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i. INTRODUCCION

La evolucidn de la ciencia policial y de 1a justicia penal en los Estados Unidos
ha implicado numerosos cambios en la politica publica dirigida al control del deli-
to. Estas iniciativas fueron dictadas, en cierta medida, por los adelantos tecnolé-
gicos y por una serie de estrategias que forzaron el paso de las patrullas de pre-
vencidn a pie y las medidas de investigacion tradicionales en unos modelos mas
globaies basados en el uso de nuevas formas de patrulla y de investigacion con
el apoyo de una mejor comunicacion, informaética, ciencia forense e investiga-
cién. A pesar de estos cambios, no obstante, la delincuencia aumentis especta-
cularmente en los Estados Unidos durante la década de los sesenta, setentay
ochenta.

Los diversos cambios significativos durante la década de los noventa, basa-
dos principalmente en la investigacion que cuestionaba los métodos mas tradicio-
nales, propiciaron el desarrollo de politicas basadas en la tolerancia cero {una poli-
fica de control del cumplimiento de la ley muy estricta) y la implantacién de un
concepto conocido como politica basada en la comunidad, que incluia un concep-
to que a menudo recibia el nombre de método «de arreglar las ventanas rotas»
{que enfatizaba la necesidad de centrarse en los delitos menores con tal de preve-
nir los delitos graves). Esta ponencia trata sobre las implicaciones de la politica de
estos métodos.

En primer lugar, guerria agradecer a los miembros de la Escuela de Policia de
Catalufia que me hayan invitado a compartir con ustedes algunos de los adelantos
sociales y cientificos de la politica de control del delito en los Estados Unidos.

El tema de esta conferencia es especialmente importante. Con la seleccidn
del tema «Nuevas politicas sobre seguridad pdblica», nos han proporcionado la
oportunidad de revisar las medidas adoptadas por diversos palses para solucionar
las cuestiones de seguridad publica y control del cumplimiento de fa ley justo en el
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umbraf de un nuevo siglo. Hoy me centraré en los adelantos en el control del cum-
plimiento de la ley norteamericana y en cuestiones impaortantes para la planifica-
cion y la formacion en el futuro.

A principios de este siglo, en los Estados Unidos, el mantenimiento del orden
&ra una ocupacion caracterizada en gran parte por el amiguismo politico y la
corrupcion. La policia tenia una mala formacién, estaba mal pagada y era muy
poco eficaz. La delincuencia tenia una presencia importante en las ciudades mas
grandes. Durante la década de los veinte, en el periodo de la gran depresidn y la
épeca de la prohibicion (cuando el consumo de alcohol estaba prohibido), se pro-
dujo un aumento significativo de la actividad criminal organizada, lo que tambien
generd gusrras entre bandas y el apogeo de algunos criminales de triste fama,
como Al Capone y Lucky Luciano. El periodo denominado «Muerte SA» («Murder
Incorporated») coincidié con unos agentes de policia local muy mal preparados y
poco dispuestos a solucionar o que se estaba convirtiendo en un probiema impot-
tante en todo el pais. En la mayoria de los casos, los departamentos de seguridad
del Estado tampoco eran nada eficaces.

Durante ia década de los treinta y antes de la Segunda Guerra Mundial, el
Federal Bureau of Investigation (FBI), bajo la direccién de J. Edgar Hoover, se can-
virtié en lo que algunos consideran la primera organizacién de policia profesional
de los Estados Unidos. Al mismo tiempo, se empezaron a hacer esfuerzos de
reforma en los dos departamentos de policia mas grandes del pais, el de Nueva
York y el de Los Angeies. A pesar de esto, la corrupcidn seguia siendo un proble-
ma significativo en la mayoria de las grandes ciudades y el pais empezaba a sufrir
la influencia de las drogas peligrosas. El crimen organizado habfa asumido el con-
trol de gran parte de las actividades de explotacion del vicio, incluyendo la prosti-
tucion, las apuestas y la usura. Durante este periodo, denominado «época de los
desastres» (spoils era), la corrupcién era endémica en los gobiernos locales de
muchas grandes ciudades.

