales fueron:

a) La creacion de la Direccidn General de
Seguridad, cuya misidn principal fue la de

“organizar las secciones del Cuerpo de
Sequridad y Vigilancia”, instruir expedientes a
los miembros de |a Policia Gubernativa, formar
los expedientes personales, proponer y ofor-
gar recompensas, realizar la estadistica crimi-
nal, y adoptar las disposiciones para sostener
el orden publico y prevenir todo conato de alte-
rarlo.

Fue suprimida al afio de comenzar a funcio-
nar, porgue como hemos dicho antes, la
Policia se estructuré de una forma indepen-
diente por provincias. Dadas las enormes
facultades que se concedieron a los Gober-
nadores Civiles, se hizo innecesario la exis-
tencia de intermediarios entre éstos y el
Ministro de la Gobernacion.

b) La creacidn de los Inspectores Generales.
A guienes se encomendaba la correccién de
faltas leves, iniciar las investigaciones que
eran convenientes a cerca del comporta-
miento, aptitud, celo, moralidad de los jefes,
Inspectores, y demds individuos dependientes
de ellos; e inspeccionar los libros de registro
para corregir los defectos y omisiones e infor-
malidades que en ellos advirtieren.

c) Las competencias atribuidas a los
Gobernaderes Civiles. De hecho =se les atri-
buyé un papel fundamental, porque las com-
petencias que asumieron fueren las siguien-
tes: disponer la ejecucion de los servicios de
Seguridad y Vigilancia, dar cuenta de las noti-
cias referentes al Orden Pablico v la perpetra-
cion de delitos gue revistan caracter de grave-
dad o hayan producido alarma, asi como los
incendios, y accidentes de importancia, corre-
gir las faltas graves mediante la suspension de
empleo y sueldo en casos especialas y variar
las distribuciones de las fuerzas dando cuenta
a la Direccion General de Seguridad; y en
casos de extrema gravedad, lo podrian hacer
dande cuenta del porqué la Direccion General
de Sequridad, una vez gue hubiera pasado |a
circunstancia gue lo motiva.

Las primeras especializaciones.
Tienen un doble sentido: el control de vigje-
ros, y el de la represidn de un determinada

delito; el de caracter politico (el anarquismo).

a} El control de viajeros: se destinaba a un
Inspector y a un determinado nimero de agen-
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tes para el control de las estaciones y de puer-
tos. La misién de estos funcionarios era similar
a la que desarrollan en la actualidad las
Brigadas Mdviles. Asi se les imponia la obliga-
citn de averiguar ddnde se dirigian las perso-
nas que tuvieran antecedentes penales, evitar
los delitos que se intentaran cometer a la
salida y entrada de los trenes, advertir a las
autoridades de la presencia de conocidos
delincuentes en los trenes, detener a los recla-
madaos.

b} Anarquisme y Policia: la importancia que
ha tenido el anarguismo en la creacion de una
Policia mejor dotada y organizada ha sido
enorme. Por una parte el anarquismo aportd
una forma de actuar que no podia ser preve-
nida ni perseguida por las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad. Por eso frente al desafio que
suponian los atentados anarquistas se van a
intentar poner dos tipos de remedios: Las pri-
meras leyes antiterroristas, que datan de
1894, en las que se castigaba duramente la
comisidn de atentados empleando explosivos
y la creacion de una Policia Judicial (Orden de
19 de septiembre de 1896), cuyo art. 1 decia;
“en cumplimiento de lo dispuesto en la citada
ley sobre represion del anarquismo, y utili-
zando la concesion de crédito hecha por |o
relative a la organizacion de un servicio espe-
cial de Policia Judicial contra los delitos que se
cometan o se intenten cometer por medio de
explosivos, se crea un Cuerpo de Policia
Judicial destinado al descubrimiento de estos
delitos™.

La estructura que se dio a este nuevo
Cuerpo de Policia Judicial fue extremada-
mente sencilla: una seccion radicaria en
Madrid, compuesta por un Jefe militar, un
Subjefe, v once agentes; otra en Barcelona
con un Jefe militar, un Subjefe y 23 agentes.

Otro aspecto que presentaba la creacian de
esta Policia Judicial era que supcnia la espe-
cializacion de unos individuos en la persecu-
cion de los delitos mas graves, gue eran los
atentados terroristas. Este Cuerpo no funciond
por la sencilla razdn de que la informacion
sobre el anarguismo siguié en manos del
Cuerpo de Vigilancia, por lo cual terming
siendo absorbida por este el 31 de marzo de
1906.

LA GRAN REFORMA

Fue realizada entre los afios 1905 y 1908,
fue de tal entidad que muchos autores no
dudan en afirmar gue el nacimiento de |a
moderna Folicia se produce & raiz de esta
reforma. Sin embargo, en cuanto a la organi-
zacion se rafiere se mantuvieron las cosas tal
y como las habla dejado el Reglamento de
1887, adaptandolo a las nuevas realidades. La
reforma se produce por tanto en otro drea: la
del status del personal, y en esto la Ley de 28
de febrero de 1808 fue trascendental, porgue
contribuyd a erradicar los vicios, defectos y
lagunas mas graves que se venian arras-
trando desde mucho tiermpo atras. Los puntos
principales fueron:

La consolidacién de las especializacio-
nes.

La tendencia a |la especializacion por activi-
dades s& consolida en esta etapa, pensando
gue era el mélodo ideal para el descubrimiento
de una mayor ndimero de delitos. A pare del
Servicio de Ferrocarriles, del que ya hemos
hablade anteriormente, ahora nos vamos a
referir a dos: el movimiento de |a poblacion, y
los servicios especiales,

1. Movimiento de la poblacidn. Se estable-
cia en base al control de la poblacion tran-
selunte. Asi se imponia la obligacion de dar
parte de huéspedes por los cabezas de fami-
lias, ¥ los jefes, encargados de fondas, hote-
les, posadas y otros establecimientos de las
altas y bajas gue se produjeran en ellos. Por
otra parte los perteros y administradores debe-
rian dar las noticias que se les pidiera sobre
los inguilinos de la finca. Estas reformas
venian repitiéndose desde la Movisima
Recopilacidn, pero nunca se cumplieron.

2. La creacion de los servicios especiales.
Dentra de este apartado se incluia la vigilancia
de los extranjeros (tengase en cuenta gue el
atentado gue costd |la vida a Canovas fue obra
de un italiano, Angiolillo), la inspeccian del fun-
cionamiento legal de |as asociaciones, el con-
trol de las armerias y sustancias explosivas, la
vigilancia del control de aguellos individuos
que ya habian sufride condena por asesinato,




astafa, robo y de los reincidentes en esos deli-
tos.

Y sobre todo la prevencion y persecucion de
los delitos penados en la Ley de 10 de julio de
1894 (atentados utilizando explosivos) y 1a
vigilancia de los que hubieran sufrido alguna
pena por hechos comprendidos en dicha Ley.

La distribucian territorial coincidia con ague-
llos puntos donde mas fuerte era el anar-
quismo: Barcelona, Cadiz, Corufia, Campo de
Gibraltar, Madrid, Malaga, Oviedo, Sevilla,
Valencia, Vizcaya y Zaragoza.

Las modificaciones en el status de perso-
nal.

Fueron realizadas por D. Juan de |a Cierva,
por la Ley Organica de 28 de febrero de 1808.
La razdn para considerar a esta Ley como de
refundacitn de la Policia esta en las tres medi-
das que se tomaban: el concurso-oposicion, la
consolidacion en el puesto de trabajo, y la pre-
vision de la jubilacian.

El concurso-oposicion. Serfa convocado
siempre que existiesen 20 vacantes de aspi-
rantes sin sueldo, y habria examenes cuando
hubiere 10 vacantes de vigilantes de tercera.
El concurso tenia dos modalidades: restrin-
gido, para los Cabos licenciados de la Guardia
Civil, Carabineros, Ejército y de los Mozos de
Escuadra, a quienes se les reservaba la ter-
cera parte de las plazas; libre. El examen ver-
saria sobre nociones y disposiciones vigentes
del derecho politico, administrativo, penal, pro-
cesal, legislacion de policia, que se consigna-
ran en un programa redactado para cada con-
vocatoria,

La consolidacion en el puesto de trabajo. Se
consiguié mediante |a regulacion de la carrera
administrativa (ascensos) y la consoclidacion
en el puesto de trabajo.

El sistemna de ascensos era doble: por anti-
gliedad, o por mérito reconocido: “a eleccion
del Ministro, entre los gue figuren en el primer
tercio de |la escala, y estén declarados aptos
para el ascenso, entendiéndose que deberan
ser preferidos los abogados para las vacantes
de Secretarios”. Se hizo el escalafdn a escala
nacianal.

La consalidacian en el puesto de trabajo, fue
tal vez la mayor aportacion a esta Ley. Pargue

las cesantfas eran mal crdnico en la Policia y
en la Administracion Civil, la gue mas parali-
zaba su ascenso. ;Comao se iba a luchar con-
tra la delincuencia si al cabo de uno, dos o al
maximo tres afnos el agente volveria al seno
de la sociedad expuesto a todo tipo de repre-
salias? Para ser separados del Cuerpe debe-
ria formarse el oportuno expediente disciplina-
rio o previo informe de la Junta de Madrid. El
recurso a los Tribunales, garantizaba contra
las arbitrariedades, a que daba lugar las deci-
siones de los Gobernadores Civiles.

Se reqgularizé la situacién de todos los fun-
cionarios, porque a todos se les sometic a
concurso-oposicion, mediante un examen gue
se llamd de continuacian. A guienes lo supera-
ran se les dio una plaza de funcionario en pro-
piedad y los que suspendieron fueron aparta-
dos del Cuerpo.

La escuela de Policia.

Sobre sus origenes existe cierta confusion,
pero creemos que se debe a que muy pocos
de los que han escrito sobre ello se han lle-
gado a interpretar de una forma correcta el
articulo del Reglamente de 1905. La Escuela
de Policia nace como una experiencia de la
especializacion dentro del Cuerpo de Vigilan-
cia. Por ello la primera escuela que funcicnd
en Madrid y Barcelona no iba dirigida a los gue
ingresaban en el Cuerpo, como ocurre ahara,
sino a los gue guerian entrar en los Servicios
Especiales —o |la Seccién de Investigacion— es
decir para aguellos que querian entrar en los
servicios dedicados a la lucha antiterrorista,

Por ello en el examen de ingreso se lenian
gue demostrar suficiencia en materias tales
como las leyes de extranjeria, de asociacio-
nes, y de armas y explosivos. El regimen de la
Escuela varid enseguida cambiando su come-
tido: antes de que pasara una ano se les enco-
mendd el reciclaje de todos los que prestaban
servicio. Por ello se decretaba:

“Sera obligatoria |a asistencia a la Escuela,
sin perjuicio del Servicio que se les asigne, a
los inspectores de tercera y cuarta clase de
Barcelona, gue cuenten menos de 6 meses de
servicios en la Policia Gubernativa'.

Se tendria como merito el haber asistido a la
Escuela en el resto de las categorias. Esta
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orientacidn en la Escuela no se modificd hasta
1821, en que se la ensefanza se dirigid pri-
mordialmente a los de nuevo ingreso.

OTRAS CUESTIONES DE ORGANIZACION
(1908-1931)

Dentro de este apartado se van a considerar
a su vez cinco series de temas: la organiza-
cion general, las Jefaturas de Policia de
Madrid y Barcelona, las Comisarias Gene-
rales, la Direccion General de Seguridad vy la
Direccion General de Orden Publico.

Las Jefaturas de Policia de Madrid y
Barcelona.

Pero si en general no hubo modificaciones
demasiado llamativas, en Madrid y Barcelona
si gue se produjeron algunas, y muy importan-
tes como vamos a ver. La principal no dnica,
fue la creacion de las Jefaturas de Policia (en
Madrid con este nombre, v en Barcelona con
el de Inspeccidn General). Su cometido no era
ni parecido al de una Jefatura Superior actual;
sino que consistia en coordinar todas las fuer-
zas policiales (es decir el Cuerpo de Vigilancia
y el de Seguridad), bajo las drdenes del
Gobernador Civil de la provincia, que era su
Jefe inmediato.

El articulo 2® del Real Decreto de 31 de
diciembre de 1908 decia {aunque referido a
Madrid, la misidn del Inspector General de
Barcelona era la misma):

El Jefe Superior asumira el mando Gnico de
los Cuerpos de Vigilancia y Seguridad de
Madrid, con autoridad propia en el gjercicio de
su cargo y facultades delegadas por el
Gobernador Givil de la provincia, en cuanto se
refiera al personal de ambos Cuerpos y a la
direccion de los servicios propios de los mis-
mos. El Comisario General de Vigilancia y el
Jefe del Cuerpo de Seguridad de Madrid ejer-
ceran sus funciones a las inmediatas ordenes
y cumpliendo instrucciones del Jefe Superiar
de Policia”.

La Comisaria General de Madrid.

El Comisario General de Vigilancia, era el
jefe de este Cuerpo a las drdenes del jefe
Superior de Palicia, y del Director General de
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Sequridad cuando se establecio en 1912, El
Inspector General era el jefe de este Cuerpo
en Barcelona.

Sus funciones serian: deberia cuidar de que
sus subordinados cumpliesen las érdenes que
recibiesen, distribuiria los efectivos del Cuerpo
de Vigilancia, resolver las dudas que tengan
los inferiores con respecto al servicio, aplicar
sanciones disciplinarias solamente en el caso
de faltas leves, poner en conccimiento del
Gobernador las graves y hacer las propuestas
de recompensas,

La Direccién General de Sequridad.

La Direccion General de Seguridad habia
tenido un afio de existencia en 1887, y habia
sido suprimida porgue se creyo que era algo
perfectamente indtil. dado que el verdadero
jefe de la Policia en cada provincia era su
Gobernador Civil. Por eso, ahora en 1912,
cuando fue de nuevo restablecida se trataron
de evitar los errores mas de bulto, gque se
habian notado en el funcionamiento de esta
Institucion, y para ello se la dotd de mas
amplios poderes.

La causa de su nacimiento estuvo en la
muerte violenta del Jefe del Gobierno D. José
Canalejas, hecho ocurrido el dia 12 de
noviembre de 1912, La culpa recayd, como es
de suponer, en los agentes de Policia, que no
previnieron el atentado y no lo evitaron,
cuando lo cierto es que segln testimonio de
sus intimos a Canalejas le divertia el buscar
eéxcusas para zalarse de la escolta. El remedio
para crear una policia mas eficaz se vio en un
cambio de estructura: a ello respondio el Real
Decreto de 27 de noviembre de 1912, por el
gue se creaba la Direccion General de
Sequridad.

Los fines de su creacion eran segun el
articulo 3% Consituir un Centro, adonde aflu-
yan todos los datos e informaciones proceden-
tes del territorio nacional, relacionados con el
mantenimienta del orden general y con la pre-
vencidn y persecucion de los delitos, y demas
servicios propios de la Policia, para que orga-
nizados, relacionados y complementados
sean base de iniciativas y drdenes que de tal
Centro partan, para su cumplimiento donde
carresponda, unificando y sistematizando este
servicio en todo el Reing”,




La Direccidn General de Orden Publico.

Los afios del “pistolerismo” (1917-1923)
marcaren y definieron hasta donde se podia
llegar con aquella estructura de los servicios
policiales. Pero al parecer, de esto hasta 1921,
coincidiendo con el asesinato de otro Jefe de
Gobierno: D. Eduardo Dato, ocurrido el dia 8
de marzo de 1921,

Como en anteriores ocasiones lo primero
que se hizo en esle caso fue destituir al
Director General, al Comisaric General de
Madrid y al Inspector General de Seguridad.
Luego, como otro tramite obligado, se le cam-
bid el nombre a la Direccion General de
Sequridad, por el de Orden Publico, lo que se
llevd a efecto por un Decreto-ley de 24 de junio
de 1821. Pero este Decreto-ley presenta bas-
tantes novedades.

La mas importante de ellas, era sin duda,
que por primera vez en la Historia de la
Policia, se intentaba coordinar los servicios de
la Pelicia Gubernativa con los de la Guardia
Civil, y se sometia al Cuerpo de Seguridad, en
su régimen interno, al Codigo de Justicia
Militar.

Se ponian tambigen importantes limitaciongs
a la autoridad de los Gobernadores Civiles:

“Los Gobernadores civiles, no podran desig-
nar por si mismos el personal que haya de gje-
cutar los servicios, lo cual serd de responsabi-
lidad de los jefes, y ni unos ni otros podran
alterar el destine de los funcionarios, atribu-
cidn que compete exclusivamente al Director
General. Ningin Gobernador podra disponer
servicios fuera del punto de destino de los fun-
cionarios sin autorizacion expresa del Direclor
General o su conocimiento en casos de reco-
nocida urgencia y avisandolo tambien al
Gobernador respectivo cuando salieren a otra
pravincia” {art, 6%).

Se suprimian dentroe del Cuerpo de
Vigilancia los ascensos por antigledad, y se
llevarian a efecto solamente después de haber
pasado un examen de aptitud,

En este Decreto se creaban tres institucio-
nes de tanta solera como la Escuela de
Policia, con unas funciones parecidas a las
actuales, el Colegio de Huérfanos y la Caja de
Socorros.

LA DICTADURA DE PRIMO DE RIVERA

Ofrece una novedad muy importante en
materia de organizacian: es una vuelta hacia
atras contemplada en l1a Ley Provincial de 20
de marzo de 1925, que anuld practicamente el
Decreto-ley fundacional de la Direccion
General de Orden Publico y puso de nuevo a
la Policia en manos de los Gobernadores
Civiles.

Otras modificaciones de tipo estructural, fue-
ron la creacion del Parque Maovil en 1924, las
Divisiones de Investigacién Social, Ferrocarri-
les y Fronteras y de los Tribunales de Honor.
Mos limitarermos a hablar de las primeras.

La creacion de las Divisiones de Investiga-
cién Social, Fronteras y Ferrocarriles se llevo a
efecto por una Real Orden de 22 de noviembre
de 1926. Las razones gue impulsaron a su
creador, el General Martinez Anido para
hacerlo fueron sobre todo de orden practico:
para que imperasen criterios uniformes y se
concentrara toda la informacion disponible en
un dnico organismao.

Fara llegar a ese fin se creaban las tres
Divisiones antedichas: la de Investigacion
Social se dividia en doce Brigadas, que se
repartian por todo el territorio nacional, 1a
Division de Ferrocarriles se dividia a su vez en
tres Brigadas Moviles, y la de Fronteras, con
dos Brigadas, una para la frontera francesa y
la ofra para la frontera portuguesa.

También y como un avance en las especiali-
zaciones, mando formar un registro de toxico-
manos el 17 de febrero de 1927. La razdn gue
se did para ello fue la de establecer unos
mecanismos de control sobre los adictos a las
drogas ilegales.

EL REGLAMENTO DE 25 DE NOVIEMBRE
DE 1930

A pesar de titularse “provisional”, y de haber
sufrido diversas peripecias, como la suspen-
sion de algunos de sus articules, ha sido el
reglamento gue mas tiempo ha estado en
vigor hasta ahara: cerca de 45 afos. Este es el
conocido entre nosotros como “el de Mola”,
pues éste era el Director General de
Seguridad cuando fue proclamado.




Las apartaciones de este Reglamento fueron
a nuestro entender las cinco siguientas:

a} La unidad gue dio a los distintos instru-
mentos lagales (Reglamentos, Disposiciones,
Ordenes...), que regian en la Policia guberna-
tiva. Fiénsese en lo que seria la existencia
simultanea de tres Reglamentos de Policia: el
de 1905, el de Madrid, el de Barcelona, que a
lo largo del tiempo fueron sufriendo diversas
maodificaciones. Pues bien este Reglamento
refunde todas esas normas en una sola de una
extraordinaria amplitud.

b} Por primeara vez también se tratd de esta-
blecer las bases en que deberian fundamen-
tarse las relaciones entre los Cuerpos de
Vigilancia y el de Seguridad. El articulo 72 las
definia asi:

“La direccion de los Servicios de cardcter
palicial y de conjunto de los dos Cuerpos, que
constituyen la Policia Gubernativa, la asumira
el de Vigilancia; al de Seguridad sdlo le
incumbe actuar como auxiliares o ejecuteor,
salvo los casos en gue, por cirgunstancias
especiales se vea obligado a actuar paor
cuenta propia.”

c) La ratificacidn, pero muy matizada, de la
dependencia con respecto a los Gobernadores
Civiles. Matizada, porque introdujo una impor-
tantisima novedad en cuanto gue los Gober-
nadores Civiles no podrian impaner por si mis-
mos sanciones ni otorgar recompensas. Esto
era causa de malestar porque por actos simi-
lares eran objeto de tratamientos distintos
segun las provincias. El papel del Gobernador
en estos dos supuestos queda reducido al de
efectuar el tramite: sancionar o premiar pasé
desde entonces a ser competencia del Direc-
tor General de Sequridad.

d) Los servicios especiales gue se recogie-
ron, siguiendo con ello en la Policia de la
Dictadura de las especializaciones de funcio-
narios fueron: Investigacién criminal, Inves-
tigacion social, Ferrocarriles, Vigilancia de
fronteras, Vigilancia de puertos

e) La gran sistematizacion gue se dic al
Hégimen disciplinario, cuya estructura y arma-
zon sigue vigente en |a actualidad a pesar de
las evidentes variaciones en el contenido.

La valoracién de conjunto que merece este
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Reglamento es gue fue muy positivo para el
Cuerpo porgue se reguld de una forma inequi-
voca su organizacién y  funcionamiento,
Porque no se limitaba en modo alguno a ser
un reglamento organico sino a la vez un
Beglamente de Servicios. El que actualmente
disfrutamos es solamente organico, y deberia
ser completado con otro de Servicio.

LA SEGUNDA REPUBLICA

Proclamada la || Republica el 14 de abril de
1931, como suele acontecer en |os casos en
gue se producen cambios bruscos de go-
bierno, hubo una serie de dimisiones, gue se
puedan considerar absolutamente normales.
Estos ceses afectaron a toda la plana directiva
del Ministerio de Gobernacion, desde el titular
al Comisario General del Cuerpo de Vigilancia.

Otra de las medidas que tomo la Repdblica
fue la derogacién del Reglamento de 1930,
con una curipsa paricularidad, gque no se
hacia relerencia al tipo de Reglamento, gue
regiria en el intermedio. La motivacion de este
Decreto se limita a firmar que la suspension
del Reglamento se llevo a efecto “"para el
mejor servicio de la Policia Gubernativa v a
reserva de la arganizacion gue en su dia ha de
llevarse a cabo”.

El vacio legal se intentd llenar otargando
unos poderes muy grandes al Director General
de Seguridad "hasta que sea aprobada defini-
tivamente la organizacion del expresado
Centro directiva de los Cuerpos de Vigilancia y
Seguridad, queda autorizado el Director
General de Sequridad para determinar discre-
cionalmente, de acuerdo con lo dispuesto en
el articulo anterior, los preceplos y organismos
del Reglamento.

La Repulblica se mostrd especialmente sen-
sible para solucionar determinadas circunstan-
cias, en las que se podia caer incluso por un
exceso de celo. Por ello con motivo de una feli-
citacién colectiva al Cuerpo, mediante una
Real Orden promulgada el 15 de octubre de
1933, se amnistié en la practica a todos los
gque estaban sujetos a algun tipe de expe-
diente. Como consecuencia de esa felicitacion
colecliva se sobreseyeron todos los expedien-
tes, excepto los incoados por faltas muy gra-



ves, se condonaron las multas pendientes de
pago, se reintegro en su puesto escalafonal a
aquellos gue habian sido postergados, se can-
celaron todos los antecedentes y se felicitaba
con premio en metdlico a los que llevasen mas
de quince anos en el Cuerpo.

Las modificaciones estructurales.

Fueron las siguientes: |a creacidn se las sec-
ciones de Asalto dentro del Cuerpo de
Seguridad, el Cuerpo de Vigilancia Local, la
creacion del Gabinele de Enlace, y |a designa-
cién de un Comisario General para toda
Catalufia, y la potenciacidn del Gabinete de
Identificacion.

las secciones de Asalfo del Cuerpo de
Seguridad.

Aungue no se ha podido determinar |a fecha
exacta de su creacion, sin embargo, segin el
testimonio de Miguel Maura, Ministro de la
Gobernacion en el primer gabierno provisional
de la Repiblica, parece ser que la determina-
cion de fundarlas se tomé la noche del 14 de
abril de 1931, fecha de la proclamacidn de la
Reptiblica.

