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1. EL cAMBIO DE LA IDEA DE SEGURIDAD

El objetivo de esta ponencia, de titulo tan amplio, no es obviamente el de anali-
zar en profundidad todos los elementos emergentes de inseguridad ciudadana. De
lo que se trata es de proponer una mirada, a la vez prospectiva vy descriptiva, de
piantear algunas ideas. En sintesis, de enumerar ciertas circunstancias o transfor-
maciones que estan generando cambios —en algunos casos radicales— en ‘aquello
que tradicionalmente se ha entendido como seguridad o inseguridad ciudadana.’

Podemos asumirlo como una consecuencia de la posmodernidad ¢ bien como
una derivacion del pensamiento de Heraclito, pero el hecho 8s que el concepio de
seguridad ciudadana (por otro lado, como tantos otros} no es estable, es dinami-
co, y como tal cambiante. A veces, la lentitud de la transformacion o su ocultacion
a la sombra de fenémenos mds impoertantes 6 mas globales impide ver claramen-
te las mutaciones, pero ello no quiere decir que no existan. Es preciso, pues, antes
de ir mas adefante, analizar cémo han variado las nociones de orden (publico) y
seguridad (ciudadana) en Europa.

A partir de la Segunda Guerra Mundial (por poner un hito simplemente referen-
cial} el concepto de orden publico se ha ido modificando. Lo que puede inducir a
no ver los cambios es que esta mutacion, relativamente pacifica en el seno de los
Estados democraticos, se ha ido adaptande a ias caracteristicas de la transforma-
cion del propio Estado, asumiendo los valores de Estado de derscho y de Estado
social de modo casi imperceptible.

De hecho, en muchos casos, ni siquiera ha sido necesario cambiar el signifi-
cante, mientras que el significado iba cambiando y adaptandose. Es un hecho

1. Para un andlisis global det concepto de seguridad, sus transformaciones y consecuencias, ver
Rogeert, Ph. (1999).
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aceptado en Francia, Inglaterra o Halia, por ejlemplo, que el concepto ordre public,
public order o ordine pubblico no significan lo mismo hoy que hace cincuenta
afios; ni para los ciudadanos ni para las instituciones.

En Espafia, en cambio, las circunstancias que rodearon a la transicion del régi-
men franguista hacia la democracia forzaron a cambiar significante y significado. El
uso abusivo y autoritario gue hizo la dictadura del concepto de orden pablico impidid
mantener esta expresién, gue habia adquirido tonos de infamia represiva y que esta-
ba totalmente deslegitimada. La denominada transicién politica espafiola puede ser,
también en esta materia, utilizada como un iaboratorio donde es posible efectuar un
andlisis mas manifiesto debido a la visualizacién que aporta el cambio de nombre.

Ya durante la discusion del texto constitucional de 1978 el concepto de orden
pUblico fue practicarmente apartado (apenas queda una referencia residual en los
art. 16 y 21). La batalla por el cambio fue explicita y ermpezé por la propia denomi-
nacion de la policia. En los debates constitucionales, la mayoria propuso cambiar
la denominacion de fuerzas de orden publico por la expresion fuerzas de seguri-
dad, lo que se aprobd con la Unica oposicion del grupo de Alianza Popular.

El articulo 104 de la Constitucion recogié asi el cambio, al hablar de fuerzas vy
cuerpos de seguridad y atribuirles como misién «proteger el libre ejercicio de los
derechos y libertades y garantizar la seguridad ciudadana» y no el orden publico.
Como dice Ballbe, «el cambio de denominacion no es filtil, como se desprende de
ta discusion parlamentaria. La voluntad del legislador, al operar esta transforma-
cion, es la de que la nueva institucion policial sea fa antitesis de lo que ha signifi-
cado como fuerzas de orden plblico en nuestra historia. Ei cambio de modelo
policial es, pues, un impsrativo constitucional» (Ballbé, 1983, 462-463).

Por lo tanto, aparece un nuevo concepto de orden publico, que para distin-
guirlo del anterior se ha denominado en algunos casos arden publico constitucio-
nal (STC 108/1989, de 8 de junio). De hecho, es dificil obtener una construccién
jurisprudencial que delimite claramente los conceptos de seguridad publica, segu-
ridad ciudadana y orden publica,? pero lo que se deduce en materia de seguridad

2. El Tribunal Constitucienal se encargd desde el primer momento también de definir la seguridad
publica como «el conjunto de actividades dirlgidas a la proteccién de las personas y de los bisnes y a la
preservacion y el mantenimiento de Ia tranquilidad y el orden ciudadano» (STC 123/84, de 18 de noviem-
bre, fundamento juridico 4.9). La construccién gue el propio Tribunal Constitucional realiza posteriormen-
te (SSTC 33/82, de B de junio, fundamento juridico 3.°, y 104/89, de 4 de julio, fundamento juridico 3.%)
del concepto de seguridad pablica excede el concepto policial de seguridad o de orden piblico, para
insertarlo en el marco del Estado social y democratico de derecho, con ef argumento de gue en un
Estado social y democratico de derecho la nocidn de seguridad plblica no se puede circunscribir al
«puro orden o tranquilidad de la calle», sinc que ha de alcanzar todas aquelias medidas qgue tienden a
asegurar el funcionamiento regular de las instituciones.

En lo que respecta a la nocion de orden publico, ha sido necesario redefiniria de modo jurispruden-
cial. Viene establecida por el Tribunal Supremo, que cualifica el orden piiblico como un estado, una situa-
cidn «que dimana del debldo acatamiento a la normativa juridica aplicable» (STS Ar. 392/89, de 20 de
enero, fundamento de derecho 2.°). Tambieén establece este Tribunat gue se trata de un «concepto juridi-
co gue puede integrar en su contenido expansivo el de tranquitidad publica» (STS Ar. 30/91, de 10 de
julie, fundamento de derecho 6.°), que en cualquier caso «después de la Constitucion, la ctausula de
orden publico no puede tener otro interés que garantizar el orden publico de las libertades [...]» (STS Ar.
331/87, de 27 de enero, fundamento de derecho 2.° de la sentencia apelada).



ciudadana es una supeditacion instrumental de la idea de orden plblico alade la
proteccion de derechos y fiberiades y la garantia de su ejercicio.

De hecho, esta nocién de seguridad publica, como reflejo de la seguridad ciuda-
dana, y utiizando el orden pubiico como uno mas de los instrumentos para su garantia
es la que esta en uso en todos los paises democréticos europeos, aunque como ya se
ha dicho muchos siguen manteniendo la denominacién genérica de orden publico al
no haber tenido una necesidad tan clara de ruptura con un sistema totalitario.®

A partir de esta interpretacion de seguridad como garantia de sjercicio de dere-
chos y libertades en el marco de un Estado social y democratico de derecho, y de
modelo policial al servicio de esta seguridad, parece que se deberian superar defini-
tivamente —o al menos eliminarios del centro del debate— los conceptos de pre-
vencion y represidn, sobre todo entendidos como una antinomia y referidos a mode-
los policiales. Contraponer policia preventiva a policia represiva significa desviar la
atencion sobre lo que en el fondo no sen mas que funciones, olvidando gue lo que
ha de centrar la discusidn es la consecucion o no de una policia dernccratica, enten-
dida como servicio plblico, frente a una policia no democrética, o antidemocratica,
vista como un elemento disuasivo en manos de un concepto autoritario de Estado.

Al margen del debate jurisprudencial, en ia realidad social —y en la tarea poli-
cial— el concepto de seguridad ciudadana se hace mas subjetivo, méas indefinido
que el concepto de orden publico. Y es esta inconcrecion lo que permite extender
su aplicacién. Se hace capilar, penetra y alcanza todos los ambitos de |a vida
plblica y privada. A la vez, su traduccidn en términos de concregion policial se

L
hace mucho mas dificil.
Modelo Orden puablico Seguridad ciudadana
Contrario Desorden publico Inseguridad ciudadana
Objetivos — Mantener |a autoridad - Preservar derechos y libertades
- Perpetuar una norma - Ofrecer un servicio publico
Missidn - Forzar la chediencia de los — Proteger |la seguridad (objetiva
ciudadanos a fa norma y subjetiva) de los ciudadanos
- Mejorar la calidad de vida

Quiza es mas sencillo entender este argumento a partir de un esguema y del
concepto de contrarios.

La idea misma de orden-desorden conlleva la existencia previa de una normati-
va respecto de la cual es necesario ordenar. Sin unas reglas previas no hay posible
referencia a un orden. El objetivo principal, por lo tanto, de una politica centrada
exclusivamente en el orden publico es el de mantener la autoridad para perpetuar la
norma que constituye su propia base. La mision policial, por lo tanto, consistird en
contrastar la obediencia de los ciudadanos a la norma y forzarla si es necesario.

