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1. INTRODUGCION

En el transcurso de los afios noventia, hemaos constatado un incremento gene-
ralizado de la pregcupacion por la seguridad en lo que podriamos llamar el mundo
occidental. En algunos casos, esta preccupacion era consecuencia del crecimien-
to de los niveles de delincuencia y, en otros, a menudo, del incremento de las con-
ductas desordenadas en la calle, que provocaban una sensacion de inseguridad
en los ciudadanos. Algunas veces ambas circunstancias coexistian e incrementa-
ban todavia mas esta sensacién de falta de seguridad.

Todo ello llevd a la percepcidn de que se estaba perdiendo el control de la
calle y de gque, como consecuencia, habla gue hacer algo para recuperarlo. Una
de las reacciones mas comunes ha sido lo que cologuialmente se ha llamado
endurecimiento de la legisiacion. Es deciy, 1a creacidn de nuevos ilicitos, penales
en algunos casos y administrativos en otros, el incremento de las sanciones deri-
vadas de comportamientos ilicitos preexistentes o, simplemente, e! aumento del
rigor en la aplicacion de la normativa existente {la probabilidad de que a un infrac-
tor se le apliquen las sanciones contempladas en la ley se ha considerado un
factor fundamental para disuadir a hipotéticos infractores). En esta linea de politi-
cas legislativas duras, también podemos inciuir las reformas que pretenden faci-
litar la tarea de la policia y de la Administracion de justicia en el momento de

1. Este texto originariamente tenia como objetivo provocar el debate en el seno de un grupo de tra-
bajo sobre un fendmeno comun en los Uitimos afos en nuestre enterne occidentak: el de las politicas y
legislaciones duras. Con esta finatidad, se habla de experiencias distintas, posiblemente demasiade distin-
tas para ser tratadas en un unico texto, y se introducen relaciones a veces un poco simples entre los hechos
¥ SUS consecuencias. Una confirmacion de estas conexiones precisaria una investigacion mucho mas pro-
funda y, posiblemente, un tratamiento individualizado de cada una de las experiencias. Asi pues, el lector
debe tener presente que el abjetivo del texto era pramaver un debate y no hacer un analisis complete y
exhaustivo de todas las experiencias que se describen.

ROSP
6-7/2000




: de-soguridad

de penas o sanciones duras para castigar determinadas conductas, gue se apli-
can con efectividad, disuade a los ciudadanos de llevarlas a cabo. Ademas, obvia-
mente, los que son efectivamente condenados, por ejemplo, a penas privativas de
libertad, quedan fuera de circulacion mientiras cumplen la condena, lo que, tenien-
do en cuenta gque un numero muy importante de delincuentes reincide diariamente
si no son detenidos, tampoco no es una circunstancia menospreciable.® Nos
encontrariamos frente a varias manifestaciones de la teoria clasica de la preven-
cién general como finalidad de la pena. Sin embargo, ahora no es el momento de
extendernos en este punto, puesto que hay numerosos manuales de derecho
penal que lo explican con precision.

En defensa de esta teoria encontrariamos el ejemplo real, segtn el cual
muchos ciudadanos, probablemente la mayoria, reducen la velocidad de su vehi-
culo cuando divisan un vehiculo de |a policia de trafico en |a carretera. Esta claro
gue esto es verdad y que, desde este punto de vista, el endurecimiento de las
sanciones si que tendria un efecto disuasivo vy, por lo tanto, reduciria la delin-
cuencia. Esta idea se encuentra en la base de la politica sancionadora en materia
de trafico en los Ultimos afios y en la introduccién de nuevos tipos en el Cédigo
penal, como los relacionados con la violencia doméstica, el abuso sexual de
menores, etc.

También es cierto que muchas veces no se producen los efectos esperados.
Es el caso de los autores de crimenes pasionales, gue muchas veces se entregan
voluntariamente a la policia o incluso acaban con su vida después de cometer el
delito. Otro ejemplo lo tenemos en la reciente tipificacidn de la ocupacidn ilegal de
inmuebles, que no parece haber intimidado al movimiento ckupa de nuestro pais.
En la misma direccion, las estadisticas de trafico indican que, a pesar del citado
endurecimiento de las sanciones en los dlitimos afos, durante los primeros ocho
meses del afio 1999 han muerto mas de ochocientas personas en las carreteras
espafolas por causas normalmente imputables a conductas irregulares de los
cenductores.

Asi pues, ¢qué debemos pensar cuando, una vez mas, nos encontramos ante
una nueva ola de opinion piblica pidiendo «mano dura» contra los delincuentes vy
los infractores, asumiendo que este tipo de respuesta mejorarg la situacién?
LAsumirle como una verdad revelada? Obviamente, seria comodo, confortable e,
incluso, tranquilizador. Ahora bien, también seria interesante, sobre todo de cara a
futuras problematicas, intentar hacer un pequefio esfuerzo al objeto de ver si, en
realidad, eslas creencias tienen alguna base sdlida.

Con el fin de iimitar y precisar el objeto del debate, trataremos cuatro expe-
riencias del tipo gue hemos mencionado en el mundo occidental: Espafia, los
Estados Unidos de América, el caso de Amsterdam y el Reino Unido. Son supues-
tos paradigmaticos y que, al mismo tiempo, presentan algunas diferencias gue
nos pueden ayudar a tratar distintos aspectos del problema.