Después de la Segunda Guerra Mundial, el control del cumplimiento de fa ley
entré en un nuevo periode, que ha sido descritc como una era de reformas y de
inicio de la profesionalizacion. Este hecho se vio influido en gran parte por el retor-
no de una gran cantidad de veteranos de guerra, que habian visitado otros lugares
y culturas. En cierta medida, tomé fuerza et movimiento hacia una orientacidn casi
mifitar. El desarrollo det énfasis en la gestién policial empezd con los escritos de
diversos profesionales y académicos policiales. Los socidlogos también empeza-
ron a estudiar los esfuerzos de control social y el efecto de la delincuencia en la
sociedad, y empezd a aparecer documentacion relativa a este ambito. Los jefes de
policia empezaron a enfatizar la formacién y se aplicaron estandares uniformes an
las academias de policia y en los centros de formacion.

El siguiente cambio significative en el mantenimiento del orden fue, basica-
mente, el resultado de las actividades policiales en relacidn con el movimiento a
favor de los derechos civiles y el tratamiento que se dio a los disidentes contrarios
a la participacién norteamericana en la guerra del Vietnam. En 1967 la Comisidn
del Presidente para el Control del Cumplimiento de la Ley y ta Administracién de
Justicia, en su informe «El reto del crimen en una sociedad libre» (The Challenge of



Crime in a Free Society}, hizo varias recomendaciones que colocaban al gobierno
federal claramente en la linea central det cambio del sistema de justicia penal en
los Estados Unidos. A consecuencia de esto se creo la Office of Law Enforcement
Assistance (OLEA), que proporcionaba fondos para que la policia recibiera
ensefianza superior. Afios mas tarde, este organismo recibié el nombre de Law
Enforcement Assistance Administration (LEAA), y hoy es conocido como National
Institute of Justice {NIJ). Una vez establecido, este v oiros organismos federales
crearon el marco para mejorar los estdndares educativos, potenciar la investiga-
cion y apoyar al desarrolio de una gran variedad de programas educatives de jus-
ticia penal en los centros educativos de todos los Estados Unidos.

Después de éste hubo diversos informes de investigacién importantes que, en
el futurg, habrian de tener un efecto importante en el cambio. Quizas el cambio
mas significativo ha sido la implicacion de la ensefianza superior, gue ha generado
un nucleo de administradores de policia profesionales gue se sienten cémodos
gestionando los cambios; que reconocen la importancia de un enfoque cientifico y
de investigacion del mantenimiento del orden pUblico, y que estan dispuestos a
asumir una mayor responsabiiidad en |la reestructuracion y la aplicacién de estra-
tegias innovadoras.

Hay gente que dirla —y estoy de acuerdo con elios— que este periodo marcd
el principio de una nueva era en el cumplimiento de la ley, en el que la ciencia poli-
cial comenzaba a mostrar las caracteristicas necesarias para toda profesidn, que
son |las siguientes: una vocacion u ocupacidn que requiera una educacién v una
formacidn superiores y gue impligue habilidades intelectuales, como la medicina,
el derecho, la teologia, ia ingenietia, la ensefanza, etc.

El periodo iniciado a principios de los ochenta y que se prolongo durante los
noventa ha sido una época de cambios marcados en el que la aparicién de un
concepto conocido como mantenimiento del orden por parte de la comunidad
{Community policing) se ha convertido en el enfoque predominante para el control
del cumplimiento de la ley y la profesionalizacién en los Estados Unidos hoy en
dia. La parte central de esta cuestion, no exenta de criticas, ha sido la participa-
cion del gobierno federal, que gasta méas de mil millones de ddlares cada afio en
justicia penai.

Sin duda, también hay varios cambios que han contribuido a la eficacia poli-
cial. Los mas significativos han sido el aumento del uso de la tecnologia informati-
ca, ta adopcion del sistema de identificacidn de dactiloscopia automatizada y un
mayor uso de los adelantos en materia de ADN.