Se intentaba romper con el metodo tradicio-
nal de de reprimir las manifestaciones ilegales,
que consistia en declarar el estado de sitio,
para, a continuacion, emplear fuerza armada,
lo que daba lugar a enfrentamiento muy vio-
lentos gue solian terminar en muertes y heri-
das de bala. Fueron el germen de la Policia
Antidisturbios.

El buen resultado que dieron sus interven-
ciones llevd a la Replblica a aumentar este
cuerpo de tal manera que al final de la Guerra
Civil era mucho mas numeroso que &l propio
Cuerpo de Seguridad, que termind por la-
marse de Seguridad y Asalto.

El Cuerpo de Vigilancia Local,

El problema gue se trataba de solucionar fue
una herencia de la Dictadura de Primo de
Rivera porque éste por un Real Decreto de
1926 dio especiales facilidades para ingresar
en el Cuerpo de vigilancia a los Sargentos
licenciados de la Guardia CGivil, Ejército,
Carabineros y Mozos de Escuadra, como vigi-

lantes de segunda clase. Recién instaurada la
Repiblica ese Decreto se suspendio. Pero
subsistid el problema del personal destinado
en él cuyos haberes corrieron el serio peligro
de ser recortados drasticamente.

Para solucionar este problema se cred el
Cuerpo de Vigilancia Local, al que se dio esta
denominacion por el lugar a que serian desti-
nados: ciudades y pusblos que no fueran capi-
tales de provincia. En la exposicidn de motivos
se alegaba que “"el Cuerpc de Vigilancia
atiende en su funcién, 2 mas de las capitales
de provincia, a ofras ciudades de notoria
importancia por su poblacion, situacion geo-
grafica, industrial, fabril o agricola, pero ni
éstas son debidamente atendidas porque sus
plantillas tienen que ser necesariamente esca-
sas, ni lodas las ciudades que debian tener
esta especial vigilancia la tienen”.

Este Cuerpo fue suprimido en 1935 y sus
integrantes fusionados con el Cuerpo de
Vigilancia como agentes auxiliares de Tercera.
Se dejd también sin efecto una clausula legal
que impedia que estos agentes pudieran ser
destinados a capitales de provincias. La razdn
gue se daba para este proceder era que asi o
exigian las necesidades del servicio.

La Oficina de Infarmacién y Enlace.

Fue el antecedente de las Brigadas de infor-
macidn, porque la causa de su creacian fue la
atencion gque requerian los servicios de infor-
macion y la necesidad de disponer de una ofi-
cina que recogiera y controlara cuantos datos
tuvieran relacion con la informacian. Los datos
gue recogio y analizé eran todos referidos a
los Oficiales del Ejercito.

El nombramiento del jefe de la Oficina y del
personal destinado en ella quedo a la discre-
cién del Director General de Seguridad, de
quien dependian directamente.

En 1935 pasd a depender directamente del
Ministro de Gobernacidn. Pero se cambid tam-
bign su orientacion: de alll en adelante seria la
de “receger y sistematizar los antecedentes y
proponer al Ministro la tramitacion de drdenes
a todas las autoridades de la Replblica”.

Ef Comisario de Cataluna.

Fue creado en 1933. Su escala jerarguica
era muy elevada porgue era como Delegadeo
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aspecial del Gebierno de la Repdblica en
Catalufia. Dependeria directamente del Direc-
tor General de Seguridad, debiendo elevar por
lo menos un informe semanal de la situacidn
en Cataluna. Se traté de controlar de alguna
manera la accion del anarguismo catalan gue
era muy intensa, y cuya negativa repetida a
participar en las elecciones suponia en la
practica una grave desestabilizacion del sis-
tema democratico,

E! Gabinate Central de dentificacidn.

Aungue en capitulos anteriores, no nos
habiamaos referido al Gabinete, vamos a resu-
mir ahora muy brevemente su historia. A fina-
les del siglo XIX funciond en el Gobierno Civil
de Barcelona un Gabinete Antropométrico ¥
Fotografico, que habia sido creado dentro del
contexto de las luchas confra el anarguismo.
En 1911 comenzd a funcionar en la Jefalura
de Madrid un servicic de identificacion dacti-
loscopica, y poco tiempo después en Bar-
celona y otras provincias. En 1912 se amplic |a
ficha dactiloscdpica con la adicidn de la foto-
grafia de| detenido.

En 1921 el Gabinete de Madrid pasa a ser el
Gabinete Central de |denlificacidn, y se dis-
puso ademas que todos los gabinetes provin-
ciales y locales enviasan un duplicado de toda
ficha o resefa, con lo que se impidid que los
resenados utilizando frecuentes cambios de
nombre y filiaciones, pudiesen burlar reclama-
cignes judiciales. Tambien se creo en ese afo
el Laboratorio de Técnica Policial.

Los efectos de estas medidas fueron enor-
mes porque gracias a ellas se consiguié el
esclarecimienta de muchos delitos, gue antes
hubiera side imposible, por no poder compra-
bar la veracidad de las confesiones de los
detenidos, o Ia imposibilidad de reconstruir sus
andanzas, incluso en el extranjero, unas esta-
disticas de 1933 confirman el auge que tomo
en poco tiempo: fichas y resenas dactiloscopi-
cas, producidas en dichos gabinetes: 38.500.
Reincidentes que fueron identificados con
nombres que ya habian utilizado alguna vez:
14.075.

Fundandose el gobierng precisamente en la
cantidad del trabajo que desarrollaba, asi
como su calidad, decreto en 1933 gue se
constituyera como una unidad auténoma den-

tro de la Policia. Para ello, y para impulsar el
mejoramiento del servicio, coordinar la actua-
cian del personal dependiente de él, se consti-
tuia en Inspeccion General del Gabinete de
Identificacidn.

También en 1934, a continuacion de este
Decrelo se dieron las Reglas a que deben ate-
nerse los gabinetes provinciales de identidad
en sus relaciones con el Central de la
Direccion General de Seguridad. Reglas que
han estado o estan en vigor hasta hace bien
poco.

EL FRANQUISMO

Se ha puesto esta ley como titulo genérico
de esta parte, porgue con ella se culming la
organizacion de la Palicia, que pervivio hasta
la ley de 1978. Se prelende distinguir en el
contenido de este apartado dos cuestionas de
gran importancia: la primera es |a estruciura
interna del Cuerpo, que viene dada por |a refe-
rida Ley, v la segunda, 1a organizacidn general
gue se dio a la Policia, para agilizar su actua-
cign: a ella se alude con el epigrale de
Regiones Policiales, que en realidad debe
completarse con el de la creacidn de las
Comisarias Generales.

Siguiendo un esquema cronoldgico comen-
zaremos por estas reformas que afectaron a la
estructura general del Cuerpo, para pasar a
continuacién a examinar las que afectaron en
su régimen interno,

Las Comisarias Generales y Jefaturas
Superioras.

Las Comisarias Generales.

En anteriores capitulos se ha hablado de la
existencia de la Comisaria General de Madrid,
¥y gue su mision se concretaba en ser la
Jefatura del Cuerpo de Vigilancia de Madrid.
Ahora por un Decreto de 8 de septiembre de
1939, gue organizaba de nuevo la Direccidn
General de Seguridad, se crearon como
dependientes de ella cuatro Comisarias
Generales que tendrian un campo de actua-
cién muchoe mas amplio y a escala nacional:
fueron la de Fronteras, Informacion, Crden
Publico y de |dentificacion.




1. Fronteras: Se le encargo el cantral y vigi-
lancia de ellas y de los puertos y aerddromos,
informacién de contacto y coordinacidn con
otras fuerzas encargadas de la represion del
contrabando. De ella dependerian todas las
jefaturas de fronteras.

2. Informacion: La labor informativa y de
asuntos reservados con arreglo a la organiza-
cion especial ¥ control de extranjeros.

3. Orden Publico: Mantenimiento del orden
y persecucion de los delitos.

4. ldentificacion: Teécnica palicial.

Jefaturas Superigres,

Fueron creadas en virtud de una orden de 7
de octubre de 1938. Eran seis: Madrid, Bar-
celona, Bilbao, Sevilla, Valencia y Zaragoza.
Ciertamente vinieron a llenar un hueco en la
organizacion de la Policia, porgue hasta
entonces se carecia de mandos territoriales
intermedios entre la provincia y la direccion
nacional de la policia, o que ocasionaba tras-
tornos en su normal funcionamiento.

Las competencias que se les atribuyaron
fueron determinadas por una Ley de 2 de sep-
tiembre de 1941. Serian las siguientes: asumir
el mando del Cuerpo General de Policia y de
la Pglicia Armada y de Tralico, dependerian
directamente de ellos una serie de servicios
(como Habilitacion) y Brigadas, como la de
Investigacidn Criminal, Politico-Social etc., la
direccion, con subordinacién a los gobernado-
res civiles, de la prevencion y represion guber-
nativa de los actos comprendidos en la Ley de
orden publico de 1933,

Otras atribuciones: |a concesian de licencias
para usar armas destinadas a la defensa per-
sanal y para caza; la expedicion de pasapor-
tes; hacer cumplir el régimen de extranjeria;
hacer cumplir las normas de policia en la
industria hotelera; lo concerniente a cafés,
bares y establecimientos andlogos; dar licen-
cia a los particulares que guisieran tener hues-
pedes en sus domicilios; cumplimiento del
regimen de espectaculos publicos y de normas
sobre higiene y represidn de la prostitucian,
También podian impaoner multas en determina-
dos supueslos.

La Ley de 8 de marzo de 1941. Su impor-
tancia y contenido.

Coma se ha dicho anteriormente esta Ley
supuso un nuevo intento de reestructurar inter-
namente el Cuerpo. El preambulo de ella vh
mas alla, pues llegd a afirmar que de lo que se
trataba era nada menos que de crear una
nueva Policia. Como las reformas en este
pals, como ya gueda demostrado a lo largo de
esta historia, comienzan por los cambios de
nombre, al Cuerpo de Investigacion y Vigilan-
cia se le pasa a llamar Cuerpe General de
Policia.

La estructura de que se la dota tiende a la
centralizacidn, nunca habla estado |la Policia
tan centralizada como ahora, y por otro lado
tienden también a su politizacién. El predam-
bulo es muy claro a este respecto: "Algunos de
los medios gue contribuian hasta el presente a
la seqguridad de la nacién en su lucha contra la
delincuencia en general, y, especialmente an
el orden politico, no responden debidamente a
aguel proposito, ya que sus drganos de poli-
i, imbuidos de un apcliticismo propio de sis-
temas que presenciaban impasibles su pro-
ceso de descomposicion, no pueden hoy servir
para su defensa, frente a los grandes peligros
interiores y exteriores”. Y otro parrafo decia:
“Asi podra la nueva Policia espafnola llevar a
cabo la vigilancia permanente y total indispen-
sable para la vida de la Macion, que en los
estados totalitarios se logra a merced de una
acertada combinacion de tecnica perfecta y
lealtad que permita |a clasificacion adecuada
en sus actividades y de vida a la Policia
Politica, como drgano mas eficiente para la
defensa del Estado”.

La importancia de esta Ley radica en gue
doto a la Policia de una nueva estructura
interna por encima de esos postulados de poli-
tizacidn y de los medios que en ella se ponian
para conseguirlo, como era el dar entrada en
el Cuerpo General a los Oficiales del Ejército
en sus tres vertientes (profesional, provisional
o de complemento) y de la depuracidn de los
migmbras del antiguo Cuerpo de Vigilancia. La
represidn dentro de los dos Cuerpos de Policia
no fue tan dura como en la Guardia Civil ¢ &l
Ejército.

Segun esta Ley de la Policia quedaria inte-
grada por tres tipos de Cuerpos: el General de



Folicia, que sustituia al tradicional Cuerpo de
Vigilancia, y el de Policia Armada y de Trafico,
en el que se integraban los de Seguridad,
Asalto y Vigilantes de Caminos. Y finalmente
la Milicia del Partido.

El Cuerpo General de Policia.

Su misidn seria la de informacion, investiga-
cidn y vigilancia. Tendria dos escalas: |a
Superiar o de Mando, compuesta por Comi-
sarios, Jefes de Primera, Sequnda y Tercera, y
la Subalterna o de ejecucién, integrada por
Inspectores de primera y segunda, y agentes
de primera, segunda y tercera.

En el resto del articulado se daban las nor-
mas para la refundicion del Cuerpo de
Vigilancia en el nuevo “General de Policia”.

Falicla Armada y de Trafico,

Su misian seria la de “vigilancia total y per-
manente, asi como de represion cuando fuera
necesario”. Se les sometia en su régimen
interng al Codigo de Justicia Militar. Su mando
seria gjercido “por Jefes y Oficiales del Ejército
y en otra por los procedentes del Cuerpo de
Paolicia Armada”.

Destacaba también el articulo 24 por cuanto
equiparaba a les Jefes del Cuerpc de
Vigilantes de Camines con el empleo de
Cabos de la Policia Armada.

Milicia del Partido.

Lz idea era que esta Milicia fuera desapare-
ciendo en el plaze mas breve posible, para lo
cual se intentaba colocar a sus miembros en
las distintas instituciones del Estado.

Se wvolvia a crear la Escuela Supericr de
Policia, ¥ se determinaba que el Reglamento
vigente seria el de 1930.

La estructura de la Policia adquiere unos
caracleres sumamente centralizados como no
habia ccurrido antes en Espafna. Todos los
Cuerpos que se integran en ella, Invesligacion
y Vigilancia, Seguridad y Asalto y Vigilantes de
Caminos son producto de gente de nuevo
ingreso por la via de agentes honorarios, de
las milicias y de los supervivientes de la
Republica depués de sufrir un proceso de
depuracidn, como consecuencia del cual
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muchos fueron “congelados” en el escalafén
sin posibilidad de ascender, despedidos, reba-
jados de categoria o jubilados anticipada-
mente. De todas formas, este proceso de
depuracion fue mucho mas suave que el gue
tuvieron que sufrir tanto el Ejercito como la
Guardia Civil.

Las competencias de los Gobernadores
Civiles en matéria de Policia fueron reducidas
drasticamente, modificando para ello en algu-
nos puntos relativos a la organizacién el
Reglamento de Mola, que se declard vigente.
En el caso de Madrid estas competencias
guedaran reducidas practicamente a la nada,
ya que las desempefnaba el Director General
de Seguridad.

En 1952 se cred el antecedente de las
Unidades de Intervencidn dentro de la Policia
Armada y de Trafico, gue eran |a continuacion
de las secciones de Asalto, que tan buenas
resultados habian dado en la disolucién de
manifestaciones.

El 30 de julic de 1959 se segregaron de la
Policia Armada y de Trafico las competencias
relativas al Trafico para pasarlas a la Guardia
Civil. Fue una medida arbitraria e injusta por-
que el Cuerpo de Vigilantes de Caminos,
creado durante la |l Republica para esla
misién, habia sido integrado por la Ley de
Policia de 1841 en la Policia Armada y de
Trafico.

Otras realizaciones importantes fueron la
introduccién del concurso opoesicidn para el
ascenso a la escala de Mando, para el que se
reservaba el veinticinco por ciento de las pla-
zas convocadas. Otra fue la admision de muje-
res en la oposicion del Cuerpo General de
Policia en 1977. {Recientemente ha ascendido
a Comisario la primera mujer.}

En 1975 se promulgd un Reglamento de
Policia, pero apenas entrd en vigor porque fue
derogado per la llamada ley de Martin Villa.

LA POLICIA DESDE 1978

La Ley de 4 de diciembre de 1978, denami-
nada de "Martin Villa", por ser el Ministro del
Interior que la impulsd, fue el primer paso —y
muy impertante— para cerrar |a etapa de tran-
sicion politica dentro de 1a Paolicia, y para abrir




el camino hacia la unificacion de 1986. Se
cambid el nombre de los Cuerpos policiales
por los de Superior de Policia y de Policia
Macicnal. Tuve algunos inconvenientes como
fugron que, por ser promulgada unos dias
antes que la Consitucién de 1978, se la con-
dend a un periodo muy corto de vigencia y que
no pude ser practicamente desarrollada,

La Constitucién de 1978 reguld la Policia en
el articulo 104, donde se especifica que es un
Cuerpo de Policia dependiente del Gobierno y
con competencias en todo el territorio
nacianal.

La Ley Orgénica de 13 de mayo de 1986
tuvo como principal repercusidn en la Folicia
la unificacion del Cuerpo Superior de Folicia y
del Cuerpo de Policia Nacional en el Nacional
de Policia. Uno de los problemas de esta Ley
ha sido que, al intentar ser omnicomprensiva
de todns los problemas policiales, se ha ido
desarrollando muy despacio, estando ain en
la actualidad sin completar ese desarrallo.

CONCLUSION

Para cerrar este recorrido histérico, nos limi-
taremos a hacer unas reflexiones, muy braves,
finales.

La Policia ha dependide siempre directa-
mente del Gobierno —de ahi su nombre tradi-
cional de Policia gubernativa— a lravés del
Ministerio del Interior —o del nombre gque haya
adoptado en cada etapa de la historia— y, salvo
un etapa historica muy concreta, de los
Gobernadores Civiles,

La Pelicia aparece cuando se dan unas con-
diciones para ello, expresadas en la separa-
cidn de poderes y en un codigo de libertades
individuales, cuyo ejercicio debe ser garanti-
zado por el poder politico. En este sentido la
histaria de la Policia estd ligada intimamente
al desarrollo de esas libertades y a la forma
que adopta el Estado. El llamado modelo poli-
cial sigue siempre al modelo de Estado.

Finalmente, la Policia ha atravesado etapas
brillantes y etapas mas oscuras, pero en todas
ellas ha habido policias cumplidores can sus
deberes y con auténtica vocacion de servicio a

los ciudadanos. El cumplimiento de este deber
y el seguimiento de esta vocacion se expresan
histdricamente en las muertes y heridas en
acto de servicio.
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Tenienle de la Guardia Civil
Droctor en Hisioria

LA DISPUTA
COMPETENCIAL EN
TORNO A LA GUARDIA
CIVIL

(Il PARTE)

LOS ESFUERZOS DE LA I REPUBLICA,
1931-1836

Los republicanos llegaron cargados de bue-
nos propositas para desmilitarizar la Adminis-
tracion. Sin duda era una de las prioridades de
su politica, y no cabe tomar a la ligera las
intencienes de Manuel Azafia para cortar el
politicismo del Ejército y poner término a su
intervencionismao, porque se demostraron sin-
ceras. Olra cosa es que la dinamica politica
que caracterizdé a este convulso periode de
nuestra historia permitiera que [os deseos de
Azana prosperaran mucho mas alld de timidas
reformas en algunos proyectos. Con todo, se
produjeron avances como la supresion de las
Capitanias Generales, la aprobacién de una
nueva Ley de Orden Pudblico o la creacion de
la Guardia de Asalte para mantener el orden
en las ciudades. Minguna, sin embargo,
supuso una novedad tan sustantiva y de tanlo
fondo come la reforma que afectd a la Guardia
Civil, vy que volvié a modificar sus relaciones
con los Gobernadores Civiles.

Y es que la idea de los republicanos en su
concepcion del orden publico pasaba por des-
militarizar la Administracion, devolviendo al
Ejércite al papel de garante de la seguridad
exterior de Espafa vy confiar la seguridad
interna a las autoridades civiles a través del
reforzamiento de las facultades del Ministerio
de la Gobernacion en |la materia. Tal se des-
prende de la aprobacidn de la Ley de la
Defensa de la Republica, en octubre de 1931,
y de la posterior aprobacion de la Ley de
Orden Pudblico en 1933. En la primera, el
articulo tercero concedia facultades especia-
les al Ministerio de |a Gobernacién, que podia,
incluso, nombrar delegados especiales en las
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provincias para controlar el orden. Natural-
mente, esta Ley suponia que las fuerzas de
sequridad pasaban a depender en la practica
de los Gobernadores Civiles, lo que se vio
favorecido por la supresion de las Capitanias
Generales par Decreto de 16 de junio de 1931.
Esta Ley lue sustituida dos afos despues de
su entrada en wvigor por la Ley de Orden
Publico, cuyo principal ¥ no disimulado obje-
tivo era basicamente el mismo: acabar con la
jurisdiccion y constante intervencidn  del
Ejército en funciones de sequridad interior,
otorgdndele todas las competencias en esta
materia a las autoridades civiles dependientes
del Ministerio de la Gobernacion, lo que, por
supuesto, incluia a las dos fuerzas del orden
destinadas a este cometido, es decir, Guardia
Civil y la recién creada Guardia de Asalto,
nacida precisamente para mantener e| orden
en las ciudades, aunque sorprendentemente
le fuera dado un caracter militar y sus mandaos
procediesen del estamento castrense (gl
teniente coronel y luego general Mufoz
Grandes fue su primer jefe). De nuevo seiba a
intentar llegar tan lejos como en la | Republica
en la desmilitarizacion del orden pablico y tam-
bign en la dependencia funcional de la
Guardia Civil.

Como se ha dicho, este cambio de depen-
dencia experimentado por la Guardia Givil,
constituyo la medida de mayor alcance que en
maleria de grden publico se lleva a la practica
en este periodo. El Decreto de 16 de agosto
de 1832 certificaba la supresion de la
Direccion General del organigrama del Minis-
terio de la Guerra, transfiriéndolo al Ministerio
de la Gobernacidn. La consecuencia inme-
diata fue que todas las funcionas sobre el ser-
vicio de |a Guardia Civil se otorgaban a las
autoridades civiles, a la vez que se converlia
la Direccion General en un nuevo Grgano
denominado Inspeccidn General, al estilo de
como se habia intentado con escaso exito en
el citado Decreto de 17 de abril de 1801, Comao
se ve, la vieja cuestidn sobre la dependencia
arganica de la Guardia Civil no sélo seguia
latente, sino que resucitaba con renovada
intensidad. Al igual gue habia ocurrida con la |
Replblica, la pelota volvia al tejado de la
Administracion civil. En cualguier caso, |a cir-
cular del Ministerio de la Gebernacidn de 28
de julio es lo suficientemente explicita sobre el
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fondo del asunto. Por su interés la reproduci-
mos parcialmente:

"t a pbra iniciada por Decreto de 16 de
agosto del afo dltimo, que suprimic en
el Ministerio de fa Guerra la Direccidn
General de la Guardia Givil y cred en el
de fa Gobernacidn los organismos direc-
tivos de dicho instifuto, habia de ser
continuada, procediendo a una reorga-
nizacidn en el personal y servicios del
mismo. Cuando casi todos fos organis-
mos del Estado cambian su estructura,
armonizandola con las exigencias de la
vida moderna, no podia esta institucion,
modelo de austeridad, abnegacion y
disciplina, pero arcaica en algunos
aspectos de su organizacion, suslraerse
a tan imperativa necesidad. Atento a
eflo, el ministro de la Gobernacidn soli-
citd v obluvo de las Corles la autoriza-
cidn debida... para reorganizar el
Instituto de la Guardia Civil... por lo que,
de acuerdo con el Consegjo de Ministros,
y a propuesta del de la Gobernacidn,
vengo en decrelar lo siguienfe:

Articulo 1.2 Subsistiran en el Ministerio
de la Gobemacidn fla Inspeccidn
General y la Seccion Especial de la
Guardia Civil, creadas por Decreto de
16 de agosto del afto anterior..”

Enmarcada en el contexto de la politica glo-
bal de la coalicién republicang-sccialista que
asumio el poder en el bienio reformista de la
Repiblica {1331-1933}, en su intento de llevar
hasta las Ultimas consecuencias la eliminacian
de los militares de las competencias en mate-
ria de seguridad, la enunciada medida en la
organizacion de la Guardia civil entrafiaba
mayor complejidad, y respondia a la idea que
sobre la Guardia Civil tenia la citada coalicién
y, par tanto, el considerable sectar de |la pobla-
cidn espafola que |la apoyaba.