3. Para un andlisis de los conceptos de orden plblico, seguridad ciudadana y seguridad publica
ver CarRo, J.L., 1990; pE BartoLomE, J.C., 2000.
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En cambio, un modelo basado en la seguridad ciudadana tiene como priori-
dad oponerse a la inseguridad, siendo indiferente en este nivel que sea objetiva o
subjetiva. El objetivo principal consistirda en garantizar y preservar los derechos y
libertades de los ciudadanos entendidos como conjunto social. La misién policial,
en este caso, consistira en proteger la seguridad con el objeto de mejorar la cali-
dad de vida, utilizando eventualmente el orden publico, no ya como modelo, sino
como instrumento al servicio de la seguridad.

La ampliacién conceptual que supone la definicidn de seguridad respecto de
la de orden plblico permite a entrada (en algunos casos la irrupcion) de nuevos
puntos de vista, de nuevos enfoques, de nuevos andlisis, arrebatando asi el mono-
polio gue tenian los juristas dogmaticos vy los profesionalistas o técnicos policiales
sobre la cuestion.

La seguridad y su contrario, la inseguridad, analizadas a la luz de este discurso
abierto, han dado, como uno de sus elementos positivos, el estudio no solo de la
parte objetiva, sino también de su vertiente subjetiva. Han sido en buena parte los
analisis tedricos y empiricos los que han permitido descubrir que, de hechg, lo que
esta cambiando no es s6lo el concepto, sino el contenide mismo de la inseguridad.

Con la elaboracién y el desarrolio de instrumentos de andlisis y de medicion se
ha obtenido una imagen mas nitida de la transformacién. Asi, en las encuestas de vic-
timizacion se ha dibujado claramente o que se denomina ideclogia de fa seguridad.

El andlisis de las encuesias de victimizacién que anuaimente realiza el
Ayuntamiento de Barcelona (y que {a Generalidad ya ha empezado a realizar en
toda Catalufia)* revela claramente los cambios de contenido, a menudo ligados a la
tesitura social, econdmica, politica, si bien no parece haber habido cambios en la
percepcién de los ciudadanos del orden que ocupa ¢l valor seguridad, en segundo
lugar después de la libertad y por delante de la solidaridad y det bienestar material.

Afio |  Libertad Seguridad Solidaridad Bienestar material
1993 8,29 8,42 8,27 7,39

1994 8,47 8,35 8,30 7.38

1905 8,47 8,36 8,34 7.37

1996 8,27 8,26 8,16 7

1997 8,85 8,79 8,53 7.28

1998 — — - —

1999 8,81 8,75 8,53 7,37

Fuente: Ayuntamiento de Barcelona

Se trata de un concepto de seguridad ligado a un entorno de valores v a una
compleiidad de factores, que aglutinan desde miedos y angustias concretas {(al
delito, a actos de vandalismo o al simple rumor) hasta incertidumbres genéricas (la
situacion faboral, el coste de la vida, etc.). Como constata el Consejo de Seguridad

4. Para un andlisis de la victimizacion y sus encuestas en el dmbito espafiol, se puede ver Luaqug, E.
(1999).




Urbana de Barcelona, «los ciudadanos construyen su percepcién social [de la
seguridad peblica] a partir de un ntimero elevado de inputs, muchos de ellos aje-
nos a un hecho delictivo objetivable» {Ayuntamiento de Barcelona, 1994, p. 14).

Se rompe pues, de hecho, la viefa ecuacion seguridad-policia-derecho para
pasar a la idea de seguridad - proteccion - calidad de vida.

La riqueza aportada por las teorias del control social, la sociologia de la des-
viacién, la criminologia —especialmente la denominada criminoclogia critica—, la
victimologia, etc. ha contribuido decisivamente a abrir las miras, a generar debate.
El riesgo, siempre presente, consiste en ampliar tanto el ambito de conocimiento
que se acabe por difurninar su objsto, convirtiéndole —ahora por exceso de bana-
lizacion— en tan opaco como lo era cuando estaba en manos de unos pocos
«sacerdotes» juridicos o policiales. La seguridad de las diimas décadas del siglo
xx ha recibido el impacto de la subjetividad y éste es un dato a tener en cuenta
porgue refleja no s6lo un cambio conceptual, sino también un cambio oniolégico.

2. EL CAMBIO DEL ESPACIO DE LA SEGURIDAD
2.1 El espacio policial europeo

El segundo gran cambio en materia de contenido de la seguridad es el que
tiene que ver con la idea de seguridad-policia-Estado.

Desde hace unos afos, se viene marcando un cambio profundo en las policias de
Europa. Se trata de la aparicion y desarrollo de un espacio policial europeo. Si bien es
cierto que la cooperacion policial en Europa no es un fenémeno reciente, también es
necesario indicar que su desarrollo presente ha puesto en crisis el concepio de sobe-
rania estatal y de monopolio legitimo de la violencia por parte de las policias estatales.

El concepto de policia se vincula a la idea de Estado nacién y a su corolario, la
soberania, hasta el punto de aparecer como emblema de los mismos (Recasens,
A., 1996). La consecuencia légica de tal proceso es gue las transformaciones de
los conceptos de Estado y de soberania, que parecen acelerarse durante estos
dltimos afios, deben conllevar forzesamente transformaciones policiales al menos
proporcionales en su magnitud.

El aparato policial cobra todo su sentido y razdn de ser en el marco del Estado
nacién y bajo la capa de la soberania como concepto central en un modelo disefiado
por autores como Hans Kelsen (1934) o Max Weber: «E| Estadoe es aguella comuni-
dad humana que en el interior de un determinado territorio ~—ef concepto del territorio
es esencial en la definicion— reclama para si (con éxito) el monopolio de la coaccion
fisica legitima» (Weber, 1987, 1.056-1.057). Pero lo cierio es que desde finales del
siglo xix puede apreciarse ya una clara vocacion de cooperacion policial en Europa.®
La historia del desarrollo de las estructuras policiales europeas esté intimamente

5. El estudio del espacio policial europeo cuenta ya con abundante bibliografia. Para una idea general,
se puede consultar: ANDERSCON, A. 1889; Bico, D. 1992; Kig, M. 1993; Fiunaut, C. 1993; Benvon, J. 1994;
Anperson, M. Den Boen, M. 1994; Recasens, A. 1995; Roserts, C. 1995; Bunvan, T. 1995; Van OQuTRIve, L, 1995,
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ligada a los acontecimientos sociales y politicos de la época y a la creciente preo-
cupacion de los gobiernos ante la progresiva internacionalizacion de los movi-
mientos obreros marxista y anarquista.

A partir de las dos guerras mundiales, la creacion del Mercado Comun supuso
una aceleracion de la transnacionalizacién de los mecanismos policiales. £l desarrolio
de un mercado que transcendia los marcos estatales propicié unas posturas —al
menos en el campo tedrico— mas favorables a una revisién del concepto de sobe-
rania estatal, pero siempre bajo el prisma restrictivo y teniendo ademas en cuenta que
la Gomunidad Econémica Europea no tenia ninguna competencia en materia policial.®

Desde ios afios setenta, y fruto de acuerdos bilaterales y plurilaterales, han ido
apareciendo en Europa, y también en otros ambitos, redes y grupos policiales con
finalidades de cooperacion. Al no tratarse, en su gran mayoria, de grupos estati-
cos ni estables, no disponer de estatutos ni ser producto de tratados o convenios,
su seguimiento es casi imposible y sdlo transciende de ellos —cuando transcien-
de alguna cosa— una pléyade de nombres y siglas, como por ejemplo Grupo
Pormpidou, Club de Berna, Grupo Star, Inadpax, etc. Estos grupos, cuya composi-
cién no siempre es estrictamente policial, han contribuido a crear unas fructiferas
redes de contactos personales basadas en el limitado nimero de policias y espe-
cialistas en la materia, lo que permite hablar de una corporacion de europolicias,
no en sentido institucional sino estrictamente relacional.

- 8in embargo, durante los Gltimos veinticinco afios se aprecia la progresiva
construccion de un espacio policial europeo mucho mas estructurado. El 1 de
diciembre de 1275 se reunia en Roma el Consejo de Ministros de Interior de la
CEE con el cbietivo inicial de intercambiarse informacién sobre la evolucion del
terrorismo en sus respectivos paises. Como consecuencia de esta primara reu-
nién, los ministros acordaren proseguir sus encuentros de modo periddico. Nacia
asi el Grupo Trevi.

