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VICTIMAS DE LA
ACTIVIDAD CRIMINAL

OY tenemos un instrumento, para el

H andlisis estadistico de la delincuencia,

fiable y maduro, tras mas de veinti-
cinco afos de cabalgadura, basado en una
idea sencilla, la de que por cada delito o falta
de los gue tiene conocimiento la policia
{Cuerpo Macional de Policia, Guardia Civil,
Entzaintza) y, por cada detenido se cumpli-
menta un cuestionaric dedicado exclusiva-
mente a fines estadisticos.

Cada arfo se confeccionan del orden de dos
millones y medio de cuestionarios, que es &l
mantante aproximado de los delitos, faltas y
detenidos de todo el pais, y en los gue esta
garantizado el secreto estadistico. Los cues-
tionarios, que son familiarmente conocidos
como los “pitufos”, se rellenan por los funcio-
narios que instruyen las correspondientes dili-
gencias y, una vez depurados, constituyen la
base del Pragrama Estadistico de Seguridad,

I. LA ESTADISTICA CRIMINAL

La aprobacion, a finales del afno 1995, del
nuevo Coédigo Penal {Ley Organica 10/1995,
de 23 de Noviembre) favorecit las categorias
penales que utiliza |a estadistica criminal y se
adoptd una tipologia penal similar a la del
Codigo-95, lo gue hoy nos permite compara-
ciones intertemporales de confianza. La tabu-
lacidn del programa estadistico es, por lo
tanto, un calco del Cdédigo Penal vigente y lo
gue esto conlleva de positivo en la transparen-
cia de su metodologia.

El Programa contempla 113 delitos (figuras
penales) y 28 faltas. Los delitos son agrupa-
dos en 12 tipos (tipologia) que cubren nuestro
codigo penal (delitos contra las persanas, con-
tra la libertad, contra la libertad e indemnidad
sexual, contra las relaciones familiares, contra



el patrimenio, contra la sequridad colectiva, de
falsedades, contra la Administracidn Publica,
contra la Administracidn de Justicia, contra el
orden plblico, contra la legislacidn penal espe-
cial, y resto de delitos). De igual modo, las fal-
tas se tipifican en cuatro grupos (faltas contra
las personas, contra el patrimonio, contra los
intereses generales y contra el orden pablica},
tipologia literalmente copiada del Cédigo 95.

El rastrec de todo el universo criminal en su
conjunto y la envergadura de esta operacion
de exclusivos fines estadisticos permite explo-
tar los datos para conocer variables sociologi-
cas de enorme interés, tales como la delin-
cuencia juvenil, el lugar en el que se producen
los hechos, los medios empleados para gjer-
cer la violencia criminal, la hora, los delitos en
grado de tentativa, etc.

De |a delincuencia en el afio 2001 podemos
afirmar que sufre el mayor crecimiento desde
hace 18 afios. En relacidn con el afio 2000 cre-
cen los delitos un 10% vy las faltas un 10,85%,
aungue la incidencia del aumento es en los
delitos y faltas contra el patrimaonio y el orden
socioecondmice, tales como; hurtos, estalas,
robos con fuerza en las cosas, robos con vio-
lencia o intimidacion, apropiacion indebida,
etc. Sin embargo, los atracos a bancos dismi-
nuyen (4%).

El resto del espectro penal practicamente
repite |0 sucedido el afo anterior, con variacio-
nes tales comao: el aumento de los homicidios
dolosos (5,65%) v el trafico de drogas {4,91%)
y la disminucion de log asesinatos (14,29%),
las violaciones {0,63%) ¥ las lesiones y malos
tratos (3,33%).

En cuanto a los detenidos, alcanzan un vaolu-
men total de 313,856, un 3,52% mas que el
ano 2000, de los que 116.138 eran extranje-
ros, el 37%, aunque hay que apresurarse a
matizar gue casi la mitad (44,139) son deteni-
dos por encentrarse en situacién irregular en
suelo espafiol y no se les acusa de la comision
de ninguna infraccion penal. Los detenidos
menores de 18 afos disminuyen un 2,26% en
el afno 2001.

Hasta aqgui, lo que queremos resaltar es que
el programa estadistico, ademas de analizar la
delincuencia chservada por la policia y el per-
fil de los detenidos, estudia igualmente las
victimas de |a aclividad criminal.

En efecto, la policia judicial investiga de las
victimas las siguientes variables:

- 13 edad y el sexo: de aqui que pedamos

conocer la violencia doméstica a menores
y a ancianos. El intérvalo de edad gue se
utiliza es, desde menor de trece anos,
hasta mayor de 64. Por conveniencia del
analisis los tramos de edad no son unifor-
mes, son menores los comprendidos entre
los 13 ¢ los 20 anos que facilitan el estu-
dio de la delincuencia juvenil,
De la variable sexo observamos gue la
condicién de victima se distribuye por igual
entre hombres y mujeres. Cuando los
datos toman su particular perfil es en la
distribuciéin por figuras penales (tabla II).

- La nacionalidad: Se consigna el pais de
nacimiento y en caso de victimas de espa-
fioles se recoge la provincia de residencia.

— Relacidn con el awlor: aqui el programa
maneja diez posibilidades (ascendiente,
descendiente, cényuge, pariente, laboral,
escolar, amistad, casual, otra, ninguna). La
mitad de ellas son utiles para el conoci-
miento del fendmeno de la violencia
domestica.

— El resuitado de la accidn: esta variable
recoge con precision 10s casos de muertos
y heridos. Los heridos son clasificados en
leves y graves y son contabilizadas cuida-
dasamente las victimas sin lesion.

El conocimiento de la delincuencia desde la
perspectiva de las victimas enriguece la com-
prension del fendmeno criminal.

Aparte de la estadistica criminal que elabaora
el Ministeric del Interior hay dos fuentes de
datos periddicos sobre criminalidad suscepti-
bles de valoracian. Por un lado, las estadisti-
cas judiciales que elabora anualmente el
Instituta Nacional de Estadistica y, por otro, los
datos del informe anual del Fiscal General del
Estado. Ambas se refieren al delito juzgado, el
cual distancia los hechos del dato condenato-
rio, perdienda la inmediatez del fendmeno cri-
minal.

La ventaja de |a estadistica criminal es cuan-
tificar todos los meses el delito cometido que
llega a conocimiento de la policia, donde
transcurre menos tiempo desde la instruccidn
del delito y su computo.



Tambien, desde la estadistica criminal, cabe
analizar las victimas desde la perspectiva de
los delitos esclarecidos que es una variable
tradicional en el analisis estadistico de la poli-
cla.

El fundamento de esta alternativa es que si

el delito es esclarecido la viclima serd com-
pensada y sus dafios reparados, sequn garan-
tiza nuestro sistema de Justicia penal

En el afio 2001 los delitos y faltas esclareci-
dos, segun los diferentes tipos, fue el
siguiente.

DELITOS CONOCIDOS, ESCLARECIDOS Y PORCENTAJE DE ESCLARECIMIENTOS. ANO 2001

TABLA |
I_ Conocidos Esclarecidos S

|DELITOS | | 972.418  251.689 25,88
CONTRA EL PATRIMONIO| 851.475 142.295 16,71
Hurtos (%) 102.095 15.911 15,59
Robos con fuerza en inmuebles (**) 232 340 35137 15,12
Sustraccion en vehiculos (***) 215.581 16.400 7.61
Robos con violencia o intimidacion 102,808 722.025 21,42
Sustraccion de vehiculos 145.222 26.183 49.01
CONTRA LAS PERSONAS | 16.889 15.230 90,18
Homicidio/Asesinato 1.193 1.085 90,95
Lesiones y malos tratos 15.086 13.611 80,22
Resto _ o _ 610 534 87,54
CONTRA LA LIBERTAD E INDEM,

SEXUAL 6.907 5.007 72,49
Agresitn con penetracion 1.219 928 76,13
Resto - 5.688 4.079 71,71 |
CONTRA | LA SEGURIDAD

COLECTIVA 39,401 36.939 93,75
Seguridad del trafico 24.490 24,320 99,31
Trafico de drogas 11.083 10,554 95,23
Resto 3.828  2.085 53,95
OTROS DELITOS 57.746  52.218 90,43
Medio ambiente 415 353 85.06
Otros delitos 57.331 51.865 90,47
FALTAS 932.700 258.865 27,75 |
Conteales perseitias 182.755 156,360 85,86
Contra el patrimonio 736,213 0517 14,29

; 3.349 2.474 73,87

Contra los intereses generales 10.083 9714 95’34
Contra el orden publico ' - !
|DELITOS ¥ FALTAS " | 41905.118 510.554 26,80 |

(") Se consideran los delitos de HURTO, excepto los cometidos en Vehiculos particulares o Taxi.
(**) Se consideran los delitos de ROBOS CON FUERZA EN LAS COSAS. axcepto los cometidos en

Vehiculo particular o Taxi.

{**"} Se consideran los delilos de ROBOS CON FUERZA EN LAS COSAS y HURTOS cuanda la
NATURALEZA del lugar sea Vehiculo particular o Taxi.




Vemos pues, gue la policia, resuslve,
“grosso modo”, uno de cada cuatro delitos
denunciados. Pero el porcentaje de delitos
esclarecidos sobre el total de denunciados no
es uniforme, depende del tipo da delito.

La mayor impunidad se da en los delitos
contra el patrimonio, pero entre nosotros es
muy dificil que permanezca impune un delito
grave contra las personas o contra la libertad
e indemnidad sexual.

La tabla |, detalla los delitos y faltas esclare-
cidos en el afio 2001 segun |os diferentss tipos
penales, en la que puede observarse como el
delitc mas impune, el rebo en el interior de
vehiculos. No es el caso de los demas tipos de
delitcs, donde el indice de impunidad es
mucho mengr. De cada 100 delitos contra las
personas, 90 son esclarecidas.

IIl. LAS VICTIMAS

En los cuestionarios estadisticos de los que
habldbamos antes, hay un apartado de cum-
plimentacidn abligatoria, dedicado a reunir, del
delito o falta de que se trate, informacion de
las victimas vy de los dafios padecidos a con-
secuencia de Ia actividad de los delincuentes.

El volumen total de victimas derivadas de la
actividad criminal alcanza en el afio 2001,
157.757 personas, de las que el 52% son
varones y el rasto mujeres,

En la Tabla I, se expone, cruzando el sexo
con los diferentes tipos penales, lo sucedida
en el afo 2001.

RESUMEN GEMERAL DE VICTIMAS. ANO 2001

TABLA Il
VAROMES MUJERES TOTAL VICTIMAS
PATRIMONIO
Robo con viclencia o
imtimidacion 58.971 56.501 116472
PERSONAS
Aszesinato a3 55 148
Homicidio doloso 1.131 323 1.454
Lesiones 8.585 2.808 11.393
Otros 1,468 B.ETT 83,145
LIBERTAD E INDEMNIDAD
SEXUAL
Abuso sexual 307 1.750 2.057
Abuso con penetracion 38 161 199
Agresion sexual 214 2.359 2.573
Agresitn con penetracion 139 1.334 1.473
Otros 384 1.926 2315
LIBERTAL
Detencidn ilegal 520 610 1.130
Secuestro 254 106 360
Tortura 5 4] 5]
Trato degradante a5 121 216
ORDEN PUBLICD 9.414 400 9.814
TOTAL B2.623 75.131 157.754




De los dalos que se recogen para conocer
los dafos que menoscaban la integridad cor-
paral o la salud fisica o mental de la victima,

obtenemaos la Tabla 1ll, que describe el resul-
tado de los hechos criminales en las 157,757
personas afectadas.

RESUMEN GENERAL DE VICTIMAS SEGUN EL RESULTADO DE LA ACCION

ANO 2001
TABLA Il
SIN LESION LEVES GRAVES MUERTOS
PATRIMONIO
Rebo con violencia o

intimidacidn 95,895 19.602 a50 2h

PERSONAS
Asesinato 12 19 20 a7
Homicidio doloso 236 257 4486 465
Lesiones 217 6,106 5.065 o
Otros 3.209 4403 459 74

LIBERTAD E INDEMNIDAD
SEXUAL
Abuso sexual 1.832 221 4 ]
Abuso con penetracidn 151 43 L3 i}
Agresion sexual 1.596 936 41 0
Agresion con penetracion 709 714 46 4
Oitros 2.228 a2 4 1
LIBERTAD

Detencidn ilegal 758 s 55 2
Secuestro 316 43 1 0
Tortura 1 4 0 Q
Trato degradants 180 34 2 a
QORDEN PUBLICO 3.827 5.857 128 2
TOTAL 111.167 3B.636 T.276 675

El 70% de las victimas ha sufrido un riesgo
de resullar afectado fisica o siquicamente por
la delincuencia, pero finalmente, descartando
danos materiales, el resullado es sin lesidn.

El 30% restante ha sufride menoscabo de su
integridad personal o de su salud fisica o men-
tal, incluso ha muerto (0,42%).

En la Tabla IV se compara el afo 2001
con el precedente, a través de las ocho figu-
ras penales mas sangrientas.

El balance general de muertos y heridos
graves en el ano 2000 y 2001 sequn las
figuras penales mas violentas es el

siguiente:




TABLA IV

HERIDOS GRAVES MUERTOS

FIGURA PENAL ANO 2000 ANO 2001 ANO 2000 ANG 2001
Asesinato 21 20 142 a7
Homicidio doloso 464 498 412 465
Lesiones 5.178 5.0685 15 5

Robos con violencia

o intimidacion as0 850 14 25
Violaciones 44 46 6 4
Detencidn ilegal 49 55 3 2
Contra el arden plblico m 128 1 2
OTRAS a8 516 a8 5
TOTAL 7.198 7276 691 B75

En el afio 2001, a pesar del fuerte incre-
mento de la delincuencia conocida, el nimero
de muertos imputable a la criminalidad ha des-
cendido un 2,4%.

¢{Es Espafia un pais viclento?. La lasa de
criminalidad espanola sigue siendo una de las
mas bajas de Europa, con un perfil estable
desde hace muchos afios, solo mostramos
tasas moderadamente mas altas en delifos
contra la propiedad, y mas aun si son de
escasa importancia.

La tasa de criminalidad en Francia fue en el
afio 2000 de 64'21 infracciones penales por
cada mil habitantes, en tanto que en Espana
en el mismo periodo fue de 44,53, La compa-
racion con nuestro vecing es representativa, a
pesar de |a dificultad de homogeneizacion de
datas criminales, por tener un modelo policial
y una metodologia en la elaboracion de los
datos, similar a la nuestra.

Otro modo de fundamentar la moderada vio-
lencia criminal de la sociedad espafiola es
campararla con el suicidio. En efeclo, la media
de los muertos imputables a la delincuencia,
en los Gltimos diez afos, es de 618 fallecidos
por afio. El suicidio, que no es delito, es cuida-
dosamente computado en los casos interveni-
dos por la policia y resulta de gran interés la

constatacion de que el ndmero de suicidas
muertos es casi cuatro veces mayor que los
muertos imputables a la actividad criminal, 1o
gue quiere decir que la violencia ejercida “por
uno mismo” con resultado de muerte es
mucho mayor que la ejercida por “otros™

Las Tablas V y V| exponen la evalucién en el
pasado reciente de los muertos y heridas gra-
ves en actos criminales y en suicidios.

EVOLUCION DE MUERTOS Y LESIONA-
DOS GRAVES EN ACTOS CRIMINALES

TABLA V
GRAVES | LESIONES GRAVES| MUERTOS
1892 6.619 GB7o
1883 6,687 690
1994 6,033 BEE
1995 7240 B25
1996 7.054 553
1997 6.529 544
1998 6.221 552
1999 6.816 569
2000 7.108 691
2001 7276 675




Hespecto a los suicidios intervenidos por la
policia, la evolucién de muertos y heridos gra-
ves en los dlitimos cinco afos ha sido la
siguiente:

EVOLUCION DE SUICIDAS MUERTOS Y
HERIDOS GRAVES

TABLA VI
ANOS LESIONES GRAYES | SUICIDAS MUERTOS
19497 B20 2.549
1988 716 2.206
1999 798 2.338
2000 736 2422
2001 727 2.303

Log suicidas muertos alcanzan en el afio
2001, la cifra de 2.303, bastantes mas que los
muertos en casos criminales (675), y es gue
en Espana, descartande los accidentes de cir-
culacién (5.776 fallecidos en 2000) y los labo-
rales que rendan el millar cada afo, los que
encuentran una muerte viclenta, lo mas proba-
ble &s que se hallan suicidado.

IIl. VIOLENCIA DOMESTICA

Si desde esta perspectiva victimeldgica
extraemos aquellas victimas en las gue la rela-
cion personal con el autor del delito o |a falta
€5 de parentesco o de convivencia conocere-
mas las victimas de este fendmeno de drama-
tica actualidad, gue son las lesiones y los
malos tratos en el ambite familiar.,

A menudo se confunde la violencia domes-
tica con |a violencia contra la mujer, lo que pro-
duce muchas discrepancias en los datos que
se publican y que son mds bien conceptuales.
Es también violencia doméstica la ejercida
contra varones en la violencia de género, el
maltrato infantil, 1a viclencia contra los ancia-
nos ¥ la violencia caontra otros miembres de la
familia.

Para cuantificar la viclencia doméslica
hemos de acatar con precision qué delitos son
considerados en este agregado. El criterio
basico gue se utiliza es nuclear la violencia
domestica en el articulo 153 del cédigo (“El
gue habitualmente ejerza viclencia fisica sobre

SuU conyuge o persona a la gue se halle ligado
de forma estable por andloga relacidn de efec-
tividad o sobre los hijos propios o del conyuge
o conviviente, pupilos, ascendientes o incapa-
ces que con él convivan o que se hallen suje-
tos a la potestad, tutela, curatela ¢ guarda del
uno u otro”), v, por lo tanto, violencia domeés-
tica es igual a viclencia en el ambito familiar, a
la que se suman |los casos de asesinato y
homicidic doloso en los que existe relacidn de
parentesco o convivencia entre victima y autor.

Cuedan por consiguiente excluidos delitos
que son suceptibles de formar parte de esta
“cesta”, tales como, agresiones y abusos
sexuales, cuando media relacion de paren-
tesco o convivencia entre viclima y autor,
corrupcion de menores y otras figuras penales
comg, allanamiento de morada, secuestro, tor-
tura y calumnias.

La violencia familiar puede darse entre cual-
guiera de los miembros gue la integran, y con
mucha frecuencia la victima se encuentra en
una situacian de dependencia en relacidn con
el agresor; el nifio respecto a los padres, el
anciano respeclo a los hijos, la mujer respecto
a su marido,

Ciertamente es preocupante que la violencia
doméstica crezca de modo sostenido, y lo tes-
tifican los datos, al menos desde 1985. Sin
embargo, las cifras recientes apuntan a la
estabilizacion del fenomeno. La Tabla VI rela-
ciona la violencia domeéstica del afo 2001, con
la del 2000,

VIOLENCIA DOMESTICA*. ANUAL

TABLA VII

ANO 2000 | ANO 2001 |
DELITOS 9.147 8.674
FALTAS 30,582 32.995
AGRESOR MUJER 10.529 7.549
AGRESOR HOMBRE | 36.092 39.761
VIOLENCIA FISICA 23.817 25,003
VIOLENCIA PSIQUICA 5.629 6,154
LESION LEVE 22.794 24,398
LESION GRAVE 928 995
HOMBRES MUERTOS 44 38
MUJERES MUERTAS 67 68

* Lagurma dié agresores o5 mayor que la suma ge dalilos ¥ fallas porgus

Puade Exiklic mds de un agresod’a en cada caso



En &l afo 2001 hay menos muertos que el
afo anterior, 106 frente a los 111 del afo 2000;
también desciende el volumen de delitos y el

MUJERES MALTRATADAS POR 5U
CONYUGE O SIMILAR. ANUAL

numero de mujeres agresoras. TABLA IX
Por el contrario crecen las faltas, el nomero - —
de hombres agresores y todo tipo de lesiones. ANCE2000.| A0 2001 l
' DELITOS 6.231 5.987
LA VIOLENCIA DE GENERD
FALTAS 16.176 18176
Dentro de la violencia doméstica, la viclencia AGRESOR HOMEBRE 22.336 P5.578
en la paregja supnnelia mayor par‘rel de_l feng- VIOLENGIA FISICA 13.210 14,047
meno. Los datos recientes son los siguientes:
VIOLEMNGIA PSIQLUICA 4,087 4,620
VIOLENCIA EN LA PAREJA. ANUAL LESION LEVE 11.6808 12.745
Par LESION GRAVE 470 &G
1}
TABL MUJERES MUERTAS 43 42
| AR 2000 | ARO 2001
En 1997, las mujeres muertas a manos de
DELITOS 6.614 6.376 su marido o similar fueron 33; en 1998, 35; ¥
FALTAS 19.064 21.222 SN1988, 2.
AGRESOA MUJER 5.383 3.285 VIOLENCIA CONTRA MENORES Y ANCIA-
AGRESOR HOMERE 23.407 26.710 NOS
VIOLENCIA FISICA 14.926 16.075 La violencia doméstica es analizada, segin
la edad de |a victima; el primer grupo de edad
MBI E T 4.459 " son los menores de trece anos. Los datos para
LESION LEVE 13.449 14.678 el afo pasado y el anterior son los siguientes.
LESION GRAVE i il MALTRATO INFANTIL. ANUAL
HOMBRES MUERTOS 53 3 NINOS HASTA DOCE ANOS
MUJERES MUERTAS 43 42_, TABLA X
Obviamente, en el afo 2001, para la violen- ARO 2000 | ANO 2001
cia de género sucede lo mismo gue para la
violencia domeéstica en su G’Dniuntﬂl. decrece el DELITOS 409 333
namero de muertos a manos de su pareja, la
mayoria mujeres, Pasa el total de muertos de FALTAS 810 829
48, en el ano 2000, a 45, en al 2001. Tamtuen AGRESOR HOMBRE 500 416
desciende el valumen de delitos conocidos y el
numero de mujeres agresoras; sin embargo, AGRESOR MUJER 836 B53
Ia:s faltas conocidas aumentan, asi c:ulrncr &l VIOLENGIA FISICA 632 732
nimero de hombres agresores y todo tipo de
lesiones, leves y graves. VIOLENCIA PSIQUICA 136 138
5i solo tenemos en cuenta las victimas de la
violencia en la pareja que son mujeres, obten- LEBION L EVE 97 968
dremos la tabla IX, que contiene las mujeres LESION GRAVE 39 45
maltratadas por sus conyuges o analogos y los -
resultados de la accion. NINAS MUERTAS 4 10




La evolucion de los nifios muertos, exis-
tiendo relacion dentro de la familia entre vic-
tima y autor, en los ultimos cinco afos, fue la
siguiente:

EVOLUCION DE NINOS MUERTOS
1997-2001
[MENORES DE 13 AROS)

TABLA Xl

1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

Aqui estan incluidos todos los casos de vio-
lencia doméstica de nuestros mayores, tanto si
el agresor es un pariente, conyuge o similar.

Si sdlo tenemos en cuenta la violencia de
pareja referida a ancianos, los dalos son;

VIOLENCIA DE GENERO EN ANCIANOS

MINOS 8 5 5 1 B

MNINAS 1 4 3 4 10

Si el grupo de edad elegido son los ancia-
nos, entendiendo como tales los mayores de
B4, la violencia doméstica en el pasado
reciente para este grupo de edad arroja los
siguientes datos:

VIOLENCIA CONTRA LOS ANCIANOS

ANUAL
TABLA Xill
ANO 2000 | ANO 2001
DELITOS 140 148
FALTAS 803 486
AGRESOR MUJER 122 127
AGRESOR HOMBRE 537 521
VIOLEMNCIA FISICA 333 346
VIOLEMCIA PSIQUICA 143 147
LESION LEVE 291 am
LESION GRAVE 36 44
AMCIANGS MUERTOS 3 2
ANCIANAS MUERTAS 5 12

ANUAL
TABLA Xl
ARNO 2000 | ANO 2001
DELITOS 502 461
FALTAS 1.749 1.744
AGRESOR MUJER 535 477
AGRESCOR HOMBRE 1.928 1.878
VIOLENCIA FISICA 1.286 1.265
VIOLENGIA PSIQUICA 323 316
LESION LEVE 1.242 1.257
LESION GRAVE g2 76
ANCIANOS MUERTOS 7 8
ANCIANAS MUERTAS B 13

Vemos, pues, el interas gue tiene el analisis
estadistico que hace el programa elaborado
por la policia para conocer la delincuencia, la
poblacion detenida y las victimas. MNosotros
aqui, nos hemos asomado al fendmeno crimi-
nal por el lado de los sujetos pasivos de la cri-
minalidad {las victimas), que es donde gueda
mds manifiesta su profundidad analitica. Par
supuesto que sdlo es capaz de abarcar la
delincuencia conocida y queda fuera del anali-
sis la cifra “negra” de delitos o delincuencia
oculta, que, segln para qué figura penal, tiene
mayar o menor entidad.
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FRANCISCO MORALES UTRABRO
Coronel de la Guardia Civil

NUEVAS ESTRATEGIAS
EN LA LUCHA CONTRA
LA DELINCUENCIA

INTRODUCCION

La percepcidn del grado de Seguridad exis-
tente en una sociedad es, fundamentalmente,
subjetiva ¥ cambiante a lo largo del tiempo y
directamente relacionada con su desarrollo
socioecondmico, de manera gue cuando este
aumenta, la exigencia es mayor. El grado de
insatisfaccion se manifiesta, principalments, a
través de los sondeos y las opiniones publica-
das en los medios de comunicacion social.

Existen unos indices de referencia que pre-
tenden objetivar el nivel de seguridad, en base
a la evolucidn estadistica de la delincuencia, la
relacidn entre delitos y nimero de habitantes y
la comparacién de la situacién en diversos pai-
ses, entre ofros.

El primer problema gque se nos presenta por
tanto es el de poder afirmar de manera feha-
ciente cual es la situacidn, dado que en lodos
los campos que hemos citado nos encontra-
mas con problemas a la hora de efectuar un
analisis homogenee, ya que no existe un
misma criterio a la hora de elaborar las esta-
disticas delincuenciales por distintos organis-
mos implicados en la materia y mucho menos
entre paises.

En cualguier caso, o auténticamente impaor-
tante es la percepcion que los ciudadanos tie-
nen de los servicios publicos, ya que indica al
grado de satisfaccignfinsatisfaccion que les
produce, con una exigencia cada vez mayor
en aspectos que consideran bsicos para su
nivel de bienestar, a lo que hay gue unir la
alarma social que generan acontecimientos
como los del 11-Septiembre.

En ese sentido, la seguridad piblica ha
pasado a ser el elemento basico que posibilita




ejercitar el conjunte de actividades que conli-
guran la vida ciudadana, adguiriendo una
impertancia tal que ha pasado a ser una prio-
ridad de todos los paises desarrollados y muy
principalmente en la Unién Europea, que
desde su nacimiento la destaca como un
aspecto fundamental.

Para poder aventurar cuales pueden ser las
lineas estrategicas que pueden dar respuesta
eficaz al mantenimiento de la Seguridad
Ciudadana, es necesario evaluar la situacion
para detectar cuales son los principales ries-
gos a los que ha de hacerse frente y las cau-
sas sobre las que preferentemente hay que
incidir.

Este analisis de situacidn se efectia sobre el
ambito de responsabilidad de la Guardia Givil,
ya que por su extensién territarial, diversidad
socio econdmica y amplitud de funciones que
la legislacidn le encomienda, permiten una
posterior generalizacién a otros espacios geo-
graficos y cuerpos policiales.

(NUEVAS ESTRATEGIAS?

Surge una primera pregunta: ;son necesa-
rias realmente estrategias nuevas? jtal vez
solo es necesario materializar de manera efi-
caz las estrategias tradicionales? La respuesta
4 esta pregunta dependera del contenido de|
término "estrategias" y de su complementario
"actuaciones operativas”, a lo gue trataremos
de responder a o largo de este trabajo.

Como primera medida puede ser util efec-
tuar una breve retrospectiva de la historia de la
Guardia Civil para destacar cual era el esplritu
gue inspirg su nacimiento, cuales sus "estrate-
gias", pues solo concciendo los origenes
podemos clarificar lo que este Cuerpo es y
pretende seguir siendo en el marco policial.

Siguiendo a Lopez Caorral (1), efectuamos un
andlisis de algunos documentos fundaciona-
les, donde se observa una clara orientacion
preventiva para "la proteccion de las personas
y propiedades fuera y dentro de |las poblacio-
nes"”.

Para empezar, distribuyd sus unidades en
fas poblaciones situadas en los framos princi-
pales de carreteras para desde ahl combatir
mejor su permanente inseguridad. Se daban
instrucciones de cdmo prestar de una manera

concreta la vigilancia y proteccidn a los carrua-
jes: "A las horas que los correos y diligencias
acostumbran a cruzar por el terreno de su
demarcacian deberan estar sobre el camino,
espacialmente por la noche... sin gue la
Guardia Civil de caballeria tenga que correr
escoltando los carruajes, lo que estropearia e
inutilizaria sin ventaja su caballo”. Se estable-
cit el servicio sobre aguellas vias que consti-
tuian las principales "lineas" de comunicacian
por donde transitaban personas y mercancias,
dandeoseles a las Unidades asi constituidas el
nombre de Linea, cuyos jefes deberian tener
recogido en escrito el itinerario de la "linea" y
el de los "caminos lransversales que fuesen a
desembocar en pueblos, ventas, ventorrillos,
casas de cualquier especie y puentes con
expresidn de pueblos y casetios que hubiera,
y también laner noticia de los coches pablicas
que transitasen por su demarcacion, de los
parajes mas peligrosos y de las ferias y fiestas
de los pueblos”. Se trataba, pues, de ejercer
un ferreo control sobre todos fos nudos de
comunicacidn de inferes, fundamentalmente
econdmica, dada su mayor proclividad a ser
objeto del azote delincuencial,

La Guardia Civil se comportaria desde el
momento mismo de su entrada en funciona-
miento mas como un elemento disuasor que
reprasor de fa delincuencia, hecho este impor-
tante, por cuanto generaba ante los ojos dal
ciudadano la sensacidn de gue algo habia
cambiado a mejor con respecto a ofros
Cuerpos de seguridad, tanto en los modos
como en las costumbres,

Dada la diseminacion de sus hombres, sus
gscasos efectivos y el variado numero de pun-
tos a wigilar, cada salida de servicio era efec-
tuada por una pareja de hombres —a lo sumo
tres—, nombrados por un riguroso turno esta-
blecido entre Ia plantilla de la Unidad y super-
visado por cada Jefe de la misma. Este sis-
tema de servicio por pargjas constituyd el
elemento innovador gue aportd la Guardia
Civil, como un modo de actuacidn nuewvo,
hasta entonces no utilizado vy que pasa a for-
mar parte inequivoca de la imagen del habitat
hispano.

El Guardia Civil de servicio debia obtener un
detallade canpcimiento de la demarcacién de
la unidad donde estaba destinado, a la vez
gue fomentar, a su paso por cada lugar, la



amistad de quienes le podian informar en ulte-
riores visitas sobre las posibles investigacio-
nes de hechas delictivas.

Otro de los aspectos a destacar es el espi-
ritu humarnitario, que de manera rotunda y rei-
terada se expresa en los citades documentos:

«En los caminos, en los campos ¥ des-
poblados, toda partida o individuo de la
Guardia Civil cuidara de proteger a cual-
quier persona gue se vea en algun peligro
o desgracia, ya prestando el auxilio de la
fuerza, ya facilitando el socorro que estu-
viera a su alcance. Por consiguiente, pro-
curard amparar a todo viajero gue sea
objeto de alguna violencia; auxiliar a los
carruajes que hubiesen volcado o experi-
mentado cualguier contratiempo que los
detenga en el camino; recoger los heridos
o enfermos gue se hallen imposibilitados
de continuar su marcha; contribuir a cortar
los incendios en los campos o en las casas
aisladas, y prestar, en suma, del mejor
modo que fuere posible, fodo servicio que
pueda conducir al objete y realce de esta
Institucion, esenciaimente benéfica y pro-
tectaras.

El interes del Dugue de Ahumada en impreg-
nar a sus hombres de este espiritu le llevd a
recordarlo también en su obra maestra, la
Cartilla. El articulo 6 del capitulo uno «Pre-
venciones generales para la obligacion del
Guardia Civil-, recordaba que:

«El guardia civil no debe ser temido, sino
de los malhechores: ni temible, sino de los
enemigos del orden. Procurara ser siem-
pre un prondstico feliz para ef afligido, vy
gue a su presentacidn el que se creia cer-
cado de los asesings, se vea libre de ellos;
el que tenia su casa presa de las llamas,
considere el incendic apagade; el que vea
a su hijo arrastrado por la corriente de las
aguas, lo crea salvado; y, por Ultimo, siem-
pre debe velar por la propiedad y seguri-
dad de todos=.

Cuando el Real Decreto nimero 2088 de 4
de octubre de 1929 concedio la Gran Cruz de
fa Beneficiencia a la Guardia Civil y por tanto
le otorgaba el tilulo de “Benemeérita” de farma

oficial, queria hacerse juslicia a la trayectoria
mantenida desde el momento mismo de su
creacion. La distincion venia a reconocer de
derecho lo que ya desde practicamente 1844
era una realidad: la denominacion gue de
benemérita se le concedia por parte de gober-
nantes, politicos y, lo gue era mas significativo
para su imagen, por parte del pueblo.

De ello eran buena muestra la infinidad de
alusiones recogidas por los «Diarios de Sesio-
nes de las Cortes», sueltos de prensa, comu-
nicados oficiales..., en donde la palabra
«benemérita- era de uso frecuente en las refe-
rencias a la Guardia Civil. Detras de todo sub-
yacia un aspecto fundamental de la Institu-
cian, al que aludia el citado Real Decreto...
«por los innumerables actos de servicios
abnegados, humanitarios y hercicos que los
individuos pertenecientes al mismo han reali-
zado con motive de incendios, inundaciones,
salvamentos de naufragoss.

)\ Gl CLnisoroe -
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De esta breve resefa histdrica se deducen
unas "estrategias" basicas:

a} Mentalidad claramente preventiva y asis-
lencial.




b) Despliegue amplio y praximo al ciuda-
dano v a los puntos conflictivos.

&) Control de los nudos de comunicacion de
interas.

d} Conocimiento detallado de su demarca-
cidn.

&) Conacimiento de la poblacion para
fomentar la colaboracion ciudadana.

fy Adaptacion de los procedimientos a las cir-
cunstancias concretas,

Las ideas que en ellas se expresan son de
total vigencia y nos marcan el caming gue
hemos de seguir, con las adaptaciones que las
circunstancias concretas nos demanden ¥

EVALUACION DE LA SITUACION
infracciones penales:

En el diagrama siguiente se puede observar
la evalugion de |as infracciones penales en el
periodo 1992/2001.

1000000 —

1000000 —

SOO000 —

a

teniendo en cuenta las posibilidades que apor- i e
tan las nuevas tecnologias, tanto para la acti- [ voTtal oNPE
vidad delictiva como para la respuesta policial. B sc B rav
ANO C.INGP GUARDIA CIVIL P.AY. TOTAL
Infr. Pen. Yo [nfr. Pen. Yo Infr. Pen. Yo
1992 1203518 812 |278,558 18.8 1,482,077
1993 1.243.235 a04  |302,216 196 1,545,451
1994 1.226.749 786  |334,211 214 1,560,960
1995 1222522 76.3  |379,524 237 1,602,046
1986 1,290,933 768 |410.855 241 1,701,788
1997 1,312,266 760 |414.060 24.0 1,726,346
1998 1,326,934 729 |427.116 234 66.718| 4.7 1,822,768
1999 1,308,549 711 |a63.493 252 60.477| 3.8 1,842,519
2000 1,227,131 68.6__ |493.958 276 6B.301| 3.8 1,768,980
2001 1,347 817 68.2 | 557.301 28.2 71287 a6 1,976,405

Por lo que respecta al total nacional en este
periodo hemos pasado de 1.4B2.077 infraccio-
nes penales en 1992, a 1.976.405 en 2001,
con lo que se ha producido un incremento del
33,35%.

Se puede observar la clara fluctuacion de la
delincuencia hacia la demarcacion de la
Guardia Civil, pasando de conocer en el afo
2001 el 28,2% de todas las infracciones pena-
les, frente a las 18,8% de 1992

- Infracciones penales por mil habitantes.

INFRACCIONES PEMNALES/IO0DO0 hale.
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INFRACCIONES PENALES/ 1000 HAB['I':\N'[:ES
ARO C.N.P. GUARDIA CIVIL P.ALV. TOTAL
1998 63,25 26,53 31,71 45,23
1999 62.33 28,79 33,02 45,72
2000 58,41 30,68 32,74 44,61
2001 64,15 34,61 33.88 49,04




El indice de infracciones penales por mil
habitantes a nivel nacional, ha pasado de un
4523 a un 49,04, en este periodo el mayor
incremento se ha producide en demarcacion

a) Infracciones Penales esclarecidas:

INFRACCIONES PENALES ESCLARECIDAS

b5 sobre Inf. Pen. Conocidas

de la Guardia Civil debido al desplazamiento ;E . A A F
de la delincuencia, aungue ain se mantiene 55 | 8 § 8 (.
una notable diferencia en cuanto al indice de 25 & 4 ¢ e
seguridad. 20 - "? HOELE
15 - i ' ;
Eficacia: 12 I ‘ i;a: ' i
B O|F
Para valorar la eficacia policial, hemos con-  ° | e | I B oo
siderado cuatro pardmetros que pueden dar I T T M
una idea de conjunto, observandose en todos
ellos un incremento del esfuerzo. [0 TotaL [0 one B oo
ARO C.N.P. GUARDIA CIVIL TOTAL
Eficacia " Eficacia Yo Eficacia Yo
1992 271,033 225| 94,190 338 365,223 248
1983 265,854 214 | 104,173 34.5 370,027 238
1884 261,152 21.3 120,489 36.1 381,641 244
1995 274,214 22.4 138,121 364 412,335 257
1996 268,161 223 143,734 350 431,895 254
1997 306,645 234 160,896 38.9 467,541 27.1
1998 314,297 23.7]. 166,801 391 431,198 27.4|
1993 315,213 24.1 184,972 39.9 500,185 282
2000 295,316 24.1 195,164 39,5 430,480 285
2001 305,047 226 205,507 36.9 510,554 268

La Guardia Civil tiene un elevado indice de

esclarecimiento, llegando en el afo 2001 al 250000 -

36,9%; con lo que ha subido mas de tres pun-  zoooo0 H

tos en este periodo. En nimeros absolutos las 0000 -

infracciones penales esclarecidas se han . |

incrementado en 111.317 (incremento de un iz :

118,18%). 50000 i

0 T | T ! = o .

b) Detenidos por infracciones penales: oo S Lh S br e A el
En el siguiente cuadro se observa la evolu- [] ToTaL CHP

cién desde el ano 1992, hasta el 2001. B cc W P

ARO C.N.P. GUARDIA CIVIL P.A.V. SO
Detenidos Yo Detenidaos “a Detenidos a

1992 148,060 76,32 |45.947 23.68 194.007
1933 158.560 76.27 _ |49.323 23,73 207.883
1984 151.160 T3.88 53.432 26,12 204,592
1985 1490240 72,27 57.174 27,73 206,203
1656 152.540 70,60 63.527 29.40 216067
1887 140.723 67,80 66.841 32.20 207.564
1888 138,275 67,02 65.320 32,08 203508
1339 139.299 64.15  [71.217 32 80 6.623]  3.05 217.139
2000 142,512 63,62 75.043 33,50 f, 450 2 88 224005
2001 149,288 6430 |76.744 33.05 6.115] 265 232.147




La Guardia Civil tiene una progresidon cons-
tante en el nimero de detenciones, pasando
en 1992 de realizar el 23,68% de las detencio-
nes, al 33,05 en el afo 2001, con un incre-
mento de 30.797 detenidos.

c) Actuaciones policiales:

En el siguiente cuadro se indican las actua-
ciones policiales de |la Guardia Civil enfre los

1000000 =]

500000 +

00000 -

400000 ,
1993 | 1553 I 1997

# ST 1852 1984 1995
arfos 1992 y 2001, y el % de variacion res- ?
pecto al del afio anterior, GG
1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
ACTUACIONES POLICIALES 424060 | 480,456 | 537874 | 614 240 | 852162 | 6Y2.200 | 03065 | am0re | g5 248 | 474755

% VARIACION AESPECTO
AND ANTERIOR

HLR2 1457

1420 T.EN 154 4.55 1745 4,75 1200

d) Auxilios y servicios humanitarios

Se han incrementado considerablemente los
servicios en el periodo estudiado, pasando de
877174 en el afo 1998 a 1.380.871 en &l
ultimo ano, preduciéndose un aumento de
mas del 409

En cuanto a las perscnas auxiliadas ocurre
lo mismo, pasando de 1.805.030 en el afio
1998, a 2.219.329 en el afo 2001, producién-
dosa un incremento de mas del 20 9.

Detenidos extranjeros:

1aaa Tt
155l

1967

=

EXTRAMNERDS o

En el grafico anterior se refleja el porcentaje de detenidos por infracciones penales de extran-
jeros y nacionales, entre los afos 1992 a 2001, en demarcacion de Guardia Civil.

< Ly : Tes TOTAL
ANO NACIONALES EXTRANJEROS DETENIDOS
DETENIDOS % DETENIDOS %
1892 51,519 90,17 3.619 9.83 57.138
1993 58.504 93,19 4012 6,41 62.606
1994 63.361 93,10 4893 6,90 68.054
1995 66.858 93,28 4816 6,72 71.674
1896 74.389 93,60 5.085 6,40 79.474
1997 60.245 90,13 6.596 9,87 66.841
1998 58.450 89,50 6.861 10,50 65.320
1999 63.019 88,48 8.198 11,52 71.247
2000 62.496 83,28 12.547 16,72 75.043
2001 59.66(0 77,74 17.084 22,76 76.744




Fundamentalmente, el aumento producido en el nimero de detenidos se debe a los extranje-
ros, pasando de un 9,83% en 1992 a un 22,26 en el 2001.
En los siguientes cuadros vemos el origen de los detenidos extranjeros por delito en demar-

cacion de la Guardia Civil.

Los detenidos pertenecientes a paises europeos son los mas numerosos. Por nacionalidades
el mayor nomero de detenidos extranjeros corresponde al Reino de Marruecos seguido de

Argelia y Rumania.

NACIONAL
EXTRANIEROS DETENIDOS 1999 2000 2001
EUROPFA 3163 4.518 6615 |
-FRANCIA 413 453 550
-~ ALEMANIA 336 437 451
-GRAN BRETARA S80 779 755
-PFORTUGAL 450 384 469
- RUMANIA 292 686 1.137
- Hesta 1.192 2079 3.253
NORTE AFRICA ¥ ORIENTE MEDIO 3970 6,229 T.556
= MARRUECOS 2.506 4,378 5.430
-ARGELIA B7B 1016 1.391
- Resto d96 R37 1035
IBEROAMERICA 590 1.052 1.552
-COLOMBIA e I T
-ECUADOR 2222 L s Soq
- Resto 381 650 583
NORTEAMERICA 46 41 an
ASIA ¥1 172 il
AUSTRALIA Y RESTO 151 128 131
TOTAL DETENIDOS EXTRANIEROS R.101 12.440 16.825

LA PREVENCION

La delincuencia, como toda actividad
hurmana, tiene su origen en multitud de causas
sociales e individuales que configuran el com-
portamiento humano. Una politica de preven-
cidn eficaz tiene que contemplar todas ellas
estableciendo unos programas eficaces,
ampliamente analizados por la Criminologia y
que han de ir dirigidos a sus cuatro elementos
basicos:

—El delincuente, mediante actuaciongs
psica-educativas, familiares y del compor-
tamiento.

— La victima potencial, elaborando medidas
de proteccion y asistenciales.

- La Comunidad, proponiendo cambios en la
estructura social a nivel general, de ciudad
o barrio.

— El marco fisico, gue contempla el urba-
nismo, los sistemas fisicos de proteccion,
etcetera.

Siguiendo el ejemplo de la medicina, donde
existe una gradacion de |la asistencia, (abarca
una prevencién primaria, con informacion y
consejos sobre higiens y alimentacion, una
secundaria, en centros de salud y hospitales y
la terciaria, para evitar las recaidas y prestar
atencion prolengada a pacientes que 1o nece-
sitan), también la Sequridad debe establecer
diversos niveles de Prevencion:

La prevencidn primaria debe establecer
unas medidas generales que reduzcan las
oportunidades de delinguir, evitando que el
problema aparezca.

La prevencion secundaria pretende evitar
que se conviertan en cronicas situaciones ne
deseadas, con una deteccion temprana del




problema y Ia adopcion de las medidas correc-
toras correspondientes.

La prevencian terciaria pretende paliar los
efectos nocivos de la delincuencia, minimi-
zando los dafios, por lo Que mas que una pre-
vencion propiamente dicha es un conjunto de
medidas de restitucion y previsora de nuevas
acciones similares,

Si establecemos estos tres niveles de pre-
vencion, actuando sobre los cuatro elementos
anteriormente enunciades, puede elaborarse
el siguiente cuadro (2), que recoge un can-
junto de actuaciones prevenlivas, todas las
cuales han de considerarse en ung Politica de
seguridad que, como ya se ha expresado,
excede el ambito de responsabilidad policial.

prevencion primaria

prevencion sccundaria

prevencion terciaria

arientado
hacia:

establecer condiciones que
reducen oportunidades

estrategias para evitar que
los problemas se
consoliden

disminuir dafos v
evitar repeticiones

prevencion general.
politica social y sanitaria.
politica laboral v
urbanistica.

proteccion de menores.

delincuente

prevencion individual,
trabajo social.
terapia para drogadictos.

politica social de
reinsercion y
rehabilitacion.

dinero electronico.
antirrobo de vehiculos

victimas estratcgias para cvitar comportamiento ante el | terapia de crisis.
riesgos delincuente. Autodefensa | restitucion.
comunidad | control informal avuda en situacion de colaboracion
vigilancia vecinal Ccrisis ciudadana para
esclarecer los delitos.
apoyo a victimas de
un delito.
medio “espacio defendible” sistemas de proteceion: reparacion.
ambiente arquitectura. cerraduras, alarmas...ete | evitar deterioro en

edificios o zonas
publicas.

Uno de Ios factores fundamentales en la pre-
vencidn, que si bien no puede evitar la apari-
cién de delitos si puede disminuir su ndmerg,
consiste en la adopcidn de medidas que difi-
culten su comision, bien aumentandg el
esfuerzo necesario para su realizacion, bien
incrementando el riesgo que han de asumir
sus autores o finalmente, haciéndolo menos
atractivo ante la perspectiva de no obtener la
ganancia deseada.

Entre las medidas para incrementar el
esfuerzo necesarioc para cometer el delito,
podemos incluir:

- Las barreras fisicas que protegen determi-
nados bienes, como antirrcbos, pueras
blindadas, rejas, etc. Es evidente gue nin-
guna de estas medidas es una garantia

absoluta, pero aumenta el tiempo necesa-
rig, ¥ requiere una "cualificacién” mayar.

-Las confroles de acceso, bien humanos
como porteros o bien medios informaticos,
con claves de acceso.

- Evitar acumulacidn de riesgos, como es la
aglomeracidn de personas conflictivas en un
petlodo de tiempo y lugar, disminuye la pasi-
bilidad de agresiones y wvandalismo, Es
importante esta consideracion al determinar
el horario de cierre de bares y lugares de
ocio. lgualmente hay que evitar ofras cir-
cunstancias que agravaran los delitos, como
la tenencia de armas, las drogas, etc....

Desde la perspectiva de incrementar el
riesgo que ha de asumir el delincuente, puede
destacarse:



- Tedas las medidas que facilitan la deten-
cion, como las camaras de grabacion, las
alarmas, vigilantes de seguridad, etc....

La disminucion del atractivo del delito, de la
rentabilidad que espera obtener, también es
impertante y puede actuarse con diversas
medidas:

- Dificultar la venta ilegal, mediante |a identi-
ficacion de los productos, comao instalacidn
de marcas. ndmeros, chip electrdnicos,
etc...

- Evitar que las cajas tengan mucha cantidad
de dinero; dejarlas vacias durante la noche;
utilizacion de las tarjetas con saldos limita-
dos, etc...

Todas estas medidas, que son harto conoci-
das, han de ponerse en practica con decision,
ya que actian en beneficio de la prevencion
general.

Mieniras no desaparezcan los factores sub-
yacentes que conducen a la delincuencia, las
causas profundas y las deficiencias socio-cul-
turales, las medidas preventivas tendran un
exito relativo, ya que se producira lo que se
denomina la "teoria hidraulica", es decir que si
se obstruye una via de cometer delitos estos
van a aparecer en otro lugar, como el agua
bajo presién en un lubo perforado al que se le
tapa uno de los agujeros.

Esta teoria, que refleja una relativa realidad,
detalla los posibles desplazamientos delin-
cuenciales:

- A otro tipo: Se cometen otros tipos de deli-
tos diferentes a los que se venian reali-
zando antes.

- A otro objetive: Un desplazamiento se pro-
duce hacia ofro objetive prdximo, igual al
inicial pero menos protegido.

- A otros métodos: Se mejoran las técnicas
delictivas utilizadas, innovandaolas.

- A otro lugar: Se da una regrientacion hacia
objetivos situados en otras dreas.

- A ofro tiempo: Se elige una nueva franja
hararia para la comision del delito.

Sin embargo, esta teoria da una vision muy
negaliva de la prevencion, que en modo
algunc compartimos, pues aungue es innega-
ble la importancia crucial de actuar sobre el
origen social del problema, de manera global y

coordinada, la prevencion policial si disminuye
el nomero de actos delictivos, sobre todo
aquellos menos graves, pero mas proximos al
ciudadano y gue mas inseguridad subjetiva
generan. Si prevenimos una pelea, actos de
vandalismo en vehiculos, edificios o maobiliario
urbano, hurtos, elc.... no ha de producirse,
necesariamente, el desplazamiento delictivo.

La prevencién ha de adecuarse lo mas posi-
ble a las circunstancias concretas, por lo que
puede afirmarse la importancia de la participa-
cion de cada Comunidad en |a planificacion de
la prevencion del delito, destacando los
siguientes aspectos:

— Las medidas de prevencién son mas efica-
ces a nivel comunitaric, Las zonas geogra-
ficas limitadas, permiten una planificacion
y organizacidn ciudadana y facilitan 1a utili-
zacidn de los recursos de manera eficaz.

— Los cambios producidos en la sociedad,
han dado lugar a la aparicidn de nuevas
formas de delito. La tecnologia ofrece
oportunidades para responder a esas
modificaciones, incluidas nuevas técnicas
de investigacién y vigilancia de los factores
subyacentes del delito,

—Los métodos de prevencion deben ser
explicados y difundidos de manera amplia.
Un publico bien informado constituye una
ventaja para la prevencion de la delincuen-
cia basada en la comunidad.

- Se deben estudiar los medios para que los
miembros de |la comunidad participen
directamente en la mejora de su propia
seguridad persanal v la seguridad publica,
y apoyen esas actividades.

— Se deben coordinar las actividades de los
diversos grupos que contribuyen a la acti-
vidad preventiva, tales como la familia, ins-
tituciones publicas y privadas, etc. .,

—La confianza en las fuerzas policiales, en
relacion directa al grado en gue dichas
fuerzas salvaguardan los derechos huma-
nas y sostienen la legalidad ética, es fun-
damental para toda politica de prevencidn.

LA INVESTIGACION

A pesar de la prevencion, aun siendo eficaz,
es necesario intensificar la investigacian, tanto
en lo gue respecta a la delincuencia menor,




a cargo de las areas de investigacion y equi-
pos de Policia Judicial territoriales, como la
delincuencia organizada y supranacional,
donde se involucran las Unidades de investi-
_gacion superiores que disponen de mayor
especializacién y capacidad técnica. Estas
investigaciones evitan nuevos hechos delicti-
vas, siempre que la legislacion y la aplicacian
judicial de la misma no permita los frecuentes
casos de multirreincidencia.

Para observar donde hay que intensificar
mas la investigacion veamaos |a tipologia delic-
tiva mas frecuente.

En la siguiente tabla se encuentra los delitos
de los cuatro Ultimos anos agrupados por tipo-
logia delictiva, en demarcacion de la Guardia
Civil. También se detallan el tanto por ciero
de cada tipo de delito respecto del total, v |1a
variacion del 2001 respecto del 2000.

NACIONAL
“aWar
DELITOS CONOCIDOS 1997 1888 1999 2000 2001 giion
Mam. % MNam. % Mam. % Hum, % Nom. | %
CONTRA EL PATRIMONIO 173219 75, | 175533 750 185,543 74,9 196.523| 76,3 | 232.54R79.8(18,33
- Riobos viclemsia o intirmidacdn personas B.231] 3.57 TBGT 356 BEO923 360 2820 342 10,7643 69} 22,09
- Rooos con feerza en las cosas A35.767] ar.2 ar42v ard 80 5404f 36,2 91,181| 354 | 106.227|36,4| 15,05
- Sustraccidn en vehiculos 24.155 10.5 23,937 0.2 2651 0.7 30,3520 11,8 3B21H13,1] 2549
= Sustraccdn de vehiculos 23023 104 24458 103 26,734 10,8 23609 111 e 115|177
« Hurlgs 18.018 7.3 18473 74 10014 7.7 21.737| B4 26050 8.9 ] 19,84
CONTRA LAS PERSONAS 2.356] 1.02 3108 1,32 3.681] 1,48 4.374f 170 4.981]1,71] 13,88
- Homicidio y asesindto 341 013 394 0,17 414 0.7 4841 0,19 FONOAT) 33
- Lesiones y malas trates ambito familiar 479 0.1 1107 0.47 14644 .50 1.774) 0,69 .95 0,68 12,88
CONTRA LIBER. E INDEM. SEXUAL 1,722 o75) 1876 |oso| 1997 |oev| 2184 | 0A85F| 2267 |0.7E] 3.8
TOTAL DELITOS 230,589 233.988 247.804 257618 291,543 13,47
Los delitos contra el patrimonio son los mas  LOS PROCEDIMIENTOS

frecuentes, alcanzando una cifra cercana al
80%. Dentro de los mismaos, son los robos con
fuerza en las cosas los mas numerosos.

Destacar el gran incremento que se ha pro-
ducido en robos con violencia e inlimidacidn
contra las personas, asl como en la sustrac-
cion "de” v "en" vehiculos,

La penetracién progresiva de nuevas formas
delincuenciales, fruto de la globalizacion, es
una realidad a la cual hay que hacer frente, lo
que ha supuesto el establecer un Plan especi-
fico con la finalidad de dimensionar las nece-
sidades de recursos, establecer medidas
grganicas que mejoren la respuesta, la coordi-
nacion de las actuaciones y la cualificacion de
los correspondientes especialistas.

La importancia de esta delincuencia organi-
zada se pone de manifiesto al observar que en
el afio pasado se conocieron cerca de 500 gru-
pos con mas de 12.000 integrantes, de los
cuales la mitad estaban compuestos por espa-
ficles y extranjeros.

La flexibilidad a la hora de adoptar la res-
puesta mas adecuada a la situacion concreta
y la ausencia de dogmatismo para valorar
indas la posibles soluciones, ha de ser una
constante en la implantacion de los procedi-
mientos de servicio.

Mas que de establecer grandes innovacic-
nes, el éxito estriba en disponer de un amplio
catdlogo de procedimientos, estudiados y
reglados, para obtener en cada caso los
mayares indices de eficacia y eficiencia en el
empleo de los recursos.

La demarcacion territorial de la Guardia
Civil, proxima al 90% del territorio nacional,
presenta una gran diversidad, por lo que la
respuesta no puede ser idéntica, como tam-
poco lo es la franja horaria en la gue se presta
el servicio o las circunstancias concretas de
este,

Asi, desde la sectorizacion de las zonas
urbanas y periurbanas, para propiciar el cono-



cimiento perfecto de la demarcacién por parte
del agente que tiene asignada la vigilancia en
cada uno de los "sectores”, hasta la patrulla
tradicional, de dos componentes, cabe una
serie de soluciones alternativas.

Uno de los procedimientos mas difundidos
en los medios es el de la implantacién de la
patrulla unipersonal, en determinados lugares
y circunstancias, que permiten duplicar la pre-
sencia y atencion al ciudadano, recurriendo al
apoyo de otra patrulla cuando asl lo considere.
Ha sido aplicado en diversas Unidades con
una evaluacién positiva, por lo que su implan-
tacion sera progresiva, ¥y en la Agrupacion de
Trafico ha comenzado la aplicacion de esta
medida, con el apoyo de importantes medios
técnicos,

LA PLANIFICACION

Se exponen algunas reflexiones a conside-
rar para la elaboracion de esta planificacion
operativa eficaz:

a) Informacidn que permita fa identificacion
def problema. La principal herramienta de fra-
bajo para esta fase, es la de analizar las esta-
disticas y analisis delincuenciales, gue nos
pondran de manifiesto aquellos objetivos, en
tiempao y espacio, que por soportar una mayor
amenaza deben ser priorizados, atendiendo
no solo a la frecuencia con que son atacados,
sing también al grado de alarma social que
generar.

b} Determinacidn del procedimiento opera-
fivo. Hay que determinar los mas favorables
para neutralizar dichos riesgos, tales como
controles, vigilancia a pie, ete...

c) Fijacidn de Planes concrelos de servi-
cios. El potencial de servicio con que cuentan
las Unidades se ha de distribuir entre todas las
misiones gue han de atenderse.

En este aspecto, hay que considerar gue
hay multiples condicionantes que hay que
atender, como los de atencion al ciudadano en
las dependencias policiales, la vigilancia de
aquellos edificios o instalaciones poblicas que
se determine y un largo etcétera, sin olvidar
gue |la prevencion hay que hacerla compatible
con la investigacion de aquellos hechos que
no se ha logrado evitar y con los de auxilio a la
pablacidn para paliar las consecuencias nega-

tivas de cualguier acontecimiento debido a
causas humanas o naturales.

El margen de manicbra per tanto es limitado,
lo gue exige de todos los mandos un esfuerzo
de imaginacidn para lograr unos grados de efi-
cacia aceptables, al tiempo que los recursos
humanos y materiales, siempre escasos, han
de gestionarse adecuadamente para conse-
guir la mayor eficiencia.

d} Relaciones con todos fos seclores socia-
fes. Es muy importante efectuar una serie de
acciones que tratan de conseguir una estrecha
colaboracidn ciudadana, entendida en un
doble sentido:

En primer lugar, concienciando a los propios
afectados para que adopten las medidas de
precaucion elementales, como son las de cui-
dar de sus propios bienes, cerrar sus vehicu-
los y viviendas adecuadamente, etc...Estas
medidas sen aun mas importantes para los
establecimientos comerciales o industriales,
gque pueden establecer medidas complemen-
tarias de seguridad como alarmas, vigilantes
jurades, etc. La difusién de consejos a través
de la pagina web, folletos, etc, puede ser de
gran utilidad.

Otro aspecto fundamental estriba en con-
cienciar al ciudadano de que su colaboracion
&s muy importante para la prevencién vy 1a
investigacion, ya que aleria sobre actividades
sospechosas o hechos delictivos gque ellos han
presenciadn. Es importante insistir en que esta
colaboracion, obligacion etica y social, es
necesaria para una correcta Seguridad
Publica, y nada tiene que ver con la tan denos-
tada delacion, que siempre se relaciona con el
revanchismo y la venganza personal.

e) Mecanismos de colaboracidn v coordina-
cidn poficial. En un modelo policial complejo,
como lo son todos los existentes, es funda-
mental la ceordinacién entre todos los
Cuerpos policiales que tienen responsabilida-
des en ese territorio, por lo que un aspecto
importante de esta planificacion preventiva
debe centrarse en lograr esa coordinacion
operativa, incluyendo |la elaboracién de Planes
Conjuntos de Seguridad.

i} Flexibilidad. Finalmente, |la Seguridad
esta Intimamente ligada a la evelucidn social,
por lo que estos Planes han de ser muy dind-
micos, ¥ deben compaginar la idea de perma-
nencia con la debida flexibilidad gue permita



su continua adecuacion a las circunstancias
de cada momento.

CONCLUSIONES

Una vez que hemos analizado la situacion,
vemos que la Seguridad, siempre importante,
adquiere un papel prepoderante en |a preocu-
pacion social y en el debate politico de los pai-
ses de nuestro entorno, vy el desarrollo socio-
econdmico de Espana hace que tienda a la
convergencia, también en lo relative a delin-
cuencia, con dichos paises.

Mo parece aventurado pronosticar que dicha
preccupacidn, basada en datos objetivos y
sobre todo en la percepcidn de inseguridad, va
a exigir de la Administracion una respuesta
adecuada, parte importante de la cual debe
ser ejecutada por las fuerzas y Cuerpos de
Sequridad, pero cuya eficacia sera limitada si
no se actha simultdnsamente desde otros
muchos ambitos sociales.