Hacia 1931, la idea de que la Guardia Civil
era una fuerza al servicio de los intereses del
caciguismo y de la oligarquia instalados en &l
poder durante la Restauracion estaba enquis-
tada entre los sectores del campesinado vy el
obrerismo afiliados al anarguismo y al socia-
lismo. Como sagazmente apuntara Canalejas,



la politica poco inteligente que con respecto al
empleg de la Institucidén en desdrdenes de
masas llevaron a cabo los distintos gobiernos
de |la Reslauracion acrecentaron esta sensa-
cién, de manera que, proclamada la |l Re-
publica, las simpatias que la Guardia Civil
habia tenido entre |a generalidad de la pobla-
citn espafnola se habian devaluado. Las con-
secuencias no podian ser buenas para el
Cuerpo, como pronto lo pondrian de relieve
sucesos como los registrados el 31 de diciem-
bre de 1931 en Castilblance, donde los cuatro
guardias civiles del Puesto fueron salvaje-
mente asesinados por los campesinos del
pueblo; la revolucidn asturiana de 1934 y, de
forma especial, la guerra civil que sacudio
Espafia entre 1936 y 1939. Sin embargo, a la
Guardia Givil no sélo se la continué utilizando
para reprimir manifestaciones de masas en los
nacleos urbanos, lo que hasta cierto punto
podia disculparse en los primeros meses de la
Republica, a falta de otra fuerza paralela para
tales casos, sino que ni cambiaron sus regla-
mentos para la ocasion ni, lo que era paor, los
medios a emplear. Los sobrecogedores
hechos de Arnedo, el 5 de enerc de 1932,
donde cinco manifestantes fallecieron por dis-
paros de |la Guardia Civil, hicieron sonar la voz
de alarma en el senc del Gobierne. Encum-
brado en el poder merced al apoyo de los sec-
tores enemistados con la Guardia Civil, el
Gobierno no pedia hacer cidos sordos al cla-
mor gue desde el radicalismo de izquierdas
pedia la disolucion del Cuerpo por lo ocurrido
en Arnedo. “Las masas hambrientas y explota-
das se alzan, y ya no pueden contenerlas los
fusiles ensangrentados y asesinos de la
Guardia Civil", se podia leer en “Mundo
Obrerg” tras lo ocurride en la poblacion rio-
jana. Meses atras, Azafia habia planteado esta
posibilidad al ministro de la Gobernacién,
Miguel Maura. Pero Maura no sdlo se negg,
sing gque impidic gue se maodificase “ni una
coma de sus reglamentos” (16} v, por tanto, su
caracter militar. Eso si, propicio que la Guardia
Civil dejase de intervenir en la represion de
masas, porque... “Ni su armamento -decia
Maura— ni el uniforme del Cuerpo, ni su rigida
disciplina, podrian adaptarse a las luchas
callejeras y a la labor preventiva en la ciudad.
Cada vez que intervenian era inevitable que el
numero de bajas fuese elevado...” (17).

16

El Director General del Cuerpo, el bilaureado
general Sanjurjo, fuese destituido a raiz de los
sucesos de Armedo. La decisidn no gusto al
veterano militar africanista, gue pronto fue vic-
tima de quienes veian en &l al hombre ideal
para acabar con la Republica. El pronuncia-
miento militar que dirigid sin éxito el 10 de
agosto de 1232, para lo que se valio de algu-
nas companias de la Guardia Civil, fue la
excusa gue alland el camino a la coalicicion
republicano-socialista para dar un cambic de
timan a la organizacidon de la Guardia Civil y
hacerla depender en exclusiva del Ministerio
de la Gobernacion. Fue asi como el decrato
sobre |la reorganizacion del Cuerpo, y que
tanto afectaba a su dependencia funcional,
solo tardd seis dias en publicarse.

Sin embargo, como dice el profesor Ballbé
{18}, esto neo significaba consolidar la Adminis-
tracion Civil en la defensa del orden publico,
porque la Guardia Civil continug siendo diri-
gida por militares (los generales Bedia y
Cabanellas ostentaron el cargo hasta la lle-
gada de Pozas Perea en 1936, que tambien
ara general). ¥ también lo eran importantes
cargos relacionados con la seguridad, como &l
comandante Menéndez, participante en los
sucesos de Casas Viejas cuando era Directar
General de Seguridad; o José Valdivia y el
capitan de la Guardia Civil Vicente de Santiago
Hodsson, gue ocuparon idéntico cargo en dife-
rentes momentos de la || Republica.

Ademas, la Il Repdblica distd de ser uni-
forme en sus criterios y en sus etapas. Fruto
de las notables contradicciones y de |os
enfrentamientos que la izquierda y la derecha
politicas espafolas mantenian en casi todo, la
llegada de la coalicidn derechista-radical en
1934 supuso una involucion en los avances
del bienio anterior. Asi, la militarizacion del
orden pablico volvié a reproducirse en el bie-
nio cedista, aungue, ciertamente, alimentado
por el clima de crispacion que dos afios des-
pués llevaria al pueblg espaniol al precipicio de
la guerra civil. El antecedente mas ilustrativo
de aquel clima lo supuso la revolucion de octu-
bre de 1934. Extendida a todo el pals, pero
con especial incidencia en Cataluia y Aslurias,
fue en esta sequnda region donde la situacién
pre bélica alcanzé la cota de mayor virulencia.
Para la Guardia Civil la revolucion asturiana
fue dramatica por partida doble. Primero, por-

207



gue los mineros se cebaron en sus hombres,
masacrando Puestos enleros, hasta causarle
111 muertos y mas de ciento ochenta heridos.
En segundo lugar, porque la represién que
sobrevino a continuacidn fue puesta por el
Gobierno de centro-derecha de nuevo en
manos del Ejército, al ser declarado el estada
de excepcion en Asturias. El general Franco,
encargado por Gil RHobles de sofocar |a rebe-
lidn en las cuencas asturianas, pudoe disponer
de varias companias de la Guardia Civil para
ayudar a los legionarios a controlar la situacién
y también para los trabajos de depuracion que
siguieron a la revuelta. En su Orden circular de
1 de noviembre confié la represion pura y dura
a su paisano y compaheroc de promocion
Lisardo Doval, un comandante de la Guardia
Civil con pocas dudas a la hora de aplicar
métodos expeditivos. Amparado por un docu-
mento del Ministerio de la Guerra donde se le
decia que podia realizar su trabajo con “la
necesaria autonomia y especial jurisdiccion...
ya que sin este requisito todos los impondera-
bles de caracter jerarquico, burocratico v juris-
diccional, etc., hubieran sido dificultades y
obstaculos” Doval utilizo una contundencia
nada inteligente en la represion, y con ello ali-
mentd la semilla del adio hacia el Cuerpe, Por
desgracia, los frutos cosechados no tardarian
en ser recogidos, cuando dos afos después
estalld la Guerra Civil, de nuevo la Benemérita
seria victima de la brutal acometida de los
minaros hacia sus Unidades, ocasionandale
importantes bajas con su letal dinamita impac-
tando en las casas-cuarteles.

DIFICIL DILEMA, FATAL DESENLACE,
1936-1939

Estaba claro que la ambigliedad que en
materia de orden plblico y el uso inadecuado
de la Guardia Civil tenia que traerle a asta can-
secuencias negativas. Pero lo peor estaba por
llegar y era la Guerra Givil. Mas que en ningln
otro momento de su historia fue en sl
moamenta de la sublevacion, durante la con-
tienda y nada mas finalizar esta, cuando la
ambigliedad y |a disputa mantenida en el seno
del Estado sobre el control de las competan-
cias de la Guardia Civil afecto de manera tan-

gible y dramdtica al Inslituto armado, su-
miendo a sus hombres en un dificil dilema, de
tragicas consecuencias en algunos casos. El
triunfo del Frente Popular en las elecciones de
febrero de 1936 devolvio el gobiernc de la
nacion a la izquierda, es decir, 2 quienes
desde siempre habian postulado el predominio
de la Administracidn civil en materia de seguri-
dad publica. El retormna de la coalicion frente-
populista no tardd en tomar medidas al res-
pecto para tratar de controlar la parcela de
seguridad, impulsando medidas de hondo
calado y en algunos casos desafortunadas. Es
verdad que se reforzo la autoridad de los
Gobernadores Civiles, haciéndolos responsa-
bles exclusivos del orden publico en sus pro-
vincias; que de los cargos de la Administracidn
relacionados con la seguridad, a excepcion de
las fuerzas del orden (Guardia Civil, Cara-
bineros y Guardia de Asalto) fueron retirados
los militares que los ostentaban, dandoselos a
personas de la confianza del Gobierno. Asi, a
la Inspeccion General de la Guardia Civil fue
destinado el general Pozas Perea, amigo per-
sonal del Presidente de la Republica, Manuel
Azana, desde los sucesos de octubre del
treinta y cuatro; y tambien gque al frente de
varias Jefaluras de Comandancia serfan desti-
nados jefes afines al Gobierno, aunque para
ello ocupasen plaza de superior calegoria
(fueron los casos de Leon, Badajoz y Navarra,
por gjemplo). Pero lambién es cierto que la
depuracién llevada a cabo en las filas del
Cuerpo, sumado a los cambios de destino
indiscriminadaos, no solo no contribuyé a mejo-
rar la situacian, sino que terming por predispo-
ner a muchos oficiales en contra del Frente
Popular y, por tanto, proclives a la sublevacian
que desde marzo se preparaba por el sector
mas conservador del Ejército.

Para la Guardia Civil s avecinaban momen-
tos dramaticos. Para empezar, la dependencia
organica de la Guardia Civil de |as autoridades
civiles chocaba con la tradicion y los regla-
mentos del Cuerpo, que no con su naturaleza
militar. Por otra parte, lodos los mandos de |a
Institucién procedian de las filas del Ejército,
donde seguian teniendo a sus companeros de
armas. Por dltimo, en la Guardia Civil el puesto
de Inspector General habia gozado de una
considerable autonomia desde su creacién en
1844, lo que afectaba al funcionamiento del



servicio, ya que nada se hacia sin que se orde-
nase previamente por el centro direclivo, de
aqui la gran importancia del cargo de Inspec-
tor General. Pues bien, todo este cumulo de
circunstancias afloraron al estallar la subleva-
cion militar, colocando en una situacion com-
prometidisima a los mandos provinciales de la
Guardia Civil. Sin apenas tiempo para deci-
dirse y presionados desde los dos bandos el
;gué hacer? se convirtid en la gran cuestion
para quignes no tenian claro como actuar. En
principio todos o hicieron de igual forma: orde-
naron la concentracion de sus hombres en la
capital de |a provincia. Lo peor vendria a con-
tinuacién. Sometidos a las presiones de
ambos bandos, tenian gue decidirse, v rapido,
entre hacer caso a sus oficiales y tropa, favo-
rables en su mayoria a lo que crefan una justa
sublevacidon contra quienes, segln opinaban,
les habian humillado y desprestigiado; o, por
contra, obedecer las ineguivocas drdenes de
su Inspector General para que apoyasen al
Gobierno de la Republica. En la decision final
jugd otro factor adicional: obedecer y apoyar a
los militares rebeldes o mantenerse a disposi-
cion del Gobernador Civil. Ellos también eran
militares y combalir contras sus companeros
de armas les parecia una temeridad; pero tam-
bién eran una fuerza de orden publico, a las
ordenes directas de las autoridades civiles.
Entonces entraron en juegoe la coyuntura de
cada provincia y las propias circunstancias
personales. Para muchos permanecia en la
mente la sublevacion de Sanjurjo, vivida tan
de cerca y a punto de costarlas su carrera, por
as0 no estaban dispuestos a correr un riesgo
similar; para otros, sin embargo, el reproche y
las crilicas a lo que representaba el Frente
Popular era lo mas decisivo: no habian olvi-
dado los muertos en los sucesos de
Castilblanco, en la revolucion de octubre del
34, o las conlinuas agresiones de que estaban
siendo objeto, asi como las sanciones sufri-
das. Ademds, para unos y para olros, la idea
de entregar las armas al pueblo decretada por
Pozas Perea les daba pavor.

Por todo ello, se dieron dos tipos de actitu-
des: 1a de resuelta ayuda a favor de uno u otro
bando y la de mantenerse neutrales, a la
espera de lo que los acontecimientos podian
deparar. Para los que actuaron resueltamente
habria posibilidad de gue la suerte les fuese

favorable y eso les encumbrase, como le ocu-
rrio a Romero Basart, Jefe de la Comandancia
de Tolede y defensor de El Alcazar, gue llego a
ser el primer Subdirector General de la
Guardia Civil, al igual que Fifal Riera, Jeie del
Tercio de Tenerife o, por el contrario, les fuese
gsquiva ¥ eso conllevase su muerte o con-
dena, como la de Rodriguez Medel en
Pamplona, muerto a manos de sus propios
hombres después de cponerse a los intentos
de Mola apoyando al Gobernador Civil; o la de
Vega Cornejo en Badajoz. gue corrid la misma
suerte. También son conccidos los casos del
general Aranguren, Jefe de la Zona de
Barcelona, que contribuyd decisivamente al
fracaso de la sublevacion con su decidido
apoyo a la Generalidad, por lo gque fue fusilado
tras resultar capturado en Valencia, poco
antes de embarcar para el exilio; o el de
Baraibar, Jefe de la Comandancia de Las
Palmas, gue desoyo las ordenas de Franco y
se puso a disposicion del Gobernador Civil, lo
que estuvo a punto de costarle ser fusilado
cuando al finalizar la contienda fue sometido a
un consejo de guerra sumarisimo, del gue
salid sdlo expulsado del Cuerpo gracias a gue
pudo demostrar que tanto Pozas como el
Gaobernadar Civil Boix le habian ordenado cap-
turar a Franco vivo o muerto, ¥ no lo hizo
cuando, ciertamente, tuvo oportunidad.
Durante la guerra las consecuencias tam-
bien serian negativas. Como el resto del pais,
la Guardia Civil quedé dividida en dos bandos.
En el republicanc las cosas no pudieron ir
peor. Pese a que segun Salas Larrazabal un
sesenta y cinco por cien permanecio fiel al
Gobierno y a su determinante papel para ewvi-
tar que las principales capitales cayesen en
manos de los sublevados, el Decreto de 30 de
agosto de 1936 cambid su denominacién por
el de "Guardia MNacional Republicana®, gue
seria disuelto el 27 de diciembre del mismo
afio en beneficio de un Cuerpo de Sequridad,
hibrido de todos los entonces existentes y gue,
naturalmente, tendria caracter civil (La Guar-
dia Macional Republicana siguid siends un
Cuerpo militar con las mismas funciones que
antes tuvo la Guardia Civil y sdlo se modifi-
caba la designacion del Cuerpo v la uniformi-
dad de sus componentes, que combatieron en
los frentes con mejor o peor suerte. Esta situa-
cién cambid esenciaimente a finales de 1936.




Para entonces la Guardia Nacional Republi-
cana y la vieja Guardia Civil, en la que habian
ingresado todos los que el 18 de julic tenian
presentada solicitud de admision, fueron
enviados a los frentes, donde combatieron con
extraordinaria eficacia. Por este motivo, la
Guardia Macional Republicana apenas fue
empleada en las misiones que le eran propias,
en las que fue sustituida por las milicias y que
se grganizaron como un Cuerpo autdnomo
dependiente de la Direccion General de
Seguridad, denominado Milicias de Investiga-
cidn y Vigilancia de Retaguardia. Sus propios
errores llevaran al general Miaja a proponer su
disolucidn y encuadramiento dentro de las
Brigadas Mixtas del Ejército. Fue entonces
cuando el gobierno republicanc decidid dar
una nueva estructura a las fuerzas de orden
plublico, decretando —27 de diciembra de
1936 la disolucién de todos los Cuerpos exis-
tentes para crear el Cuerpo de Seguridad,
Unico encargado de “todas las funciones rela-
cionadas con el mantenimiento del arden, vigi-
lancia e investigacion”. Como se esperaba, el
flamante Cuerpo tendria caracter civil. En su
preambulo se decia: “Desde hace anos se sin-
tio la necesidad de organizar los servicios y
personal que afectos al Ministeric de la
Gobernacidn realizan las funcicnes de mante-
nimiento del orden publico: Para remarcar su
cardcter civil los mandos de las unidades
tomarian denominaciones distintas “a las gue
estas tienen en el Ejército”. La medida no cua-
jaria, como tampoco lo harian las posteriores
reformas habidas hasta el final de |la guerra y
gue, naturalmente, nacerian con una depen-
dencia funcional de las autoridades civiles, En
el bando nacional, si bien la Guardia Civil per-
manecid en un principio como tal, mante-
niendo su misma estructura y desde Valladolid
continud funcionando un centro directive —ini-
cialmente al mande de un general del propio
Cuerpo, De la Cruz Boullosa, y luego del gene-
ral Eliseo Alvarez Arenas, del Ejercito— encar-
gado del servicio de seguridad que la
Institucion siguié haciendo en las zonas de
retaguardia o alejadas de los frentes de gue-
rra, la realidad fue que a punto de finalizar la
contienda y aun después, Franco penso seria-
mente en su disolucidn. Las razones esgrimi-
das por el general triunfador de la guerra eran
que no le habia sido suficientemente fiel y que

por su culpa la sublevacidn habia fracasado
en Madrid y Barcelona, culpando de ello a su
oficialidad. En ambos casos Franco tenia
razon, pero la coyuntura internacional y las
fuertes presiones que recibid de algunos de
sus generales mas allegados, como Jordana y
Alonso Vega, le hicieron desistir. Eso si, fue a
cambio de un férreo control sobre ella y un
reforzamiento de su caracler militar, como
enseguida veremaos.

MAS MILITARES QUE NUNCA, 1940-1975

Comg ya ocurriera despues del sexenio
revolucionario, el régimen surgido de la guerra
civil se blindaria contra cualguier intento de
suplantar su poder a base de una militariza-
cidn a ultranza, sin precedentes hasta enton-
ces en la historia de Espana. La estructura del
orden publico se articuld en lorno a tres sopor-
tes claramenle militarizados y bajo la atenta
vigilancia del Ejército: los altos cargos de la
Administracion, la legislacion y las fuerzas de
orden publico.

El Ejército se wolvid a constituir en [a
columna vertebral del regimen, controlandolo
casi todo. Su intervencion en polifica fue
amplisima, acaparando los principales pues-
tos de la Administracion, de manera muy espe-
cial en el ramo de la seguridad. Baste decir
que desde 1940 a 1973, en gque llegd Arias
Mavarro al cargo, ocuparon el Ministerio de la
Gobernacion los generales Galarza, Blas
Perez, Alonso Vega y Garicano Gofi; que el 57
por 100 de los altos cargos de la Direccidn
General de Seguridad y el 45 por 100 del
Ministeric de la Gobernacion también eran
militares. Por supuesto, esta tendencia tam-
bién afectaria a los Gobiernos Civiles. En el
mismo periode, un 37 por 100 fueron ocupa-
dos por militares de distinta graduacian, entre
los que s encontraron varios guardias civiles.
Ademas, a los militares se les daba esta res-
ponsabilidad en las provincias mas importan-
tes, como eran Barcelona y las del Pais Vasco,
dejando la de las provincias menos importan-
tes para civiles afines al régimen, por lo gene-
ral procedentes del Movimiento.

Pero era igual, porque su ascendencia en
materia de seguridad habia quedado despo-
jada hasta la minima expresion tanto en unas




como en ofras de aguellas provincias. El
hecho de que sus funciones |as compaginase
con las de jefe pravincial del Movimiento y de
gue el arden plblico estuviese supeditado a
una legislacion puramente militar, les llevé a
un segundo plano. El bando de guerra que se
dictd en la zona nacional el 28 de julio de 1836
continud vigehte bastante tiempo despues del
final de la contienda {en concreto hasta una
sentencia del Tribunal Supremo de 5 de marzo
de 1948, ratificada por declaracidn expresa del
Decreto de Presidencia del Gobierno de 7 de
abril de 1348}, con lo que |a jurisdiccion militar
mantenia en la practica todas las competen-
cias ante las posibles alteraciones del orden.
Ademds, el Cddigo de Justicia Militar de 17 de
julio de 1945 consolidd la condicion militar que
la propia Ley y sus reglamentos otorgaban a
las fusrzas encargadas de mantener el orden.
Su articule 312 era palmaric al respecto: "Se
reputard fuerza armada no sdlo a los indivi-
duos de los Ejércitos, sino también a los de la
Guardia Civil, siempre que vistan sus unifor-
mes reglamentarios y presten servicio propio
de su instituto, aungue lo verifiguen por man-
dato o en auxilio de la autoridad civil, adminis-
trativa o judicial... Asimismo, se reputara
fuerza armada a los individuos de los Cuerpos
o Institutos militarmente organizados cuando
asi lo dispongan sus leyes”, en clara alusién a
la Policia Armada. De esta forma, la figura del
Gobernadar Civil quedaba tan solo para asun-
tos de escasa entidad, entendiéndose por
tales los referidos a autorizaciones sobre aper-
tura o cierre de establecimientos publicos, y
sanciones contempladas en la Ley de Orden
Plblico v distinta reglamentacion administra-
tiva.

El tercer soporte lo constituian las fuerzas
del grden, auténticas protagonistas de la segu-
ridad ¥ con gran autonomia en este sentido,
aunque siempre bajo el estrecho control del
Ejército. Su nimero se circunscribié a dos: la
Policia, para conservar el orden en las ciuda-
des (junto a la Policia uniformada, pasé a
adquirir cada wez mas protagonismo la cong-
cida como gubernativa, que, en efecta, tenia
cardcter civil y no portaba uniforme, por lo que
cologuialmente se |la denominaba “secreta”) y
la Guardia Civil para practicamente todo tipo
de funciones. En el caso de la antigua Guardia
de Asalto, ahora denominada Policia Armada,

su control escapaba en parte a los Gober-
nadores Civiles y se acercaba al del
Estamento castrense por la promulgacion de
la Ley de Policia de 1841, que establecia que
este Cuerpo “tendra cardcter y organizacién
eminentemente militar y sus componentes
quedan sujetos en todo al Codigo castrense”,
lo que equivalia a gue sus mandos serian ofi-
ciales y jefes procedentes del Ejercito, como
asi contemplaba el articulo diecinueve de la
citada Ley. Por lo gue respecta a la Guardia
Civil, si bien siguic manteniende la dependen-
cia dual que la habia caracterizado, el control
a que fue sometida por parte del Ministerio del
Ejército fue mas espectacular gue nunca. Asi
lo constatan la Ley de 15 de marzo de 1940 y
el reglamento militar del Cuerpo aprobado el
23 de julio de 1942,

Clave para comprender |a travesia y papsl
ce la Guardia Civil durante los cuarenta afos
de dictadura franquista, la Ley de 15 de marzo
de 1940 puede ser considerada con razon
como la normativa base que perfila las lineas
maestras de la que muchos entendieron se
trataba de "La Guardia Civil nueva”. Esto era,
una Institucion mas militarizada y mas contro-
lada que nunca por el Ejéreito, como lo demos-
traba la depuracidn de la mayoria de sus man-
dos (eran claras las represalias por su
actuacidn durante la Guerra Civil), v &l hecho
de gue hasta un sector del mismo pasaba a
integrarse en la Guardia Civil, pero a las drde-
nes directas de los Capitanes Generales: “Las
Fuerzas Armadas —decia el articulo primero de
la Ley— a las que se adscriben |os servicios de
policia, orden y vigilancia en los casos y luga-
res del territorio nacional que se indican, per-
teneceran al Cuerpa de la Guardia Civil, que
se reorganiza con esta ley con mando, disci-
plina y fuero militar, ejerciendo la jurisdiccion
los generales jefes de las Regiones Militares”.
Se trataba de las unidades adscritas a los lla-
mados Tercios de Fronteras, en su mayor
parte compuestas por veteranos de la guerra,
a los que luego se |es din la oportunidad de
integrarse en la Guardia Civil como individuos
de tropa, aungue ostentasen el empleo de sar-
gento. Por otra parte, el Director General con-
tinud siendo un oficial general del Ejercito, lo
gue contemplaba el articule segundo: “Al
frente del Cuerpo estara un oficial general del
Ejército de Tierra, con el tilulo de Director
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General de la Guardia Civil". Pero no sdlo el
Director seria del Ejército, porgue el articulo
catorce sefialaba que los “jefes y oficiales de
los Tercios de Fronteras perteneceran, en prin-
cipio, al Ejgrcito de Tierra, formando parte de
las plantillas y escalafones de las distintas
armas...", lo que estaria en vigor hasta 1959,
ano en que se dispuso que estos Tercios los
mandasen jefes de la propia Institucidn, sino
que, ademads, los articulos quince v dieciséis
reservaban la mitad de las vacantes de
teniente al Ejército, las dos terceras partes del
emples de capitan y el 80 por 100, como
minimo, de las de comandante (articulo
guince], argumentando para ello gque: “Ago-
tado el personal de jefes procedentes de los
cuadros acluales de fa Guardia Civil, todas las
vacantes en las empleos de coronel y teniente
coronel, y las restantes... se serviran por los
jefes y oficiales del Ejército de Tierra gue lo
soliciten y cumplan las condiciones que se
establezecan” (articulo 16).