Durante los primeros afos de vida, el Grupo Trevi se mantuve como una
estructura de intercambio de informacion, hasta que en 1986, con la firma del Acta
Unica Europea, Trevi adquirié nueva actividad debido al recelo tanto de distintos
gobiernos como de sus policias respecto de ia libre circulacion de personas y la
relajacion de 10s controles fronterizos previstos en el Acta Unica. Entonces apare-
cio {a idea de las «medidas compensatorias» para paliar los temidos efectos de
menor filiro para los delincuentes, especialmente terroristas y narcotraficantes.

Entre 1986 y 1990, Trevi creci¢ constantemente, se doid de estructuras mas
grandes, intensificd sus reuniones y finalmente aprobd un documento, el Programa
de accién, en Bublin durante la reunion semestral de junio. El Grupo, gue se auto-
proclamaba de émbito europeo, instituyd la categoria de «amigos de Trevi» para
informar a paises amigos de que, sin acudir formalmente a las reuniones, estaban
en permanente contacto. Ello supuseo un cambio cualitativo en las relaciones de
cooperacion policial europea, ya gue su nivel {ministerial) y su estructura {potente a

6. tste periodo esté claramente dominado, por lo que respecta a la cooperacién pelicial interna-
cional, por a organizacion de &mbito mundiaf Interpol, sin que se puedan apreciar estructuras estricta-
mente europeas de alcance significativo.



pesar de su falta de estatuto concreto y su situacién de grupo oficiat pero no insti-
tucionalizado) eran muy superiores a los fines entonces existentes a nivel suropeo.

Trevi, que en ningln momento constituyd un marco de operaciones policiales
concretas y conjuntas, proporciond en cambio estrategias y objetivos comunes a
los paises integrantes y supuso el experimento y la matriz del espacio policial
disefiado posteriormente en el Tratado de ta Union Europea. Por eso mismo, desa-
parecié después de {a entrada en vigor del mencionado Tratado.

Superponiéndose a Trevi, otro espacioc policial se abria en Europa el 14 de
junio de 1985 cuando cinco Estados {Francia, Alemania, Bélgica, Paises Bajos v
Luxemburgo) firmaban el acuerdo de Schengen, que pretendia constituir un acuer-
do relativo a la supresién gradual de los controles en ias fronteras comunes y que
admitia la adhesidn posterior de otros paises, como sucedio con los mas impor-
tantes de la Comunidad Europea (Espafa lo hizo en 1991).

Se trata de hecho de la expresidn, por parte de los paises firmantes, de la
voluntad de profundizar en la cooperacién policial a una velocidad superior a la
que se estaba desarrollando en ¢l resto de los paises comunitarios.

Cinco largos afios tuvieron que transcurstir para gue las negociaciones entre
los firmantes diesen como fruto el Convenio de aplicacién del Acuerdo de
Schengen. El Convenio es un texto articulado {de 142 articulos) gue establece un
conjunto de disposiciones y medidas, cuyo objetivo principal consiste en coordi-
nar y orientar la actuacion policiai en el interior del mencicnado espacio Schengen.

Las vicisitudes de estos Gltimos afios han afectado en gran medida al desarro-
llo de Schengen. Por una parte, fa unificacidon de Alemania desequilibré politica y
policialmente el espacio Schengen, y, por otra parte, la entrada en vigor del Tra-
tado de la Unidn Europea después de su reforma de Amsterdam ha absorbido
Schengen, gue ha pasado de este modo a integrarse en el propio Tratado de la
Unidn Europea.

En sintesis, Schengen supone un paso importante en la construccion del espa-
cio policial europeo. No sdlo es el primer marco con legitimacion juridica plena —se
trata de un acuerdo internacional—, sino que es el primero en permitir actuaciones
oficiales operativas y, ademas, genera un potentisime sistema de informacion. Pero
padece defectos que han sido sefialados, especialmente, por |la Comisidn de
Libertades Publicas y Asuntos de interior del Parlamento Europeo (19982).

El siguiente paso era evidente: en febrero de 1992 se firma en la ciudad holan-
desa de Maastricht el Tratado de la Union Eurcpea (TUE), que posteriormente seria
modificado en Amsterdam en 1998. El espacio policial europeo que se configura
en el TUE pretende avanzar en la cooperacion pero desde un atrincheramiento por
fo que respecta al tema de |a soberania.

Con la formulacién del tercer pilar del TUE se puede afirmar que por primera
vez la coordinacién policial y la judicial pasan a convertirse plenamente en un
acuerdo formal gue involucra a los miembros de la Unidn Europea v que, por lo
tanto, supone un paso importante hacia una comunitarizacion del espacio paolicial
europeo, que hoy por hoy se ha de situar todavia en un horizonte lejano.

En cualquier caso, se ha roto el trinomio seguridad-policia-Estado. Ni fa policia
es materia exclusiva del Estado debido a la transnacionalizacidn, ni la seguridad
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es materia exclusiva de la policia, debido a procesos irreversibles de privatizacion
de la seguridad.” Roto el trinomio, el juego est4 abierto como nunca lo habia esta-
do en los Gitimos dos siglos.

2.2 Los topicos de la seguridad y sus cambios

Como es facil distinguir a simple vista a partir de la evolucion de las estructu-
ras que se han expuesio hasta aqui, ol espacio policial europeo se ha ido consoli-
dando de modo lento pero incesante a lo largo de todo el siglo xx y para ellc se ha
apoyade en una serie de tdpicos que se han ido sucediendo en fa sociedad suro-
pea hasta llegar a convertirse en verdaderas obsesiones de los ciudadanos comu-
nitarios. Se frata, por orden cronolégico, del fendmeno terrorista, de la droga y del
miedo a Ia libre circulacion de personas. No son, no obstante, fenémenos sucesi-
vos, sino gue se han ido superpeniendo, con mayor o menor intensidad, en espe-
cial a lo largo de los GHlimes tres decenios. En cualquier caso, seria preciso deter-
minar qué hay en ellos de realidad objetiva y qué de construccion o magnificacion
como instrumento de conirol mediante el miedo, en concreto el miedo a la insegu-
ridad ciudadana. Lo que si podemos decir es que los tres tépicas han ido ligados
a momentos estratégicos de la Comunidad Europea, acompariandola en su proce-
so de union, y que cada una de estas situaciones ha sido motivo y/o consecuencia
de avances significativos en materia de coordinacién policial en Europa.

El terrorismo fue justamente el detonante para los primeros movimientos de
coordinacion policial a finales del siglo pasado vy la justificacién para su manteni-
miento, con periodos mas o menos algidos y a través de grupos expresamente
creados con la finalidad de controlar Jos movimientos considerados extremistas.

La aparicion del Grupo Trevi cbedece de forma expresa a la prociamada nece-
sidad de combaltir un terrorismo que, desde su base principal en Oriente Medio,
pusc contra las cuerdas los intereses occidentales mostrando signos de peligrosi-
dad tan alarmantes como el secuestro y asesinato de atletas del equipo israeli
durante los Juegos Olimpicos de Munich en 1972.

Especialmente durante los afios setenta y hasta mediados de los ochenta, &l
terrorismo se expandid por diversos paises europeos y constituyd la principal pre-
ocupacion de las policias a nivel internacional. Y no sdlo de las policias, como lo
demuestran la aprobacién de la Convencién Europea para la supresion del terro-
rismo de 1977, o ia Declaracion de Dublin sobre el mismo tema de 1979. Incluso la
interpel, que se habfa mostrado fradicionalmente reacia a actuar en este tipo de
deiitos alegando incompatibilidades entre su propia neutralidad y |la naturaleza
politica de estos crimenes, empezd a admitirlos a partir de 1984,

Las drogas son también fuente de constante preocupacién en los ambitos
internacionales, especialmente a partir de los afios setenta, pero adquieren un ver-

7. La privatizacion, que no se trata en este articulo, significa la dejacion de una parte de la fuerza
coactiva en manos y en intereses no estatales, a pesar de un cierto control que éstes se reservan en la
legisiacion de la seguridad y la vigilancia privadas. Para este tema ver, por ejemplo, Ocaueteau, F, {1992},
SHAPLAND, J. y vaN QUTRIVE, L. (1999).



dadero papel preponderante a partir de los ochenta, afios en gue se percibe clara-
mente la naturaleza transnacional v organizada del negocio de la droga anunciada
durante la década anterior {por ejemplo, Lamour y Lamberti, 1972). En este perio-
do vieron la luz muchos grupos peliciales destinados a combatir el narcotréfico y
las drogadicciones. Durante los ditimos afios de los ochenta y los noventa, la pre-
ocupacion se extiende también a los mecanismos de blanqueo de dinero utiliza-
dos por las redes de narcotraficantes.