Ha habido un aumento importante de investigacidn y documentacion sobre
este ambito, lo que es bastante alentador. Actualmente hay muchos boletines de es-
te ambito y la mayoria de los editores académicos mdas importantes cuentan con
una seccion dedicada a la justicia penatl. En 1982 dos investigadores, James Q,
Wilson y George W. Kelling, ya habian publicado un articulo denominado «Fixing
Broken Windows» {«Cémo arreglar ventanas rotas») y utilizaban esta imagen para
«gxplicar cdmo los vecindarios pueden caer en el desorden, e incli:so en el delito,
si nadie los cuida».

Ctros investigadores, como Herman Goldstein, dieron un mayor énfasis a la
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solucién de problemas como medio para dirigir las respuestas de la policia. La
metodoiogia de Goldstein utilizaba siete pasos:

1. Identificacién del probiema.

2. ldentificacién de las opciones que implican todas las dimensiones del pro-
blema.

3. Examen de los factores morales, legales y constitucionales de las opciones.

4. identificacién de todos jos departamentos o las organizaciones implicados o
que pueden verse afectados por varios enfoaues, por politicas o por planes,

5. identificacion y revision de las normas y los procedimientos nacesarios
para la aplicacion y el control.

8. Informacion y participacién de los ciudadanos y de los lideres de fa comu-
nidad.

7. Establecimiento de mecanismos de feedback eficaces como medio para
investigar la eficacia de la politica y los ambitos en que puede ser necesa-
rio hacer cambios.

Una de las politicas desarrolladas durante este periodo, Hamada «tolerancia
cero», implicaba una aplicacidn estricta de las leyes, especiaimente en lo referente
a drogas y alcohol. En el afic 1995 el presidente Clinton firm6 una legislacion diri-
gida al consume v la conduccion por parte de los adolescentes, que instaba a los
Estados a aprobar leyes que establecieran que fuese «ilegal que los jévenes que
habian bebido condujeran un automévil», El Departamento de Aplicacion de la Ley
sobre Drogas (Prug Enforcement Agency) y el Servicio de Aduanas de los Estados
Unidos {US Customs Service) adoptaron una politica de tolerancia cero en relacién
con la posesion de drogas ilegales, por mas que fuese en pequefias cantidades, y
aplicaban las leyes de detencion y confiscacion,

El desarrollo del mantenimienio del orden basado en la comunidad se produ-
jo, basicamente, gracias a los éxitos conseguidos en comunidades pequefas
donde el control orientado a los problemas vy las relaciones estrechas con la
comunidad demostraron que eran eficaces para conseguir reducir la delincuen-
cia. La ciudad de Nueva York fue el primer departamento de policia importante
{ue aplicé una estrategia de mantenimiento del orden basado en la comunidad
gue enfatizaba |a tolerancia cero. Inicialmente aplicada durante la década de los
ochenta bajo la direccién del inspector en jefe Benjamin Ward, el programa era en
buena medida experimental. Su sucesor, Lee Brown, amplid €l pragrama ponien-
do énfasis en la participacion de la comunidad. Con la eleccién de un nuevo alcal-
de y el nombramiento del inspector en jefe William Bratton, el programa se amplié
para enfatizar més el control del delito y la aplicacién de ias leyes relativas a
infracciones relativamente poco importantes, como mendigar, la prostitucién en
la calle, la vagabunderia y el asedio de los conductores por parte de los limpiapa-
rabrisas.

Varias de estas iniciativas fueron llevadas a juicio, a menudo en defensa de los
derechos individuales. La ley de Chicago sobre la vagabunderifa, dirigida a las sali-
das de las bandas, fue anulada por el Tribunal Supremo. A pesar de ello, 1a City ha



continuado aplicando otros métodos para controlar la actividad criminal. Por ejem-
plo: en una actuacion reciente conjunta con otras ciudades se ha hecho un esfuer-
zo para iniciar procesos judiciales conira los fabricantes de armas cuyos produc-
tos acaben en manos de criminales. Y antes de eso también hubo un esfuerzo por
parte de los agentes secretos gue sabian que los vendedores de armas de las
poblacionas de la periferia vendian armas a personas gue sabian que pertenecian
a bandas.