En cuanto a la dependencia organica,
seqguia siendo doble, de los Ministerios del
Ejército y de la Gobernacion, por lo gue no
debe sorprender el contenido del articulo ter-
cero: “El Director General de la Guardia Civil y
los jefes de las comandancias y unidades de
las provincias, sequirdn dependiendo del
Ministerio de la Gobernacian y de los Gobar-
nadgras Civiles, respectivamente, en todo Io
concerniente a los servicios, acuarelamiento,
percibo de haberes y material’, ahora bien, el
hecho de colocar el tema de la dependencia
en el articulo tercero en lugar del primerg,
comao hasta ahora habia sido habitual, eviden-
ciaba el autentico objetivo de la normativa.

Con tedo, la medida sin duda de mas
alcance de aquella Ley que configurd la
“Mueva" Guardia Givil no era la acentuacion de
su militarizacion, que ya se esperaba, sino gue
consumaba la eliminacion del Cuerpo mas
veterano de cuantos existian en Espana: el de
Carabineros, gue pasaba a integrarse denirg
de la nueva estructura de la Guardia Givil,
incluidas sus competencias {articulo cuaro):
“Se suprime la actual Inspeccion General de
Carabineros, cuyos cometidos y funciones se
agruparan en una sola seccidn de la Direccion
General de la Guardia Civil, a cuyo Director
General pasaran las atribuciones conferidas
actuaimente al Inspector General de Cara-

bineros. El personal de este Cuerpo sera ads-
crito a los distintos servicios gue por esta ley
se fijan como privativos del Cuerpo de la
Guardia Civil". A pesar de que Ia propaganda
del régimen pretendiéd disfrazar la medida
como una fusion para hacerla menos trauma-
tica, la verdad era gque se trataba de una
absorcidn en toda regla, lo que, a su vez, era
paradigmatico de la firme wvolunlad de la
Jefatura del Estado por deshacerse de alguno
de los dos Cuerpos de seguridad heredados
que durante la guerra no se habian decantado
claramente contra la Replblica en 1936, El
escaso peso especifico y el creciente deterioro
en su imagen hicieron que el elegido fuese &l
de Carabineros.

For su parte, para la Guardia Civil esta
absarcion supenia reforzar su plantilla y sus ya
amplias competencias. A partir de ahora ape-
nas quedaria parcela de la seguridad al mar-
gen de la Guardia Civi: "Al Cuerpo de la
Guardia Civil —sefialaba el articulo quinto— le
corresponde la vigilancia y guarda de los cam-
pos, pueblos, aglomeraciones rurales, facto-
rias, centros industriales y mineros aislados de
las poblaciones, las de costag y fronteras, la
persecucidn del contrabando y fraude, la pre-
visidn y represion de cualguier movimientg
subversivo y, en todo momento y lugar, 12 per-
secucion de delincuentes...”. También signifi-
caba hacer pender sobre ella una espada de
Damocles, Asi debe ser considerado el que la
Guardia Civil fuese la encargada por el régi-
men de reprimir “cualguier movimiento subver-
sivo”, en clara alusion al maguis gue se
hallaba enquistado desde el inicio de la guerra
&n los sectores montafoses del pais. Sin duda
se tratd de un reto para los hombres de la
Institucion, en cuya funcidn puso lodo su
empefo, tal vez porque en ello le iba su super-
vivencia. En cualquier caso, el salir airosa del
trance que supuso suU indudable triunfo sobre
el maquis {erradicado oficialmente en 1852),
ng sélo le granjearian la consideracion y el
respeto del régimen, sino que sus competen-
cias se vieron ampliadas todavia mas. Quiza
la de mayor resonancia y trascendencia fue
cuando se le confid la vigilancia del trafico
rodade en las carreleras espanolas, hasta
entonces reservada a la Policia Armada, pero
gue a partir de 1959 pasd a la recién creada
Agrupacian de Trafico de la Guardia Civil, que




en poco tiempo se convirtic en el bugue insig-
nia de las especialidades del Cuerpo. Por con-
siguiente, ademas de mantener su indudable
peso especifico, jamds hasta entonces, ni
signiera durante la Restauracion, la Guardia
Civil habia asumido tantas funciones. Y si bien
en apariencia las ciudades guedaban reserva-
das para la Folicia Armada, el espiritu de la
Ley (véase el articulo quinto) le dejaba la
puerta abierta a posibles intervenciones en los
principales nuclecs urbanos, y de hecho |a
realidad vino a ponerlo de manifiesta.

Toda la normativa que vendria a continua-
cion de la Ley de 15 de marzo de 1940 conti-
nuaria la tendencia de reforzar el control de la
seguridad pablica por parte del Ejército, a par-
tir del control de los cuerpos de seguridad. De
aquélla, dos medidas nos interesa citar para
este estudio. Una fue la Orden de 8 de abril de
1840, por la que se creaba el Estado Mayor de
la Guardia Civil, al que sélo podian optar ofi-
ciales del Ejército, y que como drgano de ase-
soramiento praximo al Director General, pasé
a supervisar todos los movimientos del
Cuerpo. La otra fue la reforma del Reglamento
para el Servicio, aprobada el 23 de julio de
1942, y que en su articulo primero ratificaba |a
pertenencia de la Guardia Civil a las Fuerzas
Armadas: “El cuerpo de la Guardia Givil, cuya
principal divisa es el honor, es uno de los gue
integran el Ejército™

Esta situacion tuvo el reflejo que se espe-
raba en el orden publico. Las fuerzas de la
Guardia Civil tenian una libertad extraordinaria
en sus actuaciones, amparadas por el fuero
militar. En realidad se trataba de una situacion
singular, en la que la beneficiada era la auto-
nomia de la Guardia Civil (no asi al personal
civil, afectado por la jurisdiccidn militar cuando
en un altercade de orden publico surgian
enfrentamientos con los hombres de la
Benemérita). Lo era porgue si bien el Ejército
controlaba a la Guardia Civil, lo hacia desde
dentro de |la propia Institucidn, como un esla-
ban mas de su engranaje: “.. os aparatos poli-
ciales —la Policia Armada y |a Guardia Civil-,
no son mas que el Ejército. En otras palabras,
no es una fuerza de Policia paramilitar, sino
una fuerza militar en igualdad de condiciones
con el resto del Ejército” (19), pero sin que las
autoridades militares al margen del Cuerpo
tuviesen apenas competencia, porque la ley se

lo impedia. En cuanto a las autoridades civiles,
también, porgue a pesar de que para su servi-
cio peculiar dependian del Ministerio de la
Gobernacidn, como integrantes de las Fuerzas
Armadas eran considerados centinelas de ser-
vicio permanente, con lo cual era dificil esta-
blecer la frontera entre una jurisdiccion y otra.
En cualguier caso, la apuntada legisiacion
franquista vigente durante la posguerra dio
casi siempre la razon a las fuerzas del orden
en los conflictos que se generaron con los
Gobernadores Civiles, Un caso ilustrativa la
fue, por gjemplo, con motiva de la detencidn
gue en en 1945 hizo el teniente coronel Jefe
de la Comandancia de Caceres sobre el
alcalde de un pueblo de la provincia donde el
misma jefe de la Guardia Civil habia ordenada
fusilar dias antes a los guardias del Puesto
{Mesas de lbor), por supuesta “cobardia ante
el enemigo”, sin juicio previo y amparandose
en lo legislado por el Cédigo de Justicia Militar
de la época. La detencién del alcalde provocd
la llamada de atencién del Gobernador Civil de
la provincia, alegando que ... “Con las jerar-
guias del Maovimiento —indicaba su escrito de
fecha 3 de mayo de 1945— existe una Ley de
Fueros a la que es preciso atenerse y por lo
gue respecta a las autoridades locales, como
la del Alcalde, también es preciso sujetarse a
los procedimientos legales gque no en este
caso empleados por el teniente instructor
designado por V.5. para la practica de unas
diligencias”. La respuesta del teniente coronel
no se hizo esperar. Convencido de su poder,
un dia después contestaba al Gobernador
Civil: “Por ser secreto lo actuado por el juez y
no creo por ello procedente sea mi Autoridad
la llamada a interpretar la Ley de Fueros ni lo
legislado sobre autoridades locales en el caso
presente, ya que el juez es autonome y en
nada depende de esta Jefatura nide V.E.". En
realidad, en todas las actuaciones de la
Guardia Civil en relacion con la lucha contra el
maquis se sustanciaban dentro de la jurisdic-
cion militar, con lo gue escapaban a las com-
petencias de los Gobernadores Civiles.

Como hemos sefialado, el fondo de esta
legislacion no significaba alterar la dependen-
cia de la Guardia Civil. De hecha, al mante-
nerse, hizo gque la relacion del Cuerpo con los
Gobernadores Civiles fuese bastante estre-
cha, en la medida que podia serlo. Como par-




tes importantes en la estructura del régimen
surgido de la Guerra Civil, ambas instituciones
se respetaban y colaboraban con lealtad en
los mismos fines. Los Gobernadores Civiles
eran conscientes de que sus posibilidades en
materia de orden publico estaban limitadas. En
realidad, todo era cuestion de adaptarse a una
situacion que venia impuesta. Tal vez por ello,
la asumian con la naturalidad de quien com-
parte la esencia de una causa que, ademas,
defendian abanderando la representacion del
Estado en las respectivas provincias. Los
Gobernadores Civiles eran la mas genuina
encarnacion del significado del régimen y con-
viene recordar que todos procedian de alguna
de las familias que lo sustentaban, bien el
Ejército, bien el Movimiento, por lo gue la afi-
nidad politica estaba fuera de toda duda. Tanto
Gobernador Civil como Guardia Civil eran
meros instrumentos de ambas familias v en
aquel régimen todos los resortes de poder lle-
garon a comprender su papel, de modo que
mientras no aparecieron las primeras fisuras
en el andamiaje del franguismao, para lo que
habria que esperar dos décadas, la maquina-
ria del Estado funciond con sincronia admira-
ble. La Guardia Civil ¥ la Policia en sus res-
pectivas parcelas de la seguridad, y los
Gobernadores Civiles como érgano mas san-
cionador que inspirador de una politica de
orden publico, mantuvieron una relacion estre-
cha en la medida que podian hacerlo y, desde
luego, de reciproca colaboracidn y cordialidad.

Esta situacién de prevalencia militar en
materia de seguridad piblica se mantuvo asi
hasta el inicio de |la década de los sesenta. El
punta de inflexidn lo supusc la Ley de Orden
Publico de 1859, que conseguia burlar la
ascendencia castrense en beneficio de las
autoridades civiles, al menos en la teoria. En
ella se decia que la jurisdiccitn militar seguiria
entendiendo de los delitos qua... “afectando al
orden publico, le estan atribuidos con arreglo a
lo establecido en las leyes especiales”, Pero |a
reforma administrativa hacia otros campos de
la actividad estatal auguraba que algo estaba
cambiando. Por lo pronto, el monglitismo en
las entranas del régimen empezaba a frag-
mentarse y de la sumision mas completa por
parte de los Gobernadores Civiles se paso a
una tenue pera perceptible reaccion, reivindi-
cando un papel mas protagonista en el campo

del orden publico. El Ministro de la Gober-
nacion legd a denunciar en un informe remi-
tido el 23 de julio de 1960 al del Ejército la
extralimitacion en que incurria la jurisdiccion
militar en el proyecto de decreto de bandidaje
y terrorismo de ese mismo ano, sugiriendo su
acomodacidn a la Ley de Orden Plblico. Las
protestas surtieron efecto, porque el Consejo
de Ministros decidié rechazar las pretensiones
del Ministerio del Ejército, sefal inequivoca de
que la lendencia comenzaba a invertirse.

No obstante, habria que esperar todavia otra
década para que el cambio de tendencia se
consclidase. En los afos sesenta el peso
especifico de los militares dentro del régimen
era todavia demasiado grande para que nadie
se atreviese a desafiarlo abiertamente. Los
generales habian combatido en la guerra civil
y la mayoria de los oficiales estaban compro-
metidos con la idea de que una de las princi-
pales funciones del Ejército era garantizar la
cantinuidad de los principios fundamentales
del regimen y defenderlo de la “anti Espana”
gue habia sido derrotada en 1939, Ademas,
cuando el independentismo brotd con fuerza
en el Pais Vasco en forma de terrorisma, el
clasico corporativisma militar salié de nuevo a
relucir, alarmade por la resurreccion del viejo
fantasma que volvia a amenazar la unidad de
Espafa desde el separatismo de ETA. Mas
que nunca durante el franquismo, el cierre de
filas en los cuarteles se hizo patente. Vigilan-
tes ante cualquier reforma en la Administracién
del Estado que pudiese rebajar su cota de
poder, los militares presionaron cerca del
Ejecutivo y de El Pardo para que la apertura
no llegase mas alla de lo estrictamente permi-
sible. El desarrollisma econdmico impidia final-
mente que la invelucion del régimen llegase a
producirse, pero a ETA le cabe el “honar” de,
cuando menos, retrasar su apertura, ademas
de llevar la desolacion a cientos de hogares
espafoles, especialmente de los muchos
guardias civiles victimas de sus brutales aten-
tados.

LA LLEGADA DE LA DEMOCRACIA, 1976-1982

Sin embargo, come la mayoria de los res-
tantes sectares del régimen, a finales de los
afnns sesenta los militares sabian que tras la



desaparicion de Franco se producirian cam-
bios inevitables. E| problema era ¢como afron-
tarlos sin alterar lo esencial de aquel régimen.
Se trataba de que la tradicional supremacia
militar no se viese suplantada por la civil, pro-
pia de los regimenes democraticos, de modo
gue no iba a resultar facil cambiar las cosas en
maleria de seguridad. Asi lo demostrd la situa-
cion vivida en los primeros meses que siguie-
ron a la muerte de Franco, durante la etapa
Arias Navarro al frente del Gobierne, en que
todo siguid igual a2 como estaba antes de
noviembre de 1975, Pero los cambios eran
cuestion de tiempo. ¥ aungque contaron con la
oposicion de los sectores mas duros del
Ejército, se antojaban imparables.

Las razones estaban en la coyuntura econg-
mica espafnola y en la decidida voluntad de
amplios sectores de la clase politica que tanto
desde dentro del régimen como desde la opo-
sician ambicionaban la implantacidn de un sis-
tema democratico de corte occidental. El alu-
dido desarrollismo econdmico que caracterizd
a Espana en la década de los sesenta y prin-
cipios de los setenta, porque favorecid un
dinamico crecimiento industrial y sobre todo
urbano que junto a la penetracion de capital
extranjero, la competencia, el turismo y las
remesas de eamigrantes gue pudieron tomar
contacta con las sociedades democraticas
europeas, facilitarian los objetivos. La firme
valuntad politica, perque fue capaz de condu-
cir con destreza un proceso de transicion de
un regimen autoritario a otro democratico, en
donde la moderacion de la oposicién y la
generosidad y capacidad de liderazgo de las
glites facilitaron el consenso y el clima nece-
sario para delinear la estrategia que finalmente
llevo al pais al grupo de democracias de su
entorno europeo.

Al igual que ccurriera en 1873 v en 1931, el
cambio politico representaba una nueva opor-
tunidad para lograr la subordinacicn militar a |a
civil. A partir de las lecciones de la histaria y
arropados por una situacidn politica que nada
tenia que ver con las dos mencionadas, los
demdcratas instalados en el poder tras la
muerte de Franco se apresuraron a conseguir
la anhelada supremacia civil {aqui sélo nos
interesa en lo gue afecta a la seguridad ciu-
dadana). El primer objetivo para conseguirlo
era claro; desplazar al Ejército de la Adminis-

tracion civil. La Onica manera era deslindar las
FAS de las Fuerzas de Seguridad. Esto sélo
se podia conseguir a través de una Ley de
rango superior a las existentes. Como &l
articulo 37 de |a Ley Organica del Estado fran-
quista de 1967 contemplaba que las Fuerzas
Armadas estaban ‘“constituidas por los
Ejércitos de Tierra, Mar y Aire y las Fuerzas de
orden publico”, hubo que esperar a la aproba-
cidn de la Constitucién de 1378 para acabar
con esta integracion. En su aricule B, el texto
constitucional no puede ser mas claro en su
intente de desvincular el aparato policial del
militar, al afirmar que “Las Fuerzas Armadas
estan constituidas por el Ejército de Tierra, la
Armada vy el Ejército del Aire”; ademas, tam-
bién desgaja a las Fuerzas Armadas de todo
tipo de competencia policial, al menos en
periodo de normalidad, cuando sefiala que tie-
nen como misidn “garantizar la soberania e
independencia de Espafa, defender su integri-
dad territorial y el ordenamiento constitucio-
nal”. Como era légico, la sequridad interior ten-
dria que recaer entonces exclusivamente en &
aparalo policial, representado por las ahora
denominadas Cuerpos y Fuerzas de Sequ-
ridad. La redaccién del articulo 104 de la
Constitucidn asi lo confirmo: al recoger que su
mision era la de “proteger el libre ejercicio de
los derechos y libertades y garantizar la segu-
ridad ciudadana”.

Sentadas las bases legales para proceder al
traspaso de poderes gue sometiese el orden
publico al control de las autoridades civiles, los
siguientes maovimientos del Gobierno de la
UCD se encaminaron a reformar el aparato
policial. Dos leyes fueron determinantes en
este sentido: la de Policia y la Organica de la
Defensa.

La primera no tardd en producirse y a pesar
de la pretendida sinuosidad de su redaccion,
no ocultaba sus verdaderas intenciones.
Apenas unos meses despueés de votada la
Constitucion, la Ley de Policia de 4 de diciem-
bre de 1978 alumbrd el camino a un nuevo
disefio policial, que suponia un cambio cualita-
tivo importante con respecto al existente
desde 1941. Consensuada por las fuerzas
politicas signatarias de los Pactos de La
Mancloa y sin entrar a valorar la merma que
significé para las funciones y protagonismo de
la Guardia Civil el que en los nucleos urbanos
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de mas de 20.000 habitantes o cuya importan-
cia lo requiriera el orden publico pasase a ser
asunto de la Policia (lo que escapa a las pre-
tensiones de este trabajo), esta Ley limitd las
competencias de la jurisdiccidn militar al decla-
rar en su articulo guinto que seria la jurisdic-
cidn grdinaria la competente para conocer de
los delitos cometidos contra los miembros del
Cuerpo Superior de Policia, de la Policia
Macional y de la Guardia Civil, es decir, los tres
soportes de la seguridad ciudadana que por
ahora tenia la democracia en procesoc de
implantacidn. En el case concreto que agul
nos ocupa —el de la Guardia Civil- el articulo
guinto no podia ser mas ambiguo, pera para-
ddjicamente claro: en él se decia que tendrd
fuero militar (0 sea, consideracion de fuerza
armada), pero a continuacidén afadia: "salvo
en lo que se refiere a los delitos gue se come-
tan contra sus miembros en el gjercicio de las
funciones sefaladas en esla Ley, de cuyo
conocimiento sera competente la Jurisdiccion
Ordinaria”. Asimismo, se despojaba de la tra-
dicional condicion de aforados a los miembros
de estos Cuerpes cuando se otorgd idéntica
competencia para conocer los delitos cometi-
dos por los mismos en el ejercicio de sus fun-
ciones policiales. En donde la Ley no utilizaba
un doble lenguaje era en la dependencia de
las Fuerzas de Seguridad. Su articulo 3.2
ordenaba que bajo |a inmediata autoridad del
Ministro del Interior, el mando de las Fuerzas
de Seqguridad sera ejercido directamente por &l
Director de la Sequridad del Estado (drgano
creado por esta Ley), "de quien dependeran
las Direcciones Generales de la Policia y de la
Guardia Civil, cuyas funciones coordinara...”
{Esta competencia seria luego especificada
mas ampliamente en el Decreto 1158/80, de
13 de junio, gue tambien otorgaba el rango de
Secretario de Estado al Director de |a
Seguridad.)

El siguiente peldafno en el control del aparato
policial por parte de la Administracidn civil
llegd por fin al nivel provincial. Si nunca se
habia dudado de las prerrogativas que en teo-
ria poseian los Gobernadores Civiles en mate-
ria de seguridad plblica, también era verdad
gue la legislacion tampeco habia sido gene-
rosa con ellas. A esto urgia poner fin. El
Decreto 3117/80 de 22 de diciembre sobre el
“Estatuto de los gobernadores civiles”, recogia

sin paliativos en su articulo 17 que las compe-
tencias de los Gobernadores Civiles eran,
entre otras, las de "Mantener el orden publico
y proleger a las personas y bienes”... (apar-
tado ¢} v la de "Ejercer la Jefatura de los
Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado”
{apartado d). Con esta redaccion se pretendia
dejar claro que con la llegada de la democra-
cia los Gobernadores Civiles recuperaban el
peso especifico en el mantenimiento de la
seguridad ciudadana, y a ellos antes gue a
nadie debian subordinarse las Fuerzas de
Seguridad.

Fero para que el camino quedase compileta-
mente allanado, todavia era necesario salvar
una dificil barrera. Esta no era otra que Ia
doble dependencia de la Guardia Civil. El
debate sobre el viejo contencioso volvid a
plantearse con ocasidn de la discusidn parla-
mentaria del Proyecto de Ley Organica de la
Defensa MNacienal, y en &l asislimos a un
nuevo enfrentamientc entre los posiciona-
migntos tradicionales. De un lado se alineaban
el ala mas intransigente del Ejercito, apoyada
por sectores de la ultraderecha y también el
sector conservador representado por Alianza
Popular, partidarios de una postura inmovilista
que contemplase un Cuerpo militar pertene-
ciente al Ejercito y, por tanto, con una fuerte
vinculacién al Ministerio de Defensa. De otro,
las fuerzas progresistas de izquierdas, aban-
deradas por el PSOE y el Partido Comunista,
que reivindicaban la vieja aspiracion de una
Guardia Civil desmilitarizada y exclusivamente
dependiente del Ministerio del Interior. Por su
parte, el Gobierno centrista de la UCD habia
redactado un Proyecto en el que dedicaba dos
articulos a la Guardia Civil, dentro del Titulo
V1. El articulo 35 decia que:

“La Guardia Civil es un cuerpo militar
que, como tal, forma parte del Ejército
de Tierra y depende en su organizacion,
persanal, disciplina, armamento y servi-
cio mifitar del Ministerio de Defensa. En
el desempeilo de sus funciones relab-
vas al orden y la seguridad publica
depende del Ministerio del Interior, de
acuerdo con lo establecido en la Ley
Organica sobre Seguridad Ciudadana.

El Reglamento Orgdnico de la
Guardia Civil sera aprobado por el




Gobierno a propuesta de los Ministros
de Defensa e Interior y regulard, de
acuerdo con la ley, su organizacion y
funciones.”

Mas que sus propios deseos, fue la pruden-
cia ante el temor a una reaccidn desairada de
un impaortante sector del Ejército y de la vieja
guardia franquista lo que probablemente guid
a los ponentes del Proyecto a actuar con cau-
tela en la redaccidn asi presentada al Pleno
del Congreso de los Diputados. La patata
caliente pasd entonces al tejado de los grupos
gue configuraban el arco parlamentario, y aun-
gue las discusiones giraran en tomo a la per-
tenencia o no del Cuerpo a las Fuerzas
Armadas, o que en realidad se estaba venti-
lando era su dependencia funcional. Asi lo
demuestra una lectura detenida de! contenido
de las enmiendas.

En la intervencion del grupo Comunista este
planteamientc de fondo se wve meridiana-
mente. Los comunistas formularon una
enmienda de supresion de todo el Titulo VI,
razonandola en que la Guardia Civil no for-
maba parte de las Fuerzas Armadas en virtud
del contenido del articulo 81 de la Constitu-
cidn, ley que, ademas, deslindaba claramente
el encuadramiento y funciones de las Fuerzas
Armadas y de las Fuerzas de Seguridad. Sin
embargo, vemos que lo que menos le importa
es el caracter militar del Cuerpo y, en una pos-
tura que ponia de relieve su deseo de contri-
buir a consolidar el proceso democratico, a la
vez gue una evolucion cualitativa en sus plan-
teamientos de olras épocas con respeclio a la
Guardia Civil, los comunistas no dejaban lugar
a las dudas sobre sus auténlicas intenciones,
al anadir gue: “La Guardia Civil es un Cuerpo
de Seguridad Publica y sus funciones deben
estar determinadas en la Ley Organica sobre
Seguridad Ciudadana; debe estar concebida
como un Instituto Armadeo de organizacion y
estructura militar, no integrado en las Fuerzas
Armadas. y, por tanto, dependiente del
Ministerio del Interior. Las funciones relaciona-
das con la defensa nacional deberan ser
determinadas conjuntamente con el Ministerio
de Defensa, mediante Ley”. Mas aun, llegaban
mas lejos al reconocer que estarian dispues-
tos a admitir su naturaleza militar, “ya que
—decia la enmienda- lo mas grave no es €l

caracter militar de la Guardia Civil, ni el gue en
relacion con las funciones policiales se dupli-
que o se refuerce un cuerpo con estructura
civil y ofro con estructura militar, sino que lo
que nos parece absolutamente inadmisible es
el probléma de la doble dependencia de la
Guardia Civil respecto del Ministerio del
Interior y respecto del Ministeric de Defensa.
Admitiriamos, incluso, que la Guardia Civil
fuera un Cuerpo militar, con estructura militar,
con organizacion y disciplina militar, pero
-esto es lo importante— dependiente del
Ministerio del Interior, porque creemos gue o
qgue desnaturaliza totalmente la funcion policial
es gue exista un cuerpo gue tiene funciones
policiales y que, al mismo tiempo, depende del
Ministerio de Defensa y se despliega siguien-
do no solo las necesidades de |a funcidn poli-
cial, de |a seguridad ciudadana, sino siguienda
las necesidades de la defensa nacional” {(20).