Entre las estrategias que pueden adoptarse
para mejorar la Seguridad ciudadana, pueden
citarse las siguientes:

- Politicas de Seguridad Globales, para
lograr la confluencia de esfuerzos de todas
las instituciones sociales, integrando politi-
cas educativas, urbanisticas, asislencia-
les, migratorias, etc...

- Adecuacidn de los despliegues, corri-
giendo los desequilibrios que se producen
por el paso del tiempo y el cambio de los
factores sociales y delincuenciales.

— Prevencion eficaz, que ha de constituir 1a
base fundamental sobre |a que se asienta
la seguridad ciudadana, ya gue al tiempo
gue impide los dafos derivados del delito,
contribuye a mejorar la seguridad subje-
tiva.

— Flexibilidad organizativa, mantenienda una
coherencia con la estructura general, per-
mitiendo adoptar soluciones adecuadas
para los problemas concretos.

— Descentralizacidn de la planificacion, ela-
borando planes operativos que respondan
a cada realidad social.

— Potenciar la accidn de mando, dotande a
los jefes de Unidades de herramientas
adecuadas para poder actuar con eficacia
en tiempo ¥ lugar.

— Diversidad de procedimientos, aplicando
con ausencia de dogmatismao aquellos que
den la respuesta mas eficaz de la manera
mas eficiente.

- Esfuerzo comun de loda la estructura para
que, sin perjuicio de ejercer las actividades
propias de su ambito funcional, aporten
una colaboracion eficaz en materia de
seguridad ciudadana,

— Comurnicacion social, estableciendo cau-
ces de didlogo que permitan recoger las
inquietudes y sugerencias de todos los
colectivos sociales,

— Adecuacion normativa, que aunque no es
responsabilidad policial, si debe producirse
el necesario llujo de asesoramiento para
impulsar los cambios necesarios.

— Mativacidn personal, ya que el recurso
humano es, sin lugar a dudas, el mas cri-
tico e importante, de manera que se corri-
jan desequilibrios econdmicos y se incen-
tive la dedicacién y el esfuerzo.

- Impulsar los servicios asistencigles, en |a
linea marcada con los Equipos de Atencion
al inmigrante (EDATI's) y los Equipos
Mujer menor (EMUME's), asi como la acti-
vidad general.

— Investigacidn especializada para dar res-
puesta a los retos de la delincuencia orga-
nizada y supranacional, compatible con la
investigacion de la delincuencia menor que
genera gran inseguridad por su proximidad
al ciudadano.

— Muevas tecnologias, para apoyar el mando
y contral de las Unidades, la formacién
continua del personal y la simplificacion de
la gestion de recursos.

Llegando al final de estas reflexiones pro-
cede responder a la pregurta que al inicio nos
formulamos.

£ Son necesarios nuevas esirategias en la
fucha contra la delincuencia?

Mo parece gue las lineas de actuacion
expuestas anteriormente varien en lo sustan-
cial las "estrategias" que se ponia de mani-
fiesta en los documentos fundacionales.

Han pasado casi 160 afios y los cambios
sociales son enormes, por lo gue hay que pro-
seguir la continua revisidn de los procedimien-



tos de gestidn de los recursas y su aplicacidn
operativa, de manera que s& pueda consequir
el EQUILIBRIC entre las cuatro tradicionales
fases del trabajo policial:

prevencian - reaccion - auxilio - investigacidn

Son aspectos Intimamente interconexiona-
dos, todos los cuales contribuyen al objetivo
comun de lograr un alto grado de Seguridad;
pero hay que distribuir el potencial de servicio
dispanible en funcidn de las prioridades socia-

les, bajo la premisa de que la actividad pre-
ventiva, para evitar los males derivados del
delito v la atencion y auxilio a las victimas y
personas en riesgo, deben ser las prioridades
de todo servicio plblico de sequridad.

NOTAS

(1} LOPEZ CORRAL, Miguel. La Guardia Civil, NMacimients
¥ Consolidacion, 1544-1874 Editorial ACTAS Madead 1995,
pagina 63 v sigulentes,

[2) GARRIDO, Viceme Y OTROS, Principios  de
Criminelogia, Edic. TIRANT. *Criminologia v Educacion
Social’. Serle mavor, pagina 749 v siguienics



El modelo de Seguridad publica a la luz de los principios constitucionales.

La colaboracion de la Guardia Civil con las Comunidades Autbnomas.

Benito Salcedo Mufoz

Teniente Coronel de la Guardia Civil

Introduccion.

A través del presente trabajo se pretende reflexionar sobre las implicaciones de la
descentralizacion del Estado, tras la promulgacion de la Constitucion espafiola de 1978 (CE), en
la Seguridad publica, y particularmente en la organizacion del conjunto de los Cuerpos de

seguridad.

La Guardia Civil ha estado vinculada desde sus origenes al Estado centralizado de 1844.
Su naturaleza militar y fuerte jerarquizacion constituyeron el mejor instrumento para imponer en
todo el territorio nacional el orden que emanaba desde el centro. Su historia estd unida a la de la
Administracion central del Estado y hoy resulta pertinente preguntarse por la ubicacion de este
Cuerpo en el marco de la actual division territorial del poder entre el Estado central, las

Comunidades Autonomas y los Entes locales.

La organizacion territorial del Estado esta inspirada en unos precedentes histéricos, que
han cristalizado en el momento presente en una forma descentralizada, el llamado Estado de las
autonomias, tras un largo proceso politico y administrativo de construccion cuyas bases

constitucionales fueron sentadas en 1978.

La Seguridad publica ha sufrido un proceso paralelo de construccion aunque se encuentra
en un estadio menos avanzado, por lo que resulta adecuado contrastarlo a la luz del proceso
general, para asi tratar de comprender el sentido de su evolucion y ensayar una prediccion sobre

su futuro proximo.

Las lineas maestras del disefio del sistema de Seguridad publica han sido basicamente



trazadas en la Constitucion y en la Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad de 1986, quedando
por definir el ritmo del proceso y el punto de llegada, sobre el que coexisten divergencias en los

puntos de vista.

Como trasfondo de este proceso los principios y valores democraticos son los auténticos
puntos focales de una parabola donde se concentran los maltiples reflejos de distintas opiniones,
por lo que es preciso remontarse cerca de ellos para situar la reflexion lo més cerca posible de

sus fundamentos.

Uno de los valores fundamentales inherentes a las sociedades democraticas es el de la
participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos, bien directamente, como seria en un
modelo puro de democracia, bien a través de representantes. Resulta obvio por otro lado que esta
participacion directa se facilita acercando los centros de decision de lo pablico al ciudadano. Este

es el sentido de la descentralizacion territorial del Estado.

El modelo descentralizado de participacion se asienta en el principio de igualdad, y se
relaciona dialécticamente con el modelo jerarquico centralizado que estd presidido por el
principio de autoridad. Ambos modelos impregnan la vida publica y por ende la Administracion,

coexistiendo y moderandose mutuamente.

En el fondo, la discusion entre ambos modelos esté centrada en su eficacia. En efecto, la
democracia es un sistema de organizacién social que pretende una mayor eficiencia sobre la
base del libre desenvolvimiento social y econémico de sus individuos y de su participacion en la
ordenacidn del conjunto, pero que presenta evidentes desventajas en su coordinacion frente al

tradicional sistema jerarquizado.

Se trataria de encontrar en cada caso el punto de equilibrio méas favorable, ocupandose el

presente trabajo de la seguridad publica.

Este es el motivo central que guia el presente trabajo, tras el cual emerge la necesidad de
orientar a largo plazo la organizacién y el despliegue de los distintos Cuerpos de seguridad y la

correspondiente asignacion de recursos.



Los Entes territoriales en la Constitucién de 1978.

a) Los municipios y las provincias.

La provincia es una entidad local con personalidad juridica propia, determinada por la
agrupacion de municipios, y constituye la base de la division territorial para el cumplimiento de
las actividades del Estado. Su gobierno y administracion autbnoma quedan encomendados a la

Diputacion.

Ante la falta de positivizacion constitucional de las competencias del municipio y la
provincia, la Ley de Bases del Régimen Local viene a llenar de contenido su autonomia, - si
bien en el caso de las Diputaciones no positiviza ninguna materia concreta a su favor -,
constituyéndose en instrumento general para la asistencia y cooperacion entre los municipios de

la provincia.

Las Diputaciones provinciales tuvieron sentido en el antiguo sistema, donde no habia
regiones institucionalizadas y la Administracion central se inhibia de prestar determinados
servicios de beneficencia, establecimiento de vias de comunicacion provinciales o vecinales,

asistencia hospitalaria y otros servicios de asistencia.

La Constitucion de 1978 ha optado por mantenerlas, pero su encaje resulta complejo

entre las Comunidades Auténomas, los municipios, y sus posibles agrupaciones comarcales.

Segun algunos autores, la l6gica constitucional podria llevar a que el Estado ejerciera sus
competencias en el territorio a través de las Comunidades Auténomas. Para otros en cambio, la
presencia del Estado en el territorio es irrenunciable, en virtud del mandato constitucional dado
al Delegado del Gobierno para dirigir la Administracion del Estado, y dado el hecho de que éste
mantiene diversas competencias de ejecucion directa, basta con regionalizar la Administracion
periférica, subordinando jerarquicamente todos los organos provinciales al Delegado del

Gobierno, que es la solucién hoy vigente.

b) Las Comunidades Auténomas.



La division territorial de las Comunidades Autbnomas en cambio, obedece a agrupaciones

naturales por razones econdmicas, sociales, geogréaficas y linguisticas.

Para el Tribunal Constitucional (TC) la autonomia hace referencia a un poder limitado, ya

que autonomia no es soberania.

Segun la Constitucion los poderes del Estado provienen del pueblo espafiol en quien
reside la soberania nacional. Al distribuirse el poder supremo inherente a la soberania, el poder
fraccionado transferido ya no es soberano, aungue si supremo en las materias y funciones de su

competencia, pero a la vez limitado por los demas poderes.

Las limitaciones a la autonomia provienen, segun el TC, de la exigencia impuesta por el
principio de unidad. Unidad que precisa de un minimo de homogeneidad para lograr la
integracion de lo plural y diverso. A estos principios habria que afadir el de solidaridad -
equilibrio econémico adecuado Yy justo entre las diversas partes del territorio espafiol-, el de
igualdad -todos los espafioles tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del

territorio del Estado-, y por ultimo el de libertad de circulacion de las personas y los bienes.

La Constitucion de 1978 posibilita tres modelos de Estado, el primero estaria integrado
por dos tipos de Comunidades Autonomas diferenciadas competencialmente, el segundo por
comunidades competencialmente iguales, y el tercero seria un compuesto de alguno de los dos
modelos anteriores, combinado con la existencia de territorios no integrados en Comunidades

Auténomas.

La cuestion del hecho diferencial se convierte asi en pieza clave del modelo de Estado. Y
éste gira en torno a la significacion que se dé a los términos "nacionalidad” y "regién™ del

articulo 2°.

Aunque la Constitucion no explicita cudles son las nacionalidades, si lo hace
indirectamente, correspondiendo tal designacion a Catalufia, el Pais Vasco y Galicia. Para el
resto corresponderia en principio el término region. Cuatro Estatutos se autocalifican de
expresion o identidad regional historica, ocho rechazan tanto el término region como el de

nacionalidad, -siendo entonces simplemente Comunidades Auténomas-, y dos emplean una
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formula proxima al significado de nacionalidad: Andalucia y Valencia.

La superacion de la diferencia entre nacionalidades y regiones es conseguida por
Andalucia al acceder a su autonomia por la via reservada por la Constitucion a las tres
nacionalidades historicas. A partir de este hecho se generaliz6 el proceso autondmico, al quedar
expedita la via para que nacionalidades y regiones no fueran diferenciadas en sus competencias.
A través de la reforma de sus Estatutos podran serles atribuidas todas las competencias que no

estén asignadas al Estado.

Para esclarecer el espinoso asunto de la distribucion de competencias entre el Estado y
las Comunidades Autonomas se distingue entre su objeto -materia o sector, y funcién-, y su

extension o alcance -exclusiva, basica, de desarrollo legislativo y de ejecucion-.

Segun el TC, el haz de competencias de la Comunidad Auténoma es la plasmacion

positiva de su &mbito propio de autonomia.

El sistema competencial quedaria establecido mediante la Constitucion y los Estatutos, si
bien éstos ocupan una posicidn jerarquica subordinada respecto a aquélla. También las leyes de
transferencia o delegacién pueden atribuir la titularidad o el ejercicio de competencias, y otras
leyes estatales pueden cumplir una funcion delimitadora concreta de su objeto y extension,
cuando asi lo dispongan los Estatutos o la Constitucion, tal y como sucede en materia de

Seguridad publica.

Ademas el Estado podra dictar leyes que establezcan los principios necesarios para
armonizar las disposiciones estatutarias de las Comunidades Auténomas cuando asi lo exija el

interés general.

Los entes territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses,
cuya materializacién se encuentra en el haz de competencias atribuidas. Algunos intereses
quedan exclusivamente en la esfera de un municipio, otros en la de una Comunidad Auténoma, y
otros, por ser comunes, como la defensa nacional, en la del Estado, aunque también pueden
concurrir. Asi hay intereses compartidos que invaden tanto el ambito de las Comunidades

Auténomas como el de la comunidad superior.
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En las materias donde la titularidad de la competencia recaiga sobre el Estado, las Cortes
Generales podran atribuir a las Comunidades Auténomas la facultad legislativa en el marco de
los principios, bases y directrices fijados por una ley estatal. También el Estado podra transferir o
delegar facultades, en este caso de ejecucion, en las Comunidades Auténomas, mediante ley

organica.

La participacion de los Entes territoriales en materia de Seguridad Publica.

a) Cuestiones de legalidad previas.

Segun el articulo 149.1.29 de la Constitucion el Estado tiene competencia exclusiva sobre
la Seguridad publica, sin perjuicio de la posibilidad de creacién de policias por las Comunidades
Autdénomas en la forma que se establezca en los respectivos Estatutos en el marco de lo que

disponga una ley organica.

La Constitucion reconoce la competencia material exclusiva al Estado, concediendo a las
Comunidades Auténomas el aspecto organico de creacidon de policias propias de manera

también exclusiva.

A este respecto la jurisprudencia del TC ha precisado que si bien la creacién de un
Cuerpo policial autonémico supone ejercitar el legitimo desarrollo de las previsiones estatutarias
y constitucionales, esta circunstancia por si sola no implica que las Comunidades detenten
competencias geneéricas sobre la Seguridad publica. Dicho esto cabe decir que la competencia
del Estado sobre esta materia no es netamente exclusiva, ya que le es sustraido un aspecto de la
misma en favor de las Comunidades Autonomas, por lo que cabria hablar de competencia
compartida o concurrente en el sentido expuesto, mas que exclusiva.

Asi es reconocido por la L.O. 2/1986 de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (LOFCS) al
considerar en su articulo 1° que las Comunidades Auténomas y las Corporaciones locales

participaran en el mantenimiento de la Seguridad publica.

Esta ley opera con dos limites, uno formal, al definir el marco o las lineas generales de la
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materia sin caracter exhaustivo, y donde cabe por tanto la posibilidad de que pueda serles
atribuida a las Comunidades Auténomas la competencia en la legislacion de desarrollo, y el otro

material, en lo que atafie a la creacion de Cuerpos de policia propios.

La LOFCS establece un abanico de funciones que las Comunidades Auténomas podran
ejercer a través de sus Cuerpos de Policia, o de la adscripcion de Unidades del Cuerpo Nacional
de Policia (CNP), aquéllas que teniendo prevista su creacion, no lo hayan hecho. El resto podran
ejercer las funciones de vigilancia y proteccion de sus edificios e instalaciones, y las de
coordinacién de las policias locales, mediante la firma de acuerdos de cooperacion especifica con
el Estado.

Aunque inicialmente so6lo las cuatro Comunidades que accedieron a su autonomia por la
via del articulo 151 podian crear Policias Autondmicas (Pais Vasco, Catalufia, Galicia y
Andalucia), el hecho es que son tres mas los Estatutos de Comunidades que contemplan esta
posibilidad: Navarra, que ya la tenia por sus Fueros, y Valencia y Canarias, que habian accedido

sin embargo a su autonomia por la via del articulo 143.

Pero son los Estatutos vasco y catalan los que decididamente sobrepasan el ambito
competencial del articulo 149.1.29 CE entrando en colision con la LOFCS. Esta dificultad
juridica, pues en efecto el sistema de fuentes da la primacia a esta ley sobre los estatutos, fue
resuelta por la propia ley manteniendo sus competencias excepcionalmente por razones de

respeto a las situaciones ya creadas, asi como de funcionalidad y eficacia.

Los puntos mas polémicos de diferencia con la LOFCS, contenidos en dichos Estatutos se
refieren a:

La atribucion de funciones, especialmente la proteccion de personas y bienes, con

caracter exclusivo a la Policia Autondmica.

Los supuestos de intervencion de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado (FCSE),

en funciones atribuidas a la Policia Autonémica, y la reserva de funciones

supracomunitarias a aquéllas.

La LOFCS ha previsto que los Cuerpos de Policia de las Comunidades Autonomas

ejerzan una serie de funciones: a) de vigilancia y proteccion de personas y edificios, de
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inspeccidn y otras con caracter de propias; b) de vigilancia del cumplimiento de las leyes, de
Policia Judicial, y de vigilancia de los espacios publicos, proteccion de las manifestaciones y
mantenimiento del orden, en colaboracion con las FCSE; y c) otras de prestacion simultanea e
indiferenciada con las FCSE, entre las que destacan las relativas a la Proteccion Civil, y a la

proteccion del medio ambiente.

Las diferencias entre ambos modelos son notables, ya que los Estatutos citados en primer
lugar limitan la actuacion de las FCSE a lo supracomunitario, a requerimiento de la Comunidad
Auténoma, o también bajo circunstancias excepcionales y con aprobacion de la Junta de

Seguridad.

¢Es extensible el modelo del Pais Vasco y Catalufia a otras Comunidades?. Desde un
punto de vista constitucional esta pregunta viene a dar en la cuestion sobre la consolidacion del
hecho diferencial en materia de seguridad entre unas Comunidades y otras, o si por el contrario
se dard una igualacién, comenzando por aquéllas que tienen posibilidad de crear Cuerpos de

Policia propios.

La LOFCS, que forma parte del blogue de constitucionalidad, impide selectivamente esta
ultima posibilidad, obstaculizando la incorporacion de estas competencias diferenciales a los

propios Estatutos por la via del articulo 150.2 CE.

Sin embargo, las competencias reconocidas en los Estatutos catalan y vasco han dejado
de ser exclusivas del Estado, y segun el art. 149.3 de la CE podran corresponder a las

Comunidades Autonomas, en virtud de sus respectivos Estatutos.

Resulta aventurado avanzar, en un trabajo limitado como éste, la resolucion de una
cuestion tan crucial para la futura organizacion del Estado cual es la consolidacion o no del
hecho diferencial entre las Comunidades Auténomas, y mas aun, como este hecho diferencial
afectard a la Seguridad publica. Lo que si puede afirmarse es que desde un punto de vista
exclusivamente constitucional, es decir sin tener en cuenta las limitaciones introducidas por la
LOFCS, el camino estéa abierto. EI desenlace final vendra de la mano del libre juego de los
principios en tension: igualdad y pluralismo, pero también el de libertad, intimamente unido al de

seguridad, y este a su vez al de eficacia.



Dejaremos aqui a un lado la discusién de los dos primeros, que rebasa las pretensiones de

este trabajo, para centrarnos en este Gltimo.

b) La cuestion de la eficacia en las Administraciones Publicas.

En todo caso resulta importante considerar que la Seguridad publica presenta, desde el
punto de vista de la eficacia, diversos aspectos que pueden ser mejor atendidos con distintos
grados de centralizacion o descentralizacion-aproximacion. Existe un nivel de atencion y
proteccion cercana e inmediata al ciudadano que aconseja un mayor grado de descentralizacion
de la organizacion policial, pero también existe un nivel de proteccion mas general contra
aquellas amenazas para la seguridad, mas globales y diferidas pero no por ello menos
importantes, para el que resulta mas adecuado un mayor grado de centralizacion de los Cuerpos

de seguridad.

Desde el punto de vista de la eficacia no parece por tanto probable que la Seguridad
publica se descentralice totalmente, pero si que se produzcan avances hacia una seguridad mas
préxima al ciudadano. Ahora bien ¢es posible esta aproximacion en el seno de la Administracion

General del Estado por la via de la desconcentracion?.

El analisis critico de la Administracion periférica del Estado plantea su dificil
equidistancia entre el punto de vista central, donde se fraguan las decisiones de mayor relieve
desde una dptica global, y el territorial, donde han de ejecutarse adaptando las 6rdenes centrales

a la realidad donde han de aplicarse.

Estas critica nos conduce a una adaptacion de la Administracion central-periférica, sobre
todo en aquellos servicios que se prestan de manera proxima al ciudadano, que debe
desconcentrar el ejercicio de funciones y la adopcion de decisiones en favor de las unidades

territoriales, y ser permeable a las demandas, inquietudes y necesidades de los ciudadanos.

Por otro lado, la racionalidad organizativa exigiria no acumular dos Administraciones en
las mismas demarcaciones, por las disfuncionalidades que se producen. Pero esta exigencia nos

conduciria hasta la Administracion Unica como término final.
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La posibilidad constitucional de una Administracion unica ha sido ya vista por diversos
autores a través del ya mencionado art. 150.2, que permite al Gobierno el control de las

competencias transferidas a las Comunidades Autonomas por ley organica.

El papel a desempefiar por la Administracion central quedaria limitado, segln esta

posibilidad, a sus propias materias y a la totalidad del territorio estatal.

Sin embargo la Constitucion nos revela un modelo de Administracion Publica
concurrente y no Unica. En efecto, la Constitucion ha institucionalizado la Administracion
central-periférica en los niveles provincial y regional. Asi, el articulo 154 atribuye al delegado
del gobierno la direccién de la Administracion del Estado en las Comunidades Auténomas, y el
141 preceptda que la provincia tiene personalidad juridica propia, con doble caracter de entidad

local y como division territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado.

Descartada la via de la Administracion Unica, las posibles vias por donde ha de discurrir
la eficacia de las Administraciones Publicas en general y de la Seguridad en particular son:

la reforma de la Administracion central-periférica para aproximarla a los ciudadanos y a
las instituciones regionales y locales,

la aplicacidn del principio de subsidiariedad en la distribucion de funciones entre las
distintas Administraciones, lo que significa transferir las funciones a las
Administraciones mas proximas cuando puedan ser ejercidas con mayor grado de
eficacia desde éstas.

la colaboracion y la coordinacién interadministrativa, a través de instrumentos y érganos

apropiados, bajo el principio de lealtad institucional.

c) La participacion de las Comunidades Autonomasy las Corporaciones Locales en

la Seguridad publica. La colaboracién de la Guardia Civil con las CCAA.

La LOFCS continua, en materia de seguridad, la linea cautelosa del Titulo V11 de la CE
en cuanto al ritmo de acceso a la autonomia por parte de las CCAA y al techo competencial a

adquirir.
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De aqui el disefio de hasta tres modelos diferentes de seguridad, mas uno excepcional, el
del Pais Vasco y Catalufia, y otro complementario, el de coordinacion de las policias locales.
Estos modelos revelan, tras ser ordenados adecuadamente, una progresion competencial de

Mmenos a mas.

Sin embargo no se descarta que alguno de los modelos intermedios de descentralizacion
de la seguridad pueda manifestarse como mas eficaz que otros con mayor grado de autonomia, al

acomodarse mejor a la coordinacion centralizada que ciertos aspectos de la seguridad requieren.

La LOFCS establece claramente tres niveles competenciales en materia de seguridad,
estatal, autonémico y local, y distribuye las competencias, unas veces en razon de un aspecto

material concreto y otras obedeciendo al criterio territorial, 0 a una mezcla de ambos.

Al concurrir en algunas materias los tres niveles competenciales, la ley se ve obligada a
establecer érganos de coordinacidn y colaboracion horizontal, tales como el Consejo de Politica

de Seguridad a nivel nacional, y las Juntas de seguridad en los niveles autondmico y local.

Estas instituciones se muestran sin embargo insuficientes para atender todos los niveles
de coordinacién necesarios entre las distintas Administraciones teniendo en cuenta los diferentes

modelos de seguridad que se establecen, y ademas adolecen de una falta de regulacién suficiente.

El primer modelo lo designaremos, tal y como se viene identificando corrientemente,
como de policia autondmica integral, el segundo de policia autonémica concurrente, el tercero
de policia adscrita de proteccion de edificios e inspeccion administrativa, el cuarto de policia de
vigilancia y proteccion de edificios, y el quinto de coordinacion de las policias locales.

Los criterios para analizar y valorar estos modelos seran los de competencia/legalidad,
eficacia/especializacion /coordinacion y descentralizacion/participacion de los ciudadanos, que
han de regir, por imperativo constitucional, la actuacion de las Administraciones Publicas, bajo
la guia de los principios constitucionales de unidad/homogeneidad, igualdad y solidaridad que

orientan y delimitan el desarrollo de la autonomia de gestion de los entes territoriales.

Estos criterios o principios no siempre se muestran pacificos y han de moderarse

-11 -



mutuamente. Asi, en una interpretacion flexible de la norma, un sistema de seguridad
comunitario de participacién plena llevado a su extremo se mostraria ineficiente y habria de ser
moderado debido a la necesidad de coordinacion y especializacion centralizadas y a la dificultad
para transcender los intereses particulares; y un sistema absolutamente centralizado, fallariaen la

prevencion de las conductas antisociales por falta de conexion con la comunidad.

El primer modelo, que hemos denominado de policia autondémica integral, es
excepcional para determinadas CCAA (Pais VVasco, Navarra y Catalufia), y representa la maxima
descentralizacion y por ello también la mayor posibilidad de participacion de estas Comunidades
Autdénomas en los asuntos relativos a la Seguridad publica, correspondiendo intervenir con
caracter general a la policia autonémica en la proteccion de las personas y bienes, y el

mantenimiento del orden en el territorio de la CA.

A medida que estas policias hacen efectivo su despliegue en la totalidad del territorio de
su competencia, las FCSE han de modificar el suyo para adaptarlo al ejercicio de las materias de
competencia estatal, restringiendo su actuacion ordinaria a aquellos asuntos de caracter
extracomunitario y supracomunitario, por lo que se configuran basicamente como policias
especializadas en el cumplimiento de determinadas funciones de tipo administrativo o judicial,

frente a la policia autonomica que tiene un caracter genérico y territorial.

La coordinacion entre las FCSE y la policia autonomica queda confiada a la Junta de
seguridad de cada CA, que es la encargada de delimitar la competencia funcional para intervenir
concretamente en cada caso de acuerdo con el despliegue fijado, a fin de evitar la superposicion
o duplicidad en las actuaciones, y de establecer canales de intercambio de informacién que
permitan aprovechar ésta mejorando el rendimiento y la eficacia en el conjunto.

Si bien hoy las nuevas tecnologias de la informacion facilitan la integracion de las bases
de datos de interés para apoyar las investigaciones, este modelo supondria, en caso de
generalizarse, un retroceso en la coordinacion de la lucha contra la delincuencia organizada a
nivel supracomunitario, en un momento como el actual, en que se intentan construir estructuras

policiales europeas en el seno de la Unidn.

Ademas, la limitacién en la intervencion de las FCSE opera desfavorablemente sobre el

acceso a una parte de la informacion concerniente a la realidad de la seguridad pablica en el

-12 -



territorio de una CA, con el consiguiente perjuicio para el legitimo ejercicio de la competencia de
las FCSE en materias supracomunitarias y de la responsabilidad subsidiaria del Estado en

materia de seguridad publica en general.

El segundo modelo, que hemos denominado de policia autonémica concurrente, adolece
de cierta falta de concrecion en la delimitacion de competencias entre la policia autonémicay las
FCSE, estando presidida la actuacion de la policia autondmica, tanto en la vigilancia del
cumplimiento de las Leyes del Estado y de los espacios publicos como en la investigacion de los

delitos como policia judicial, por el principio de coordinacion y colaboracion con las FCSE.

La coordinacion en aquellas actuaciones que transciendan el territorio de una CA esta
plenamente garantizada gracias a la intervencion de las FCSE en la investigacion de los delitos, y
a nivel autonomico, gracias a la delimitacion de las intervenciones en unos casos y a su
conjuncién en otros, con la policia propia de la CA en el seno de la correspondiente Junta de

Seguridad.

Atendiendo al criterio de descentralizacion, el ciudadano tiene la posibilidad de una
atencién proxima en el seno de su comunidad a cargo de la policia autonémica en el ejercicio de

la vigilancia de los espacios publicos.

Por otro lado, la Comunidad Auténoma dispone de una policia administrativa propia para
vigilar la aplicacion del ordenamiento en aquellas materias administrativas que son de su

exclusiva competencia.

Teniendo en cuenta lo anterior, puede afirmarse que este modelo presenta cierto
equilibrio en la concurrencia de las competencias estatales y autondmicas en materia de
seguridad, si bien requiere un protagonismo activo de las Juntas de seguridad para evitar

ineficiencias.

Aunque este modelo parece similar al anterior se diferencia de aquél en un aspecto
fundamental, pues aqui las intervenciones en materia de seguridad en el territorio de la CA no
son en principio exclusivas de la policia autonémica, ni por consiguiente excluyentes en ningun

caso para las FCSE.
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En materia de policia administrativa se dara en general una colaboracion de las FCSE en
las materias que son competencia exclusiva de la Comunidad Autonoma, y reciprocamente, una
colaboracion de la policia autonémica en las materias que son competencia del Estado. En
aquellas materias donde concurre la competencia de ambas Administraciones regiria el mismo

principio de colaboracion mutua.

La vigilancia y proteccion del medio ambiente corresponderia ejercerla simultanea e
indiferenciadamente a la Guardia Civil y la policia autonémica, por lo que para evitar duplicidad

deberian delimitarse las actuaciones en el seno de la Junta de seguridad.

Hay que tener presente que este modelo aunque supone la transferencia de ciertas
competencias desde las FCSE a las policias autondmicas, se sustenta sin embargo en la presencia
compartida de la policia autonémica y de las FCSE en el territorio autonémico en base a un

despliegue reciprocamente limitado centrado sobre los respectivos ejes competenciales.

A pesar de que la LOFCS fija a través de este modelo el maximo de participacion de las
policias autondmicas en la Seguridad puablica, este maximo no se ha alcanzado todavia en

ninguna CA, por lo que no hay ninguna experiencia en la que apoyar el acierto del modelo.

El tercer modelo o de policia adscrita, financiada al 50% por el Estado y las CCAA, esel
unico implantado hasta ahora en aquellas CCAA cuyos estatutos contemplaron desde el principio
la posibilidad de crear una policia propia: Galicia, Valencia y Andalucia.

Las Unidades adscritas conservan sus lazos organicos con el Cuerpo Nacional de Policia,
lo que redunda en beneficio de la homogeneidad estatutaria, de estructura y de formacion de
todas las policias autonémicas, favoreciendo ademas las relaciones personales y en definitiva la

colaboracion, dependiendo funcionalmente de las Autoridades de cada CA.

Sus funciones se limitan a la vigilancia y proteccion de personas, organismos y edificios,
y a la inspeccidn de las actividades sometidas a la ordenacion administrativa autonémica, si bien
con respecto a esta Ultima cabe sefialar que la Ley encomienda especificamente a la Guardia
Civil la vigilancia para garantizar el cumplimiento de la normativa sobre proteccion del medio

ambiente.
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Puesto que en este modelo no esta prevista la constitucion de Juntas de Seguridad, la
colaboracidn en la actuacién como policia administrativa de las unidades adscritas y las FCSE,
particularmente la Guardia Civil, debera garantizarse a través del encuentro de los responsables
competentes de las Administraciones central y autonémica en el seno de una comision mixta

formalizada mediante los oportunos acuerdos o convenios entre ambas Administraciones.

La implantacion de este modelo ha sido claramente favorecida por la Ley por medio de su
financiacion al 50% por el Estado, lo que ha permitido dotar a algunas CCAA de cierta
experiencia en la seguridad publica a traves del ejercicio de funciones de policia administrativa y

de proteccion de edificios y autoridades.

En realidad se trata de un modelo de participacién atenuada en la seguridad publica, pues
el ejercicio de las competencias en materia de policia administrativa no agota las posibilidades de

participacion de las CCAA, presentes en el modelo de policia propia.

Este “déficit” de participacion debe ser compensado por las FCSE a través de un mayor
acento en la proximidad de su actuacién de cara al ciudadano y a las instituciones autonémicas,
todo ello para evitar que las CCAA que accedieran a una policia propia tuvieran opcion a una

mayor participacion en la gestion de la Seguridad publica.

También puede ser considerado un modelo incompleto, pues al concepto de unidad
adscrita le es inherente una limitacién en su tamafio, y por lo tanto en el nimero de sus efectivos
policiales, que acaban siendo insuficientes para cumplir las tareas de policia administrativa que

son competencia de la CA y que en definitiva constituyen el fundamento de dicha policia..

Resulta ademas hasta cierto punto incoherente que la LOFCS s6lo haya previsto la
adscripcion de unidades del CNP y no de la Guardia Civil, Cuerpo que tiene asumida la
vigilancia de la mayor parte de las materias de competencia autonémica. Esta falta de prevision
puede estar relacionada con la diferente naturaleza y funciones que se reservan para la Guardia
Civil y que le configuran como un Cuerpo esencialmente estatal. No obstante, se podria haber
previsto algun instrumento especifico para articular la colaboracion de la Guardia Civil con las

Comunidades Auténomas.
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En el caso de que el modelo de unidad adscrita del CNP se generalizara se produciria un
desequilibrio en el conjunto del sistema de seguridad publica a favor de las fuerzas dedicadas a la
proteccion de edificios e instalaciones y de vigilancia como policia administrativa, en perjuicio
de la seguridad ciudadana, funcién que venia ejerciendo la unidad del CNP antes de la
adscripcion. Este desequilibrio seria proporcional al nimero total de efectivos adscritos y no
seria de fécil correccidn, salvo que la Guardia Civil se ocupara de las tareas de seguridad
ciudadana abandonadas por las unidades adscritas y abandonase a su vez los cometidos de
vigilancia como policia administrativa que viene desempefiando. Esta soluciéon no parece
coherente con la distribucidn de funciones prevista en la LOFCS, de lo que cabe deducir que al
modelo de unidad adscrita le es inherente una limitacion en el nimero total de efectivos

adscritos.

El Unico factor equilibrante de este modelo seria la colaboracion estrecha de la Guardia
Civil con las CCAA en su actuacién como policia administrativa en las materias de competencia
autonomica, colaboracion que por otro lado es necesaria, puesto que la Guardia Civil tiene
atribuida la vigilancia para la proteccion del medio ambiente en virtud de la LOFCS, y sin
embargo esta materia ha sido transferida ya a todas las CCAA. Esta colaboracidn es ademas una

realidad de hecho impuesta por la necesidad que sin embargo debe formalizarse adecuadamente.

Asi, latransicion desde este modelo al de policia propia va a estar marcado en gran parte
por la satisfaccion o insatisfaccion de las CCAA en relacion a la idoneidad o no de las unidades
adscritas para vigilar el ejercicio de sus competencias administrativas, lo cual a su vez depende
de una parte de su dotacion en efectivos humanos, y de otra, de la capacidad de las FCSE, y en
particular de la Guardia Civil, para prestar complementariamente servicios de policia
administrativa eficaces y actuar con proximidad respecto a las autoridades autonémicas

responsables y los ciudadanos.

En caso de insatisfaccion, la migracion desde este modelo al de policia propia
demandaria un incremento de la dotacidn de personal para hacer frente a las funciones no sélo
de policia administrativa, sino también de seguridad ciudadana, y cabe suponer que tal
incremento se compensaria con un decremento de los efectivos de las FCSE. Este decremento se

cargaria proporcionalmente al CNP y a la GC segun las funciones que asumiera la nueva policia
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autonémica, con el consiguiente ajuste en el despliegue de ambos Cuerpos.

Una gran parte de las CCAA se han ido sumando al modelo de adscripcion de manera
imperfecta, al modificar sus Estatutos y contemplar la posibilidad de adscribir unidades del
Cuerpo Nacional de Policia, cerrando asi la via de la creacion de una policia propia. Este paso es
significativo en la consolidacion de un sistema no homogéneo de seguridad puablica en las
distintas CCAA.

El cuarto modelo se limita a la vigilancia de edificios y la proteccion de personas,
mediante la firma de acuerdos de cooperacion especificos entre el Estado y las CCAA, para la

prestacion de tales servicios por las Fuerzas de Seguridad del Estado.

El quinto, que coexiste con los anteriores, consiste en la coordinacion de las policias

locales.

El crecimiento exponencial de las policias locales en los ultimos afios ha elevado su
numero hasta situarlo en una cifra préxima a los 50.000 efectivos, encuadrados en cerca de 2.000
Cuerpos, con especial incidencia en las poblaciones con un mayor nimero de habitantes, donde
han pasado de ser meros colaboradores de las FCSE a auténticos protagonistas de la seguridad

ciudadana.

Este crecimiento de las policias locales viene dado de un lado por el incremento de las
demandas de seguridad proxima relacionadas con el aumento del nivel y la calidad de vida de los
ciudadanos, y de otro por la necesidad de disponer de agentes encargados de hacer cumplir las
profusas ordenanzas municipales y de regular el creciente trafico en unas ciudades con una

organizacion social y unos servicios cada vez mas complejos.

La dimension y buena acogida de estas policias entre el ciudadano ha de tenerse en

cuenta en el disefio del sistema de seguridad publica.

Estas policias responden a un concepto moderno de la prevencion de los delitos que

recomienda una actuacion policial mas préxima al ciudadano y orientada a los origenes de las
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conductas antisociales, pues no hay que olvidar que las policias locales ejercen esta funcion
preventiva, en colaboracion con las FCSE, junto a la de vigilancia de los espacios publicos, por
exigencia de la LOFCS.

La experiencia ha confirmado a este respecto que la presencia cercana e inmediata y la
colaboracion ciudadana son fundamentales para prevenir y en su caso esclarecer los delitos. Y
también que el control social informal (familia, escuela, barrio y sociedad) es mas decisivo e
importante en la prevencion que el control formal (jueces, policias y sistema penal-

penitenciario).

Por contra este modelo, llevado a su limite, presenta evidentes problemas de coordinacion

mas alla del territorio de cada municipio.

Las Juntas Locales de seguridad, instrumentos de coordinacion horizontal entre la
Administraciones presentes en el territorio de un municipio, se ocupan por su parte de establecer
los procedimientos y formas de colaboracion de la policia local con las otras policias,

autonomicas o estatales, residentes o actuantes en la demarcacion territorial de un municipio.

Esta Juntas constituyen un instrumento fundamental en la coordinacidn de las actuaciones
a nivel local, por lo que debe impulsarse su funcionamiento, a fin de aprovechar eficientemente

todos los recursos publicos dedicados a la seguridad en el ambito local.

La LOFCS atribuye a la Policia Local amplias competencias, que se completan con las
reconocidas en la Ley Organcia del Poder Judicial (LOPJ) y en la Ley de Bases de Régimen
Local. Sin embargo, una parte de los Cuerpos de Policia Local carece de la cualificacion
profesional de sus miembros, numero de efectivos, y estructura necesaria para ejercer
debidamente su techo competencial. En estos casos su actuacion habria de limitarse, como de
hecho asi sucede, al ejercicio de funciones como policia administrativa. Pero la ley no hace
ninguna salvedad y les reconoce también, ain cuando los Cuerpos sélo cuenten entre sus

miembros a Guardas, Vigilantes, Agentes o Alguaciles, el mismo nivel competencial.

La extension de este modelo a los municipios con menos recursos se encuentra limitada

por la imposibilidad legal de operar fuera del término municipal propio, lo que, segln sentencia
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del Tribunal Constitucional, impide la formacién de Mancomunidades de Policia local. Con esta
limitacion, este modelo no garantiza por si sélo la prestacion de un servicio en iguales
condiciones para todos los ciudadanos, por lo que requiere la concurrencia de otras Fuerzas de

seguridad autonémicas o estatales.

Por otro lado, a pesar del reconocimiento que hace la Ley al nivel municipal en materia
de seguridad no le ha reservado ningln papel en el Consejo de Politica de Seguridad, donde se
coordinan las politicas de seguridad del Estado y las CCAA, ni tampoco en las Juntas de
seguridad de cada CA, que se ocupan de coordinar la actuacion de las FCSE y de las policias

auténomas.

Llama la atencidn a este respecto que en la mayor parte de las CCAA la unica policia no
estatal que opera actualmente en su @mbito es la local, y que lo hace con la autonomia propia que
le reconoce la ley, por lo que no corresponde a la CA representar a las policias locales en la
Junta de Seguridad, sino que deben hacerlo con voz propia, en concordancia con la importancia
de estas policias en la prevencion de las conductas antisociales, especialmente en aquellos
municipios donde cuentan con una capacitacion profesional y unos recursos perfectamente

homologables con otros cuerpos de policia.

La Administracion local esta llamada a participar en la formulacion de las politicas y los
planes de seguridad, no solo a nivel local, sino también a nivel autonémico y nacional, y de
hecho ya lo estd haciendo a través de la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias, por la

via de convenios con el Ministerio del Interior y del Pacto Local.

Si bien el modelo de coordinacion de las policias locales por las CCAA previsto en la
LOFCS se limita al régimen estatutario, la formacién y la homogeneizacion de los medios de
aquéllas, los Centros de atencion de llamadas de urgencia 112 dependientes de las CCAA estan
emergiendo, si no como centros de coordinacion, si como importantes centros de distribucion de
las llamadas de urgencia a los distintos servicios asistenciales y policiales a los que corresponde
actuar en el territorio de una CA, a través de protocolos que especifican la competencia en cada

caso concreto ante una demanda de servicio.

Algunas CCAA han ensayado a partir de estos centros la coordinacién de las policias
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locales presentes en el territorio de la CA, a las que ademas, por la via de convenios con los
correspondientes municipios, pueden llegar a atribuir competencias en el ejercicio de la

vigilancia de las disposiciones administrativas de la CA.

d) Las funciones nucleares de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado
(FCSE).

Respecto a las FCSE cabe afirmar que sobre ellas recae fundamentalmente la
responsabilidad Ultima de la Seguridad ciudadana con caracter general, por lo que su
organizacion y despliegue deben tender a asegurar en todo momento y circunstancia el

cumplimiento de esta misién, de acuerdo con la politica de seguridad fijada por el Estado.

Enrazon aello las FCSE deben por un lado actuar y tomar noticia directamente acerca de
la seguridad ciudadana en el conjunto del territorio nacional, reservandose el cumplimiento de
aquellas funciones que por razon de competencia y de eficacia, coordinacion y especializacion
corresponden més especificamente al Estado, y por otro han de coordinar su actuacion con los
otros Cuerpos que atienden preferentemente la seguridad de los ciudadanos desde un punto de
vista préximo, intercambiando informacién y prestando el auxilio y el apoyo especializado que
sean necesarios, a través de los mecanismos previstos en las Juntas de seguridad o en su caso, en
los Acuerdos de cooperacion especificos.

Si bien los servicios de caracter genérico de seguridad ciudadana que prestan todas las
FCS deben recibir una orientacion al ciudadano ajustada a sus necesidades e inquietudes, el
campo de la policia de proximidad, en el que se atienden las infracciones administrativas, las
faltas y los delitos menores que afectan més directamente al ciudadano, y se previenen riesgos
para la Seguridad publica, es el lugar de actuacion natural de las policias locales y autonémicas,

como asi lo reconoce la propia LOFCS, ocupando aqui las FCSE una posicion subsidiaria.

Sin embargo, este campo se revela hoy de gran importancia para el clima de seguridad
que percibe el ciudadano y es el ambito en el que se pueden prevenir en su origen las tendencias
antisociales, por lo que las FCSE deben mantener cierta capacidad de control, para actuar

complementariamente cuando asi lo demande el interés general.

Por otro lado, la etiologia de las conductas antisociales de raiz cultural y social son a
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veces complejas y requieren la concertacion de todos los agentes e instituciones publicas
responsables, por lo que las FCSE estdn también llamadas a participar cuando no a ser

catalizadores de la cooperacion.

Como policia administrativa del Estado, dedicada a la prevencion de riesgos para la
Seguridad publica en materias de competencia estatal, han de quedar reservadas para las FCSE
las funciones relacionadas con el control de entrada y salida de espafioles y extranjeros del
territorio nacional, el control de armas y explosivos, el resguardo fiscal del Estado, la vigilancia
del tréfico en las vias interurbanas, y el control de las entidades y servicios privados de

seguridad.

En cuanto a la proteccién del medio ambiente se ejerceria de forma simultanea e
indiferenciada junto a los Cuerpos de policia propios de las CCAA, actuando de manera
prevalente en aquellos aspectos que son de competencia estatal y también sobre aquellos hechos
que pueden ocasionar perjuicios graves a grupos extensos de poblacién, y complementaria o
subsidiariamente respecto a las policias autonomicas y locales en el resto de los casos, segun las
formas y procedimientos de colaboracion que se establezcan en el seno de la correspondiente
Junta de seguridad, o bien de una Comisién mixta cuando exista un Acuerdo especifico de

colaboracion.

Constituyen materias de interés general, y por tanto integran el campo de trabajo
preferente de las FCSE, la prevencion, investigacion y esclarecimiento, ejerciendo funciones
como policia judicial, de todas aquellas conductas delictivas, sean individuales o sobre todo de
grupos, que afectan a la seguridad colectiva, con trascendencia o ramificaciones a nivel nacional
o0 incluso internacional, como el narcotrafico y otros tipos de traficos ilicitos que tienen por
objeto a personas, bienes, o sustancias prohibidas o controladas, el terrorismo, los secuestros, o
la posesion y utilizacion de armas de fuego, explosivos, u otras armas de diferente naturaleza
capaces de causar grandes estragos, y también de aquellas otras conductas ilicitas contra la
Hacienda publica y la Seguridad Social, de los delitos de falsificacion de moneday de efectos y
documentos publicos del Estado, de los cometidos por funcionarios de la Administracion General
del Estado, de los delitos contra la Constitucién, contra el orden publico, de los delitos de
traicion y contra la paz o la independencia del Estado y relativos a la Defensa Nacional, y de

aquellos otros contra la Comunidad Internacional.
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La colaboracidn con las Policias de otros paises, que resulta fundamental para descubrir
las tramas de la delincuencia internacional organizada, constituye aqui una exigencia de suma

importancia para las FCSE.

Como policia de seguridad interior las FCSE se ocuparian, como garantes principales y
ultimos de la Seguridad publica en general, de todos aquellos asuntos que puedan representar una
amenaza de relativa importancia para la colectividad, y también de la custodia de sistemas o
instalaciones criticas para el normal desarrollo de la actividad cotidiana de los ciudadanos, a
través de:

La observacion y seguimiento de los movimientos sociales para prevenir su posible

desenvolvimiento violento o su evolucion hacia alguna forma de conflicto social o

comportamiento delictivo, a través de la recogida y analisis de la informacién de interés

para la Seguridad publica.

La custodia de vias de comunicacion terrestre, costas, fronteras, puertos, aeropuertos y

centros e instalaciones de interés general.

La actual distribucion de funciones entre las FCSE esta guiada fundamentalmente por el
caracter mas o menos urbano de la poblacion e incluso de las funciones, criterio que aun siendo
diferenciador presenta zonas difusas debido a la instalacion de nuevos modelos de urbanizacion y

de vida, sobre todo en el entorno de las grandes ciudades.

Por otro lado la actual separacion funcional resulta operativa cuando se trata de tareas
administrativas, pero se vuelve confusa cuando las FCSE acttian como policia judicial, ya que
las leyes procesales obligan a actuar sin distincion alguna a los Cuerpos de Seguridad que estén

investidos de tal caracter.

A pesar del debilitamiento de ambos criterios, el territorial y el funcional, como
elementos delimitadores de la actuacién coordinada de ambos Cuerpos, subsisten diferencias
culturales, socioecondmicas, de poblacion y de habitat suficientes entre el medio rural y el medio
urbano para justificar cierta singularidad en la organizacion y el ejercicio de la autoridad de la

Guardia Civil y el Cuerpo Nacional de Policia en cada caso.

-22 -



Salvo paraaquellos delitos o infracciones que se puedan producir de manera singular o
exclusiva en el medio rural o en el urbano, no parece que tampoco contribuya a rendir beneficios

la especializacién en su investigacién a cargo de un sélo Cuerpo.

Por lo tanto no parece que pueda avanzarse con caracter general en la delimitacion
funcional entre los Cuerpos de Seguridad del Estado, y la colaboracion debera concretarse, en

cada caso, a traves de reuniones locales periddicas.

Conclusiones.

La LOFCS ha seguido, al establecer varios modelos de participacion progresiva en la
Seguridad ciudadana, un procedimiento presidido por la cautela, similar al previsto en la CE para
acceder a la autonomia por parte de las CCAA.

Los pactos autondmicos establecidos entre los grandes partidos politicos han tratado de
racionalizar y homogeneizar el acceso a la autonomia por parte de las CCAA y hacer efectivo el
principio de igualdad de todos los ciudadanos, nivelando las diferencias en el acceso a la
autonomia establecidas en la CE.

Este proceso de normalizacion que ha afectado en general tanto al ritmo de acceso a las
competencias como al techo competencial de las CCAA, ha sido seguido de un proceso paralelo
de homogeneizacion en materia de Seguridad ciudadana que ha acabado reposando sobre el
modelo de unidad adscrita de unidades del CNP previsto en la LOFCS, si bien el sistema de
seguridad publica seguira sometido a tension para crear cuerpos de policia propios en aquellas

CCAA que tienen la posibilidad estatutaria de hacerlo.

Por otro lado el sistema de seguridad publica mantiene el caracter asimétrico previsto por
la LOFCS para las CCAA del Pais Vasco y Catalufia, en linea con la asimetria de estas

autonomias.

El modelo de unidades adscritas a las CCAA centra su participacién en la seguridad
publica en la proteccion de las autoridades e instalaciones autondmicas y en la inspeccion de la
aplicacion del ordenamiento administrativo autondmico, lugar donde se concentran las

competencias exclusivas de las CCAA.
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El modelo constitucional de Cuerpos de seguridad previsto en la Ley compone un
determinado equilibrio en la participacion de los tres niveles territoriales de la Administracion
en la Seguridad publica. Sin embargo, en el actual desarrollo de este modelo puede observarse un
gran crecimiento de las policias locales y un cierto estancamiento de las policias, sean adscritas o
propias, de las CCAA.

En la configuracién actual del sistema de seguridad publica se observan tres tendencias:
12 el peso de la seguridad publica recae fundamentalmente sobre las FCSE, 22 la vigilancia del
cumplimiento de las disposiciones administrativas recae simultaneamente sobre las FCSE, las
unidades adscritas y las policias locales dependiendo de la titularidad de las competencias
administrativas, y 32 la prevencion de los delitos y faltas recae sobre las FCSE vy las policias

locales.

Esta configuracion resulta equilibrada siempre que: 1° las FCSE realicen un esfuerzo de
aproximacién a la realidad social concreta en la prevencion de los delitos y faltas, a nivel local y
regional, 2° se establezcan Juntas de Seguridad u otros drganos de encuentro en todas las CCAA
para facilitar la colaboracion de las distintas Administraciones presentes en el territorio de la CA
y de las FCS en materias concurrentes con la seguridad, 3° se impulsen las Juntas Locales de
Seguridad para facilitar a nivel local la colaboracion de las Autoridades de las distintas
Administraciones y de los respectivos Cuerpos de seguridad presentes en un municipio en la
prevencion de delitos, faltas e infracciones administrativas concurrentes, y 4° se promuevan
instrumentos de colaboracion de la Guardia Civil con las CCAA en la vigilancia de las
disposiciones administrativas autondémicas, paralelamente a la adscripcion de unidades del
Cuerpo Nacional de Policia, dado que la mayor parte de esta vigilancia esta siendo ejercida de

hecho por aquélla.

Estas acciones no requeririan necesariamente cambios en la LOFCS, por lo que podrian
acometerse a corto plazo a fin de equilibrar el sistema de seguridad publica y reducir las posibles
tensiones en demanda de un incremento de efectivos de las unidades adscritas o de una policia

propia.

Estas tensiones en el sistema de seguridad publica deben ser tenidas en cuenta, y estan
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relacionadas con: 12 la posibilidad de crear cuerpos de policia propios por las CCAA que pueden
hacerlo segun sus estatutos, posibilidad que si se llegara a materializar consolidaria una doble
asimetria en el sistema de seguridad publica, que a su vez podria conducir a un nuevo
reequilibrio en el sistema, y 22 la posibilidad de coordinar la actuacion de los Cuerpos de policia
local por parte de las CCAA, a través de los Centros de Atencion de Llamadas de Urgencia 112,
y por medio de la firma de convenios con los Ayuntamientos para encomendar la vigilancia de la
aplicacion de las disposiciones administrativas de la CA a las policias locales, otorgando a éstas
ademas la consideracion de policias de la CA, y 32, la posibilidad de crear nuevos cuerpos de
funcionarios o agentes, con estatuto propio distinto al de los cuerpos de seguridad, a los que se

encomendaria la inspeccion del cumplimiento de las disposiciones de la CA.

El desarrollo de policias propias en las CCAA afectaria profundamente al actual ejercicio
de las funciones que vienen desempefiando las FCSE, comprometiendo a éstas a ajustar su propio
despliegue y efectivos a la nueva situacion, e impulsandolas a la busqueda de la
complementariedad de esfuerzos en evitacion tanto de la exclusividad como de la superposicion
en las actuaciones, en un proceso que, sin embargo, seria esencialmente distinto al seguido en

Catalufia y el Pais Vasco.

Esta nueva situacion estaria caracterizada en general, de un lado, por un mayor
protagonismo de las policias locales y autondmicas en la seguridad préxima de los ciudadanos,
en la policia administrativa de prevencién de riesgos en general, en las actuaciones como policia
judicial genérica, en colaboracion con las FCSE, y en la vigilancia de los espacios publicos en
general; y de otro, por la complementariedad de las actuaciones de las FCSE en estos &mbitos,
que mantendrian sin embargo la preferencia en la intervencion en aquellas materias de
competencia estatal y como policia de seguridad publica en general con carécter global o como

policia judicial especifica.

El modelo asi desarrollado habria de estar presidido por la coordinacion de las
actuaciones de los distintos Cuerpos de seguridad a través, por un lado de la delimitacién de las
intervenciones en cada caso concreto segun lo previsto en la oportuna norma o protocolo de
actuacion operativa, y por otro de la elaboracion de planes conjuntos de actuacion en aquellas
otras en las que puedan concurrir varios Cuerpos de seguridad, todo ello en base a los acuerdos

alcanzados en el seno de la correspondiente Junta de Seguridad, a los que habria que sumar los
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necesarios para la imprescindible puesta en comun de todos los datos de interés para la seguridad

ciudadana, sobre el cimiento de la mutua confianza y la franca lealtad institucional.

No cabe duda que la evolucidn del sistema de seguridad pablica hacia la constitucion de
policias propias elevaria la participacion de las CCAA en la seguridad publica, pero también y
paralelamente elevaria la complejidad del sistema y la dificultad de coordinacion, con la
consiguiente merma en su eficacia. Pero este proceso no es puramente racional, si no que

depende de variables politicas y sociales cuya evolucion es dificil de predecir.

La seleccion de objetivos prioritarios y la consiguiente asignacion de recursos en las
FCSE debe estar orientada a corto y medio plazo a la reduccién de las tensiones en el sistema de
seguridad publica, y a largo plazo a asegurar y mejorar el cumplimiento de las funciones
nucleares de seguridad publica de las que deben responder las FCSE en todo tiempo y lugar
como garantes Ultimos del sistema.
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LAS CONSECUENCIAS DEL 11-S PARA LA SEGURIDAD MUNDIAL

Dr. Carlos ECHEVERRIA JESUS
Profesor de Relaciones Internacionales de la UNED

Los atentados apocalipticos del martes 11 de septiembre de 2001, que destruyeron las
Torres Norte y Sur del World Trade Center de Nueva York y parte del Pentdgono en
Washington D.C. con tres aviones comerciales repletos de pasajeros, y a los que se suma el
derribo de un cuarto avién comercial en Pensilvania antes de que también se precipitara
contra su objetivo, han supuesto un antes y un después en lo que a la toma de conciencia
internacional sobre el fendmeno del terrorismo respecta, asi como en cuanto a la necesidad de
realizar un esfuerzo multilateral, multidireccional y sostenido para hacerle frente en el futuro.
Estos atentados son ejemplos del nuevo terrorismo globalizado pues no debe olvidarse que en
las cuatro acciones terroristas descritas murieron ciudadanos de mas de 70 paises. El presente
articulo pretende hacer un inventario tanto de algunos de los intentos de aproximacion al
problema, que han sido y son ain muchos y variados, como de las medidas tomadas y de las
perspectivas de que el esfuerzo internacional solidario pueda mantenerse en el futuro.
Observaremos cémo en los ocho meses pasados desde el fatidico 11-S muchos esfuerzos han
convergido hasta lograr toda una serie de victorias, locales contra terrorismos domésticos e
internacionales contra redes transnacionales globalizadas tipo Al Qaida, pero el agravamiento
de algunos conflictos - en Colombia, en Paquistan o en el escenario israelo-palestino - nos
ponen de nuevo de manifiesto la vigencia de un problema que ha de constituir ain en los
proximos afios uno de los mayores desafios para la seguridad de los Estados y de las
sociedades.

1. El impacto inmediato del 11-S: de la condena a la reaccion organizada.

La sincronizacion de los ataques, su cobertura informativa en directo, el hecho de
golpear el territorio de los EEUU, las sutiles vias utilizadas por Osama Bin Laden para su
reivindicacion, el contexto de globalizacién acelerado en el que se produjeron - hecho que
permitio que incluso convulsionaran la economia internacional - y otros factores hicieron de
los atentados terroristas del 11-S un fendémeno completamente nuevo, dotado de una
dimension estratégica, que provocd una serie de reacciones novedosas y, a primera vista,
estimulantes si las analizamos desde una perspectiva funcionalista de las Relaciones
Internacionales: organizaciones internacionales como la ONU, la UE o la OTAN, pero
también otras mas modestas, activaban rapidamente sus mecanismos, algunas por primera
vez en su historia, sobre la base de decisiones unanimes jamas antes logradas.

Los ataques habian puesto de manifiesto, en un primer momento, con su ejecucion en
el territorio de la ya Unica superpotencia, como es y sera posible en el futuro, si no se toman
medidas al respecto, desafiar a los grandes poderes mundiales a través de la combinacion de
dos factores: la utilizacion eficaz de las facilidades ofrecidas por la globalizacion - rapidez de
los desplazamientos, accesibilidad a tecnologias de punta, mecanismos de blanqueo de
dinero, simplicidad de las operaciones bancarias, aceleracion en la circulacién de la
informacion y de las ideas, coberturas para la accion ofrecidas por nuevos actores
internacionales no estatales, etc. - con una voluntad firme de actuar en este terreno.

A nivel nacional, la inmensa mayoria de los Estados reaccionaron diligentemente
poniendo a sus servicios de seguridad y de inteligencia en alerta y activando medidas de



coordinacion a nivel internacional; otros, como Alemania o Canada, fueron ain mas lejos
llegando a adoptar leyes nacionales en respuesta a los atentados concretos del 11-S. Por otro
lado, la secuencia de las acciones que mas impacto inmediato tuvieron en la sociedad
internacional va desde el discurso del Presidente George W. Bush ante el Congreso, de 20 de
septiembre, en el que fijaba una nueva divisién del mundo - “o estan con nosotros o estan con
los terroristas” - que provocd mudltiples criticas, hasta el lanzamiento de las operaciones
militares en Afganistan el 7 de octubre bajo la denominacion de “Libertad Duradera”.
También en ese marco se sitUan realidades que tan s6lo unas semanas antes se hubieran
considerado “contra natura”, y que incluyen desde el levantamiento de las sanciones
internacionales de la ONU contra Paquistan y Sudan, a fines de septiembre, hasta los
contactos entre responsables de la CIA y de los servicios de inteligencia libios, con el hasta
entonces demonizado Mussa Kussa al frente, en Londres en octubre destinados a fijar pautas
de colaboracion. En paralelo, muchos paises ganaban en publicidad, en comprension y en
solidaridad internacional hacia sus respectivos combates contra terrorismos hasta entonces
solo considerados como tales dentro de sus fronteras o a escala regional, en lugares como
Argelia, Colombia, Chechenia, Espafia o Filipinas.

La aceleracion producida en las Relaciones Internacionales ha llevado a realidades
diversas que van desde la constitucion de coaliciones “ad hoc” por doquier hasta la
multiplicacion de actitudes propias de un renovado unilateralismo por parte de los EEUU
(elaboracion del concepto de “eje del mal”, desavenencias con algunos aliados europeos
sobre las estrategias antiterroristas, desencuentros con amigos y aliados arabes sobre
cuestiones varias de politica internacional, etc),[1] y pasando por el protagonismo creciente
de organizaciones internacionales como la ONU, la UE, la OTAN y otras que, por lo
novedoso de algunas de sus actividades y decisiones, merecen un tratamiento especifico.