En general, las leyes contra la vagabunderia han de incluir una clausula «a
efectos de» acciones ilegales, como la prostitucién o la ocupacion de la acera, y
también puede ser necesario que l0s agentes de policia realicen una advertencia
al infractor antes de poder detenerio.

El éxito de estas iniciativas también depende del organismo rector que elabo-
re las leyes, como el ayuntamiento o una legislatura estatal. Por lo tanto, es impe-
rativo gue la policia tenga el apoyo de la comunidad y de los oficiales electos.

Estos enfoques tan agresivos por parte de la policia no estan exentos de pro-
blemas. Algunos tiroteos destacados en que se ha visto implicada ia policia, que
el piblico considert demostraciones de fuerza excesivas, han creado controversia
en Nueva York, Chicago y Los Angeles. Por lo tanto, es preciso destacar que las
politicas que implican camhios tacticos o de procedimiento requieren también un
programa formativo extensivo. Muchos departamentos de policia han remodelado
sus manuales de politicas y de procedimiento y han revisado a fondo sus progra-
mas formativos, poniendo un mayor interés en el uso de la fuerza, |la proteccidn
personal y el tratamiento de los conflictos verbales.

2. PLANIFICACION E INVESTIGACION

Ei uso de grupos de trabajo de planificacion y la inclusion de la investigacion
evaluadora se han convertido en elementos esenciales de las nuevas estrategias.
A pesar de esto, no todos i0s programas aplicados han tenido éxito. Es importan-
te destacar que la investigacion evaluadora esta diseflada para determinar el efec-
to de una iniciativa concreta. Para poder tener éxito en la evaluacion, el programa
ha de tener unos objetivos mensurables. A pesar de que $e puede disefiar un obje-
tivo concreto para reducir un tipo especifico de delito, también hay que destacar
gue puede haber beneficios tangenciales, como la reduccién del temor al delito
por parte de la comunidad. Eso se puede medir de varias maneras, como median-
te encuestas y ofros métodos estadisticos.

Al principio, el grupo de trabajo de planificacién tendria gue representar un
espectro amplio y podria incluir subgrupos que se centrasen en aspectos concre-
tos del proyecto. Se ha demostrado que la participacion de otros organisimos de la
ciudad ha sido muy eficaz en determinados departamentos. Pueden incluir ins-
pectores de la construccidn locales, departamento de salubridad, servicios médi-
cos y asesores legales de la ciudad. La participacion de la comunidad es funda-
mental. El concepto de academias de policia ciudadana se ha hecho mas habitual.
Gracias a estos programas los ciudadanos aprenden diversos aspectos del man-
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tenimiento del orden, incluyendo lo que la pelicia puede hacer y no hacer, y las
leyes gue rigen su actuacion.

Actualmente, gran parte de la investigacion evaluadora de fos Estados Unidos
es llevada a cabo por universidades. El uso de una organizacién externa para la
evaluacion contribuye a hacer gue aumente la confianza del publico. A pesar de
ello, para conseguir el éxito los investigadores deben contar con la colaberacion
total del Departamento de Policia.

3. MEDIDAS DEL EXITO

Tal como hemos destacado antes, un componente clave de cualquier esirate-
gia es contar con una serie de objetivos mensurables. Las politicas se tendrian
gue aplicar entendiendo claramente los limites legales vy las expsctativas de los
ciudadanos. Las politicas agresivas de Jucha contra |a delincuencia seguramente
fracasaran si el publico cree que fa policia actiia mas alla de los limites de |a ley.
También es necesario destacar que el fracaso de un programa concreto no siem-
pre es un fracaso administrativo. A veces, hay cosas que no funcionan.

En los Estados Unidos, a pesar de los grandes éxitos de reduccién del crimen
violento, hay problemas significativos gue contintan muy arraigados en la socie-
dad. De todos modos, se contintian haciendo esfuerzos importantes.

4. DROGAS PELIGROSAS

La «guerra conira las drogas» norteamericana, que se ha convertido en una
cuestion politica y en una preocupacion del control del cumplimiento de la ley,
sigue siendo un problema importante. A pesar de algunos éxitos, el problema
sigue poniendo a prueba los esfuerzos de los que elaboran las politicas y de los
agentes de policia, y puede ser que el principal problema social al gue se enfrenta
el pais hoy dia sea el consumo de drogas. A pesar de esto, se cree que el énfasis
de la tolerancia cero, modificada desde el momento de su creacion, ha tenido un
gran efecto en la delincuencia.