Por su parte, el grupo socialista proponia la
sustitucion de la redaccidn del articulo 35 por
otra claramente alineada con la tesis comu-
nista. Su propuesta dejaba un texto en el que
se decia que “La Guardia Civil es un cuerpo de
estructura y organizacion militar que depende
del Ministerio de Defensa para su disciplina,
armamento y en el cumplimiento de las misio-
nes de caracter militar que se le encomienda,
y del Ministerio del Interior en todas sus res-
tantes funciones, de acuerdo con lo estable-
cido en la Ley Organica por la gue se regulan
las Bases de la Organizacidn de |as Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad”. Mada mas ilustrativo
para demoslrar que lo que en realidad subya-
cia era el viejo contencioso de doble depen-
dencia como el heche de que para sostener su
argumentacion, el diputado socialista Luis
Solana acudia a los decretos fundacionales de
la Guardia Civil, dando por bueno el de 28 de
marzo de 1844, en lugar del de 13 de mayo del
misma afo. Al final, lo que se pretendia era no
dejar escapar la nueva oportunidad que se les
presentaba a los partidarios de la linea civi-
lista... “es precisamente hoy —sefialaba Luis
Solana- cuando tenemos de alguna manera
gue terminar con esta dependencia doble,
confusa, que no sirve mas Que para crear este
tipo de confusiones gue pueden acabar siendo
peligrosas para la concepcién que de la
Guardia Civil tengan en estos momentos nues-
iros conciudadanos” (21),




Desde la otra orilla, el grupo de Alianza
Popular luché por evitar la exclusion de la
Guardia Civil de las Fuerzas Armadas, reafir-
mandose en su conocida tesis de que el
articulo 8 de la Constitucidn era el que dejaba
las puertas abiertas a esta posibilidad, y no el
104, con lo cual la dependencia deberia seguir
como estaba. Sin embargo, su franca minoria
parlamentaria disipaba cualquier posibilidad
de defender con éxito su posicionamiento.
Estaba claro que ésle tenia que proceder de
las fuerzas extraparlamentarias. Nada de lo
gue se debatia en el Congreso era del agrado
de la vieja guardia franquista y del ala dura del
Ejército, muy atentos a cuanto se decia en las
Cortes. La reaccidn no se hizo esperar y a tra-
veés de una campana orquestada por sectores
de ideologia ultraderechista, se presiono al
Ejército y al Gobierno para que se mantuviese
el cardacter militar de la Guardia Civil. Hasta tal
punto llegd la tension, que el entonces Director
General del Cuerpo, teniente general Pedro
Fontenla Fernandez, manifesta publicamente
su irritacion por el contenido final del articulo
38 ["En tiempo de paz, el Cuerpo de la
Guardia Civil dependera del Ministerio de
Defensa en el cumplimiento de las misiones
de caracter militar que por su naturaleza se le
encomienden, y del Ministerio del Interior en el
desempeno de las funciones relativas al orden
y la seguridad publica en los términos que
establezca la Ley”), en unas declaraciones
realizadas el 13 de abril de 1980, y que provo-
caron su fulminante destitucion del cargo que
ocupaba.

El Gobierno era muy sensible a este tema,
sabedor de que en un sector de la oficialidad
del Ejércita no simpatizaba con el desmem-
bramiento que se estaba haciendo del edificio
del antiguo régimen. Por eso volvid a optar por
la cautela politica y congeld la regulacion de
esta materia, argumentando gue si: “La
Guardia Civil continda siendo, como lo era
desde 1844 y lo sigue siendo al entrar en vigor
la Caonstitucidn de 1978, un Cuerpo militar del
Ejército de Tierra, es tema que podria no estar
en esta ley, ¥y a lo mejor no deberia estar en
esta ley, pero el Unico problema sigue siendo
el de la doble dependencia...”

El pulso que mantenfan ambas Administra-
ciones —civil y militar— sobre la dependencia
de la Guardia Civil guedaba larvado, mas gue
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aplazado, a la espera de que los aconteci-
mientos propiciasen la idoneidad de volver a
atacarlo. No obstante, era claro que el conte-
nido final del articulo 38 de la Ley Crgéanica de
Defensa Nacional dejaba asentada la plata-
forma para impulsar la reforma policial al gusto
de la Administracidn civil. Y, aunque las pro-
testas extraparlamentarias surtieron el efecto
de ocasiones anteriores vy la Guardia Civil
siguié manteniendo su estrecha vinculacion al
Ministerio de Defensa y su naturaleza militar,
la realidad era que habia dejado de pertenecer
al Ejército de Tierra, dejando tambien en el
debate parlamentario su tradicional dependen-
cia en cuanto a disciplina y organizacion
interna del Ministerio de Defensa, en beneficio
del Ministerio del Intericr.

EL TRIUNFO DE LA SUPREMACIA CIVIL
SOBRE LA MILITAR DESDE 1982

Superar este obstaculo no significaba, sin
embargo, consolidar de manera definitiva el
desplazamiento de los militares de la Adminis-
tracion civil del Estado. Mi mucho menos.
Todavia restaba por salvar |a fuerte resistencia
gue estaban dispuestos a ofrecer los sectores
mas reaccionarios de las Fuerzas Armadas,
que apoyados desde |la ullraderecha residual
del régimen franquista, se mostraron dispues-
los a no dar por perdida la batalla. El descon-
tente originado por su marginacion gradual de
los centros de poder y la globalidad de las
reformas emprendidas por el Gobierno de
Adolfo Suarez, entre |as gue se habia incluido
la legalizacion del PCE, crearon el caldo de
cultiva necesario para que los ruidos de sables
en los cuarteles se conviertiesen en alge mas
que una amenaza. La barbarie terrorista,
cebandose con safia en las Fuerzas Armadas
y en la Guardia Civil, despejaron las reticen-
cias de guienes pretendian otro tipo de pro-
ceso politico de cambio. Una vez mas en la
histaria contempordnea espanola, la via ele-
gida fue el pronunciamiento militar.

Pero el golpe de Estado del 23-F fracasd, y
con su fracaso marcé el punto de inflexién
decisivo que despe|d el camino para el avance
de la democratizacién y el triunfo de la supre-
macia civil sobre la militar dentro de la
Administracion del Estado. Como sefiala



Felipe Aglero en su libro "Militares, civiles y
democracia’, el fracaso del golpe cred na solo
una situacion gue llevaria al desmantsla-
miente de la oposicidn intransigente, sino que
pondria de relieve la madurez y firmeza del
pueblo espanol por aferrarse a las libertades y
al pluralismo propios de un sistema democra-
tico {22). Esto, unido a la desmoralizacion que
el propio fracaso del golpe genero en las filas
del Ejército, a la inequivoca postura adoptada
por el Rey en contra de la involucion vy a la
masiva repulsa del pueblo espafial al golpe,
hicieron comprender a la maycria de oficiales
que la democracia era un procesa irreversible,
al que habia que adaptarse. Y aunque todavia
se producirian algunos coletazos contestata-
rios durante la efimera etapa de Gobierno de
Leopoldo Calvo Sotelo, mas motivados por la
incesante actividad de ETA que por el propio
convencimiento de las ventajas de una involu-
cién, la realidad fue gue las energias inverti-
das per el Gltimo gabinete de UCD por aplacar
los dnimos en las Fuerzas Armadas y en su
entorno dieron el fruto apetecido y los demo-
cratas pudieran al fin respirar franquilos. Fue
asi como por vez primera desde 1938, en &l
Gobierno no figuraba ningln miembro militar.
La fragmentacién inferna que surgid en el
seno del Ejercite, la renovada cohesion del
poder civil, la posicidn del Rey y la formacian
de un Gobierno de amplia raiz popular en las
elecciones de octubre de 1982, hicieron el
resto para que la determinacion de imponer la
supremacia civil fuera par fin una realidad.

Esto suponia una alteracion sustancial para
la Guardia Civil. Desprovista del fuero militar
en el gjercicio de sus funciones, con el dilema
de la dependencia organica sin resolver, des-
pojada de parte de sus competencias, con la
incognita sobre lo que podria depararle un
Gobierna Socialista y, sobre todo, acosada por
la barbarie terrorista, para la "Nueva" Guardia
Civil se abria un periodo de incertidumbre y de
cambios sustanciales, gue, sin embargo, iba a
solventar de manera admirable.

Fara empezar, la caracteristica mutacian de
que habian hecho gala los gobiernos de
izquierdas con respecto al Cuerpo una vez tro-
caban la oposicion por el poder, volvid a repe-
tirse de manera inexorable tras 1982. Bastaron
apenas unos meses para que los socialistas
se percataran del gran instrumento que tenian

en su poder. De que se hallaban ante una
Institucidn sobria vy eficaz, con unas caracte-
risticas bien perfiladas v celosamente conser-
vadas a lo largo de ciento cincuenta afos, en
donde la disciplina, capacidad de sacrificio,
gspiritu benemérito y |ealtad al poder legal-
mente constituido sobresalian por encima de
las demas. Por eso, no fue una casualidad que
acunaran aguella célebre frase de que "hemos
descubierto a la Guardia Civil".

Solventados los recelos sobre su futuro,
guedaba por ver cudl iba a ser su papel dentro
de la nueva estructura de la seguridad del
Estado. Tante el Ministre del Interior, José
Barrionuevo, como su Secretario de Estado
para la Seguridad, Rafael Vera, se apresura-
ron a confirmar su apoyo a la naturaleza mili-
tar del Cuerpo y a depositar en &l toda su con-
fianza en la lucha contra &l terrorismo,
canvirtiéndolo en uno de los pilares basicos de
la seguridad, junto al Cuerpo MNacional de
Policia (nombre otorgado tras la fusion de la
Policia Armada con el pretenciosamente deno-
minade Cuerpo Superior, antigua Policia
Gubernativa). Se trataba de un modelo de
seqguridad similar al existente en Francia, con
dos Cuerpos de ambite estatal, uno de natura-
leza civil y otro militar, gue, no obstante, debe-
rian ceder parte de sus competencias a las
nuevas palicias surgidas en las Comunidadeas
Vasca y Catalana y en las administracicnes
locales en el modelo que veria la luz tras apro-
barse la Ley Organica 2/86, de Cuerpos y
Fuerzas de Seguridad.

Con un sitio asegurado en la estructura del
nuevo Estado, se trataba a continuacion de
adaptar su servicio a las nuevas funciones
asignadas desde el Estado. Consciente de
gue su farma de prestar el servicio na habia
carrido paralela a la vertiginosa evolucion
experimentada por el pais en las Ultimas deca-
das, la Guardia Civil emprendid la moderniza-
cidn gue afecté a buen numero de especiali-
dades. Surgieron asi unidades nuevas y
pujantes, como el Seprona, la Policia Judicial
o el Servicioc Maritimo, que devolvieron al
Cuerpo a la vanguardia de la lucha contra la
delincuencia y la llevaron a responder con
garantias a las demandas de seguridad por
parte de la sociedad.

Como tambien era de esperar, este alan
modernizador corrid paralelo a importantes

219



reformas en su estructura interna. Fruto de la
firme conviccion socialista por consolidar sl
desplazamiento de los militares de la Adminis-
tracion, la Guardia Civil no pudo escapar a
esta tendencia. Por vez primera en su historia
un civil fue nombrado Director General, cargo
gue recayd precisamente en un Gobernadar
Civil. Ademds, la llegada de Luis Roldan vino
acompafnada de otra medida inmediata, cual
era la eliminacion del Estado Mayor del
Ejercito gue habia modelado lodas y cada una
de las decisiones de la Institucién en los ulti-
maos cincuenta anos, y que ahora desaparecia
de la estructura del Cuerpo, sustituyendalo en
la misma algunos civiles y guardias civiles. 3in
duda, era el resultado de la renombrada
supremacia civil sobre los militares.

Lejos de lo que podia pensarse, estas deci-
siones no causaron ningun trauma en la
Guardia Civil, y hasta puede afirmarse gue
fueron acogidas con no disimulada satisfac-
cign por sus clases de tropa y suboficiales, &
incluso por algunos sectores de su oficialidad.
Por lo demas, la Institucidn afrontd el reto de la
nueva situacion y an una demostracian palpa-
ble de su gran capacidad de adaptacidn a los
tiempos, consiguid no sélo superar la incerti-
dumbre, sino hacerse con un sitio respetable
en la nueva estructura de la seguridad del
Estado. En realidad, nada de esto debe sor-
prendernos en una Institucion que no por
casualidad estaba a punto de cumplir ciento
cincuenta afios de servicios ininterrumpidas al
lado del pueblo, querida por una amplia mayo-
ria de éste y gue habia demaostrado una pro-
bada eficacia y rectitud.

Maturalmente la nueva situacion modificd su
relacion con los Gobermadores Civiles. Desa-
parecidos los tradicionales obstaculos que
habian impedido una relacién de subordina-
cian duradera —la colaboracion siempre exis-
liv—, el viejo suefo de los Gobernadores
Civiles se veria por fin cumplido con la apro-
bacion de la Ley Organica 2/86, de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad. Para empezar, en su
articulo séptimo certificaba que la Guardia
Civil solo tendra la consideracion de fuerza
armada en el cumplimiento de las misiones de
caracter militar que se le encomienden.
Ademas, el articulo noveno otorga la depen-
dencia de sus funciones al Ministro del Interior,
y al Minsitro de Defensa solo en tiempo de
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guerra, durante el estado de sitio o en las
misiones de caracter militar que se le enco-
mienden. El articulo diez confiere el mando de
la Guardia Civil al Ministro del Interior a traves
del Director de la Seguridad del Estado. Y es
en el punto tercero de ese mismo articulo
donde se dice que el Gobernador Civil ejer-
cerd el mando “directo” de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estade, es decir, de
la Guardia Civil.

De acuerdo con Morales Villanueva, de la
introduccidn del término "mando directo” se
derivan una serie de conclusiones que, trans-
critas literalmente, definen de largo la sintesis
de las actuales relaciones de los Gobernado-
res Civiles con la Guardia Civil, a la vez gue
sirven de colofdn a este trabajo:

“...en un primer senfido mando directo
podria interpretarse coma posibifidad de
intervenir, por el gobernador civil, en ia
gfecucion del servicio e incluso en la
determinacion de los efectivos y medios
con fos gue ha de prestarse. Varias con-
secuencias se deducen de esta inter-
pretacidn,

La primera, que la responsabifidad
serd totalmenie suya, siempre y cuando
se cumplan los demas requisitos en
cuanio a la obediencia debida. Por olra
parte, af integrarse el gobernador civil
en la cupula provincial de 1a provincia,
podra recibir y tendra que cumplin, 1as
directrices gue le dicten las Direcciones
Generales de fa Guardia Civil y de la
Policia; vy por descontado de la Segu-
ridad del Estado.

En una segunda acepcidn mando
directo significaria sencillamente que
los gobernadores civiles pueden diri-
girse directamente a los mandos provin-
ciales de ambos Cuerpos (Jefes de
Comandancia v Comisarios Provincia-
fes) sin necesidad de acudir previa-
mente a sus superioras jerdrquicos. La
consecuencia de esta interpretacion
seria que el gobernador es el com-
petente para indicar los servicios a pres-
tar, correspondiendo, sin embargo, a los
mandos poficiales la determinacidn de
la forma mads eficaz, de realizar los mis-
mas, en razon de su especial prepara-
cian técnica” (23).




MNOTAS

{16y Maora, Miguel: Asi cayd Alfiaro X7 Barcelona, 1986,

(17} Thidem, péz. 274,
{18) Ballbé, M.: ap. cit,, piig. 340,
{19) hidem, pig, 440,

(200 Morales Villinueva, Amtonie: La Administracidn Policial
Expafiota, Madrid, 1988, pig, 289,

{21) Thidem, pigs. 25-296,

{22) Agibero, Felipe: Militares, Civiler v democracia. “La Expaia
posifronguista en perspectiva comparads®. Madrid, 1995, phgs, 272273,

(23) Morales Villanueva, Antonic: rp. eir., pigs: 316-317.
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el Consejo de Investigacion Econdmico y Social de Gran Bretafia entre 1993 ¥

1895, cuye propésito fue analizar con la maxima amplitud la problematica de
la conduccidn policial del orden publico y su futuro, Anfitriones de estas conferencias
fueron la Policia Metropalitana, el Scarman Centre para el estudio del Orden Puiblico
de la Universidad de Leicester y el Centro de Investigacion de Comunicacion vy
Media de la Sheffield Hallam University, lo que ayuda a visionar el caracter de
debate e interaccidn entre el mundo académico y el profesional en esta area tan con-
trovertida vy dificil,

Los autores nos presentan estos tépicos recopilandolos en seis partes, corres-
pondiendo cada una de ellas a una serie de conferencias sobre cuestiones apa-
rentemente afines,

La primera se refiere a la Teoria del Orden Publico. La vision de los profesionales,
basada en entrevistas con 39 Jefes Superiores de Policia de Inglaterra y Gales
(Reiner, 1989, 1991), suscribe una teoria coman para el incremento del delito v &l
crecimiento del desorden publico. Asi ambos son atribuidos a la erosion de los
estandares morales que resultan del clima de permisividad actual. El mundo acadé-
mico, en general, no comparte esta vision criminalizadora de los valores. Lefferson,
Geary, Benym, y otros creen que factores sociales relevantes interaccionan en cual-
quier manifestacion (discriminacion racial; desempleo; miseria; falta de influencia
politica; desconfianza y hostilidad a la policia, etc.), ademds de Ia presencia de un
clima de opinion que favorece el antagonismo entre la policia ¥ grupos peliticos o
culturales disidentes.

La segunda parte evalia los métodos policiales v ofrece recomendaciones para la
posible reforma. Se centra en tres dreas de crucial interés practico: métodos pali-
ciales paramilitares; la influencia politico social en la toma de decisiones sobre |a
conduccion policial y el orden publico, y la formulacion de estrategia y practicas pre-
ventivas.

La tercera parte se refiere a la practica policial en sociedades divididas. Esta sec-
cion refleja la conducta policial en Irlanda del Norte y Africa del Sur y requiere para
suU comprensidn una amplia consideracion de |os caracteres de las estructuras socia-
les y sus deseables cambios.

La cuarta parte estudia la incidencia de los grupos sociales gue componen la poli-
cia y sus culturas. La inclusion de agentes de diferentes etnias —negros y asiaticos

ESTE libro es una recopilacién de una serie de seis seminarios patrocinados por




fundamentalmente—, la incorporacidn de la mujer, etc., han tenido consecuencias en
el ejercicio policial diario que hay que analizar na sclamente bajo los contextos natu-
rales y geograficos oportunos, sino también en los érdenes psicoldgicos de compor-
tamiento y actitudes.

La quinta parte trata de las implicaciones de la reforma policial en la conduccidn
del orden publico. El cambio actual del proceder policial es evidente: busqueda de
eficiencia; introduccién de principios emprasariales; centralizacion; descentraliza-
cién; ofrecimientos de calidad en el servicio; globalizacion; cambios en la estructura
saocial; etc., son factores que han obligado a los mandas policiales en los ultimos
quince afos a oscilaciones pendulares entre el énfasis en el "mantenimiento del
orden” requerido por unos sectores de la sociedad y otro modele mas protector de
derechos, ejemplarizado por la policia de proximidad y otras iniciativas.

La sexta parte trata de las tendencias futuras. Si reconccemos que la conduccidn
policial del orden publice esta necesariamente conformada por |la naturaleza cam-
biante del orden politico, social y econdmico y las formas y modos de protesta que
ello arigina, es oportunc identificar algunos cambios en este contexto. Heiner per-
cibe un desarrollo de una “Sociedad de dos Tercios”, dos tercios cuyas rentas y liber-
tades seran realzadas y un tercio en las gue |a pobreza y |la marginacion seran regre-
sivas e inevitables. El papel de |la policla en este supuesto (el antecedente del riot
de Los Angeles en 1992) se presenta muy complicado. Al igual que el cambio social,
el cambio en la confrontacion politica que conduce a grandes y graves manifesta-
ciones: activistas nucleares, ecologistas, protectores de animales, consarvacionis-
las, pacifistas, elc., que involucra y confunde a la funcion policial. Los cambios poli-
ticos-economicos de privatizacion de actividades consideradas clasicamente
estatales y el consecuente ejercicio de estas funciones por organizaciones privadas:
control de masas, espectaculos, vigilancias, etc., no ayuda a identificar el papel de
la policia en las sociedades actuales. Este conlexto politico, econémico y social
cambiante hace cada vez mas dificil identificar bajo qué intereses la policia esta
actuando y a que sentimientos generales puede apelar para buscar su legitimidad
de funcian.

En definitiva, el libro nos ofrece una vision global del complejo proceso de la con-
duccion policial de la Seguridad Ciudadana en el ultimo cuarto de siglo en Gran
Bretaina, que presenta, sin duda, unos rasgos propios, pero cuya tematica de fondo
es comin a todas las sociedades desarrolladas.

Manuvef Labangeira Ferndandez

José CAAMANO BOURNACELL

i a Poficia a traves del iempo, 1908-1858
Ministerio del Interior, Madrid, 1999
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STA obra, inédita hasta el momento, constituye un documento interesante por
cuanto hace un recorrido riguroso y documentado de la historia de |a policia
espafiola durante la primera mitad de este siglo en lo relative a su organiza-
cidn, refarmas estructurales, personajes clave y legislacion de impaortancia, asi como

224



sobre las mejoras paulatinas en técnicas y formacidn. Al mismo tiempo se lrata de
una obra de lectura facil y amena, por cuanto hace referencia a menudo a actuacio-
nes concretas de la policia que tuvieron especial resonancia en su momento.

Mo cabe silenciar, sin embargo, que tratandose de una obra fechada en 1958 y
siendo continuas & inevitables las referencias a la situacion politica del Estado espa-
fiol la postura mantenida por el autor ante determinados hechos y personas gueda
del todo sesgada y falta de rigor histérico de manera que, en determinados casos,
llega a ser ciertamente provocador @ incluso molesto para un lector actual. A ello se
afade, por otro lado, |a total falta de vision critica en relacion a la propia policia.

Pero no por ello deja de valer la pena el leer esle libro puesto que, superadas las
dificiles etapas de |a historia que en él se tratan, nos encontramos ante un docu-
menlo, como se ha dicho, interesante y amenao en el que, entre ofras cosas, se focan
temas tan impaortantes {y no tan cbsoletos) comao la falta de medios y las demandas
excesivas gue confluyen en los cuerpas policiales o la inevitable influencia de la poli-
tica en el desarrollo normal de la actividad propia y unicamente policial,

En definitiva, prescindiendo de las apreciaciones politicas del autor, fuertemente
marcadas a lo largo de todas las paginas de esta obra, eso si, nos encontramos ante
una de los no excesivamenta numerosos estudios gue se han publicado sobre la his-
toria de la policia espafola y, aungue sdlo fuera por ello, es interesante su edicidn
en la celebracidn, el pasado afo, del 175 aniversario det Cuerpo Macional de Policia.

Lalia Moreno Maillo

Oficina de Relaciones Informativas y Sociales de la Guardia Civil
Técnicas de Comunicacidn

Direccidn General de la Guardia Civil, Madrid, 2000
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ENTRO de las aclividades académicas llevadas a cabo durante el afo 1993

por &l Instituto Universitario “Dugue de Ahumada” de Estudios de Seguridad,

se realizd el | Curso sobre Técnicas de Comunicacidn Institucional, recogién-
dose la materia tratada en el libro gue aqui se presenta. '

La transparencia, eficacia y responsabilidad de la respuesta a la demanda infor-
mativa que |a sociedad exige es un objetivo primordial de la Direccidn General de la
Guardia Civil. Por ello Ia importancia de este texto, que intenta resumir de una
manera clara las diferentes lécnicas de redaccidn, la comunicacion interna y externa
de la Guardia Civil. Igualmente aborda las cada vez mas importantes relaciones
sociales; siendo el protocolo la principal cuestian.