La ONU, por ejemplo, era escenario de la aprobacion por unanimidad en el Consejo
de Seguridad de una Resolucion histérica: la 1373, de 28 de septiembre de 2001. Hasta
entonces la Organizacion no habia permanecido inactiva ante el fendmeno del terrorismo, y
ahi estan los doce protocolos y convenciones especificas tratando actos y medidas
concretas.[1] De hecho, la Organizacion introducia en la Resolucién 1373 las clatsulas méas
importantes de una Convencion ain no vigente sobre blanqueo de dinero. Es importante
destacar que en fechas inmediatamente posteriores a los atentados, los EEUU habian
invocado el articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas para justificar su derecho a la
legitima defensa, y el Consejo de Seguridad, por su parte, habia considerado de inmediato los
ataques terroristas como “una amenaza a la paz y a la seguridad internacionales” en su
Resolucion 1368 de 12 de septiembre. Pero volviendo a la historica Resolucion 1373, es
preciso destacar que ésta hace universales, en su parrafo 6 y en virtud del articulo 25 de la
Carta, algunas obligaciones de los Estados, exigiéndoles el someter en un plazo de 90 dias
informes nacionales sobre la aplicacion de dicha Resolucién a un Comité del Consejo de
Seguridad. Como dato ilustrativo del consenso creciente que los atentados han creado en el
seno de la sociedad internacional baste recordar que, al cumplirse el citado plazo de 90 dias,
183 Estados habian sometido sus respectivos informes al mencionado Comité.

Otro actor internacional relevante, la UE, ponia en marcha nada mas producirse los
atentados todos sus 6rganos competentes, y emprendia un esfuerzo que llega hasta hoy y que
estd permitiendo una toma de conciencia nunca antes vista, y ello a pesar de que Europa ha
sido y sigue siendo escenario del activismo sangriento de multiples grupos terroristas, tanto
autoctonos como foraneos. Desde la celebracion de un Consejo Europeo extraordinario, el 21
de septiembre, dedicado monograficamente a la cooperacion antiterrorista, hasta la



aprobacion en diciembre de la orden europea de detencion y entrega (Euroorden), la
definicién comun de terrorismo, la elaboracion de medidas financieras contra el terrorismo, o
la aprobacidn de una lista de organizaciones terroristas y grupos afines - actualizada el pasado
2 de mayo -, la Unién ha dado muestras de una creciente operatividad y se dibuja como un
actor relevante en el contexto del combate internacional contra el terrorismo.[1] Junto a las
medidas citadas, cabe recordar el papel de la Union como actor civil por antonomasia de la
globalizacion, dotado de instrumentos politico-diplomaticos, econémico-financieros y otros
de caracter socio-cultural que hacen de esta organizacion supranacional Gnica en el mundo un
actor imprescindible para hacer frente desde un enfoque multidireccional al terrorismo.[1]

La OTAN, por su parte, que considerd los ataques terroristas como “una agresion
exterior”, activaba en consecuencia y por primera vez en sus 52 afios de historia su famoso
articulo 5, el referido a la defensa colectiva y que constituye la verdadera razon de ser de la
Alianza. En cualquier caso, los ataques del 11-S han puesto de manifiesto una vez méas una
tendencia que viene de algunos afios atrds y que se dibuja como irreversible: alianzas
permanentes como la OTAN van cediendo progresivamente su protagonismo a coaliciones
temporales de paises, tal y como se ha puesto de manifiesto en Afganistan, pero la Alianza
sigue siendo esencial a la hora de servir de marco de reflexién global y de debate técnico
sobre tales tendencias asi como sobre la utilizacion de las fuerzas armadas en la lucha
antiterrorista.[1] Por otro lado, el interés que actores como la Federacién Rusa otorgan a la
OTAN, y las perspectivas de la aprobacién de una nueva ampliacion de esta en el proximo
otofio hacen de la Alianza una organizacion viva en el nuevo contexto de crisis internacional.

También otras organizaciones como la Organizacion para la Seguridad y la
Cooperacién en Europa (OSCE) o marcos como el G-8 sirvieron para manifestar la
solidaridad internacional y la voluntad de cooperar con mas eficacia en los diversos frentes de
la lucha antiterrorista. En marcos mas reducidos, de caracter regional, es preciso citar a
organizaciones como las siguientes: el Pacto ANZUS (Australia, los EEUU y Nueva
Zelanda), que invocaba el articulo 4 de su Pacto, fiel reflejo del articulo 5 de la Alianza
Atléantica; el Grupo de Shanghai (China, Kazajstan, Kirguizistan, Rusia, Tayikistan y
Uzbekistan) que viene dedicando esfuerzos renovados a su por otro lado tradicional vocacion
antiterrorista;[1] la Organizacion de Estados Americanos (OEA), que activaba el Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR), de 1947, un instrumento para muchos
olvidado pero de una gran importancia politica y, en el caso de que hubiera tenido un reflejo
militar, también estratégica; la Organizacion para la Unidad Africana (OUA), que en pleno
proceso de transformacion en la Union Africana, recordaba sus instrumentos antiterroristas vy,
por iniciativa del Presidente senegalés, Abdulaye Wade, organizaba en octubre de 2001 una
reunion monografica en Dakar sobre el terrorismo.[1] En el contexto arabe e islamico, la
Liga Arabe y la Organizacion de la Conferencia Islamica (OCI), sin duda las organizaciones
hacia las que muchas miradas en todo el mundo se habian dirigido con interés y curiosidad
desde el momento mismo de los atentados, reaccionaron también ante tal desafio mundial. La
Liga Arabe ya tenia un instrumento previo, la Convencion sobre la Prevencion y la Lucha
contra el Terrorismo, asi como la experiencia acumulada por el Consejo de Ministros Arabes
del Interior sobre todo en lo relativo al combate contra el terrorismo islamista, mientras que la
OCI se ha destacado por su condena activa que ha incluido una iniciativa loable, debida al
Ministro turco de Asuntos Exteriores, Ismail Cem: la celebracion en los dias 12 y 13 de
febrero pasado, en Estambul, de la primera Conferencia Ministerial UE-OCI que, bajo el
titulo “Foro sobre Civilizaciones y Armonia. La Dimension Politica”, ha versado sobre las
percepciones mutuas y la necesidad del didlogo intercultural.



En el marco de esquemas regionales y subregionales méas limitados, pero también
sensibles por involucrar en sus experiencias a importantes Estados arabes y musulmanes,
como son el Foro Mediterraneo o el Proceso de Barcelona, estos destacaban no sélo por una
actividad declaratoria comparable a la de las demas organizaciones y estructuras de
concertacion politico-diplomatica internacionales, sino también por el disefio en su seno de
respuestas concretas implicando el consenso de paises de latitudes y sensibilidades diversas;
tal es el caso de la reunién extraordinaria del Foro Mediterraneo celebrada en Agadir en
octubre, y las dos reuniones de Ministros de Asuntos Exteriores del Proceso
Euromediterraneo de Barcelona (una informal, en Bruselas, los dias 5y 6 de noviembre, y
una formal, en Valencia, los dias 22 y 23 de abril).[1]

En resumen, puede afirmarse que la respuesta internacional, tanto la bilateral como la
multilateral, puede calificarse de contundente y rapida, haciendo en cierta medida inutil la
advertencia que el Presidente George W. Bush lanzara en el marco de su mensaje al Congreso
de 20 de septiembre de 2001 y que citAbamos anteriormente. Segun fuentes norteamericanas
del pasado mes de diciembre, en tan sélo tres meses 136 Estados habian ofrecido asistencia
militar a Washington, 80 habian autorizado el sobrevuelo de sus territorios por aeronaves
norteamericanas, 76 les habian concedido derecho de aterrizaje y 23 habian aceptado la
presencia de fuerzas militares norteamericanas en sus territorios, un buen balance si tenemos
en cuenta el coste politico que en muchas latitudes del mundo tienen esas dimensiones de
colaboracidn con la hoy ya Unica superpotencia.[1]

2. La eficacia de las medidas adoptadas: un balance.

En primer lugar, a la hora de hablar de eficacia es preciso destacar previamente contra
qué tipo de desafio se quiere intensificar la cooperacion internacional. El terrorismo que el
nuevo esfuerzo mundial pretende derrotar es uno y son muchos, con manifestaciones
distintas, pero es ante todo el que se manifiesta de una doble manera. Es, por un lado, un
terrorismo “desterritorializado”, y la maximalista red Al Qaida constituye el mejor ejemplo.
Pero este terrorismo de red tipo Al Qaida se ha “territorializado” cuando encuentra un marco
favorable; tal fue el caso del obscurantista régimen del Mullah Omar en Afganistan desde
1996, como antes lo habia sido el desafiante régimen sudanés inspirado en la ideologia de
Hassan el-Turabi. La tendencia en los proximos afios parece indicarnos que el terrorismo de
Estado - como el que practicara entre otros regimenes el del Coronel Gadaffi y que tuvo sus
ultimos reflejos destacables en los atentados de Lockerbie (avion de PanAm derribado en
1988) y de Niger (avién de UTA derribado en 1989) - tiende a desaparecer, y que la
utilizacion de “Estados fallidos” como Afganistan por grupos y redes terroristas también lo
hara vista la experiencia del régimen taliban y gracias también a la puesta en alerta de la
sociedad internacional.

Por otro lado, en el pasado las rigideces del conflicto Este-Oeste permitian que la
amenaza terrorista fuera mas facil de explicar y grupos terroristas clasicos como el Fatah-
Consejo Revolucionario de Abu Nidal reivindicaban sus acciones, y sus fuentes de
financiacion y el apoyo de Estados a su causa eran bien conocidos; hoy los grupos y las
nebulosas terroristas, que son horizontales y ya no piramidales, y que pueden incluso ser
acéfalos, no necesitan el apoyo de Estado alguno y sus fuentes de financiacion se encuentran
mas en los traficos ilicitos y la delincuencia organizada que en las generosas donaciones de
determinados regimenes que antafio eran practica comuan.[1]



Frente a este y a los otros terrorismos es preciso simultanear tanto la prevencion como
la lucha directa contra el fendmeno ya existente, y en ambos el protagonismo maximo lo
tienen tanto los cuerpos policiales como los servicios de inteligencia y, accesoriamente, las
fuerzas armadas, que intervendrian cuando su especializacion fuera requerida (proteccion del
espacio aéreo, intervencion de fuerzas especiales, prevencion y emergencias sobre armas
NBQ, inteligencia, etc). El debate internacional y nacional sobre el papel que se debe asignar
a las fuerzas armadas en el marco de la lucha antiterrorista no ha hecho mas que empezar;
sirva como ejemplo ilustrativo el caso de Francia, donde sorprende ver coémo en diciembre su
entonces Ministro de Defensa, Alain Richard, afirmaba en el debate parlamentario sobre los
Presupuestos que el 11-S no afectaba ni exigia cambios mayores en las grandes lineas de la
defensa, mientras que en febrero el Estado francés habia aumentado ya en 400 millones de
euros la partida correspondiente al mando de operaciones especiales y se planteaba adquirir
nuevos sistemas de vigilancia aérea.[1]

La necesaria cooperacion internacional se ha reflejado en operaciones, algunas
espectaculares, contra redes terroristas,[1] en la proliferacion de medidas de control
fronterizo, de inteligencia, de identificacion de los espacios propicios para el avituallamiento,
refugio y entrenamiento de grupos terroristas en Estados “fallidos” o en territorios aislados
donde aln se puede pasar desapercibido, etc. La envergadura y el sutil funcionamiento de lo
hasta ahora descubierto, por ejemplo de la red Al Qaida en Europa, nos permite entrever la
importancia de lo que queda ain por descubrir y nos permite también entender que si tales
infraestructuras terroristas se han asentado de tal manera en suelo europeo ha sido gracias a la
desatencion y falta, durante largos afios, de concertacion entre los diversos Estados hacia tal
desafio.

Por otro lado, es urgente iniciar una aproximacion multilateral al arreglo de desafios
internacionales de seguridad que, sin justificar accion terrorista alguna, contribuyen a
alimentar con mensajes y con militantes las redes y organizaciones terroristas. Cuestiones
como los conflictos de Oriente Proximo, de Cachemira, de Colombia, de Chechenia, o de
algunos terrorismos residuales pero aun letales como el de ETA - no olvidemos que este
ualtimo contribuye con su activismo a dinamizar causas revolucionarias durmientes como la
bretona o la corsa en Francia o incluso las consideradas desaparecidas pero tragicamente
reiniciadas Ultimamente en ltalia -, contribuyen a alimentar las redes del terrorismo. Las
medidas de arreglo pasan necesariamente por la coordinacion policial y de inteligencia, pero
también por la aplicacion de politicas publicas tanto nacionales como internacionales
adaptadas a cada caso, pero que han de incluir instrumentos politicos, econdémicos y
culturales. En el campo de la prevencién, la necesidad de responder con politicas publicas a
los signos precoces de futuras actividades terroristas supone un desafio adicional clave para
los préximos afios.

La concertacién y la cooperacion entre Estados debe de avanzar también en el terreno
de la integracion politica y econdmica en las diversas regiones y subregiones del mundo. La
experiencia europea nos estd demostrando que los éxitos en la cooperacion antiterrorista
pueden producirse con mas facilidad alla donde un proceso de homogeneizacién politica 'y de
integracién econémica hace mas facil adoptar y aplicar medidas urgentes de coordinacion.
Este mensaje es especialmente urgente para los paises del Tercer Mundo, donde con
frecuencia el terrorismo que sufre el vecino ha venido siendo tolerado, si no alentado, en el
marco de dudosas Y, tal como la experiencia ha demostrado, perniciosas actitudes basadas en
la erronea vision del corto plazo en la que la debilidad del adversario es percibida como
ventajosa para los intereses propios.



3. Perspectivas de futuro.

El 11-S ha puesto ante todo de manifiesto que los desafios a la seguridad mundial han
cambiado, y ello diez afios después de que la Guerra Fria fuera definitivamente enterrada.
Entre estos desafios destaca el terrorismo como fendémeno transnacional, y el 11-S ha
probado que, frente a las ramificaciones transfronterizas de las redes terroristas globalizadas
y a los medios que utilizan, los Estados son con frecuencia incapaces de garantizar la
seguridad interior sin recurrir a la cooperacion internacional, y ello se verifica en todos los
casos independientemente del potencial econémico o militar del pais en cuestion. Los citados
ataques no han descubierto el terrorismo a la sociedad internacional en su conjunto pero si
una manifestacion verdaderamente estratégica de este.

Por otro lado, no hay que perder de vista que la amenaza o el riesgo que estamos
tratando es claramente asimétrico: el mas fuerte es en realidad el mas débil (el Estado) y el
mas débil, aunque altamente motivado y dispuesto a todo como es el nuevo terrorismo
globalizado representado por Al Qaida, es el mas fuerte y destructor. Desde los atentados
clasicos de los grupos terroristas convencionales, hasta el ataque sistematico, y en absoluto
dificil para un grupo terrorista minimamente profesional, contra servicios como el
aprovisionamiento de aguas de una ciudad, las redes energéticas o alimentarias, pasando por
la utilizacion de armas de destruccion masiva, todo escenario es hoy posible y, sobre todo,
creible tras el 11-S. Esto es algo que los Estados tienen que asumir en su conjunto - y la falta
de consenso en el seno de la UE a la hora de definir un fendmeno como es el narcoterrorismo
de las FARC colombianas nos indica que ain queda trabajo por hacer -, para a partir de ahi
desarrollar una tupida red de relaciones de concertacion y de cooperacion que permita
comenzar a recuperar el terreno perdido en beneficio de los grupos y redes terroristas.

Frente a la manifestacion plenamente mundializada del fendmeno terrorista con los
atentados del 11-S la sociedad internacional ha mostrado también una mundializacién de la
accion publica y politica. La adopcion por unanimidad del Consejo de Seguridad de la ONU
de la Resolucion 1373 de 28 de septiembre obliga a los Estados a adoptar su legislacion
interna a esta evolucion del Derecho Internacional y deberia de servir como estimulo para
seguir avanzando por el camino de la aproximacion de anélisis y de estrategias.

Finalmente, analizando aciertos y errores cometidos por muchos Estados en sus
luchas contra las diversas experiencias terroristas las conclusiones que se van alcanzando
giran en torno a diversas ideas-fuerza: el esfuerzo contra cualquier modalidad de terrorismo
debe ser multidimensional, abarcando simultaneamente las medidas especificas de caracter
policial con otras de caracter politico, econdmico, cultural, etc llamadas a desactivar los
factores de movilizacion que utiliza el grupo terrorista; es preciso invertir en la prevencion de
fenomenos terroristas, y esto exige un notable esfuerzo politico e intelectual a escala
internacional; la experiencia demuestra también que, desde la perspectiva metodoldgica es el
Estado de derecho el que puede enfrentarse al terrorismo con mas posibilidades de vencerlo,
tanto policial como politicamente. También es preciso insistir en que el Estado de derecho
que debe de asumir la direccion de la lucha contra el terrorismo debe de ser especialmente
cuidadoso en tranquilizar a sus ciudadanos en el sentido en que no admitira en modo alguno,
a lo largo de dicha lucha, la impunidad de las personas que lo practican: nada hay mas grave
para el combate contra el terrorismo que socavar la moral de los cuerpos politicos que lo
sufren y cuyo esfuerzo y colaboracion es vital para vencerlo, y este principio que es clave



para la lucha antiterrorista dentro de las fronteras del Estado debe de ser transladado al marco
internacional globalizado en el que hoy se libra el combate contra este desafio fundamental
del siglo XXI.
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LOS NUEVOS RETOS
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ANTECEDENTES

El dia 11 de septiembre de 2001, Nueva
York, Washington y Pennsylvania sufrieron
sendas agresiones mediante la utilizacién
como instrumento de ataque de aviones
comerciales previamente secuestrados. Tales
atagues fueron calificados como terroristas
tantoc en el seno de |la Asamblea General de
las Naciones Unidas como por el Consejo de
Seguridad del mismo organismo.

En efecto, por la Resolucidn 56/1 (12-9-
2001}, la Asamblea General condend “enérgi-
camente los viles actos de terrorismo que han
causado inmensas pérdidas de vidas huma-
nas, destruccidn y dafics en las ciudades de
Mueva York, ciudad anfitriona de las Naciones
Unidas, y Washington, D.C., asi como en
Fennsylvania”, y la Resoclucidn 1.368 dal
Consejo de Seguridad, de la misma fecha,
ademas de condenar los hechos en similares
terminos, considerd suficientes estos ataques
para reconocer “el derecho inmanente a la
legitima defensa individual o colectiva de con-
formidad con la Carta de las Naciones
Unidas”.

La fijacion de la autoria de tales hechos en la
organizacidn Al-Qaida, liderada por Osama
Bin Laden confirmd |la preccupacian que tanto
el Consejo de Seguridad como la Asamblea
General venian manifestando en varias resolu-
ciones por la situacion en Afganistén, asi coma
la constatacion de que el terrorismo interna-
cional supone una amenaza para la paz y la
seguridad internacional como reiteradamente
se venia también manifestando. Asi, en varias
Resoluciones del Consejo de Sequridad
[1.189 (1988), 1.183 (1998)], y principalmente
enla 1.214 (8-12-1998), se contempla global-



mente la situacién de Afganistan en cuanto al
cese del fuego (exigiendo gue “los talibanes,
asi como otras facciones afganas, pongan fin
a los enfrentamientos, concierten una cesa-
cion del fuego y reanuden las negociaciones
sin demoras ni condiciones previas, bajo los
auspicios de las Naciones Unidas, y que cola-
boren para establecer un gobierno de amplia
base, plenamente representativo, que proteja
los derechos de todos los afganos y observe
las obligaciones internacionales del Afganis-
tan™, la violacign del derecho internacional
humanitario (alentando “al Secretario General
gue continue sus gestiones para enviar una
mision a Afganistdn a fin de investigar las
numerosas denuncias de graves infracciones
y de serias violaciones del derecho internacio-
nal humanitaric en ese pais, en paricular
matanzas en masa y fosas comunes de prisio-
neros de guerra y civiles, y la destruccion de
lugares religiosos, e insta a todas las partes,
especialmente a |os talibanes, a que cooperen
con esta mision y, en particular a que garanti-
cen la sequridad y |a libertad de circulacion de
su personal”), o la violacién de los derechos
humanos (exigiendo que “las facciones afga-
nas pongan fin a la discriminacién de as nifas
y las mujeres y otras violaciones de los dere-
chos humanos”. En el plano mas concreto, en
la misma Resolucién se reitera el *firme llama-
miento a los talibanes para gue informen a las
Maciones Unidas, sin mas demaora, de los
resultados de la investigacion del asesinato de
dos funcionarios afganos del Programa
Mundial de Alimentos y de la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados en Jalalabad y del Asesor Militar
de la Mision Especial en Kabul", se condena
“la toma por los talibanes del Consulade
General de |a Republica Islamica del Iran y el
asesinato de los diplomaticos y de un perio-
dista iranies en Mazar-e-Sharif, destaca que
es0s actos constituyen una vielacion del dere-
cho internacional y exhorta a los talibanes a
que cooperen con las Maciones Unidas en la
investigacion de esos crimenses con miras a
enjuiciar a los responsables”, y, sobre lodo, en
cuanto a lo que nos ocupa en este articulo, en
el punto 13 de la Resolucidn se exige tambign
“gue los talibanes se abstengan de dar san-
tuario y adiestrar a terroristas internacionales y
sus organizaciones, y que todas las facciones

afganas cooperen con los esfuerzos para
enjuiciar a los inculpados de actos de terro-
rismo”.

Posteriormente, la Resolucidn 1.267 (15-10-
1999}, teniendo en cuenta, entre otros aspec-
tos, el auto de acusacion de Osama Bin Laden
y sus asociados por los Estados Unidos de
América por la colocacidn de bombas en las
embajadas de este pais en Nairobi (Kenya) y
Diar es Salaam (Tanzania) el 7 de agosto de
1988 y por atentar contra la vida de ciudada-
nos norteamericanos fuera de los Estados
LUnidos, asi como de la peticion de los Estados
Unidos de América a los talibanes de que los
entreguen para su enjuiciamienta sin gue las
autoridades talibanes hubiesen respondido a
los requerimientos del parrafo 13 de la
Resclucian 1214, cancreta la exigencia de que
‘los talibanes entreguen sin mas demora a
Osama Bin Laden a las autoridades compe-
tentes de un pais donde haya sido objeto de
un auto de acusacion o a las autoridades com-
petentes de un pais a donde haya de ser
devuello o a las autoridades competentes de
un pais donde sea detenido y enjuiciado” y se
establece un cuadro de sanciones econdmicas
y de congelacion de fondos y otros recursos
financieros, incluidos los fondos producidos o
generados por bienes de propiedad de |os tali-
banes o bajo su control directo o indirecto, o
de cualguier empresa de propiedad de |os tali-
banes o bajo su control,

Estas medidas serian completadas en la
Hesolucion 1.333 (19-12-2000) en la gue el
Consejo de Seguridad establece nuevas san-
ciones economicas a los talibanes, prohibicio-
nes con respecto al suministro o transferencia
de material o personal militar al territorio de
Afganistan, asi como la ampliacion de las
medidas sobre congelacidn de “fondos y otros
activos financieros de Osama Bin Laden y de
las personas y entidades con él asociados (..},
incluidos los de la organizacion Al-Qaida y los
fondos dimanantes u obtenidos de bienes
poseidos o controlades directa o indirecta-
mente por Osama Bin Laden y las personas y
entidades con él asociados, y velar por que
esos u otros fondos o recursos financieros no
sean utilizados, directa o indirectamente, por
sus nacionales o por personas gue se hallen
en su territorio en beneficio de Osama Bin
Laden, las personas asociadas con €l o enti-



dades poseidas o controladas directa o indi-
rectamente por Osama Bin Laden o personas
o entidades con él asociadas, incluida la orga-
nizacion Al-Qaida”.

Tras la respuesta armada de Estados
Unidos y sus aliados (cuya concurrencia fue
reclamada al amparo del articulo 5 del Tratado
OTAMN) surge, por lo que aqul respecta, una
circunstancia que pone en evidencia los pro-
blemas juridicos que a nivel internacional aun
presenta la lucha contra el terrorismao: las per-
sonas detenidas durante las operaciones que
se desarrollan en territorio afgano son trasla-
dadas a la base militar americana de Guan-
tanamo en Cuba. En principio son considera-
dos “combatientes ilegales”, excluidos de la
proteccion de los Convenios de Ginebra de
1849 (no se les concede el estatuto de prisio-
neros de guerra). Posteriormente se decide
aplicar las prescripciones del |l convenio de
Ginebra (relativo al trato de prisioneros de
guerra} a los miembros del ejército taliban
pero no a los miembros de la organizacidn Al-
Qaida detenidos igualmente en Afganistan.
Tratar de aclarar la complejidad de esta situa-
cion exige recorrer, siquiera sea somera-
mente, un doble cauce: el del derecho de los
canflictos armados y el de las disposiciones
internacionales sobre el terrorismo.

ASPECTOS DEL DERECHO DE LOS
CONFLICTOS ARMADOS

Histdricamente se fue conformando un cua-
dro de principios y reglas basicas que fueron
operando consuetudinariamente como limite
an el desenvolvimiento de las hostilidades,
dando lugar, por una parte, a lo que se ha
denominado "leyes y usos de la guerra”, vy, por
oiro, a un conjunto de reglas para la proteccion
de quienes no estaban directamente implica-
dos en las acciones bélicas propiamente
dichas. Parcialmente primero y de forma gene-
ral a partir de 1864, este conjunto de reglas se
fue codificando en una doble via: el denomi-
nado Derecho de la Haya, o derecho de la
guerra sticlu sensu, requlador de la conducta
de los beligerantes durante las hostilidades, y
el denominado Derecho de Ginebra, referido a
la proteccion de las victimas de la guerra (heri-

dos, enfermos, naufragos, prisioneros de gue-
rra, poblacién civil, etc.).

Ambas vias convencicnales no fueron nunca
estancas y menos aun desde la aprobacion
del Protocolo Adicional | (1.977) a los Con-
venios de Ginebra de 1.949, en el que se inte-
graron reglas del Derecho de la Haya a las tra-
dicionales disposiciones de Ginebra, de forma
que se puede hablar actualmente de un
Derecho de los conflictos armados (también
Derecho Internacional Humanitario en sentido
amplio) comprendiendose en la expresidn
ambaos bloques normativos.

Sin embargo, los Protocolos Adicionales de
1977 (el | de aplicacion a los conflictos arma-
dos internacionales y el Il a las internos) no
han sido ratificados por varios paises (entre
ellos Estados Unidos) por lo que su ambito de
aplicacion, aunque creciente, es restringido,
pero, al mismo tiempo, si puede afirmarse que
una parte del Derecho de los conflictos arma-
dos ha pasado a formar parte del derecho
internacional consuetudinario: en todo caso,
las infracciones graves de los Convenios de
Ginebra de 1948 y la violacion de las leyes y
usos de la guerra (en su redaccion por la
Convencion de la Haya de 1907), normativa,
por otra parte, ratificada por Estados Unidos.

Segun el articulo 4 del NIl Convenio de
Ginebra de 1949, bisicamente son prisioneros
de guerra las personas gue, perteneciendo a
una de las siguientes categorias, caigan en
poder del enemigo: 1) los miembros de las
fuerzas armadas de una Parte en conllicto, asi
como los miembros de las milicias v de los
cuerpos de voluntarios que formen parte de
estas fuerzas armadas; 2) los miembros de las
otras milicias y de los otros cuerpos de volun-
tarios, incluidos los de movimientos de resis-
lencia organizados, pertenecientes a una de
las Partes en conflicto y que actien fuera o
dentro del propio territorio, aunque este territo-
ric esté ocupado, con tal de que estas milicias
0 estos cuerpos de voluntarios, incluidos estos
movimientos de resistencia organizados, reu-
nan las siguientes condiciones: a) estar man-
dados por una persona que responda de sus
subordinados; b) tener un signo distintivo fijo
reconocible a distancia; ¢} llevar las armas a la
vista; d) dirigir sus operaciones de conformi-
dad con las leyes y costumbres de |la guerra;
3} los miembros de las fuerzas armadas regu-



lares gue sigan las instrucciones de un
Gobierno o de una autoridad no reconocidos
por la Potencia detenedora; 4) las personas
que sigan a las fuerzas armadas sin formar
realmente parte integrante de ellas, tales como
los miembros civiles de tripulaciones de avio-
nes militares, corresponsales de guerra, pro-
veedores, miembros de unidades de trabajo o
de servicios encargados del bienestar de los
militares, a condicién de que hayan recibido
autorizacion de las fuerzas armadas a las cua-
les acompanan, teniendo éstas la obligacian
de proporcionarles, con tal finalidad, una tar-
jeta de identidad similar al medelo adjunto; 5)
los miembros de las tripulaciones, incluidos los
patrones, los pilotos y los grumetes de la
marina mercante, y las tripulaciones de la
aviacion civil de las Partes en conflicto que no
se beneficien de un trato mas favorable en vir-
tud de otras disposiciones del derecha interna-
cional; 6) la poblacion de un territorio No ocuU-
pado que, al acercarse el enemigo, tome
espontaneamente las armas para combatir
contra las tropas invasoras, sin haber tenido
tiempo para constituirse en fuerzas armadas
regulares, si lleva las armas a la vista y res-
peta las leyes y las costumbres de |la guerra.

En consecuencia, los miembros del ejercito
taliban detenidos en Afganistan son sujetos del
astatuto de prisioneros de guerra, teniéndose
en cuenta también que segln el articulo 5 del
mismo Convenio: “si hay duda por lo gue res-
pecta a la pertenencia a una de las categorias
enumeradas en el articulo 4 de las personas
que hayan cometido un acto de beligerancia y
gue hayan caido en poder del enemigo, dichas
personas se benefician de la proteccion del
presente Gonvenio, en espera de gue un tribu-
nal competente haya determinado su esta-
tuto”. Una vez finalizadas las hostilidades, los
prisioneros de guerra, segun el articulo 118,
con cardcter general “seran pueslos en liber-
tad y repatriados”

Con respecto a los miembros de Al-Caida
detenidos en Afganistan, es preciso tener en
cguenta las responsabilidades anteriores a la
intervencian militar en Afganistéan en ateniados
calificados por la Asamblea General y por el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas
de terroristas. La cuestién es entonces si los
miembros de una organizacion que practica el
{errorismo pueden en algdn caso tener la con-

sideracion de combatientes en alguna de las
categorias del articulo 4 anteriormente visto y
estar, por consiguiente, protegidos por el esta-
tuto de prisioneros de guerra.

SOBRE EL TRATAMIENTO JURIDICO-
INTERNACIONAL DEL TERRORISMO

Desde el Convenio sobre infracciones y cier-
tos otros actos cometidos a bordo de aerona-
ves, Tokio, 1963, y, ante las insuficiencias de
este, mas concretamente desde 1970, exisle
un catdlogo de instrumentos convencionales
internacionales relativos a diversos aspectos
del problema del terrorismo, cuya pretensidn
fundamental es lograr la armonizacion de la
legislacion interna de los Estados con el con-
tenido de los distintos convenios, y cuyas
lineas bdsicas comunes responden a los
siguientes criterios:

a) la definicion de las conductas tipo mas
relevante, para el establecimiento de sancio-
nes penales en las legislaciones internas de
los Estados en equivalencia a su considera-
cidn de graves.

b) el ensanchamiento de las barreras de
proteccion penal a fin de evitar la impunidad
de diversas formas de participacion relaciona-
das de alguna forma con el hecho principal o
la tentativa de realizarlo, como la induccion, la
complicidad, la organizacidn de los hechos o a
las amenazas de realizarlo si no esta incluida
en la conducta principal.

c)] el establecimiento de la jurisdiccion de
cada Estado sobre tales conductas, sustrayén-
dolas al mismo de la categoria de delito poli-
tico a fin de facilitar la extradicidn, es decir,
permitir la aplicacidn sin exclusiones para este
tipo de conductas de la clausula aut deders,
aut punire (o entregar, o castigar)..

Estos convenios, y las conductas correspon-
dientes son los siguientes:

—~ Convenio para la represion del apodera-
miento ilicitc de aeronaves, La Haya,
1.970, sobre el apoderamiento o control de
una aesranave mediante violencia o cual-
guier ofra forma de intimidacion.



— Convencion sobre la prevencion y el cas-

tigo de delitos contra personas internacio-

nalmente protegidas, inclusive los agentes
diplomaticos, Nueva York, 1.873, sobre el
homicidic, secuestro u otro atentado con-
tra la integridad fisica o libertad de una
persona internacionalmente protegida, asi
como la comisién de un atentado viclento
cantra sus locales oficiales, residencia par-
ticular o medios de transporte que pueda
poner en peligro su integridad fisica o su
libertad.

- Canvenio para la represidn de actos ilicitos
contra la seguridad de la Aviacidn Givil,
Montreal, 1971, y Protocolo para la repre-
sion de actos ilicitos de violencia en los

aeropuertos que presten servicio a la avia-

cign civil  internacional (complementario
del Convenio), Montreal, 1988, sobre
actos de viclencia contra personas a bordo
de una aeronave en vuelo o en un aerg-
puerto que preste servicio a la aviacion
civil internacional, o |la destruccion o danos
de aeronaves, instalaciones o servicios de
los aeropuerios por medio de artefactos
explosivos o cualquier tipo de arma, asi
come la comunicacion de informes falsos,
poniendo con ello en peligro la seguridad
de una aegronave en vuelo

— Convencidn internacional contra la toma
de rehenes, Mueva York, 1978, saobre |a
toma de rehenes con la amenaza de
matarios, herirlos o mantenerlos detenidos
para obligar al cumplimiento de una condi-
cion.

— Convencidn sobre la proteccion fisica de
los materiales nucleares, Viena y Nueva
York,1998, sobre el trafico ilicito con resul-
tado de muerte ¢ lesiones, hurto, robo,
malversacion, fraude o exaccion de mate-
riales nucleares asi como la amenaza con-
dicional de cometer uno de estos hechos.

— Convenio para la represion de actos ilicitos
contra la seguridad de la navegacidn mari-
tima, Roma, 1988, sobre conductas simila-
res a las recogidas en los convenios de la
Haya y Montreal con respecto a la aviacion
civil.

- Convenio sobre la marcacidn de explosi-
vos plasticos para los fines de deteccion,
Montreal, 1991, sobre las obligaciones de
cada Estado Parte para prohibir & impedir

la entrada o salida de su territorio de explo-
sivos sin marcar.

— Convenio internacional para la represion
de los atentados terroristas cometidos con
bombas, Nueva York, 1998, para castigar
al que entrega, coloca, arroja o detona un
artefacto mortifero sobre lugares o instala-
ciones de uso publico o de gobierno, redes
de transporte plblico o infraestructuras,
can el propdsito de causar la muerte o gra-
ves lesiones corporales, o destruccian sig-
nificativa de ese lugar, instalacion o red,
gue produzca o pueda producir un gran
perjuicio econdmica.

— Convenic |nternacional para la represion
de la financiacion del terrorismao, Mueva
York, 2000, para la sancién penal de quien
provea o recolecte fondos con la intencidn
de gue se utilicen, o a sabiendas de gue
seran ulilizados, en todo o en parte, para
cometer un acto que conslituya un delito
comprendido en el ambito de uno de los
tratados enumerados o cometa cualquier
otro acto destinade a causar la muerte o
lesiones corporales graves a un civil o a
cualquier otra persona que no parlicipe
directamente en las hostilidades en una
situacian de conflicto armado, cuanda, gl
propdsito de dicho acto, por su naturaleza
o contexto, sea intimidar a una poblacién u
obligar a un gobierno ¢ a una organizacion
internacional a realizar un acto o a abste-
nerse de hacerlo.

Seqln las previsiones hasta el momento
(ver por todas la Resolucién 56/88 de la
Asamblea General de 24-1-2002), estos ins-
trumentos deberan ser completados con otro
convenio para la represidn de los actos de
terrarismo nuclear.

Sin embargo, hasta el Convenio de Mueva
York de 1998, ni en la denominacidn de estos
instrumentos, ni en su contenido, se hace
mencion expresa alguna a su relacion con el
terrorismo, circunstancia que cambia a partir
de la Resolucion 49/60, de 17-2-1995 sobre
“medidas para eliminar el terrorismo”, Entre
otros, dastacan los siguientes puntos de esta

Resolucion:



“1. Los Estados Miembros de las Maciones
Unidas reafirman sclemnemente que conde-
nan en términos inequivocos lodos los actos,
metodos y practicas terroristas por considerar-
los criminales e injustificables, dondequiera y
guienquiera los cometa, incluides los que
ponen en peligro las relaciones de amistad
entre los Estados y los pueblos y amenazan la
integridad territorial y la seguridad de los
Estados.

2. Los actos, métodos y practicas terroristas
canstituyen una grave violacion de los propo-
sitos y principios de las Naciones Unidas, y
pueden representar una amenaza para la paz
y la seguridad internacionales, poner en peli-
gra las relaciones de amistad entre los
Estados, obstaculizar la cooperacion interna-
cional y llevar a la destruccion de los derechos
humanos, las libertades fundamentales y las
bases democraticas de la sociedad.

3. Los actos criminales con fines politicos
concebidos o planeados para provocar un
estado de terror en la poblacion en general, en
un grupo de personas o en personas determi-
nadas son injustificables en todas |as circuns-
tancias, cualesquiera sean las consideracio-
nes politicas, filosoficas, ideclogicas, raciales,
gtnicas, religiosas o de cualquier ofra indole
que se hagan valer para justificarlos”.

Ademds, en el punto 7, “se alienta a los
Estados a que examinen con urgencia el
alcance de las disposiciones juridicas interna-
cionales vigentes sobre prevencidn, represion
y eliminacion del terrorismo en todas sus for-
mas y manifestaciones, a fin de asegurar la
existencia de un marco juridico global gue
abarque lodos los aspectos de la cuestion”,
urgencia gue se reitera en la  Resolucidn
56/88 al decidirse en el punto 16 que el Comite
especial creado al efecto “siga elaborando un
proyecto de convenio general sobre el terro-
rismo internacional con caracter urgenta”.

La ausencia de una configuracidn juridica
global sobre el terrorismo hasta el momento
ha tenido su repercusion en la forma en gue
tras el 11-5 se ha articulado la respuesta inter-
nacional para la lucha contra el terrorismo. La
Resolucion del Consejo de Seguridad 1.373
(28-9-2001) establecid una serie de estrate-
gias de amplio alcance para la lucha contra el
terrorismo en general y contra la financiacion

del mismo en particular. Para su aplicacion, el
Consejo de la Union Europea, en la Posicion
comun 2001/931/PSC, (27-12-2001) tuvo que
establecer un doble procedimiento: por una
parte, recurrir al sistema de lista de las perso-
nas, grupos y entidades a las que se aplicara
el contenido de |as medidas de la Resolucidn
y al mismo tiempo aclarar los criterios de base
para tal seleccidn, gue son los siguientes:

a) definicidn de personas, grupos y entida-
des que intervengan en actos terroristas como
las personas gue cometan, o intenten cometer,
actos de terrarismo o participen en ellos o faci-
liten su comisidn y los grupos vy entidades que,
directa o indirectamante sean propiedad o
estén bajo el control de esas personas, y las
personas, grupos y entidades que actien en
nombre de esas personas, grupos vy entidades
o bajo sus ordenes, incluidos los fondos obte-
nidos o derivados de los bienes que, de forma
directa o indirecta, sean propiedad o estén
bajo el control de esas personas y de las per-
sonas, grupos y enfidades asociadas con
ellos.

b} definicion de acto terrorista como el acto
intencionado que, por su naturaleza © su con-
texto, pueda perjudicar gravemente a un pais
© a una organizacion internacional tipificado
como delito segun el Derecho nacional, come-
tido con el fin de intimidar gravemenie a
una poblacién; obligar indebidamente a los
Gobiernos o a una organizacion internacional
a realizar un acto o a abstenerse de hacerlo,
0 desestabilizar gravemente o destruir las
estructuras politicas fundamentales, constitu-
cionales, economicas o sociales de un pais o
de una organizacion internacional, incluyén-
dose entre ellos: los atentados contra la vida
de una persona gue puedan causar la muerte,
atentados contra la integridad fisica de una
persona; secuestro o toma de rehenes; causar
destrucciones masivas a un gobierno o a ins-
talaciones plblicas, sistemas de iransporte,
infraestructuras, incluidos los sistemas de
informacian, platalormas fijas emplazadas en
la plataforma continental, lugares publicos, o
propiedades privadas que puedan poner en
peligro vidas humanas o producir un gran per-
juicio econdmico; apoderamiento de aerona-
ves y de bugues o de otros medios de trans-
porte colectivo o de mercancias; fabricacian,



tenencia, adquisicidn, transporte, suministro ©
utilizacion de armas de fuego, explosivos,
armas nucleares, bicldgicas y quimicas e
investigacion y desarrollo de armas bicldgicas
¥ quimicas; liberacion de sustancias peligro-
sas, 0 provocacion de incendios, inundaciones
o explosiones cuyo efecto sea poner en peli-
gro vidas humanas; perturbacion o interrup-
cion del suministro de agua, electricidad u otro
recurso natural fundamental cuyo efecto sea
poner en peligro vidas humanas,; amenaza de
llevar a cabo cualesquiera de las acciones
anteriores; direccion de un grupo terrorista;
participacidn en las actividades de un grupo
terrorista, incluide el suministro de informacian
o medios materiales, o mediante cualquier
farma de financiacion de sus actividades, con
conocimiento de gque esa participacion contri-
buird a las actividades delictivas del grupo.

¢) definicion de grupo terrorista como todo
grupe estructurado de mdas de dos personas,
establecido durante cierto tiempo, que actle
de manera concertada con el fin de cometer
actos terroristas. Por grupo estruclurado se
entenderd un grupo no formadoe fortuitamente
para la comision inmediata de un acto terro-
rista sin que sea necesario gue se haya asig-
nado a sus miembros funciones formalmente
definidas, ni gue haya continuidad en la condi-
cian de miembro o una estructura desarro-
llada.

Estas dificultades por la ausencia de una
definicion sobre el terrorismo ya fueron pues-
tas de manifiesto, entre otras, por la Heso-
lucion de |la Asamblea General 44/29 ( 4-12-
1988), cuando se reconocia que “la lucha
cantra el terrorismo podria ser mas eficaz si se
llegara a una definicion del terrorismo interna-
cional sobre la que hubiera acuerdo general”,
al tiempo que ponia el acento precisamente en
el punto crucial gue impedia tal acuerdo al pro-
poner la convocatoria *bajo los auspicios de
las Maciones Unidas, de una conferencia inter-
nacional para definir el tarrorismo y diferen-
ciarlo de la lucha de los pueblas por la libera-
cion nacional’. Pero esta dificultad ha sido
mds de caracter politico (sobre todo por los
condicionantes de la guerra fria) que técnico,
puesto que lo esencial no es el fin ni su legiti-
midad, sino la forma en que se plantea la
estrategia armada para conseguirlo,

De entre una serie de principios que actual-
mente basamentan el Derecho de los conflic-
tos armados poedemos considerar como esen-
ciales: el de limitacidn de los métodos y
medios de combate, el de proporcicnalidad de
la fuerza aplicada en funcidn de la ventaja mili-
tar a obtener y el de distincion entre la pobla-
cién civil v los combatientes. Sin embargo,
probablemente siempre, pero desde luego
identificable, al menes en una de las acepcio-
nes de terrorismo desde que el término se
aplica a la violencia politica a partir de finales
del siglo XVIll, ha existido una forma de plan-
tear y desarrollar estrategicamente las hostili-
dades fuera de cualguier tipo de regulacién o
limitacion, Esa estrategia es la terrorista en el
sentido en el que aqui hablamos.

De la declaracidn sobre medidas para elimi-
nar el terrorismo se deduce gque los aclos,
métodas y practicas lerroristas son actos cri-
minales con fines politicos concebidos o pla-
neados para provocar lerror y que carecen de
justificacion alguna porgue constituyen una
grave violacion de los propdsitos y principios
de las Maciones Unidas, y pueden reprasentar
una amenaza para la paz y la seguridad inter-
nacionales, paner en peligro las relaciones de
amistad entre los Estados, obstaculizar la coo-
peracion internacional y llevar a la destruccidn
de los derechos humanos, las libertades fun-
damentales y las bases democraticas de la
sociedad. Pero esta declaracion debera supe-
rar la inclusion del elemento subjetiva del
terror sobre el sujeto pasiva individual o colec-
tivo para objetivarlo en el sentido de que lo que
produce tal sensacion timerica es precisa-
mente |a falta de limites de |la que se arrogan
las organizaciones armadas gue plantean tal
tipo de estrategia.

Asi, no interesa tanto si una organizacion
armada se autodenomina o se le denomina
mavimiento de liberacion nacional o grupo
guerrillero, o, en sentido contrario, si 85 0 No
terrorista, sino si se somete a |os principios y
reglas del derecho de los conflictos armados o
no. Sera preciso por tanto establecer precisio-
nes a textos de Rescluciones de la Asamblea
General del tipo del recogido en la Resolucidn
44/29, cuando se reafirma “el derecho inalie-
nable de todos los pueblos sometidos a regi-
menes coloniales y racistas y a otras formas
de dominacidn y ocupacion extranjeras a la




libre determinacion y la independencia, y
defendiendo la legitimidad de su lucha, espe-
cialmente la lucha de los maovimientos de libe-
racion nacional, con arreglo a los propdsitos y
principios de derecho internacional referentes
a las relaciones de amistad y a la cooperacién
entre los Estados, de conformidad con |a carta
de las Naciones Unidas”

Otro de los problemas que habra de afrontar
una futura convencion sobre el terrorismo es el
de incorporar al derecho internacional, al
modo como se ha hecho en materia de delin-
cuencia organizada, o como muchos paises
han recogido en su legislacion interna sobre el
terrorismo, la sancién penal para el hecho de
la pertenencia (conspiracion en el lenguaje del
derecho de base sajona} a una organizacion
ilicita de este tipo.

El tercer problema esencial que habra que
afrontar es el de establecer la amplitud del
circulo punible sobre las entidades, organiza-
ciones o grupos de cardcter economico, paoli-

tico o de cualguier otra especie gque sirven de
soparte a tales organizaciones.

También sera preciso establecer una clau-
sula de caracter general de exclusion de los
delitos relacionados con el terrorismo de la
categoria de delitos politicos, exigiendose al
mismo tiempo precisiones con relacion a las
condiciones de asilo politico y a la interdiccion
del aprovechamiento del estatuto de refugiado
de modo incompatible con el propodsito ante-
rior.

Entre tanto, desconocemos la solucion final
que se adoptara con los miembros detenidos
de la organizacion Al-Qaida, pero cualquiera
que sea no pasa por considerarlos combatien-
tes, lo gue supondria a la vez que Al-Qaida
tendria la consideracidn de fuerza armada a
los efectos del actual derecho de los conflictos
armados y gue sus miembros no habria de
responder por el hecho de pertenencia a una
arganizacion de ese tipo al margen de sus res-
ponsabilidades directas,



Claves para entender la guerra internacional contra el
terrorismo: el enfoque de la guerra red

Javier Jordan?
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Universidad de Granada

Introduccién

Los ataques terroristas del 11 de septiembre han supuesto una llamada de atencién a
los ciudadanos de las democracias occidentales sobre los riesgos existentes en el actual
contexto de seguridad. Sin embargo, el marco tedrico, que explica la l6gica de ese episodio,
y que permite comprender los desafios que deberan afrontarse en el futuro habia sido
desarrollado algunos afos atras. Se trata del concepto de guerra red. El objetivo de este
articulo consiste en exponer las claves del enfoque tedrico que permite entender la nueva
era de conflicto en la que nos adentramos, y, mas en concreto, la guerra actual contra el

terrorismo.

1. Notas definitorias de la guerra red

En gran medida, el paso de una generacién a otra en el modo de hacer la guerra es una
consecuencia de los cambios sociales, politicos y econémicos de las sociedades que las
protagonizan. Esta es la razén que explica las diferencias entre las guerras del periodo
industrial y el conflicto del siglo XXI. Pero aunque son dispares los protagonistas y la
manera de librarse, se mantiene la esencia del conflicto. Las ideas de los clasicos sobre la
guerra (Maquiavelo, Sun Tszu, Clausewitz) no se apoyaron en la tecnologia, sino que

hablaron de la naturaleza del conflicto, y por ello son validas en la actualidad. Para
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Clausewitz (1984), la guerra es un ‘“choque entre dos fuerzas vivas”, “una accién
reciproca”, “un acto de fuerza que se lleva a cabo para obligar al enemigo a acatar nuestra
voluntad”, en definitiva, un duelo que tiene como fin imponer la voluntad al adversario.
Esta finalidad permanece en la guerra red. Lo que sucede es que son tantos los aspectos

que mudan, que podria hablarse de una nueva era en la historia del conflicto.

1.1. La red y los actores del conflicto

Esta es una de las principales divergencias con respecto a las guerras de la Edad
Moderna y de gran parte del siglo XX. Los conflictos dejan de ser jerarquicos, entre
Estados, y pasan a desarrollarse entre redes, o entre jerarquias y redes. Segun Arquilla y
Ronfeldt (19906) /a guerra red, en términos de conducta, se refiere a los conflictos en los que los rivales se
organizan en red o emplean redes con fines de control operacional y de otro tipo de comunicaciones. Una
red puede ser definida como una interconexion de nodos. En el caso que nos ocupa los
nodos serfan actores relevantes desde el punto de vista de la seguridad, sean o no Estados.
Y como el concepto de seguridad abarca dimensiones que incluyen y van mas alla de lo
puramente militar, la lista de actores con posibilidades de desempefiar un papel
significativo se ve considerablemente aumentada en relaciéon con la de hace unas décadas.
Grupos terroristas y de crimen organizado; fuerzas mercenarias; colectivos étnicos; ONGs
de todo signo y motivacion; movimientos religiosos; empresas multinacionales; medios de
comunicacién; personalidades de la vida politica, cultural y social, e individuos
desconocidos y siniestros; entidades politicas supraestatales; organizaciones de seguridad
regionales; foros internacionales de caracter politico, econémico o cultural; entidades
financieras; etc. Todos ellos son susceptibles de participar de un modo u otro en la guerra
red. La erosiéon que experimenta la soberanfa estatal como consecuencia de la globalizacion
y de la revolucién de la informacidon beneficia a otros actores del sistema. El poder se
desliza a entes no estatales. Esto tiene sus aspectos positivos en cuanto que refuerza el
papel de la sociedad civil. Pero también tiene su lado oscuro, al beneficiar a sectores
perversos de la humanidad. Surgen y se afianzan viejas y nuevas lealtades personales

diferentes a la estatal y de caracter transnacional (religiosos, étnicos, ideoldgicos o



culturales). Y, al mismo tiempo, algunos de esos actores también adoptan una estructura
interna configurada en red. Con lo que se convierten en redes dentro de otras redes.

En la guerra red la interconexion entre diversos nodos estarfa motivada por la
coincidencia en determinados intereses. Las redes son suficientemente amorfas como para
formar coaliciones entre actores con agendas muy diferentes, y concentrar a todos en la
consecucion de un objetivo compartido. El entendimiento entre los diferentes nodos
puede ser también transitorio y depender de un interés distinto pero compatible con el de
otros. En este sentido, se mantendria la maxima del Realismo clasico, segun la cual los
actores del sistema (en este caso no necesariamente Estados) calcularian sus acciones en
términos de interés. Los nodos no serfan del mismo “colot”, pero tampoco tendrian
problemas en cooperar con sujetos que, aunque diferentes a ellos, les ayudasen a la hora de
alcanzar sus objetivos. En otras ocasiones si que se puede dar mayor identificacion, la red
conseguiria entonces la acciéon en comun de células que de otra forma habrian actuado
aisladas o habrian permanecido pasivas. La red permite la alianza y la movilizacion
trasnfronteriza entre nodos muy distantes, y hace posible la centralizacién en lo estratégico
(fines) y la descentralizacién en lo tactico (el modo como se logran).

La conexion entre los diferentes elementos de la red se verfa también posibilitada y
potenciada por la globalizacion y los avances de la sociedades de la informacién. Redes han
existido siempre. Lo que las hace ahora especialmente aptas y poderosas son los adelantos
tecnolégicos que permiten su coordinacion en la concepcion, ejecucion y retroalimentacion
de sus operaciones. Internet y el resto de tecnologias de la informacién ofrecen grandes
posibilidades en cuestion de difusiéon de su agenda politica, reclutamiento, recaudacion de
fondos, coordinacion y comunicacion entre grupos e intra-grupo, acopio de informacion e
inteligencia, y anonimato y secreto en las actividades rutinarias y tacticas (Flemming &
Stohl, 2000). En el nuevo contexto, son ademas superiores a las jerarquias, pues estas
reaccionan mas despacio y con menos eficacia a los cambios que se producen en un
ambiente altamente informativo y en constante mutaciéon (Nichiporuk & Builder, 1997:
300-301). Y a la vez son menos vulnerables, pues la pérdida de uno de los elementos puede

ser reemplazada por la actuaciéon de otros. Las redes, a diferencia de las instituciones



jerarquicas, estan configuradas en estructuras de mando y control descentralizado, y por
ello son mas resistentes a la decapitacion. Como resultado, la guerra red se convierte en la

forma mas ventajosa de plantear el conflicto en la emergente sociedad de la informacién.

Aplicacion a la guerra contra el terrorismo

Descendiendo al caso concreto de nuestro estudio, el analisis serfa el siguiente:

El adversario de la coalicion internacional es una red formada por grupos terroristas
que cuentan con el apoyo financiero, logistico y moral, de individuos y comunidades
islamicas de caracter radical presentes en varias regiones del planeta, incluidas Europa y
Estados Unidos. Algunos de estos grupos son los que forman la organizacion Al Qaida,
otros serfan grupos terroristas independientes que reciben su respaldo y actdan en
Chechenia, Tayikistan, Somalia, Yemen, Egipto, Filipinas y Cachemira. Esta red ha
contado ademas con la ayuda de algunos Estados. Uno de ellos era el régimen taliban.
Ademas es posible que la red reciba también apoyo indirecto del gobierno de Irak (que
permite la presencia en su territorio de organizaciones terroristas como Abu Nidal, o el
Frente para la Liberacion de Palestina), y de algunos dirigentes de Iran. Con anterioridad a
1998, Al Qaida conté con el apoyo del régimen de Sudan. Desde 2000 el gobierno sudanés
ha comenzado cierta cooperaciéon con Estados Unidos en materia de antiterrorismo,
aunque se teme que en el pafs existen todavia elementos relacionados con Bin Laden (State
Department, 2000). Al Qaida tiene relaciones con otros grupos terroristas islamicos, como
por ejemplo Hizbollah, Yihad Islamica y el Grupo Islamico Armado.

La propia organizaciéon de Bin Laden tiene estructura de red. Se trata de diferentes
células y grupos que actian bajo su financiaciéon y su guia (Jane’s Information Group,
2001a). Una configuraciéon que se deduce del modo de proceder de Al Qaida incluso antes
del 11 de septiembre. Los ataques fallidos o exitosos en los que ha tenido relacién Bin
Laden (bien es cierto que en algunos de ellos esa implicacién no se encuentra del todo
confirmada, aunque existen importantes indicios) han tenido como escenario Somalia,
Arabia Saudi, Yemen, Kenia, Tanzania, Francia, Gran Bretafia, Estados Unidos, Albania y

Nueva Zelanda. La nacionalidad y origen de los que han participado en dichas acciones es



también muy variada (tunecinos, marroquies, egipcios, argelinos, afganos, pakistanies, etc)
y la presencia de las redes de Al Qaida se extiende a cerca de 60 paises, incluida Espafia
(Del Pino, 2001: 23). El modo de operar desvela también dicha estructura en red, pues
muchos de los que han participado en la preparacion o realizacion de los atentados era la
primera vez que lo hacfan y, muchas veces, residian en los paises objetivo. Es decir, los
cuadros permanentes de la red formaban grupos a partir de los recursos presentes en el
lugar de ejecucion. Esas células locales contaban con la financiacién y el apoyo moral de
Bin Laden pero llevaban a cabo sus acciones de manera autbnoma. En la accién del 11 de
septiembre se dio sin embargo una mayor coordinacion.

Los medios que han hecho posible la accién de la red se encuentran disponibles en el
entorno globalizado y de la sociedad de la informacién, y eso es lo que le concede una
enorme superioridad. Ademas de los sistema de comunicacién convencionales (teléfonos
moviles, fax e internet), que resultan esenciales para la eficacia de la red, estos grupos se
han beneficiado de la capacidad que ofrecen los sistemas de disefio por ordenador para
falsificar pasaportes y billetes de avion, del dinero electronico para surtir a los diferentes
grupos, de medios de visién nocturna comerciales, de la posibilidad de aprender a volar
aviones de pasajeros en las academias privadas del propio pais objetivo, se llegaron a
interesar por la capacidad de fumigaciéon de aviones privados (presumiblemente para el
empleo de armas biolégicas o quimicas), e incluso uno de los miembros de Al Qaida, que
particip6 en el complot, ha confesado haber adquirido afios atras fusiles Barrett M81-Al y
82-A1 (de alta precision y capacidad de penetraciéon) en Estados Unidos para la
organizaciéon de Bin Laden. Y todo ello ademas, por una suma de dinero relativamente
baja. En total, se calcula que la preparacién y el ataque contra las Torres Gemelas y el
Pentagono se pudo realizar con un presupuesto de medio millon de dodlares.
Aproximadamente una cuarta parte de lo que cuesta uno solo de los misiles Tomahawk
lanzados en los primeros dias de la ofensiva contra Afganistan.

Ademas, la red consigue la financiacién de sus actividades por medios privados, sin
necesidad de recurrir a la ayuda econémica de Estados esponsor. Se trata de donaciones

procedentes de personajes adinerados del Golfo Pérsico y de comunidades islamicas



presentes en el mundo arabe y occidental. A las que se afiaden la fortuna privada de Osama
Bin Laden, posiblemente los ingresos derivados del trafico de la heroina cultivada en
Afganistan durante el periodo previo a la intervencién norteamericana, y los activos
obtenidos de la inversion de todo ese dinero en el sistema financiero internacional.

LLa desventaja de las organizaciones jerarquicas a la hora de enfrentarse a las redes
obliga a que la guerra contra la red deba ser librada por otra red. Esta es la tactica que estan
empleando Estados Unidos y sus aliados en la guerra contra el terrorismo. La propia
coalicién internacional es ya una gran red, y también sigue un modelo reticular la estructura
de cooperacion puesta en marcha entre las agencias militares, policiales, de inteligencia,

diplomaticas, etc, de los propios Estados y de diferentes paises.

1.2. El enfrentamiento

Sila naturaleza de los actores que combaten en la guerra red es muy diferente a los de
las tradicionales guerras entre Estados, las caracteristicas del nuevo tipo de conflicto
también divergen sustancialmente con las de las guerras anteriores.

Por un lado, el enfrentamiento se vuelve multidimensional. Lo habitual es que las
guerras anteriores se concentrasen en la accién militar como instrumento politico, y
acompafiasen a su vez dicha actuaciéon con medios econémicos, politicos y sociales. Por lo
tanto, también afectaban a todos los ambitos del Estado pero canalizando el esfuerzo en
una sola dimensién. En la guerra red, el empleo de la fuerza militar —si se produce- es uno
mas de los medios utilizados. El espectro del conflicto se amplia y se concentra sobre todo
en lo que podriamos llamar la infosfera. Tal y como la describen Arquilla y Ronfeldt (1995:
2), la guerra red serfa un conflicto basado en la informacién que busca perturbar, destruir y
cambiar lo que la sociedad “objetivo” piensa de si misma y del mundo. Para ello la accion
se centra en la opinién publica y en las élites sobre las que se basa la estructura politica del
Estado adversario, y se utilizan las redes disponibles con el fin de transmitir su mensaje a
las audiencias objetivo. La informacién y las comunicaciones siempre han sido importantes
en el mundo militar. Sin embargo, estain dejando de ser cuestiones subsidiarias para

convertirse en asuntos sustanciales en términos de seguridad. Es una consecuencia de la



interconectabilidad que se produce en los diferentes ambitos del mundo globalizado, y de
la proliferaciéon de nuevas organizaciones. Informacién y poder se encuentran cada vez
mas entrelazados.

Sila red se hace con los resortes cognitivos de la sociedad objeto se puede forzar la
voluntad de los decisores politicos de la misma, y lograr asf la victoria. I.a guerra red es por
tanto un tipo de conflicto extremadamente complejo. Los antagonistas combaten en las
arenas politica, social, econémica y militar, y difunden sus contenidos informativos a través
de las redes de comunicacion existentes. La finalidad dltima es influir sobre los que
intervienen en el proceso de toma de decisiones politicas. De ahi que aunque no entrafie
necesariamente el empleo de la violencia pueda ser considerada como un duelo dirigido a
imponer la determinada voluntad sobre el adversario.