La situacién en este ambito es mas complicada que en el caso del terrorismo,
debido a las distintas percepciones sociales y regulaciones que rigen en los dife-
rentes paises de Europa, que van desde la mayoritaria prohibicion y penalizacién
absolutas, hasta posturas —dependiendo de las substancias-— de tolerancia
abierta, como Holanda, o de tolerancia encubierta, como sucedid en Espafa
durante los afios cchenta para las llamadas drogas blandas.

Las implicaciones mundiales del fendmeno y la experimentacién de diversas
politicas, asi como los intereses subyacentes, tanto de ias grandes organizaciones
de narcotraficantes como incluso las de algunos paises o algunas policias, hacen
gue el problema se escape ampliamente del area europea. Eso, no obstante, no
significa que no existan intentos de politicas y estrategias conjuntas de ambito
europeo como hemos visto. El tdpico de la droga ha servido para reforzar las redes
policiales europeas, creandose algunas redes nuevas o extendiéndose las ya esta-
biecidas ampliando sus objetivos del terrorismo al narcotrafico. Es preciso indicar
en este campo que 1a existencia de la EDU (European Drugs Unit) fue uno de los
mayores logros policiales y célula experimental, en el marco del Tratado de la
Uniodn, de la actual Europol. .

{.a libre circulacion de personas constituye, por ahora, el Ultimo de los tépicos que
podemos denominar «clasicos» en la construccion del espacio policial europeo. No se
trata ya de combatir una actividad cualificada propiamente como delictiva, sino de
contrarrestar el supuesto peligro derivado de un derecho que estd consagrado —bajo
varias modalidades cada vez mas abiertas— en los principales textos europeos,
desde el Tratado de la CEE hasta el Tratado de la Union, pasando por el Acta Unica.

Nos encontramos, pues, ante un «riesgo difuso», un concepto que no es deter-
minable juridicopenalmente, una mera «nhecesidad» de establecer «medidas com-
pensatorias» a la ltbre circulacion para evitar el hipotético —y por otro lado no menos
real— uso de esta libre circulacién con finalidades delictivas. Esta situacion de
imprecisidn suscita serias dudas sobre las medidas concretas a adoptar y su controd
por parte de los operadores. Ademas, provoca indefectiblemente la sospecha de
que se puede utilizar, gracias a su indefinicidn, como instrumento de clausura del
espacio europeo. Esto conlleva el riesgo de «gendarmizar» a los paises gue tradicio-
nalmente constituyen frontera con terceros Estados de amplia tradicidn inmigratoria,
como es el caso de Espafia respecto de los paises latinoamericanos o magrebies.

Los nuevos tépicos que apuntan en el horizonte europeo estan vinculados
con fendmenos de violencia. Por ello, la violencia debe ser el proximo tema a ana-
lizar si queremos comprender cudles seran las nuevas fuentes de legitimacion del
control. Violencia de tribus urbanas, en el deporte, infantil, escolar, etc. son otros
tantos motivos de preocupacion de los Estados y las policias europeas. Los con-
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tactos entre grupos violentos o la movilidad de los seguidores deportivos agresi-
v0s ha creado ya mas de un quebraderc de cabeza en el espacio policial europeo.

Se han firmado varios textos, como el Convenio Europeo sobre la violencia y
la irrupcion de espectadores con motivo de manifestaciones deportivas y espe-
cialmente de partidos de fltbol de 1985, pero lo cierto es que la mayoria de los
problemas todavia se encuentran en una fase incipiente de analisis.

En sintesis, se puede apreciar en paralelo a la aparicion del espacio policial
europeo, la transformacién de los conceptos de seguridad y de soberania y la
emergencia de unos motivos recurrentes, de unos tépicos gue tienen una base real
(el problema existe realmente), aungue su alcance y manipulacién estan por anali-
zar. La existencia de estos fenérmenos, al margen de otras consideraciones, ha ser-
vido para cohesionar un espacio policial europeo y para generar en los ciudadanos
miedo a la inseguridad a través de mecanismos de amplificacion que sirven para
producir mayor demanda de seguridad. Esta especie de progresién tematica de la
inseguridad tiene ademés un problema afiadido: el de la creciente indeterminacion
de la figura penal subyacente en los supuestos hechos dslictivos y la consiguiente
desmesurada ampliacién de los sujetos afeciados, ya sea como victimas o como
infractores. Esto no hace mas que retroalimentar la sensacion de inseguridad, gene-
rando asi un circulo vicioso, cuya ruptura es cada vez mas dificultosa,

La apuesta a la que se enfrenta ahora la Unidn Europea en esta cuestién pasa
por los parametros de lo que se ha definido como el antagonismo entre una
Europa de los Ciudadanos y una Europa Fortaleza. Esto no s6lo se produce por la
falsa disyuntiva entre derechos vy libertades y eficacia, sobre cuyo debate ya se
han planteado ctaramente las posturas. El problema fundamental probablemente
se encuentra ahora en el riesgo del desarrolio de un espacio policial incontrolado o
mal controlado debido a los tira y afloja entre las soberanias estatales —a las cua-
les el tema ya supera ampliamente— vy las estructuras burocraticas europeas que
todavia no optan por hacerse cargo de la situacién y que ademas estan bajo fun-
dada sospecha de déficit democratico debido a su escasa representatividad y la
desequilibrada distribucion de poderes. En este sentido, una vez mas, la Comision
de Libertades Publicas y Asuntos de Interior del Parlamento Europeo ha sido espe-
cialmente critica al hablar de la Europol {1993).

A todo esto hay que afiadirle ia escasa posibilidad de control y la nula capaci-
dad de ejecucidn de los tribunales internacionales, y en concreto del Tribunal de
Justicia de las Comunidades y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos.

El desarrollo desigual del espacio policial en relacién con el judicial y 1a falta
de voluntad de los paises de Ja Unién para comunitarizar esta materia pueden cau-
sar problemas de «policializacién» de un espacio policial europeo sin los suficien-
tes controles, rompiendo definitivamente con una cada vez mas debilitada idea de
una Europa de los Ciudadanos. Esta situacion puede perjudicar seriamente la apa-
ricién de un modelo democratico de justicia criminal en Europa, a pesar de los
esfuerzos de Europol y de Eurojust.

El riesgo de una Europa cerrada sobre si misma, incapaz de garantizar las
libertades de sus ciudadanos —europeos o no—, planea en el fondo de un proble-
ma cuyo alcance es demasiado amplio para reducirlo a una discusion sobre la



bondad o maldad de la policia. Se ha de llevar al terreno que le corresponda, al de
la soberania, al de la concepcion politica de la Europa en construccion y al de la
expresién de la voluntad de los ciudadanos europeos a fravés de las urnas.? Se
constata la progresiva aparicidn de un espacio policial y de seguridad que trans-
ciende e viejo concepto de Estado soberano y que apunta hacia un futuro de glo-
balizacion de la seguridad.

2.3 Los microespacios de la seguridad

La creacidn de un espacio policial europeo abre en parte una nueva perspecti-
va sobre los espacios de la seguridad.

Ciertamente, los fendmenos de la giobalizacion y de la complejidad determi-
nan nuevos pardmetros. La informacion, la comunicacion, la internacionalizacién
de la delincuencia y la cada vez més extensa organizacion del crimen han genera-
do nuevas necesidades, nuevas medidas.

Por otro lado, la cada vez mayor toma de consciencia de los ciudadanos res-
pecto a sus derechos y el incremento de la conflictividad —especialmente urba-
na— han generado una demanda creciente de seguridad en los espacios mas
reducidos, méas (ntimos. Esta seguridad se desea mas personalizada, mas indivi-
dualizada y se traduce en 0 que se conocen como teorias de policia de proximi-
dad y de tolerancia cero.

Si, como parece, nuestras sociedades sélo pueden ser analizadas desde su
visién compleja, es decir, olvidando la vieja idea reduccionista de un pensamiento
simple capaz de controlar, de dominar |a realidad, entonces tendremos que empe-
zar a {rabajar en unos registros capaces de entendey, tratar, dialogar, negociar con
«lo real» (Morin, 1994). Esto nos lleva al conocimiento muliidimensional, a la aspi-
racion de un saber no parcelado, no reduccionista. Pero la paradoja aparece cuan-
do el propic conocimiento de la realidad nos pone en evidencia la imposibilidad de
conseguirlo.