Por dltimo se hace un recorrido sucinto de las diferentes herramientas que se
cuentan para llevar a cabo la labor de la comunicacion; acudiendo a fuentes tan
actuales como internet o el correo electronico, entre otras.

Jose Viflena Romera
Marcos Rubio Garcia




Direccion General de la Guardia Civil-Universidad Nacional de Educacion a Distancia
Defensa del Patrimonio Cultural y Fuerzas de Seguridad
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desarrolld la X! edicion del Seminario "Dugue de Ahumada”, llevado a cabo

durante el mes de mayo de 1999, dirigido por la Direccion General de la
Guardia Civil y la Universidad Macional de Educacidn a Distancia. El tema tratado es
de la maxima trascendencia en los inicios del siglo XXI al ser nuestra Histaria una
de nuestras mayores riquezas. La mejor muestra de respeto y de reconocimiento
gue podemos tener frente a nuestro pasado es proteger el legado que del mismo
hemaos recibido. Proteccion que el texto constitucional en su articulo 46 vincula a los
poderes publicos. Por tanto, las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado deben
asumir, en esta tarea, un especial protagonismo.

Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado asumen una de las competencias
menos conocidas en general, pero de la maxima relevancia. La Ley de Patrimonio
Historico Espafiol dispone la creacion de grupos de investigacidn dentro de las
Fuerzas y Cuerpos de Seqguridad con la misidn de proteger el legade patrimonial cul-
tural e investigar los posibles atentados frente al mismo. Es nuestra obligacion que
el legado que hemos recibido lo dejemos a las generaciones venideras en las mejo-
res condicionas de disfrute y uso, tanto en |a conservacion material del mismo, como
en su accesibilidad al gran plblico.

La formacion especializada dentro en este campo dentro de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad constituye una prioridad en una politica de seguridad moderna y
acorde con las necasidades del presente y futuro. Por ello |a utilidad del tema tra-
tado en este libro, que se articula en dos temas diferentes peroc complementarios. En
primer lugar se analizan los diferentes ambitos competenciales y marcos de actua-
cion en gque se plantea la proteccion del patrimonio cultural. En segundo lugar, los
expertos expoenen la forma en que se |lucha contra los delitos que atentan contra el
misma.

BAJD el titulo “Defensa del Patrimonio Cultural y Fuerzas de Seguridad” se

Jose Villena Romera

Luis Gabriel GONZALEZ RODRIGUEZ
Rafael GONZALEZ MARTINEZ

La Seguridad Publica en Espafia
Ministerio del Interior, Madrid, 1999
1.267 paginas

Espafa gue se estructura en cinco partes, abardando en su primera la norma-
tiva reguladora de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.
En su segunda parte, la obra hace una recopilacion de todas aquellas normas rela-
cionadas con la cooperacion policial internacional.

I A presente obra es una recopilacién normativa sobre la sequridad publica en



La tercera parte esta dedicada a toda la normativa especifica en materia de sequ-
ridad publica, abarcando desde leyes tan primordiales como la seguridad ciudadana,
hasta materias tan sectoriales como espectiaculos deportivos y la utilizacion de
videocdmaras por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, entre otras.

En la cuarta parte de esta obra se recogen las normas que regulan la seguridad
privada, y, en dltimo término, la parte final de este manual nos proporciona una
vision del conglomerado de disposiciones que establecen los criterios organizativos
del Ministerio del Interior y la estructura y funcionamiento de los cuerpos de seguri-
dad estatales, Guardia Civil y Nacional de Policia.

Esta obra es el resultado de un trabaje intenso, esmerado y exhaustivo por parte
del Ministerio del Interior, que tiene como objetivo contribuir al desarrollo del servicio
publico que prestan los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado.

Marcos Rubio Garcia
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Peter WALDMANN y Fernando REINARES (compiladores)
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europeas y sobre todo latinoamericanas durante las dltimas décadas, pero cabe

esperar que se trate de un fendmeno mas del pasado que del futuro. En nues-
tros dias el amplisimo consenso que existe acerca de los valores democraticos ha
llevado a una notable reduccion de los niveles de violencia politica. ETA, ya muy
debilitada, es la Ultima organizacion terrorista de alguna importancia que se man-
tiene activa en Europa occidental, mientras que en América solo subsiste un con-
flicto violento verdaderamente grave, el de Colombia. En todo caso resulta conve-
niente analizar desde una perspectiva comparada algunos de estos conflictos, como
lo hacen los colaboradores del libro que acaban de editar dos conocides estudiosos
del tema, los profesores Peter Waldmann, de la Universidad de Augsburgo, y
Fernando Reinares, de la Universidad de Burgos.

El libro se compone de doce ensayos, unos de caracter general y otros sobre
casos concretos, escritos por once autores de diversas nacionalidades. Puesto que
en una breve nota es imposible comentarlos todos, nos referiremos tan sélo a los
que se refieren a los casos, particularmente interesantes, de Irlanda del Norte,
Argentina, Colombia y Perd.

El conflicto norirlandés, que Gltimamente ha despertado bastante interés en
Espana tanto por su parcial similitud con el conflicto vasco como paor la esperanza
gue ha supuesto el reciente acuerdo de paz, es abordado conjuntamente por Adrian
Guelke, de la Universidad Queen's de Belfast, v por Rogelio Alonsp, de la
Universidad Complutense de Madrid. Ambos trazan la historia de un conflicto que,

I A violencia politica ha afectado de manera muy grave a numerosas sociedades
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surgido en el seno de una sociedad de tan sélo millén y medio de habitanles, causd
entre 1969 y 1996 3.212 muertes —mas de la mitad de ellas atribuibles al IRA-, asi
camo el proceso de paz gue se inicid en 1993 y culmind con el acuerdo de 1898, S5e
trata de un ejemplo clasico de conflicto entre dos comumidades gue habitan un
mismao territario, en este caso catolicos y protestantes, pero conviene destacar una
observacién de Guelke y Alonso; el 25 par 100 de los catdlicos que murieron fueran
victimas del IRA. Como a menudo ocurre, la viclencia terrorista se dirigid también
contra la comunidad a la que pretendia representar.

Las casos argentino —abordado por Maria Jose Moyano, de la Escuela Maval de
Posgrado en California-, colombiano —abordado por Thomas Fischer, de la
Universidad de Erlangen-Muremberg- vy peruano —abordado por Felipe Mansilla, del
CEBEP de La Paz- son representativos del amplio conjunto de conllictos entre el
Estado y las guerrillas de izquierda gue han ensangrentado America Latina a partir
del triunfo de la revolucion castrista. El caso argentine se ha hecho tristemente céle-
bre paria extrema terocidad, no tanto de las propias organizaciones terraristas, sino
de |a represion ilegal ejercida por las autoridades, as decir, del terrorismo de Estado.
El caso colombiano se singulariza por su larguisima duracidn: habia guerrillas
izquierdistas en Colombia antes de que Castro entrara en La Habana y siguen
siendo vigorosas hoy, diez afos después del hundimiento del comunismo en
Europa. Y el caso peruano destaca por el singular fanatismo ideologico de su prin-
cipal organizacion guerrillera, Sendero Luminoso, que terming por ponerle en contra
a gran parie de la poblacidn campesina del altiplano a la que habia pretendido atra-
ETrse.

Juarn Avileés Farré

Antonio ELORZA {coordinadar)

Jose Maria GARMEMNDIA

Gurutz JAUREGLUI

Florencio DOMINGUEZ IRIBARREN
La Historia de ETA

Temas de Hoy, Madrid, 2000
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OORDINADOS por Antonio Elorza, caledratico de Ciencia Politica en la
Universidad Complutense de Madrid y destacado estudioso de la histaria con-
tempordnea espanola, tres de los mejores conocedores del pasado y el pre-
sente de ETA han unido sus esfuerzos en esta obra, que es hoy la guia mas reco-
mendable para cuantos quieran adentrarse en la siniestra historia de esta
arganizacion terrorista, que se fundd en 1959 y cometid su primer crimen en 1968.
La introduccion de Elorza proporciona al lector una interesante explicacion de
como el nacionalismo radical de ETA y su entorno tienen sus antecedentes en una
vigja tradicidn cuyo elemento central es el pensamiento marcadamente xendfobo de
Sabino Arana, fundador del nacionalismo vasco, fallecido en 1903. Arana, escribe
Elorza, “conjuga las posiciones del racismo del Antiguo Regimen, asentado en la
pureza de sangre, y del nuevo racismo gue justifica la exclusion de pueblos y de
hombres juzgados como inferiores™. El enemigo es pues el inmigrante de lengua
castellana, el cdiade maketfo.




José Maria Garmendia y Gurutz Jaurequi, catedraticos ambos de la Universidad
del Pais Vasco y autores de sendos libros sobre el tema que se publicaren hace ya
veinte anos, trazan en sus ensayos la historia de ETA desde sus origenes hasta los
inicios de |a transicién democratica espanola. En el nacimiento de ETA confluyeran
dos corrientes idenlogicas: por un lado el nacionalismo de Arana y por ofro lado las
ideas revolucionarias en voga en |os afos sesenta que exaltaban la lucha armada
de los pueblos del Tercer Mundo. De ahi que los objetivos de ETA sean a la vez la
independencia nacional vasca y la construccidn de una sociedad socialista, de
acuerdo con el modelo marxista. La influencia de las ideas revolucionarias de los
sesenta condujo al abandono del racismo y la xenofobia antiespariola de Arana y al
intento de atraerse a toda la clase obrera vasca, incluides los inmigrantes, y estimuld
también la adopcidn de la via armada. Pero el elemento fundamental en la ideclogia
de ETA ha sido siempre el nacionalismo intransigente, mientras que quienes ponian
en primer lugar el objetivo socialista han tendido a quedar marginados o a escin-
dirse.

Florencio Dominguez Iribarren, redactar jefe de la Agencia Vasco Press y autor de
importantes libros sobre el tema de reciente publicacion, aborda la lucha de ETA
contra la democracia espanola. El momento critico fue el de los afos 1977 a 1979,
en los que el establecimiento de la democracia, la aprobacidn del estatuto de auto-
nomia vasco y la misma amnistia concedida a los presos de ETA no llevaron a la
banda a dejar las armas, sino que por el contrario condujeron al periodo de su mayor
actividad criminal. Desde mediados de los ochenta la combinacion de esfuerzos poli-
ticos, policiales y de cooperacion internacional llevaron a un gradual debilitamiento
de la banda, que se acentut a partir de la detencidn de su clpula dirigente en Bidart
en 1932, Los intentos de negociacion que se llevaron a cabo no condujeron en cam-
bio a nada. Por ultimo, Dominguez Iribarren conduce |a historia hasta la situacion
actual, con la ruptura de la trequa por parte de “una organizacidn progresivamente
debilitada, que ha cosechado un rechazo social creciente, y cuyo Unico éxita, y no
es pequefio, s Su mera supervivencia’.

El libra concluye con un epilogo de Patxo Unzueta, quien de cara al fuluro no des-
carfa |la hipdtesis mas pesimista; que la Unica victoria de ETA y HE haya sido el de
lograr, a través de sus contactos con PNV y EA, que el nacionalismo democratico
regresara a las primitivas pesiciones intransigentes que habia abandonado.

Juan Avilas Farre

VIOLENCIA DOMESTICA

Pastora GARCIA ALVAREZ y Juana DEL CARFIO DELGADO
El defite de malos tratos en el ambito familiar

Tirant lo Blanch, Valencia, 2000
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o a las palizas que sufren algunas mujeres por parte de sus maridos o compa-
feros sentimentales ha aumentado la inquietud social y juridica frente a este
tipo de hechos. Esto ha generalizado un debate sobre si la violencia doméstica

I A proliferacion de noticias en los medios de comunicacion relativas a la muerte



encuentra respuesta adecuada en los distintos drdenes sociales, asi como en las
distintas instancias juridicas.

El libro trata la modificacion del articulo 153 del Cadigo Penal por la LO 14/1998,
de 9 de junio, relative a los malos tratos habituales en el Ambito familiar. Por primera
vez se da cabida a los malos tratos psiquicos, hasta ahora carentes de tipificacion
expresa.

Las autoras estudian el bien juridico protegido, la relacion de los malos tratos con
otras figuras penales afines, los sujetos pasivos de los malos tratos, las causas de
justificacidn y qué se debe entender por habitualidad,

Respecto al bien juridico protegido, diferencian dos fases: una, previa a la incor-
poracion de |a violencia psiquica en el articulo 153, y otra posterior a dicha incorpe-
racidn. En la primera sostienen que el articulo protege el mismo bien juridico que en
las lesiones: |a salud, en el que se considera incluida la integridad fisica. En |a
segunda se castiga |la puesta en peligro (abstracto) de la salud mental con indepen-
dencia de que ésta llegue a ser lesionada.

En cuanto a 1a relacion de los malos tratos con ofras figuras penales afines, lo ana-
lizan respecto a una serie de delitos como los de lesiones, injuria, cantra la libertad
{amenazas y coacciones) y contra la integridad moral y muestran las diferencias y
simililudes existentes. Todo esto es debido a que el delito de malos tratos es un
delito en el que se protege directa y especificamente la salud individual de conduc-
tas reiteradas que, dentro del ambito familiar, pueden ponerlo abstractamente en
peligro; y ello con independencia de que puedan resultar afectados concretamente
tanta la salud como otros bienes juridicos (honor, integridad moral, libertad,...}), en
cuyo caso habra de apreciarse un concurso ideal entre los malos tratos y el corres-
pondiente delito en el que se valore la lesién de ese otro bien juridico.

Respecto a los sufelos pasivos, analizan quiénes pueden serlo en términos estric-
tos. Se puede también ser sujeto pasivo del delito de malos tratos de manera indi-
recla, es decir, considerar victima de males fratos a una persona distinta de aguella
a la que va dirigida la violencia psiquica. Para ello analizan las relaciones conyuga-
les y de convivencia, las parentales en linea ascendente y descendente y las de
tutela, curatela, y acogimiento o guarda de hecho. La victima del maltrato fisico sdlo
puede serlo la persona golpeada, mientras que se podra ser victima de maltralo psi-
quico indirectamente por ser testigo tanto de violencias fisicas comao psiquicas a otro
de los miembres del ambito al que alude el articulo 153.

Causas de justificacion, analizan dos: el ejercicio del derecho de correccién por
parte del que ejercita las violencias v el consentimiento del sujeto pasivo victima de
los malos tratos. Hespecto a la primera, el delito de malos tratos se configura en
torno al ejercicio habitual de actos violentos ilicilos, por lo que si estos dltimos son
licitos amparados en el derecho de correccion, no existiran actos idéneos para su
apreciacion. Respecto a la segunda, el consentimiento validamente emitido en
expresion del libre desarrollo de la personalidad permite excluir la tipicidad (como
malos tratos) de una agresidn, aungue ésta ponga en peligro su salud v se realice
en el ambito familiar o cuasifamiliar al que alude el articulo 153. Ahora bien, no se
puede hablar de la existencia de un consentimiento tacito validamenle emitido
cuando la victima no denuncia o no huye de su agresor por temaor a represalias, por
la existencia de amenazas, coacciones o cualquier otro motivo que |e lleva a lolerar
pasivamente tales agresiones. Tolerar no es consentir,

La doctrina mayoritaria sostiene gue habra habitualidad cuando se computen tres
actos 0 mas de violencia conectados temporal y espacialmente con independencia
de que se trate de actos de viclencia fisica o psiguica, asi como que recaigan sobre
un Onico sujeto pasivo o sobre varios.



Teniendo en cuenta |a dificultad que entrafia la definicién de maltrato y la existen-
cia de distintas variables a la hora de estudiar y delimitar qué conductas son consti-
tutivas de este delito, las autoras ofrecen una vision conjunta del delito de malos tra-
tos con la incriminacién expresa del ejercicio habitual de las violencias psiquicas.

Pilar Elvira Piqueras Durdn

Ana Isabel CEREZO DOMINGUEZ

El homicidio en la pareja: tratamiento criminoldgico
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L maltrato en el ambito familiar es una conducta gue ha venido siendo acep-

tada durante muchos afios per nuestra sociedad, de tal modo que sdlo a par-

tir de |a dltima década se ha comenzado a recriminar como conducta antiso-
cial.

La obra que agui se presenta se basa principalmente en un aspecto concreto de
la violencia conyugal: el homicidio en la pareja. El tema no puede resultar mas opor-
tuno en estos momentos, lo que indica |a especial sensibilidad social de la autora, y
a ese acierto se une oflro, el del enfoque metodolégico adoptado, plenamente con-
firmado a medida que avanza la investigacion, y consistente en integrar el homicidio
en la pareja dentro del problema mas amplio de la violencia familiar, del que sim-
plemente constituye la manifestacién mas extrema.

La violencia doméstica se siente como uno de los grandes asuntos de la delin-
cuencia actual. Para que ello haya sido posible se ha tenido que producir un pro-
fundo cambic de mentalidades en nuestra sociedad, consecuencia de una notable
modificacion de las pautas de comportamiento familiar consideradas correctas, asi
como del papel que en la familia y fuera de ella corresponde a la mujer, y al que sin
lugar a dudas han faverecide instituciones sociales muy diversas, como la creacian
a principios de los afios ochenta del Ministerio de Asuntos Sociales para, entre otros
objetivos, pramover el cambio social y legislativo en lo gue concernia a los derechos
de la mujer; el Instituto de la Mujer, los Centros de Informacidn de los Derechos de
la Mujer, las Casas de acogida, que han ido extendiéndase por toda la geografia de
nuestro pals.

La preocupacion de la comunidad internacional por la violencia en el hogar en la
mujer se ha manifestado en diversas reuniones, desde la primera Conferencia
Mundial del Afio Internacional de la Mujer, celebrada en México en 1975, hasta la IV
Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre las mujeres de Pekin celebrada
en 1995, donde se redactaron unas propuestas para el presente afo, sugerencias
que son tratadas en el capitulo V de esta obra.

La autora ha sacado a la luz en su investigacion datos interesantes, que nos dan
una imagen nitida, tanto de los factores de estos sucesos como de los perfiles de
victima y agresor. Su estudio también contiene un analisis detallado de las estrate-
gias de actuacion que se estan poniendo en practica y su adecuacion. Ello le ha per-
mitido poner de relieve los defectos que a su juicio persisten o estan surgiendo en
los d&mbitos judicial, policial, sanitario, psicoterapéutico y asistencial.

Joseé Villena Romera
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familiar. La violencia en el hogar es un grave problema de la sociedad actual,

a pesar de que progresivamente se va eliminando la cobertura que el propio
ordenamiento juridico otorgaba a determinadas situaciones en virtud de las cuales
se colocaban en distinta posicidn dentro del seng familiar a sus componentes, lastre
cultural que todavia estamos sopertande.

Este libro trata la viclencia doméstica y las consecuencias surgidas por la modifi-
cacion del articulo 153 del Cadigo Penal, mediante la Ley Organica 14/1389, de 9
de junio, de madificacion del Codigo Penal de 1995, en materia de proteccién a las
victimas de malos tratos y de la Ley de Enjuiciamiente Criminal. La autora intenta
legitimar la intervencidn penal en un ambito en el gue la necesidad y 1a eficacia de
la sancién penal se ponen continuamente en duda.

Se estructura en tres partes: antecedentes, visién criminoldgica y andlisis dogma-
tico del delito de malos tratos fisicos v psiquicos habituales en el ambito familiar.

En la primera parte describe los antecedentes histdricos espanoles del delito de
malos tratos (articulo 625 del Codigo Penal de 1822 gue castigaba a los padres y a
los abuelos gue se excedieran en el derecho de corregir a sus hijos o nietos). Hace
un estudio comparado con la legislacion de Alemania e ltalia. Finalmente, nos mues-
tra detalladamente los momentos claves en la proteccion penal actual del ambito
familiar frente a los malos tratos fisicos y psiquicos.

En la segunda, la autora hace una serie de consideraciones criminologicas sobre
dalos estadisticos del Ministerio del Interior v datos de la Memoria de la Fiscalia.
Considera que la causa principal del problema de los malos tratos habituales en el
ambito familiar se encuentra en un encubrimiento cultural. Ademas, justifica la inter-
vencion del derecho penal en este ambito partiendo del caracter de ultima ratio de
esta rama del ordenamiento juridico; interviene con la finalidad de proteger los inte-
reses en conflicto.

En la tercera parte hace un analisis dogmatico. Primeramente, relaciona el delito
de malos tratos con una serie de figuras afines: |a falta de malos tratos de obra del
parrafo 22 del articulo 617.2, la falta (art. 617.2) y el delito (art. 147) de lesiones. Los
malos tratos psiquicos los compara con |a falta del articulo 620 (vejaciones de carac-
ter leve)y con el delito de trato degradante del articulo 173. Seguidamentea hace un
estudio sobre la conducta tipica, la habitualidad, los sujetes, el dolo, la exclusidn de
la antijuridicidad, la defensa de la victima, autcria y participacian, iter criminis, pena-
lidad, y concursos.

Como conclusion, la autora ensefia que dos son las notas que identifican como
propia a la conducia tipica del delito de malos tralos en el Ambito familiar: el ejercicia
de violencias y 1a repeticién habitual de esos mismos actos; que |a habilualidad se
refiere al nimero de actos de violencia (tres o mds) y a la proximidad temporal de
los mismas; que la doctrina no es unanime respecto al bien juridico protegido (salud,
interés en la pacifica convivencia, dignidad de la persona humana en el seno de la
familia, honor, bienestar personal, integridad y salud personales, dignidad y seguri-
dad, equilibrio fisico y psiquico, bienestar del cényuge, menores, etc.). Hespecto a
los sujetos activos y pasivos, la victima del maltrato fisico sdlo puede serlo la per-
sona golpeada, mientras gue se podra ser victima de maltrato psiquico indirecta-
mente por ser testigo tanto de violencias fisicas como psiquicas a otro de los miem-

EN 1989 se introduce en el Cadigo Penal el delito de malos tratos en el ambito
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bros del ambito al que alude el articulo 153. Ademads, se amplia la proteccion a los
ex conyuges y a os ex companferos sentimentales, siempre gue se produzcan los
malos tratos fisicos entre ellos. Sobre el tipo subjetivo del delito sdlo cabe el dolo,
por un doble motivo: por la nueva regulacion del castigo de las conductas impru-
dentes y porque la habitualidad requiere, desde el punto de vista subjetivo, “una
determinada infensidad subjetiva que no se da en la imprudericia”. Respecto a la
antijuridicidad, |a autora estudia la posible aplicacidn de la causa de exencidn de res-
ponsabilidad criminal de obrar en el ejercicio de un derecho, oficio ¢ cargo a los
malos tratos habituales ejercidos en el ambito familiar y asimilados sobre menores y
tutelados en apreciacion del derecho de correccion que, a padres y a tutores, reco-
nocen el Codign Civil. Sobre la defensa de la viclima, |a doctrina admite que |a agre-
sidn es permanente, actual, por lo que va a facilitar |a aplicacion de la eximente de
legitima defensa, estado de necesidad y miedo insuperable a estos supuestos.
Respecto a la pena que le corresponde al autor del delito de malos tratos es la de
prision de seis meses a tres afos. No parece una pena excesiva atendiendo al bien
juridico protegido v la lesividad de la conducta tipica. Ademas, por su duracion, es
una pena que en la mayoria de los casos podra ser suspendida o sustituida, segun
el articulo 80 del Gadigo Penal. Los efectos de la sustitucion pueden ser beneficio-
sos para el autor, pero pueden serimaginarse los efectos para las victimas del delito.

TENDENCIAS SOCIALES

Miguel PAJARES

La inmigracion en Espana: Relos y Propuesias
lcaria, Barcelona, 1999,

349 paginas

parecia normal el hecho de que ciudadanos de nuestro pais intentaran mejo-

rar su posicion economica a traves de la emigracion. En este final de siglo se
ha invertido la tendencia y somos un pais receptor de inmigracién, por tanio debe-
mos prepararnos culturalmente para la aceptacion y convivencia con ciudadanos de
otros paises, y el primer paso debe ser el conocimiento de |a realidad del fenomena
migratorio. El ensayo de Miguel Pajares, en el que ha colaborado el Observatorio
FPermanente para la Inmigracidn, puede ser un buen punto de partida. Su autor
intenta transmitir el aspecto positivo de |a igualdad y a la vez de la diferencia, ¥
muestra como el “umbral de tolerancia” de una nacién hacia la integracion es un
limite subjetivo que autolimita el crecimiento de la misma. El eslogan “Somos igua-
les, somos diferentes”, iguales como ciudadanos y, diferentes en cuanto tenemos
derecho a nuestra identidad, resume el sentido del libro.