Al mismo tiempo, la dimensién informativa de este tipo de guerra juega un papel
importante en lo relativo a la extension de la red. La ocupacion efectiva de la infosfera
tiene también su rentabilidad en términos de aumento de los nodos de la red, por la
conexién a la misma (actores que ya existian y que se unen al objetivo estratégico) y de
activacion de nuevos nodos (aparicion de nuevos actores y conexion a la red).

Otro aspecto de la guerra red es su caracter asimétrico. Lo cual lleva a aprovechar la
propia ventaja, evitar la fuerza del enemigo y atacar su punto débil (Goulding, 2000/2001:
22-23). Ademas de ser una consecuencia del tipo de actores implicados (muchos de los
cuales no poseen fuerza militar) también se debe a la supremacia alcanzada por los ejércitos
occidentales, en especial los de Estados Unidos. Los medios que hacen posible la
Revolucion en los Asuntos Militares conceden una ventaja tecnolégica comparable a la que
tuvieron siglos atras los ejércitos occidentales en la conquista y colonizacién del mundo
conocido. Es légico, por tanto, que los adversarios de Estados Unidos y Europa utilicen
caminos innovadores en el planteamiento del conflicto.

Una consecuencia importante de todo esto es que la aparicién de actores no estatales y
de nuevas vias de enfrentamiento deja desfasados mecanismos de moderaciéon y de gestion
de crisis empleados hasta ahora por los Estados. Las hot /ines, las medidas de fomento de la

confianza y de la seguridad, los acuerdos de limitaciéon de armamentos, la mediacion y los



buenos oficios, e incluso el Derecho Internacional, resultan inadecuados a la hora de
prevenir y regular la guerra red. Es decir, gran parte de los instrumentos construidos tras
décadas de masacres y destrucciéon entre pueblos, y que en muchos casos se han
demostrado eficaces para evitar la guerra entre Estados, se vuelven obsoletos en el nuevo
paradigma. ILa guerra red supone un recrudecimiento del estado de naturaleza.

Sin embargo, la guerra red tiene un aspecto positivo que en parte mitiga la
caracteristica anterior. I.a guerra red es en muchos casos menos destructiva porque supone
una importante desmilitarizacion de la guerra. Estratégicamente el enemigo trata en la
guerra red de influir sobre la voluntad de los decisores politicos. Esto no se consigue
mediante la victoria en el campo de batalla, sino a través de un empleo mas eficaz de las
redes existentes. El conflicto es en gran medida informacional, pues el objetivo consiste en
hacerse con la informacién y con la percepcion de la sociedad a fin de lograr determinadas
concesiones; y esto interesa mas que el control de territorios y recursos. Por ello, la guerra
red supone menos bajas y menos destruccion que las guerras del periodo industrial. Su

caracter es sobre todo perturbador.

Aplicacion a la guerra contra el terrorismo

La lucha entre las redes de terrorismo islamico y la coalicién internacional responde a
las caracteristicas de la guerra red.

En primer lugar, se trata de un enfrentamiento asimétrico. La red terrorista no ha
planteado el combate a Estados Unidos y a sus aliados en un campo de batalla tradicional
(como lo hizo Saddam Hussein en la Guerra del Golfo). Ha atacado en el corazén del
enemigo mediante un acto terrorista de gran magnitud. Aprovechando la sorpresa y las
libertades que ofrecen las sociedades democraticas. Es decir, evitando la fuerza del
enemigo y atacando su punto débil. En las primeras horas del 11 de septiembre se produjo
un desconcierto inicial, 16gico por el caracter inesperado del ataque. En un primer
momento no se conocia el nimero exacto de aviones secuestrados, los lugares atacados, ni
el modo en que se habian producido los atentados. Los terroristas aprovecharon la

confianza y las facilidades de las sociedades desarrolladas y libres para llevar a cabo su



accion. También redne las mismas caracteristicas el envio de sobre con antrax a diferentes
medios de comunicacion, empresas y personalidades politicas de Estados Unidos. Y como
las condiciones de libertad se mantienen a pesar de la puesta en practica de ciertas medidas
de control y seguridad, también permanece el riesgo de nuevos ataques asimétricos.

Lla multidimensionalidad de la guerra red se hace evidente en este conflicto. El
enfrentamiento es polifacético y entrafia una enorme variedad de riesgos.

La violencia terrorista se manifiesta en los ataques suicidas con aviones secuestrados, el
empleo de armas bioldgicas, y los ataques frustrados y exitosos, realizados por Al Qaida
desde comienzos de los afios noventa.

La dimensiéon militar se encuentre presente en la campana de bombardeos en
Afganistan, la acciéon de comandos infiltrados en ese pafs, el apoyo militar a los guerrilleros
opositores de los taliban, y las medidas adoptadas dentro de los territorios nacionales de
los paises de la coaliciéon para garantizar la seguridad de instalaciones estratégicas.

En el terreno policial, se ha puesto en marcha la mayor investigacioén de la historia de
Estados Unidos. Y en los paises aliados se han incrementado las medidas de seguridad y se
ha intensificado el control sobre grupos e individuos sospechosos. En lo relativo a los
servicios de inteligencia, mediante actividades humanas, electrénicas y de cooperaciéon con
otras agencias y paises, destinadas a prevenir nuevos atentados y combatir la red terrorista.
Como es logico, son pocos los detalles que han salido a la luz publica a este respecto.

La batalla en el terreno econémico es protagonizada por la coalicién a través de la
congelacion de cuentas y bienes que se considera vinculados a los terroristas. Por parte de
la red la dimensién econémica del conflicto se realiza mediante las siguientes acciones y
consecuencias: destrucciéon fisica de instalaciones econémicas significativas (mas de
cuatrocientas empresas tenfan sede en el World Trade Center) con elevados dafios
materiales y humanos; paralizacion durante una semana de la Bolsa de Nueva York, caida
en las principales bolsas del mundo y desconfianza de los mercados financieros; graves
perjuicios a los sectores econémicos relacionados con la aviacion comercial
(previsiblemente la pérdida de 100.000 empleos a nivel mundial), aumento notable de los

gastos relacionados con medidas de seguridad en los aeropuertos, lugares publicos y



simbélicos, proteccion de personalidades, etc; amenaza al sistema de seguros civiles; coste
econémico de operaciones militares de gran magnitud, y de operaciones policiales y de
servicios de inteligencia.

En el plano politico ambos bandos tratan de ganar la mayor cantidad de apoyos y
legitimidad en las acciones emprendidas. I.a red terrorista mediante la justificaciéon de los
atentados, la denuncia de la muerte de civiles en los bombardeos de Afganistan, la llamada
a la guerra santa a todos los musulmanes. Estados Unidos y sus aliados trabajan esta
dimensién construyendo una gran coalicién internacional y recabando apoyos politicos en
el ambito doméstico. El apoyo prestado tras a activacion del articulo 5 del Tratado del
Atlantico Norte, la colaboracién de Rusia, el consentimiento de China, las facilidades
militares ofrecidas por Pakistan y Uzbekistan, la legitimidad ofrecida por las resoluciones
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, la condena de los atentados por parte de la
mayoria de los regimenes musulmanes, conceden a la guerra global con el terrorismo una
dimensién politica poco comparable a la de conflictos anteriores.

En el plano cultural la red terrorista ha pretendido dar origen a un conflicto de religioso y
de civilizaciones: Yo les digo que estos acontecimientos han dividido el mundo en dos campos: el de los
faeles y el campo de los infieles. Que Dios nos proteja de ellos. Cada musulmdn debe levantarse para
defender su religion®. Por su parte, la coalicion internacional ha procurado todo lo contrario.
Para ello, los dirigentes de los paises occidentales se han esforzado en distinguir en sus
declaraciones entre el islam y los terroristas. Las operaciones aéreas se han reducido los
viernes por respeto a los musulmanes. Se ha intentado incluir a los pafses arabes y
musulmanes en la coalicion internacional. Y se ha cambiado el nombre inicial de la
operacion militar para evitar la connotacién religiosa y de cruzada que podia tener. No
obstante, para muchos musulmanes la accién multinacional contra el terrorismo es una
agresion contra un pafs islamico que ademas olvida la situacion en Israel. La percepcion
por tanto es también cultural. La guerra red afecta ademas a las comunidades de

musulmanes que viven en Furopa y Estados Unidos. La desconfianza y la percepcion

2 Declaraciones de Osama Bin Laden, emitidas nada mas comenzar los bombardeos norteamericanos sobre
Afganistan el 7 de octubre de 2001.
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negativa sobre ellos puede plantear problemas de convivencia en el futuro y resultar
beneficiosa para la actividad de las redes adversarias.

En lo relativo a la infosfera (percepciones, opinion publica, medios de comunicacion,
mensajes y contenidos informativos), la guerra red iniciada por los terroristas busca
transformar la percepciéon que la sociedad mundial tiene de si misma y de su entorno.
Coincide plenamente con la definicién de nemwar de Arquilla y Ronfeldt. Por un lado, los
mensajes se dirigen a las sociedades musulmanas. Pretenden hacerles tomar conciencia de
su situacion de inferioridad y opresion?, de la hipocresia de los dirigentes musulmanes que
colaboran con Estados Unidos*, de las oportunidades que surgen con este nuevo tipo de
guerra y con motivo de este enfrentamiento concreto®; y piden la movilizacién de todos los
musulmanes contra el adversario del islam¢. Estas ideas se ven reforzadas por las imagenes
de los bombardeos en Afganistan transmitidas por la cadena Al Yazira, o por las de las
multitudinarias manifestaciones en los paises arabes, a menudo disueltas con violencia.
Esta estrategia puede dar sus frutos incrementando la red (sujetos, grupos o comunidades
que comiencen a participar o tolerar sus actividades). El terrorismo tiene efectos
contagiosos, y el recurso a este tipo de lucha incita a individuos y grupos -hasta ese
momento pasivos- a participar en la violencia terrorista. La “hazafia” de las Torres
Gemelas pone al descubierto la vulnerabilidad occidental y otros actores puede sentirse
atraidos a emularla. Un ejemplo de ello habria sido el caso del terrorista de origen britanico
Richard Reid, que en la Navidad de 2001 intenté destruir un el vuelo Paris-Miami con un
explosivo en la suela de su calzado. En este caso se trataba de un miembro importante de
Al Qaida, cuya vinculaciéon con la organizaciéon se ha demostrado gracias a las bases de
datos informaticas capturadas en Afganistan, y que ademas adquirié el explosivo PETM

comprandolo en internet. Otro ejemplo mas claro de imitaciéon —y en esta caso sin ninguna

3 Nuestra nacion islamica ha estado probando lo mismo durante mds de 80 arios, humillacion y desgracia, sus hijos han sido
asesinados y su sangre ba sido derramada, sus lugares santos profanados.

* Lo menos que se puede decir de esos hipderitas es que son apostatas que signieron el camino erroneo. Apoyaron al carnicero
frente a la victima, al opresor frente al nivio inocente.

> E/ viento de la fe esta soplando y el cambio estd soplando para eliminar el mal de la Peninsula de Mobammad, que Dios esté
con él.

o Cada musulman debe seguir su religion, perseguir a los oficiales de Estados Unidos de Amiérica, empezando por el cabeza de
los infieles internacionales, Bush y su equipo.
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relaciéon con Al Qaida- fue el del adolescente norteamericano Charles Bishop que estrell6
su avioneta contra una torre del Bank of America en Tampa (Florida) a comienzos de
enero de 2002.

Por otra parte, la guerra red de los terroristas también tiene como objetivo a las
sociedades occidentales. La finalidad es doble. Los atentados y la guerra se dirigen a
provocar el terror y la inseguridad” (acabando con la aparente seguridad de la retaguardias
norteamericana y europea cuando sus ejércitos participaban en operaciones militares en
regiones lejanas®). Y a su vez, a crear el desconcierto sobre la legitimidad de la politica
occidental hacia el mundo arabe y, en general, hacia el mundo no desarrollado. Para ello se
utilizan diversos medios: las declaraciones del propio Bin LLaden en su primera grabacion?;
la emisién de imagenes de los dafios civiles producidos por los bombardeos occidentales; el

debate abierto sobre la cuestion en el espacio publico de las sociedades occidentales!?, etc.

7 Juro a América gue no vivird en pag, antes de que la paz reine en Palestina y antes de que el ejército de los infieles abandone
la tierra de Mobammad. Una funcién similar tendtia la advertencia de Al Qaida a los musulmanes de Estados
Unidos y Gran Bretafia para que no utilicen aviones ni suban a grandes edificios.

8 Hermann Tertsch y Pablo de Sandoval (2001) describen el cambio de percepcion y la generalizacion del
miedo de la siguiente manera: De repente esta presente. En todas partes. En los restanrantes de Madrid como en la
Sorbona de Paris, en el metro de Moscii y en los aeropuertos de Pekin, en oficinas en Nigeria y en los mercados mexicanos, en
la mirada de los viajeros en avion y en la cabeza de todos los carteros. Hasta en el diltimo rincon en los cinco continentes. Y
mds que en ningiin otro lugar del mundo, en los hogares, edificios priblicos y calles de quienes mas protegidos e invulnerables se
han sentido siempre: los cindadanos de Estados Unidos. Es un sentimiento que se extiende como las grandes epidemias
medievales, un horror sin perfil ni rostro. Se multiplica como las bacterias. Amenaza con arrebatar los sentidos a los hombres,
el comiin y los demds. Un gran fantasma recorre el mundo y ha sumido a individuos y sociedades en nna existencia hasta ahora
desconocida para las generaciones vivas: el miedo. Es un miedo mny especial, generalizado y compartido, confesado, contagiado,
exagerado, retroalimentado en esta era medidtica en la que todas las sensaciones se multiplican y extienden a velocidad de
vértigo. Adin no sabemos como cambiard nuestras vidas, nuestras relaciones interpersonales, sociales, politicas e internacionales,
pero en todo el mundo germina la conciencia de gue nada serd ignal que antes. Que antes del 11 de septiembre, cuando muchas
certezas, segnridades y vanidades se desvanecieron en una tormenta de fuego, hierros, polvo y escombros. Ha habido una
ruptura profunda en nuestras vidas individuales y colectivas, cuyas consecuencias asin ignoramos por completo. Pero muchos ya
intuyen que es el final de la civilizacion de la seguridad y de la antocomplacencia generada en las sociedades desarrolladas
occidentales de la segunda mitad del pasado siglo

O Un millon de nifios inocentes muere abora mismo, asesinados en Irak sin culpa. No oimos denuncia alguna, no oimos decreto
alguno de los gobernantes. Estos dias, tanques israelies atraviesan Palestina, en Ramala, Rafi y Beit Jala y en muchas otras
partes de la tierra del Islam, y no oimos a nadie levantar la vog o reaccionar. Pero cuando la espada cayd sobre América
después de 80 arios, la hipocresia levantd la cabeza llorando a esos asesinos que jugaron con la sangre, el honor y la santidad de
los musulmanes.

10 Protagonizado por las manifestaciones pacifistas en las calles de las ciudades norteamericanas y europeas,
los comentarios radiofénicos y articulos de prensa, los sitios web de grupos pacifistas, la postura de algunos
partidos politicos, etc. Se plantea como unica solucién la promocién de la justicia y el desarrollo a nivel
mundial, y se condena el empleo de la fuerza armada.

12



A largo plazo, la lucha en la dimensiéon de la informacién y las ideas podtia resultar
desfavorable para los gobiernos norteamericano y europeos.

En el lado de la coalicién antiterrorista también se lleva a cabo la guerra red en la
infosfera. Este serfa el fin de las declaraciones reiteradas de la que guerra es en contra de
los terroristas y quienes les apoyan, y no contra el mundo musulman o el pueblo afgano.
De la visita del presidente Bush a una mezquita en Estados Unidos. Del lanzamiento de
cientos de miles de bolsas amarillas con alimentos sobre Afganistan. O de la oportunidad
ofrecida a los taliban de finalizar los bombardeos si entregan a Osama Bin Laden. En la
esfera publica, los actores no estatales participarian asimismo en este esfuerzo mediante las
imagenes y comentarios emitidos en los medios de comunicacién!!. El acuerdo entre los
principales partidos (unanimidad del Congreso y Senado en Estados Unidos; acuerdo entre
PP y PSOE en Espafia) transmitiria también la idea de conveniencia y firmeza en las
medidas adoptadas.

Un ultimo aspecto a comentar es el caracter menos moderado, pero también menos
destructivo de la guerra red terrorista. A pesar de que Bin Laden se presenta o es
presentado como la cara del enemigo, la realidad es que este tiene multiples cabezas. Por
tanto si se quisiera llegar a una solucién pacifica no esta claro con quién habria que sentarse
a hablar, ni de la representatividad que tendria el individuo en cuestiéon. Por tanto, la dnica
alternativa consiste en acabar con la red terrorista y rendir a los que les protegen o apoyan.
La guerra red no terminara con el fin de Bin Laden porque el sélo es un elemento
(destacado) de la estructura. Tal como esta planteada sélo acabara con la aniquilacién del
adversario (el objetivo de la coalicién) o con la claudicacion de su voluntad (el objetivo de
los terroristas).

Respecto al caracter destructivo, a pesar de las dramatica pérdida de vidas humanas en
los atentados de Estados Unidos, en los bombardeos en Afganistan, o en las protestas
callejeras de Pakistan, el nimero absoluto de muertes es muy inferior al que habria

producido una guerra convencional en la que participasen tal numero de paises y actores.

11 Especialmente significativo serfa el seguimiento prestado por la cadena CNN bajo el lema War Againts
Terror.
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La batalla se libra sobre todo en el nivel de las ideas y del control de las percepciones y de

la informacién.

1.3. El espacio y el tiempo del conflicto

LLas dimensiones espacio y tiempo en la guerra red también difieren a las de los
conflictos clasicos.

En el aspecto temporal puede no estar claro cuando comienza la guerra red y cuando
finaliza. Cada uno de los componentes de la red ataca en un momento preciso, y la lucha se
puede prolongar en la manera de ciclos donde cada actor vigila y espera su oportunidad.
No tiene por qué haber necesariamente una declaracion de guerra ni fin de hostilidades.
Como la eliminacién absoluta de uno de los dos adversarios es improbable, por la fuerza
de los Estados y la resistencia de las redes, es posible que los conflictos se prolonguen
durante afios, alternando épocas de calma con tiempos de intenso combate. No existen las
batallas definitivas.

Respecto al espacio, las caracteristicas de la red, las oportunidades de la globalizaciéon y
la multidimensionalidad del conflicto convierten a todo el planeta en lugar de combate. Los
campos de batalla formales practicamente desaparecen y el espacio territorial se ve
complementado por la infosfera.

La red puede tener elementos en zonas que escapen al control material del adversario.
En Estados que les ofrezcan proteccion para sus actividades mads visibles (presencia de
determinados lideres, campos de entrenamiento, depodsitos de armas) o en regiones del
planeta que escapen al control efectivo de los Estados (Estados fallidos); es decir, lo que la
simbologia norteamericana denomina zonas pantanosas (State Department, 2000). Pero
otros nodos de la red pueden estar situados en pafses neutrales o dentro de Estados
adversarios. Es el poder derivado de las comunicaciones lo que permite la actuacion eficaz

de la red. En esta guerra la globalizacién no permite lugares seguros.

Aplicacion a la guerra contra el terrorismo
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A pesar de que el 11 de septiembre parece marcar el inicio de la guerra red en que nos
encontramos, la red terrorista inicié sus actividades varios afios atras. En el caso concreto
de las acciones que tienen por origen a Osama Bin Laden, la guerra contra Estados Unidos
comenzd poco después de 1991, si bien la organizacion Al Qaida data de 1988. El motivo
fue el despliegue norteamericano en Arabia Saudi y la posterior guerra del Golfo. Este
hecho (considerado como una profanacién de la tierra santa musulmana), unido al
embargo y a los posteriores ataques aéreos contra Irak, y al consentimiento de la politica de
Israel sobre los territorios de Gaza y Cisjordania, motivé el enfrentamiento. Los
argumentos de Osama Bin Laden aparecen recogidos en su declaraciéon de guerra santa
publicada el 23 de febrero de 1998 en el diario arabe A~LQuds al-Arabi en Londres. La
justificacién es de caracter religioso, y en ese texto legitima la muerte de civiles y militares
norteamericanos, y la destruccion de sus bienes materiales (Lewis, 1998: 19).

Sin embargo, las acciones armadas comenzaron varios afios antes. En 1992 se atac6 a
instalaciones militares norteamericanas en Yemen, y en 1993 se realizaron acciones
armadas contra las fuerzas estadounidenses desplegadas en Somalia. En ese mismo afio se
produjo el primer atentado contra el World Trade Center (con la intencién de hacer caer
una de las torres sobre la otra y liberar de forma simultinea una nube de gas toxico,
ademas de volar varios puentes y tuneles en Nueva York). Los terroristas, relacionados con
Bin Laden, fueron detenidos (Byman & Pollack, 2001). Posteriormente, se abortaron varias
operaciones terroristas que iban a ser ejecutadas por la red: intento de atentado contra
Hosni Mubarak en Egipto y de asesinato de Juan Pablo II durante su viaje pastoral a
Manila, ataques simultaneos a las embajadas de Estados Unidos en Israel, Manila, y otras
capitales asiaticas en ese mismo afio. Hacer estallar en vuelo media docena de aviones
norteamericanos en su travesia por el Pacifico y asesinar al presidente Clinton durante su
viaje a Filipinas en 1995 (State Department, 1999). En 1996 se produjo otro atentado, esta
vez con éxito, contra un cuartel norteamericano en Arabia Saudi que costé la vida de 22
militares.

En agosto de 1998 dos comandos suicidas volaron las embajadas norteamericanas en

Kenia y Tanzania. En 1999 se desarticul6 un intento de atentado que tenfa por objeto

15



derribar un hotel de 400 habitaciones en Jordania y atacar varios lugares de peregrinacion
cristianos con motivo del Jubileo (Jane’s Information Group, 2001b). La celebracion del
milenio en Estados Unidos también iba a estar marcada por el terror de Al Qaida. A finales
de 1999 fue abortado un ataque contra el Aeropuerto Internacional de Los Angeles,
preparado para el 1 de enero. En septiembre de 2000 una pequefia lancha explosioné una
potente bomba junto al destructor USS Col, que repostaba en un puerto de Yemen. A
tinales del mes de agosto se habia desarticulado en Nueva Zelanda a un grupo de
refugiados afganos, relacionados con Bin Laden, que planeaban atentar contra el reactor
nuclear de Lucas Height, cerca de Sydney, durante la celebracion de los Juegos Olimpicos
de 2000 (Karmon, 2000).

A comienzos de 2001 se abortaron también dos intentos de atentado en Europa. Uno
de ellos pretendia atacar con explosivos la catedral y un mercado de Estrasburgo en hora
punta. Otro habria consistido al parecer en un atentado con gas sarin en el metro de
Londres. Los atentados del 11 de septiembre no fueron el comienzo de la guerra red, sino
un momento muy destacado de su historia.

Las declaraciones de Bin Laden no dejan ninguna duda sobre su voluntad de
continuar. Ademas la red no es él y el éxito obtenido va a animar a que muchos de los
actores que pertenecen a ella quieran prolongar el conflicto.

Por parte de la coaliciéon también se ha anunciado que la guerra va a ser larga. El
Secretario de Defensa Rumsfeld la ha llegado a comparar en duracién a una nueva guerra
fria. La accion contra Afganistan pretende eliminar uno de los principales refugios de la
red, pero tras la victoria en ese frente sera necesario seguir combatiendo los nuevos puntos
de apoyo que encuentre el enemigo, teniendo en cuenta ademas que algunos de ellos se
encuentran en pafses en los que no se podra intervenir directamente (Arabia Saudi,
Indonesia o Filipinas) y que otros nodos de la red estan afincados en los propios paises
occidentales. Esta guerra red puede prolongarse durante décadas.

Respecto al espacio, como hemos visto a lo largo de estas paginas, la red se encuentra
presente en numerosas regiones, y los ataques se pueden producir en cualquier lugar del

planeta en el que haya intereses norteamericanos o europeos. También puede ser muy
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variado el escenario de una sola operacion. Segin estan revelando las investigaciones sobre
el atentado del 11 de septiembre, la trama se planeé en Hamburgo y los terroristas
recibieron dinero desde una sucursal bancaria de los Emiratos Arabes. Algunos de ellos
habian sido entrenados en Afganistan y realizaron su formacién como pilotos en Estados
Unidos. La guerra ademas se traslada a la infosfera, a las percepciones de las sociedades
implicadas y a los distintos medios de comunicacion que cubren y transmiten la

informacién.

2. Una estrategia diferente

El adversario que opta por la guerra red logra una gran ventaja frente a los medios
tradicionales de seguridad. Sin embargo, esto no debe llevar a una visién pesimista sobre la
situacion actual, ni a considerar que aquel que combate en red es invencible. Es verdad que
resulta mas dificil lograr la victoria absoluta. Pero el triunfo relativo es viable. En la guerra
red el éxito no consistirfa necesariamente en la derrota completa del enemigo, sino en la
supremacia sobre el adversario, en limitar considerablemente su capacidad de actuacion.
Para ello, la particularidad de la guerra exige cambios en el modo de plantear la batalla. La
novedad de la estrategia reside en las lineas de actuacion y en los medios necesarios para

llevarlas a cabo.

2.1. Lineas de actuacion en la guerra red

La estrategia a seguir esta marcada por la propia estructura del adversario y por el
hecho de que se trata de un ente vivo, que reacciona a los impulsos del ambiente y tiene
iniciativa. Las lineas de actuacién consistirfan por tanto en desarticular la red, evitar su
reconfiguracién y prevenir su reproduccion (Castells, 2001).

a) Desarticular la red. Para ello es necesario inutilizar sus nodos clave, aquellos que
permiten una mayor relaciéon entre el resto y que sostienen a una proporcion considerable
de los demas. Si bien el éxito en esta accion no impide la unidad estratégica del resto de la

red, si que dificulta la ejecucion de acciones tacticas, coordinadas entre ciertos nodos, que
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revistan un especial gravedad. Aunque parte de la red seguirfa funcionando, su capacidad
de actuacién quedaria debilitada.

La anulacién de los nodos requiere en primer lugar su identificaciéon y valoracion. En
la estructura red el valor de los diferentes nucleos depende de su propia importancia y de
su situacion y relaciones dentro de la red. Por tanto, la primera fase de la desarticulacion
depende enormemente de la inteligencia. El conocimiento de los diferentes elementos que
componen la red, el tipo de vinculos que existen entre ellos y la funcién que desarrolla cada
uno. A esta primera fase seguirfa otra de inutilizacién o aislamiento de los nodos clave. La
desactivacion de nucleos especialmente relevantes supondria a su vez la anulacién,
incomunicacién, o, al menos, el debilitamiento otros nodos que ocupasen una posicion
mas periférica en la estructura. El éxito continuado de esta estrategia significaria la
progresiva desaparicion de la red como tal y su division en redes menores y nucleos
aislados que verfan gravemente limitado su poder.

Por otra parte, la red goza de coherencia y unidad estratégica como consecuencia de la
coincidencia en determinados puntos de lo que podriamos denominar el nivel narrativo de
la estructura red (Arquilla & Ronfeldt, 2001). Es decir, la coincidencia en una visién del
mundo que justifica las lealtades dentro de la organizacién y el concurso de intereses entre
los diferentes nucleos. La pérdida de sentido y de fundamentacién del relato que explica el
funcionamiento de la red podria en algunos casos debilitar también su eficacia.

En el caso concreto de la guerra contra el terrorismo la desarticulacién del adversario
requiere una primera fase de inteligencia con el fin de elaborar el mapa de la red. Una etapa
que, ademas de ser la inicial, deberfa mantenerse para recoger con fidelidad los cambios y
evoluciéon de la estructura enemiga. Aunque los detalles concretos son de caracter
confidencial, es de suponer que dicho mapa ya existe. L.a imposibilidad de contrastarlos
empiricamente convierte el analisis que sigue en mera especulacién, y por ello no nos
detendremos demasiado en €l

A la vista de la informacién disponible, los nucleos principales serfan los siguientes:
grupos terroristas de especial entidad en lo relativo a recursos materiales y humanos;

Estados o gobiernos que prestan apoyo significativo a las actividades de la red; nucleos y
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redes de caracter logistico (financiacién, acogida, prestacion de facilidades, suministro de
inteligencia, etc). En el primer caso se encontraria la organizacion terrorista Al Qaida, en el
segundo gobiernos como los de Afganistan, Irak, posiblemente Sudan, y hasta no hace
mucho Pakistan. La tercera categoria serfan las redes de financiacién de asociaciones
islamistas cuyas actividades incluyen el apoyo a los grupos terroristas.

La inutilizacién de cada uno de esos nodos requiere una tactica diferente. La operacion
militar de Estados Unidos en Afganistan tiene como objetivo principal la desaparicion del
nucleo de la red “gobierno taliban” y también el debilitamiento de la organizaciéon Al
Qaida. Se da por supuesto que la eliminacién de esta tGltima exige mas actuaciones, como
son la congelacién de sus bienes econémicos o la cooperacion con otros paises en los que
se sospecha la presencia de elementos de la organizacion de Bin Laden. Es dentro de esta
estrategia donde habria que situar también la posibilidad de que la CIA realice asesinatos
selectivos de lideres terroristas. Por su parte, la desarticulacion de las redes de financiacion
es especialmente dificil por el caracter disimulado y oculto de las mismas. Pero en su
erradicacion estan tan interesados los gobiernos occidentales como los de ciertos
regimenes arabes que las contemplan como focos de desestabilizacion.

La comunicaciéon entre los diferentes nodos se puede dificultar a través del
perfeccionamiento de los sistemas de guerra electronica y mediante un mayor control de
las fronteras. A ello van dirigidas las medidas de ley antiterrorista aprobada en Estados
Unidos y algunas de las peticiones que Washington ha formulado a la Unién Europea
sobre el control de internet. El problema se encuentra en los costes en términos de
libertades que ello supone. Los sistemas de rastreado de las comunicaciones telefénicas y
por internet han permitido demostrar la implicaciéon de Bin Laden en los atentados contra
las embajadas de Kenia y Tanzania, y conocer algunas de las comunicaciones que
mantuvieron entre si los secuestradores de los aviones que se estrellaron contra el World
Trade Center y el Pentagono. La desconfianza por parte de los terroristas a utilizar de
forma abierta las tecnologias de la informacién para su comunicacién y coordinacion,
tendria como consecuencia un deterioro de la eficacia de la red. La interceptaciéon de las

comunicaciones podria evitarse mediante el empleo de sistemas de encriptacién, pero su
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propio empleo —y la necesidad de actualizarlos constantemente- ya supone una limitacion
sensible.

En esta misma linea, resultarfa muy conveniente la infiltracién humana en
determinados nodos de la red. Lo que en muchos casos podria lograrse mediante el recurso
a personas de procedencia similar en etnia y religion a los integrantes de la red. Ia
inmigracion asentada en FEuropa y Estados Unidos puede favorecer ese tipo de
reclutamiento (y no hay que olvidar que Israel ha conseguido colaboradores entre los
propios palestinos). De tener éxito la infiltracidon, sus consecuencias serfan dobles. En
primer lugar disponer de informacién sobre el funcionamiento y actividades de sectores de
la red (siempre limitados por el caracter compartimentado de la misma) que de otra manera
resultarfa inaccesible. De otra parte, crear desconfianza dentro de la propia red sobre la
lealtad y seguridad de sus propios miembros. Esto dltimo limitaria el flujo de informacion
dentro de la red, debilitindola considerablemente.

En lo referido al nivel narrativo de la red terrorista, es dudosa la eficacia de las medidas
que se adopten para anular su coherencia ideoldgica. I.a mayor parte de los sujetos que
integran la red se han socializado en contextos de profunda afirmacién del metarrelato
religioso-politico que explica las actividades de estos grupos (universidades islamicas
radicalizadas, campos de refugiados, conflictos bélicos de contenido religioso,
determinados entornos familiares y sociales, etc). No es facil contrarrestar la influencia que
han ejercido durante afios tales circunstancias.

b) Evitar su reconfiguracion. Esta segunda linea de actuacion requiere también de
informacion e inteligencia que permitan identificar temprana de nuevos nodos y relaciones
que sustituyan a las anuladas por la primera fase. Los medios para evitar su consolidacion
serfan muy similares a los empleados en la desarticulacion inicial de la red. De hecho,
ambas etapas coincidirfan en el tiempo. La anulaciéon eficaz de la red requiere una vigilancia
constante y la puesta en practica de medios que contrarresten la reaccion de una estructura
viva y reticular como es la de este tipo de adversario.

c) Prevenir su reproduccion. Se trata de la tarea mas compleja de todas. El

comportamiento de la red responde a razones de caracter ideolégico y también a la
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percepcion de determinados intereses. Y todo esto se apoya a su vez en circunstancias
exteriores de caracter objetivo (conflictos, situaciones de injusticia, actitud hostil de ciertos
actores, etc). Para dejar sin justificacion el nivel narrativo que da coherencia a la red y que a
su vez explica la apariciéon de nuevos nodos y de nuevas relaciones, serfa preciso solucionar
las razones objetivas que soportan el relato o, en su caso, corregir la percepcion erronea
sobre el mismo. Es una linea de actuacion a largo plazo.

Aplicado a la guerra contra el terrorismo esta tercera fase se plantea como la mas dificil
de todas. Por un lado, porque los problemas objetivos que explican la accién de la red
adversaria no son facilmente solucionables: la paz en Israel y los territorios de la Autoridad
Nacional Palestina y la solucién definitiva de ese problema, el fin del bloqueo a Irak, la
represion que ejercen sobre su poblacion determinados regimenes arabes —algunos de ellos
socios de Estados Unidos y Europa-, situaciones de miseria en paises subdesarrollados, etc.
Y, por otra parte, porque la correccion de la percepcion negativa también es muy compleja.
Bien porque responda a causas reales, o bien porque se encuentre profundamente arraigada
en el seno de determinadas culturas (la vision negativa de Occidente en el islam se
remontaria a las cruzadas, habria sido reafirmada durante la etapa colonial y revivirfa con
cualquier episodio contemporaneo considerado neocolonial).

Se trata por tanto de problemas muy dificiles de solucionar. No sélo por su caracter
grave y complejo sino porque en algunos casos las medidas a adoptar entrarian en conflicto
con otros intereses de los gobiernos de Estados Unidos y Europa. Ademas algunos de esos
problemas de fondo —como serfa por ejemplo la creciente desigualdad entre las zonas
desarrolladas del planeta y las que quedan excluidas- no son sélo consecuencia de ciertas
politicas de los Estados del “Norte”, sino sobre todo de otro tipo de actores (entidades
financieras, empresas, millones de individuos que se interrelacionan en las sociedades de
consumo, mafias, gobiernos corruptos del “Sur”, sefiores de la guerra, etc). Los efectos
perjudiciales de la globalizaciéon econémica son efecto de otra red mucho mas extensa y
poderosa que la terrorista.

Por ultimo, también es posible que las acciones dirigidas a desarticular la red y evitar su

reconfiguraciéon den lugar a nuevos problemas o justifiquen la percepcién negativa,
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reforzando el discurso que mantiene activa la estructura adversaria. El rechazo que han
provocado en amplios sectores de las sociedades musulmanas los bombardeos
norteamericanos en Afganistain son una prueba de ello. Llas medidas adoptadas para evitar
dicho efecto no han sido efectivas (lanzamiento de ayuda humanitaria en Afganistan,
reduccion de los bombardeos los viernes, repetidas declaraciones de que la guerra no es
contra el islam, ni contra el pueblo afgano, sino contra los terroristas y quienes les apoyan,
y otras a las que también nos hemos referido anteriormente). Se trata de acciones que
demuestran que Washington ha entendido las claves del problema pero que este excede sus
posibilidades. Las imagenes de victimas civiles (muchas veces mujeres y nifios) emitidas
casi diariamente por la cadena Al Yazira como consecuencia de errores en los bombardeos,
unido al background ideolégico anterior, anulan el valor de las medidas anteriormente
enunciadas.

De la misma manera, la sustitucién de gobiernos que apoyan el terrorismo por otros
de conducta mas pacifica e integrada en la sociedad internacional es un objetivo que se
demuestra muy complicado cuando se pretende llevar del papel a la practica. Un ejemplo
cercano a esta crisis es el régimen de Saddam Hussein, que fue preferido como un mal
menor (y habia sido el causante de uno de los conflictos mas destacados del siglo XX)
antes que permitir el colapso y, quizas, la desintegraciéon del pafs. La caida del régimen
autoritario de Bagdad podria haber conducido a una crisis interna de caracteristicas y
consecuencias similares a las derivadas de la situacién en Afganistan. En otras ocasiones, el
cambio de régimen supone admitir unos sustitutos dificilmente aceptables en otras
circunstancias. Este es uno de los aspectos mas criticados de la politica exterior de
Washington, y una de las explicaciones del sentimiento antinorteamericano de muchos
grupos islamistas. De hecho, también ha sido aprovechado para echar en cara a Estados
Unidos su anterior apoyo a Osama Bin Laden y al régimen de los taliban. Efectivamente,
se trata de una forma de solucionar los problemas no exenta de dificultades, pero tampoco

conviene que olvidar que la politica es el arte de lo posible.

2.2. Necesidad de readaptar los instrumentos de seguridad
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Este epigrafe podria ser el tema de varios libros, asi que nos limitaremos a sefialar las
ideas centrales. Una vez comprendida la diferencia entre la guerra red y el resto de
conflictos tradicionales resulta evidente la necesidad del cambio en los medios que

garantizan la seguridad. Vamos a destacar dos claves de la adaptacion:

a) Liderazgo con vision multidimensional. Aquellos que establezcan los objetivos y
coordinen la acciéon de las diversas agencias de seguridad deben ser conscientes del caracter
multidimensional de la guerra red, sobre todo de la importancia que tiene lograr la
supremacia en la infosfera. Esta vision de conjunto, de la que, en la medida de lo posible,
deben participar todos los actores empefiados en el esfuerzo bélico, permitira sumar a la
tarea a aquellos que puedan contribuir eficazmente y marcar las lineas generales de
actuacion.

El liderazgo multidimensional es el mejor capacitado para alcanzar éxitos en la
infosfera. Esta es una de las dimensiones decisivas de la guerra red, ya que el objeto del
adversario consiste en hacerse con su control y condicionar la actuaciéon a los decisores
politicos. El liderazgo del que hablamos debe tener en cuenta los aspectos ideologicos y
narrativos de la campafia con el objeto de asegurarse el apoyo de su propia sociedad y

debilitar los cimientos en los que se apoya la red adversaria.

b) Adoptar una estructura red. Como hemos repetido varias veces, en un entorno
globalizado y marcado por la sociedad de la informacion, las instituciones fuertemente
jerarquizados se encuentran en desventaja a la hora de competir con las redes. Esto obliga
a cambios profundos en los modelos organizativos de las tradicionales agencias de
seguridad (ejércitos, servicios de inteligencia y fuerzas policiales). Manteniendo la jerarquia
necesaria que evite el caos, se trata de adoptar al mismo tiempo una estructura en células
especializadas en distintas tareas, que entren facilmente en contacto unas con otras, en
funcién de las necesidades que surjan. Y esto tanto dentro de la propia institucién como
tuera de ella. Sumando ademas la accion de otros elementos externos, como pueden ser

ONGs, medios de comunicacién, empresas privadas, personalidades, etc.
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La finalidad de dicho cambio de estructura consistirfa en mejorar sensiblemente la
adquisicion y procesamiento de la informacioén, en un contexto de lucha en el que la
inteligencia reviste una mayor trascendencia. Al mismo tiempo, la configuraciéon en red
también permitirfa asignar las misiones concretas a la célula mas especializada en esa tarea
en cuestioén o a la mejor situada dentro de la red para realizarla.

Por otra parte, la estructura reticular favoreceria el ahorro de los recursos dedicados a
seguridad, pues evitarfa las duplicidades inttiles que en ocasiones se dan en las estructuras
jerarquicas que trabajan en cuestiones similares. Los acontecimientos del 11 de septiembre
y la guerra contra el terrorismo han despertado una mayor sensibilidad a los temas de
seguridad (lo que puede facilitar el incremento del presupuesto). Sin embargo, es muy
posible que esa conciencia de debilite con el paso del tiempo y que en cualquier caso los
Estados tengan que asignar esos recursos a otras partidas mas necesarias desde el punto de
vista social y de desarrollo de la economia nacional. La organizacién en red se convierte
entonces en una soluciéon a la hora de compatibilizar el aumento de la complejidad y del
tipo de misiones a realizar por las agencias de seguridad, y el mantenimiento o descenso de
los recursos econémicos necesarios para llevarlas a cabo.

Evidentemente, los cambios en las organizaciones son dificiles y costosos, y por ello
poner en practica las lineas de trabajo que acabamos de apuntar es una tarea ardua. La
fuerza de la inercia y la resistencia al cambio suelen exigir el paso de una generacion para
que se logren alteraciones revolucionarias. Sin embargo, es en los momentos de crisis y de
guerra, como el presente, cuando resulta mas factible el triunfo de la innovacién. Por ello,
quizas no sea necesario esperar décadas para que los cambios organizacionales a un
modelo red se conviertan en realidad. Ademas las resistencias institucionales también se
pueden vencer si existe una voluntad decidida por parte del gobierno para acometer la
reforma. Si la red terrorista sigue teniendo éxito en sus ataques, la sociedad va a demandar
de sus dirigentes una mayor eficacia de los medios de seguridad del Estado (conviene no
olvidar que la proteccion estatal es una de las bases de su legitimidad), y esto incentivara

probablemente la voluntad politica para la reforma.
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Donde también resulta muy necesaria la adopcién de la estructura red es en el
conjunto de las relaciones internacionales o, mejor dicho, globales. La coalicion
internacional que ha logrado poner en marcha Estados Unidos tras el 11 de septiembre es
un ejemplo de red y de contraguerra red. Pero aun asi queda todavia mucho que avanzar en
este terreno. Ciertamente es posible lograr la cooperaciéon entre aliados, amigos, y socios
eventuales, pero conseguir un sistema mas trasparente en el intercambio de informacion
sensible, y de compromiso politico que no se encuentre supeditado a los intereses
nacionales, es un objetivo muy ambicioso que, hoy por hoy, casi se puede considerar
quimérico.

En la construccion de una red internacional verdaderamente eficaz van a competir dos
fuerzas contrapuestas. Por un lado, la de la cooperacién, impulsada por la afinidad de
intereses y por la coacciéon de los actores mas poderosos. Una predisposicion que ademas
se vera espoleada por nuevas series de ataques terroristas. Por otro, una tendencia
disgregadora por la discrepancia en otro tipo de intereses y por la dificultad de mantener la

cohesion de una alianza tan dispar en una guerra prolongada.

Conclusion

Los trabajos de Arquilla y Ronfeldt sobre la guerra red constituyen un marco tedrico
de gran interés para la comprensiéon de los acontecimientos sucedidos desde el 11 de
septiembre. Desde dicho enfoque, los ataques terroristas de caracteristicas similares a los
producidos en Washington y Nueva York, aunque asombrosos por la forma en que se
realizaron, resultaban en alguna manera tan previsibles como inevitables. La guerra red
abre nuevos caminos en los estudios de seguridad y hace aun mas necesario el caracter
multidisciplinar de los mismos. Uno de los aspectos mas significativos de la guerra red es la
desmilitarizacion del conflicto. Lo que supone un cambio revolucionario en el modo de
enfocar los estudios estratégicos. Es muy posible que nos encontremos en el inicio de otra
era en la historia del conflicto, y ello va a requerir el desarrollo de un cuerpo teérico

actualizado e innovador que se ajuste a la nueva realidad
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FUERZAS ARMADAS Y
TERRORISMO

A amenaza terrorista va a provocar un

cambio estratégico tan profundo como

el gue supuso en su dia la aparicién de
la amenaza nuclear. El terrorismo se ha con-
vertido de hecho en la principal amenaza no
sélo para la seguridad de los Estados, sino
para la propia estabilidad internacional. La
emergencia de esta amenaza nos obliga a
realizar una profunda revision estratégica que
debe tener como primer paso la adaptacion de
nuestros instrumenlos de seguridad a la nueva
amenaza.

La Constitucion Espanola establece una
clara division de luncicnes entre fuerzas
armadas y fuerzas de seguridad. Las fuerzas
armadas debian garantizar |la integridad terri-
torial, la socberania y la independencia. Las
fuerzas de seqguridad, por su parte, se dedica-
ban a garantizar los derechos y libertades de
los ciudadanos, la seguridad interior y la lucha
contra cualguier forma de criminalidad.

El problema es que la frontera entre lo gue
tradicionalmente hemos considerado riesgos
exteriores y riesgos interiores desaparece en
buena medida con la emergencia de nuevas
amenazas como el terrarismo, el crimen orga-
nizado, el narcotrafico o la inmigracion clan-
destina. Asi, el tradicional repario de tareas
entre fuerzas armadas vy fuerzas de seguridad
gueda superado por la nueva realidad. Pero
ademas, ninguno de Ios instrumentos tradi-
cionales de seguridad, ni las policias ni los
gjércitos, son capaces de ofrecer una
respuesta plenamente eficaz a estas nuevas
amenazas.

Para hacer frente a estas nuevas amenazas,
y &n especial a la mas grave de ellas, el te-
rrorismo, debemos por tanto afrontar tres
lineas de accion fundamentales: crear un
nuevo marco de cooperacion entre las fuerzas
armadas y las fuerzas de sequridad, fortalecer



nuestras comunidades de inteligencia y poten-
ciar los instrumentos de seguridad interior.

LA COOPERACION FUERZAS
ARMADAS/FUERZAS DE SEGURIDAD

La convergencia de los riesgos exteriores e
interiores no debe conducir a una confusion de
funciones entre las fuerzas armadas y las
fuerzas de seguridad, sino al establecimiento
de un marco de cooperacién mucho mas
intenso y eficaz entre ambas instituciones,

Hay por tanto, que establecer limites claros
a la intervencion de las fuerzas armadas con-
ira el terrorismo. Eslos Iimites tienen que ver
fundamentalmente con dos factores: el territo-
rio y la proporcionalidad de la fuerza. Res-
pecto al primer criterio, el territorio, las fuerzas
armadas sélo deberan intervenir en suelo
nacional en apoyo de las fuerzas de segquri-
dad, con caracter excepcional y bajo control
de |la autoridad civil, pero nunca en situaciones
de paz de forma autdonoma. Asi, las fuerzas
armadas podran colaborar con las fuerzas de
seguridad tanto en funciones de seguridad
preventiva para evitar atentados terroristas
coma en la gestion de los posibles efectos una
vez consumado un ataque. En ambos casos,
la infervencién sdlo debe producirse cuando
las capacidades de las fuerzas de seguridad
para hacer frente a la situacion se vean des-
bordadas. Pero debemaos recalcar que el lider-
azgo, el mando y el control de las operaciones
deben quedar en todo momento en manos de
las fuerzas de seguridad cuando se actle den-
tro del propio pais.

Esta doctrina de emplec de las fuerzas
armadas en la seguridad interior supone al
menos dos requisitos previos: por un lado, un
cambio de mentalidad en los ejércitos, muy
reacios a poner a disposicidn de otros
unidades y efectivos si no mantienen el mando
y el control operativo en todo momenta. En
seqgundo término, una legislacidn precisa que
defina los supuestos, siempre con caracler
excepcional, en los que las fuerzas armadas
pueden intervenir dentro del propio territorio,
asi como los procedimientos de actuacion, las
dependencias y el marco de relacion entre &l
mando militar y las autoridades civiles.

Un segundo criterio a evaluar sera la intensi-
dad de |la fuerza que se quiera utilizar. As, las
fuerzas armadas estan equipadas, adies-

tradas y concebidas para un uso intensivo de
la fuerza, gue incluye la destruccion del poten-
cial agresor. Por el contrario, las fuerzas de
seguridad estan equipadas, adiestradas y con-
cebidas para un uso minimo de la fuerza, de
forma que la seguridad del agresor se con-
vierte en un objetivo basico de |la operacidn.

Seglin este criterio, la actuacion de las
fuerzas armadas resulta imprescindible
cuando, independientemente del lugar donde
se lleve a cabo la accidn, exista un riesgo
grave e inminente para la seguridad del pais.
El ejemplo mas obvio seria la amenaza evi-
dente de que un avion pueda ser estrellado
contra un edificio. En segundo término, la uti-
lizacion de las fuerzas armadas tiene fambién
pleno sentido cuando la capacidad de
resistencia de los terroristas a los que se pre-
tende neutralizar es superior a las capaci-
dades propias de las fuerzas de seguridad.
Finalmente, la accion de las fuerzas armadas
s& hace imprescindible cuando la distancia o
las dificultades logisticas de la operacion
hagan inavitable su concurso.

Es importante destacar, sin embargo, gue
esta cooperacion entre fuerzas armadas vy
fuerzas de seguridad debe ser de doble direc-
cion. Asi, en las acciones antiterroristas exteri-
ores, en las que las fuerzas armadas asumen
tado el protagenismo y el control de las opera-
ciones, las fuerzas de seguridad pueden apor-
tar componentes gue complementen las
capacidades propias de los ejercitos: como
unidades de control de masas, equipos de
investigacian criminal, especialistas en infar-
macién, policia militar o control de fronteras
entre otros. En este caso, seran los compo-
nentes de las fuerzas de seguridad |os que
estaran plenamenie integrados y sometidos a
la cadena de mando militar.

La creacion de este nuevo marco de coo-
peracion exige, por tanto, la definicion de un
marco legal que requle con la mayer pracision
posible tanto la participacion de las fuerzas
armadas en materia de seguridad interior
como la posible colaboracian de las fuerzas de
seguridad en misiones exteriores. Esta regu-
lacion debera adaptarse en cada pais a las
peculiaridades de su ordenamiento constitu-
cional.

Por ofro lado, las fuerzas armadas deberan
tomar plena conciencia de |la gravedad del
riesgo al que se enfrenten. Esto significa que



tante en su politica de adgquisiciones, como en
su planificacion y adiestramiento deberan con-
siderar la lucha contra el terrarismo como una
de sus misiones. En este sentido, la mayor
aportacidn que en muchos casos pueden
realizar las fuerzas armadas a la seguridad
interior &5 poner a disposicion de las fuerzas
de sequridad los sofisticados medios técnicos
de los que disponen los ejércitos. Es mas,
esos medios deberan en el futuro orientarse
alin mas a este nuevo tipo de misiones, como
la lucha contra el terrorismo o la vigilancia de
fronteras.

REFORZAR LA COMUNIDAD DE
INTELIGENCIA

Muestra segunda linea de accion debe ser la
potenciacion de nuestra comunidad de
inteligencia. Todos coincidimos en que la
inteligencia es el elemento esencial para la
lucha contra el terrorismo. Una de las princi-
pales dificultades en esta batalla es gque &l
enemigo es invisible y solo se visualiza
cuando actua. La inteligencia, como la luz,
debe permilir dar forma al enemigo, lo gue
constituye un reguisitc previo y esencial para
su destruccion.

El fortalecimiento de la comunidad de
inteligancia debe por tanto contemplar al
menos tres aspectos: la potenciacion de los
servicios nacionales de inteligencia, lagrar una
mayar integracién de la informacidn obtenida
por las diferentes agencias y una creciente
colaboracion en el marco de la OTAN en mate-
ria de inteligencia.

La potenciacion de los servicios nacionales
de inteligencia es el primer paso. Esta poten-
ciacion debe conternplar al menos tres dimen-
siones. Por un lado, el aumento de los recur-
sos que dedicamos a esta funcidn. Este
incremento de los presupuestos de los servi-
cios de inteligencia, en unos escenarios de
recursos limitados, debe llevar a su vez a una
reflexion sobre la prioridad de la que deben
gozar las capacidades de informacion. En aste
sentido, resulta evidente que tenemos un gran
déficit de inteligencia sobre las nuevas redes
terroristas. La nueva naturaleza de las ame-
nazas debe impulsar por tanto una reflexian
sabre |as prioridades de nuestros sistemas de
saguridad.

El terrorismo ha puesto de manifiesto la
importancia de la denominada inteligencia
humana. Los medios técnicos de inteligencia,
cada vez mas sofisticados y potentes, son
necesarios pero no suficientes, o dicho de otro
modao, anaden valor pero no sustituyen, a la
tradicional inteligencia basada en fuentes
humanas. Esta premisa es especialmente
cierta tras los atentados del 11 de septiembre.
El combate conira el terrorismo exige antes
que nada capacidad de infiltracion en las
redes internacionales que lo protagonizan.

La priorizacion de la inteligencia humana
debe suponer no sdlo un aumento del numero
de efectivos dedicados a tareas de inteligen-
cia, y de forma prioritaria, a labores de obten-
cion de informacion, sino gue debe supaner
también una mejora cualitativa que implique la
mejora de la seleccidn, la farmacidn y la moti-
vacian, de los agentes.

Finalmenta, el hecho de gue los medios téc-
nicos no puedan ser sustitutivos de la
inteligencia humana no significa que no si-
gamas desarrollando nuevas capacidades tec-
nolégicas, tante en el campo de los satélites
de observacian, en los sislemas de escucha y
seguimiento de objelivas o en la integracidn y
andlisis de la informacién. En todos estos
campos se impone un proceso de innovacion
constante que permita desarrollar las nuevas
capacidades que los dltimos desarrollos tec-
noldgicos ponen a nuestro alcance.

La sequnda medida, ¥ mds importante adn
que la propia potenciacion de los servicios, es
la mejora de la coordinacion entre los dife-
rentes servicios de informacion que cperan en
cada pais, con el objetivo de lograr una mayor
integracion de la informacién obtenida por
todas ellas.

Esta necesidad de integracion parte de la
premisa de que en la mayoria de los paises
democraticos, el servicio de informacién no
suele ser Unico, sino gue se encuentran divi-
dido en diferentes agencias en funcion de la
mision gue tienen encomendadas. Asl, el
esquema mas extendido es que existan al
menos tres servicios de inteligencia: uno exte-
rior, ofro interior y un dltimo en el seno de las
fuerzas armadas.

En Espana el recientemente creado Centro
Macional de Inteligencia mantiene tanto
misiones de inteligencia interior como exterior,
pero en el sequndo campo es complementado



por servicios de informacion muy potentes
tanto en el Cuerpo Macional de Policia como
de la Guardia Civil.

Esta multiplicidad de drganos puede resultar
inconveniente desde el punto de vista de la efi-
cacia frente a nuevas amenazas que, como
hemos sefalado, tienden a converger. La solu-
cion a este dilema solo puede venir del for-
talecimiento de las comunidades de inteligen-
cia nacionales, de forma que exista una mayor
coordinacion entre los diferentes servicios,
una planificacion conjunta de objetivos y un
fluido intercambio de informacidn entre ellas.
Nuevamente, la investigacion posterior al 11
de septiembre ha puesto de manifiesto que
existian importantes piezas de infermacidn en
manos de diferentes servicinos gue podian
haber conducido a prever el atague, pero esa
informacidn se encontraba dispersa en varias
de las agencias de informacidn norteameri-
canas y no habia sido evaluada correctamente
por ninguna de ellas.

Para lograr este fortalecimiento de las comu-
nidades nacionales de inteligencia es nece-
saria la creacidon de comilés politicos vy
tecnicos de alto nivel en los que estén repre-
sentados todos los actores de inteligencia, en
la creacion de una direccidn Unica de inteligen-
cia y por la integracion eficaz de bases de
datos segun las posibilidades gue ofrecen las
nuevas tecnologias de la informacién. En esta
comunidad de inteligencia renovada es pre-
ciso incluir a los servicios de inteligencia crim-
inal de las fuerzas de sequridad, cuya capaci-
dad de captacion de informacion resulta
crucial para el combate contra este nuevo tipo
de amenazas y, en especial, en la lucha contra
el terrarismo.

Pero este fortalecimiento de nuestras comu-
nidades de inteligencia nacionales no resulta
suficiente frente a una amenaza que como el
terrorismo que tiene una clara dimension
transnacional. Es imprescindible, por tanto,
crear una verdadera comunidad internacional
de inteligencia que abargue, al menos y en
una primera fase, a los paises miembros de la
Alianza Atlantica. En este sentido, una de las
funciones basicas que pueden asignarse a la
OTAN en las préximas décadas debe ser la
utilizacidn de este instrumento como un gran
foro donde intercambiar y compartir informa-
cidn entre Ios aliados.

La reciente guerra en Afganistan ha puesto
de manifiesto la autosuficiencia de los Estados
Unidos para desarrollar operaciones militares
al margen de la Alianza, Es mas, el crecienle
desfase de capacidades con sus aliados
europeos es un factor gue socava la caohesion
de la Alianza y pone en tela de juicio el fun-
cionamiento futuro de la OTAN como alianza
de seguridad.

Sin embargo, en el campo de la inteligencia
ha ocurrido tode lo contrario. La necesidad de
cooperacidn entre los aliados se ha hecho aln
mas evidente en este campo frente a la ame-
naza comun gue significa el terrorismo. La
inteligencia resulta asi no solo un instrumento
esencial para luchar contra el terrorisma, sino
gue puede subsidiariamente dotar de mayor
cohesion y utilidad a la propia Alianza
Atlantica. Esta red de inteligencia aliada debe
integrar a los paises candidatos a la Alianza y
debe hacer mds operativos los mecanismos
existentes de intercambio de informacion con
Rusia.

FUERZAS DE SEGURIDAD DE NATU-
RALEZA MILITAR

Una dltima idea es la necesidad de potenciar
nuestros inslrumentos de seguridad interior
para poder hacer frente con eficacia al nuavo
desafio del terrorismo. En esle sentido, es
posible afirmar que aguellos cuerpos de segu-
ridad de naturaleza militar del tipo Guardia
Civil espanola, Gendarmeria francesa o
Carabineros italianos, son los instrumentos
mads flexibles y eficaces para hacer frente a las
nuevas amenazas transnacionales.

La desaparicion de la amenaza soviélica y la
ausencia, reconocida por la propia doctrina ali-
ada, de amenazas directas contra el territorio
de los paises miembros ha llevado en la Gltima
década a disefar unas fuerzas armadas con
una definida vocacion de proyeccion exterior y
que han abandonado en buena medida su
mision tradicional de defensa del territorio. Sin
embargo, aungue la amenaza de una agrasion
territorial por parte de otro Estado sigue siendo
practicamente inexistente a medio plazo, los
ataques del 11 de septiembre demuestran que
nuestros territorios no estan a salvo de poten-
ciales agresiones terroristas,



Es mas, en la medida en que las acciones
terroristas resultan impredecibles, cobra una
importancia decisiva para garantizar nuestra
seguridad todas las medidas preventivas que
podamos poner en marcha para evitar o difi-
cultar en la maxima medida posible la even-
tualidad de nuevos atagues.

Esta necesidad de prevenir ataques en
nuestro propio territorio obliga a desarrollar un
nuevo concepto de defensa interior que dista
mucho del viejo conceplo de defensa territorial
vigente en los anos de la Guerra Fria. Este
nuevo concepto de defensa interior debe
incluir, a mera titulo de ejemplo, cuestiones tan
diversas como una mas eficaz proteccion de
las fronteras extericres, para evitar |a entrada
clandestina de inmigrantes y todo tipo de trafi-
cos ilicitos, la seguridad de las redes de
comunicacién e informacion que resultan
esiratégicas para el funcionamiento del pais,
la sequridad en aeropuertos y otros medios de
fransporte, la seguridad de centrales nu-
cleares y otras instalaciones criticas desde el
punto de vista de la seguridad, un control mas
estricto del sistema financieroc para evitar la
financiacion de movimientos terroristas o gru-
pos de delincuentes organizados.

Para realizar todas estas tareas de seguri-
dad interior, los estados deben contar con
cuerpos capaces de desplegarse por todo el
territorio, con una gran dimensidn para poder
afrontar todas esas tareas preventivas,
equipados con medios técnicos avanzados
para la vigilancia y control de fronteras y con
capacidad para enfrentarse a grupos alta-
mente organizados y peligrosos. Todas estas
caracteristicas sobrepasan las capacidades
normales de los cuerpos de policia locales, &
incluso la de la mayeria de los estatales cuya
funcién primordial es la sequridad ciudadana.

Los gobiernos necesitan, por tanto, para
poder enfrentarse a este nuevo tipo de ame-
nazas nuevos instrumentos capaces de com-
binar métodos policiales de actuacion con
capacidades que son mds propias de las orga-
nizaciones militares. Instrumentos flexibles
capaces de graduar el tipo y la intensidad de la
respuesta en funcion de la gravedad de la
amenaza. Organizaciones polivalentes que
puedan actuar tanto en el campo de |a defensa
nacional como en el de |la seguridad interior y

gue se conviertan en el eje sobre el gue arti-
cular la necesaria cooperacion entre fuerzas
armadas y fuerzas de seguridad a la que antes
nos hemos referido.