Hoy dia, gran parte del crimen en los Estados Unidos esta relacionado de un
modo u ofro con la comunidad internacional. Quizés la influencia mas significati-
va, gue afecta a casi todos ios segmentos de la sociedad norteamericana, ha
sido la del trafico y el consumo de drogas. Las drogas ilegales ponen al gran
plblico a prueba de algun modo y fa economia sumergida gque genera miles de
dolares cada afio no es precisamente una de las menos importantes. Ademas,
los efectos psicologicos, emocionales vy fisicos de las drogas afectan a la vida
de miliones de norteamericanos y contribuyen significativamente a la delincuen-
cia de calle.



5. LAS BANDAS

Las bandas de hoy dia estan mejor organizadas y armadas, son mas violentas
y suelen estar mejor representadas en los juicios que sus antecesoras. Hay
muchos tipos de bandas formadas por motivos de raza, religion, identidad étnica,
situacion geogréfica y especializacion. Hay bandas asiaticas, negras, irlandesas,
hispanas, presidiarias, de drogas, de atracos y robos, de motoristas, de cabezas
rapadas y neonazis, enire otros. Existen ¢on una u otra forma en casi todos los
palses desarroflados, y quizas la Unica caracteristica que les es comin es su pre-
disposicion a hacer uso de la violencia para consequir sus objetivos. Las bandas
mas «sofisticadas» suelen estar bien armadas, organizadas estructuralimente y
equipadas con sus propios «codigos» de conducta. En 1995 veintinueve lideres de
la Almighty Latin King Nation, que tiene presencia en cinco Estados y cuenta con
entre dos y tres mil miembros, fueron acusados en Nueva York de intento de homi-
cidio, homicidio, crimen organizado, trafico de heroina y cocaina y otros cargos.

En muchos casos, las bandas de hoy en dia han establecido ritos iniciativos,
asi como medios para reclutar jovenes, Durante los Gltimos afios ha aumentado el
numero de chicas y mujeres implicadas en actividades de bandas, y la violencia
femenina también ha aumentado durante la Gltima década. Las bandas de hoy
también han aumentado su capacidad para comunicarse dentro de la propia
banda y con otras bandas mediante tecnologias sofisticadas, incluyendo internet,
En algunas ciudades, las bandas se han infilirado en el sistema politico y tienen en
noémina legisladores y personal del Departamento de Justicia. En varias ciudades
(incluidas Nueva York, Los Angeles y Chicago) los agentes de palicia han identifi-
cado miembros de bandas dentro de sus propios departamentos. En Nueva York
tres jefes de bandas fueron acusados por el Departamento de Justicia de controlar
Chinatown utilizando bandas para reforzar las apuestas, la extorsién y los homici-
dios, Hubo un caso en que dos detectives sinoamericanos del cuerpo de policia
se declararon culpables de haber proporcionado informacidn a una banda china
sobre las proximas redadas de la policia en locales de apuestas y de prostitucion.

6. CRIMENES DE ODIO

El concepto crimen de odio, por el que se considera delito cometer un acto
violento o una amenaza violenta contra otra persona por motivos de raza, religion,
origen étnico o sexo, es relativamente nuevo en la ley norteamericana. Desde el
punto de vista de las politicas, es importante hacer un estudio, ya que es una
cuestion en la que las acciones criminales (homicidio y asalto} no son nuevas, pero
la percepcion y la preccupacién del publico han promovido nuevas leyes que
generalmente aumentan el castigo.

El término crimen de odio a menudo se utiliza para describir conflictos de la
comunidad focal que implican actos criminales motivados por el racisma, la homo-
fobia y actitudes y creencias antisemitas (o anticristianas o antimusulmanas).