Su contenido se puede dividir en dos partes. En la primera el autor analiza el con-
flicto de costumbres entre el inmigrante y la sociedad receptora, desde ambos pun-
tos de vista. Desmonta conceptos como xenofobia, racismo o raza. Realiza un ané-
lisis en profundidad sobre la evolucidn del racismo, explicando como el racisma
biolégico ha dado paso a un racismo diferencialista, cuya base no es ya la primacia

E M los anos cincuenta y sesenta Espana poseia la cultura de la emigracion, nos



de una raza o una cultura sobre otra, sino la imposibilidad de convivir culturas dife-
rentes. La aceptacion de un multiculturalismo mal entendido estd generando proble-
mas de segregacidn en la actual Europa. La propuesta de Miguel Pajares contra el
racismo es el didlogo intercultural, en lugar de un multiculturalismo que pretenda el
desarrollo separado y la conservacion de “las culturas existentes”. Es necesario faci-
litar un didlogo que inevitablemente conduzca al mestizaje cultural.

En la sequnda parte del libro, el autor presenta una completa imagen de la inmi-
gracidn en Espana, conjugando los datos numéricos con su conocimiento personal
del tema y su experiencia de trabajo diario con colectivos de inmigrantes, ayudan-
donos a comprender las cifrag mds alla de |o puramente estadistico, En esta parte
enumera los factores que inciden en |la integracidn, la reqgularizacion de flujos migra-
torios, el mercado laboral de |a inmigracién, el papel de la mujer en el fendmeno, los
derachos civiles de los extranjeros, |as situaciones de irregularidad, |a sobreexplo-
tacién laboral y la relacidn entre inmigracion y delincuencia. Tras la presentacion de
cada uno de estos aspeclos, muestra la respueslta que ha dado el Estado y la socie-
dad espanola, y cual ha sido la politica de la Unién Europea respecto al problema.

Por dltimo, Miguel Pajares entra a analizar las expresiones de racismo en Espafa
y los medios para combatirlo tanto a nivel institucional como personal. Como con-
clusion realiza numerosas propuestas y recomienda como deberia ser una ley de
extranjeria en Espafa basada en el respeto a las diferencias y en la asimilacion en
la igualdad.

Antonio Mathés Martin
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mediados de los afos sesenta se inicio una prometedora linea de analisis de

la conducta animal —basada en la teoria de la seleccion natural elaborada un

siglo antes por Darwin— gue con el paso del tiempo ha terminado par ser apli-
cada también a la conducta humana. Se trata de la suposicion de gue los animales
estdn genéticamente programados para comportarse de manera que favorezca la
reproduccion de sus propios genes. Es decir, que ciertos aspectos cruciales de la
conducta animal no responden al interés del individuo ni de |a especie, sino de |os
genes que partan, una teoria que se ha dado en llamar, sin mucha precisian, teotia
del gen egoista.

Por supuesto nadie supone gue la conducta de los seres humanos esté entera-
mente determinada por su programacion genética, lo que implicaria olvidar la impor-
tancia de la cultura como patrdn de conducta e incluso negar que somaos libres para
decidir acerca de lo que vamos a hacer. Pero el simple hecho de admitir que algu-
nos rasqos de nuestra conducta puedan estar influidos por la seleccion natural, que
a lo largo de miles de siglos ha moldeado nuestro patrimonio genético, representa
una novedad extremadamente importante para la comprension de la naturaleza
humana. Nadie gue se interese por las ciencias humanas, incluida la criminologia,
puede ignorar este tipo de estudios.

Hay gue felicitarse por tanto de gue la Editorial Critica haya decidido ofrecer al
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publico espanol una coleccicn titulada Darwinismo hoy, en la que destacados auto-
res ofrecen, en muy pocas paginas y con un lenguaje muy accesible, sdlidos estu-
dios inspirados en esta nueva linea interpretativa. A quienas se interesan por la pato-
logia de la conducta, es decir, por el delito, les atraera sobre todo el librito que
comentamos, en el que dos profesores de psiceolegia de una universidad canadiense
desarrollan un tema que ya habfan abordado diez afos en un articulo de la presti-
giosa revista Science. El tema es el que aparece en multiples relatos surgidos en
distintos ambitos culturales, el mas conocido de los cuales es el de Cenicienta, es
decir, el del maltrato que un nific puede recibir de su padrastro o madrastra.

Antes que nada conviene dejar claro que la mayoria de los nifios que viven con los
nuevos companeros de su padre o0 madre gengticos no son maltratados y que en
cambio son maltratados muchos nifios gue viven con su padre y su madre genéti-
cos. Dicho esto, la pregunta interesante es la de si la probabilidad de ser maltratado
que tiene un nifc que vive con un padrastro o madrastra es mas elevada gue la gque
tiene un nifo gue vive con sus progenitores genéticos. Cabria sospechar que asi
fuera, a juzgar por la relativa frecuencia con la que aparecen en la prensa alusiones
a maltratos graves por obra del companero de la madre, pero Daly y Wilson han
estudiado el tema con todo rigor a partir de los datos de un municipio canadiense en
los afos ochenta. Sus resultados son estremecedores: la probabilidad de maltrato
era cuarenta veces mayor en el caso de los nifios en edad preescolar que vivian con
un padrastro ¢ madrastra y la probabilidad de infanticidio setenta veces mayor.
Diversos estudios realizados en otros paises de distintos continentes han dado
resultades similares.

La interpretacion darwiniana de este hecho no ofrece dificultad:; la selecsidn natu-
ral ha favorecido la tendencia a amar a aguellos seres a quienes hemos transmitido
nuestros genes y a mostrarnos menos favorablemeante dispuestos hacia nifos aje-
nes. En ofras especies animales la realidad es mas cruel: los leones, por ejemplo,
matan habitualmente a |as crias anteriores de las leonas a las que acaban de unirse.

La conclusion no es por supuesto que uno no deba valver a empargjarse si tiene
hijos anteriores. Se trata simplemente de que entenderemos mejor y por tanto
podremos abordar mejor la solucidn de ciertos problemas sociales y de ciertas situa-
ciones polencialmente criminégenas si las analizamos a la luz de ciertas tendancias
que nuestros antepasados adquirieron por efecto de la seleccion natural.

Juan Aviles Farré

Concepcion CARRASCO CARPIO

Mercados de frabajo: Los inmigrantes econdmicos
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OS avatares politicos de la actual Ley de Extranjeria han llevado el fendmenp

de |a emigracion a la primera pagina de la opinion publica, la sociedad espariola

ha tomado conciencia de pais receptor y se ha iniciado un debate entre los
agentes politicos, econdmices, sociales de seguridad y asistenciales, sobre cudl es
|a capacidad de recepcion y cudl es el modelo de integracion gue se desea.
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Es obvio que la politica de migracion de un pais debe ser el resultado de la suma
de voluntades, pero para que la opcidn sea posibilista y real la base sobre |a que se
aplique, es necesario un conocimiento lo mas preciso posible de |as caracteristicas
sobre la manifestacion del fendmeno en nuestro pais.

Bajo esta filosofia de trabajo, el libro de Concepcion Carrasce Carpio es basico.
“Mercados de trabajo: Los inmigrantes economicos” ha side editado por el
Observatorio Permanente de la Inmigracién (Ministerio de Trabajo y Asunios
Sociales), habiendo obtenido el primer premio IMSERSO de investigacion de 1998,

La autora toma como universo de su estudio la poblacion inmigrante en Espana
procedente de paises extracomunitarios desde la éptica de la integracion econdmica
y realiza una presentacion desde lo general a lo especifico.

El libro se encuentra dividido en dos partes fundamentales. La primera donde rea-
liza una recopilacion de las teorias explicativas de los flujos migratorios y el marco
socioecondmico general donde se desarrolla para, posteriormente, entrar a analizar
la situacion de los inmigrantes en el mercado laboral espafiol desde |as fuentes de
informacidn clasicas: Anuario Estadistico de Extranjeria, elaborado por la Comision
de Extranjeria; Memoria Anual de la Comision General de Extranjeria y
Documentacion (DGP); Anuario de Migraciones de la Direccion General de
Ordenacion de las Migraciones; Boletin Estadistico de Datos Basicos de la
Subdireccion General de Esladisticas Sociales y Laborales del Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales: Anuario de Estadisticas Laborales del mismo Ministerio y, por
ultimo, Encuesta de poblacién activa del Instituto Nacional de Estadislica.

A pesar de la buena voluntad de los datos oficiales, el auténtico problermna que pre-
senta la inmigracidn comienza alli donde estos datos oficiales finalizan: la segrega-
cidn, la marginalidad, la irregularidad y la economia sumergida, por su propia natu-
raleza escapan de la visién precisa de los métodos tradicionales.

Al conocimiento de estas cifras negras la autora dedica la segunda parte de su
libro, utilizando una encuesta que ella misma disefia ¥ elabora, metodo empirico que
es el (nico que tomando comao fuente al inmigrante, independientemente de la regu-
laridad de su situacidn, permite una aproximacian a la realidad del fenémeno.

Los encuestados fueron 1.103 inmigrantes en diez puntos de muestreo diferentes,
sobre un universo de 230.000 personas inmigrantes {(31-12-1995), enfocado hacia
gl conocimiento cuantitativo de los inmigrantes economicos procedentes de paises
de ingresos medios y bajos.

Para evitar el recelo propio del emigrante irregular al cuestionario se utilizaron tres
tipos de agentes basicos cercanos y dentro del circulo de confianza del emigrante;
los lideres de las comunidades de emigrantes residentes en Espafa, las asociacio-
nes de emigrantes en otros organismos de apoye y |os intérpretes.

La exactitud de los resultados es coherente con la expectativa, desarrollandoloes |a
autora en la ultima parte del libro. En ésta dibuja un marco de la inmigracion econa-
mica de nuestro pais, cuyo principal valor es su aproximacion a la realidad, son
datos basicos para un conocimiento del fendmeno sobre el que aplicar nuestra
voluntad de integracidn,

Antonio Mathés Martin
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y alguno de los protagonistas de la transicidn espafiola. La obra recoge los

inicios aperturistas de Julio Busquets en ciertos ambitos militares que germi-
naron en el nacimiento de la Unidn Militar Democratica (UMD) en 1974, su consoli-
dacion y relacion con los diferentes partidos peliticos, la presidn gjercida contra los
militares “Umedos” y las precauciones que debian tomar para reunirse clandestina-
mente.

El autor narra el final de la UMD, sus experiencias durante el intento de golpe de
Estado del 23 de febrero de 1981, su etapa como diputado en el Congreso hasta
1983 y su trabajo como vicepresidente de la Comisidn de Defensa.

En resumen, estas memorias quedan divididas en cuatro partes. La primera com-
prende desde 1950 hasta 1974, con |a creacion de |la UMD. Aqui se narra “la lenta
gestacion de un grupo de militares demdcratas”.

La segunda parte, gue abarca desde 1974 hasta 1977, son los afios de la Union
Militar Democratica. Explica cdmo se fundd la UMD, cémo crecid y se desarrolld, y
coma finalmente es disuelta tras las eleccicnes de 1977.

En la tercera parte narra su experiencia como diputado desde 1977 hasta 1993,
Utilizando su experiencia en la milicia, centra su actividad parlamentaria en la
Comisidn de Defensa. Estos afos son calificados por el autor de gran renovacion
personal y desarrollo de las ideas que marcaron el nacimiento de la UMD, que estu-
vieron siempre presente en su ideario.

For Gltimo, a estas tres partes sigue la narracion de algunas de sus experiencias
y aclividades en el ambito de |as relaciones internacionales, y que se afade como
apéndice por tener poca relacidn con el resto de la obra.

M ILITARES y demdcratas es el relato de los hechos vividos por el propio autor

Marcos Rubio Garcia

Francisco MORA

El Elefante Blanco

Edicicnes B, Barcelona, 2000
2896 paginas

se produjese el Glitimo de los pronunciamientos militares que en Espana se

I I AN pasado diecinueve afos desde que en |a tarde del 23 de febrero de 1981
habian prolongado durante lodo el siglo XIX v parte del XX,



Es mucha la literatura que ha producido este hecho, con numerosas publicaciones
que en la mayoria de los casos carecian de rigor, unas por la premura en que fue-
ron publicadas y otras por lo tendencioso de su interpretacion.

El libro que ahora nos ocupa, utilizando como titulo uno de los t&rminos que se
considerd clave para la comprension de la intentona golpista, “Elefante Blanca”, y
que se suponia era la persona que lideraba la intentona y se pondria al frente de la
nueva forma de gobierno que de ella surgiera, sin duda atrae, principalmente porque
nunca guedd claro que tal persona existiese y porque se barajaron algunos nombres
de personas que podian estar bajo dicho apelativo sin que se llegase a probar |a
implicacion de las mismas.

Francisco Mora, reputado periodista catalan y segun &l testigo de algunos hechos
que tuvieron cierta importancia en el desarrollo de los acontecimientos, con un len-
guaje directo nos introduce en la dificil etapa de la transicion espafiola, e intenta
aclararnos algunos de los flecos pendientes de aguel intento como fueron el rol del
presidente de la Generalitat reconstituida de Catalufia, Josep Tarradellas, la partici-
pacion de Alfonso Armada y el alcance de su responsabilidad, |a informacion que el
Cesid tenia a través de una persona tan controvertida como el Comandante Cortina,
y si habia o no una trama civil detras de los militares que planificaron el asalto al
Congreso de los Diputados.

Todas estas cuestiones son las que pretende contestar este libro, y se puede afir-
mar que las contesta aungue su interpretacion sea en exceso intuitiva y con una
base de datos que parece que sdlo el autor conoce y que hasta el momento de la
publicacion de este libro no habia salido a |a luz. Son estos datos lo novedoso del
libro, destacando la revelacion que parece hizo el antiguo Ministro de Franco, Giron,
al Rey sobre la conspiracion para intentar acabar con el proceso democratico, o la
llamada por &l “conexion Tarradelias”, destacando la figura de este politico que tuvo
un interesante cometido en los primeros tiempos de nuestro proceso democratico.
La defensa del General Armada, circunscribiendo su papel exclusivamente a su
intervencion en el Congreso, el engafio al que fue sometido Tejero por parte de algu-
nos insurrectos, y el nombre del Teniente General Milans del Bosch detras de
‘Elefante Blanco”, son las aportaciones destacables de Francisco Maora para cong-
CET una conspiracion gue él considera menos compleja de lo que siempre se supuso.

En definitiva, estamos ante un nuevo intento de clarificar un episodio oscuro de
nuestra historia, con unas interpretaciones de los hechos tan validas como las que
se han podido publicar con anterioridad, y que soélo el tiempo o |as revelaciones de
los directamente implicados podran hacer veraces. O no.

Luisa Baron Herndndez
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LEGISLACION Y JURISPRUDENCIA

JOSE GARCIA SAN PEDRO

Tre, Corone] de I Guaredie Clvil

Doeror en Derech

NOTICIAS LEGISLATIVAS

LEY ORGANICA 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccién de Datos de
Caracter Personal (BOE 298/1999).

Consta de 49 articulos distribuidos en siete Titulos, seis disposiciones adiciona-
les, tres disposiciones transitorias, una disposicidn derogatoria y tres disposiciones
finales. El Titulo | define como objeto de la Ley garantizar y proteger los derechos y
libertades fundamentales de las personas fisicas, especialmente su honor e intimi-
dad personal y familiar; también se regulan en el mismo el ambito de aplicacion y
sus excepciones, asi como la definicidn de los conceptos esenciales utilizados por
la propia Ley. En el Titulo Il se establecen los principios fundamentales de la pro-
teccion de dates. El Titulo Il establece como derechos de las personas los de
impugnacion de valoraciones, de consulta, de acceso y de rectificacion y cancela-
cién, Por el Titulo |V se clasifican los ficheros como de titularidad publica o privada,
regulando el articule 22, entre los primeros, a |os ficheros de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad. También se dan normas sobre el movimiento internacional de datas
{Titulo V) ¥ se regula la Agencia de Proteccion de Datos (Titulo VI). En el Titulo VIl
se establece el cuadro de infracciones y sanciones, derivandose las normas sobre
procedimiento a ulterior desarrollo reglamentario. Por Gltimao, es de destacar que, en
la dispesicion adicional primera, se establece un plazo de tres afios para que los
ficheros preexistentes se adecuen a |la presente Ley.

LEY ORGANICA 272000, de 7 de enero, de modificacién de la Ley Organica
10/1995, de 23 de noviembre, del Cddigo Penal, en materia de prohibicion del
desarrollo y el empleo de armas quimicas (BOE 8/2000).

Surge esta Ley para colmar las insuficiencias de los actuales preceplos del
Codigo Penal con respecto a las obligaciones contraidas por Espafia en relacidn a
la Convencidn sobre la prohibicién del desarrello, el almacenamiento y el emplec de
armas quimicas y sobre su destruccion, hecha en Paris el 13 de enero de 1893, y
ratificada por Espana mediante instrumento de 22 de julio de 1984 (BOE de 13 de
diciembre de 1986). Como consecuencia, se incorpora un nuevo apartado (2) al
articulo 566, estableciendo las penas para los que desarrollen o empleen armas qul-
micas o inicien preparativos militares para su empleo, y afiade un nuevo parrafo al
apartado 2 del articulo 567, definiendo la expresion “desarrollo de armas guimicas”
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LEY ORGANICA 3/2000, de 11 de enero, de modificacion de la Ley Organica
10/1995, de 23 de noviembre, del Cddigo Penal, en materia de lucha contra la
corrupcién de agentes publicos extranjeros en las transacciones comerciales
internacionales (BOE 10/2000).

Esta Ley es consecugncia de |a ratificacién por Espana del Convenic de la
Organizacién y Desarrollo Economico (OCDE) de |lucha contra la corrupcion de
agentes plblicos extranjeros en |as transacciones comerciales internacionales, fir-
mado el 17 de diciembre de 1997. Supone la creacién de un nuevo Titulo en el
Codigo Penal (Titulo XIX bis del Libro Il) y un consiguiente nuevo articula (445 bis)
en el que se concretan como sujeto activo de las acciones que en el se detallan, a
las autaridades o funcionarios plblicos extranjeros o de organizaciones interna-
cionales.

LEY ORGANICA 4/2000, de 11 de enero, socbre Derechos y Libertades de los
Extranjeros en Esparia y su integracion social (BOE 10/2000).

Consta de 63 articulos distribuidos en cinco Titulos, una disposicidn adicional,
tres disposiciones transitorias, una disposicion derogataoria y nueve dispesicianes
finales. El Titulo preliminar recoge las disposiciones generales, considerando extran-
jero “a los que carezcan de la nacionalidad espafola”, y estableciendo las exclusio-
nes del ambito de aplicacion de la Ley, asi como el régimen de los nacionales de
los Estados miembros de la Unién Europea. El Titulo primero se refiere al contenido
de los derechos y libertades, reconocidos en el Titulo | de la Constitucion, con res-
pecta a los exiranjeros, se regula el derecho a la reagrupacion familiar y se fijan las
garantias juridicas y las medidas antidiscriminatorias. En el Titulo || se establecen
los requisitos de entrada y salida y se definen las situaciones de estancia, residen-
cia temporal y residencia permanente, asi como las autorizaciones para la realiza-
cion de actividades lucrativas (autorizacion administrativa o permiso de trabajo),
correspondiendo al Gobierno, previa audiencia del Consejo Superior de Politica de
Inmigracidn y de las organizaciones sindicales y empresariales mas representativas,
establecer un contingente anual de mano de obra que comprendera el nimero y las
caracteristicas de las ofertas de empleo gue se ofrezcan a los trabajadores extran-
jeros no residentes en Espafia, con indicacion de |os sectores y actividades profe-
sionales. Por Gltimo, en el Titulo |1l se establece el cuadro de infracciones en mate-
ria de extranjeria, asi como el de sanciones (multa o expulsion del territorio),
correspondiendo la competencia sancionadora al Subdelegado o Delegado del
Gobierno; es de destacar que en el articulo 55, dentra del conjunto de medidas para
la lucha contra la delincuencia organizada, se recoge una medida de exencion de
responsabilidad para los extranjeros que colaboren al desmantelamiento de redes
dedicadas al trafico ilicito de seres humanos o de explotacian de la prostitucion.

LEY ORGANICA 5/2000, de 12 de enero, reguladora de la responsabilidad penal
de los menores (BOE 11/2000).

Consta de 64 articulos distribuidos en ocho Titulos, tres disposiciones adiciona-
les, una disposicion transitoria y siete disposiciones finales. De los ocho Titulos, los
tres primeros recogen el contenido material de la Ley (ambito de aplicacion y con-
junto de medidas a aplicar}, mientras que los cinco restantes se refieren al procedi-
miento, regulandase la instruccion, fase de audiencia, sentencia, régimen de recur-
s0%, gjecucion de medidas y responsabilidad civil.

La Ley prevé su aplicacion a las personas mayores de catorce anos y menores
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de dieciocho, por la comision de hechos tipificados comao delitos o faltas en el Codigo
Penal o las leyes penales especiales. También estd prevista su aplicacion, en
concordancia con o previsto en el articulo 69 del Codigo Penal, para las personas
mayares de dieciocho afios y menores de veintiune cuando el hecho imputado fuese
una falta o un delite menos grave sin violencia o intimidacion en las personas ni
grave peligro para la vida o la integridad fisica de las mismas, el imputado no
hubiese side condenado por hechos delictivos una vez cumplidos los dieciocho
anos, ¥ sus circunstancias personales y grado de madurez asi lo aconsejen.

JURISPRUDENCIA

COMPETENCIAS (CC AA)
TSJ BALEARES. SALA CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO. S. 12-02-1999

*(...) debe concluirse que solo cabe reconocer a las CC AA competencias que
indirectamente afecten a la «seguridad plblica» si las mismas vienen recogidas en
la propia CE, Estatutos de Autonomia y Leyes que los desarrollen, y en particular la
LO 2/1986 de Fuerzas y Cuerpos de Sequridad, formando el «blogue de constitu-
cionalidad- que cita la parte demandada para referirse a los instrumentos normati-
vos complementarios de la CE que sirven para delimitar exactamente el ambito de
una competencia (...).

En cuanto a la CE ya se ha indicado que sdlo reconoce can caraclter exclusivo
a las CC AA competencia en materia de «vigilancia y proteccion de sus edificios e
instalaciones. La coordinacion y demas facultades en relacion con las policias loca-
les en los términos que establezca una Ley Orgdnicas por lo que, evidentemente, no
hace prevision competencial en cuanto a proteccidn de Autoridades de la C A, E| EA
lslas Baleares iguaimente sdlo tiene asumida {art. 10,14) la competencia relativa a
=vigilancia y proteccién de sus edificios e inslalaciones. La coordinacidn y demds
facultades, en relacidn con las Policias Locales en los términos que establezca una
Ley Organicas=.

Asi pues, ni la CE hace prevision de la competencia aqui impugnada vy, particu-
larmente, tampoco lo hace el Estatuto de Autonomia, por lo que la bisgueda de inte-
gracion de la competencia en el repetide «bloque de constitucionalidad» solo resta
dirigirlo a la LO 2/1986 (...).

La E. de M. de la citada Ley parece llevarnos a la interpretacién que ahora sos-
tiene la parte demandada ya gue no solo recoge |a tesis de gue debe hacerse una
integracion de las competencias conslitucionales en materia de «seguridad publica-
conforme a las normas complementarias e integradoras de dicha NMorma Suprema,
sino gue apunta claramente la posibilidad de ampliar las competencias de las CC AA
en materia de proteccién de personalidades autondmicas «por conexion- con las
relativas a vigilancias de edificios (...}. Mo obstante esta previsidn de la E. de M. no
tiene reflejo en el ariculado de la Ley que, contradictoriamente con lo anunciado,
limita esta facultad a las Comunidades cuyos Estatutos prevean la creacion de
Policias Autondmicas {...).

En conclusion, al no atribuirse a la CA Islas Baleares las competencias impug-
nadas, ni en la CE, ni en el Estatuto, ni en el articulado de la L 2/1986 (pese a lo pre-
visto en su E. de M.), dichas competencias quedan huérfanas de soporte normativo,
lo que determina la estimacidn del recurso (...).