El retorno al concepto de orden publico en sentido estricto nos ofrece un
engafioso refugio seguro, un refugio de sirenas del que hay que escapar a regafia-
dientes para volver a las peligrosas aguas de la seguridad o inseguridad, al juego
de los espejos vy las realidades que componen el reino de la complejidad, del con-
iunto de elementos heterogéneos pero inseparablementes vinculados.

Una vez mas aparece el riesgo de tener que preparar medicinas sociales acep-
tando el peligro o reto de la correcta elaboracion de {a formula frente a su poten-
cial violencia. En este sentido, las politicas sociales requieren valor, responsabili-
dad, puesto que ya sabemos gque la misma medicina (el pharmakon de Platén)
puede curar o matar segtin la dosis {Resta, 1992, 29 a 58). El pharmakon platénico
esta ahora en las manos del determinador y del operador de las politicas de segu-
ridad.

8. En este sentido, el escaso avance que significa et borrador de la Caria de Derechos
Fundamentales de la Unién Europea respecto de otros textos internacionales no permite ser demasiado
optimista.
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Y en este punto surge no sélo la paradoja de la compiejidad, del uno y el todo,
sino también la esquizofrenia de las viejas estructuras policiales, incapaces de
hacer frente con su bagaje y sus recursos a una demanda cuya tension entre el
macro y el micro se convierte en una amenaza latente.

Los ciudadanos reclaman seguridad, fibre ejercicio de los derechos y liberta-
des, bienestar, y ello se traduce en politicas {y también en teorias) sobre la toleran-
cia cero, las «ventanas rotas», la community police, el problem solving; en una
palabra, una demanda «micro».

Pero también existe miedo y preocupacion por las mafias, las organizaciones
criminales que desequilibran la economia global y derrochan el dinero de todos.
Todos saben, Estado y ciudadanas, que la construccion de un futuro libre y segu-
ro pasa port hacer frente a este tipo de organizaciones opacas. Y se evidencia
entonces una demanda macro gue se traduce en el espacio policial europeo.

t.os viejos cusrpos monoliticos y verticales de policia, obedientes a un Estado
de soberania cada vez mdas desconcertada, y con un ojo puesto en un espacio
supranacional, tienen que enfrentarse a nuevos problemas, nuevas microdeman-
das gue cada vez dejan menos espacios intermedios. La alarma social y el peder o
prestigio de las instituciones se juegan en dos campos a la vez y la policia se con-
vierte, como Jano, en bifrente.

Es evidente que los cuerpos policiales tradicionales, estructurados con para-
metros de jerarquia vertical y de monopolio territorial, son totalmente insuficientes
y poco aptos. Para hacer frente a estas nuevas situaciones, poco a poco se va
imponiendo el criterio funcional. Mas alla de los cuerpos y de los territorios, se va
creando una elite policial «macro» de caracter horizontal y transnacional.

Mas alla de los cuerpos y de los territorios, van apareciendo técnicas de rela-
cion con los ciudadanos gue fratan de aproximar la policia a la solucion real y tan-
gible de los problemas «micro» que afectan a la seguridad de los ciudadanos de
los paises desarrollados y que son mas o menas similares.

La globalizacion supone indefectiblemente homogeneizacién; los problemas
relacionados con la seguridad presentan a menudo caracteristicas similares v, si
bien a veces se avanzan mas en un pais gue en otro, tarde o temprano todos aca-
ban por parecerse. Pero la semejanza no nos puede hacer caer en el error de pen-
sar gue somos «trasplantables» ni las soluciones directamente importables o
exportables. Cada sociedad sigue sometida a las normas de la identidad o alteri-
dad y es susceptible, como en los trasplantes de érganos, de generar un rechazo
que puede ser fatal.

3. LOS NUEVOS ELEMENTOS DE INSEGURIDAD: LAS VIOLENCIAS

En este marco de transformaciones, aparecen nuevos elementos generadores
de inseguridad, o si se prefiere, demandas de nuevas politicas de seguridad.

Es cada vez mas evidente que hay un buen ndmero de conductas en los codi-
gos penales de cada Estado gue dejan bastante indiferentes a los ciudadanos y
gue, por lo tanto, constituyen la pura y dura expresién (mas o menos discutible)




del ius puniendi del Estado. En cambio, y también cada vez mds a menude, van
apareciendo determinadas conductas que, a pesar de no ser constitutivas de deli-
to, crean gran alarma social y malestar y coartan el libre ejercicio de derechos y
libertades.

No es este el lugar para tratar todos los nuevos elementos de inseguridad,®
pero si uno de ellos se destaca, por su complejidad y su alcance, es el de las vio-
lencias, entendiendo este tema como aglutinador de diversas formas generadoras
de inseguridad, que apuntan como uno de los topicos emergentes mas imporian-
tes en el imaginario colectivo europeo de los dltimos afios. Se deberd profundizar
en su andlisis en el futuro, ya que son transversales a los macro y microniveles vy
su indeterminacién las hace dificiles de conceptualizar.

Quiza sea René Girard quien, retomando desde un enfogue original las ideas
expuestas entre otros por Yon Humboldt o Max Weber, plantea mas claramente la
funcion de la justicia en el Estado moderna: para Girard, el origen de la violencia
se encuentra en los procesos mimeticos que hacen que el sujeto desee el objeto
del ofro, con lo que de modelo pasa a rival que posee aguello que desea. Esto
genera procesos violentos de forma interminable, procesos circulares, cerrados en
si mismos; violencias intestinas en el seno de toda agrupacién humana. Los hom-
bres, que ignoran el origen de su violencia, la ritualizan a través del mito, de la
«violencia fundadora» (lo que es sagrado) y la evitan a iravés de sacrificios,
engafiando a la violencia, ofreciéndole, en lugar de venganza directa, una victima
sacrifical adecuada (ni muy igual ni muy diferente de aquel al que sustituye) evitan-
do asf gue la venganza impligue represalias en el infinito. Estos mecanismos impi-
den, a través del rito y de la figura del «chivo expiatorio», la simetria de la vengan-
za, la indiferenciacion que genera violencia.

Ahora bien, en sociedades como la nuestra, fa modernidad ha representado
un desesperado —y no totalmente conseguido— intento para escapar de la logica
de o que es sagrado y gue en consecuencia, vy a la vez, ha eliminado las diferen-
cias, ha homogeneizado la sociedad (aumentando asi el riesgo de viclencia). Esta
situacion requiere, para romper este equilibrio de la violencia, que algo —la justicia
humana— acttle como desequilibrio, como diferencia entre el bien y el mal. El sis-
tema judicial, pues, tiene por misidn descartar la venganza, no mediante su supre-
sién, sino mediante su «secuestro», su apropiacian en régimen de monopolio,
limitdndola a una Unica represalia cuya potestad v ejercicio vienen conferidos a
una Onica autoridad, soberana y especializada (racional y técnica) en esta funcion
gue elimina la venganza «ptivada», llevandola al terreno de «lo piblico» y se irroga
ademas la Gltima palabra. Con ello se trata de aplicar una venganza «por eleva-
cion», es decir, mediante una venganza que no admite réplica (Girard, 1972) y que,
ademas, a menudo, no se define ni como venganza.

La aportacion critica de los (iltimos afios consiste en haber puesto de mani-
fiesto lo que era latente: que la justicia no cumple la misién que se le atribuia, que

8. Entre los que no trataremos parecen especialmente interesantes {os de los delitos sin victima y
su aspecto moraj (Lamo, E. 1989); los relacionados con la pluri y multicuituralidad (que van mas alld de la
violencia racista o xendfoba) o el de las exclusiones sociales.
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no monopoliza la violencia, que ha perdido autoridad y que no garantiza la seguri-
dad, ni siquiera «hace justicia». Las teorias criticas y las nuevas realidades socia-
les han abierto la fractura del conflicto entre sociedad vy justicia. En esta situacion
aparecen nuevos actores, se generan nuevas formas vistas bajo nuevas luces. Se
valora una nueva forma de ver la seguridad desde una Optica actuarial basada en
el riesgo o riesgos (Ericson y Haggerty, 1997; O’Malley, 1998).

La violencia vuelve a disputar el monopolio al orden, la venganza pide réplica.
Y parece que ni el Estado, ni la jusiicia, ni la policia estan en condiciones de dar
una respuesta adecuada.