A pesar de gue el problema de los crimenes de odio no se limita a los Estados
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Unidos, preocupa mucho a la comunidad de la justicia penal. Las investigaciones
mas recientes en este ambito se centran en los factores politicos, sociales, cultu-
rales y raciates que contribuyen a la creacidn de unos valores en que los prece-
dentes historicos y una hostilidad profunda alimentan la predisposicién de deter-
minados individuos a hacer uso de la violencia como maodo de expresar su rabia.

Las iniciativas investigadoras que siguen esta linea hacen pensar en el papel
de los mecanismos psicolégicos, en los casos en que una logica paliativa crea una
ceguera emocional en el que la conducta destructiva parece aceptable tanto per-
sonal como sccialmente; la violencia se pone al servicio de unos objetivos morales
elevados. Entonces, los individuos actuan segin un programa de accion inspirado
por la moral. L.as actividades de socializacidn, o lavado de cerebro, en los culios
de odio y los grupos extremistas se disefian siguiendo estos parametros con tal de
separar selectivamente los controles internos y autosancionadores reconstruyen-
do la.conducta, no teniendo en cuenta 0 malinterpretando las consecuencias per-
judiciales de las acciones de uno mismo, o dando la culpa a las victimas y deshu-
manizandolas.

7. CONCLUSIONES. EDUCACION, FORMACION E INVESTIGACION

Las calles de las principales poblaciones eran testigos de un aumento signifi-
cativo de homicidios, consumo de drogas, actividades de bandas y delitos violen-
tos. En la actualidad, la mayoria de las ciudades principales son testigos de una
disminucion de la delincuencia, pero no hay acuerdo respecto a tas causas de este
declive. La policia afirma que los motivos principales han sido el mantenimiento
del orden por parte de la comunidad, unas hetramientas mas eficaces y un control
del cumplimiento de la ley mas estricto, mientras que otros afirman que el declive
esta motivado por cambios demogréaficos {hay menos gente joven) y por unas
estrategias de intervencion y rehabilitacion gue han tenido mas éxito.

En la ciudad de Nueva Yark, un programa denorninado Compstat ha recibido un
amplio reconocimiento por su enfoque del controf del delito. Este programa, gue
enfatiza la responsabilidad del personal de mando, se basa en datos y analisis
estadisticos sofisticados. Los comandantes disponen de mucha informacion sobre
las actividades criminales y otros problemas que son responsabilidad suya. Se ret-
nen peridédicamente con una comision de altos oficiales para explicarles qué han
hecho para solucionar problemas concretos. Si no actiian, pueden perder el mando.

En muchos sentidos, la distribucion de recursos y las estrategias policiales
han cambiado drasticamente durante las dltimas dos décadas v los delitos violen-
tos han disminuido significativamente en la mayoria de las ciudades que utilizan
un enfogue moderno de la seguridad piblica. A pesar de esto, a medida que han
disminuido determinados problemas han aparecido otros. Los retos del nuevo
milenio pueden ser muy distintos de los del siglo pasado. Desgraciadamente, el
crimen adopia muchas formas y a la vez que 1a policia se ha ido haciendo més
sofisticada también se ha hecho mas sofisticado el elemento criminal.

Para afrontar el futuro, es importante reconocer que, en la mayoria de casos,



hay muchas cosas en éste y en otros ambitos que requeriran un oficial bien prepa-
rado, vy que la investigacion serd necesaria para mejorar nuestras habilidades de
planificacion e investigacion.

La diversidad de la delincuencia actualmente tiene implicaciones regionales y
globales que también requeriran mas colaboracidn. Podemaos aprender muchas
cosas los unos de los otros y podemos compartir muchisimas mas. Francamente,
estoy sorprendido y preocupado porque muchos de mis estudiantes norteameri-
canos tienen muy pocos conocimientos sobre cuestiones globales. Podria decir
mas cosas, pero creo que ustedes entienden que el futuro pertenece a los que
estan dispuestos a aprender, a hacer frente a los retos y a adoptar los cambios
gue sean necesarios para avanzar. Evidentemente, cometeremos errores a medida
que determinemos nuevas politicas e indicaciones para la poiicia en todo el
mundo, pero reconocer los errores y hacer ajustes contribuira a nuestro éxito.