Este tipo de fuerzas puede ademas ser uti-
lizada no sélo en el propio territorio, sino gue
algunas de sus unidades especializadas
pueden complementar las capacidades de las
fuerzas armadas en operaciones en el exterior.
En este sentido, la naturaleza militar de estos
cuerpos facilita en gran medida esa colabo-
racion, tanto la integracion de sus compo-
nentes en misiones militares internacionales,
como el posible apoyo de elementos de las
propias fuerzas armadas en tareas de seguri-
dad interior cuando este apoyo sea impres-
cindible.

La exislencia de estas fuerzas intermedias
entre los cuerpos estrictamente policiales y
los ejércitos, permite ademas a los gobiernos
dar una respuesta mas gradual y flexible frente
a las nuevas amenazas, minimizando los ries-
gos de una excesiva intervencidn de las
fuerzas armadas en la seguridad interior, con
los efectos negativos gue ese interven-
cionismo puede acarrear para nuestros sis-
temas democraticos.

En definitiva, consideramos que este tipo de
cuerpos de seguridad de naturaleza militar es
gl instrumento que mejor se adapta a las ame-
nazas transnacicnales emergentes gue, como
el terrorismo, constituyen hoy el principal
riesgo para nuestras scciedades, nuestros sis-
temas democraticos y la propia estabilidad
internacional.

En cualquier caso, independientemeante de
la naturaleza militar o civil de la gue quiera
dotarse a este tipo de fuerzas, lo que resulta
incuestionable es la necesidad de desarrollar
un concepto nuevo de delensa interior cuyo
elemento fundamental no puede ser ya unas
fuerzas armadas velcadas en la proyeccion
exterior, sino cuerpos "robustos” con compe-
tencia en todo el territorio nacional, de dimen-
sion suficiente para abordar de forma integral
la diversidad de tareas que engloba ese nuevo
concepto de defensa interior, dotados de
equipos avanzados y con una capacidad de
respuesta que trascienda las estrictamente
policiales,
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LA SEGURIDAD
AEROPORTUARIA

INTRODUCCION

La seguridad aeroporiuaria se ha puesto
desgraciadamenta de moda a raiz de los aten-
tados del pasado 11 de septiembre. Sin
embargo, los ataques contra la aviacion civil
no son cosa nueva, pues yaen 1931, es decir
sélo 28 afios despues del nacimiento de la
aviacion en el primer vuelo de los hermanos
Wright, se produjo el primer caso de secuestro
aéren. Fue protagonizado en Perd por el
Coronel Sanchez Cerro, gue obligo al piloto de
un avién comercial a sobrevolar Lima para lan-
zar octavillas en apoyo del golpe militar que se
acababa de producir.

Acababa de descubyirse el petencial de la
aviacion civil come medio de propagacion
rapida e impactante de una idea. Anos des-
pués fue profusamente utilizada como forma
de presion y de propaganda de determinados
idearios, si bien los procedimientos ya no han
sido tan simples como aguella sencilla distri-
bucion de octavillas.

Los atagues han sido numerosos y no sélo
limitados a secuestros sino gque cubren toda
una gama de atentados que en el argot aero-
portuario y siguiendo la terminologia de la
Organizacion de Aviacidn Civil Internacional
(OACH), se conocen como Actos de Interferen-
cia llicita.

Para hacernos una idea del alcance nume-
rico de estos Actos de Interferencia llicita a
nivel mundial, haremos un repaso historico de
log Gltimos 40 anos aproximadamente, en los
gue la frecuencia e importancia de los ataques
han llevado a los organismos internacionales a

tomar cartas en el asunto.



RESUMEN HISTORICO
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Grafico 1

En el Grafico 1 figuran los secuestras ocurri-
dos desde los afio 70 hasta el afio 2000 (1).
No se incluyen, pues, |os del 11 de septiembre
de 2001.

¥a antes de aquella fecha, recien terminada
la Il Guerra Mundial, se produjeron algunos
casos con la peticion de asilo politico como
fin (2).

Asi en 7947 unos oliciales rumanos secues-
traron un avién dirigiéndolo a Estambul donde
se les concedid asilo politico.

En 1948 realiza lo propio un Coronel de avia-
cign bulgaro, consiguiendo también que se le
concediera asilo politico a su llegada a
Turquia. En ambos casos se asesind a los
pilotos sin que los autores fueran juzgados.

En 7950 son secuestrados tres aviones de
las lineas aéreas checas por pilotos militares

para huir a Munich con sus familias consi-
guiendo asimismo el ansiado asilo politico.

Pero es en la decada de los sesenta cuando
este tipo de aclos adquiere tintes absoluta-
mente dramaticos puesto que su nimero se
dispara hasta llegar a 84 en un solo afo.

Sen los afos de maxima tension entre Cuba
y EE.UU, con multiples secuestros de aviones
desviados hacia uno u otro pais, aviones gque
son retenidos como pago a deudas que se atri-
buyen al ofro.

La escalada es tal que CACI se ve en la
necesidad de abordar el problema firmandose
el Convenio de La Haya en 15870, que se
comentara mas adelante, y gue supuso la
reduccion draslica en el nimero de secues-
tros, como se observa en |a gréfica.

Ademas de los casos de secuestros hay
otros tipos de actos de interferencia ilicita.
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Asi en el grafico 2 tenemos reflejados los  tra el aeropuerto de Barajas en gue lanzd
atagues a aeropuertos entre 1996 y 2000 (3).  varias granadas desde el exterior del recinto
De los 30 incidentes registrados 21 son con  no scbrepasando ninguna la valla perimetral y
explosivos y otros 12 son liroteos o lanza- explosionando una solamente. Mo obstante
mientos de granadas. Entre los dltimos esta el consiguieron el efecto propagandistico gue
causado por ETA el 6 de enero de 1997 con-  pretendian.

I AMERICA LATINA: 1
B EURASIA CENTRAL |
LJASIA |

Grafico 3



El grafico 3 nos indica, en el mismo
periodo anterior, los atentados con explosi-
vos en aeronaves (3). Uno de los casos
sucedio en DBrasil en gue un pasajero
intentd, al parecer, suicidarse haciendo
explosionar un artefacto en vuelo. El avién

consiguid aterrizar aunque fallecio un pasa-
jero. Otro caso ocurrid en Japon, descu-
briéndose un artefacto en una maleta antes
de iniciarse el vuelo. El tercero en Rusia,
encontrandose la bomba a la llegada del
vuelo en los lavabos del avidn.

TIROTEOS A AVION EN VUELO
1996-2000

Grafico 4

Hay también tiroteos a avién en vuelo ocurri-
dos en zonas en conflicto en Asia y Alrica,
comao se ve en el grafico 4 (3).

En el caso concreto de Espafa, en los dlti-
mos diez afos se han producido los atentados
siguientes:

- SECUESTROS: 4. (Dos flinalizados en
Alicante y Palma de Mallorca con la entre-
ga de los secuestradores a las Autoridades

nacionales y otros dos provocados por
otros tantos enajenados mentales en
Barcelona y Valencia.)

- ATENTADOS CONTRA INSTALACIO-
MES : 5. (Se incluyen los atentados sufri-
dos en el verano de 2001 en Barajas, que
hizo explosion, y Malaga que fue desacti-
vado.)

- AMENAZAS DE BOMBA EN TIE-
RRA: 371.

— AMENAZAS DE BOMBA EN VUELO: 55.



VICTIMAS DE INTERFERENCIA ILICITA
1970 - 1997
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Por Gltimo en el gréfico 5 (4) se comparan
los atentados con el nimero de victimas.
Como podemos comprobar no se corresponde
un mayor nimero de atentados con un mayor
numera de victimas, ya gue la mayor parte de
los ecasos se resuelven sin victimas o con
escaso nimero de ellas. Sin embargo cuando
es abatido un avion el nimero de aquellos
l6gicamente se dispara.

Asi en los 473 de 1985 se incluye un Boeing
747 de Air India Montreal-Londres que fue
destruido en vuelo, cayendo al mar. En los 300
de 1988 estan los de Pan An Londres /! Mueva
York derribado en la localidad de Lockerville,
En los 270 de 1983 estan los de dos atenta-
dos, uno contra un vuelo de UTA y ofro contra
uno de Avianca.

La respuesta internacional a esta grave
siluacidn ha sido la firma de una serie de
acuerdos en forma de Convenios y Protocolos
en el seno de OACI y con el respaldo de la
ONU ante cuyo Secretario General son regis-
trados una vez entran en vigor.

NORMATIVA INTERNACIONAL
CONVENIOS

— "CONVENIO SCBRE AVIACION CIVIL INTER-
MNACIOMAL", (CHICAGD - 1944),

— “CONVENIO SOBRE LAS INFRACCIONES Y
CIERTOS OTROS ACTOS COMETIDOS A
BORDO DE LAS AEROMAVES". (TOKIO-
1963).

—“COMVENIO PARA LA REPRESION DEL APO-
DERAMIENTO ILICITO DE AERONAVES". (LA
HAYA - 1970).

—“CONVENIC PARA LA BEPRESION DE
ACTOS ILICITOS CONTRA LA SEGURIDAD
DE LA AVIACION CIVIL", (MONTREAL - 1871).

~"PROTOCOLO PARA LA REPRESION DE
ACTOS ILICITOS DE VIOLENCIA EN LOS
AEROPUERTOS QUE PRESTAN SERVICIO A
LA AVIACION CIVIL INTERNACIONAL". (MON-
TREAL - 1988).

- “CONVENIO SOBRE LA MARCACION DE
EXPLOSIVOS PLASTICOS PARA LOS FINES
DE DETECCION". (MONTREAL - 1991).



El primero de estos Convenios que hay que
citar es precisamente el que crea la QACI,
conocido como “Convenio de Chicago”. Es el
fruto de la Conferencia sobre Aviacion Civil
celebrada en dicha ciudad entre el 1 de
noviembre y el 7 de diciembre de 1944. Esta
considerade como la base y fundamento del
ordenamiento juridico de la Aviacion Civil
Internacional {5).

Desde un principio y ademas de su articu-
lado, se acompana de una serie de Anexos
que en la actualidad son dieciocho y en los
que se recogen los aspectos técnicos deriva-
dos del mismo y que abarcan todos los rela-
cionadns ¢on la actividad aerondutica como
Licencias, Unidades de medida, Aeronavega-
bilidad, Proteccian del medio ambiente, etc.
De ellos, el Anexo 17 esta dedicado a la
Sequridad y es el que podriamos considerar
como la “Biblia” de la Seguridad Aeroportuaria.
En él se senalan los conceptos generales
basicos en los que se basaran las medidas de
seguridad a adeptar en los aeropuertos, (Que
luege explicaremos), ¥y que por este motivo
son similares en todos los paises,

En 1983 se firma el Convenio de Tokio sobre
“Infracciones y otros actos cometidos a bordo
de las aeronaves” {5).

Hegula la actuacién de los comandantes de
asronaves y los Estados en relacidon a aque-
llos actos que puedan poner en peligro la
seguridad de la aeronave, personas o bienes
en la misma o el buen orden y la disciplina a
bordo,

En principio tuvo escasa aceplacion ya que
en aguellos afos los incidentes no parecian
exigir ninguna medida de este tipo. Sin
embargo, hoy dia es el Convenio con mayor
numero de adhesiones (142).

El Convenio de La Haya, cuyo titulo es
"Convenio para la represion del apodera-
miento ilicito de asronaves”, se firmd en 71870.
Es un desarrollo, en este campo, del Convenio
de Tokio que tan solo dedica un articulo al apo-
deramienta ilicito {5).

Independientemente de las medidas que
contiene para hacer frente a este lipo de actos,
es significativo que se depositara para su
adhesién y ratificacién en Washington, Lon-
dres y Mascy, con lo gue no cabe duda de que
se estaba dando a entender que las ideologias

paoliticas no tenian que interferir en la seguri-
dad de la aviacion civil.

La firma de este Convenio hizo disminuir
drasticamente el ndmero de secuestros como
hemos visto antes.

Asi, se paso de mas de 90 en 1970 a poco
mas de 20 en 1975.

En Montreal se firma en 1971 el Convenio
gue lleva tal nombre y gue técnicamente es
conocido como “Convenio para la represion de
actos ilicitos contra la Seguridad de la Aviacian
Civil" (5],

FPodriamos decir que es un compendio de
los de Tokio y La Haya ya que trata de regular
las actuaciones de los Estados en relacion con
los delitos cometidos dentro de las aeronaves
o contra las mismas.

En 1988 se firma un Protocole que lleva
consigo la inclusion en el Convenio de
Montreal de los actos ilicitos de viclencia
cometidas en los aeropuertos (5).

Asi, el Convenio de Monireal considera
delito, en sintesis;

- Los atentados conifra personas en una
aeronave.,

— Destruir o dafar una asronave.

— Destruir o dafar instalaciones de navega-
cidn aérea o aeropuerto.

= Atentar contra una persona en un aero-
puerto.

El uitimo Convenio se firma también en
Maontreal en 7991 y trata de la “marcacion de
explosivos plasticos para los fines de detec-
cion” {5).

Por este Convenio los Estados se compro-
meten a adoptar las medidas necesarias para
prohibir & impedir la fabricacion en su territorio
de explosivos sin marcar.

La “marcacion” consiste, como define el pro-
pio Convenio, en introducir en los explosivos
un agente de deteccién.

Como hemnos visto, los distintos Convenios a
excepcion de este dltimo, tratan de resolver g
conflicto que se crea tras una interfarencia ili-
cita asi como reprimir al causante de la misma.
Sin embarge, lo realmente importante es evitar
que se produzca ese conflicto y eso es preci-
samente |0 que se busca con los servicios de
seguridad aeroportuaria, ademas del induda-
ble valor disuasoric que puedan tener los
acuerdos internacionales mencionados.




MEDIDAS PREVENTIVAS

¢ Como se consigue esa funcién preventiva?

En primer lugar con |a propia arquitectura del
aeropuerto que debe delimitar dos zonas per-
fectamente diferenciadas:

— Zona Publica.
- Zona Restringida.

La primera de ellas esta abierta al publico en
general, y comprende:

- Accesos al asropuerto.

— Aparcamiento pablico.

— Area terminal de facturacidn.

— Zonas comerciales incluidas en la dltima.
-~ Zona industrial.

FONA PUBLICA
TERMIMNAL — -
EDIFICIO TERMINAL P o
DE CARGA e aseo de
— ZONA PUBLICA vehiculos
Fong Pablica
i Fil
e e LIS
Lomy Inspeccion
Restringida a i TOMNA
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| CAMING PERIMETRAL J

La Zona Restringida es segun definicion de
OACI, toda zona de un aeropuerto, edificio o
instalacién cuyo acceso esta restringido o con-
trolado para los fines de seguridad y protec-
cidn.

En ella se incluyen basicamente:

— Las dreas de Terminal dedicadas al embar-

que.

— Las zonas comerciales ubicadas en ella.

— El patio de carrillos o zona dedicada a la
distribucion de equipaje facturado.

- La platafarma de estacionamiento de aero-
naves.

- Las pistas.

— El camino perimetral y valla que delimita el
perimetro.

—Otras instalaciones esenciales del aero-
puerto come los depésitos de combustible,
la central eléctrica, ayudas a la navegacion
etc.

El motivo de hacer esta diferenciacion es
conseguir una zona donde no pueda haber
ningun objeto peligroso para la seguridad a fin
de que el acceso a los aviones y a aquellos
otros elementos esenciales para gl aeropuerto
no supongan un peligra ni para el vuelo ni para
el buen funcionamiento de este. Es decir, se
pretende conseguir una “Zaona esteril”.

A su vez, la esterilizacién se lograra me-
diante:

A} Normas de seguridad.
B} Control de accesos.

Ademas, contamos con la inspeccion del
equipaje facturado para impedir que por este
medio se introduzcan artefactos explosivos en
el avian,

Las Mormas de Seguridad se denominan
“Instrucciones de Seguridad Aeroporiuana” y

son las siguientes:



A) INSTRUCCIONES DE SEGURIDAD EN
LA AVIACION CIVIL.

ELABORADAS POR EL COMITE NACIO-
MAL DE SEGURIDAD AEROPORTUARIA,

Instruccidn 5A-1“Comité Local de seguridad
Aesroporiuaria”.

Finalidad de! documento.~Deiinir la organi-
zacion y las funciones del Comité Local de
Seguridad Aeroportuaria que debe estar esta-
blecido en cada uno de los aeropuertos.

Instruceion SA- 2 "Medidas a tomar en caso
de aviso de explosivos”.

Finalidad de! documento—Establecer las
medidas que se deben tomar en caso de aviso
de explosivo en aeranave tanto en tierra como
en vuelo y en edificios e instalaciones aero-
portuarias y de navegacion aérea.

Instruccidn SA-3 “Medidas a tomar en caso
de apoderamiento ilicito de aeronaves'”.

Finalidad del documento;

a) La seguridad de los pasajeros, las tripu-
laciones, el personal de tierra y &l publico en
genearal.

b) La proteccion de la asronave implicada,
de las demds aeronaves y de las instalaciones
aerpportuarias.

Instruccion 5A-4 “Medidas de seguridad de
empresas con accesos a zona restringidas
excepto Zona aerondutica (Lado Aire)”.

Finalidad del documento: Este documento
establece las medidas de seguridad que
deben aplicar las empresas concesionarias
con locales e instalaciones que comuniguen la
Zona publica con la zona restringida del aero-
puerto, sin incluir la zona aerondutica (Lado
Aire), para la que se aplicara lo especificado
en la Instruccidn SA-5.

Instruccion SA-5 "Medidas de seguridad de
las empresas con acceso a la Zona aeronau-
tica (Lado Aire)”.

Finalidad del documento; Establece las
medidas que deben aplicar las empresas gue
necesitan acceder a |a zona aerondutica (Lado
Aire) del aeropuerto para ejercer sus activida-
des comerciales.

Instruccion SA-6 “Procedimiento de acceso
y vigilancia de zonas restringidas”.

Finafidad del documento: Establece las nor-
mas y procedimientos gue se deben sequir
para acceder y permanecer en las zonas res-
tringidas del aeropuerto, y las medidas de
seguridad necesarias para llevar a cabo la
vigilancia de estas zonas.

Instruccidn SA-7 “Procedimientos de acre-
ditacién de personas y autorizacion de vehicu-
los".

Finalidad del documento: Establece los pro-
cedimientos que se deben seguir para la soli-
citud, concesion, emision y utilizacion de |as
acreditaciones de personas y las autorizacio-
nes para vehiculos gue desempenan su activi-
dad en el recinto aeroportuario.

Instruccion SA-8 “Transporte de mercan-
cias valiosas™

Finalidad del decumento; Se establecen los
procedimientos a seguir, en funcion de los
medios y servicios especificos que dispone
cada aeropuerto, para este tipo de transporte.

Instruccidn SA-9 “Transporte de armas ¥
objetos que puedan ser empleados como ins-
trumentos ofensivos”.

Finalidad del documento: Establecer cudles
son los objetos que pueden ser considerados
como armas o articulos peligrosos y definir los
procedimientos para su transporte en aerona-
VEes.

Instruccion SA-10 “Programa de seguridad
para explotadores de asronaves”

Finalidad del documento: Pratende fijar las
politicas y procedimientos de seguridad
implantados por la Autoridad de Seguridad
Aeroportuaria para los Aeropuertos Espa-
ficles.

Instruccion SA-11 “Procedimiento especial
de facturacion fuera del asropuerto”.

Finafidad de! documento: La presente ins-
truccion pretende establecer las medidas y
procedimientos que debe cumplir una Compa-
fiia Aérea para poder realizar la facturacidn
fuera del aeropuerto.

Instruceidn SA-12 "Transporte de carga por
via aerea”.

Finalidad del documento: Pretende fijar las
medidas que se deben aplicar a la carga para
asegurar que su transporte por via agrea se
realiza de un modo segura.

Instruccidn SA-13 “Agente de carga acredi-
tado”.



Finalidad del documento: Pretende definir el
concepto de “Agente de Carga Acreditado” y
fijar los requisitos que un agente de carga
debe cumplir para adquirir esta condicion.

Instruccidn SA-14 “Pasajeros conilictivos”
{En proceso).

Finalidad de! documento: Reqular los proce-
dimientos de actuacidon ante incidentes en
aeranaves provocados por pasajeros.

De las catorce, diez estan dedicadas a medi-
das preventivas pues determinan los procedi-
mientos de control tanto de personas comao de
mercancias.

B) ELCONTROL DE ACCESQS, va dirigida
a todas aguellas personas gue tienen que
pasar a Zona Restringida.

Se compone de:

— Puertas de apertura con tarjeta de banda
magnética, para guienes estan autorizados.
— Controles de seguridad para:

- Pasajeros.
- Personal Laboral,
- Tripulaciones.

Sin gue guepa hacer distingos de trata-
miento entre unos U otros ya que la normativa
OACH lo exige asi.

Estos controles deben contar con el perso-
nal necesario y los medios técnicos adecua-
dos para cumplir su funcion (arcos, detectores
manuales, escaners de rayos X). El personal,
ademas tiene que poseer la preparacian sufi-
ciente en el manejo de los medios técnicos y
en el conocimiento de los procedimientos de
actuacion.

Con estos controles buscamas lo siguiente.

a) Articulos gue siempre deberian ser
incautados:

i) los sospechosos o fabricados para uso
ofensivo o defensivo, armas de fuego y armas
con punta, bordes o contundentes (bastones,
porras, hachas y cartuchos cargados, y otros);

i) granadas, explosivos, municidn y material
incendiario;

iii) sustancias inflamables, corrosivas o toxi-
cas, incluyendo gases, estando o no bajo pre-
sion; y

iv) cualquier imitacion de lo anteriormente
mencionado.

b) Ariculos que deberan ser requisados a
discrecion de la Autoridad competente:

i} cualguier articulo ordinario capaz de ser
utilizado como arma ofensiva o defensiva,
tales como picos de alpinistas, bastones de
esquiar, navajas de afeitar, tijeras grandes con
punta, cuchillos grandes y herramientas profe-
sionales; y

ii) articulos de cualquier tipe que den motivo
de sospecha razonable,

Mormalmente no hay necesidad de requisar
objetos de uso comun gue presente poco o
ningan peligro, tales como cerillas, limas de
ufias, cortaplumas, cuchillos de extremo
redondeado o de cuberteria. Si la posesion de
un articulo constituye un peligro deberia ser
retirado.

Hasta agui hemos visto los procedimiantos
considerados normales hasta el 11 de sep-
tiembre. Pero ;jcomo han afectado los aconte-
cimientos de ese dia a eslos procedimientos?

LAS MEDIDAS PREVENTIVAS TRAS EL 11
DE SEPTIEMBRE

Las medidas de seguridad siempre han
estado en un platilio de una balanza en cuyo
otro lado habria que poner la atencién y como-
didad del pasajero, |a calidad del servicio y los
logicos intereses comerciales de la Compania
aérea y el aeropuerto, El grado de amenaza
conocido hasta ese fatidico dia permitia gque la
balanza pudiera inclinarse ligeramente hacia
el segundo platillo.

A raiz de esa fecha todo cambid dandosele
a |la seguridad un peso muy supenar al gue
tenia.

Leos controles de seguridad han sido los gque
de un manera mas llamativa se han visto afec-
tados ya gue la normativa internacional sobre
objelos considerados como potencialmente
peligrosos v por lo tanto con obligacion de reti-
rar, se ha aplicado de una manera mucho mas
estricta, lo que ha ido en detrimento de la
comodidad del pasajero al que se molesta con
unos controles mas exhaustivos y rigurosos.



También ha afectado a los demas elementos
integrantes de ese platillo de |a balanza y asi,
se han retirado cuchillos metalicos, no se per-
mite la venta de objetos considerados peligro-
508, eic.

También ha cobrado una primordial impor-
tancia a raiz del 11 de septiembre, la Inspec-
cion del Equipaje de Bodega. Mo hay que olvi-
dar que la cruda realidad del terrorista suicida
echa por tierra la conciliacién del pasajero con
su equipaje como medida bastante para evitar
este tipo de atentados. Hasta ese dia parecia
gue era suficiente gque ninguna maleta viajara
sin su pasajero correspondiente. Es una
medida imprescindible pero, como decimos,
no basta por si sola.

La U.E, es consciente de ello y de la necesi-
dad de asegurar que no accede a la bodega
del avidon ningun artefacto explosivo. Por ello
va a exigir la conciliacidn del equipaje vy la ins-
peccidn del 100 % del equipaje facturado utili-
zando para ello los medios de deteccién de
explosivos mas modernos.

Esto va a exigir una fuere inversidn para la
adguisicion de estos medios y la remodelacion
de los Patios de Carrillos de la mayoria de
aeropuertos, cuestion gue se abordara en
breve ya que el procedimiento ha de comenzar
el 31 de diciembre del presente afio, como
fecha tope.

Se ha intensificado la proteccion de las
areas abiertas al publico con inspeccionas
periddicas y vigilancia permanente, utilizando
para ello lodos los medios disponibles, entre
los que se incluyen los perros detectores de
explosivos.

Los vuelos especialmente amenazados reci-
ben un tratamiento especifico, con una vigilan-
cia especial del avién y un segunde control de
sequridad en la propia puerta de embarque
aun mas exhaustivo. Ademas, previamente a
la facturacion se realiza a los pasajeros una
entrevista personal con registro de su equipaje
facturado si se estima necesario.

La busqueda de nuevos medios técnicos
que mejoren la seguridad es ofra consecuen-
cia mas, ya que si hasta ahora padriamas sen-
tirnos mas o menos satisfechos con los que
disponiamos, la situacién creada obliga a
mejorar intentando encontrar medios gue
satisfagan las nuevas necesidades. (Por gjem-
plo los biométricos, para reconocimiento de la

voz, el iris, huellas digitales o palmares, rostro,
etc. Los detectores de explosivos olfativos o
de trazas, minirrobots para reconocimiento de
lugares de dificil acceso, etc.)

Un elemento fundamental en la seguridad y
que sin duda fallé el 11 de septiembre, es la
informacion.

Mo cabe duda de que poseer informacidn de
lo que va a suceder serfa |o ideal, pero resulia
practicamente utépico.

Mo obstante debemos acercarnos lo mas
posible a ese ideal, pues hechos tan graves
como los ocurrides en EE.UU. nos demuestran
gue las medidas preventivas por si solas no
son suficientes.

Hay que buscar la informacién y para ello se
investiga a los grupos terroristas, personas
snspechosas de integrar los mismos, modus
operandi, medios que utilizan, etc.

La informacion ademds debe intercambiarse
con los paises potencialmente amenazados
por el mismo problema, ya que la internacio-
nalizacion de cierto tipo de terrorismo, como
el que llevé a cabo los luctuosos hechos
comentados, asi lo exige.

Con los datos asi obtenidos se podran orien-
tar los servicios de la manera mas adecuada
para hacer frente a la amenaza.

Como ultima consecuencia, podemos citar la
modificacidn de la normativa internacional. Por
una parte, OACI tiene en estudio una reforma
del Anexo 17, basico como dijimos en la segu-
ridad aeropartuaria. Por otra, la U.E, esta ela-
borando un Reglamento de Seguridad
Aeroportuario que contendrd medidas mas
exigentes como la ya citada anteriormente
sobre el equipaje facturado, Reglamento que
es probable que esté aprobado y en aplicacian
para este verano.

Mo cabe duda de que tenemos ante noso-
tros un reto duro y dificil pero gue es obligado
asumir plenamente para gue la Guardia Civil
pueda cumplir el mandato que la Ley 2/89, de
FF y CC de Seguridad le hace en cuanto a
Seguridad Aeroportuaria, a fin de que la
Aviacion Civil espanola se sienta suficiente-
mente segura y desde luego, al mismo nivel
que los paises de nuestro entorno geografico
yfo cultural. Esto nos demandara un esfuerzo
personal, de imaginacion, de medios y de
colaboracidn con los Organismos implicados
en el asunto para conseguir el objetivo comun



que no solo la Ley sino la propia sociedad
requiera.
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LA LUCHA ANTITERRORISTA EN EL AMBITO EUROPEO

Comandante D. Manuel Navarrete Paniagua
Jefatura del Servicio de Informacion
DGGC Madrid

1.- Lavulnerabilidad del 11 de septiembre

Los sucesos del 11 de septiembre han puesto de manifiesto la vulnerabilidad del
Mundo Occidental ante un terrorismo fanatico y sin escrupulos como el que
practica la organizacion liderada por Osama Bin Laden.

Ante la evidencia de varios factores que se han apreciado en este ataque, como
son el caracter transnacional de las acciones, el manifiesto interés en enfrentar a
dos culturas, una capacidad de organizacion y coordinacion precisas, Yy
fundamentalmente, el empleo de todos los recursos legales e ilegales, y de
todas la posibilidades de cualquier tipo que los paises occidentales ofrecen, la
necesidad de una respuesta comun de los paises amenazados por el terrorismo
de este tipo, se ha mostrado como imprescindible.

La obligatoriedad de enfrentar y neutralizar estos riesgos manifiestos y latentes
contra varios paises, y dada la dimension de los crimenes terroristas
perpetrados contra todos los pueblos civilizados, esta haciendo que la
Cooperacion Internacional en la lucha contra el terrorismo en los ambitos
bilaterales, regionales o internacionales esté recibiendo un tremendo impulso.
Esta intensificacion, al entender que la cooperacion internacional se muestra
como un arma valiosisima en esta lucha, alcanza los ambitos diplomaticos,
politicos, y de seguridad, en los tres niveles de colaboracion descritos
anteriormente.

Por una parte, apreciamos que iniciativas en este campo que estaban siendo
lideradas por paises como Espafia, que ya hacia tiempo sufrian la sin razén
terrorista, son evaluadas como muy positivas y eficaces, por lo que se esta
acelerando su aprobacion y aplicacion, ahora si, con un apoyo casi unanime de
toda la comunidad internacional. A ellas, hay que sumar todo un aluvién de
nuevas propuestas para su adopcion y puesta en marcha de manera inmediata,
generadas en diversos foros y organismos internacionales que abogan por dar
una respuesta contundente politica y militar, a la vez que tratan de dotar de
herramientas Utiles a las Fuerzas de Seguridad, que en primera linea se
enfrentan a los terroristas.

2.- El terrorismo de corte islamista en Europa



Sin embargo, esta concienciacion del Mundo Occidental hacia la amenaza
terrorista proveniente de la manipulacion que grupos identificados hacen de la
religion islamica para arrastrar en sus fines criminales a determinadas personas,
no puede decirse que, al menos en la esfera policial, haya comenzado el 11 de
septiembre.

Tanto antes como después de esta fecha, convertida en hito, las Fuerzas de
Seguridad de Europa, especialmente de Alemania, Italia, Francia y Espafia han
llevado a cabo intensas investigaciones que han sido culminadas con la
desarticulacién de elementos operativos y logisticos de grupos terroristas con
fundamento islamista.

Las detenciones de Djamel Beghal, Nizar Trabelsi, Mohamed Ben Shakria en
estos paises, ponen de manifiesto que, antes de la fatidica fecha, las Fuerzas de
Seguridad habian identificado como un “claro e inminente” peligro las
actividades de estos Grupos en Europa. Acciones que se han visto continuadas
con detenciones tanto vinculadas a los atentados del 11 de septiembre, como de
otros individuos y grupos que en la esfera de Al Qaida actuaban en Europa.

De la misma manera, se puede hacer mencion a la actuacion de los Servicios
policiales de Estados Unidos o Canada, donde ya se habian producido acciones
claramente fuera de los margenes considerados habituales en la seleccion de
objetivos y comisién de actos terroristas perpetrados por organizaciones
terroristas islamistas.

3.- El peligro “claro e inminente” del terrorismo de corte islamista

En cualquier caso, es innegable que el 11 de septiembre ha puesto “en directo y
encima de la mesa literalmente, del desayuno en Estados Unidos, y del
almuerzo en Europa”, la capacidad, la determinacion y la decision del uso del
terrorismo, a cualquier escala, para conseguir los supuestos fines de una
organizacion terrorista como es Al Qaida.

El mundo sigue y recoge con enorme atencion en estos momentos, cualquier
dato, noticia e incluso rumor sobre la amenaza del terrorismo de origen
islamista, que antes pasaba inadvertido por ser considerado en algunos casos la
amenaza del futuro, o la amenaza presente de otros, fundamentalmente de los
paises arabes, que durante afios han venido sufriendo los ataques
indiscriminados de estos presuntos luchadores de la fe.

Los acontecimientos descritos, han forjado una conciencia europea y mundial
sobre la que han ido desarrollandose las acciones de todo tipo tendentes a
buscar la cohesion y la presentacién de un frente comdn contra este terror
indiscriminado.

Especialmente en Europa, la creacion de un espacio de “ libertad, justicia y
seguridad” en la Unién Europea, aparece ahora mas como idea politica como



base o cimiento a partir de la cual empezar a construir.

Esto ha llevado, a que con independencia de las actuaciones nacionales o
multinacionales llevadas a efecto contra el terrorismo en Europa, los paises de
este ambito se han embarcado, con gran convencimiento y determinacion, en la
blusqueda, identificacion y puesta en marcha de iniciativas globales para luchar
contra esta lacra, poniendo de manifiesto una clara voluntad de plantar cara al
fenémeno.

4.- Larespuesta de Europa

Aparte de la respuesta militar que algunos Estados ya han emprendido, sin duda
los primeros efectos estédn en la concienciacion mundial de la necesidad de
eliminar esta amenaza por lo letal de sus actuaciones, su declaracion de guerra
total, su llamada al choque de civilizaciones y la imposibilidad de mantener una
posicion neutral en este conflicto.

Los paises de Europa, han entendido esta necesidad y se encuentran
desarrollando iniciativas en los diferentes foros y organizaciones donde
actualmente se encuentran integrados.

¢,Cuales son los efectos de estos acuerdos, convenios, protocolos de
colaboracion etc. con que los paises se enfrentan a la amenaza global terrorista
fundamentalista islamica?

Es desde luego dificil de evaluar el efecto inmediato, sin embargo, se puede
afirmar que las iniciativas que a continuacion se enumeran, tienden a arrancar y
establecer un compromiso permanente de la comunidad internacional en la
lucha contra el terrorismo, propiciando el aislamiento y proscripcion de estos
movimientos violentos y a dotarse en los campos descritos de herramientas
véalidas y eficaces.

Como iniciativas mas significativas y de mayor alcance pueden citarse, aparte de
la revitalizacion de iniciativas existentes antes del 11 de septiembre, las
siguientes:

4.1. A nivel Mundial

Naciones Unidas

Sin duda el punto de referencia esta en las Resoluciones del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas, por el que la comunidad internacional enfrenta

problema atacando los aspectos operativos, logisticos y financieros del
terrorismo.

Estas Resoluciones, dictadas inmediatamente después de los ataques de
septiembre de 2001 con un amplisimo respaldo, estan sirviendo como base para



numerosos Estados de Europa que se encuentran desarrollando iniciativas
legislativas dentro de los &mbitos marcados en ellas, tendentes a dotarse de
herramientas juridicas para combatir la actividad terrorista.

Especificamente resaltamos las Resoluciones 1368 y 1373/2001, para la
prevencion y represion del terrorismo. En ellas también se dispone la creacion
de utiles para la verificacion de los contenidos de sus textos. La 1373, establece
un Comité de Seguridad para comprobar y supervisar la aplicacion de las
medidas que se recogen en esa Resolucion y que afectan a todos los Estados
Miembros.

4.2 A nivel Regional
Organizacion para la Seguridad y Cooperacion en Europa

Dentro de este foro que incluye a 55 paises de Europa, América y Asia se
pretende obtener un compromiso beligerante de sus miembros en la lucha
contra el terrorismo, para ello actualmente se estan desarrollando iniciativas que
lleven a conseguir este fin.

Resulta crucial destacar las actividades actuales y las que se prevén llevar a
efecto en esta organizacion. El hecho de que en ella se agrupen la gran mayoria
de paises de Asia Central, donde con tanta incidencia en estos momentos, el
terrorismo islamista intenta asentarse, difundir su capacidad destructora y
globalizar el terror, hace que la disposicién de los gobiernos y ciudadanos de
estos paises deban ser no solo tenidos en cuenta, sino indudablemente
incorporados, como ellos mismos reclaman y se conducen, como protagonistas
y aliados en esta lucha.

Fruto de esta reaccion coordinada son el Plan de Accion de Bucarest, aprobado
por los Ministros de Asuntos Exteriores de los Estados miembros en noviembre
de 2001, y su continuacion en el Programa de Actuacion de Bishkek,
confeccionado durante la Conferencia internacional celebrada en Kyrgysztan de
diciembre de ese mismo afio. A ello, debe unirse la creacion inminente de una
Unidad de Terrorismo dentro del Secretariado General de la OSCE.

Consejo de Europa

Creacion del Grupo Multidisciplinar sobre Terrorismo, articulado en dos Grupos
de Trabajo, con las misiones practicar una revision del Convenio Europeo para
la represion el Terrorismo, asi como el funcionamiento de los instrumentos
internacionales del propio Consejo; ello deberia plasmarse en un concienzudo
examen que lleve a promover medidas que hagan mas eficaz la lucha contra el
terrorismo entre los Estados participantes en este foro.

4.3 Anivel de laUnién Europea

Si de intensos pueden calificarse los contactos, actividades, iniciativas y
acuerdos en los muchos foros a través de los cuales los paises de Europa han



sumado y coordinado sus reacciones contra el terrorismo, tras la masacre
atribuida a Al Qaida, el esfuerzo de la Union Europea, tanto a nivel individual en
cada uno de sus paises integrantes, como unidad apareciendo como un frente
comun, por el volumen, calidad, oportunidad y variedad de las medidas
adoptadas, 0 en curso de ser viables es realmente importante y significativo.

En el terreno individual, paises como ltalia, Francia, Holanda y otros han puesto
en marcha de manera unilateral, o bilateral en estrecha colaboracion y
conjuncion con otros socios de la Union Europea ,reformas legislativas, medidas
administrativas e instrumentos policiales que fortalezcan y faciliten a los
responsables de la lucha contra el terrorismo, en sus respectivos paises, su
tarea de defensa de la seguridad.

A raiz de lo sucedido en Estados Unidos, la mayoria de los paises esta optando
enfocar estas medidas hacia el ambito prejudicial. Aungue resulta conveniente, y
desde luego recomendable, el fortalecimiento del campo de la justicia en esta
lucha, las mayores carencias han sido identificadas en el area de la prevencion.
Los sistemas judiciales, se estan viendo también reforzados tanto a nivel
unilateral como multilateral, pero es en el campo de la obtencion de informacion
y elaboracién de inteligencia, de seguridad y policial, donde se confia encontrar
medidas mas eficaces para que los hechos del 11 de septiembre no vuelvan a
ocurrir.

No resulta tarea facil concebir, articular y poner en marcha iniciativas en este
campo de la prevencion. El riesgo de colision con las libertades individuales se
incrementa, pero no por ello la Unidn Europea y sus Estados miembros han
decidido evitar ese terreno, con el convencimiento que, sin duda, sometidos a
estrictos controles, es necesaria una actuacion de los sistemas de gobierno que
permita identificar y neutralizar antes de que lleven a efecto actos similares a los
ya sufridos, todo ello, quede bien claro, sin menoscabo de accién judicial
correspondiente.

Accion judicial que de forma paralela, asegure las garantias democraticas del

proceso Y los implicados, pero impidiendo la impunidad que en algunas
ocasiones puede provenir del uso y abuso de los derechos democraticos hecho
por los terroristas y de los que con ellos colaboran desde la conspiracion, el
encubrimiento, el aliento, o cosechan el beneficio de sus acciones criminales.

A nivel de la Unidn Europea, es necesariamente destacable el impulso dado por
la Presidencia de Bélgica durante el ultimo semestre del afio 2001, y el que se
esta llevando a efecto durante la actual Presidencia de Espafia, encaminando a
la U.E. hacia una respuesta ponderada y clara destinada a dotar a la Unién de
herramientas agiles y eficaces en la lucha contra el terrorismo.

Esta actuacion, ha abarcado todos los campos y Pilares, como los que a
continuacioén se especifican, involucrando en algunos casos en ellas a los Paises
Candidatos a la adhesion y a otros aliados. Todos los Estados miembros son
conscientes de que no se trata de elaborar una lista final donde todo quede
recogido, mas bien se actua orientandose a que el esfuerzo comenzado ha de



fraguarse en normas legislativas comunes a toda la Union y en seguir afiadiendo
medidas o reforzando las ya adoptadas.

En este sentido, como mas significativas por su calado y solidez, pueden
destacarse una bateria de iniciativas, las cuales actualmente algunas se
encuentran aprobadas y en funcionamiento mientras otras estan en franca
tendencia a ello.

No se trata de recoger aqui una recopilacion exhaustiva de ellas, sobre todo,
porque en el mismo momento de la redaccion de este articulo, nuevas
propuestas esta siendo presentadas o debatidas, o se trabaja en la mejora de
las existentes. Por ello, a efectos de facilitar la comprension podemos agrupar
las acciones de la Unidon Europea, por sefialar medidas concretas, como de
actuacion en los ambitos politico, judicial y policial.

4.3.1 Ambito politico

Decisiones del Consejo de Ministros de Justicia e Interior del 20 de
septiembre y del Consejo Europeo del dia siguiente, presentando una
amplio abanico de propuestas, lineas de accion y plazos de ejecucion
para medidas de calado politico, judicial y policial para la lucha contra el
terrorismo. Esta reaccion inicial se ha ido forjando y completando en los
siguientes Consejos JAl y Europeos celebrados.

Elaboracion de listas de personas y organizaciones terroristas, comdn a

todo la U.E, dentro del Il Pilar correspondiente a Politica Exterior y
Seguridad Comun, donde anexas a una Posicion Comun de los 15, se
recogen las consecuencias juridicas para los individuos y grupos que
practican o promueven el terrorismo, tanto dentro de la Union como fuera
de ella. Ejercicio similar se realiza en el Ill Pilar de Justicia e Interior,
donde los 34 Servicios Policiales y de Seguridad que en él se hallan
representados, confeccionan una relacibn de organizaciones
consideradas una amenaza para la U.E. y sus aliados, sobre las cuales
se comprometen a la obtencién e intercambio de informacion.

Acuerdo de cooperacion con EE.UU. Después del fatidico dia de
septiembre, la necesidad de cooperacion ha acercado mas a los dos
aliados de ambos lados del Atlantico, traduciendose en una comunidad de
ideas en este area.

Reforzamiento y propuesta de establecimiento de Grupos de trabajo
sobre terrorismo en aquellos foros y organismos donde la U.E. esté
representada.

Elaboracion de un Documento Estratégico, de periodicidad semestral
sobre terrorismo, por el Grupo de Trabajo del Il Pilar, conteniendo una
evaluacion de la amenaza y recomendaciones de caracter politico a
adoptar en toda la U.E. En este ejercicio juega un papel preponderante
Europol colaborando en el analisis y elaboracion de los datos que
permitan tomar el pulso a los riesgos de la actividad terroristaenla U.E. y



efectuar las oportunas propuestas a los Consejos de Ministros y Europeo.
4.3.2 Ambito Judicial

Decision Marco para la lucha contra el terrorismo, la cual representa para
todos los Estados miembros la primera guia de armonizacion legislativa
sobre el terrorismo. En ella se tipifican las conductas delictivas definidas
como terroristas eliminando la posibilidad de que por la diversidad de los
diferentes marcos normativos de la U.E., se permita a los terroristas
encontrar espacios de impunidad en todo su territorio.

Puesta en marcha de la Euro Orden de Arresto Europea para terrorismo,
para la localizacion y detencién de terroristas suprimiendo procedimientos
burocraticos lentos y costosos, lo que unido a otras medidas como los
Equipos Conjuntos, sin duda refuerza la capacidad de accién de las
Fuerzas policiales junto con las autoridades judiciales en esta materia.

Decision Marco para la puesta en marcha de los Equipos Conjuntos de
investigacion. Ya en fase de incorporacion a la legislacion interna de
algunos Estados, permite la constitucion de Equipos Mixtos de Fuerzas
de Seguridad, Fiscales y Jueces de la U.E., e incluso el apoyo de Europol
con la posibilidad de actuar en varios paises con validez probatoria de
sus actuaciones.

Mencién especial merece la supresion de la figura de la Extradicion para
delitos de terrorismo entre los Estados miembros. Como ya se ya
recogido, la logica diversidad juridica de los paises de la U.E. ha hecho
gue en ocasiones el empleo de este procedimiento, ya de por si largo y
dificil, permitiera a los terroristas dilatar su puesta a disposicién judicial en
los paises donde habian practicado sus acciones delictivas.

La agilidad con que se dota a este proceso entre los integrantes de la
U.E. supone en la practica, en un corto plazo de tiempo y respetando las
garantias procesales y derechos del detenido, su presentacion ante el
tribunal del pais que por ese delito le reclame.

La creacién en fechas recientes y la potenciacion que recibe Eurojust,
como embrién de un espacio judicial europeo, es favorecida por la
entrada en vigor en parte de las medidas mencionadas anteriormente.

4.3.3 Ambito policial:

Reforzamiento de la cooperacion policial entre los EE.MM.a nivel de
Directores Generales de Fuerzas de Policia, de Jefes de Unidades
Antiterroristas, de Expertos Analistas y de Centros de Formacion.

Creacidon de una Unidad Especial sobre terrorismo islamico dentro de la
Unidad de terrorismo de Europol, aumentando los recursos destinados
por este organismo en esta areay estableciendo programas de actuacion



sobre financiacion, empleo de explosivos, materiales nucleares o
guimicos etc.

Modificacion del Convenio de Europol, atribuyendole mas competencias,
especialmente en temas de blanqueo de dinero y financiacion del
terrorismo.

Acuerdo de cooperacion con Interpol.

Reforzamiento de la cooperacion entre Servicios de Inteligencia de la
U.E. y Fuerzas de policiales, asegurando un fluido y constante
intercambio de informacidn entre estos Servicios que actian tanto en la
esfera judicial como de inteligencia.

Incorporacion del Sistema Schengen a la lucha contra el terrorismo,
maximizando el potencial informativo del actual sistema para la deteccion
y obtenciéon de informacién sobre personas vinculadas a grupos
terroristas.

Creacion de Equipos Multinacionales ad hoc para la obtencion de
informacion sobre terroristas en el ambito de la U.E. donde se da
dimensién a la actuacion en el ambito prejudicial a los Servicios de
Seguridad y Policiales de la U.E.

Creacion de un formulario tipo para el intercambio de informacion sobre
incidentes de terrorismo entre los Servicios actuantes de la U.E., que
permite la sistematizacion y normalizacion del flujo informativo haciendolo
a través de un red propia de manera eficaz, oportuna y segura.

Establecimiento de un catalogo de medidas de seguridad y un plan de
alerta ante amenazas graves de actuacion terrorista 0 como reaccion ante
un ataque de este tipo, tendente a unificar los criterios de actuacion
mediante la adopcidn de un sistema de prevencion y reaccion coordinada
ante eventos de esta indole.

Europa, el viejo continente, aun con la complejidad y fragilidad de los sistemas,
procedimientos y herramientas existentes en su seno, esta haciendo una
apuesta seria para poner en practica un esfuerzo sostenido en la lucha contra el
terrorismo.

Posiblemente, algunos consideren que nunca sera suficiente, para otros este
anhelo inusitado de seguridad menoscabara la libertad alcanzada hasta ahora;
no es cosa facil encontrar el balance correcto entre los dos términos, pero
evidentemente resulta memorable el tratemos de hacerlo desde una perspectiva
global, europea.

Madrid, 22 de mayo de 2002
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PSICOLOGIA
Y UTILIZACION DE LAS
ARMAS DE FUEGO

INTRODUCCION

Los agentes de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, en el desempefio de sus misiones
para garantizar la Seguridad Ciudadana se
pueden ver envueltos en actuaciones poten-
cialmente peligrosas en las que deben reac-
cionar de forma rdpida tomando decisiones v
ejecutandolas, para neutralizar esos riesgos,
incluyendose en algunos casos el uso de las
armas de fuego reglamentarias en respuesta a
una agresidn ilegitima a &l mismo o a un ciu-
dadano.

La utilizacion de estas armas, puede supo-
ner una alteracion en las circunstancias exis-
tentes de caracteristicas irreversibles, como
cuando se producen heridas graves o la
muerte de algun implicado y en estos casos si
la decisidn de ulilizarlas ha sido errdnea, con-
llevara consecuencias muy negativas tanto
para el agente de policia como para el Cuerpo
al que pertenezca,

Los recientes incidentes acontecidos en julio
del 2001 durante la cumbre del denominado
G8 en la localidad italiana de Génova, donde
el joven Carlo Giuliani de 24 afos, resultd
muerto al recibir dos impactos de bala proce-
dentes de |a pistola de un joven Carabinieri de
la misma edad llamado Mario Placanica, quien
posteriormente declard ante el Juez: “He dis-
parade porque tenfa miedo de morir, nos rode-
aban, nos agredian, me temblaban las manos
y dispare sin mirar”, sirven para poner de
manifiesto que la preparacion para el uso de
las armas, no puede limitarse a procedimien-
tos que perfeccionen la punteria contra un
blanco de papel. Lejos de esto hay que imple-
mentar procesos de entrenamiento que incor-
poren las variables ambientales de la forma
mas real posible y que sirvan para preparar a




guienes portan armas en defensa de la Ley
para resolverlas de forma satisfactaria.

Mo es nueva la preccupacion de las diversas
Instituciones tanto a nivel nacional como inter-
nacional, para conseguir que la utilizacion de
las armas de fuego que los Estados confian a
sus funcionarios de Paolicia no terminen siendo
instrumentos que se vuelven contra sus ciuda-
danos, bien de forma voluntaria cuando apare-
cen procesos de alteracion mental en los
agentes o bien involuntaria cuando en el
desempefio de sus misiones se producen dis-
paros con consecuencias no adecuadas a la
legalidad y los principios de actuacidn.

Si ravisamos los diversos textos legales
podemas cerciorarnos de ello, actualmente la
Ley Organica 10/1995 de Cédigo Penal, esta-
blece en su articulo 20 que: “Estan exentos de
responsabilidad criminal: 4® El gue obre en
defensa de la persona o derechos propios o
ajenos, siempre que concurran los siguientes
requisitos: Agresion ilegitima, Necesidad
racional del medioc empleado y Falta de provo-
cacion suficiente por parte del defensor”,
fijando de esta forma los requisitos minimos
para considerar que se ha acluado en legitima
defensa.

La instruccion del Ministerio del Interior de
14 de abril de 1983, sobre utilizacion de armas
de fuego por miembros de los Cuerpos y
Fuerzas de Seguridad del Estado (CFSE)
comienza sefalando la controversia gue susci-
tan los incidentes en que resultan heridos o
muertas personas a consecuencia de los dis-
paros efectuados por miembros de los CFSE,
pasando a continuacién a describir el procedi-
miento a seguir para su ulilizacion correcta.

Posteriormente la Ley 2/1886 de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad retoma el tema dentro
del capitulo Il dedicado a los principios basicos
de actuacion y en su articulo quinto apartado
c) dice “..deberdn actuar con la decision
necesaria, sin demora cuando de ello dependa
gvitar un daio grave, inmedialo e irreparable;
rigiéndose af hacerlo por los principios de con-
gruencia, oportunidad y proporcionalidad ...." y
en su apartado d) dice “Solamente deberdn
utilizar las armas en las sifuaciones en que
axista un riesgo racionalmente grave para su
vida, su integridad fisica o las de terceras per-
sonas, o en aguellas circunstancias gue pue-
dan suponer un grave riesgo para fa seguridad

ciudadana y de conformidad con los principios
a que se refigre el apartado anterior”.

A nivel internacional, tenemos |a resolucion
690 del Consejo de Europa, de B de mayo de
1879, relativa a la declaracidn sobire la Policia,
gue en su articulo 13 dice “es necesaric dar a
los funcionarios de policia instrucciones claras
y precisas sobre fa manera y las circunstan-
cias en las cuales deben hacer uso de sus
armas”.

También el Cddigo de Conducta para
Funcionarios encargados de hacer cumplir |a
Ley (Asamblea General de la ONU. Res.
34/169) sefala en su ariculo 3 “Los funciona-
rios encargados de hacer cumplir ia ley podrén
usar la fuerza sdlo cuando sea estriclamente
necesario ¥ en la medida gue lo requiera el
desempefio de sus tareas”,

Finaimente el Octavo Congreso de las
Maciones Unidas sobre prevencidn del Delita y
Tratamiento del Delincuente, aprobaron los
Principios basicos sobre el emplec de la
fuerza y de las armas de fuego por los funcio-
narios encargados de hacer cumplir la Ley. En
dichos principios sefalan en su punto 18 “Los
Gobiernos y los organismos encargados de
hacer cumplir la Ley procuraran que togos 105
funcionarios encargados de hacer cumplir la
Ley sean seleccionados mediante procedi-
mientos adecuados, posean aplitudes eficas,
psicologicas y fisicas apropiadas para el gjer-
cicia eficaz de sus funciones y reciban capaci-
lacidn profesional continua y completa. Tales
aptitudes para el gjercicio de esas funciones
serdn objeto de examen periddico”, y en su
punto 19 dice: “..reciban capacitacion en el
empleo de la fuerza y sean examinados deg
conformidad con normas de evaluacion ade-
cuadas. Los funcionarios que deban portar
armas de fusgo deben estar autorizados para
hacerlo sdlo tras haber finalizado la capacila-
cion en su emplea’.

Vemos por tanto un clare posicionamiento
institucional dirigido a conseguir que las armas
de que se dota a los agentes de policia para
gue puedan hacer frente a los delincuentes en
defensa de los derechos de los ciudadanos,
sean utilizadas de forma restricliva y también
que por parte de los diversos Cuerpos de
Sequridad se evalie de forma permanente, si
sUs componentes estan capacitados y entre-




nados para llevar a cabo |las tareas de forma
electiva.

En Espana la Justicia ha adoptado el mis-
mo posicionamignto, asi en la Sentencia
1573/1998 de la Sala de lo Penal del Tribunal
Supremo, anie un recurso interpuesto per el
Abogade del Estado en relacidn a la declara-
cion de responsabilidad civil subsidiaria del
Estado por los dafos causados como conse-
cuencia de los disparos efecluados por un
Guardia Civil contra un paisanc causandale
graves heridas, dice en el fundamento de
derecho tercerc *..mdxime cuando, como
sucede en el caso actual, la accidn lesiva se
produce encontrdndose el agente de servicio,
se deriva de la creacion del riesgo que la orga-
nizacion del Servicio de Seguridad publica
mediante agentes a quienes se dola de armas
de fuego, representa para los ciudadanos que
puedan resultar perjudicados por dicha uliliza-
cion abusiva, constitutiva de delifo o falta
{Sentencias entre ofras, de 17 de julic 1995
[RJ 1995/5606] y 8 de mayo 1996 [AJ
1996:380]). Cuando el agente causante del
dario actua bajo los efectos de una anomalia o
afferacidn psiquica preexistente, enfran en
juego fa responsabilidad por culpa “in efi-
gendo” g “in vigilando” pues precisamente el
rfesgo derivado de la especial responsabilidad
encomendada y del manejo def arma de fuego
reglamentaria, gue fos agentes deben portar
en todo moments para encontrarse en condi-
ciones de cumplir con el deber de intervencidn
permanente que les impone ! articulo 5.4° de
fa LO 2/1886, de 13 de marco {RCL 1986/788),
determina una especial responsabilidad en la
fabores de seleccidn y posterior conlrol, para
evilar gue el arma constifuya una fuente incon-
frolada de riesgo en manos de quien no se
encuentra en condiciones para utilizarla cuida-
dosamenie (sentencias de 17 de julio 1995, 28
de octubre 1996 [RJ 1936/3680] y 2 de octubre
1947, entre otras).

Fara llevar a efecto |o sefialado en asta nor-
mativa se deben afrontar por parte de los
CFSE tres aspectos por una parte el selectivo
y formative que debe incluir todo lo relacio-
nade can el ingreso en los mismos v la ins-
truccion para el manejo de las armas, acom-
pafado del aprendizaje de la legislacion
aplicable; por ofra parle debe existir una activi-
dad supervisara de las condiciones fisicas v

psicologicas de los Agentes continuada a lo
largo de toda su vida laboral.

SELECCION Y FORMACION PARA
EL USO DE ARMAS

Centrandonos ya en la Guardia Givil encon-
tramos como desde gque se inicia el proceso de
acceso a la Institucion se intentan cubrir los
objetivas sefalados en el espiritu normativo
reflejade en el apartado anterior. Dentro de |a
fase de seleccidn para el ingreso encontramos
que la Ley 42/1999 del Regimen del Personal
de la Guardia Civil, en su articulo 25, punto 3
dice refiriéndose a los sistemas de seleccion
que “También serviran para acreditar las apti-
tudes psicofisicas necesarias para cursar los
respeclivos planes de estudios”, esta primera
intervencian en el proceso se da cuando los
aspirantes son examinados por los Servicios
de Sanidad y Psicologia del Cuerpo con el fin
de determinar que reunen las dichas condicio-
nes, procedimiento que se ha ido perfeccio-
nando con la adicion de nuevas prughas medi-
cas, analiticas y la incorporacion de una
entrevista personal realizada por psicologos.

Posteriormente en los centros de formacion
se continda lo anterior mediante una supervi-
sion del Guardia Alumno durante su estancia
en la misma, por los mismos servicios de
Sanidad y Psicelogia.

Dentro de la Academia comienza la prepara-
cidn para el uso de las armas propiamenta
dicho, el programa formativo incluye conoci-
mientos de legislacion, armamento y por
supuesto practicas reales de tiro, programa-
dos para que cuando finaliza el curso, el
Guardia Alumno esté en condiciones de saber
cuando y como utilizar su arma.

Posteriormente en sus destinos el entrena-
miento se rige en la actualidad por la Crden
General n® 9 de fecha 10 de julio de 1995, por
la que se dan las normas generales para la
realizacion de los ejercicios de tiro en la
Unidades de la Guardia Civil, que sefala entre
otras cosas en su articulo 2, punto cinco: * La
misidn mds importante de fos Profesores e
instructoras de tro, es impartir la ensefanza
en los aspectos tecnicos del firo y del mansjo
¥ uso de fas armas”, mas adelante en el arti-
culo 3 punto dos, sefala: “Aspecto muy fmpor-




tante a tener en cuemta por parte de los
Titulados de Tiro, es el de mentalizar a los tira-
dores de que el uso de las armas de fuego
solo debe hacerse en situaciones exfremas y
con fas fimitaciones que marca el ordena-
mienta legal, tenigndo en cuenta que, en caso
de su empleo confra personas, se procurara
causarles fas menores lesiones posibles..."

Cuando se describen los ejercicios praclicos
a realizar y el blancao a utilizar, nuevamente se
observa un absolulo predominio de ejercicios
para canseguir una mejor punteria sobre blan-
cos fijos de papel.

Sin guerer restar ninguna importancia a la
adquisicion de destrezas psicomotrices gue
incrementen la rapidez de reaccion y la exacti-
tud de la ejecucion, no se puede pasar par alto
la relevancia gue tienen los procesos de deci-
sion previa en relacion a la puesta en marcha
de los primeros. No cabe duda que por muy
rdpida y exacta que sea la ejecucidn de un dis-
parg si 1a decision de realizarlo ha sido errd-
nea, todo &l constituye una eguivoscacian,

La recesidad de que las situaciones de
entrenamiento sean lo mas parecidas a ague-
las en que se va a desarrollar |a tarea salta a
la vista en multitud de ejemplos de la vida dia-
ria: mingun egquipo de fotbol juega un partido
sin haber entrenado en el campo donde se va
a disputar, a ningun alumno de autcescuela le
cambian el vehiculo el dia del examen, etc. En
nuestro caso cada Guardia Civil realiza las
practicas de tiro con €l arma gue tiene adjudi-
cada. Por lo tanto deberia intentarse gue el
resto de las condiciones situacionales y perso-
nales guardasen la misma similitud con la
situacidn hipotética para la que estan siendo
entrenados.

En la anteriormente citada Orden General
num. 9, hace una mencion de pasada a dichos
elementos cuando dice: “..asi como aproximar
al lirador a situaciones mas auténticas, con ef
fin de que consiga el dominio emocional que ef
fuego real produce”.

FPero pedemos convenir que no solo el ruido
de los disparos, la sensacidn de retroceso, la
climatologia, etc., van a preparar a un Agente
para una situacidn de fuego real, faltan varia-
bles gue produciran cambios drasticos en la
capacidad de ejecucion durante una actuacion

real, entre ellos y como mas significativos el
nivel de activacion fisioldgica y cognitiva.

Lo mismo sefiala Olson (1998) cuando dice
“ignorando elementos como ef estrechamiento
visual, la exclusion auditiva, decremento de fas
tareas motoras finas y ofros sintomas que
afeclan a los oficiales en situacionas de ame-
Naza & su vida, los entrenadores buscaron
meétodos y estrategias que pudieran pponerse
a los efeclos de estos.