3.1 La violencia y la policia

La policia es el brazo ejecutor de la justicia, 0 mas bien su lazarillo si nos ate-
nemos a la famosa imagen cegada. Le aporta los sujetos (detiene a las personas)
y las pruebas, ¥ le propeorciona una version de los hechos. Pero para llevar a cabo
su funcion tiene gque substraer, de forma real v fisica, la capacidad de venganza
entre las partes. Por ello, se ve forzada a utilizar la misma viclencia que éstas, una
violencia de fuerza, de contacto, sin sublimar ni ritualizar. La violencia es idéntica,
lo que la diferencia es el siemento justificante, fundamentado en el mandato reci-
bido. La violencia policial se efectlia en nombre de y por la justicia estatal. Sino es
asi, su violencia se convierte en la misma que la de las partes, con el agravante del
abuso de la superioridad otorgada por el delegante-Estado.

La policia, al utilizar |a violencia no ritual, sino fisica y directa, del mismo estilo
gue la de ios «violentos», nos recuerda constantemente la violencia primitiva o fun-
dacional.'® Se trata de una violencia gue en cualquier momento corre el riesgo de
convertirse en incontrolada e incontrolable, generadora de un Estado policial donde
decae el Estado de derecho y que para el ciudadano del pacto soctal se encuentra
a medio camino enire la percepcion de proteccidn y la de peligro (Recasens, 1994).

La deslegitimacion progresiva del Estado y la no aparicién de una legitimacion
clara de la Unidn Europea corre el riesgo de dejar a la policia a su suerte y de gue
ésta actie de modo contrario a los intereses sociales, y s¢lo en funcién de unos
parametros corporativistas, Unicos valores que le quedarian a falta de referentes
externos. La policia entraria asi en una entropia que la acabaria atrofiando. Hay
que encontrar urgentemente elementos y valores solidos de legitimacién de las
estructuras superiores en las que se encuadran los aparatos policiales {ya sean
estructuras estatales, supraestatales o infraestatales).

3.2 Laviolenciay la victima
Lo primero gue hay que advertir, cuando se trata de hablar de la victima, o de

fas victimas, s que éstas estan excluidas del sistema de justicia criminal estructu-
rado por el Estado moderno. Esto se debe justamente al monopolio de la violencia

10. Tanto en ei sentido de GIRARD {gp. cif.) como en el de Bensamin (1991), que son diferentes entre ellos.




ejercido por el Estado. La apropiacion por parte «de lo que es publico» —el
Estado— de la capacidad de venganza privada ante la provocaciéon de dafios, asi
como la exclusividad en la capacidad de definir los tipos delictivos, dejan a la vic-
tima, como representante de lo que es privado, reducida al papel de puro peticio-
naric de una justicia que escapa completamente a sus manos v a sus medios. Por
este motivo resulta extremadamente dificil encontrar la propia palabra victima en
nuestros codigos penales y alta donde se cita es, a menudo, para relacionarla con
cuestiones indemnizatorias de caracter subsidiario a la justicia penal.

3.2.1 La victima redescubierta

La quiebra cada vez mas palpable del sistema de justicia criminal supone un
retorno a lo privado en detrimento de lo publico. En este espacio se redescubre la
victima, sin darse cuenta de que es imposible su encaje real en un entorno socio-
juridico como el nuestro, pues para ello no es suficiente negar el sistema de justicia
criminal, sino que haria falta negar el monopolio de la violencia por parte del Estado
y, por lo tanto, el propio Estado. No hacerlo supondra siempre mantener un cuerpo
extrafio (el de la victima) en un sistema que no esta pensado para que quepa en él,

Ei riesgo fundamental radica en el hecheo de que el tema de la victima se puede
relacionar con una salida alternativa del modelo de justicia criminal y del propio
Estado moderno que puede tener enfoques muy diferentes. Tanto es posible si-
tuarla en una alternativa progresista y de profundizacién democratica como en
otra extremamente reaccionaria y otalitaria.

En este sentido, la aparicion de los modelos denominados «de mediacién», !t
gue juegan un papel de superacion del conflicto para la negociacion entre las par-
tes, ponen en evidencia la insuficiencia de los mecanismos estatales clasicos del
sistema de justicia criminal e indican la existencia de intervenciones extraestata-
les, perc éstas pueden representar una u otra de las alternativas mencionadas.

3.2.2 La victima asistida

Junto con el desarrollo tedrico, aparece una necesidad practica de trabajar con
la victima, quien, como tal, ya ha sido sujeto de agresion y sobre quien sélo es posi-
ble una actuacion de tipo asistencial, o bien con las victimas potenciales respecto a
las cuales se ha de tratar de evitar su victimizacidn. El problema se plantea entonces
respecto a guién tiene que ser el asistenie. Y surge otra paradoja: si para que renaz-
ca el concepto de victima es necesario negar, con mas o menos medida, la interven-
cion al Estado, ;como se le puede pedir justamente a él que actle?

La contradiccion se resuelve parcialmente con un retorno a otras entidades
menos significadas, como instituciones no estatales (asociaciones, ONG...) o
ptiblicas de ambito mas proximo al ciudadano y menos implicadas en el monopo-
lio del poder (ayuntarnientos, comunidades autdnomas...).

11. Para e} anilisis del tema de la mediacién, Morineau, J., 1998; FageT, J. 1897,
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El Consejo de Europa, en su informe sobre potitica criminal y derecho penal en
una Europa en transformacién, recoge este nuevo enfoque de la victima y destaca,
en su apartado dedicado a las nuevas aproximaciones respectg a la delincuencia
tradicional, que se esta detectando un «nuevo fendémeno» en cuante a las victimas
de infracciones, que consiste en la adopcién de nuevas medidas legislativas que
tienden a mejorar la posicién de las victimas, ya sea mediante la introduccién de
elementos indemnizadores, ya sea mediante instituciones de apoyo y consejos a
tas victimas (Consejo de Europa, 1999, 69). Por otra parte, la victima ocupa tam-
bién un espacio en las medidas de atencién primaria. La atencion primaria de la
victimizacion pasa por |la informacién del conjunto de la poblacion, explicando
como se ha de comportar en situaciones crimindgenas, como evitar estas situa-
ciones y como protegerse de ellas. También se propone el trabajo preventivo de
relaciones plblicas, modificando el comportamiento de las victimas potenciales y
creando consejos para la prevencion de la delincuencia. Tampoco se descarta el
uso de la informacién vy las ventajas que puede aportar el uso ético y pedagégico
de los medios de comunicacién {ib. id, 65).

Estrechamente relacionado con ia victima, hay que destacar la difusion del uso
de las encuestas de victimizacion como sistemas de conocimiento de la realidad v
de contraste de informacion y medida en relacion con otras fuentes de dates, como
las estadisticas policiales o las encuestas de autodenuncia {fb. id., 40-41).

3.2.3 La victima: ;verdugo o chivo expiatorio?

Uno de los principales problemas que se plantean es el de determinar si en
esta nueva tendencia la victima es el chivo expiatorio de una violencia que se vuel-
ve cada vez mas indiscriminada —por desaparicion del orden estatal y otros orde-
nes sociales— o si es, en e fondo, un nuevo verdugo.

Esta indiscriminacion requiere la blisqueda de nuevos referentes, y ahora fuera
del clasico binomic Estado-delincuente. En este sentido, un incremento de la vio-
lencia, a causa de su misma indiscriminacidn, y el fracaso del juego del binomio
mencionado nos llevaria a centrar nuevamente la mirada en la victima. Pero esto se
puede hacer con mecanismaos premodernos, es decir, viendo a la victima como e
personaje centrat de un rituat sacrificial con el que identificarnos, o bien percibiendo
a la victima como el nuevo verdugo portador de la venganza gue establece la pro-
porcionalidad del ojo por ojo (al estilo de las peliculas protagonizadas por Charles
Brenson y gue despierte las simpatias de los que se sienten decepcionados del sis-
tema de justicia criminal). Esta interpretacidn es perfectamente posible y tiene
muchas probabilidades de imponerse {sin ir mas lejos, en el discurso de cierias tri-
bus urbanas, del racismo, la xenofobia, stc.), ya que justamente la crisis del sistema
maoderno vuelve a abrir el juego de la venganza y, en este sentido, la victima serfa la
evidencia del agravio desesiatalizado vy, por lo tanto, la portadora del germen de ia
venganza. Una venganza no delegada, directa, en estado puro, y por ello estandar-
te de una espiral de violencia interminable entre agresores y agredidos respectiva y
alternativamente. En cualquier caso, la victima adquirird cada vez més tonalidades
ambiguas, como negativo fotogréfico del sistema de justicia criminal y de su crisis.



3.3 Los adjetivos de la violencia

3.3.1 Las violencias urbanas como forma de expresion de la violencia no tolerada

Es dificil establecer una acotacidn de |a violencia a partir de su definicién
espacial (urbana) y desde el punio de vista de la violencia no tolerada. Tratar de
proporcionar una dnica y rotunda definicion resultaria a la vez equivoco y reductor,

La primera cuestidon gue se plantea es la identificacion del conflicto en el seno
de la sociedad urbana, cada vez mas extendida.’?