{...} declaramos disconformes con el ardenamiente juridico y anulamos los
siguientes articulos del Decreto de la CA Islas Baleares nim. 185/1996, de 11 oct.,
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por el cual se organiza el Servicio de Seguridad de la Administracién de la CA Islas
Baleares (...)".

COMENTARIO

Seqgun la doctrina sentada en esta sentencia, la fijacidn exacta del régimen de
competencias entre el Estado y las CC AA en materia de seguridad publica ha de
atenerse a |la nocidn del “blogue de constitucionalidad”, integrado en esta materia
por el articulo 149.1.29 CE, los Estatutos de Autonomia y las Leyes que los desa-
rrollen, especialmente la LO 2/13886.

POLICIAS LOCALES (INTERINIDAD)
5TS 3* 12-2-1989

“(...} El conjunto normativo expuesto permite concluir que la interpretacion con-
traria a la admisién de la posibilidad de seleccién, en régimen de interinidad, de los
funcionarios de la policia local, gue la sentencia impugnada extrae de la literalidad
del parr. 1¢ del art. 132.1 LRL, y de las notas de imparcialidad, objetividad & inda-
pendencia propias de la funcién de la policia local, no debe prevalecer sobre la que
se infiere del examen de ese precepto dentro del contexto normativo en que inme-
diatamente se integra, que (nicamente esta dirigida a precisar que en la
Administracion Local no cabe gue los puestos de trabajo que tengan atribuidas fun-
ciones que impliguen ejercicio de auloridad, como es el caso de los de la policia
local, puedan ser desempenados por personal contratado laboral, ni por personal
eventual que desempefe puesios de confianza o asesoramiento especial, que son
las Unicas clases de funcionarios a que alude el art. B9 Ley de Bases de Regimen
Local, que sirve de inmediato fundamento al art. 92.2 de la misma ley, y a los arts.
130 y ss. LBL, entre los que el art. 132.1 sigue, v, a su vez, es desarrollo |ogico, al
art. 126.1 LRL, gue igualmente, se limita a aludir como personal al servicio de las
entidades locales, cuyos puestos de trabajo deberan figurar en las plantillas organi-
cas, a los funcionarios de carrera, personal laboral y personal eventual, esta vaz sin
el anadido, de qué desempefiar puestos de confianza, ¢ asesoramiento. Y visto que
no parece razonable que el art. 132.1 LRL, con la referencia que hace al desempenio
de los puestos de trabajo que impliguen funciones que reflejan ejercicio de autori-
dad, haya venido a explicitar algo sobreentendido en la Ley de Bases de Régimen
Local de 1985, cuyo texto, entre otros, refunde, pues, como se ha expuesto, en la
Ley de Bases de Régimen Local no se contiene una expresa, ni implicita prehibicion
de interinidad para los policias locales, pese a que con caracter general se admite
esa situacién para los funcionarios locales, ni tampoco se contiene esa prohibicidn
en el ROFCL 1952, ni en cualquiera otra norma chjeto de la refundicidn, dado que,
ademas, debe observarse que la prohibicidn taxativa de nombramiento, en general,
de funcionarios locales interinos del D 30461977 de 6 oct., habia de considerarse
derogada a partir de la Ley de Reforma de la Funcidn Publica 30/1984 y de |la vigen-
cia de |la tantas veces nombrada Ley de Bases de Regimen Local de 1985. Y dado
que el sentido interpretativo gue ahora se defiende es el gue se ha seguido al dic-
tarse el RD 1174/1987 en &l particular antes transerito, que admite la interinidad ras-
pecto de funcionarios con habilitacidn nacional con funcién de fe plblica, asescra-
miento legal, elc., a pesar de estar comprendidos en el art, 92.2 Ley de Bases de
Régimen Local y, por tanto, en el p.1 del art. 132 TRRL, vy a los que se extenderia el
sentido limitativo de la sentencia, o en el RD 896/1991, recogido como ap. i) del fun-
damento anterior, que expresamente alude a la interinidad respecto de la policia
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loeal. (...} por ditimo, (...) las notas de imparcialidad, objetividad e independencia, a
que alude la sentencia recurrida, tampoco pueden ser decisivas a efeclos interpre-
tativos, pues tales caracteristicas son propias de la accion de toda la Administracion,
v del régimen estatutario que configura los deberes de los funcionarios publicos,
segun se infiere del art. 103 CE, y de la regulacion del régimen disciplinario y de
incompatibilidad de aquellos, que, segun se dijo, es también aplicable a los funcio-
narios interinos, en tanto que permanecen como tales.

COMENTARIO

Segun la doctrina establecida en esta sentencia, los puestos de trabajo de los
funcionarios de policia local pueden ser desempefiades en régimen de interinidad,
pera no par personal contratado laboral ni por perscnal eventual que desempene
puestos de confianza o asesoramiento especial.

USO DE ARMAS (RESPONSABILIDAD DE LA ADMINISTRACION)
Tad MADRID. SALA CIVILY PENAL. 5. 16-12-1898

“(...} Para efectuar una interpretacion del {...) art. 121 nueva CP, de 23 nowv. 1995,
es preciso situarlo en su contexto histérico, teniende en cuenta la hermeneutica
jurisprudencial (...). La jurisprudencia penal (...} fue estableciendo criterios de pro-
gresiva objetivacion en relacion con la responsabilidad subsidiaria del Estado, utili-
zando como instrumentos inicialmente la culpa in eligendo, in vigilando, in operando,
el principio segtn el cual guien crea el peligro crea el riesge de dano y obtiene de
ello una utilidad o beneficio, debe responder de aquel dafio si llega a producirse o 1o
gue es lo mismo gui sentit commodum, sentire debut incommaodum. En realidad, el
TS se ha servido del art. 3.1 CC para interpretar las normas sobre responsabilidad
civil subsidiaria establecida en el CP, utilizando un criterio de hermenéutica sociolo-
gica, ponderando la realidad social, v el principio de economia procesal, a través de
una jurisprudencia de intereses, evolucionando de forma aperturista y progresiva
hacia la teoria del riesgo social, y de la creacién de peligro con el animo loable de
evitar a las victimas y perjudicados el desampara producido por la circunstancia,
tantas veces observada en la practica, de la insolvencia total o parcial de los direc-
tamente responsables.

La existencia de las normas sobre respensabilidad civil incluidas en los Codigos
Penales tiene una explicacién histarica. En el moemento en que se aprabaron los pri-
meros Codigos Penales, desde el Cddigo de 1822 hasta el CP 1870 fue preciso
introducir normas relativas a la responsabilidad civil, ante el Iracaso de la codifica-
cién civil. Ello pravocd que en Espana existiesen dos normativas sobre la responsa-
Lilidad civil, cuando en realidad tenia que haber existido una, ya gque no existe una
responsabilidad civil derivada del acto dafioso delictivo diferente de la responsabili-
dad extracentractual. Las contradicciones existentes entre estas regulaciones ade-
mds de perturbadoras atentan a los principios de igualdad, justicia y seguridad juri-
dica. El CC espafol de 24 jul. 1889 no se atrevié a derogar las normas sobre
respansabilidad civil contenidas en el CP y establecid en el art. 1092 CC una remi-
sitin al GP determinando que las obligacionas que nazcan de los delitos o faltas se
regiran por las disposiciones del CF. El retrasa en la aprobacion del CC, durante el
siglo XIX, imputable a la cuestion foral, provocd una situacion perturbadora, contra-
dictoria y criticable, gue el legislador del CC 1889, no se atrevid a combatir,

En la actualidad, sin embargo, al haberse derogado la referencia que hacia &l
art. 1803.5 CC, a |a responsabilidad del Estado cuando actuaba por mediacion del




agente especial, por L 1/1931 de 7 ene., hay que acudir fundamentalimente a la
legislacidn administrativa. La LECrim. reguld el ejercicio conjunto de |a accién civil y
la accién penal. Sin embargo, no parece que exista inconveniente para aplicar con-
juntamente la legislacién penal, que tiene preferencia a las demas y la legislacion
administrativa, que tiene su origen en la responsabilidad civil de la Administracion y
gue fue recogida por el art. 121 LEF y los arts. 139 y 55, LRJAP (...).

Mo existe la menor duda de la preferencia de la jurisdiccidn penal sobre los
demas drdenes jurisdiccionales. Muestra legislacion se atiene al principio de que le
penal tient le civil en état. El art. 111 LECrim establece que las acciones que nacen
de un delito o falta podran ejercitarse junta o separadamente; pero mientras estu-
viere pendiente la accién penal no se ejercitara la civil con separacién hasta que
aquélla sea resuelta en sentencia firme. Es cierto gue sélo alude a la accidn civil y
no a la accion de responsabilidad patrimonial, pero ello es debido a que la respon-
sabilidad objetiva y directa de la Administracion no se configurd hasta la LEF 16 Dic.
1954, por lo que no pudo ser tenido en cuenta por el legislador decimondnica. Ahara
bien, como resaltd la sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrative del TS
de 6 mar. 1979, el mandato contenido en el arl. 111 LECrim no sdlo comprende la
accion civil propiamente dicha, ejercitable ante los llamados Tribunales ordinarios
sino también la pretensién de responsabilidad civil deducible ante los Tribunales da
lo Contercioso, puesto que se trala de una responsabilidad sustancialmente civil,
solo reconocida a partir del ano 1954 por la LEF 16 dic. 1954, por lo que dificilmente
podia haber sido mencionada de forma expresa y por separado en la LECrim 14
sep. 1882,

En realidad la responsabilidad de la Administracion no es civil ni administrativa
en exclusiva, sino que en la actualidad viene establecida por imperativo constitucio-
nal por el art. 106.2 CE, gue preceptia «que los particulares en los términos esta-
blecidos por |a ley tendran derecho a ser indemnizados por toda lesidn que sufran
en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siem-
pre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento de los servicios plblicos». Se
hace preciso mantener pues, una interpretacion sistematica y unitaria del ordena-
miento juridico que permita el ejercicio conjunto de las acciones tendentes a exigir
la responsabilidad patrimonial de la Administracion Publica, respetando los princi-
pios de hermenéutica de conformidad con la CE, de economia procesal, de seguri-
dad juridica y de justicia. No existe pues, imposibilidad de que se ejerciten conjun-
tamente las acciones que nacen de un delito o falta y las acciones civiles o las
derivadas de la responsabilidad patrimonial de la Administracian. El art. 139 LRJAP,
inspirandose en los arts. 121 a 123 LEF, en el antiguo art. 40 LRJAE y en el art. 106
CE, vigente, establece que los particulares tendran derecho a ser indemnizados por
las Administraciones Publicas correspondientes, de toda lesion que sufran en cual-
quiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que
la lesion sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos. En la realidad juridica se observa el aumento espectacular de las senten-
cias que se dictan por el orden jurisdiccional penal, exigiendo la responsabilidad civil
subsidiaria del Estada. Ello es debido posiblemente a la demora existente en |a juris-
diccion contencioso administrativa. La jurisprudencia penal ha tendido a objetivar la
responsabilidad civil subsidiaria de la Administracidén Publica. Aungue sin consagrar
una responsabilidad objetiva pura, a pesar de que algunas sentencias alsladas del
TS han declarado que se trata de una responsabilidad subsidiaria de naturaleza
objetiva {...).

En el caso de la responsabilidad de los miembros de las fuerzas y cuerpos de
sequridad, la jurisprudencia penal realiza una interpretacion contextual de la norma-
tiva apuntada con lo establecido en el art. 5.4 LO 13 mar. 1986, requladora de las



Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, que establece como principio basico de actuacion
¥ bajo el epigrafe de dedicacién profesional que: «~deberan llevar a cabo sus funcio-
nes con total dedicacion, debiendo intervenir siempre, en cualquier tiempo y lugar se
hallaren o no de servicio, en defensa de la Ley y de la seguridad ciudadanas. Esta
interpretacién conjunta ha conducido a la jurisdiccion penal a exigir [a responsabili-
dad subsidiaria de la Administracion Pablica en los supuestos de miembros de los
cuerpos y fuerzas de seguridad, francos de servicio (...).

Esta Sala ha declarado (por ejemplo en S 17 jul. 1995) que cuando el art. 5.4 LO
2/1986 de 13 mar. dispone que los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad deberan llevar a cabo sus funciones con tolal dedicacién, siempre en
cualquier tiempo y lugar, se hallaren o no de servicio, en defensa de la Ley y de la
seguridad ciudadana, al mismo tiempo que se establece una razonable medida en
beneficio de la sociedad en su conjunto, también se genera un riesgo potencial para
ciudadanos individuales por el -no deseado pero posible-, abuso de las armas que
los agentes deben portar en todo momento para encontrarse en condiciones de
cumplir con este deber de intervencidn permanente. En consecuencia la responsa-
bilidad civil subsidiaria del Estado se funda en el principio de creacidn del riesgo,
riesgo derivado directamente de la forma de organizar el servicio de seguridad
plblica, a través de la formula de disponibilidad permanente. En efecto portar el
arma no estando de servicio, tanto en |a via publica como en toda clase de estable-
cimientos pdblicos, incluidos los de esparcimiento y diversion, puede ser, y de hecho
es, una medida beneliciosa desde |a perspectiva de la permanente disponibilidad de
los agentes para intervenir en defensa de la Ley y de la seguridad ciudadana, evi-
tando en su caso la consumacién de hechos delictivos, asi como desde la perspec-
tiva, también relevante, de |a autoproteccion de los agentes, siempre potencial obje-
tivo de un atentado o agresidn, pero al mismo tiempo el portar armas de fuego en
lugares publicos, en momentos que pueden ser también de esparcimiento o diver-
sion para el agenie puede y la experiencia lamentablemente asl lo demuestra dar
lugar a su utilizacion innecesaria o abusiva, con dafo para ciudadanos inocentes,
debiendo responder subsidiariamente a la reparacion de dichos dafos, el Eslado o
Entidad Piblica que organiza el servicio de seguridad, selecciona y forma a sus
agentes y les dota del armamento correspondiente. Sélo una esmerada formacion
puede disminuir que no eliminar totalmente el riesge insito en el uso de armas que
la sociedad pone en manos de los agentes que la defienden, y en consecuencia si
lamentablemente se produce un luctuoso resullado por el mal use de arma portada
fuera del domicilio, corresponde a la Administracion responder civilmente del dafo
causado, en defecto del criminalmente respansable. En definitiva la responsabilidad
civil subsidiaria del Estado por los dafios causados por los agentes de las Fuerzas
y Cuerpos de Sequridad por el mal uso del arma reglamentaria fuera de su domici-
lio se deriva de que aun cuando el arma no se haya utilizado en acto de servicio el
riesgo derivado del hecho de portarla si es una consecuencia directa del modo de
organizacion del servicio de seguridad, por lo general beneficioso para la sociedad
—como se ha expresado- pero que entrafia este tipo de riesgo. En el caso actual,
como acertadamente sefala la sentencia de instancia, las condiciones fisicas y psi-
guicas en gue manifiestamente se encontraba el acusado en la epoca inmedia-
tamente anterior a la comision del asesinato (abuso reiterado del aleohol, depresidan,
claros sintomas de ansiedad) le constitulan en un grave riesgo potencial para los
ciudadanos, por lo que al continuar en la posesién y utilizacion de su arma de fuego
reglamentaria, puede estimarse que el dafio producido constituye una concrecian
del riesgo generado por el sistema de organizacidn del servicio de seguridad que,
cuando no puede detectar con la suficiente eficacia el momento en que las armas
entregadas a los agentes dejan de constituir un instrumento de proteccién ciu-
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dadana para conslituir un peligro en manos de quien no estd en las debidas con-
diciones para su utilizacion cuidadosa, debes responder civilmente del dafo cau-
sado {...)"

COMENTARIO

La interpretacion sistematica de los articulos 106 CE, 121 CP, 111 LECrim, 139
LRJAP y 54 LO 2/1986, lleva al Tribunal a establecer que la responsabilidad civil
subsidiaria del Estado por los dafios causados por los agentes de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad por el mal use del arma reglamentaria, aun cuando el arma
na se haya utilizado en acto de servicio, se basa en que el riesgo del hecho de por-
tarla es una consecuencia directa del modo de organizacion del servicio de sequri-
dad, por lo general beneficioso para la sociedad pero que entrafia este lipo de
riesgo.
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ABSTRACTS

GUARDIA CIVIL RECRUITMENT: FUTURE
TRENDS

by José Pardas Aldea

Guardia Civil human resources recruitment,
selection and promation, given the peculiarities
and exclusivity of the process, is a key piece
for the Institution efficiency. Beginning, the
entrance into de Cabos and Guardias body is
tharoughly treated, specially in respect to the
configuration of the candidate group: Military
personnel; junior Givil Gards and Open group.
Another key aspect, internal promacian, is cle-
arly and wvigorously consider, with a special
emphases on Academic degrees, where inter-
pretation of rules are “not a peaceful subject™ in
the authour words.

The evident conclusion is to apply inmediatly
any measure that can improve the process in
such a way that equal opportunity oppenings
can develop effective proffessional promotion
axpectations under the current |egislation.

NOTES TO CONSIDER ABOUT THE
CONSTITUTIONAL MODEL OF PUBLIC
SECURITY

by Luciano Fargjo

Peacekeeping, and essencial Governement
Task, practiced throughout the exclusive use of
coactive force, nowdays is more neccesary
than ever before. Society pluralism and com-
plexity, its conversion into a risk society, and
the importance of the continous social change,
has had obvious consequences in its three
sides of democratic, social and law abiding.
The article ends with an analysis of the secu-
rity and public order concepts stated in the
Constitution of 1978 and its evelution.

FOREST FIRES: INVESTIGATIONS, CAU-
SES AND MOTIVATIONS
by Manuel Silos Pavon

Undesired proliferation of forest fires in our
country originated by diverse factors have obli-

gated the Guardia Civil in general, and the
Seprona in particular to center their attention
an both: investigation of these fires, in many
cases criminal acts, and the deployment of a
dynamic surveillance for deteccion and inme-
diate response. Forest fires investigations,
based on the causative analysis, need the
knowledge and mutual suppart of the General
Directorate of Mature Conservation, in such a
way that investigation teams can do their field
wark and eventually investigation of the moti-
ves, task that the authour describes in a rigo-
rous and sistematic way. Dynamic surveillance
is growing throughout preventive and disua-
sive actions, in order to face the aggressions
that nature so frequently suffers.

CRIME EVOLUTION IN SPAIN FROM 1980
TO 1899

by Jests Alonso Hernaiz

In Spain, delinquency trend analysis has
been so far object of few studies, due in part to
the lack of appropiate statistics. Statistics
about crimes and offences in general, before
1980 are not available and only since 1987
data has been recorded. Data shows us a noti-
ceble crime increase betweean 1980 and 1987
and a slowdown from then to present days.
Mumerpus tables and graphics support the
conclussions of this study.

TERRITORIAL DISTRIBUTION OF CRIME IN
SPAIN

by Juan Luis Pérez Martin

The aricle analyses the territorial compe-
tence of National Police, Civil Gard, Ertzaintza
and Mozos of Escuadra, along with the crime
distribution supperted in the different kinds of
municipalities accerding to their number of
inhakitans. The study is completed with a large
statistics and cartographic appendix.
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DOMESTIC VIOLENCE: WOMAN ABUSE
by Belén G. Bermejo

Domestic viclence has existed allways.
Today, however, social preasure encourages
the victims to report the offenses and receive
protection. An analysis of the various forms of
abuse, the factors that provoke it and some
notes about the policial intervention in these
cases complete an article, without a doubt and
unfortunate actuality.

CRIMES AGAINST SEXUAL FREEDOM
by Ana Isabel Cerezo

Since 1978 data obtained from reported
offenses to Guardia Civil and National Police,
shows an increase of crimes against sexual
freedom. These statistice don't neccesarily
imply that crimes are increasing. However
reported offenses increase are due in part to
different factors such as victims awaraness,
social sensitivity increase or to the support of
institutions in charge of victims assistance.

JUVENAL DELINQUENCY: DEFINITION
AND CHARACTERISTICS

by Cristina Rechea Alberola

Data related to young offenders are various
and numerous but in Spain are not available
many times. Consequently the author cautions
about the analysis of this class of criminal
offenses given the metodological problems
and sucesive legislative changes. In addiction
the interpretation of these official statistics
should be done taking into account these
changes. The use of other allernative sources
should allow understanding some of the infor-
mation included in official statistics about this
type of delincuency.

ECONOMIC DELINQUENCY: FISCAL AND
CUSTOM FRAUD
by José Pérez Navarrele

After defining the concept of economic crime
and specifying its different kinds, the article is
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center in fiscal and custom fraud, whers
Guardia Civil plays and important role, and that
European Governments consider it is of great
CONCerm.

VIOLENCIA TERRORISTA Y CONFLICTO
POLITICO EN EL PAIS VASCO

by Juan Avilés Farré

The murder of Miguel Angel Blanco town
councillor of Ermua provoked a massive rejec-
tion of ETA and its political ally HBE in july 1997,
This happened in the context of an important
operational decline of ETA and of an electaral
decline of all Basgue nationalism. A year after
there was an agreement between ETA and the
democratic nationalism, which led to an ETA
ceasefire and the Lizarra pact, in which all the
nationalist forces united in a project of self-
determinaation. Electoral results have since
proved the impossibility of that project and
ETA, disappointed by the moderation of the
democralic nationalists, resumed its outrages.
This leads to foresee important changes in the
Basque political scenary.

INSURGENT STRATEGIES IN THE POST
COLD WAR: THE COLUMBIAN REVO-
LUTIONARY ARMED FORCES

by Roman 0. Ortiz

The sucess of the Columbian Revolutionary
Armed Forces demostrates that the democra-
tic way is still far from being the channel to
address the social and economics demands in
Latin America. The FARC have intimidated the
Columbian Government and with a new stra-
tegy of viclent actions have shown that the
guerrilla warfare have only not dissapeared bul
it has the last word in some of the weakesl
demacracies in the area.

DRUGS, SMUGGLING AND ILLEGAL INMI-
GRATION VIA HIGH SPEED BDATS
by Ramiro Sanlalices Ferndndez

Experience obtained fighting drug and

tobacco smuggling together with the clans
“modus operandi” dedicated to introduce in



Spain via hight speed boats, encourages the
author to present an analysis of high speed
regulations perspective in Spain in conection
with the Public Order Protection Acl. that
unveils loopholes and legal vaccums that
should be filled with a general rule that solve all
needs of the involved Ministries (Public Works,
Treasury and Interior).

QUALITY MANAGEMENT IN THE CIVIL
GARDE

by Benito Salcedo Munoz

Guardia Civil has an important challenge of
service to citizens who everyday demand hig-
hest security levels, in a field of actuaction that
is concurrent with others public and private
organizations offering services that have an
incidence more or lest direct on public order.
Quality management represents a technigue
that allows the introduction of better practices
in functions close to the citizens that the Corps
fullfils. These practices must be adapted to the
values of the Civil Gard and its own hierarchi-
cal organization. For this purpose, the author
study the application viability of the European
glu.;-?lity Management Model for the Guardia

IVl

RACISM AND XENOFHOBIA IN EUROPE
AND SPAIN

by Carlos Echeverria

Racist and xenophoba aggressions which
disrupt the rules of social behaviour are a feno-
mon that concerns European Goverments
more and more everyday. The study of their
variants in the different european countries,
and the spanish case in particular because of
being the only country with terrestral borders
with Magreb, centers this article of without a
doubt of maximum interest,

THE NATIONAL POLICE: NOTES ABOUT
ITS HISTORIC EVOLUTION

by Martin Turrado Vidal

Since the beginning of the XIX Century till
today Police history has run paralell to the evo-
lution of society, development of freedoms and
the form of state of every historic period. Since
its conception till today National Police has all-
ways depended directly on goverment and has
played a fundamental role in guaranting indivi-
dual freedoms. This article based on recent
researchs outlines the history of the Spanish.
Police for the last two centuries,

THE DISPUTE ON COMPETENCES WITHIN
THE GUARDIA CIVIL: Il PART

by Miguel Lépez Corral

Guardia Civil double dependency: Ministries
of Interior and Defense has run paralell to the
Administration militarization, specificaly in the
public order area. The author analyses the ups
and downs of their problematic situation based
on legislative texts and special events, by
periods of historic interest; 1931-1836 |
Republic; 1936-1839 Civil War; 1940-1975
Civil Gard Military Superiority and Autonomy;
1976-1882 the imparable change toward the
subordination of the military to the civil authori-
ties; 1882 till today: Civil Authorities
Consolidation.

The most outstanding conclusion about the
evolution and result of this dispute is that the
Civil Gard allways was faith full to the legal
power in office, adopting its services without
any trauma to the times and circunstances and
allways demostrating a spirit of service to
society and citizens,
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