La mayor parte de eslas aproximaciones
han resuftado inefectivas. For efemplo fa
mayoria del enfrenamiento policial es en
muchos casos, flevado a efecto en situaciones
estdticas de no amenaza, con bajo nivel de
eslrés ambiental, en gimnasios o aulas. Esfos
giercicios de entrenamietio son predecibles,
planeados, estdficos y con bajo esirés. Un
gjemplo comun es el entrenarse disparando a
un blanco de papel gue no devuelve el fuego.
Este tipo de tecnicas tene poca o mula aplica-
cidn en una siluacion estresante.”

Similares planteamientos se encuentran en
Helsan & Starkes (1999} cuando dicen “..ef
entrenamiento debe tener fidelidad fisica y psi-
coldgica con las situaciones reales.”. ¥ conti-
nuan explicands que un problema a afrontar
en el entranamiento de Policias es como hacer
gue adguieran experiencia en tomar decisio-
nes ante situaciones peligrosas, sin que exps-
rimenten esas situacionas y lleguen a sentirse
en peligro.

¥ es que nadie puede negar la diferencia
gue existe entre un ejercicio de tiro contra un
blanco fijo a la luz del dia, después de un
minime de 8 horas de descanso, ete., y una
intervencion policial cuyas condiciones
ambientales raras veces son oplimas, cuando
el blanco al que se dispara no solo se muave
{de forma intencional, buscando cubrirse) sino
gue devuelve el fuego obligando al policia a
modificar su posicion, ademas hay que evitar
danar a inocentes, etc., configurandose ambas
situaciones como estresantes perg con unos
niveles incomparablemente distintos. Cannon-
Bowers, Salas & Pruitt (1996) hablan al refe-
rirse a éstas lultimas, de "ambientes incierios y
dingmicos"describiéndolos come incompletos,
ambigues y con informacion cambiante.




ESTRES Y ACTIVACION FISIOLOGICA

En cualquier momento de su vida un ser vivo
estd sometido a una serie de demandas
ambientales, que requieren cambios adaplati-
vos en respuesta a situaciones gue varian
desde agradables o positivas a desagradables
o negativas. En el caso de o5 organismos
vegetales o animales, estas se suelen basar
en el paradigma estimulo respuesta, por ejem-
plo podemos observar el movimiento de un
girasal en respuesta al desplazamiento del Sol
o la huida de un animal al percibir la presencia
de un depredador, Ante dichas situaciones se
produce la activacion de la division simpética
del sistema nervioso autdnomo, preparando al
organisme para responder ante unas circuns-
tancias urgentes, gue requieren de una accidn
como luchar o huir, reaccion denominada “sin-
drome miedo-fuga-fucha” (Brown & Wallace,
1683).

En el ser humano este tipo de respuastas
puede seguir la misma pauta en respuestas
autorndticas (gj.; retirar la mano del fuego),
pEra en su mayoria incorporan procesos cog-
nitivos intermedios en los gue se analizan,
evalian los estimulos recibidos y tras un pro-

cesamiento consciente S8 85C0Q02 una res-
puesta de entre las disponibles.

Asl lo describe la Teoria cognoscitiva-fisiolé-
gica de la emocidn de Schachter (1971}, quien
propone como hipdtesis, que aungue una
experiencia emocional se compone de los
cambios fisicldgicos producidos por la activa-
cion simpatica, tambien incluye un compo-
nente cognoscitivo por el que el individuo toma
conciencia e interpreta la situacian.

Esle procesamiento superior se ve afec-
tado por el estado emocional del individuo.
Bermudez {(1981) dice “Ja ansiedad puede
dateriorar ef rendirmiento, al ccupar una parte
de la capacidad de procesamienta reducién-
dose, en la misma mediga, /a capacidad dis-
ponible para atender a los requerimientos de
fa tarea”

Esta incidencia del estrés en la capacidad
gjecutiva y en concreto relacionada con el uso
de armas ha sido estudiado por Olson (1998),
guien acuna el término Estrés de Superviven-
cia para aquellos casos en que la persona
sienie que su supervivencia esta amenazada vy
afirma tras realizar diversas investigaciones en
varios departamentos de Policia de los
Estados Unidos, que las tareas motoras se
ven ampliamente afectadas y que dicho esltrés
tiene un impacto negativo sobre ellas (tabla ).

GRUESAS

COMPLEJAS

FIMAS

Incorporan companentes mulliples,

DESCRIPCION

Inciuyen la accidn de grandes gru-
pos musculares (cuelln, espalda,
pierna, brazes). Estas habilidades
dependen de la fuerza y mejoran
bajo condiciones de alto estrés
debido a la lizeracion de adrenalina
y olras hormonas.

Utilizan pequenos grupos muscuia-
res (manos y dedos), Incluyen hatk-
tualmente cocordinacian mano-oja,
tal como disparar un arma. Requie-
ren gue fos niveles de estrés sean
nules o muy bajes para una ejecu-
cidn &ptima.

a menudo incluyen coordinacion
mMAnD-0po, apreciacion de tismpos,
seguir un blanco mavil y equilibric.
Para conseguir una oplima ejecu-
cion el nivel de esires deber ser
bajo.

GRADC DE
AFECCTACION

El esirés de supervivencia liene
poca o nula incidencia en estas
conductas,

El esirés de supervivencia las dele-
riora rapidamente,

El estrés de suparvivencia reduce
la habilidad para su ejecuciaon,

Tabia |

El mismo autor lo relata de una forma mas
aplicada al tema que nos ocupa cuando
senala gue durante un enfrentamiento donde
perciben que su integridad fisica se halla ame-

nazada, los agentes poco preparados o mal
entrenades, lienden a experimentar una
cadena de reacciones de escalada de estrés
que ingcrementa su tasa cardiaca. Cuando se
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eleva esta tasa las tareas motoras finas y com-
plejas se deterioran rapidamente, disminu-
yendo consecuentemente |a pericia para
empufiar un arma, disparar o adoptar la pos-
tura de tuego.

A lo mismo se refiere Michel {1998) cuando
apunta que ademas el sospechose, el oficial o
ambos estan en movimiento antes y durante el
tiroteo y este movimiento reduce el rendi-
miento visual.

CIRCUNSTANCIAS AMBIENTALES

Otro aspecto importante de cualquier esce-
nario en el que se deba desarrollar una activi-
dad humana, son las diferencias en cuanto a
elementos ambientales que pueden haber de
uno a otro, tomando como ejemplo la ilumina-
cign en relacion con el uso de armas, puede
ser interesante revisar el experimento desarro-
llado por Paul Michel (1998) con cadetes de
Policia.

Utilizando a doce de ellos previamente
seleccionados por tener una agudeza wvisual

estandar y descartados aquellos gue tuviesen
problemas de refraccion, los colocd en una
situacion experimental en la que podia modifi-
carse el nivel de iluminacion disponible y con
la ayuda de un asistente que portando una
chaqueta negra (como fondo para el objeto),
mostraba a los cadetes cuatro objetos, tres de
ellos no letales (15,24 cm de manguera verde
de jardin; 20,32 cm de tuberia negra y un des-
tarnillador cromado de 15,24 crm) y un arma
{revolver Smith & VWesson medelo 52 de acero
azul), durante un segundo al bajarse un sepa-
rador gue lo ocultaba.

Utilizé grados de iluminacion de .04 cande-
las hasta .45 (comparativamente el brillo de la
luna llena se corresponde con unas .01 can-
delas y una persona de pie a una distancia de
9 a 12 metros, alumbrada directamente por los
faros de un coche en la noche se corresponde
a .45 candslas).

Tras mostrarles el objeto, pedia a los sujetos
experimentales que lo identificaran, los resul-
tados se muestran en la tabla |l confeccionada
en base a los resultados expuestos en dicho
articulo.

ILUMINACION [CANDELAS) | OBJETOS IDENTIFIGADOS | OBJETOS NO IDENTIFICADCS | PORCENTAUE ACIERTOS
B R 4 oo
10 8 8 8%
25 15 15 4%
i— 45 a7 a7 77% il
. ) Tabia If

Basandose en los factores que alectan a las
percepciones de los oficiales en situaciones de
baja iluminacién, concluye que los oficiales
necesitan entre 2.5 y 3 candelas de luz para
identificar exactamente un objeto.

Viiene a concluir que ante la falta de sufi-
ciente claridad en el estimulo recibido, los
cadetes tomaban decisiones en base a estruc-
turar la situacidn basandose en sU  experien-
cia previa, ademas muchos cadetes afirmaran
gue habian sido encafonados, cosa que no
sucedia pues el ayudante permanecia inmavil.

Otro aspecto a considerar en base a las
situaciones de iluminacion artificial o defi-
ciente, son las condiciones de luz previas al
incidente ya que puede afectar significativa-

mente a la habilidad para discernir sombras y
detalles en un entorno oscuro. Asi tras un pro-
ceso de 40 minutos de adaptacion de una per-
sona a baja iluminacién, si esta condicion
cambia por una fraccion de segundo la adap-
tacion a la oscuridad se pierde.

Helsen y Starkes (1999) en un estudio reali-
zado con agentes de la Gendarmeria Belga,
sefialan que entre 1975 y 1995 los incidentes
con disparos se incrementaron en un 300 %.
Aungue el nimero total es limitado, el analisis
de los mismos refleja los siguientes extremos.
El 96 % ocurren en exteriores, el 53 % en
4reas urbanas congestionadas, el 51 % bajo
condiciones de luz artificial, el 38 % con luz
natural, finalmente en el 58 % de los casos los




disparos se realizaron desde menos de guince
metros.

Por lo tanto habria que incorporar estas
variables ambientales (iluminacidn, interior!
exterior, ruido, dia/noche, etc.) al programa de
entrenamiento, si gueramos que éstas condi-
cionen en la menor medida posible la actua-
cion del Agente.

En Espafa también se esta registrando un
aumento de los incidentes con armas de
fuego, tanto a nivel de personas que sulren
trastornos y utilizan armas de caza contra sus
conciudadanos, como por parte de delincuen-
tes violentos gue utilizan armas de fuego, en
algunos casos armas con capacidad de tiro
automatico.

PROCESAMIENTO COGNITIVO
Y RESPUESTA ANTE AMENAZAS

Finalmente no podemos pasar por alto el
proceso de decision g disparar / no disparar?,
con todos los componentes que engloba.

Una vez que se ha percibido la amenaza y
se pretende reaccionar, supcniendo que con-
tamas con €l entrenamiento técnico adecuado,
debemaos abordar la toma de decisiones, pro-
ceso complejo en el que como se expondra
hay gue conjugar una amplia serie de varia-
bles, pere sirvanos lo expuesto por Olson
{1998) para comprender la importancia que
este proceso tiene: “Los entrenamientos dind-
micos han demostrade que un sufeto en una
confrontacidn mortal puede empufiar un anma
que Heve v disparar antes que el oficial pueda
responder apretando el gatilic de un arma ya
empufiada y dirigida hacia ef sospechoso. Muy
sencillo la accion es mas rdpida gue a reac-
cion”™.

Recurriendo nuevamente a ejemplos, guien
haya tenido |la oportunidad de visionar la peli-
cula de QOliver Stone, Platoon, puede recordar
la escena en la gque Tom Berenger dispara
sabre Daniel Defoe {ambos encamando el
papel de Sargento de |os Marines), el segundo
percibe 12 amenaza del arma, pero al identifi-
car a su companero sonrieg, no obstante al ver
gue aguél no baja el arma vuelve nuevamente
a mostrar preocupacion en €l semblante, final-
mente recibe dos disparos. Durante un “largo”
periodo temporal, el Sargento Elias esta inten-

tando procesar la informacidn disonante que
recibe para tomar una decisidn acorde a las
circunstancias. Si la amenaza hubiese prove-
nido de un Vietcong, no hubiese existido la
incongruencia y la reaccién hubiese sido mas
veloz.

Acabamos de mostrar como una de las
variables que diferencian la accion de la reac-
cign, es la toma de decisiones. En el gjercicio
de su profesion el Guardia Civil no puede ni
debe comportase como un autdmata, su
actuacian debe adecuarse al ordenamiento
juridico y estar presidida por un principio de
prudencia, asi lo sefala en su punto final la
Instruccian del M2 del Interior de fecha 14 de
abril de 1983 cuando dice: “..es preferible no
detener 2 un delincuente gue lesionar a un ino-
cente.” de agui gue mientras el delincuente ya
tiene su decision tomada y no requiere proce-
sar |as variables de la situacion para decidir, el
Agente de la Autoridad necesita de un “fiempo
exira" antes de emprender |a accion.

Mo obstante cuando se realizan las practicas
de tiro, no se pide al Guardia Givil que consi-
dere la posibilidad de que disparar sea un
error, s0lo se marca el tiempo de disparo, sus
impactos van a un blanco de papel que esta
hecho para eso y el impacto emocional que le
produce agujerearlo es inexistente, pero
cuando hipotéticamenle se dirigiesen a un ser
humano al que se puede ver caer, sangrar, y
guizas morir por ese disparo, el chogue psi-
guico puede ser intenso y en un enirenta-
miento con varios delincuentes puede blo-
guear al agente.

Williams ({1998) senfala la necesidad de
abordarlo cuando dice: “Los Departamentos
de Paolicia, que comprenden la resistencia
humana a matar y los efectos del condiciona-
miento, pueden desarroflar programas de
entrenamiento gue permitan a sus oficiales,
primero emplear de forma apropiada y suce-
siva fa fuerza letal y segundo, sobrevivir a fos
efectos emocionales y psicoldgicos derivado
de esos incidentas”,

Helsen & Starkes (1999) a la busqueda de
soluciones a éste y otras deliciancias ponen
en practica un experimentc para valorar la
posible aplicacion de nuevas tecnologias al
entrenamiento de la Gendarmeria Belga e
intentan pasar desde técnicas reactivas de dis-
parg a una aproximacion desde las técnicas



de resolucion de problemas. Pretenden que
los oficiales aprendan a centrar la percepcion
en la informacion correcta ¥ a manejarla de
forma juiciosa.

Obsarvamos en el estudio realizade, coma
dan una gran importancia a la toma de deci-
siones, considerando, que éstas deben plan-
tearse como cadenas de elecciones, siendo
cada una de ellas contingente con la anterior,
todo ello imbuide en un contexto lleno de sig-
nificado. Nuevamenle recordamos come los
aspectos estresantes de la situacion afectan al
rendimiento, asi Olson (1998) sefiala que las
tareas cognitivas comienzan a deleriorarse al
alcanzar tasas cardiacas de 155 latidos por
minulo, tasa que puede alcanzarse rapida-
mente por una persona no preparada.

Este tipo de deterioro que se produce en el
rendimiento a causa de la ansiedad también
ha sido estudiado en el deporte, por ejgmplo
lenemos el caso de la tiradora olimpica norte-
americana Tammy Foster, quien a pesar de
realizar un buen ejercicio de punteria {seguido
mediante un laser de infrarrojos) a causa de
una actitud perfeccionista comenzaba a reali-
zar ajustes gue le reportaban una pérdida de
efectividad, cuando aplicaron a su entrena-
miento técnicas psicologicas de visualizacion,
alcanzo un 90% de efectividad (Kearney,
1906).

En el mencionado programa de entrena-
miento de la Gendarmeria {Helsen & Starkes,
1999), se utilizd un disefo Pre-test/Post-test,
se formaron cuatro grupos recibiendo cada
uno de ellos respectivamente entrenamianto:
el primero ¢lasico (punteria a blancos fijos ylo
que se alzan), el segundo con utilizacidn de
diapositivas, el tercero mediante proyeccion

de video y el cuarto una cambinacidn de video
y diapositivas.

En base a lo anterior se analizo: 1a precision
vy legalidad de cada disparo, &l riesgo potencial
para otros y el acierto al elegir disparar en rela-
cion al marco legal. Los resultados mostraban
gue el entrenamiento que utilizaba video pro-
yecciones conseguia, en tan séle 10 horas,
gue se aumentase en un 600% las acciones
comprobatorias para resolver las situaciones.
De esta manera en términos de procesos cog-
nitivos el entrenamiente con video, hizo que
los policias realizasen mas fijaciones visuales
pero de menor duracidn. Eso resultd efectivo
en las situaciones estresantes, debido a gue
un agente dispone ante ellas de un tiempo
limitado para explorar el entorno y tomar deci-
siones, entonces, qué mira y durante cudnto
tiempo lo hace resulta muy importante. A esto
mismo se refiere Fernandez Trespalacios
(1986) cuando dice “Los organismos destacan
del medio exterior e interior sdlo aguello impor-
tante adaptativamenle, Asf, en I3 estructura de
toca respuesta sensorial estd la actividad, que
es también configuradora del estimulo, aun-
que o sea todavia de un modo muy elemental,
convirliendo a los estimulos energia en esli-
mulos infarmacion”, podemos decir de otra
forma, adguiriendo una mayor rapidez en la
conversion senalada. Ademas este tipo de pre-
paracion permite revisiones posteriores donde
se facilita feedback sobre |a gjecucidn y se
discuten aspectos relevantes a la misma.

Entre los diversos estudios que contemplan
los procesos de decision para el use de la
fuerza letal, se observa una coincidencia en
los parametros a contemplar: Capacidad-
Riesgo-Oportunidad {Olson, 1998, Williams,
1999; Helsen & Starkes, 1399),

CAPACIDAD

Se refiere a la aptitud del sujeto para causar dano, Esto as si
al sujeto poses un arma de fuego, un cuchillo e incluso una
alta capacidad lisica como ser un experto en afes maciales.

RIESGO

Este ocurre cuando
un sueto coloca a
un paolicia o ciuda-

OPORTUMIDAD

Puede al sujeto utili-
zar esa capacidad
para matar o herir,

danc en peligro
figico inminente
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La conjuncién de las tres circunstancias
(similares a las descritas en nuestra legisla-
citn) seria la que justificaria la utilizacian de lo
que en dichos estudios denominan fuerza
letal, puesto que la ausencia de cualquiera de
ellos reduce cualitativamente la peligrosidad
de la situacion.

En sus trabajos sobre los modelos de deci-
sién legal Larsen y Yelom {1997} llegan a una
definicion de los mismos como: “Una repre-
sentacion visual, simplificada y organizada def
pensamiento requerido para aplicar 1a Ley a
una clase particlar de situaciones”. Sirven
como referencia a aquellos profesionales
como; jueces, abogados y policias, que deben
responder de forma inmediata y “..no tienen
tiempo para investigar, argumentar, consullar y
evaluar sus decisiones fegafes.”.

Sus caracteristicas les permiten; simplificar
(eliminar toda la informacidn irrelevante), orga-
nizar {los aspectos relevantes de |a situacidn),
visualizar {adoptan la forma de diagrama},
conceptuar (explicitar los pasos mentales a
seguir) y clasificar (servir para agrupar las
situaciones por tipos); sirviendo esto de gran
ayuda en el procese tanto de aprendizaje
coma de aplicacion,

De esta manera y mediante su aplicacion
tanto en el periodo formativa previo a la obten-
cién de la condicidn de Guardia Civil, como en
las posteriores practicas de tiro una vez en las
Unidades, se puede obtener una mejor com-
prension e integracion en los procesas cog-
noscitivos del procedimiento a seguir para
tomar la decisién adecuada con respeclo al
uso de las armas.

Todo lo anterior favorecido por un incre-
mento del esfuerzo formativo mediante confe-
rencias, charlas, etc.; en tecnicas de resolu-
cion de problemas, negociacion y habilidades
sociales, tomando como referente las moder-
nas teorias de la Inteligencia Emocional de
Daniel Goleman, que tan efeclivas se han
mostrado para modular |as relaciones interper-
sonales.

A modo de ejemplo podemoes desarrollar un
supuesto modelo para una situacidn general
de uso de armas de fuego, posteriormente y
en base al mismo se pueden disefiar modelos
para actuaciones concretas como: confroles
de carretera, persecuciones, efc., que con-

templen las variables que afectan de forma
relevante a la misma.

SUPERVISION CONTINUADA

El miembro de las FCSE desde su ingreso
en las mismas hasta su retiro, como media
pasa un periodo temporal que en muchas oca-
siones llega a estar por encima de los 30 afos,
no se puede obviar que durante los mismos, al
igual que cualquier persona puede desarrollar
trastornos fisicos o psicoldgicos que mermen
su capacidad de desempefio, incluso sin llegar
a desarrollar un trastorno puede verse some-
tido a situaciones especialmente eslresantes
tanto a nivel profesional como personal que
incidan en su desempefo.

De o antericr nace la necesidad de mante-
ner un proceso de supervision permanente
(necesidad reflejada en |la sentencia citada en
este misme articulo), con el fin de garantizar
gue se haya en optimo estado para el uso de
las armas.

En otros ambitos donde se manejan armas
encontramos esta imposicién de revisiones
periddicas, asi el Beal Decreto 137/1993, de
29 de enero, por el que sa apruesba el
Reglamento de Armas establece reconoci-
mientos de aptitudes psicofisicas periddicos
para los tenentes.

También en el ambito de la Seguridad
Privada la Ley 23/1882, de 30 de julio, de
Seguridad Privada, establece esos reconoci-
mientos periddicos para poder prestar servicio
con armas de fuego.

Igualmente sucede en las Fuerzas Armadas
gue en el Real Decrelo 944/2001, de 3 de
agosto, por el que se aprueba el Reglamento
para la determinacidn de la aptitud psicofisica
del personal de |las Fuerzas Armadas; esta-
blece en sus articulos 4.5 y 6 |a obligatoriedad
y periodicidad con que han de pasar prugbas
médicas, psicoldgicas vy fisicas todos sus
miembros.

En la Guardia Civil encontramos que la Ley
42/1999, de 25 de noviembre, de Regimen del
Personal del Cuerpo de la Guardia Civil,
sefiala en su articulo 48 que existiran recono-
cimientos medicos y pruebas psicoldgicas y
fisicas con periodicidad, quedando a la espera

de su desarrollo reglamentario.




MODELO DE DECISION PARA EL USO DE ARMAS DE FUEGO

i, Exisic una siuacion de nicsgo para un cdadano
o pata el propio Agenle de ln Awioridad ?

I
| |

s1 NO
¢El riesgo es inminente? Demerar la pocién

ST
iSe puede evitar sin recornr
al uso de las armas de fucgo !

|
| |
51 NO
Buscar allemmatinvas {:Sc dan los requisiios para
actuar en legitima defensa?
_ |
[ |
s1 NO
£ Be puede cansar mavor dadfio Abstenerse de usarlns
del que intenta evilarse
|
| ]
51 NO
Esperar hasta que las Renlhizar advertecia verbal
circunsiangins cambicn de que sa ulilizara el arma

;Detene su actiud”

I ]
bl NO
Proceder o la delencion Realizar disparo
intimidatono al aire

|

I i Betiene su actilud!

I 1
s1 1l No
Proceder a la delencidn Disparar a zonas oo lelales

i Deliene su actibud?

51 NO
desarmarlo v prestar Realizar mas disparos
auxilio sanitario




Par lo tanto es de esperar gque en brave se
dispongan de directrices para gue se pueda
disponer de un expediente personal donde se
recojan todos estos aspectos y que permitan
una adecuacion de los Recursos Humanos
disponibles a |as tareas asignadas a la
Institucién teniendo en cuenta las diferenles
capacidades y aptitudes.

En el momento actual esa supervision aun-
que no completa, se lleva a efecto sobre ague-
los miembros de la Institucidn que causan
baja por causas psiquicas a los gue se pro-
cede a retirarles el armamento y que son valo-
rados por el Servicio de Psicologia, lo mismo
puede decirse de aquellos que presentan con-
ductas atipicas y cualguier otro a solicitud del
Mando.

CONCLUSIONES

Como hemaos visto a lo largo de todo el texto
precedente, existen condiciones que no san
suficientemente abordadas con los procedi-
mientos actuales de entrenamiento para el uso
de armas, pudiéndose aproximar mas a una
preparacion de tipo deportivo que planificada
para intervenciones de tipo policial.

También se han expuesto las iniciativas lle-
vadas a cabo en otros deparlamentos de
Policia con el fin de salvar esas limitaciones,
por lo tanto tomando como ejemplo los mis-
mos se podrian poner en marcha planes de
instruccidn mas ambiciosos que abordasen
todos los aspectos expuestos.

Asi dentro del constante proceso de moder-
nizacion gue se desarrolla en la Institucion,
seria conveniente el plantear un estudio multi-
disciplinar (Armamento, Juridico, Psicoldgico,
elc.) con el fin de proponer las medidas que
pudiesen servir para acercar el proceso de
entrenamiento a la practica real.

Willams (1899), por ejemplo, sefala la posi-
bilidad de incorporar al entrenamiento escena-
rios de role play y el uso de pistolas de bolas
de pintura. Mediante el uso de los cuales dice
que los oficiales aprenden a evaluar cuando
un objetivo representa una amenaza mortal y
si debe disparar o no.

Weinberg y Gould (1996) dicen a wvisualiza-
cion es un plan mental muy detallado sobre e!
modo de efecutar una destreza, lo que debe
traducirse en tomas de decision rdpidas y pre-
cisas, aumento de la confianza y mefora de (a
concemtracion”, 1o cual aplicado al entrena-
miento para el uso de armas, vendria a signiti-
car que procedimientos gue no suponen una
gran inversion en medios economicos ni tecni-
cos, permiten mejorar la capacidad de res-
puesta en base a crear escenarios mentales
en los que se practican las acciones.

Sin duda, nos encontramos ante un pro-
blema de dificil abordaje, donde conseguir
confeccionar un programa de entrenamiento
gue aborde todas las variables citadas es
complicado, no obstante el reto merece la
pena teniendo en cuenta las consecuencias
que ltienen para el prestigio de |la Guardia Civil
los incidentes con armas de fuego en los que
su utilizacion ng ha sido la adecuada.
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JATME VALCARCEL RUBIO

Comandanie Intervenior

RESPONSABILIDADES
POR INFRACCIONES EN
LA GESTION DE FONDOS
PUBLICOS

de su actuacion financiera se sirve de fon-

dos o recursos gue son escasos por lo
gue no es indiferente, en absoluto, &l modo en
que &stos son gestionados.

El Ordenamiento tiene que garantizar la ges-
tidn regular de las finanzas publicas, evitando
o corrigiendo las actuaciones improcedentes,
por ilegales, de los gestores de los caudales
publicos. La proteccion de los intereses de la
Hacienda Publica se realiza a través de distin-
tas vias. Para ello, el ordenamiento juridice ha
disefiado un sistema de garantias tendentes a
asegurar la regularidad de la actuacion finan-
ciera, existiendo medidas de reaccién contra
las eventuales infracciones antijuridicas. Estas
garantias pretenden que los inleresas publicos
se preserven en la realizacion del gasto
publico tal y como dispane |a ley.

Dada la distinta entidad de los bienes juridi-
cos protegidos, asi como de las distintas nor-
mas juridicas que tratan de desarrollar esa
misidn de garantia de la legalidad, existe la
posibilidad de que el Ordenamiento juridico se
contente con su restitucidn misma, ordenando
al causante de un dafic su reparacion o indem-
nizacion, o gue se adopten una serie de medi-
das de castign o prevencién. Incluso que
ambas formas de reaccidn se combinen simul-
taneamente ante una infraccion determinada.
Si se acude a una mera reparacidon del dafe
estamos ante actos ilicitos civiles que exigen
la necesaria indemnizacion de resarcimiento al
dafiado. Por otro lado, si se adoptan medidas
de castigo estamos ante actos ilicitos penales,
dende existe una mayor gravedad en el dafio
praducida.

Como ha reiterado el Tribunal Constitucional
{1}, los principios inspiradores del orden penal
son de aplicacion, con ciertos matices, al

I A Administracion Publica en el ejercicio



Derecho Administrativo sancionador, dado que
ambos son manifestaciones del ordenamiento
punitivo del Estado, tal y como refleja la propia
Constitucion (articulo 258) y una reiterada juris-
prudencia del Tribunal Supremo (2}, hasta el
punto de gue un mismo bien juridico pusde ser
protegido por técnicas administrativas o pena-
les,

La proteccién de la Hacienda Publica
mediante la potestad sancionadora de la
Administracion ha tenide mas desarrolle en el
ambito de las infracciones cometidas por los
cantribuyentes y otros sujetos pasivos tributa-
rios. Sin embargo, en la vertiente del gasto
plblico, en la que las infracciones son atribui-
bles a las autoridades y funcionarios publicos,
los mecanismos de proteccién se han orien-
tado a la simple reparacion del dafo causado
v a la aplicacidn, en su caso, de sanciones de
caracter disciplinario.

Par lo que se refiere a las responsabilidades
civiles derivadas de los delitos de malversa-
cion, hay que indicar gue de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 18 de la LOTCU,
cuanda los hechos generadores de responsa-
bilidad contable fueran constitutivos de delilo,
la responsabilidad civil sera determinada por la
jurisdiccion contable en el ambito de su com-
petencia.

Hacemos referencia solo a algunos supues-
tos de responsabilidad derivada de  infraccio-
nes en la gestion de los fondes publicos, limi-
tades a la denominada responsabilidad
contable (modalidad de responsabilidad patri-
morial o civil), a los delitos de malversacion
{penal), ademas de una breve mencion a las
infracciones directamente relacionadas con
esta materia y tipificadas como faltas en la Ley
Organica de Régimen Disciplinario de |a
Guardia Civil.

1. LA RESPONSABILIDAD CONTABLE O
CIVIL POR EL MANEJO DE FONDOS
PUBLICOS

Dice el articulo 1.902 del codigo civil gue “el
gue por accion u omisidn causa dano a otro,
interviniendo culpa o negligencia, esta obli-
gado a reparar el dafio causado”. Esta clau-
sula general estd prevista en los articulos 140
y siguientes del Texto Refundido de la Ley

General Presupuestaria (en adelante LGP), al
contemplar la responsabilidad contable de las
autoridades y funcionarios derivada de sus
funciones en la gestion financiera.

For otro lado, el art, 38.1 de la Ley Organica
2/1982 del Tribunal de Cuentas (LOTCU) dis-
pone que “el que por accion u omision contra-
ria a la ley originase el menoscabo de los cau-
dales o efectos plblicos quedara obligado a la
indemnizacion de los dafios y perjuicios cau-
sados", concepto demasiado amplio de res-
ponsabilidad contable, ya que establece una
responsabilidad objetiva, donde no es necesa-
ria conducta dolosa o culposa por parte del
infractar. Por ello la Ley 7/1988 de Funciona-
miento del Tribunal de Cuentas (LFTCLU) en su
art. 49.1 dice “la jurisdiccion contable conocera
de las pretensiones de responsabilidad que,
desprendieéndose de las cuentas que deben
rendir todos cuantos tengan a su cargo el
manejo de caudales o efectos publicos, se
deduzcan contra los mismos cuando, con dolo,
culpa o negligencia graves, originaran menogs-
cabo en dichos caudales o efectos a conse-
cuencia de acciones u omisiones confrarias a
las leyes reguladoras del régimen presupues-
taric y de contabilidad...”

La responsabilidad contable es una modali-
dad de responsabilidad patrimenial que con-
lleva la obligacion de indemnizar a la Hacienda
Pablica de los dafos y perjuicios causados a
la misma, Las infracciones contables, al con-
trario que las disciplinarias o penales, no dan
lugar a la imposicion de una pena o sancion
sing Unicamente a la reparacidn del dafo cau-
sada.

Como decimos es una responsabilidad de
caracter patrimonial ya que las pretensiones
tienen por objeto conseguir la indemnizacion
por los dafios y perjuicios a los caudales publi-
cos, so6lo existird responsabilidad contable en
el caso de gue exista un dafo y perjuicio efec-
tiva. Si sdlo se da una antijuricidad formal, en
el sentido de infraccidn de la normativa presu-
puestaria o contable, pero falta |a antijuricidad
material, la produccidn de un menoscabo en
los caudales o efectos publicos, entonces no
habra lugar a que se declare la responsabili-
dad contable.

En los articulos 140 a 146 de la LGP se tipi-
fican diversas infracciones presupuestarias y
se establecen los procedimientos para exigir la



responsabilidad de |los autores y participes en
las mismas, procedimientos que no van mas
alla de restituir los dafios causados a la
Hacienda Piiblica, la obligacion de indemnizar
a la misma por los actos y resoluciones lesi-
vas. Responsabilidad contable o civil que es
compatible con la responsahbilidad penal v Ia
disciplinaria que pudiera corresponder a los
infractores.

12 CLASES O TIPOS DE RESPOMNSABILI-
DAD CONTABLE.

La responsabilidad contable puede ser de
dos tipos, directa o subsidiaria (de segundo
grado}.

La LOTCU y la LGP no se ponen de acuerdo
respecto a la responsabilidad direcla, para la
primera esta responsabilidad sera siempre
solidaria, sin embargo la LGP entiende gue
sera solidaria en los casos de dolo y manco-
munada en los demas y comprendera todos
los perjuicios causados. Son responsables
directes quienes hayan ejecutado, forzado,
inducido a ejecutar o cooperado en la comi-
sidn de los hechos o participado con posterio-
ridad para ocultarlos o impedir su persecucion;
s& incluyen por lo tanto, a los autores, inducto-
res, cooperadores necesarios, complices y
encubridores,

La subsidiaria se limitara su cuantia a los
perjuicios gue sean consecuencia de los actos
originadores de la responsabilidad contable.
Son responsables subsidiarios quienes por
negligencia © demora en el cumplimiento de
obligaciones legales o reglamentarias hayan
dado ocasion directa o indirecta a que los cau-
dales publicos resulten menoscabados o a que
no pueda conseguirse el resarcimiento total o
parcial del importe de las responsahilidades
directas, No cabe dolo, ya gue si existiese
estariamos ante un supuesto de responsabili-
dad directa. Podemos decir que |a responsabi-
lidad subsidiaria se fundamenta en la denomi-
nada culpa in vigilando.

Esta ultima es una responsabilidad que no
es solidaria y puede moderarse en farma pru-
dencial y equitativa, y sélo procede cuando no
hayan podido hacerse efectivas las directas.
La existencia de responsabilidad subsidiaria
presupone la existencia de responsabilidades
directas contables, no existiendo responsabili-
dades subsidiarias auténomas.

Sequn la sentencia del Tribunal de Cuentas
{Sala de Justicia) de 14/2/1997, no habra lugar
a la exigencia de responsabilidad subsidiaria
cuando se pruebe que el presunto responsa-
ble no pude cumplir las obligaciones, cuya
omisian es causa de aquella, con los medios
personales y materiales que tuviese a su dis-
posicion en el momento de producirse los
hechos.

Seqon el articule 38.5 de la LOTCU, la res-
ponsabilidad contable (tanto la directa como la
subsidiaria) es transmisible a los causahabien-
les de |os responsables por la aceptacion de la
herencia. Se transmite la deuda, pero nunca la
responsabilidad, por lo que la muerle de un
presunto respansable antes de declarar su
responsabilidad impide su condena y por o
tanto que se transmita la deuda objetiva deri-
vada de dicha condena.

La disposicion adicional 32 de la LFTCU
establece el plazo general de prescripcion de
5 anos, coincidente con el del art. 40 LGP para
los derechos de la Hacienda Publica. Plazo
gue se computa desde la fecha en que hubie-
ran ocurrido los hechos gue las originan. Junto
al plazo general de 5 afos se establecen dos
plazos especiales, el de tres afios para las res-
ponsabilidades contables detectadas en el
examen y comprobacién de cuentas o en cual-
quier procedimiento fiscalizador, y las declara-
das por sentencia judicial. Este plazo de tres
anos se computa desde la fecha de termina-
cion del examen o procedimiento correspon-
diente o desde que |la sentencia sea firme.

2° CONGEPTO Y CLASES DE INFRACCIO-
MES.

La Ley General Presupuestaria no da un
concepto de infraccion presupuestaria, ya que
el articulo 140 sdlo se limita a prever la nece-
sidad de la existencia de dolo, culpa o negli-
gencia grave (elemento subjetive), que se trate
de autoridades o funcionarios, y que su comi-
sidn dard lugar a indemnizar a la Hacienda
Pahlica.

Dice el articulo 140 gue “Las autoridades y
funcionarios de cualquier orden que por dalo,
culpa o negligencia graves adopten resoclucio-
nes ¢ realicen actos con infraccién de las dis-
posiciones de esta ley estaran obligados a




indemnizar a la Hacienda Publica los dafios y
perjuicios que sean consecuencia de aquéllos,
con independencia de la responsabilidad
penal o disciplinaria que les pueda corresporn-
der”.

A estos efectos el articulo 141 enumera una
serie de infracciones y las concibe como
acciones u omisiones culpables. La naturaleza
juridica de las infracciones de dicho articulo es
de cardcter civil, aungue se exija en via admi-
ristrativa, ya que se produce un dafo a la
Hacienda Publica v existe la obligacion de
repararlo mediante la correspondiente indem-
nizacion.

Con relacian a las infracciones enumeradas
en el articulo 141 LGP, estamos anta conduc-
tas ilicitas especiales, en el sentido de que
sdlo las pueden cometer las autoridades y fun-
cionarios publicos y se relieran a la gestian de
caudales publicos.

Se incluyen tanto las acciones como las omi-
siones (al menos en los supuestos e y [ del
articulo 141.1).

El articulo 141 de la LGP establece,

“1. Constituyen infracciones, segun deter-
mina el articulo inmediato anterior:

a) Haber incurrido en alcance o malversa-
cion en la administracion de los fondos pabli-
COs.

b} Administrar los recursos y demas dere-
chos de |la Hacienda Piiblica sin sujetarse a las
disposiciones gue regulan su liquidacion,
recaudacion o ingreso en el Tesoro.

¢} Comprometer gastos y ardenar pagos sin
crédito suficiente para realizarlos con infrac-
cion de lo dispuesto en la presente Ley o en |a
de Presupuestos que sea aplicable.

d} Dar lugar a pagos indebidos al liquidar
las obligaciones ¢ al expedir documentos en
virtud de funciones encomendadas.

) Mo rendir las cuentas reglamentaria-
mente exigidas o presentarlas con graves
defectos.

i Mo justificar la inversion de los fondos a
gue se refieren los articulos 79 y 81 de esta
Ley.

g) Cualguier ofro acto o resolucion con
infraccion de la presente Ley.

2. Las infracciones tipificadas en el ndmero
anterior daran lugar, en su caso, a la obliga-

cion de indemnizar establecida en el articula
140 de esta Ley".

Los supuestos no son numerus clausus,
gueda claro por lo dispuesto en la letra g) del
141.1.

Por ello se pueden clasificar las distintas
conductas infractoras, siguiendo a Martinez
Lago (3}, estructurandolas de la siguients
lorma:

A —Por el procedimiento seguido para decla-
rar la responsabilidad.

— Procedimiento ante el Tribunal de
Cuentas: alcance o malversacion de fon-
dos publicos, 141.1.a.

Se entiende por alcance el saldo deudor
injustificado de una cuenta, la ausencia de
numerario o de justificacidn en las cuentas gque
deban rendir las personas que tengan a su
cargo el manejo de caudales o efectos publi-
cos. Se considera malversacion de caudales o
efectos publicos su sustraccidn, o el consenti-
miento para gue esta se verifique, o su aplica-
cidn a usos propios o ajenos (se entiende gue
privados) por parte de quien los tenga a su
cargo.

— Procedimienta administrative mediante
expedienta instruido al interesado, todas
las demas infracciones, a excepcion de la
letra a,

B.—For ef cbigto de ja accidn infractora:

— Referidas a la gestion de recursos de la
Hacienda: administracion de los recursos y
demés derechos de la Hacienda sin suje-
tarse a las dispesiciones gue regulan su
liguidacion, recaudacidn o ingreso en el
Tesoro, 141.1.5,

— Referidas a la funcién financiera de gasto
publico, todas las demas infracciones,

C.~Por el comportamiento infractor:

— Acciones culpables: infracciones de las
letras a, b, cy d del 141.1.

— Omisiones culpables: inifracciones de las
letras e y 1.



Lapez Alonso (4) entiende gue los requisitos
necesarios para que exista la responsabilidad
contable a que se refieren los articulos 140 y
siguientes de la LGP son:

1%} Que exista un acto o resolucion dictado
can infraccion de la Ley General Presupues-
taria. La infraccion debe serlo de dicha Ley, y
no de cualguier gtra norma con rango legal o
reglamentario, salvo que la LGP se remita a
estas. A estos efectos constituyen infracciones
de esta Ley, entre otros los sefalados en el
apartado 1° del articulo 141:

- a) Haber incurrido en alcance o malversa-
cion en la administracion de los fondos
plblicos, &n cuyo caso la responsabilidad
serd exigida por el Tribunal de Cuentas.

+ b) Administrar los recursos y demas dere-
chos de la Hacienda Publica sin sujetarse
a |las disposiciones que regulan su liquida-
cion, recaudacion o ingreso en el Tesoro.
Estas disposiciones que regulan tales pro-
cedimientos se recogen en normas legales
y reglamentarias, por lo que se posibilita |a
existencia de supuestos de respansabili-
dad contable en wvia administrativa por
infraccion de normas de rango legal distin-
tas ala LGP, asl como de rango reglamen-
tario.

- ¢} Comprometer gastos y ordenar pagos
sin crédito suficiente para realizarlos o con
infraccion de lo dispuesto en la LGP o en
la Ley de presupuestos aplicable.

- dj Dar lugar a pagos indebidos al liquidar
las obligaciones o al expedir documentos
en virtud de funciones encomendadas.

- &) Mo rendir las cuentas reglamentaria-
mente exigidas o presentarlas con graves
defectos. Este apartado debe entenderse
incluido en los supuestos contemplados en
los apartados restantes, de tal manera que
por si mismo, segun la redaccion del ar-
ticulo 144, 1) LGP, no da lugar a la exigen-
cia de responsabilidad contable en via
administrativa. Para que la ausencia de
rendicion de cuentas o su presentacion
con graves defectos de lugar a responsa-
bilidad contable es necesario, ademads,
que exista alcance o malversacion o que
concurra infraccion de la LGP.

- f} Mo justificar la inversidn de los fondos a
que se refieren los articulos 79 (fondos
librados con el caracter de pagos a justificar
y anticipos de caja fija) y 81 (ayudas y sub-
venciones plblicas) de la LGP

25 Que de esa infraccidn se derive un dano
o perjuicio a la Hacienda Publica.

A los electos anteriores, en virtud del articulo
2 LGP, se entiende por Hacienda Fublica el
conjunto de derechos y de obligaciones de
contenido econdmico cuya titularidad corres-
ponde al Estado o a sus Organismos autona-
mos. De este modo la responsabilidad conta-
ble a que se refiere la LGP solo abarca la
exigencia de reparacidn de los perjuicios cau-
sados a la Hacienda Publica estatal, que com-
prende los derechos y obligaciones econdmi-
cas de la Administracion General del Estado y
de sus Organismos autdonomos.

3% Que concurra dolo, culpa o negligencia
graves.

El dalo supone una intencidn deliberada de
causar un perjuicio a la Hacienda Publica,
mientras que la culpa o negligencia graves
suponen un incumplimiento de los deberes
que da origen a la produccidn del perjuicio
acasionado.

Por ello, la culpa o negligencia leves no
darian lugar a |a exigencia de rasponsabilidad
contable, caso por ejemplo, de una interpreta-
cidn errdnea, pero justificada, de Ia legislacidn
que resulte de aplicacidn.

En este sentido la Sala de Apelacidn del
Tribunal de Cuentas en sentencia de 25 de
funio de 1992 sefald que "la responsabilidad
contable directa ha de surgir de acciones u
omisiones llevadas a cabo por guienas tengan
a su cargo el manejo de caudales o efectos
publicos, que con infraccion de leyes conta-
bles o presupuestarias e interviniendo dolo o
culpa grave, hayan originado menoscabo en
tales caudales o efectos. Lo gue significa que
la responsabilidad contable se configura como
una responsabilidad por culpa... Se precisa,
par tante, la concurrencia del elemento inten-
cional para su determinacion...”

4% Que el acto o resolucidn se dicte o rea-
lice por autoridades o funcignarios de cual-



guier orden. A los efectos anteriores tiene la
consideracién de funcionarios de la Admi-
nistracion las personas incorporadas a la
misma por una relacién de servicios profesio-
nales y refribuidos, requlada por el Derecho
Administrativo, ya se trate de funcionarios de
carrera, eventuales o interinos.

Por ofro lado, tienen la consideracion de
autoridades aquellos funcionarios publicos
cualificados por el ambito de sus competen-
cias por las cuales ejercen el mando sobre sus
subordinados. A efectos del R.D. 700/1988,
que requla la tramitacidn a seguir en los pro-
cedimientos de responsabilidad contable en
via administrativa, también se consideran
autoridades a los altos carges de la
Administracién del Estado a que se refiere el
articulo 1¢ de la Ley 12/19895 con la modifica-
cidn introducida por la disposician derogatoria
unica de la Ley 5011997 del Gobierno.

37 SUJETOS INFRACTORES ¥ RESFPON-
SABLES.

El articulo 142 LGP establece “1. Estan suje-
tos a |la obligacién de indemnizar a la
Hacienda Publica, ademas de las autoridades
y funcionarios que adopten la resolucion o rea-
licen el acto determinante de aqguella, los
Interventores y ordenadores de pagos con
dolp, culpa, negligencia o ignorancia inaxcusa-
ble, que no hayan salvado su actuacidn en el
respectivo expediente, mediante observacion
escrita acerca de la improcedencia o ilegalidad
del acte o resolucidn.

2. La responsabilidad de quienes hayan par-
ticipado en la reselucion o en el acto sera man-
comunada, excepto en los casos de dolo, que
sera solidaria™

Este articule extiende la responsabilidad a
los Interventores y ordenadores de pagos,
pero por infracciones cometidas por otros
{autoridades y funcionarios) que son los cau-
santes directos del dafo, siempre que no
hayan salvado su responsabilidad.

Quedan excluidos de la responsabilidad los
terceros ajenos a la Administracion, cualquiera
que fuere el dafio causado por ellos. No obs-
tante todos los que mangjen fondos publicos,
aungue sean particulares (subwvenciones},
guedan sujetos a rendicion de cuentas y a res-
ponsabilidad contable, no reguiriéndose que

sean cuentadantes en sentido formal {obliga-
dos a rendir las cuentas segun las normas
administrativas), sino gue basta tener a su
cargo el manejo y custodia de fondos piblicos.

4 PROCEDIMIENTOS DE RESPONSABI-
LIDAD CONTABLE.

Las normas reguladoras de las clases de
procedimientos judiciales estan en la LFTCU,
siendo supletorias la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa, Ley de Enjuicia-
miento Civil y Ley de Enjuiciamiente Criminal,
por este orden. Las clases de procedimientos
se citan en el articulo 25 LOTCU, siendo Ins
més caracieristicos los juicios de cuentas y los
procedimientos de raintegro por alcance,

Pueden ser de dos tipos, segun se realicen
ante el Tribunal de Cuentas o mediante expe-
diente administrativo instruido al efecto.

El articulo 143 dispone gue en los casos de
alcance o malversacion de fondos publicos
{(141.1.a) la responsabilidad sera exigida
mediante expediente de responsabilidad con-
table ante el Tribunal de Cuentas.

El articulo 144 senala gue en los supuestos
indicados en los apartados b} a g del articulo
141.1, y sin perjuicio de dar conocimiento de
los hechos al Tribunal de Cuentas, la respon-
sabilidad sera exigida en expediente adminis-
trativo instruide al interesado.

Mo obstanie, en los casos en Que concurran
infracciones del apartado a) del articulo 141.1
can alguna otra mencionada en otro apartado,
se dard traslado al Tribunal de Cuentas,
dejando de actuar la Administracidn,

1} Procedimiento adminisirativo.

El articulo 144 LGP sefala que en los
supuestos descritos en los apartados b), c), d,
f} y, en su caso, Q) del apartado 12 del articulo
141, la responsabilidad sera exigida en expe-
diente administrativo instruido al interesade,
sin pefjuicio de la facultad del Tribunal de
Cuentas de avocar el conocimiento del asunteo,
a tenor de lo previsto en el articulo 41 de la
LOTCU, v en el apartado e} del articulo 3° de
la LFTCU.

El B.D. 700/1.988, de 1 de julio, regula la tra-
mitacion de los expedientes de responsabili-
dad contable que se incoen en via administra-



tiva como consecuencia de las iniracciones
contempladas en el Titulo VIl de la Ley
General Presupuestaria.

A) Inicio del procedimiento.

El articulo 2 del citadoe B.D. sefiala como
posible origen de estos expedientes de res-
ponsabilidad contable;

1. Las comunicaciones dirigidas al Ministro
de Hacienda por los jeles de los presuntos res-
ponsables tan pronto se tenga nolicia de un
dano o perjuicio a la Hacienda Publica o que
hayan transcurrido los plazos senalados en el
articulo 79 LGP sin haber justificado las orde-
nes de pagos a justificar y la aplicacion de los
anticipos de caja fija.

2. Las actuaciones de contral interno reali-
zadas por la Intervencidn General de la
Administracion del Estado.

3. Las inspecciones de servicios.

4. Denuncia, investigacion administrativa u
otra causa.

Las comunicaciones que a estos efectos se
realicen al Ministerio de Hacienda deben con-
tener los datos y antecedentes necesarios
para efectuar la calificacidn de las posibles
infracciones y |a identificacion de los presuntos
responsables. Si de las comunicaciones se
desprende la posible existencia de infraccio-
nes del apartado a) del articule 141.1 (alcance
o malversacicon) se dara traslado al Tribunal de
Cuentas, poniendo fin la Administracion a sus
actuaciones.

B) Competencia.

El articulo 144 LGP dispone gue el nombra-
miento de Juez instructor y la reselucion del
expediente corresponderan al Gobierng
cuando se trate de personas que tengan la
consideracién de autoridad (altos cargos de la
Administracion del Estado). En los demas
casos corresponde al Ministro de Hacienda.

La incoacion del expediente, asi como el
nombramiento del instructor y sus adjuntos
deben notificarse al responsable y al drgano
que lo hubiera promovido, ademas de darse
traslado al Tribunal de Cuentas por si reca-
base el conocimiento del asunto.

C) Tramitacion.

Las funciones del Instructor y sus adjuntos
consisten en recabar los documentas, antece-
dentes e informes necesarios, y practicar las
pruebas y demas actuaciones conducentes al
esclarecimiento de los hechos y a la determi-
nacion de las posibles responsabilidades.

Si el Instructor apreciase que la infraccion
puede ser conslitutiva de delito lo pondra en
conocimiente de la Autoridad que ordend 1a
incoacion del expediente para su comunica-
cion al Ministerio Fiscal. Si apreciase que los
hechos pudieran ser constitutivaos de falta dis-
ciplinaria lo pondrd en conocimiento del
Subsecretario del Departamento respectivo.

La resolucidn, dictada por €l Ministro de
Hacienda ¢ el Consejo de Ministros, que
ponga fin al expediente {tramitado con audien-
cia de los interesados) debera ser previamente
informada por el Servicio Juridico del Estado,
¥ se pronunciara sobre los dafos y perjuicios
causados a |los bienes y derechos de la
Hacienda, imponiendo a los responsables |a
obligacion de indemnizar en la cuantia y plazo
gue se determine. Contra las resoluciones dic-
tadas por la Administracion en estos expedien-
tes cabe recurse ante el Tribunal de Cuentas,
en un plazo de dos meses desde la notifica-
cidn al inculpado.

Los perjuicios declarados an los expedientes
tendran la consideracion de derechos econd-
micos de la Hacienda Publica, gozando de las
garantias que les reconoce el articulo 32.1 de
la LGP, entre ellas la via de apremio. Ademas
dichos perjuicios devengaran intereses de
demora desde el dia en que se produzcan los
mismos.

2} Procedimiento ante el Tribunal de
Cuentas.

Junto a la funcion fiscalizadera que el
Tribunal de Cuentas ejerce por delegacion de
las Cortes Generales, la funcidn jurisdiccional
la ejerce como propia, constituyendo una
auténtica jurisdiccion contable, con el caracter
de necesaria e improrrogable, exclusiva y
plena. El caracter de verdadera y propia
jurisdiccidn aparece reconocido tanto por el
Tribunal Constitucional (5), como por el Tri-
bunal Suprema (6).




El Tribunal de Cuentas en cuanto a su fun-
cion de enjuiciamiento es Unico en su orden,
abarcando su jurisdiccion exclusiva y plena
todo el territorio nacional, Mo esta integrado en
el Poder Judicial, pero tiene jurisdiccian propia
como declara el articulo 136 de la Constitu-
cion. Contra las sentencias dictadas por su
Sala de Justicia cabe recurso de casacidn
ante el Tribunal Supremo (Sala de o conten-
cioso-administrativa) produciéndose asi el
entrongue con el Pader Judicial.

El Tribunal de Cuentas tiene, pues, compe-
tencia para el enjuiciamiento de la responsabi-
lidad contable en gue incurran quienes tengan
a su cargo &l manejo de caudales plblices, por
lo tanto, guienes sean cuentadantes (128
LGP).

El ejercicic de la jurisdiccion contable es
compatible con la potestad disciplinaria y la
jurisdiccian penal. Si los hechos enjuiciados
por el Tribunal de Cuentas fuesen constitulivos
de delito, el articulo 18.2 de su ley reguladora
dice que la responsabilidad civil sera determi-
nada por la jurisdiccion contable, lo gue
implica que el juez o Tribunal que entendiera
de la causa se tendra que abstener de dicho
asunta, dando traslado al Tribunal de Cuentas
de los antecedentes necesarios para que este
concrete el importe de los dafios y perjuicios
causados en los caudales o efectos pablicos,

La LOTCU y la LFTCU configuran un caon-
cepto de responsabilidad contable mas amplio
gue el establecido en la LGP, por referirse a
todo el sector publico y no solo a la Hacienda
Publica estatal, pero a su vez mas restrictivo,
ya gue saolo se sustancian por via del Tribunal
de Cuentas los supuestos de alcance y mal-
versacion.

El articulo 141.1.a LGP y el 15.2 LOTCU se
refieren al término tradicional de “alcance” gue
tiene un significado puramente contable, equi-
valente a desarreglo en las cuentas o saldo
deudor o negativo, injustificado para quien las
rinde, faciimente constatable con un mero exa-
men y comprobacién de las mismas. De otra
parte, el articulo 72 LFTCLU dispone que a los
efectos de esta ley se entiende por alcance “el
saldo deudor injustificado de una cuenta o, en
terminos generales, la ausencia de numerario
o de justificacion en las cuentas que deban
rendir las personas que tengan a su cargo el
manejo de caudales o efectos publicos, asten-

ten o no la condicion de cuentadantes ante el
Tribunal de Cuentas”.

En el apartado 2° del mismo articulo se
sefala que “a los mismos efectos, se conside-
rara malversacion de caudales o efectos pabli-
cos su sustraccion, © el consentimiento para
gue ésta se verifique, o su aplicacion a usos
propios o ajenas por parte de guien los tenga
a su carga”,

En este sentido la sentencia de 10 de marzo
de 1995 de la Sala de Apelacion del Tribunal
de Cuentas dictd que “no se trata de dilucidar
si el St....malversd (‘se quedd” podriamos
decir) con fondos publices, sing, muy por el
contrario, si tales fondos fueron justificados
como es debido en cuanto a su empleo y utili-
Zacion™.

También, |a infraccidn de otros deberes rela-
tivos a la gestion presupuestaria dan lugar a
responsabilidad contable. En estos casos se
precisa, ademds de un resultado dafoso a la
Hacienda, la culpabilidad del infraclor,

Las caracteristicas de esta responsabilidad
contable se recogen en los articulos 38 de la
LOTCU y en el articulo 49 de la LFTCU. A par-
tir de estos dos preceptos la Sala de Apelacién
de la Seccion de Enjuiciamiento del Tribunal
de Cuentas ha configurado cuales son los
reguisitos necesarios para gue pueda conside-
rarse que existe responsabilidad contable exi-
gible por &l Tribunal de Cuentas, indicando los
siguientes:

19} Accion u omisidn contraria a las leyes.
En concreto el articulo 48 LFTCU exige tex-
tualmente “acciones u omisiones contrarias a
las leyes reguladoras del régimen presupues-
taric y de contabilidad que resulte aplicable”.

La Ley infringida puede ser una Ley distinta
a la LGP ya que el Tribunal de Cuentas
extiende su jurisdiccion a todo el sector
publico, integrado por la Administracian del
Estado, las Comunidades Autdnomas, las
Corporaciones Locales, las Entidades Ges-
toras de la Seguridad Social, los Organismos
autdnomos, las sociedades estatales y las
demas empresas plblicas. La referencia que
s& hace a la ley debe entenderse en sentido
amplio, ya que existen normas reguladoras del
régimen presupuestaric y de la contabilidad
recogidas en textos reglamentarios, cuya



infraccion da lugar a la exigencia de responsa-
bilidad contable.

2%) Menoscabo de caudales o efectas plbli-
cos. Menoscabo que, segun la sentencia de ia
Sala de Apelacién del Tribunal de Cuentas de
30 de junio de 1892, debe ser “efectivo e indi-
vidualizado con relacién a determinados cau-
dales o efectos y evaluable econdémicameanta”,

3% Que exista dolo, culpa o negligencia gra-
ves, en los términos ya expuestos.

4%) Clue el responsable tenga a su cargo el
manejo de caudales o efectos plblicos,

El articulo 15 de la LOTCU amplia el ambito
subjetivo del articulo 140 LGP que se refiere
solo a las autoridades v funcionarios, al refe-
rirse a todos aguellos que “recauden, interven-
gan, administren, custodien, manejen o utili-
cen bienes, caudales o electos plblicos”. Este
ambito incluye a los perceptores de subven-
cienes, crédilos, avales u otras ayudas proce-
dentes del sector piblico, lo que amplia mas el
marco de la jurisdiccion contable del Tribunal.

5%) Qe la accidn u omisidn se derive de las
cuentas que deban rendir quienes tengan a su
cargo el manejo de caudales o efectos publi-
cos.

La sentencia de la Sala de Apelacién del
Tribunal de Cuentas de 30 de oclubre de 1992
define que extension debe darse al terming
“cuentas”, indicando lo siguiente:

“...entendiendo el término cuentas en el sen-
tido mas amplic posible, como aquél docu-
mento publico o privado, segan los casos, de
indole contable, en el que constan, se regis-
tran o figuran, con o sin valoraciones finales o
ajustes numericos, segun técnicas habituales
¥y generalmente normadas, operaciones rela-
cionadas directa o indirectamente con la acti-
vidad econdmico-financiera del sector publico
o de las personas fisicas o juridicas destinata-
rias de las subvenciones o ayudas”.

6°) Que exista una relacidn de causalidad
entre la accién u omision de referencia y el
dano efectivamente producido.

La exigencia de responsabilidad contable en
los supuestos de alcance o malversacion de
fondos piblicos se lleva a cabo a través de los

juicios de cuentas y de los procedimientas de
reintegro por alcance.

JUICIO DE CUENTAS

Es el procedimiento tradicional del Tribunal
de Cuentas, se reunen en &l la comprobacion
y examen de las cuentas y la depuracion de
las responsabilidades que resulten de diche
examen. En este procedimiento se deducen
las pretensiones de responsabilidad contable
por ilicitos distintos al alcance. Se regira, en lo
no previsto en la LFTCU, por los tramites del
procedimiento contencioso-administrativo.

Una vez concluide en la Seccion de Fisca-
lizacién del Tribunal un procedimiento fiscali-
zador, si aparecieran hechos que pudieran dar
lugar a responsabilidades contables distintas
del alcance el Consejero de Cuentas que
hubiese dirigido [a fiscalizacion acordara la for-
macion de pieza separada con la finalidad de
concretar los hechos, los presuntos responsa-
bles y la cuantia de los perjuicios ocasionados,
La pieza separada se remite a la Seccion de
Enjuiciamiento a efectos de la iniciacidn del
juicio de cuentas,

Se podra iniciar el juicio de cuentas cuando
comunicado un expediente administrativo de
exigencia de responsabilidad contable, el
Tribunal de Cuentas avoque el conocimienta
del asunto por entender que los hechos son
propios de su jurisdiccion.

Una wez presentada y contestada la de-
manda segun 1o regulade en la LFTCU, el pro-
cedimiento se continia conforme a los trami-
tes del contenciosc-administrativo.

PROCEDIMIENTD DE REINTEGRO FOR
ALCANCE.

Segun los articulos 72 a 74 LFTCU este pro-
cedimiento tiene lugar cuando el resultado
danoso para |la Hacienda Piblica es descu-
bierto en el examen y comprobacidn de cuen-
tas o de cualquier otro procedimiento fiscaliza-
dor, o también en los casos de gestion que
haya tenido |lugar al margen del proceso nor-
mal de rendicién de cuentas al Tribunal. La
Instruccicn la lleva a cabo un funcionario dele-
gado del Tribunal (Delegado Instructor).

De conformidad con el art. 72 LFTCU por
alcance se entenderd el saldo deudor injustifi-



cado de una cuenta o la ausencia de numera-
rio o de justificacion en las cuentas gue deban
rendir las personas que tengan a su cargo el
manejo de caudales o efectos publicos, osten-
ten o no la condicion de cuentadantes ante el
Tribunal de Cuentas. Malversacién de cauda-
les o efectos publicos es la sustraccion o el
consentimiento para que esta se verifiqgue, o
su aplicacidn a usos propios o ajenos por parte
de guien |os tenga a su cargo.