El medio de vida urbano genera una problematica especifica derivada de la
organizacion social v de la vida cotidiana; de la concentracién o monopolizacion de
meadios y recursos. Ante esta problematica se desarrollan los conocidos movimien-
108 sociales urbanos, que en palabras de Manuel Casiells son «sistemas de practi-
cas sociales contradictorias que controvierten el orden establecido a partir de las
contradicciones especificas de la problematica urbana» (Castells, 1987, 3).

No se puede caer no obstante en la simpliificacidn de identificar viclencia en las
ciudades con movimientos sociales, urbanos, si bien tampoco es absolutamente
desvinculable. Por ello es mejor proceder por exclusion. Hay movimientos sociales
gue pueden expresarse (total o parcialmente) a través del usc de la violencia, pero
también existe violencia en la ciudad atribuible a muchas otras causas que no pue-
den identificarse como movimientos sociales. Ademas se producen fendmenos
urbanos de agrupacion {del estilo bandas, tribus urbanas, hooligans}, de dificil cata-
logacién como movimientos urbanos clasicos y cuyo nivel de violencia es elevado.

Tratamos pues de efectuar unas distinciones elementales a continuacion.

Desde el punto de vista juridico, hay que excluir ta identificacidn de violencia
urbana con delito. La violencia etiguetada como urbana no puede ser {justamente
a causa del adjetivo que se le afiade) de tipo coyuntural, es decir, enfocada con un
linico objetivo, por ejemplo delinquir, ya que no la relacionamos con objetivos ¢
bienes juridicos protegidos, sino con espacios, movimientos o grupos. Si la trata-
semaos relacionada con objetivos, podriamos saber si el objetivo perseguido con-
culca o no un bien juridico protegido vy, por lo tanto, se deberia construir un discur-
s0 en torno a su tipificacidn (bien sea para aceptarla, bien sea para criticarla). Pero
al asociar la violencia a un espacio (el urbano) la estamos vincuiando a un determi-
nado tipo de relaciones y situaciones propias de la ciudad o del ambito urbano.
Con ello nos encontramoes ante un discurso de tipo estructural y con una violencia
latente o manifiesta pero cambiante segin las condiciones que se den en la ciu-
dad vy, por lo tanto, dificiilmente tipificable a prieri, al no atacar bienes juridicos
concretos. Solo la violencia aplicada y conculcadora del ordenamiento juridico es

12. Es suficiente pensar que, segun fa revisién de la pablacién urbana y rural efectuada por las
MNaciones Linidas, casi tres de cada cinco personas viven en las ciudades, estadistica gue aumenta si
hablamos de las regiones mas desarrolladas en las que el 73 % de la poblacion es urbana. A esto hay
que afadir que el crecimiento ha sido rapido (la poblacién urbana se ha triplicado desde los afios cin-
cuenta) y profundamente desequilibrado {esto ha generado bolsas de pobreza y carencias de infraes-
tructuras y servicios, especialmente graves en las grandes aglomeraciones urbanas del Tercer Mundo,
pero nada desdefiables en nuestras urhes europeas).
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juridicamente reprochabie. Ahora bien, no todo lo que es socialmente identificado
como violento viene forzosamente sentido como delictivo ni juridicamente califica-
do como tal. Puede darse —y en efecto a menudo sucede— que aguella «violen-
cia» {que puede ser por ejemplo, verbal, de indumentaria o estética) que genera
mayor alarma social no se encuentre tipificada penalmente {ni razonablemente
tenga que estarlol.

Es preciso, ademas, ver qué recibe el calificativo de violencia urbana y espe-
cialmente como lo recibe (construccion del fendmena), por qué medios (instancias
de control social} y a partir de qué momento (relacion con las instancias de control
social con capacidad para definir).’® La violencia es en cualquier caso expresion
de una situacion conflictiva, por cuyo motivo el primer paso es identificar qué tipo
de conflictos afectan hoy a nuestras conurbaciones, a partir de una definicion de
ciudad como unidad espacial producto de la concentracién de personas, estruc-
turas, medios de produccidn y comunicaciones, compuesta por un ndcleo urbano
demogréaficamente significativo y una conurbacion o periferia vinculada a dicho
nicleo.

Por otra parie, no bastan la existencia del conflicto ni la intencionalidad dsl
mismo, sino gue hay gue tener en cuenta la forma en que se manifiesta y la reac-
¢ién ciudadana que ello genera.

Una de las caracteristicas que aparecen como mas relevantes es la de la difu-
sion de la violencia urbana como violencia de masas. Cada vez es mas dificil —in-
cluso para los propios grupos que la practican— definir su historia, estructura,
composicion, motivacién implicita y metas perseguidas, produciéndose cada vez
con mas frecuencia asociaciones con cierto contenido de espontaneidad y fuerte
contenido de violencia no forzosamente dirigida contra aquello (hecho o institu-
cion) gue constituye el motivo inicial de la protesta.

A los tradicionales planteamientios explicativos de la violencia {a veces des-
rmentidos por el origen o composicidén social de los integrantes de determinados
colectivos, grupos o movimientos) de tipo ruptura de equilibrio de la vida comuni-
taria, diferencias de clase, econdémicas, sociales, desintegracién familiar, frustra-
cidn de las clases medias y de los jovenes, propuesta publicitaria de objetivos
inalcanzables, etc. hay gue afiadir elementos como el paro estructural, las crisis
energéticas y geopoliticas de jos afios ochenta y noventa, el incremento de la cul-
tura de la violencia —con su corolario de la insensibilizacion ante ella= y la apari-
¢ién de nuevas modalidades (o al menos su incremento significativo} como la vio-
lencia en el deporte 0 las explosiones aparentemente espontaneas de violencia.

Las nuevas formas de violencia urbana parecen pues alejarse de aquellas de
los afios sesenta a ochenta ligadas a viejas utdpicas protestas estudiantiles,
luchas organizadas por ios derechos raciales o reivindicaciones obreras vincula-
das a estrategias de lucha de clases o de sindicalismo. Las caracteristicas del
incremento de los conflictos sociales, cada vez més extendidos pero menas con-

13. Respecto a esta temética empieza a haber bibliografia abundante. Ver Bopy-Generort, 8. {1993
y 1998} o WiEvioRka (1999); RocHE, (1998).




cretos o concretables (mds difusos) y menos cohesionados o cohesionantes a par-
tir de objetivos o ideas e ideologias determinadas, hacen que la cuestion sea cada
vez mas compleja y a la vez mas manipulable para los medios de comunicacion,
las instancias de control, cierta delincuencia organizada {mafias) o, incluso, en otro
orden de cosas, para ciertos clubes deportivos. Esto ha generado un nuevo estilo
de violencia, cuya ideologia es la propia violencia y su necesidad de perienecer a
un grupo concreto que pueda identificar a un «enemigo comun», o que les con-
vierte en facilmente instrumentalizables por movimientos de contenide ideoldgico
mas «solido», de tipo fascista, racista, eic. {Ayuniamiento de Barcelona, 1990).

3.3.2 Otras formas de violencia

En paralelo & las formas de violencia urbana, aparecen otras violencias adjeti-
vadas, como la violencia doméstica, la violencia escolar, la viclencia en el deporte,
en los medios de comunicacion, etc. El elemento comiin de todos estos gonflictos
es, pues, el de producirse bajo formas viclentas, y reflejan en buena medida ios
cambios sociales de las Gltimas décadas.** La violencia, bajo maitiples formas y
adjetivaciones, parece ir ocupando un espacio predominante como nuevo tépico
transversal {macro-micro) en el imaginario de las inseguridades en Europa.

4. CONCGLUSIONES

Lo gue se ha tratado de hacer en estas paginas es ver una modesta parte del
enterno del problema, a partir de ia idea de que:

14. Afgunos datos son aterradores. Por lo que respecta a los medios de comunicacidn, en los
Estados Unides un joven puede llegar a ver en un dia unos treinta asesinatos por |a televisidn, unc de
cada cuatro adolescentes en los Estados Unides muere por arma de fuege, un 11 % de adolescentes ha
sido tiroteado alguna vez; entre 1986 y 1991 el numere de asesinatos cometidos por nifios entre tos
catorce y los diecisiete aftios aumentd un 124 % (El Pais, 31/10/93). En Europa, concretamente en
Espafia, segin se desprende de un estudio de la Universidad de Valencia, el 52% de los adolescentes
dedica mas de tres horas diarias a ver television y el 14 % llega a las cinco horas, siendo la media de
veinte horas semanales (en Alemania @s de veintiocho). De promedio, ven cada afio entre mil y mil qui-
nientas horas de TV {mas de las que tienen de escolarizacion). Los adclescentes pueden ver hasta
noventa escenas violentas, y anualmente pueden ver en la TV unos doce mil actos violentos, unas cator-
ce mil referencias ai sexo y unos dos mil anuncics de bebidas aloohdélicas. A los dieciocho afios han
pasade el equivalente a tres afios delante del televisor. (E! Pais 28/3/93).