El Delegado Instructor realiza las actuacio-
nes previas tales como la liquidacién provisio-
nal del alcance, el requerimiento a los presun-
tos responsables para gue efectien una fianza
o deposito del importe provisional del alcance
v el embargo de sus bienes, en caso de no
constituir dicha fianza en debida forma. En
este procedimiento jurisdiccional se siguen |os
tramites del juicio declarativo que corresponda
a la cuantia del alcance, segun la Ley de
Enjuiciamienta Civil.

Los procedimientos jurisdiccionales ante el
Tribunal de Cuentas podran terminar por sen-
tencia, auto de sobreseimiento, allanamiento,
desistimiento y caducidad. El Tribunal ejecuta
por 5i mismo las resoluciones que dicta.

Las resoluciones del Tribunal seran suscep-
tibles de recurso de casacian y revision ante el
Tribunal Supremao (Sala de lo Contencioso-
administrativo).

2. LA RESPONSABILIDAD PENAL. DELI-
TOS DE MALVERSACION.

El vigente Cddigo Penal, Ley Organica
10/1995 de 23 de noviembre, cambié de deno-
minacién el antiguo titulo VIl “De los delitos da
los funcionarios plblicos en el ejercicio de sus
cargos” por la del nuevo titulo XIX "Delitos
conira la Administracion Pablica”. Dentro de
este titulo XIX el capitulo VIl se denomina “De
la malversacion”, abreviando el del anterior
capitulo X “De la malversacidn de caudales
publicos™ El articulo 434 cred una figura delic-
tiva nueva, cuyo objeto no son los caudales
plblicos sinc bienes que pueden ser inmue-
bles, por tantp, elementos patrimeniales aje-
nos al concepto de caudales plblicos.

Hacemos referencia exclusivamente a los
delitos de malversacion regulados en las arli-
culos 432, 433 y 435 del CP, Onicos en que

aparecen mencionados los caudales publicos,
prescindiendo de la figura delictiva del articulo
434 gue se refiere a bienes muebles o inmue-
bles, Dicho precepto dispone que “La autori-
dad o funcionario que, con animo de lucro pro-
pio o ajeno y con grave perjuicio para la causa
plblica, diere una aplicacion privada a bienes
muebles o inmuebles pertenecientes a cual-
quier Administracidn o Entidad estatal, autans-
mica o local u Organismos dependientes de
alguna de ellas, incurrird en las penas de pri-
sitn de uno a tres afios e inhabilitacion espe-
cial para empleo o cargo publico por tiempo de
tres a seis afos”,

12 CONCEPTOS.

En esta figura delictiva hay que delimitar tres
conceptos: que se entiende por autoridad o
funcionario plblico, por malversacion y por
caudales o efectos publicos,

Autaridad o funcionario.

El concepto de autoridad o funcionario
publico, no coincide con el del Derecho
Administrativo, nos lo da el articulo 24 del CF,
“1. A los efectos penales se reputara autori-
dad al que por si salo o como miembro de
alguna corporacidn, tribunal u drgano cole-
giado tenga mando o ejerza jurisdiccion pro-
pia. En todo caso, tendran la consideracion de
autoridad los miembros del Congreso de los
Diputados, del Senado, de las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Auténomas y
del Parlamento Europen, Se reputarad también
autoridad a los funcionarios del Ministerio
Fiscal.

2. Se considerard funcionario publico todo
el que por disposicion inmediata de la Ley o
por eleccion o por nombramiento de autoridad
competente participe en el ejercicio de funcio-
nes publicas”.

El concepto es tan amplio que permite con-
siderar como funcionario, a efectos penales, al
personal contratado, en este sentido se mani-
fiesta la sentencia del Tribunal Supremo de 15
de marzo de 1998,

Malversacion.

En sentido penal significa, segin Landecho
y Molina Blazquez (7), el delitc contra la pro-



piedad publica cometido por los que tienen los
caudales piblicos bajo su custodia.

Caudales o efectos publicos.

En el ambite penal los caudales o efeclos se
entienden, segun Luzdn Canovas (8), como el
conjunta de recursos linancieros, en bienes,
dinero, valores o créditos y, en general cual-
quier bien mueble con valor econdmico.

La creacién de la figura delictiva del articulo
434 relativa a la malversacion de bienes mue-
bles o inmuebles y la supresion de la expre-
sign caudales plblicos de |a rdbrica del capi-
tulo induce a pensar, segun Pascual Garcia
{8}, gue se ha realizado una aproximacion al
concepto del Derecho Financiero de manera
que solo sean considerados caudales o efec-
tos los recursos financieros. Sin embargo el
articula 432 hace mencidn a las cosas de valor
histarico o artistico, que no tienen el caracter
de recursos financieros.

Se consideran caudales o efectos publicos
los de las empresas de capilal publico creadas
para la prestacion de un servicio publico (STS
de & de febrero 19993}, los intereses abona-
dos en |la cuenta paralela de un procesado
{5TS de 11 de febrerc 1894), los percibidos
per el funcionario desde que surge en gl orga-
nismo el derecho expectante a su entrega e
ingreso en las arcas publicas (STS de 22 de
febrero de 1985), y los constituidos en forma
de depdsito irregular por razon de un giro pos-
tal {STS de 8 de noviembre 1986},

2! BIEN JURIDICO PROTEGIDO.

La doctrina entiende gue los delitos de mal-
versacion suponen una infraccion del deber
propio del funcionario de integridad y fidelidad
para con la Administracidn, pero ademas la
malversacion ostenta un caracter patrimonial
evidente, al incidir sobre los fondos puablicos,
lesionando los inlereses patrimoniales del
Estado {10). La jurisprudencia {11} ha dictami-
nado que los objetos de proteccion son el
patrimonio publico o el derecho de propiedad
del Estade, Provincia o Municipio, y por otro
lado el buen orden de los servicios publicos.

Queralt {12) considera que el bien juridico
protegido es la Hacienda Publica en su ver-
tiente del gasto publico, con lo que la malver-

sacion se agruparia con el fraude de subven-
ciones, frente al delite fiscal que afecta a la
vertiente del ingreso. Otros autores entiendean
gue el Unico bien juridico tutelado es el patri-
monio publico. La incriminacidn del ilegal pro-
ceder del funcionario obedece al interés en
proteger la correcta prestacion de los servicios
publicos, y en concreto la correcta gestion de
los servicios plblicos.

3* FIGURAS DELICTIVAS.
A. Malversacion propia.

Dentro de esta malversacion, que es la gue
se comete por autoridades y funcionarios, hay
dos modalidades: sustraccion de caudales
plblicos, y aplicacion de los mismos a usos
gjenos a la funcidén publica.

A.1) Sustraccidn de caudales publicos.

Se regula en el art. 432 donde se recogen
tres tipos, basico {ap. 1), cualificado {ap. 2) ¥
privilegiado {ap. 3).

*1. La autoridad o funcionario publico que,
con animo de lucre, sustrajere o consintiere
gue un tercero, con igual animo, sustraiga los
caudales o efectos publicos gue tenga a su
carga por razan de sus funciones, incurrira en
la pena de prision de tres a seis afios € inha-
bilitacion absoluta por tiempo de seis a diez
anos.

2. Seimpondra la pena de prisidn de cuatro
a oche afios y la de inhabilitacién abscluta por
tiermpo de diez a veinte afos si la malversa-
cién revistiera especial gravedad atendiendo
al valor de |as cantidades sustraidas y al dafo
o entorpecimiente producido al servicio
publico. Las mismas penas se aplicardn si las
cosas malversadas hubieran sido declaradas
de valor histérico o artistico, o si se tratara de
efectos destinados a aliviar alguna calamidad
publica.

3. Cuando la sustraccidn no alcance la can-
tidad de guinientas mil pesetas, se impondran
las penas de multa superior a dos y hasta cua-
tro meses, prisicn de seis meses atres afos y
suspensidn de emplec o cargo publico por

tiempo de seis meses a un ano.”



La accién punible presenta dos modalida-
des, la sustraccion de los caudales poblicos
por el propio funcionario o, el consentimiento
del funcionario para que otro sustraiga dichos
caudales. En ambos casos la conducta esta
dirigida a la sustraccidn o apropiacion, ya sea
directa o indirectamente. Requieren como ele-
mente subjetivo del injusto, por lo tanto, las
dos modalidades de la cenducta, de una
voluntad claramente intencional o dolosa de
perpetracion del tipo delictivo, para lo cual es
indiferente el movil de su realizacion,

A.2) Aplicacién de caudales piiblicos a
usos ajenos a la funcion publica.

Se requla en el articulo 433 el cual dispone,
“La autoridad o funcionario publico que desti-
nare a usos ajenos a la funcidn publica los
caudales o efectos puestos a su cargo por
razdn de sus funciones, incurrird en la pena de
multa de seis a doce meses, y suspensidn de
empleo 0 cargo publico por tiempo de seis
meses a tres angs. Si el culpable no reinte-
grara el importe de lo distraido dentro de los
diez dias siguientes al de |a incoacian del pro-
ceso, se le impondran las penas del articulo
anterior”.

La diferencia esencial de este tipo delictivo
con el anterior es la ausencia de animo de
apropiacion definitiva, consistiendo en el uso
ajeno de los fondos publicos a la funcion
publica pero con anime de reintegro. Agui se
tipifica la conducta de distraccién de los cau-
dales publicos, ya que el funcionario no se
apropia de los mismos, aunque si los aparta
de la finalidad a |la que estaban destinados.

B. Malversacion impropia.

Con esta expresion la doctrina hace referen-
cia a la extension de los delitos de malversa-
cidn a sujetos activos distintos de los funcio-
narios y autoridades,

El art. 435 dice,

“las disposiciones de este capitulo son
extensivas.

1% Alos gue se hallen encargados por cual-
quier concepto de fondos, rentas o efectos de
las Administraciones publicas.

22 A los particulares legalmente designados
coma depositarios de caudales o efectos publi-
COS.

3% A los administradeores o depositarios de
dinero o bienes embargados, secuestrados o
depositados por autoridad publica, aungue
pertenezcan a particulares.”

Con respecto al Ultimo supuesto la jurispru-
dencia ha dicho que el precepto legal recurre
a una doble ficcian, la de conceder a los depo-
sitarios de los bienes embargados la cualidad
de funcionarios publicos, y la de considerar
caudales publicos a los bienes embargados
aunque pertenezcan a pariculares.

42 BUJETO ACTIVO.

El sujeto activa del delite es el funcionario ©
autoridad {malversacion propia). Se requiere
gue el funcionario tenga a su cargo los fondos
“mor razon de sus funciones”, es decir, gue esa
tenencia derive de sus competencias especifi-
cas.

En este sentide, en la sentencia del Tribunal
Supremao de 16 de noviembre de 19889, relativa
a un supuesto de malversacion de caudales,
dice “...no ser imprescindible que el funciona-
rio tenga en su poder los caudales plblicos
por razén de la compelencia que las disposi-
ciones adjudiguen al cuerpo administrativo a
gue pertenezcan, sino que basta con que
aquellos caudales hayan llegado a su poder
con ocasion de las funciones que concreta y
efectivamente realice el sujeto como elemento
integrante del érgano publico”.

Se atribuye la condician de funcionario a
efectos del delito de malversacién a los parti-
culares en los que concurre las circunstancias
del art. 435 CP (malversacion impropia). Por
olra parte, |la doctrina se ha planteado que
delilo comete el paricular que sustrae con
consentimiento del funcionario, si un delito
comun de apropiacidn indebida o el delito de
malversacion; segun la jurisprudencia mas
reciente el particular que participe en la mal-
versacion incurrird en este delito y no en el de
apropiacion indebida.
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5% TIFO SUBJETIVO.

La sustraccion de caudales publicos (art.
432) exige animo de lucra por el cual hay que
entender, segln la jurisprudencia (13), cual-
quier ventaja, provecho, beneficio o utilidad
que pretenda obtener el sujeto activo. Dicho
animo de lucro debe concurrir en el funciona-
rio que consiente que un tercero susiraiga los
caudales publices y en el tercero gue los sus-
trae.

En la aplicacion de los caudales a usos aje-
nos {art. 433) se reguiere animo de usar {ani-
mus utendi) en lugar de intencion de incorpo-
rarlos a su patrimonio {(dnimo de lucro),
Precisamente la jurisprudencia del Tribunal
Supremo (14) admite que el reintegro de lo
sustraido en un plazo de 10 dias constituye
una presuncidn de que sdlo existid animus
utendi, lo que dard lugar a la aplicacian del tipo
recogido en el articulo 433

6° PEMALIDAD.

Fara el lipo basico de malversacion consis-
tente en sustraccion (art. 432.1) se establece
una pena de prisidn de tres a seis anos e inha-
bilitacion absoluta de seis a diez anos. Para el
tipo cualificado, penas prision de cuatro a ocho
anns e inhabilitacidn absoluta por tiempo de
diez a veinte afos. Para el tipo privilegiado,
multa superior a dos y hasla cuatro meses, pri-
sidn de seis meses a tres afios y suspension
de empleo y suelde o cargo publico por tiempo
de seis meses a un ano. Para el destino de
caudales o efectos a usos ajenos a la funcion
publica (art. 433}, las penas son multa de seis
adoce meses y suspension de empleo o cargo
por tiempao de seis meses a tres anos. Siel cul-
pable no reintegra lo distraido, dentre de los
diez dias siguientes a la incoacion del pro-
ceso, se le imponen las penas del art. 432,

Hay que tener en cuenta que es comdn que
en la legislacidn funcionarial se contemplen
sanciones administrativas por estos mismos
hechos, gue a wveces son mas graves. En
estos casos ambas sanciones son compati-
bles, ya que a las mismas no resulta aplicable
el principio "non bis in idem”. El Tribunal
Constitucional (15} ha declarado que es admi-
sible la dualidad de sanciones en las llamadas
relaciones de sujecion especial, como la fun-

cionarial, siempre que el intergs juridicamente
protegido sea distinto v gque la sancion sea
proporcionada a esa proteccion.

3. LA RESPONSABILIDAD DISCIPLINARIA

Las sanciones disciplinarias constituyen la
forma mas caracteristica del genero de las
sanciones administrativas de autoproteccian,
que se impanen a las personas que estan en
una relacién de sujecion especial con la
Administracion, por infracciones cometidas a
la disciplina interna por la que se rige dicha
relacion. Las sanciones por infracciones disci-
plinarias son compatibles con la responsabili-
dad civil o penal en gque pusden incurrir los
funcionarios responsables de las conductas ili-
citas.

La Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas
para la Reforma de la Funcion Puablica tipifica
en su articulo 31 las faltas que pueden come-
ter los funcionarios. En desarrollo de dicha Ley
se dictd el Reglamento de Hegimen Discipli-
nario {R.D. 33/19886, de 10 de enero) que cla-
sifica las fallas en muy graves, graves y leves.

La Ley 3018952, de 26 de noviembre, de
Regimen Juridice de las Administraciones
Publicas y del Procedimienlo Administrativo
Comun (LRJPA), regula en su Titulo X, articu-
los 127 a 138, los principios de |la potestad
sancionadora y del procedimients sanciona-
dor. En este Titulo se acoge el principio de
legalidad del articule 25 de la Constitucion en
la interpretacidn dada por el Tribunal
Constitucional en la Sentencia de 8 de junio de
1888, donde exige que la potestad sanciona-
dora haya sido alribuida expresamente por
norma con rango de ley, vy que las infracciones
y sanciones sean establecidas, de igual forma,
por ley.

Las normas reglamentarias, por tanto, no
pueden establecer infracciones y sanciones,
pero pueden especificarlas y graduarlas den-
tro de los limites fijados por la ley.

En el dmbito mas concreto de la Guardia
Civil hay que hacer mencién a la Ley Crganica
11/1991, de 17 de junio, que regula el
Reégimen Disciplinario de la Guardia Civil. Esla
Ley divide fas infracciones disciplinarias en fal-
tas leves, graves y muy graves. Seguidamente
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indicamos aquellas faltas tipificadas en la
citada Ley de Régimen Disciplinario que, a
nuestro entender, suponen infracciones rela-
cionados con la gestién de los fondos pabli-
cos:

FALTAS

1. Dentro de las faltas leves se recoge, en el
punto 25 del articulo 7, “sustragr ¢ deteriarar
material o efectos de caracter oficial y de
escasa cuantia”. Figura que guarda relacion
con la sustraccion de caudales publicos del
articulo 432 del cédigo penal.

Esta falta se configura como leve dentro de
las denominadas faltas contra la propiedad o
la Hacienda en el ambilo de la Guardia Civil.
Por material y efectos de cardcter oficial hay
que entender a todos los bienes gue para
cumplimiento de sus fines poseen los centros,
unidades y dependencias de la Guardia Civil,
y en general el combustible, viveres, metdlico
o fondos plblicos, vestuario, equipo, mobilia-
rig, armamento, municion, vehiculos, y demas
instrumentos y aparatos de uso profesional.

2. Faltas graves.

A} “Emplear para uscs particulares medios
o recursos de caracler oficial o facilitarlos a un
tercero cuando no constituya delito” {articulo
8.24). Seria, semejante a la figura tipificada
penalmente, en el articulo 433 del cédigo
penal, come aplicacion de caudales o efectos
a usos ajenos a la funcidn publica,

Esta falta, desde un punto de vista subjetiva,
ng da idea de animo de apropiacion sino de
uso en beneficio propio ¢ de un tercero.,

La escasa entidad del hecho distingue a la
falta contra la Hacienda del delito tipificado en
el articulo 433 del codigo penal, o del tipificado
en el articulo 190 del cddigo penal militar
{Titula X "Delitos contra la Hacienda en el
ambite militar”). Respecto a estos Gltimos deli-
tos es interesante indicar la sentencia del
Tribunal Supremo {Sala 2°) de 27 de marzo de
1993 en delito de malversacion seguide contra
un miembro de la Guardia Civil, dice “...que si
las conductas relatadas precedentemente y
sin animo de prejuzgar, pudieran ser incardi-
nadas en alguna o algunas infracciones delic-
tivas contempladas en el Codigo Penal

Militar... pueden y deben ser encuadradas en
alguna de las figuras de malversacion de cau-
dales... del Cddige Penal vigente, en virtud de
lo dispuesto en el art. 12 de |la Ley Organica
4/1987, de 15 de julio, de “"Competencia y
Organizacion de la Jurisdiccian Militar” y doc-
trina de esta Sala contenida en importantisima
sentencia de 30 de enero de 1989, que pro-
clama la vis atractiva de la jurisdiccion ordina-
ria sobre la especial”,

B) "Sustraer o deteriorar material o efectos
de caracter oficial cuande no constituya delitg”
{articulo 8.25). Lo que guarda similitud con la
figura de |a sustraccion de caudales publicos
tipificada por el cddige penal del art. 432, Esta
infraceion grave se dara, en todo caso, cuando
se trate de material de guerra, armamento o
municion cualguiera gue sea su cuantia.

SANCIONES

Las sanciones que puesden imponerse por
faltas leves son (art. 10.1): reprension por
escrito, pérdida de 1 a 4 dias de haberes,
arresto de 1 a 30 dias en domicilio.

Por faltas graves se pueden imponer las
sanciones siguientes (art. 10.2): pérdidade 5a
20 dias de haberes, arrestode 1 mesy 1 diaa
2 meses en establecimiento disciplinario mili-
tar {segun modificacién operada por la Ley
Organica B/1998, de Régimen Disciplinario de
las Fuerzas Armadas), o pérdida de destino.

PRESCRIPCION

A) De las faltas: la prescripcidn de las faltas
supone la extincion del derecho a sancionar al
infractor por el mero transcurso de los plazos
previstos en la Ley. De conformidad con el ar-
ticulo BB.1, las fallas graves prescribiran a los
seis meses, y las leves a los dos meses. El
plazo de prescripcidn comenzard a contarse
desde gue la falta se hubiese cometido.

Bl De las sanciones: la prescripcion de las
sanciones supone una causa de extincion de
la responsabilidad disciplinaria, por el trans-
curso de los plazos de tiempo determinados
por la Ley, para las faltas leves, graves y muy
graves. Las sanciones impuestas por fallas
graves prescriben (art. 68.5) a los seis meses,
y las impuestas por faltas leves a los dos
meses.
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LA EVOLUCION DEL ACCIDENTE

José Andrés Campon Dominguez
Capitan de la Guardia Civil
Area de Investigacion de Accidentes de Trafico
Escuela de Trafico de la Guardia Civil

1. Elorigen de la Teoria de la Evolucion del Accidente.

En la relativamente corta historia de la Investigacion de Accidentes de Trafico hay que resaltar
la figura del ingeniero norteamericano, Stannard Baker, que desde 1947 hasta 1975, fue Director del
Instituto de Tréfico de la Universidad Northwestern. Este Instituto se encuentra en Evanston
(Ilinois), en pleno corazén industrial del norte de los Estados Unidos de Norteamérica. Su primer
Manual de Investigacion de accidentes vio la luz en 1940, en plena Segunda Guerra Mundial, a
pesar de lo cual alcanz6 dos ediciones. Acabada la Guerra se produce la incorporacion de Baker,
quien comienza a sistematizar las labores de investigacion de accidentes. Se realizan las primeras
experiencias en torno a la determinacion de pardmetros de importancia, como pueden ser el centro
de gravedad del vehiculo o el coeficiente de rozamiento. En 1953 se publica otro Manual de
Investigacion de Accidentes que se componia de quince capitulos. La quinta edicién, que vio la luz
en 1957, es la primera que se puede denominar completa.? La segunda reimpresion en 1959 de este
Manual de Accidentes de Tréafico para la Policia fue la primera que coloco, en exclusiva y en la
portada, el nombre de Stannard Baker. EI manual ha sufrido diferentes revisiones, y las mas
importantes han sido en 1963 y 1975.% Finalmente en 1986 se incorporé como autor Lynn B.
Fricke y se modificaron sustancialmente trece capitulos del Manual.* El Instituto de Trafico de la
Northwestern University sigue conservando, en la actualidad, un importante prestigio a nivel
mundial en la formacidon de investigadores de accidentes de trafico, tanto en la faceta clasica como
en la imparticion de cursos sobre la utilizacién y aplicacion de los méas conocidos programas de
reconstruccion de accidentes.”

Fue Baker el primero que formulé una teoria sobre la evolucion del accidente, con la
finalidad de que sirviera de base y de guia al investigador a lo largo de los sucesivos pasos que se
deben recorrer para llegar a una posible solucion. En un principio, lo que hizo Baker fue describir
el procedimiento de conduccion. Posteriormente, realiz6 un estudio de como se ve influido este
proceso por la aparicion de una situacién o circunstancia de peligro.

! BAKER, J. STANARD vy otros: “A.l Manual”. Northwestern University Traffic Institute. Evanston (lllinois) USA (1953). Fruto de la creacién de
la Unidad de Investigacion y Desarrollo. Salié a la luz como la tercera edicién del manual, aunque su contenido era claramente diferente al del libro
editado con anterioridad a la Guerra Mundial.

2 BAKER, J. STANARD vy otros: “Traffic Accidents Investigatigator's Manual for Police”. Traffic Institute of Northwestern University. Evanston
(Mllinois) USA (1957). Pgnas. 617. Esta fue numerada como la quinta edicién del Manual. El afiadido ““for Police” (para la policia) se introdujo
porque el autor pensé en publicar un volumen independiente para otro tipo de investigadores, pero este libro no vio la luz nunca. Como dato
anecdatico este Manual era el doble de grande que el manual de 1953.

® BAKER, J. STANARD: The Traffic Accident Investigation Manual. Northwestern University Traffic Institute. Evanston (lllinois) USA (1975). En
esta Edicion vuelve a perder el destinatario especifico “for Police” (para la Policia) alcanzando de nuevo una generalidad indeterminada.

* FRICKE, LYNN B; BAKER, STANNARD: The Traffic-Accident Investigation Manual. At scene investigation and technical follow-up. Novena
Edicién. Northwestern University Traffic Institute. Evanston (lllinois) USA(1986).

® Alo largo del tiempo han sido varios los Oficiales de la Guardia Civil que han recibido cursos de formacion en este centro. Por lo que la influencia
de aquellos Manuales en los sucesivos textos de formacién de los Guardias Civiles de Tréfico especialistas en Atestados e Informes es patente,
continua y manifiesta. Fue un Oficial de la Guardia Civil el primero que tradujo uno de los Manuales del Instituto de Trafico de la Universidad
Northwestern con el patrocinio de la Direccion General de Tréafico. El tltimo Oficial en asistir a uno de estos curso, hasta el momento, lo ha hecho
en el afio 2001.



El accidente, a pesar de su rapidez, no se produce de una manera instantanea sino que sufre
una evolucion que se desarrolla en el tiempo y en el espacio. Baker se dio cuenta que el accidente se
podia y debifa estudiar por fases.® La mayoria de los autores e investigadores siguen su division, que
se ha convertido en tradicional.’
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Gréfico 1. Teoria de la Evolucion del Accidente.(Aplicacion de S.Baker a una frenada de emergencia)

Viendo el cuadro podemos deducir que toda maniobra evasiva requiere una secuencia de tres

actos:

1. Percepcidn de la situacion de peligro (A, B y C).

2. Decision sobre como evitar el peligro (D).

3. Ejecucion de la maniobra decidida (E).

6 FRICKE, LYNN B.; BAKER, STANNARD: Op. cit. pag 64-4. Realmente Baker divide la maniobra evasiva en una secuencia de tres actos:
percepcion de la situacion como un peligro; decisién sobre como evitar el peligro y ejecucién de la maniobra decidida.

" CENTRO ZARAGOZA: Curso sobre Técnicas de reconstruccion de accidentes en Centro Zaragoza Pedrola (Zaragoza) (1997).En el capitulo
segundo del Nivel RA1 se distingue entre cuatro fases, afiadiendo a las tres ya citadas una fase previa. En esta fase previa se incluyen todos los
sucesos que han ocurrido con anterioridad al accidente, pero que pueden haber influido en su posterior ocurrencia. Los sucesos que componen esta
fase finalizan en el punto en que el conductor hubiera podido percibir el peligro de haber permanecido en estado de maxima alerta. A su vez, dentro
de esta fase se distinguen los sucesos anteriores al viaje de los sucesos durante el viaje.



La maniobra evasiva elegida, en este caso, es realizar una frenada de emergencia. El
vehiculo va dotado con un sistema de frenos convencional sin ABS. Una vez decidida la maniobra
se inician los movimientos para ejecutarla. Instantes después, se inicia la respuesta de los frenos,
seguida del comienzo de la huella de deslizamiento debida al bloqueo de ruedas. Por dltimo, se
alcanza el punto de colision o, en caso contrario, ha tenido éxito de la maniobra evasiva no
Ilegandose a producir el accidente.

Baker realiza las siguientes definiciones para desarrollar las tres secuencias arriba
enunciadas:®

1. Percepcion es el proceso general por el que se detecta algun objeto o situacion vy se
comprende su significado. Es un factor humano. Se corresponde con los puntos B y C del grafico.
El discernimiento se produce cuando algun objeto es visualizado lo suficientemente claro y con el
tiempo suficiente para ser comparado con los conocimientos previos acumulados. El discernimiento
consigue determinar si lo que estamos viendo constituye una situacion de peligro. De esta forma se
consigue la comprension o apercibimiento (punto C). En este momento la percepcion esta
completa. Hay que diferenciar los obstaculos a la percepcion, que son aquellas circunstancias que
afectan a los sentidos disminuyendo sus capacidades (circunstancias atmosféricas, lluvia, viento u
oscuridad que afectan negativamente a la percepcion visual), de los obstaculos al apercibimiento,
como pueden ser la ignorancia, la falta de habilidades o la inexperiencia, que impiden comprender
el significado de ciertos peligros. El retraso en la percepcién es el intervalo de tiempo comprendido
entre el instante en que el peligro debio haber sido percibido y el momento en el que es realmente
comprendido. No puede ser medido experimentalmente. El factor que afecta de una forma mas clara
a la percepcion es la velocidad, ya que a mayor velocidad menor tiempo para percibir y apercibirse
de las posibles situaciones de peligro. La percepcion tiene lugar en tres pasos:

a. Percepcion posible. Algunas veces un objeto puede aparecer antes de que el conductor se dé
cuenta de ello. Este desfase sucede normalmente porque algo atrae su atencion hacia otro sitio, pero
también puede producirse por un lapsus en la atencidon debido al cansancio o al suefio. El tiempo
transcurrido entre los puntos de percepcion no puede ser tratado como un valor medio para su uso
en la reconstruccién de accidentes, debido a que las circunstancias difieren mucho de un accidente
a otro. A pesar de esto, el retraso en la percepcion ha de tener una consideracion especial en una
investigacion.

b. Percepcion real o discernimiento. Se trata de una actividad mental. Pueden existir algunos
indicios de este discernimiento. Por ejemplo, la fijacion de la pupila del ojo.

C. Apercibimiento. ° (Punto de comprensién). El tiempo para comprender lo que el objeto
percibido significa, es virtualmente imposible de evaluar, y puede simplemente ser tratado como
una parte del tiempo de reaccion.

& BAKER, STANNARD; FRICKE, LYNN B.: Op. cit. Titulo del capitulo “Traffic-accident information from and about people (informacién del
accidente de trafico de y sobre las personas) pag 15-25 hay referencias y definiciones como percepcion, reaccién y ejecucion. Hay que resaltar el
gréafico 8 de la pagina 15-26 que se refiere al proceso de la conduccién en la cual se introduce la teoria de la evolucién del accidente. FRICKE,
LYNN B.: Traffic Accident Reconstruction. Primera edicion. Northwestern University Traffic Institute. Evanston (lllinois) USA(1990). En el titulo
852 redactado por BAKER, STANNARD se reproducen muchos de los conceptos del titulo anterior. Ademas se introduce un nuevo titulo, el
numerado como 864 que trata de la percepcion y reaccion en accidentes de trafico (perception and reaction in traffic accidents). En este Gltimo hay
algunas matizaciones, desarrollos de conceptos e, incluso, definiciones nuevas.

o BAKER, STANNARD; FRICKE, LYNN B.: Op. cit. pag. 64-15. Aqui utiliza el termino “apperception” que se puede traducir como apercibimiento.
Pero en el punto C del gréafico 1 se le denominaba en ingles “point of comprension”, que se puede traducir como punto de comprension.



2. Decision, también es un factor humano, sigue a la percepcion y se basa en ella. El error o el
retraso en la percepcion impide la decision. Reaccion es la respuesta voluntaria o involuntaria de
una persona a un peligro u otra situacion que ha sido percibida, en otras palabras, es la respuesta a
un estimulo sensorial. El tiempo de reaccién es el intervalo que transcurre entre la percepcion vy el
comienzo del control del vehiculo para la realizacion de una operacion tactica o estratégica. La
reaccién se compone de dos fases: una primera, puramente mental, en que se decide la maniobra
evasiva adecuada para evitar la situacion de peligro percibida (punto D); y una segunda, muscular,
gue comienza cuando la mente manda el mensaje a los pies o las manos y que continua hasta que el
comportamiento del vehiculo se ve afectado (punto E). El tiempo de reaccion puede ser medido
experimentalmente. Hay que diferenciar tres tipos de reacciones: la reaccion simple, la reaccion
compleja y la reaccién discriminatoria. '

3. Ejecucion de la operacion decidida. Esta accion es parcialmente un asunto de habilidades,
otro factor humano mejorable con la préctica. La ejecucion es, normalmente, satisfactoria si la
decision es correcta, pero, a veces, puede errarse por diversos motivos, especialmente cuando el
tiempo disponible es pequefio debido al retraso en la percepcion o a un tiempo de reaccién
excesivo. La operacion ejecutada es una maniobra evasiva, que generalmente se limitan a seis:
deceleracion (perdida de velocidad o parada); aceleracion (aumento de velocidad); giro a la derecha,
giro a la izquierda, marcha atras y no hacer nada.

En la reconstruccion de accidentes de trafico, los valores de percepcion y reaccion son
principalmente utilizados para:

a. Estimar las posibles distancias de parada de un vehiculo de motor, normalmente, para
determinar si un peligro podria haber sido evitado bajo unas determinadas circunstancias.

b. Comparar el punto de percepcion real con el punto de percepcion posible para estimar el retraso
en la percepcién como indicador de la atencion.

c. Determinar si la respuesta de un usuario de la carretera a una situacion de peligro era la mejor
manera posible de reaccionar teniendo en cuenta las circunstancias concurrentes.

Inmediatamente después de explicado lo anterior, Baker nos realiza las siguientes advertencias:
primera, la linea entre percepcion y reaccion no esta clara e, incluso, existen solapes; segunda,
normalmente se piensa solamente en el estimulo visual en relacion con la conduccién en carretera,
pero los estimulos auditivos y tactiles juegan también un importante papel en este campo; y
finalmente, la percepcion y la reaccion son importantes en la ingenieria del automovil, en la
ingenieria del trafico y en el disefio de carreteras, tanto como en la reconstruccion de accidentes.

Desde el punto de vista practico, se nos abren dos técnicas complementarias a utilizar en la
reconstruccion de accidentes en relacion con la percepcion:

La primera es consiste en realizar a cada conductor o testigo este tipo de preguntas: “,Cémo
supo, por primera vez, que estaba ocurriendo un accidente?”, “;Donde se encontraba usted?”,
“.Qué estaba haciendo?”. La respuesta, generalmente, revelard como, cuando y dénde fue
percibida la situacion.

10 Otros autores afiaden también la reaccion refleja. Sin embargo, en la accién refleja no hay propiamente voluntad del individuo por lo que no existe
comprension.



La segunda técnica es localizar el lugar donde el conductor o el peatén pudo, por primera vez,
haber percibido el peligro confrontandolo en el terreno. Comparar este punto con el que el
conductor dijo que era donde se dio cuenta que estaba en peligro, o con el punto donde comienzan
las huellas de frenada u otras sefiales que indiquen su primera reaccion al peligro. La distancia entre
estos puntos es la medida de la distancia que recorri6 la persona hasta que percibié el peligro. La
determinacion de esta distancia puede ser dificil o imposible, pero hay que intentarlo.* En esta
tarea, hay que considerar la visibilidad de los vehiculos y los peatones, la cantidad de luz, las
posiciones de las fuentes de luz y la altura del vehiculo.

2. Cuestiones terminoldgicas y conceptuales derivadas de la Teoria de la Evolucion del
Accidente.

Baker era consciente de la dificultad de establecer una teoria homogénea. Los problemas
terminoldgicos que apuntaba eran de naturaleza diversa, por un lado, algunos autores denominaban
con diferentes nombres los mismos intervalos, y por otro lado, con las mismas denominaciones se
consideraban puntos, posiciones y areas diferentes. Pero los principales obstaculos eran de indole
conceptual.

Como ejemplo, Baker, expone que Olson*? define el tiempo de percepcién solamente como el
transcurrido desde la primera sefial del obstaculo hasta que el sujeto comienza a responder
levantando su pie del acelerador. Si nos fijamos en el grafico 1 el tiempo de reaccion de Olson
representa el intervalo B, C y D, mientras que Baker es més restrictivo excluyendo el punto D. **

Hay una teoria alternativa a la evolucién del accidente denominada PIEV*, en ella, las
diferentes etapas son definidas de la forma siguiente:

e Percepcion.- Ver, oir y sentir el estimulo o peligro.
¢ ldentificacion o inteleccion.- Comprender lo que ha sido visto como un peligro.
e Emocion, juicio intelectivo o comprension.- El proceso de realizacion de la decision.

e Volicion o reaccion.- Ejecutar la decision.

Pero si alguien piensa que la solucidn es unirse a esta teoria abandonando la de la Evolucion del
Accidente por sus problemas terminologicos, no esta en el buen camino. La Teoria del PIEV tiene
diferentes versiones. Ni tan siquiera es facil determinar el origen de la misma, Baker lo atribuye a
Pignataro®® mientras que otros autores lo atribuyen a Matson, Smith y Hurd. ** En esta dltima
version las mismas fases anteriores significan lo que a continuacion se expone:

1 vid. Epigrafe ultimo. Se ofrece un método Gtil para realizar esta tarea.

2 OLSON, P.L; CLEVELAND, D.E; FANCHER, P.S; COSTYNUIK, L.P; SCHNEIDER, L.W: “Parameters Affecting Stopping Sight Distance”.
National Cooperative Highway Research Program Report 270. Washington (USA). Olson es la cabeza de un colegio que tiene autores, mas o menos
vinculados en los siguientes centros e instituciones: Ford Motor Co., Universidad de Michigan, Universidad de Ohio, Universidad de Indiana,
Universidad de California, Universidad de Wayne, Ben Gurion y Universidad del Negev (Israel).

¥ Comparar este problema con las definiciones y diferencias apuntadas en la recepcion de la Teoria en Espafia.

14 Se corresponde con la siglas en ingles de Perception (Percepcion), Identification or Intellection (Identificacién), Emotion o judgment (Emocién o
juicio) y Volition o reaction (Volicién).

5 PIGNATARO, LOUIS: Traffic Engineering, Theory and Practice. Prentice Hall. Englewood Cliffs. (USA). (1973).

1 MATSON, SMITH Y HURD: Técnica del Traffico Stradale. Traducido al italiano por Alighiero Bottaro. Cedam. Padova



e Percepcion.- Ver, oir y sentir el estimulo o peligro.

¢ Identificacion o inteleccion.- Percibida la sensacion, ésta se transmite a través del sistema
nervioso al cerebro, que ha de valorarla y ordenar una situacion acorde con la percepcion, y que
sea la més adecuada; nos encontramos entonces ante las reacciones de eleccion. Si la actuacion
estd condicionada por los reflejos adquiridos, la inteligencia apenas actla, y la reaccion es
siempre mas rapida. El tiempo necesario para la asimilacion de la sensacion y elaborar el
consiguiente impulso légico, es lo que se llama “tiempo de inteligencia”.

e Emocion, juicio intelectivo o comprension.- La situacion animica y emotiva del individuo
influye de manera notable en la percepcién, en el tiempo de inteligencia y hasta en la reaccion
I6gica.

e \olicion o reaccion.- Percibida la sensacion y elaborado el juicio intelectivo, interviene la
voluntad para la realizacion de lo deseado, actuacion que ha de manifestarse a través de los
6rganos fisicos adecuados

Bernard Abrams divide el tiempo de percepcion-reaccion PRT (perception-reaction time) en
cuatro fases que denomina: Deteccion, Identificacion, Evaluacion y Reaccion. El profesor Robert
Dewar, conocido especialista canadiense de la materia, considera que las fases son las siguientes:
Busqueda (Search), Deteccion (Detection), Reconocimiento (Recognition), Decision (Decisién), y
Accién (Action). *’

La cosa no queda aqui, podemos ahondar en los estudios psicolégicos sobre el tema y
encontramos, el siguiente conjunto de teorias que intentan explicar los fendmenos relacionados con
la percepcion y la reaccion: la Teorfa de la Deteccién de Sefiales'®, la Teorfa de los Estadios,™ la
Teoria de la Atencién, ° la Teoria de la Informacién® ...

En el fondo de todas estas teorias subyace un componente comun, que puede tener una
aplicacion util en la reconstruccion de accidentes de trafico. En un intento de superar las
diferencias, Baker estima que las fases de su teoria pueden tener un equivalente en la Teoria del
PIEV: Percepcion e Identificacion se corresponden con la fase de percepcion; mientras que la
Emocion y la Volicion son esencialmente el paso segundo y tercero (B y C) de su Teoria. El
problema latente es el tratamiento practico que debe darse a la estimacion del tiempo de reaccion y
el tiempo de percepcion, que sera tratado en el ltimo epigrafe de este trabajo.

Y BADGER, JOSEPH : Human factors: perception and reaction. Law and Order Magazine, Agosto (1996)

8 GREEN, D.M.; SWETS, J.A.: Signal detection theory and psychophysics. J. Willy. Nueva York. (USA) (1966).

¥ STERNBERG, S.: The Discovery of processing stages: Extensions of Donder’s method. En G.Koster (editor): Attention and performance 1. Acta
Psychologica. (1969). Pgna 276.

2 SHAW, M.L.: Attending to multiples sources of information: I. The integration of information in decision-making, 11. Coding selectivity versus
decision selectivity. Cognitive Psychology. (1982). Existen dos procesos en la atencién: el proceso de codificacion y el de decision. El primero
transforma el estimulo en una representacion interna. Esta fase tiene una serie de subestadios que el autor definié y desarroll6.

2 ATTNEAVE,F: Applications of Information Theory to Psychology. Hoolt, Reinhart y Wistion. Nueva York (USA) (1959).



3. Larecepcion de la Teoria de la Evolucion del Accidente en Espafia.

En Espafa, el primer autor que expuso, amplid y desarroll6 la teoria de la evolucién del
accidente fue el Magistrado Miguel Lopez-Mufiiz Gofii. * Su vision de la evolucién del accidente
fue méas amplia que la de Baker porque abarcé el espacio y el tiempo comprendido entre el punto
de conflicto y la posicién final. Existen algunas diferencias, en las definiciones de las etapas y
puntos, entre uno y otro autor. También comprobaremos que la terminologia no es exactamente
coincidente. Es encomiable el esfuerzo sistematizador realizado por Lopez-Mufiiz, consiguiendo,
posiblemente, el planteamiento méas claro realizado de la parte tedrica de la evolucién del
accidente. Esta version, con ligeros matices, es la que ha pasado a la Escuela de Trafico de la
Guardia Civil. %

Para analizar la evolucion del accidente es necesario introducir una serie de conceptos
espaciotemporales que nos delimiten conductas, comportamientos o conocimientos que en cada
momento tuvo o pudo tener el conductor del vehiculo.

El tiempo durante el cual se lleva a cabo el desarrollo del accidente, ha de ser reconstruido
secuencialmente a base de “momentos” en los que las personas que intervienen en el accidente han
debido de obrar de una manera determinada, y sera labor del investigador averiguar si lo han hecho
0 no, y si lo han hecho, de qué manera.

En el espacio, es decir, en el tramo de via en el que se desarrolla el accidente, existiran
“areas” 0 “zonas” , en las que los hechos se producen y, dentro de ellas, determinados “puntos”.
Estos, no son mas que el lugar en donde situar acciones concretas.

Finalmente, “la posicion” se define como el conjunto de un “momento”, es decir, tiempo en
el que el hombre ha debido obrar de una manera determinada, y lo ha hecho o no, y un “punto”,
espacio fisico donde situar acciones concretas. La unién de varias posiciones dara lugar a una
“fase” del accidente.

Analicemos, a continuacion, las diferentes fases de que se compone el desarrollo del
accidente:

2 | OPEZ-MUNIZ GONI MIGUEL: Derecho y técnica de la circulacion. Editorial Gesta, RD Judicial Madrid (1964). Tomo | Pgnas 153y ss. En la
version publicada LOPEZ-MURNIZ GORNI MIGUEL: Accidentes de Trafico: Problematica e Investigacién. 22 Edicién Colex Madrid (1995). Pgnas
163, se hace la referencia a la version de 1964 del “Traffic Accident Investigator’s Manual for Police” diciendo que es uno de los manuales mas
completos para la investigacion de accidentes y que se han recogido de él numerosos sugerencias. Hay que hacer una merecida referencia, por su
anticipacién, a JORDAN MONTARNES, MANUEL: “La investigacion de accidentes” en Comentarios en torno a la Ley de 24 de diciembre de 1962.
Colegio de Abogados. Valencia (1963).

% BORRELL VIVES, JOAQUIN; ALGABA GARCIA, PEDRO; MARTINEZ-RAPOSO PIEDRAFITA JUAN: La Investigacion de accidentes de
trafico. Editorial DGT (1991). Pgna. 41y ss. La parte que ha sufrido una ampliacién considerable es la denominada “investigaciones a realizar entre
puntos” que se trata un poco mas adelante.
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Gréfico 2. Teoria de la Evolucion del Accidente.

1. Fase de percepcién

La inmensa mayoria de los investigadores y autores dicen que esta fase esta delimitada
espacialmente, en su inicio, por la posicion de percepcion posible y, en su final, por la posicion de
conflicto. 2* Para ser coherente hay que ampliarla hasta la posicién final (PF).

En esta fase sobresalen por su importancia dos posiciones diferentes:
e Posicion de percepcion posible (PPP). Denominamos de esta forma, al momento y lugar

donde el movimiento o condicion inesperada o extraordinaria, que podia desembocar en un
accidente, puede haber sido percibido por una persona normal.”®

2 Aungue la forma clésica de definirlos y desarrollarlos es como puntos, es decir, como una consideracion en el espacio. En el Departamento de
Investigacion de la Escuela de Trafico algunos autores han comenzado a denominarlos posiciones. Esta denominacion y explicacion es mas correcta,
ya que las fases del accidente se componen de posiciones y no de puntos o de momentos por separado. A efectos de formacion de investigadores es
mas beneficioso el tener en cuenta siempre conjuntamente el tiempo y el espacio a la hora de investigar la evolucion de un accidente de Tréfico. El
primero en formular esta correccion fue MERA REDONDO, ANTONIO: La reconstruccion del accidente. FEMP (Federacion Espafiola de
Municipios y Provincias): Curso de Investigacion de Accidentes y Primeros Auxilios. 19-21 junio. Valladolid (2001). Pgnas 32. Baker nunca se
refiere a fases o posiciones confusion pudiera , sino que siempre habla de puntos. Este puede ser el motivo de esta confusién. BAKER, STANARD;
FRICKE, LYNN: Op. cit. pgn 64-3 y ss.

% LOPEZ-MUNIZ GONI MIGUEL: Op. Cit. Pgna. 154. Dice que es un espectador cuidadoso y perfectamente atento. En cambio en el Manual de
Investigacion de Accidentes de la Guardia Civil se introduce el concepto de persona normal. En mi opinién es mas correcto tener en cuenta a la
persona normal, con una diligencia y un nivel de atencién media. MERA REDONDO, ANTONIO: Las Técnicas y métodos de la investigacion de
accidentes de trafico (plano microscépico). En Curso Selectivo de Técnicos de Tréafico organizado por la Direccién General de Tréafico. 27 marzo.
Madrid (2001). Pgnas 28. Define como persona normal, a estos efectos, como aquella que esta habilitada para la conduccién y que por tanto ha
superado las pruebas y aptitudes -psicofisicas- para la obtencién del Permiso de Conducir, y que ademas, se encuentra “libre” de la “influencia o
efectos” de “sustancias extrafias” o enfermedades subitas).



Esta percepcion podria desglosarse en dos distintas: la que corresponderia al conductor que
retne y circula con todas las garantias de seguridad, y la que pudiera aplicarse al mismo en las
condiciones en que lo hacia el vehiculo afectado por el accidente.

Generalmente el PPP es objetivo y se podra comprobar sobre el terreno. Debe determinarse
correctamente, ya que servira de base para valorar la conducta de las personas que intervienen en el
accidente.

e Posicion de percepcion real (PPR). Considerandolo como el momento y lugar en el cual el
conductor o peatdn percibid, realmente, por primera vez el peligro o la situacion anormal.

El PPR es subjetivo y, por tanto, dificilmente determinable sin la manifestacion del
conductor o peaton. Es posible realizar estudios analiticos de reconstruccion de accidentes a partir
de una velocidad conocida de forma mas o menos precisa, pero en cualquier caso es necesario
acudir a presunciones y simplificaciones para que el procedimiento de calculo matematico no sea
excesivamente complicado.

e EIl area de percepcion.- Es el espacio existente entre el punto de percepcion posible y el
punto final.?® Con esta ampliacién del area de percepcion se pretende un doble objetivo:
primero, que no se dejen de investigar hechos que son percibidos con posterioridad al primer
indicio de peligro observado; y segundo, el conductor aun después del punto de colisién
sigue percibiendo e incluso puede realizar maniobras evasivas como se vera a continuacion.
Esto no debe hacernos perder de vista que lo realmente importante a efectos de la
investigacion del accidente es el area comprendida entre el punto de percepcién posible y el
punto de decision, como se encarga de enfatizar el grafico 2.

2. Fase de decision.

En esta fase, una vez lograda la percepcion real, el conductor o peaton reacciona ante el
estimulo. Se encuentra delimitada inicialmente por la posicién de decision (PD) y finaliza en la
posicion clave (PCL).”

e Posicion de decision (PD). Aguel momento y lugar en el que el conductor o el peatén
reacciona ante el estimulo exterior, es decir, inicia la decisibn que ha adoptado,
generalmente en forma de maniobra evasiva. Facilmente determinable, mediante calculos
fisico-dindmicos, cuando exista huella de frenada previa al conflicto.

e Tiempo de Reaccion. Se llama de esta forma al intervalo entre un estimulo sensorial y la
correspondiente reaccion voluntaria, que puede ser mas 0 menos automatica. Es el tiempo
que transcurre desde que el conductor o peaton se da cuenta del peligro en la Posicion de

% | OPEZ-MUNIZ GONI MIGUEL: Op. Cit. Pgna. 158. Es més restrictivo en su definicién de area de percepcion, porque entiende que es el espacio
existente entre el punto de percepcion posible y el de conflicto real o punto falta. BAKER, STANARD; FRICKE, LYNN: Op. cit. pgn 64-3 y ss.
Como se puede comprobar en el grafico arriba expuesto enfatiza que la percepcion abarca desde el punto de percepcion posible al punto de
comprension. Esta Gltima opcidn es la que se corresponde con el gréfico 2.

7 BORRELL VIVES, JOAQUIN; ALGABA GARCIA, PEDRO; MARTINEZ-RAPOSO PIEDRAFITA JUAN: Op. Cit. Pag. 47.En cambio no
existe definicion del punto clave, ni es tenido en cuenta a efectos de analisis, en LOPEZ-MUNIZ GONI MIGUEL: Op. Cit. Pag. 153 y ss. Baker lo
denomina punto de no retorno.



Percepcion Real (PPR) hasta que decide actuar con el fin de soslayarlo o minimizarlo en el
Punto de Decisién (PD). %

Maniobra de evasion. Es la maniobra o conjunto de ellas que efectla el usuario para evitar
que el accidente se produzca. Consistiran en la eleccion de una de ellas 0 una combinacién
de varias de las siguientes acciones:

Tocar el claxon.

Dar destellos de luz intensiva.

Disminuir la velocidad.

Detencién del vehiculo.

Aumentar la velocidad.

Giro a la derecha o a la izquierda.

Estando el vehiculo parado, dar marcha atrés.

O O0OO0OO0O0OO0O0o

Jorddn Montafiés considera también como maniobra de evasion la de elegir otro accidente
menor. % En este caso la decision iria encaminada a conseguir una minimizacion del dafio.

Area de maniobra. La accion de evasion se realiza sobre un determinado espacio, que se
conoce con el nombre de &rea de maniobra. Comienza en el punto en el que el conductor
apercibido puede iniciar confortablemente una maniobra normal. Dentro del area de
maniobra se encuentra siempre el punto de decision, y pueden hallarse los de percepcion
posible y real.

3. Fase de conflicto.

Comprende el espacio y el tiempo que existe entre la posicion clave PCL y la posicion final PF.
Es la culminacién del accidente, es decir, comprende el Gltimo periodo de la evolucion de éste,
desde que el accidente resulta inevitable, pasando por el momento en el que se produce el maximo
efecto hasta llegar a la posicion final de las unidades de trafico implicadas, o lo que es lo mismo, a
su conclusion.

Posicion clave (PCL). Se entiende que es aquel momento y lugar en el cual el accidente
resulta inevitable, es decir, el accidente se producira ya independientemente de la voluntad
del hombre. Es determinable en funcién de la posibilidad de realizar calculos matematicos.

Posicion de conflicto (PC). Entendemos por tal a aquel momento y lugar en el que se
consuma el accidente y que correspondera a la posicion de maximo efecto. Generalmente es
facil de localizar por las huellas y vestigios que se pueden observar en la inspeccion de la
escena del accidente.

Posicion final (PF). Es aquella que adoptan las personas, vehiculos y objetos cuando llegan
a la inmovilidad tras la sucesion de eventos que dan lugar al accidente.

% En el marco de la Teoria de la Evolucién del Accidente, este concepto, como otros vistos hasta ahora, nos hacen ver claramente que tenemos que
adoptar una perspectiva psicoldgica en la investigacion de accidentes de trafico. En concreto los aspectos mas sobresalientes, desde el punto de vista
de la Psicologia, a tener en cuenta en la reconstruccién de accidentes son tratados en el correspondiente apartado de este capitulo.

% JORDAN MONTARNES, MANUEL: “La investigacién de accidentes™ en Comentarios en torno a la Ley de 24 de diciembre de 1962. Colegio de
Abogados. Valencia (1963).



3. Aplicaciones de la Teoria de la Evolucion del Accidente en la practica.

Una vez finalizada la tarea de acumular definiciones, conceptos y divisiones no podemos
quedarnos aqui. La teoria de la evolucion del accidente no es un mero ejercicio dogmaético sin
ningun interés practico. Si hemos logrado, cuestion compleja y dificil, determinar las posiciones
arriba definidas en un ejercicio retrospectivo a partir de las posiciones finales,*® nos queda
interpretar los resultados en funcién de las situaciones relativas de los principales hitos en la
evolucion del accidente. El andlisis de los resultados nos llevard directamente a las primeras
conclusiones relevantes para explicar las causas del mismo.®
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wraiicu 5. 1euria de la Evolucion del Accidente (aplicacion practica).

La sistematica siguiente ayuda a tener en cuanta todos los aspectos a investigar:

% LASEN PAZ, MAXIMILIANO: La investigacién de accidentes de trafico. En MONTORO GONZALEZ, LUIS; CARBONELL VAYA,
ENRIQUE; SANMARTIN ARCE, JAIME; TORTOSA GIL, FRANCISCO: La Seguridad Vial: Del factor humano a las nuevas tecnologias. Sintesis
Psicolégica. Valencia (1995). El Coronel Lasen sitiia como inicio de la determinacion de los puntos y posiciones de la teoria de Baker, en el estudio
de la via que debe realizarse dentro del proceso intelectual del accidente.

% Es la aplicacion de esta Teorfa la que nos permite realizar una reconstruccién secuencial espacio-temporal de todas las unidades de trafico y
personas implicadas en el accidente, y a partir de estos resultados comenzar la segunda parte del proceso intelectual del accidente. El
desconocimiento de la teoria de la evolucion del accidente, la falta de método adecuado en la practica del proceso material de la investigacion, los
errores en la fijacion de las principales posiciones, la mala interpretacion de las evidencias y finalmente las ideas prefijadas y los saltos impiden llegar
a realizar un anélisis adecuado de las verdaderas causas de los accidentes de trafico. Vid. Premisa segunda y tercera de este capitulo.



e En base al lapsus de tiempo y la distancia existente entre la Posicion de Percepcidn Posible
(PPP) y la Posicion de Percepcion Real (PPR) el investigador tiene que plantearse
diferentes hipdtesis que expliquen por que existe este espacio y tiempo en mayor o menor
amplitud. Los motivos de este hecho los puede encontrar realizando una investigacion
psiquica y somatica de los agentes intervinientes, y una investigacion fisica de las
condiciones ambientales.*

La diferencia entre las posiciones de percepcion nos determinard el grado de atencion, el
retraso en la percepcion v la posibilidad de maniobra.*®

Si dicha distancia es grande, cabe pensar con muchas posibilidades de acierto, que el
conductor iba distraido por cualquier motivo. Como ejemplos que pueden explicar una distraccion
podemos citar los siguientes: fatiga, suefio, cansancio, alcohol, drogas, medicamentos, enfermedad,
charla o disputa con sus acompafiantes, realizacion de una actividad que es causa de distraccion
(atender el teléfono mavil, radiocasete, encender un cigarrillo, etc.), etc.

e En base a la distancia y el intervalo entre la posicion del punto de percepcion real (PPR) y la
del Punto de Decision (PD), se debe investigar psiquica y somaticamente al conductor,
insistiendo en sus conocimientos, experiencia y reflejos.

Si esta distancia es grande, habremos de pensar en unas reacciones lentas, poco enérgicas,
fundadas en una demora en adoptar una decision o en ejecutarla (inteleccion o volicion). No cabe
ahora pensar en distracciones, pues ya hemos superado el Punto de Percepcion Real (PPR) y por
tanto el peligro ya ha sido visto.

e Entre la posicion del PD y la PCL, se llevan a cabo las Maniobras Evasivas con el fin de
evitar el resultado dafiosos o minimizar sus consecuencias. El investigador debe estudiar, en
este caso, la pericia del conductor, sus conocimientos de accion evasiva fundamentados en
experiencias anteriores o erréneas, el estado de funcionamiento de los principales érganos
del vehiculo, y las condiciones ambientales. **

Con respecto a la accién evasiva, es conveniente precisar qué es lo que hizo el conductor, o
peaton, para evitar el accidente, después de darse cuenta del peligro, y considerar, en consecuencia,
sus conocimientos, experiencia, pericia y tiempo de reaccion.

e Entre la Posicion Clave (PCL) y la Posicién de Conflicto (PC).*> En este intervalo el
accidente ya resulta inevitable. Segun las definiciones anteriores estamos dentro del area de
maniobra, luego cabe realizar una maniobra evasiva de minimizacion de resultados.

2 MERA REDONDO, ANTONIO: La reconstruccion del accidente. FEMP (Federacién Espafiola de Municipios y Provincias): Curso de
Investigacion de Accidentes y Primeros Auxilios. 19-21 junio. Valladolid (2001). Pgnas 32. En la investigacion de este intervalo, en el tiempo y en
el espacio, ademés de recabar, cuando fuere necesario, datos médicos con finalidad de investigar psiquica y fisicamente al elemento humano, a través
de los testimonios el investigador necesitara informacion sobre las condiciones ambientales y, sobre todo, con respecto al grado de atencién en el
momento de encontrarse en la PPP, para lo cual, formulara preguntas del tipo siguiente: ““Cuél fue el primer momento y lugar en que (el conductor o
peatén) tuvo conciencia del peligro”(Punto de Percepcién Real,-PPR-, en la Evolucién del accidente), ““A cuanto, o cémo, cree Vd., que circulaba
(Referido a su velocidad)”, “Hacia donde prestaba su atencion, en ese “momento”.

% JORDAN MONTARNES, MANUEL: El retraso en la percepcion como causa de accidente en | REUNION INTERNACIONAL DE PSICOLOGIA
DE TRAFICO Y SEGURIDAD VIAL - Direccién General de Trafico, Madrid (19). Pgnas 481-486. Este autor que fue uno de los primeros
conocedores de las ensefianzas de Baker. En este trabajo ahonda en el retraso de la percepcion, en la atencién necesaria para conducir y las relaciones
entre ambas con la acci6n evasiva.

* MERA REDONDO, ANTONIO: Op. Cit. Formulando para ello preguntas tipo, como: “Qué hizo exactamente, si es que hizo algo, para evitar el
accidente”, “Qué ocurri6 luego”, “Qué es lo Gltimo que recuerda antes del accidente”.

% Los estudios entre posiciones a partir de aqui han sido afiadidos por MERA REDONDO, ANTONIO: Op. Cit.



La existencia de una pequefia diferencia de espacio y tiempo entre la Posicion de Percepcion
Posible (PPP) y la Posicion de Conflicto (PC), tiene una gran importancia desde el punto de vista
juridico a efectos de la determinacion de la diligencia empleada por el peaton o conductor. Si se
diera esta circunstancia, no habria posibilidad de determinar los PPP, PPR, PD y PCL, ya que s6lo
se habria producido la secuencia Percepcién-Efectos. *°

e Entre la Posicion de Conflicto (PC) y la Posicion Final (PF). El accidente ya se ha
producido, pero cabe la posibilidad de que el conductor conserve su capacidad de control y
por lo tanto pueda modificar las trayectorias post-colision. La influencia en la
reconstruccion es muy importante, pero sobre todo, es crucial para minimizar las
consecuencias del accidente. *’

4. Consideraciones para llevar a cabo la determinacion practica de las principales referencias
de la Teoria de la Evolucion del Accidente en la realidad.

Siempre que se quiera tener éxito en una actividad es necesario contar con unos amplios
fundamentos tedricos, como los hasta ahora vistos. Pero, ademas en nuestro caso, debemos contar
con un método practico de realizacion de las tareas de determinacion de puntos y posiciones. Estas
actividades se realizan: primero, en la inspeccidén de la via dentro del proceso material de la
investigacion,® y segundo, en tareas complementarias de gabinete consistentes en la realizacion de
gréficos y calculos analiticos que nos faciliten numéricamente coordenadas, tiempos y velocidades
de los vehiculos y peatones implicados en el accidente.

En los apartados siguientes hacemos un repaso somero a cuales pueden ser las técnicas y el
material necesario para realizar una reconstruccion técnica siguiendo la base tedrica de la evolucion
del accidente:

e Determinacion del Punto de Percepcion Posible.