Podriamos encontrar datos similares en lo que respecta a la viofencia en el deporte; la tragedia de
Bruselas en maye de 1985 con cuarenta y dos muertos en el estadio Heysel, en la final de la Copa de
Europa —por peleas y movimientos de masas entre aficionados italianos de fa Juventus y especialmente
los del Liverpool—; noventa y cuatro muertos y mas de doscientos heridos en Sheffield, Inglaterra, por
peleas y aplastamiento de vallas y masas en e partide Nottingham Forest-Liverpool en 1989, ste,
{Seminario Internacionat Prevencion de la violencia en el deporte, 1989).

Por lo que respecta a la viclencia doméstica, UNICEF {(informe: «<L.a violencia doméstica contra las
mujeres y nifiose, de junic de 2000} ha denunciado que mas del 20% de las mujeres del mundo sufren
malos tratos en todos los continentes y paises (Japén 59%, Kenia 58%, Canad4 29%, EEUU 28%, Reinc
Unido 25%, etc. ). En referencia a Espaiia, el Gobierno ha admitido un 12,4%.

En el documento «Mujeres 2000: igualdad de géneros, desarrcllo v paz para el siglo xx1», aprobado por
las Naciones Unidas en junic de 2000, se ha efectuado un flamamiento para combatir la violencia doméstica.
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a) La cohesion seguridad-policia-derecho estd siendo sustituida por la de
seguridad - proteccidn - calidad de vida.

b} La cohesién seguridad-policia-Estado se esta rompiendo por la aparicion
de unos espacios macro y microseguritarios fruto de las dinamicas de gtobaliza-
cion y la fractura del concepio de soberania.

c) Los topicas cohesionadores de la seguridad en el &mbito europeo se han
ido superponiendo y se han convertido en conceptos cada vez mas indetermina-
dos. A los ya clasicos y cronoldégicamente sucesivos de terrorismo, drogas vy libre
circulacion de personas hay que afiadir, como principal elemento emergente, el de
las violencias, entendidas como elemento comun de muiltiples formas generado-
ras de inseguridad. Estas se vinculan a la violencia policial, al lugar de la victima en
la practica de ia violencia, las violencias urbanas, la violencia del deporte, la vio-
lencia doméstica, la violencia escolar, la violencia en los medios de comunicacidn,
etc. El tema de las violencias acerca, como ningun otro topico habia hecho antes,
los amhbitos macro y micro de ia seguridad.

Por otra parte, hay que abrir una puerta a la prospectiva y tener en cuenta que
aparecen en el horizonte nuevos elementos de alarma social ligados a las insegu-
ridades de las sociedades denominadas de riesgo, que no se han tratado en las
paginas precedentes. Estos nuevos elementos no tienen mucho que ver con los
clasicos motivos de andlisis de fa sociclogia de la desviacion, la criminologia, &
derecho penal o los estudios policiales. Se irata de riesgos ligados a elementos
aparentemente creados para el bienestar y la prosperidad, pero ¢ue llevan dentro
la semilia del conflicto y se pueden volver contra la mano inventora. Cilemos solo
dos: la manipuiacion {productos transgénicos) vy la especulacion («vacas locas»)
de alimentos e Internet.

Por lo que respecta a los alimentos transgénicos, el riesgo de que puedan

causar graves dafios a |a salud de los consumidores ha puesto en estado de aler-
ta a organizaciones de fodo tipo. En agosto de 1998, el Financial Times anunciaba
acciones de varias asociaciones contra las multinacionales, en especial las cinco
que controlan casi el 100 % del mercado (La Vanguardia, 14 de agosto de 1989),
mientras que el gobiernc britanico afirma que «a partir de ahora calibraremos
mejor &l grado de informacion gue damos a la ciudadania sobre estos cultivos» (£/
Pais, 14 de septiembre de 1999).
* Los periddicos, por ofro lado, se hacen eco de angustias, de polémicas y de
cartas al director sobre estas nuevas técnicas de genética molecular frente a las
antiguas de genética cuantitativa, El derecho a saber lo que se come y su inciden-
cia sobre la salud y la biodiversidad del planeta es, en este caso, determinante y
estd generando alarma social e inseguridad.

La especulacion entre beneficios, gastos y comercializacion de una carne por-
tadora de enfermedades mortales y la aceptacion a cambio de un riesgo de deter-
minado nimero de muertos, por otro lado, nos sitda en una ldgica estrictamente
comercial en la gue la vida humana se pone en uno de los platos de la balanza, lo
gue genera gran alarma social.

En cuanto a Internet, todos los dias aparecen, en este mundo a la vez micro y
macro, real y virtual, elementos de alarma social a partir de delitos relacionados




con drogas, menaores, trafico de drganos, etc., ademas de aspectos ¢como fa pros-
titucion, amenazas para los usuarios como 108 virus {recuerden el reciente caso del
Melissa, difundido por correo electrénico), irrupcion en las bases de datos (piratas
informdticos), etc.

Ciertamente el riesgo de ampliar el campo de visidn hasta estos limites con-
lleva el peligro de hacer explotar el propio concepto de seguridad. Por esto es
necesario encontrar unos elementos de reflexién comunes que nos permitan tra-
bajar sobre una serie de definiciones preestablecidas. Pero frente al riesgo de la
divagacion, aparece el riesgo del inmovilismo, de quedarnos atrds respecto a los
imaginarios de la seguridad. Recordemos sdlo que también en su momento la
proteccion del entorno ecolégico parecia fuera del debate de la seguridad y del
sistema de justicia criminal, hasta que la presidn y el sentido social lo introdu-
jeron.

En este punto es necesario mantener el analisis riguroso de los campos de
trabajo ya existentes, pero sin el temor de abrir otros nuevos, incluso asumiendo el
riesgo de equivocarnos. Hay que reforzar la vertiente mas prospectiva y menos
dogmatica de los trabajos sobre seguridad para poder mantener una vision abier-
ta y actualizada sobre el tema que nos ocupa. De todos modos, incluso es nece-
sario poner en duda el mismo concepto de seguridad, ya que aparece cada vez
mAas como un concepto saturado: saturado de sentidos, de contrasentidos y de
sinsentidos. La palabra y el concepto seguridad amparan ya demasiadas acepcio-
nes e, incluse, puede ser ventajoso, una vez ha quedado inutilizado como elemen-
to descriptivo, utilizarlo como laboratorio de ideas.

Probablemente, los nuevos elementos generadores de inseguridad no son
excluyentes de los viejos. El problema de los que viven con miedo s que el miedo
o miedos son acumulativos. Cada vez se tienen mas. Al final del primer milenio los
habitantes de Europa fueron presa de unos miedos debidos, en parte, a su propia
situacién social, econdmica, etc. y, en parte, a la supersticion de que el ndmero
1.000 marcaba el final de una etapa del planeta. Se trata, ahora, de no contribuir
con falsos alarmismos a hacer de la seguridad uno de los ya constatables «miedos
del afio 2000».

Con todo, es posible acabar estas reflexiones con una vision optimista, El sim-
ple gesto de asumir y de procurar comprender todo lo que esta pasando, fa volun-
tad de entender el fenomeno de la seguridad en todas sus magnitudes, es ya un
hecho positivo gue nos conduce hacia el camino, no de encontrar soluciones defi-
nitivas, sino de gestionar adecuadamente los conflictos.

Pero no hay gue perder de vista que el momento no es facil. Las politicas de
seguridad no son claras. Mas bien son dubitativas sobre cédmo hacer frente a las
viejas y nuevas formas de delincuencia, de seguridad, de inseguridad. Aparecen
posturas aparentemente contradictorias, que al final no lo son tanto. Propuestas y
contrapropuestas que topan una y otra vez con una realidad mas compieja que la
solucién planteada. Politicas utopicas a largo plazo, politicas pasivas y egoistas a
corte plazo. Y el optimismo no nos ha hecho perder de vista la realidad de los
cambios y de los desequilibrios sociales que motivan la emergencia de nuevos
etementos de inseguridad.
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