En principio no podemos determinar més que el punto en el espacio *°, es decir, el lugar de
la via donde pudo ser observado o percibido el peligro o la situacién anémala. Todos los autores
destacan la objetividad de este punto, pero es necesario introducir un importante matiz: la
percepcion esta intimamente relacionada con el movimiento. En un accidente de trafico, por légica
y por definicion, al menos un conductor ha de percibir en movimiento la realidad que le rodea.

El material disponible, hasta hace bien poco, no permitia nada mas que realizar el mismo
itinerario a una velocidad aproximada a la que circulaba el vehiculo o los vehiculos accidentados
intentando determinar aproximadamente donde se encuentra este punto. Esta forma de estimacion

% CASTRO PEREZ, BERNARDO: “Las Circunstancias de irresponsabilidad en el Derecho de la Circulacién”. V Curso Internacional de Derecho de
la Circulacién. Madrid. (1963). En este trabajo se detallan todas las circunstancias que pueden concurrir en un caso concreto liberando de
responsabilidad penal al autor de los hechos.

5 MERA REDONDO, ANTONIO: Op. Cit. Las preguntas a formular en este caso son: “Qué es lo primero que recuerda después del primer
impacto”, “A quién vio primero después del impacto; qué le dijo”, etc.

¥ LASEN PAZ, MAXIMILIANO: La investigacién de accidentes de trafico. En MONTORO GONZALEZ, LUIS; CARBONELL VAYA,
ENRIQUE; SANMARTIN ARCE, JAIME; TORTOSA GIL, FRANCISCO: La Seguridad Vial: Del factor humano a las nuevas tecnologias. Sintesis
Psicolégica. Valencia (1995). El Coronel Lasen considera que la Investigacion de Accidentes de Tréafico se lleva a cabo en dos procesos: el material
y el intelectual. En el primero las tareas a realizar se dividirian en tres: recogida de datos, tareas de gabinete y tareas de laboratorio. El proceso
intelectual se lleva a cabo realizando, sucesivamente, la reconstruccion técnica del accidente y el anlisis de las causas que lo motivaron.

%9 LASEN PAZ, MAXIMILIANO: Op. Cit.



del punto de percepcidn posible es altamente subjetiva y, puede tener, grandes margenes de error.
Rara vez se introduce una fotografia que facilite informacion visual sobre las posibilidades
perceptivas que tenia el conductor en el punto de percepcion posible y, en todo caso, esta fotografia
nos facilitaria una informacion estatica, y no dindmica, de la percepcion. Es necesario superar la
subjetividad de un reconocimiento dindmico del itinerario previo al accidente, a la vez que se
avanza en el sistema de fijacion de lo que se observa.

La aplicacion de la tecnologia de video a la investigacion de accidentes de trafico nos brinda
la solucién para superar la vision estatica que nos ofrece la fotografia. *° Entre las posibilidades que
la tecnologia nos ofrece, es preferible la utilizacion de camaras de video digitales debido a su
facilidad para extraer iméagenes concretas, a su posible interaccion informatica para introducirlas en
un atestado o informe, a la capacidad para recoger los resultados en formato Cd-rom. Como
inconveniente se podia haber aludido a su coste, pero el margen entre video convencional y video
digital se ha estrechado formidablemente en los ultimos tiempos. Todavia existe diferencia en
cuanto a la calidad fotografica.

La grabacion del itinerario de acercamiento de cada unidad de tréafico a la zona del accidente
debe hacerse circulando a una velocidad aproximadamente igual a la que se movia el vehiculo
accidentado o, en todo caso, a la maxima permitida en ese tramo de la via. El registro conseguido
de esta forma permite hacerse una idea de lo que pudo percibir cada conductor

En sentido descendente de tendencia a lo ideal se deberia hacer la grabacion: primero, con el
mismo vehiculo accidentado; segundo, con un vehiculo de la misma marca, modelo y afio de
fabricacion; tercero, con un vehiculo del mismo tipo (turismo, furgoneta, camion, autobus,...), y
finalmente, con el vehiculo disponible. Otro detalle a tener en cuenta para realizar la grabacién es
hacerlo con unas circunstancias ambientales semejantes a las que existian en el momento del
accidente. ** Como Gltimo requisito nos faltaria simular las mismas circunstancias anémalas o el
peligro detonante del accidente de trafico.*

Hay que realizar una segunda grabacion del mismo tramo de via, pero esta vez situados
detrds de un vehiculo que circula normalmente por la carretera, comprobando si la forma de
conducir del vehiculo accidentado se corresponde con la manera normal de conducirse por el tramo
afectado. También es Gtil para comprobar el grado de influencia de la carretera en un determinado
accidente, o como los vehiculos pesados toman una curva o se mueven por la via objeto de la
grabacion. En este caso lo determinante es que el conductor no sabe que se le esta grabando y se
comporta de una forma normal en la manera de conducir su vehiculo. Podemos extraer
consecuencias sobre cual es la percepcion y la reaccidon de un conductor normal en un determinado
tramo de via.*®

“ BORRELL VIVES, JOAQUIN: La investigacion de los accidentes de trafico. Aplicacion de nuevas tecnologias. Ponencia presentada en el
Seminario sobre Seguridad en la Circulacion Vial. Abril. Mérida (2000) Pgnas. 31. McKNIGHT, SCOTT A.; MOSHER, CLARENCE, W.;BOZAK,
DAVID J.: Evaluation of Emerging Technologies for Traffic Crash Report. U.S Departament of Transportation. FHWA-RD-97-023. Febrero. Office
of Saffety and Traffic Operations Research and Development. Georgetawn Pike (USA). (1998). Pgnas. 88. En este informe se analiza el uso de la
tecnologia en la fase material de la investigacién. En concreto se utilizaron los siguientes medios: computadoras, tecnologia GPS, tecnologia GIS
(informacion de zona), una combinacion de los dos anteriores, formularios y croquis.

*! Estas circunstancias ambientales serian la hora del dia, las circunstancias de visibilidad, niebla, lluvia, ...

2 No hace falta recalcar que no se puede poner en peligro, de ninguna forma, la seguridad vial y la integridad fisica de las personas que intervienen en
la grabacion y las terceras personas que pueden circular por la carretera en ese momento. Para esta grabacion el mayor nivel de seguridad se consigue
con el tramo de via objeto de la grabacion cerrado por unos instantes al tréfico.

3 En el proyecto MAIDS (investigacion en profundidad de accidentes de motocicleta) que se lleva a cabo en Espafia en la ciudad de Barcelona se
exigen para el estudio de cada accidente un total de 3500 parametros. Este ingente volumen de informacidon empieza a obtenerse a partir de la
notificacion del siniestro, a través de todo tipo de mediciones de la via y los vehiculos y entrevistas con implicados o testigos. Y finaliza una semana
después, cuando se realiza “a la misma hora y bajo las mismas condiciones” una filmacién lo mas exacta posible de la zona del siniestro. Aunque esta
forma de operar no es exactamente la que se aconseja en nuestro trabajo, si que tiene como punto de contacto la utilizacién de la tecnologia
videografica a la investigacion de accidentes de tréfico.



e Determinacion del Punto de Percepcion Real (PPR).

El Punto de Percepcion Real (PPR) es de naturaleza subjetiva, por lo que tendremos que acudir,
esencialmente, a la declaracion del conductor y, confirmarlo, en su caso, con las manifestaciones
de los testigos. No es suficiente con esto para dar por buena una version de los hechos, sino que
tendremos que comprobar lo declarado o manifestado con los calculos conseguidos de la forma que
se detalla més adelante.

e Determinacion del Tiempo de Percepcién y Reaccion.

Algunos autores separan conceptualmente el tiempo necesario para percibir del tiempo
necesario para reaccionar, pero en la practica es muy dificil de realizar esta diferenciacion. Toda la
experimentacion en la materia intenta determinar como tiempo de reaccion el que transcurre entre la
emision de un estimulo (visual, auditivo,...) y la ejecucién de un acto.

La mayoria de los investigadores de accidentes, en Estados Unidos y Canada, usan 1 segundo
para la percepcion y 0,75 segundos para la reaccion. También utilizan un concepto amplio de
tiempo de percepcion y reaccion que engloba toda la fase, al que denominan PRT (Perception
Reaction Time). Algunas asociaciones de investigadores estadounidenses recomiendan a sus
asociados la utilizacién, para un conductor normal, como parametro 1,5 segundos para la
percepcidn y la decision, y 1 segundo para la reaccion. Neuman, en 1989, cuestiona el PRT de 2,5
segundos en determinadas situaciones. El aduce que dependiendo del estado fisico del conductor, la
complejidad de la tarea de conducir, y la localizacion y funcionalidad de la clase de via, los valores
del PRT podrfan variar entre 1,5 y 5 segundos. **

De Silva y Forbes en un estudio realizado sobre la reaccion simple de levantar el pie del
acelerador vy pulsar el freno consideran que el tiempo necesario es el siguiente:

Accion Vista Oido
Percepcién del estimulo 0,12 0,10
Decision a adoptar 0,14 0,10
~Accion acordada 0,14 0,10
Soltar el acelerador 0,22 0,22
Apretar el freno 0,45 0,45
Total 1,07 segundos 0,97 segundos

En Espafa, para una reaccion simple, los autores sittan el tiempo de reaccién entre 0,4 y 2
segundos.*® Durante mucho tiempo, para conductores normales, se situé el tiempo de reaccion en
un segundo, denominado por algunos “el segundo del susto”, pero actualmente la mayoria de los
investigadores se inclinan por tomar 0,75 segundos.

“ Esta apreciacion esta en consonancia con un estudio de la Administracion Federal de Autopistas (FHWA) de los Estados Unidos al investigar el
tiempo / distancia de parada en un alcance nocturno obtuvo los siguientes resultados: Un conductor situado en la media de reflejos, vista, decision y
sobriedad, conduciendo un coche medio a 60 millas por hora, necesitara tres segundos para ver y reconocer un peligro, y siete segundos para decidir
una linea de accion, y cuatro y medio segundos para completar la maniobra. Ni que decir que el estudio comprueba que la regla que permite parar en
100 pies de distancia por cada 10 millas por hora de velocidad, es enteramente invalida. Aunque de noche, cuando un camién semitrailer esta
bloqueando la carretera, los automovilistas deben identificar el problema cuando ellos estan a un cuarto de milla de distancia. Asi, en los 14,5
segundos necesarios para ver, percibir (reconocer), decidir que hacer, y después hacerlo, un vehiculo recorrerd 1.276 pies. Si el reconocimiento
comienza un cuarto de milla atrés (1.320 pies), el conductor tiene un colchén de 44 pies.

* BORRELL VIVES, JOAQUIN; ALGABA GARCIA, PEDRO; MARTINEZ-RAPOSO PIEDRAFITA JUAN: Op. Cit. Pag. 43. LOPEZ-MUNIZ
GONI MIGUEL: Op. Cit. Pag. 153 y ss.



Hay una multitud de factores que influyen en el Tiempo de Reaccion, asi en estudios realizados
por Honda Co. sefialan como tiempo de respuesta efectiva total, 0,75 segundos, que se
descomponen en 0,4 segundos para la percepcion y la decision, 0,25 segundos para la actuacion
sobre el pedal y 0,1 segundos para el funcionamiento del freno. Estos célculos estan hechos con
personas de 20 afios. A los 50 afios el tiempo de respuesta global se incrementa a 0,86 segundos
como promedio. Si el sujeto esta cansado, ha bebido o ha ingerido drogas, estos indices se
multiplican por un factor que oscila entre 2 y 5. 4°

La velocidad no solo tiene influencia en un accidente por ser un posible obstaculo a la
percepcion, sino que también afecta a la estimacion de distancias. A mayor velocidad peor
estimacion de las distancias, y mayor dificultad para determinar la velocidad que con la que se
aproxima un movil que supone un cierto peligro. Por este motivo, el Dr. Dewar afirma que los
testigos en movimiento son poco de fiar. La mayoria de las personas subestiman su velocidad
después de realizar una deceleracion. De acuerdo con experimentos llevados a cabo por él, los
motoristas subestiman su propia velocidad de 10 a 15 km/h durante el diay de 3 a 10 km/h por la
noche. Las estimaciones son menos precisas a altas velocidades y peores para motocicletas
comparadas con turismos. En cuanto a la estimacion de distancias es peor por la noche que por el
dia. Los conductores yerran generalmente al responder a la pregunta: “;A qué distancia comenzé a
frenar?”. Por lo tanto aunque tengamos un testimonio y pensemos que es sincero, tenemos que tener
en cuenta que puede ser erroneo por una falsa apreciacion.

En conclusion, como Tiempo de Reaccion de un conductor normal tomaremos entre 0,75y 1
segundo, teniendo en cuenta las circunstancias meteoroldgicas y la hora del dia. Y si concurren en
el conductor circunstancias anémalas (edad, cansancio, suefio,...) que impidieran calificarlo como
normal, entonces hay que valorar en que tramo del intervalo entre 0,4 a 2 segundos se encuentra.

e Ejecucion de la Maniobra evasiva.

El comienzo de la maniobra evasiva puede determinarse en el lugar del accidente por las
huellas, vestigios y otros restos que existan sobre la via y el espacio inmediatamente adyacente.
Esto nos ofrece informacion de distancias y trayectorias, con las que se puede reconstruir la
maniobra evasiva.

Las maniobras evasivas activas mas frecuentes, por separado o conjuntamente, son la frenada y
el giro. La primera suele dejar restos de neumatico en forma de huella sobre la via o en forma de
impresion en sus inmediaciones. La anterior afirmacion es completamente cierta para sistemas de
frenado convencionales, pero hay que matizarla respecto a los vehiculos dotados con ABS (sistema
antiblogueo de ruedas). Este sistema al impedir el bloqueo de ruedas no permite que la rueda deslice
por encima de la carretera, por lo que la huella es mucho menor y méas tenue. Por el contrario el
sistema de frenado ABS ofrece un ruido caracteristico que los testigos tienen forzosamente que
escuchar cuando se activa. En cuanto al giro, si se produce a pequefia velocidad o no es realizado
bruscamente no deja huellas, pero si el giro es repentino y brusco, con un angulo de giro de volante
grande, el vehiculo derrapa, y las ruedas al desplazarse transversalmente al movimiento del
vehiculo comienzan a dejar una huella caracteristica.

* BORRELL VIVES, JOAQUIN; ALGABA GARCIA, PEDRO; MARTINEZ-RAPOSO PIEDRAFITA JUAN: Op. Cit. Pag. 43.Dicen que los
factores que afectan al tiempo de reaccion son la edad, el cansancio y el estado fisico y psiquico.



Estas huellas, sus caracteristicas y sus dimensiones serdn determinantes para realizar los
calculos numéricos que seran tratados a continuacion. Ademas estas huellas nos ofrecen una
informacion sobre la trayectoria descrita por el vehiculo.

e Punto de conflicto.

El concepto de punto de conflicto solo es manejable en relacion con las colisiones y los
atropellos, pero ofrece mas inconvenientes a la hora de aplicarlo a las salidas de via. Aln asi, no
supone problema alguno, en la inmensa mayoria de las ocasiones, determinar cual es el punto de
conflicto a partir de una primera inspeccion del lugar del accidente. La localizacion del punto de
conflicto se consigue, en las colisiones, a través de las huellas y los restos, y en el caso de las
salidas de via por el lugar por donde se abandona la calzada y aparecen huellas de impronta.

Las posiciones relativas de los vehiculos en el punto de conflicto, los &ngulos que forman sus
ejesy la superficie de contacto, se han de deducir de los dafios de los vehiculos.

e Posiciones finales.

Las posiciones finales son facilmente determinables si se ha podido acudir al lugar del
accidente con la inmediatez temporal necesaria para encontrar a los vehiculos en la situacién en la
que alcanzaron el reposo. En caso de haber existido algun tipo de movimiento se necesita tomar
testimonio a las personas presentes en el momento de la traslacion para lograr determinar la
posicion final.

e Calculo numérico.

Los principios fisicos de la mecanica permiten realizar la determinacion de los espacios y
tiempos recorridos por cada unidad de trafico y cada persona que se encuentra involucrada en el
accidente. En una reconstruccion analitica de la forma en que se produjeron los hechos, hay que
realizar determinadas simplificaciones, las mas corrientes son:

Primera.- Cuando un vehiculo se mueve a través de una trayectoria sin frenar y sin que conste que
esta acelerando, lo hace con un movimiento constante.

Segunda.- Cuando un vehiculo se encuentra frenando o acelerando el movimiento que efectla es
uniformemente decelerado o acelerado. La aceleracion es constante.

Tercera.- Cuando un vehiculo derrapa no se encuentra frenando ni acelerando.

Una vez conseguido el resultado de estos célculos, tenemos que compararlo con el que nos
ofrece la experimentacion llevada a cabo en el vehiculo en concreto. De nuevo, lo ideal es realizar
la experimentacién sobre el vehiculo accidentado con un acelerémetro, pero si esto no es posible
podemos acudir a los datos suministrados sobre aceleraciones o deceleraciones de un determinado
modelo en la bibliografia especializada.*’

" La mayoria de las revistas del motor dedican un apartado a publicar los resultados de sus pruebas sobre algunos de los principales modelos
presentes en el mercado. También venden estos datos a través de internet.



e Punto clave.

El punto clave necesita ser calculado mediante operaciones que en algunos casos puede
alcanzar grados de complejidad apreciable. Se trata de determinar el punto en el cual, realice la
maniobra que realice el conductor no puede evitar que se produzca la colision o el accidente.

e Comprobacion del punto de percepcion posible determinado.

Si se ha determinado el punto de percepcién posible objetivamente sobre el terreno, con el
método especificado arriba, podemos realizar los calculos numéricos desde la posicion final hasta el
punto de colision y, desde aqui, de forma retrospectiva, hasta determinar el punto de percepcion
real. Este método de comprobacion conlleva confrontar este punto de percepcion real calculado con
el facilitado por el conductor o los testigos en sus testimonios. Este sistema tiene como principal
utilidad servir para que el investigador pueda aceptar o rechazar las posibles hipdtesis planteadas.

e Representacion grafica de la Evolucién del Accidente.

Finalmente los resultados de todos los esfuerzos anteriores deben verse plasmados de una
forma que sea comprensible a una persona lega en la materia. Existen tres métodos de
representacion de una reconstruccion:

1. La representacién numérica. Se traduce la reconstruccion en una serie de tablas que
relacionan el tiempo, el espacio y la velocidad de una forma numérica para cada
unidad de trafico o persona implicada.

2. La representacion en dos o tres dimensiones de forma animada. Esta forma de
explicitar los resultados de una reconstruccion es la mas espectacular y resolutiva,
pero necesita el auxilio de un ordenador y un programa grafico de animacion. No
confundir esta técnica de animacion de una reconstruccion analitica, con la expresion
en tres dimensiones de los resultados de un programa de reconstruccion o simulacion
de accidentes por ordenador.

3. Larepresentacion grafica. Esta forma de exponer los resultados es mas simple que la
representacion animada y conjuga la propia teoria de la evolucién con los datos de
espacio y tiempo fundamentales para los vehiculos y personas implicadas. Es
necesario coordinar las unidades de trafico que colisionan o las personas que estan
involucradas. A continuacion se expone un ejemplo.



» RECONSTRUCCION DEL ACCIDENTE EN UN MODEL O GRAFICO

NISSAN PATROL
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La Teoria de la Evolucién de Accidente es un método util para realizar reconstrucciones
analiticas de un accidente de trafico. Su utilizacion masiva por parte de los Equipos de Atestados
permitiria estar en disposicion de acercarnos de forma mas precisa a las causas Ultimas de los
accidentes de trafico.
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Mancha, y por Francisco José Alés Moreno, Profesor Golaborador de Derecho
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las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad para el desempenio de sus funciones.

E L presente texto es un compendio de las principales normativas legales esta-

Marcos Rubio Garcia
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correspondiendo a este garantizarla. La sociedad, en continuo proceso de cam-

bio, ha ido requiriendo la prestacion de una serie de actividades de sequridad
por agentes privados como complemento a |as llevadas a cabo por las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, gue si bien en un principio se dedicaron a labores de vigi-
lancia, posteriormente fueron ampliando sus ambitos. Por ello y ante la necesidad
de ordenar el sector se promulgd la Ley 23/1992, de 30 de julio de seguridad pri-
vada, y su posterior reglamento, aprobado por RD 2364/1994, de & de diciembre.

Desde la promulgacion de la citada normativa, el Ministerio del Interior a traves de
la Secretaria General Técnica ha ido realizando una labor importante en la aplica-
cion practica de |la norma, emitiendo informes e interpretando su articulado.

Es pues el presente texto una recopilacién de los informes emitidos por la
Secretaria General Técnica sobre temas de sequridad privada; siendo un instru-
mento de gran utilidad para el estudio de este sector.

El libro estd estructurado en lres partes. La primera de ellas dedicada a una breve
introduccion, seguida de las respuestas de la Secretaria General Tecnica a diversas
consultas en materia de seguridad privada y, por dltimo, se recopila toda |la norma-
tiva vigente sobre la materia, incluida en un CO-ROM.

I A seqguridad es un pilar basico de la convivencia en un Estado de Derecho,

Marcos Rubio Garcia
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informacidn sobre los taliban y en el libro que aqui se presenta, recuerda sus
vivencias y experiencias en Afganistan y la relacion entre el terrorista saudi y

el lider espiritual del regimen de Kabul, gl Mula Omar.
Los taliban, procedentes del grupo etnico mayoritario, los pashtunes, gue consti-
tuyen el 40 % de la poblacidn afgana, han galvanizado el nacionalismo afgano y han

Q HMED Rashid corresponsal del Daily Telegraph lleva 21 afios recopilando



efectuado una interpretacion extrema de “la sharia”, o ley isldmica, que ha conster-
nado tanto afganos como al mundo musulman,

El libro se estructura en tres partes, acompanadas de cinco apéndices, como la
eslructura de los taliban, decretos dictados por estos y un glosario. La primera nos
introduce en la historia del movimiento taliban recordande hechos transcendentales
ocurridos en las principales localidades como Kandahar, Herat, Kabul, Mazar-e-
Sharif o Bamiyan. Las estructuras tribales y feudales han provocado una persecu-
cian religiosa y una limpieza étnica por parte de todos los grupos. La ONU no ha sido
un mediador vélido, pues nadie confiaba y haclan caso omiso de ella. Los investi-
gadores de la ONU, han podido constatar como los taliban habian asesinado a cam-
pesinos hazaras chiitas y expulsado a campesings tayicos del valle de Shomali,
mieniras que los uzbecos y hazaras habian matade a centenares de prisioneros tali-
ban y aldeanos pashlunes en el norte y alrededor de Kabul,

En la segunda parte del libro, se hace un analisis sobre el Islam y el fundamenta-
lismo de los taliban. Segun un informe del Secretaric General de la ONU, Kofi
Annan, “...sefores de la guerra, terroristas, tralicanies de drogas y otros, parecen
tener mucho que ganar de una guerra y demasiado que perder si hay paz". Después
de la guerra civil de 1992, se destruyd |a tolerancia y consenso de los afganos divi-
diendo a las sectas y los grupos islamicos de un medo inimaginable. El programa
taliban, contraric a las chiitas, ha denigrado al Islam y la unidad del pais. Mientras
los taliban afirman que estan librando una yihad contra los musulmanes corruptos,
las minorias etnicas consideran que estan uwlilizando el Islam como una cobertura
para exterminar a los grupos étnicos distintas de los pasthunes. For primera vez en
Afganistan, el factor de cohesidn del Islam se ha convertido en un arma letal en
manos de los extremistas, una fuerza de fragmentacidn social y enormes matanzas,

Por otro lado el abuso de grupos de la sociedad comeo mujeres y nifios ha sido mas
que alarmante. Pues si contra las mujeres han dictado edictos de convivencia y cam-
portamiento, dentro del mayor desprecio y opresion, la guerra ha afectado a un
nimere de nifios mas amplio gque en cualquier otro conflicto civil del mundo. Todos
los sefiores de la guerra han utiizado a soldados adolescentas, algunos de tan salo
doce afios, y muchos de ellos huérfanos, sin educacidn y sin esperanza de trabajo
siendo el ejéreito su Unica salida.

En la dltima parte se hace un estudio de la zona en conflicto, desde un punto de
vista de sus riquezas naturales de petrdlec y gas que contiene esa parte de Asia
Central, sin accese al mar y que son las ultimas reservas energéticas sin explotar
que existen en la actualidad. No menos importante ha sido la intensa compelancia
entre los estados regionales y las companias petroleras occidentales, que se dispu-
tan la construccion de los lucrativos oleoductos y gasoductos necesarios para trans-
portar la energia a los mercados de Europa y Asia. Esta rivalidad se ha convertido
en el nuevo “Gran Juego”, un retrocese al juege decimeonanico entre Rusia y Gran
Bretana por el control v la dominacidn de esta parte del planeta.

Como manifestd en una entrevista Lakhdar Brahimi, mediador de la ONU:
*Estamos tratando con un estado en guiebra que parece una herida infectada. Uno
ni siquiera sabe por donde empezar a limpiarla™

Jose Viflena RBomera
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L abuso de justificacién de aventuras militares y persecuciones violentas de

grupos herejes y minaritarios condujo a Tomas de Aquino en el sigle XIIl a rea-

firmar que la guerra era siempre pecado, incluso aungue a veces su causa
fuera justa.

En la actualidad algunos tedlogos modernos han adaptado la teorfa de la guerra
justa a la teologia de la liberacién, para argumentar que la Religion puede buscar la
revolucion justa. Las principales religiones —cristiana, judia, islamica, hindud, sij y
budista— han inspirado actos violentos.

;Coma es posible que la religion se vincule a actos tan espantosas? Después de
hacerse esta pregunta Juergensmeyer hace un estudio sobre los actos violentos y
la forma en que se quiere justificar la misma.

La situacién terrorista de Irlanda entre catdlicos y protestantes, la guerra no decla-
rada entre palestinos y judios, el terrorismo independentista del movimiento sij o l05
hechos acontecidos en el metro de Tokio son claros actos de terror, que buscan su
justificacion en la religion y en la defensa de ésta.

;Qué piensa Dios? Las interpretaciones de las escrituras varian mucha siendo la
voluntad de Dios una de las principales controversias internas de las religiones. La
teologia surge como un intento humano para tratar de construir [iteralmente el cono-
cimienta o pensamiento de Dios. Si bien es dificil encontrar |a justificacion de la vio-
lencia en las escrituras, las escasas ocasiones en gue ésta se manifiesta, son usa-
das por los terroristas religiosos para continuar en su tarea de matar con |a creencia
de que siguen la logica de Dios.

Los movimientos radicales religiosos surgidos de estas culturas de violencia ya
sean cristianos, judios, musulmanes, budistas o sijs mantienen una similitud en
cuanto al rechazo de los valores liberales y a las instituciones laicas, la negacion de
la separacién de poderes del Estado y principalmente la frontera entre Estado laico
y Religion. lgualmente han sustituido principios débiles por otros modernos mas
vibrantes y exigentes gue consideran forman parte de los principios de sus tradicio-
nes.

En la Gltima parte del libro el autor se pregunta cémo acabar con este aumento de
la violencia religiosa realizando diferentes planteamientos, pero sin olvidar |a exi-
gencia de la religion en la sociedad y la fuerza que esta mantiene sobre sectores de
la vida publica.

Josg Villena Romera
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JURISPRUDENCIA

ARMAS PROHIBIDAS
Proteccidn de la Seguridad Ciudadana (LO 1/1992, de 21 de febrero):

Articulo 23. A fos efectos de la presente Ley, constituyen infracciones graves: a)
La fabricacidn, reparacidn, almacenamiento, comercio, adquisicion o enajenacion,
tenencia o utiizacidn de armas prohibidas o explosivos no catalogados: de armas
reglamentarias o explosivos catalogados careciendo de fa documentacion o autori-
zacidn requeridos o excediéndose de los limites permitidos, cuando tales conductas
fio sean constitutivas de infraccion penal.

Reglamento de Armas (RD 137/1993, de 298-1-1903).

Articulo 155. Si no constituyeren delitos, serdn consideradas infracciones muy
graves por fa entidad del riesgo producido v sancionadas:

b} El uso de armas de fuego prohibidas, con multa de cinco a diez millones de
Peselas e incautacion de las armas utilizadas y de sus municiones.

Articulo 166. Si no constituyeren delito, serdn consideradas infracciones gravas,
¥ sancionadas:

a) Cuando se frate de armas blancas, de aire comprimido o de las demas com-
prendidas en las categorias 4. a 7.* del presenie Reglamento, I3 fabricacion,
reparacion, almacenamiente, distribucidn y comercio de armas prohibidas o
Oe armas reglamentadas sin autorizacion, con multas de cincuenta mil una a
cinco millones de pesetas, clausura de fas fabricas, locales v establecimien-
los de hasta seis meses de duracion e incautacion de los instrumentos o
efectos utilizados para fa comisicn de fa infraccicn.

Coédigo penal:

Articulo 563. La tenencia de armas prohibidas y la de aguellas Qque sean resul-
tago ge fa modificacidn sustancial de las caracteristicas de fabricacion de armas
reglamentadas, serd castigada con la pena de prisidn de uno a tres afios.



STS, 2°, 5-2-2.001.

“..) El segundo motivo denuncia infraccidn de Ley por aplicacidn indebida del
art. 563 del CP en relacion con el art. 5 del RD 137/1383 de 29 Ene., & inaplicacidn
del art. 21 del CF. Alega el recurrente que €l spray utilizado no tiene el caracter de
=arma prohibidas, y que en todo caso el acusado lo poseia creyendo de gue era
legal.

A) El art. 563 del CP se configura como una norma penal en blanco al contener
el concepto normativo de «arma prohibida» que ha de ser integrade con remisidn a
la legislacion de armas, constituida por el RD 137/1993 de 29 Ene., por el que se
aprueba el Reglamento de Armas.

B} Desde una perspectiva constitucional en principio cabe el reenvio de una
narma penal a ofra reglamentaria para la integracion de las exigencias tipicas. En tal
sentida las TC S5 de 28 Feb. 1994, 16 Sep, 1992 y 5 Jul. 1990, admiten la validez
de la norma en virtud de la cual la conducta o la consecuencia juridico-penal no se
encuentra totalmente prevista en ella, debiendo para ello acudirse a otra norma dis-
tinta. Mo obstante han de cumplirse para ello tres requisitos ineludibles: 1) que el
reenvio normativo sea expreso y este justificado en razén a la naturaleza del bien
juridico protegido; 2} que la norma penal, ademas de sefalar la pena, contenga el
nucleo esencial de la prohibicidn; 3} que se satisfaga la exigencia de la certeza, es
decir que se dé la sulicienle concrecion para que la conducta calificada de delictiva
quede suficientemente precisada con el complemento indispensable de la norma a
la que la Ley penal se remite, resultande de esta forma salvaguardada |a funcidn de
garantia del tipo, con la posibilidad de conocer cual sea la actuacidn penalmente
castigada.

Cy En relacion con los «sprays- de defensa personal, el Reglamento de Armas
en su art, 5 establece la prohibicidn de su tenencia y uso pero exceptuando los que
en virtud de la correspondiente aprobacidn del Ministerio de Sanidad y Consume,
pravia informe de la Comisidn Interministerial Permanente de Armas y Explosivos se
consideren permitidos, en cuyo caso podran venderse en las armerias a personas
mayores de edad.

De este mode |a declaracion del «spray- de defensa personal como arma prohi-
bida no se hace depender de una concreta voluntad de la norma reglamentaria, a
través de una prevision concreta que por si misma y directamente permita conocer
anticipadamente aquella condicidn de «prohibidas-, sino que al final se hace depen-
der de la posible autorizacion de un drgano administrativo.

Par ello, con relacidn a los «sprayse de defensa personal previstos en el art. §
del Reglamento de Armas, no pueden entenderse cumplidos los requisitos constitu-
cionales de concrecion que toda norma penal en blanco reguiere de la norma a la
gue se hace el reenvio para su plena satisfaccion, lo que conduce a la exclusion de
tales instrumentos del &mbito del art. 563 del CR.

Esta Sala ya declard gue sdlo la infraccion de una prohibicidn tajante o absoluta
de un tipo de armas que por sU acusada peligrosidad ha determinade al legistador a
su exclusion radical del mercado, tiene entidad suficiente para integrar una conducta
penalmente sancionable (S 6 Feb. 1995). Y la S 21 Dic. 1998 declard que todo ello
obliga a excluir, a los efectos del concepto de arma prohibida del art. 563 del CR,
tanto el art. 4.1.h), como los supuestos del art. 5 gue incluye prohibiciones mera-
mente relativas y condicionadas {..)".

En consecuencia el uso de «spray- carece de significacidn delictiva, sin perjui-
cio de |las consecuencias gue pudiera tener en el ambite administrativo sancionador.




COMENTARIC

Sequn la sentencia, con relacion a los «sprays- de defensa personal previstos
en el art. 5 del Reglamento de Armas, no pueden entenderse cumplidos los requisi-
tos constitucionales de concrecién gue toda norma penal en blanco requiere de la
norma a la que se hace el reenvio para su plena satisiaccian, lo que conduce a la
exclusion de tales instrumentos del ambito del art. 563 del CP.

DESORDENES PUBLICOS
Proteccién de la Seguridad Ciudadana (LO 1/1992, de 21 de febrero);
Articulo 23: A los efectos de la presente Ley, constituyen infracciones graves:

n} Originar desdrdenes graves en 1as vias, espacios o establecimientos publicos
0 causar dafios graves alas bienes de uso publico, siempre que no constituya infrac-
cidn penal.

Articulo 26: Constituyen infracciones leves de la seguridad ciudadana:

hy Desobedecer los mandatos de la autoridad o de sus agentes, dictados en
directa aplicacion de fo dispuesto en la presente Ley, cuando ello no constituya
infraccion penal.

i} Alterar la seguridad colectiva u originar desdrdenes en las vias, espacios o
establecimientos publicos.

STC (Sala Segunda) 42/2000, 14 febrero.

“{..} El demandante de amparo impugna la R 9 Dic. 1993 de |la Subdireccion
General de Recursos del M.® |nterior que confirma la de la Delegacion del Gobierno
en Andalucia por 1a que se le impuso una multa de 50.005 ptas. al considerarle res-
ponsable de las infracciones administrativas tipificadas en los arts. 23 m) y 26 h) &
iy LO 171992, de 21 Feb. sobre Proteccidn de la Seguridad Ciudadana, en la redac-
cion anterior a la actualmente vigente. Segun se afirma en esta resolucion el ahora
recurrente, en &l curso de una manifestacion de trabajadores —manifestacion que
habia sido comunicada previamente a la autoridad gubernativa competente—, «fue
identificade como integrante del grupo que interrurnpio el trafico rodado durante 45
minutos; haciendo casc omiso de las reiteradas advertencias formuladas por los
agentes de la Autoridad, v dando origen a desdérdenes en la via plblica y a la con-
siguiente alteracidn de |la seguridad colectivar,

A juicio del recurrente esta resolucion vulnera, por una parte, el derecho funda-
mental que consagra el art. 21 CE, pues considera que el gjercicio del derecho de
manifestacion a traves de vias plblicas conlleva inevitablemente una interrupcion
del trafico rodado; vy, por ofra (..).

(..} Procede examinar en primer térming las vulneraciones constitucionales refe-
ridas al acto administrative impugnado, al ser éste el acto originariamente lesivo de
derechos fundamentales. Concretamente, debemos enjuiciar si la sancidn gue se
impuso al recurrente es contraria o no al derecho que consagra el art. 21 CE v, en
consecuencia, si se ha vulnerado el derecho de reunidn del recurrente en su moda-
lidad de derecho de manifestacidn.

Este Tribunal ha tenido ocasidn de senalar que el derecho de reunidn cuando se
ejercita en lugares de transito pablico es una manifestacién colectiva de la libertad
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de expresion ejercitada a través de una ascciacion transitoria de personas que
opera a modo de técnica instrumental puesta al servicio del intercambio o exposician
de ideas, de la defensa de intereses o de la publicidad de problemas o reivindica-
ciones, constituyendo, por tanlo, un cauce relevante del principic democratico parti-
cipativo, cuyos elementos configuradores son el subjetivo —agrupacion de perso-
nas—, el temporal —duracién transitoria—, el finalista <licitud de la finalidad- v el real
u objetivo —lugar de celebracion— (TC 55 55/1388, de 28 Abr., FJ 2; 66/1985, de 8
May., FJ 2).

Ahora bien, comp también hemaos senalado, este derecho fundamental no es un
derecho absolute o ilimitado, sino gue, al igual que los demas derechos fundamen-
tales, tiene limites (TC S8 21982, de 29 Ene., FJ 5; 36/1982, de 16 Jun.; 58/1990,
de 29 Mar,, FRJJ. 5y 7; 66/1995, FJ 2; y TC A 1031982, de 3 Mar., FJ 1) entre los
que se encuentra tanto el especificamente previsto en el propio en el art. 21.2 CE
—alteracion del orden publico con peligro para personas o bienes— como aquellos
otros que vienen impuestos por la necesidad de evitar que un ejercicio extralimitado
de este derecho pueda entrar en colisidn con olros valores constitucionales.

Ademas, el gjercicio de este derecho esta sometido al cumplimiento de un requi-
sito previo: el deber de comunicarlo con antelacion a la autoridad competente (TG
S5 36/1982, FJ 6; 59/1990, FJ 5). Debe tenerse en cuenta que, aungque el deber de
comunicacion no constituye una solicitud de autorizacidn —ya que el gjercicio de este
derecho fundamental se impone por su eficacia inmediata y directa, sin que pueda
conceptuarse como un derecho de configuracion legal (TC S8 53/1980, FJ 5;
66/19895, FJ 2, «sino tan sdlo una declaracion de conocimiento a fin de gue |a auto-
ridad administrativa pueda adoptar las medidas pertinentes para posibilitar tanto el
gjercicio en libertad del derecho de los manifestantes, como la proteccion de dere-
chos v bienes de titularidad de terceros» (TC 5 66/1995, FJ 2)—, |a falta de cumpli-
miento de este requisito constitucional pedria dar lugar a «una defraudacion de |a
potestad de prohibir que el art. 21.2 regula, posibilitando la actuacion antijuridica,
abusiva e incluso al margen de la buena fe del ciudadanao infractors (TG 5 36/1982,
FJ 2). De ahi que hayamos sostenido que el incumplimiento del plazo de preaviso
-0 su falta— puede conducir a la prehibicion del ejercicio de este derecho, pues «¢l
unico derecho de reunidn que en lugar piblico se reconoce en el art. 21.2 es el gue
necesariamente se ha de ejercer comunicandolo previamente a la autoridads» (TG S
361982, FJ 6).

También debe senalarse gue en los casos en los que existan «razones funda-
das» de gue los limites antes sefalados no van a ser respetados —no bastando, por
tanto, la mera sospecha o la simple posibilidad de gue se produzca dicho resultado
(TC 5 66/1985, FJ 3)—, la autoridad competente puede exigir que la concentracion
se lleve a cabo de forma respetuosa con dichos limites o incluso, si no existe modo
alguno de asegurar gque el ejercicio de este derecho respete los referidos limites
constitucionales, puede prohibir su ejercicio. Ahora bien, para que los poderes publi-
cos puedan incidir en el derecho de reunién constitucionalmente garantizado, ya sea
restringiendolo, modificando el modo de ejercicio o prohibiéndolo, es preciso, tal y
como acaba de sefialarse, que existan «razones fundadas«, pues asi lo establece
el art. 21.2 CE. Par este motivo en la TG 5 66/1995, FJ 3, sostuvimos que en el
supuesto de gue la autoridad gubernativa decida prohibir 1a concentracion debe: «a)
motivar la resolucién correspondiente (TG 5 36/1882); b) fundarla, esto es, aportar
razones que le han llevado a la conclusion que de celebrarse producird |a alteracidn
del orden plblico proscrita, y ¢) justificar 1a imposibilidad de adoptar las medidas pre-
ventivas necesarias para conjurar esos peligres y permitir el ejercicio del derecho
fundamental=. En todo caso, comeo también advertimos en la TC 8 66/1995, |a aulo-
ridad competente, antes de prahibir el ejercicio de este derecho fundamental, deberd




propaner, aplicanda criterios de proporcionalidad, las modificaciones de fecha, lugar
o duracion al objeto de gue la reunidn puada celebrarse, pues sdlo podra prohibirse
la concentracion en el supuesto de que, por las circunstancias del caso, estas facul-
tades de introducir modificaciones no puedan ejercitarse.

Junto a esta posibilidad de prohibir con cardcter previo a su celebracion las reu-
niones en lugares de transito publico y manifestaciones que no respeten los limites
constitucionales, existe también la posibilidad de prohibir estas reuniones cuando en
el transcurso de las mismas se produzca una vulneracion de dichos limites. En estos
supuestos la extralimitacién en su ejercicio sitla al participante en la concentracion
al margen del derecho fundamental de reunion. De ahi que en estos casos, y con el
fin de garantizar que la alteracién del orden plblico ne ponga en peligro personas o
bienes o el respeto de los valores constitucionales que hayan podido entrar en coli-
sion con un ejercicio del derecho de manifestacian, la autoridad pueda adoptar, den-
tro del ambito del principio de proparcionalidad, las medidas que considere necesa-
rias para el mantenimiento de dicho arden, evitando el citado peligro para personas,
bienes o valores constitucionales. De ahi que la legitimidad constitucional de estas
medidas dependa de que exista el presupuesto de hecho que habilita su adopcidn:
gue los participantes en la manifestacion hayan transgredido los limites del derecho
de reunion o que no hayan cumplido con el deber previo de comunicacion. Por ello,
en el caso de que sea necesario, la acreditacion de la concurrencia de eslas cir-
cunstancias correspondera a la autoridad que exige el respeto de los referidas limi-
tes (TC S 56/1990, de 29 Mar., FE.JJ. 6 y 9).

(..) Pues bien, en el presente proceso constitucional de amparo debemaos deter-
minar si el recurrente, al interrumpir el trafica rodado durante cuarenta y cinco min-
tos cuando estaba participando en una manifestacion debidamente comunicada a la
autoridad competente, estaba ejerciendo lagilimamente su deracho fundamental de
manifestacion o si, por el contrario, tal conducta constituye una extralimitacion del
referido derecho, susceptible de ser sancionada sin lesion del derecho consagrado
enelart. 21 GE.

Fara abordar esta cuestion, ademas del dato ya sefialado de que la manifesta-
cion se habia comunicado a la Autoridad gubernativa, debe tenerse en cuenta, por
una parie, que en la comunicacion previa no se hacia referencia alguna a si, como
consecuencia del ejercicio del derecho de manifestacion, se iba o no a interrumpir &l
trafico y, por otra, que dicha interrupcion se pradujo en un lugar comprendido dentro
del itinerario previamente comunicado =la Avenida de la Republica Argentina de
Sevilla, lugar en el que se enconiraba la Consejeria de Trabajo— y dentro del hora-
rio previsto. Tambien debe sefalarse que, segun consta en las actuaciones, la
Delegacion del Gobierno, en el escrito remitide a la Sala de lo Contenciose-
Administrativo completando el expediente administrativo, afirma que no existe caons-
tancia documental de que dicho drganoc administrative hubiera modificado el itinera-
rio ni la duracion de la manifestacion.

(..) Este Tribunal ya ha tenido ocasidn de pronunciarse sobre las alleraciones del
orden publico que ocasionan las concentraciones gue afectan a la circulacion de
vehiculos por vias de transito publico senalando que el «ejercicio de este derecho,
por su propia naturaleza, requiere la ulilizacidn de los lugares de transito piblico vy,
dadas determinadas circunstancias, permite la ocupacion, por asi decir instrumental
de las calzadas«, reconociende que «la celebracion de este tipo de reuniones suele
praducir trastornos y restricciones en la circulacion de personas vy, por lo gue aqui
interesa, de vehiculos= (TC S5 58/1990, FJ 6; 66/1995, FJ 3), Mo obstante, tales
constataciones no conducen a este Tribunal a considerar que cuando el ejercicio de
este derecho fundamental conlleve las senaladas restricciones, el mismo no sea
canstitucionalmente legitimo, sino, al contrario, a entender gue «en una sociedad



democratica el espacio urbano no es 50le un ambito de circulacion, sing tambien un
espacio de participacion» (TC 5 66/1995, FJ 3). Y por esta razdn ha entendido que
«no cualguier corte de trafico o invasion de calzadas puede incluirse en los limites
del art. 21.2 CE~, ya que desde la perspecliva de este precepto constitucional «para
poder restringir el derecho de reunién deberan ponderarse, caso a caso, todas las
circunstancias especificas concurrentes en cada una de las reuniones» entre las
que figura el deber de la autoridad gubernativa de «arbitrar las medidas adecuadas
para garantizar que las concentraciones puedan |levarse a cabo en los lugares y
haras pragramadas sin paner en peligro el orden publico-, y «solo en los supuestos
muy concretos» en los que tras la ponderacion de estas circunstancias se llegue a
la conclusion de que la celebracion de estas reuniones puedan producir prolonga-
dos colapsos circulatorios que impidan el acceso a determinadas zonas, imposibili-
tando por completo de este moda |a prestacion de servicios esenciales con inciden-
cia en la seguridad de personas o bienes —urgencias meédicas, bomberos o
policia— podran considerarse contrarias al limite que establece el art. 21.2 las res-
tricciones del trafico que conlleva el gjercicio del derecho de manifestacidn (TC S
66/1995, FJ 3).

{..} La aplicacion de esta doctrina al caso que ahora enjuiciamos determina gue
la sancion impuesta al demandante de ampare no pueda considerarse conforme con
el derecho que consagra el art. 21 CE. Dicha sancién se fundamenta en la altera-
cion del orden publico gue, con ocasion de su participacion en una manifestacion
debidamente autorizada, origind el grupo de manifestantes en el gue se enconlraba
el recurrente al interrurmpir el tréfico durante cuarenta y cinco minutos. Sin embargo,
como queda dicha, la interrupcion del trafico en una parte del recorrido por el que
discurre una manifestacion no puede considerarse, sin mas, como una conducta
contraria al limite que especificamente establece el art. 21.2 CE, pues, lal y como se
ha indicado, los cortes de trafico solo pueden considerarse comprendidos en dicho
limite cuando como consecuencia de les mismaos puedan ponerse en peligro perso-
nas o bienes.

En este supuesto, de los hechos declarados probados no puede deducirse que
existan circunstancias especiales que puedan haber requerido la no paralizacidon del
trafico como una exigencia de orden publico que viniera motivada por la necesidad
de evitar Ios sefialados peligros para personas o bienes. Es mas, a tenor de los refe-
ridos hechos, puede considerarse que la interrupcion de la circulacion de vehiculos
en el tramo del recorrido de |la manifestacion gue constituia el final del itinerario y
gue coincidia con el lugar en el gue se encuentra emplazado el organismo publico
—la Consejeria de Trabajo— ante el que los manifestantes tenian especial interés
en exponer sus reivindicaciones (TC S 66/1935, FJ 3) es una conducta que puede
encuadrarse en el gjercicio normal y legitimo del derecho de reunidn. En estas cir-
cunstancias, la comunicacion previa del horario e itinerario de la manifestacion
brindd la ocasion para que la autoridad administrativa adoptase las medidas pre-
ventivas necesarias para hacer compatible el derecho de reunion, con previsible uti-
lizacion de la calzada, y la aminoracion de los trastornos y restricciones en la circu-
lacion de personas y vehiculos que se ven impedidos de circular libremente por el
lugar en que se celebra la reunién (TC S B6/1995, FJ 3.5); el hecho de gue en la
comunicacion previa no se especificase que podian producirse cortes en la circula-
cidn de vehiculos no altera en absoluto la anterior conclusidn.

For todo ello hay que concluir que la conducta del recurrente se encontraba
amparada en el gjercicio de este derecho fundamental y por esta razon la sancion
impuesta debe considerarse lesiva del mismao, ya que la Administracidn no ha acre-
ditado —ni siquiera ha sido alegado- que el recurrente en amparo haya originado una
alteracion del orden plblico que pusiera en peligro personas o bienes, ni gue haya



realizado un ejercicio abusivo de su derecho de manifestacidn que, por conllevar
una restriccion de otros valores constitucionales, suponga una extralimitacion en su
derecho constitucional de reunion que le deje al margen de la proteccion constitu-
cional que este derecho fundamental dispensa {..)".

COMENTARIO

No constituye alteracion del orden puablico la interrupcidn de la circulacion de
vehiculos en el tramo del recorrido de la manifestacion gue constituye el final del iti-
nerario y gue coincide con el lugar en el gue se encuentra emplazado el organismo
publico ante el que los manifestantes van a exponer sus reivindicaciones. En estas
circunstancias, la comunicacidn previa del horario e itinerario de la manifestacidn
debe servir para gue la autoridad administrativa adopte las medidas preventivas
necesarias para hacer compatible el derecho de reunidn, con previsible utilizacidn
de la calzada, y la aminoracién de los trastornos y restricciones en la circulacion de
personas y vehiculos que se ven impedidos de circular libremente por el lugar en
que se celebra la reunion.

DILIGENCIAS POLICIALES DE PREVENCION
Constitucion espafiola:

Articulo 18.1. Se garantiza el derecha al honor, a ia intimidad personal y familiar
y a la propia imagen.

2. El domicilio es inviolable. Ninguna entrada o registro podrd hacerse en él sin
consentimiento del titular o resolucidn fudicial, salvo en caso de fagrante delito,

3. Se garantiza el secreto de las comunicaciones y, en especial, de las posta-
les, telegrdficas y telefonicas, salva resofucion judicial.

Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (LO 2/1986, de 13 de marza).

Articulo 11.1. Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado tienen comg
misidn prateger el libre efercicio de fos derechos v liberlades y garantizar la seguri-
dad ciudadana mediante el desempeiio de las siguientes funciones:

fy Prevenir la comision de actos delictivos.

Q) Investigar los defitos para descubrir y detener a los presuntos culpables, ase-
gurar los instrumentos, efectos y pruebas del defito, ponigndolos a disposicidn del
Juez o Tribunal competente y elaborar los informes técnicos y periciales proceden-
fes.

Proteccion de la Sequridad Ciudadana (LO 1/1982, de 21 de febrero):

Articulo 18, 2. Para el descubrimiento y detfencion de los participes en un hecho
delictive causante de grave alarma social y para fa recogida de los instrumentas,
efectos o pruebas del mismo, se podrdn establecer controles en las vias, lugares o
establacimientos piblicos, en la medida ingispensable a los fines de este apartado,
al objeto de proceder a la identificacidn de las personas que fransilen o se encuen-
tren en ellos, al registro de los vehiculos y al control superficial de los efectas per-
sonales con el fin de comprobar que no se portan sustancias o instrumentos prohi-




bidos o peligrosos. El resuftado de la diligencia se pondrd de inmediato ent conoci-
miento def Ministerio Fiscal,

Articulo 20.1. Los agentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad podrdn
requerir, en el efercicio de sus funciones de indagacion o prevencion, la identifica-
cion de las personas y realizar fas comprobaciones pertinentes en la via publica o
en el fugar donde se hubiere hecho el requerimiento, siempre que el conocimiento
de la identidad de las personas requerigas fuere necesario para el gjercicio de 1as
funciones de proteccion de la sequridad que a los agentes encomiendan Ia presente
Ley y ia Ley Orgdnica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

2. De no lograrse la identificacidn por cualguier medio, y cuando resulte nece-
sario a los mismos fines del apartado anterior, los agentes, para impedir la comisién
de un delito o falta, o al objeto de sancionar una infraccidn, podran requerir a quie-
nes ne pudieran ser identificados a que les acomparien a dependencias proximas y
que cuenten con medios adecuados para realizar las diligencias de identificacidn, a
estos solos efectos y por el empo imprascindibie.

575, 2%, 8-5-2.001

“(..} El {..) motivo de contenido casacional, formalizado al ampare de lo dispuesto
en el art. 5.4 de la LOPJ, denuncia la infraccion de los arts, 17, 18 y 24 de la CE, en
cuanto persigue la nulidad de la prueba sobre la posesion (preordenada al trafico)
de la sustancia estupefaciente cocaing, alegando que el registro fue consecuencia
de una privacion de libertad ilegitimamente practicada,

Plantean los recurrentes que el registro del automovil en que viajaban, Fiat
Tempra, fue interceptado por agentes de la Guardia Civil, encontrandose en poder
de (..}, ocupanie, 9 papelinas de cocaina escondidas entre sus ropas, y ofras 25 en
un bolso masculing que portaba, y a (..), conducter del turismo, en el interior del vehi-
culo, dentro de dos cajitas, 13 y 24 papelinas con igual sustancia, con el resultado
analitico que obra en el factum, sin que se exponga el valor en el mercado ilicito. Tal
registro se efectud por los agentes citados como consecuencia de «confidencias
anonimas», acerca de que sus ocupantes se dedicaban al trafico de sustancias estu-
pefacientes.

Mo cuestionan los recurrentes que tal actuacion policial sea ilegitima ({sic); al
conlraric, sefala el autor del recurso gque «no (se) plantea si las fuerzas del orden
plblico, en este caso la Guardia Civil, en el ejercicio de sus funciones deba o no
investigar una llamada andnima, que deben hacerlo, tampoco planteamos si entre
los medios de que dispone la Guardia Civil para la averiguacian y lucha contra el
delito esta la detencién de un vehiculo v su posterior registro y detencion y cacheo
de sus ocupantes, y si no lo planteamos es porque es igualmente evidente que si
debe hacerlo», pero, en cambio, lo que cuestiona es que no se hubiese verificado
ninguna actuacion pelicial previa mengs agresiva con los derechos fundamentales,
comg vigilancias o constatacion de modos o medios de vida de los sospechosos por
la confidencia.

Desde esta perspectiva, el motivo tiene que ser desestimado. Toda informacion
gue se facilite a los agentes policiales sobre la comisidn de un delito, debe ser con-
trastada por éstos, actuando sobre la base de los principios de proporcionalidad y
necesidad. La intervencidn policial practicada estd amparada en el art. 11. 1 f) y g)
de la LO 2/1086, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y en art. 19.2 de la LO 1/1992,
de 21 Feb., sobre Proteccion de la Seguridad Ciudadana. Por otro lado, |a jurispru-
dencia de esta Sala ha mantenido la legalidad de la actuacion policial en casos de



cacheos personales y registros de automdviles en supuestos en que la noticia cri-
minis se produjo a través de una confidencia.

Como dice la 5 20 Feb, 1898, el problema de los cacheos, identificaciones,
retenciones y privaciones transitorias de la libertad para deambular, ha sido de siem-
pre sariamente controvertido porque se enfrentan el derecho fundamental a la liber-
tad de un lado, y el derecho a la seguridad, a la investigacidn criminal y a la deten-
cion de los presuntos autores de hechos delictives, de otro. Quizas haya de ser,
como siempre, «la justicia de la proporcionalidad» lo gue clarificara en cada
supuesto de caso concreto la exacta medida. El TC ha indicado que el derecho a la
libertad y a la libre deambulacién por el territorio esparficl no se ven afectados por las
diligencias de cacheo e identificacion pues aungue estas comporten inevitablerments
molestias, su realizacion y consecuente inmovilizacidn del ciudadano, o ciudadana,
durante el tiempo imprescindible para su practica, supone para el afectado un same-
timiento legitimo a las normas de la Policia (TS S5 de 11 MNov. y 18 Abr. 1897, 4 Feb.
1994).

Los miembros de las Fuerzas de Seguridad tienen el derecho y la obligacion de
defender la sequridad y el orden, persiguiendo el delilo en todas sus manifestacio-
nes. Es su mision acudir alli donde se detecte la existencia de aquel, procediendo
siempre, bajo su responsabilidad en caso de extralimitaciones inadmisibles, con
racional cautela y tambign con racional espiritu investigador.

Por su parte, la sentencia de esta Sala de 31 Mar. 2000, ha declarado que la dili-
gencia de cacheo personal no supene necesariamente una violacion de derechos
fundamentales siempre que la actuacidn policial cuente con amparo legal, esté
racionalmente justificada y se mantenga en los limites de |la proporcionalidad (S5 23
Dic. 1996 y 6 Oct. 1999). El amparo legal se encuentra en el art, 19.2 de la LO
1/1892 de 21 Feb., que autoriza su realizacion por la Policia Judicial en su funcicn
de averiguacion y descubrimiento de los delitos. La proporcionalidad como eje defi-
nidor de lo permisible exige guardar el justo equilibrio entre lo que se guiere investi-
gar y el perjuicio o menoscabo que puede ncasionarse a la persona. La justificacion
racional por su parte supone la proscripcion de toda arbitrariedad en la realizacion
de la medida, que ha de apoyarse en fundadas sospechas o en indicios racionales
y suficientes que fundamente su adopecidn.

Tales exigencias se cumplen en este caso. Dicha resolucion justifica el cacheo
por informaciones confidenciales en las que se descubrio droga. Cueslion distinta
del apoyo legal, justificacion racicnal y proporcionalidad del cacheo policial, que son
parametros que delimitan su inicial legitimidad, es la relativa al modo de practicarse
con posible afectacion o lesion de determinados derechos fundamentales:

El cacheo no vulnera el derecho a la libertad ni el derecho a circular libremente,
porgue la inmovilizacion momentanea del ciudadane durante el tiempo imprescindi-
ble para su practica constituye un sometimiento legitimo desde la perspectiva cons-
titucional a las normas de policia (S 6 Oct. 1999) si cumple las exigencias de racic-
nalidad y proporcionalidad ya examinadas antes. Mo equivale el cacheo a una
detencion y por ello las exigencias previstas en la Ley para ésla no pueden ser
extendidas a aquella diligencia (55 2 Feb., 1 Mar. y 27 Sep. 1986; 29 Sep. 1997; 11
Dic. 19398). En consecuencia no procede exigir en el cacheo presencia de |etrade y
demas garantias inherentes a la detencion, por las siguientes razones: a) por tener
que cumplir siempre una finalidad preventiva de seguridad para los Agentes de la
Autoridad y para el propio detenido, que por |a propia exigencia de inmediatez hace
imposible su vigencia; b) porque la presencia de Lelrado no supone un «pluss de
garantia, dado que se trata de una actuacion objetiva solo tendente a asegurar que
los derechos constitucionales del detenido sean respetados, no sufra coaccion o




trato incompatible con la dignidad de la persona, y tenga el debido asesoramiento técnico sobre
la conducta a observar en |os interrogatorios; y no cabe entender que el sometimiento al cacheo
imponga una forma de autoincriminacion, siendo comparable a estos efectos al test de alcoho-
lemia, sobre el que existe abundante jurisprudencia. El derecho a |a integridad fisica no esta
afectado por el cacheo. La minima intervencién corporal que el cacheo supone excluye toda idea
de riesgo para la integridad fisica del interesado. En cuanto al derecho a la intimidad, queda pre-
servado si se cumplen tres condiciones: que el cacheo se realice por alguien del mismo sexo
{vid. § 23 Feb. 1994); gque segun la intensidad y alcance corporal del cacheo se haga en sitio
reservado; y que se eviten posturas ¢ situaciones degradantes o humillantes. En este mismo
sentido, la S 6 Oct. 1999, declara que este tipo de diligencias de cacheo personal y control de
efectas, incluido, en su caso el automdvil, no determinan necesariamente violacién de los dere-
chos fundamentales, siempre que la actuacion policial esté racionalmente justificada, cuente con
amparo legal y se mantenga en los limites de la proporcionalidad (sentencia, entre ofras,
1066/1996, de 23 Dic.).

Y con relacidn a las confidencias, denunciadas por los recurrentes, la 3 17 Jun. 1988, per-
mite tal actuacién policial al obtener la noticia por confidencias, que deben ser inmediatamente
investigadas (dice la misma que «estos condicionantes se cumplieron en cuanto se trataba de
una persona sobre la gue la Guardia Civil habia obtenido confidencias de que se dedicaba al tra-
fico de sustancias estupefacientes»), o la de 9 Abr. 1999, que lo basa en el nervipsismo del
investigado («impropio de una simple diligencia de identificacién»), llegando a afirmar gue «los
funcionarios policiales, por razones profesionales, tienen, o deben tener, una especial capacidad
para detectar la presencia de presuntos delincuentes a la hora de actuar en su importante fun-
cion preventiva de la delincuencia» (TS S de 2 Feb. 1996, citada, por ofra, la TS S de 27 Abr.
1994 llega a declarar que «si existe un sospechose y no se comprueban |as causas de esta sos-
pecha, quienes faltarian a su obligacién investigadora, por omision, serian los agentes de la
autoridad=). Mantienen igualmente sospechas delictivas mediante confidencias, las sentencias
de esta Sala de 14 Sep. 2000 («personas no identificadas»), 5 Feb. 2000 (la policia «tenia
aviso»), 19 May. 2000 (~informaciones procedentes de distintas fuentes», sin mayores precisio-
nes) y 1 Dic. 2000 {«noticias a través de confidentes, si bien individualizado éste)”.

COMENTARIO
Considera la sentencia que “la confidencia” (noticia de que una persona se dedica a activi-

dades delictivas) es motivo suficiente para fundamentar una actuacion policial concretada en una
diligencia de identificacién y cacheo.
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