3. Una postura de defensa radical de estos postulados se puede encontrar en la web del National
Center for Policy Analysis (http://www.ncpa.org/studies/s219.htlm).
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3. EL ¢ASO ESPANOL

3.1 La Ley organica 1/1992, de 21 de febrero, de proteccion de la seguridad
ciudadana*

3.1.1 Elaboracidon y contenido

A principios de los noventa, con la elaboracion y aprobacion de la Ley organi-
ca 1/1992, de 21 de febrero, de proteccion de la seguridad ciudadana, tuvo lugar
uno de los debates pdblicos mds intensos en Espafia sobre la necesidad de apro-
bar legislaciones duras, restrictivas de derechos, para combatir lo que se interpre-
taba como un notorio incremento de la violencia y la delincuencia en la calle (en
muchos casos, relacionado con el trafico y consumo de estupefacientes o, por to
menos, asi lo percibia una parie del ptblico y los agentes de policia). En el debate,
se llegd a argumentar, por parte del entonces titular de la cartera de Interior y maxi-
mo defensor del texto, el sefior José Luis Corcuera, que la ley era una garantia de
los derechos de las personas honradas. La ley preveia medidas dirigidas principal-
mente a cuatro direcciones:?

a) fabricacion, tenencia y uso de armas y explosivos,

b} control del orden piblico en la calle,

c) lucha contra el trafico de drogas y también contra su consumo publico,

d} documentacién y registros de personas y actividades reievantes para la
seguridad ciedadana.

Esta regutacion pretendia facilitar y orientar «la tarea de proteger un ambito de
seguridad y convivencia en el que sea posibie el gjercicio de derechos vy liberta-
des, mediante la eliminacion de la violencia en las relaciones sociales».®

Una de las primeras reacciones frente a esta ley fue su impugnacion ante el
TG por la presunta inconstitucionalidad de algunos de sus articulos. La controver-
tida STC 341/1993, de 18 de noviembre, mantuvo las discrepancias, declarando
nulos algunos de los preceptos controvertidos (basicamente, el art. 21.2,7 que
ampliaba con desmesura el concepto de delito flagrante legitimador de entradas a
domicitios particulares sin €l consentimiento del titular ni orden judicial), pero man-

4. No inciuiremos la aprobacion del nuevo Cddigo penal en el estudio por varias razones:

a) Los motivos de su elaboracion no eran la reduccion de fa delincuencia, sina la necesidad de rea-
lizar un nuevo texto coherente con los principios democréticos.

b) Entrd en vigor en mayo de 1996 y los dltimos datos oficiales sobre delincuencia de que se dis-
ponia en verano de 1999, cuando se elabord dicho texto, eran del afio 1997, lo que no permitia tener
una perspectiva clara de su influencia en el mundo de la delincuencia. Da todos modos, podria ser
interesante estudiar si el hecho de que el nuovo cddigo, aungue establece penas mas bajas que el
anterior, exija el cumplimiento de una parte mayor de la pena es alge que los hipotéticos delincuenies
tienen en cuenta o no.

5. No es el lugar para entrar a hacer un estudio exhaustivo del contenide de la ley. Los que estén
interesados, pueden consultar |a bibliografia mencionada al tinal de este articulo relativa a esta lay.

6. Vid. el dltimo parrafo def preambulo de la ley.

7. También declard nulo e inciso final del art. 26.j (el establecimiento de normas de policia que
impliquen obligaciones o prohibiciones por via reglamentaria), pero este no era uno de los temas que
habia centrado el debate publico sobre la ley.



teniendo la constitucionalidad de otros {especialmente el art. 20.2, con el tambien
polémico requerimiento para la identificacion).

3.1.2 La situacion posterior a la ley

;Como podemaos constatar si esta ley alcanzd los objetivos que estaban pre-
vistos y si, en consecuencia, contribuyd a una disminucién de la delincuencia y de
la inseguridad en la calle? En principio, lo més sencillo parece ser buscar las
estadisticas de delincuencia y de actividad policial. Ya sabemos que no son el
linico parametro de seguridad (o de sentimiento de seguridad), pero tienen cierta
influencia vy, en todo caso, son datos objetivos que la ley trataba de modificar. Mas
adelante, ya analizaremos si estos datos y su relacion con la ley son los Gnicos
pardmetros para medir la reduccion de ia delincuencia, de las infracciones o del
sentimiento de seguridad en la calle.

Asi pues, analicemos distintos parametros para ver si existen indicios que
demuestren la influencia directa de la ley en la delincuencia.? En cuanto al delito
conocido, hay que constatar gue desde 1972 se observa un incremento destaca-
ble en los afios ochenta, que en 1989 llega a 1.030.996 de deiitos conocidos. Esta
cifra disminuye ligeramente un afio mas tarde (1.021.050}, un poco mas en los
afios 1291 (990.306) y 1992 (934.070), vuelve a subir en el afio siguiente {938.612),
baja en los dos posteriores (301.636 y 908.264 respeactivamente) y repunta ligera-
mente en Jos afios 1996 (930.780) y 1997 (924.393).

Las cifras relativas a delitos esclarecidos muestran una consolidacién y esta-
bilizacién de la tasa de delitos aclarados que habia empezado a mejorar a finales
de los ochenta. Tras tocar fondo en el afio 1986 (con una tasa del 18,16 % de deli-
tos esclarecidos), a partir del afio siguiente (21,42 %) se inicia una curva ascen-
dente que culmina en 1992 (25,89 %) y que, tras alguna pequsfia disminucién,
reanuda su tendencia al alza y en 1997 llega a) 27,04 %. En este punto si que se
produce un pequefio incremento de 1a efectividad policial, aungue no es significa-
tivo y aunque para imputarlo a la aprobacion de la ley seria necesaria una investi-
gacion mucho mas profunda.

En referencia a los distintos tipos delictivos registrados, se experimentan
pegquefas reducciones en los delitos contra las personas (sin embargo, se trata de
una tendencia iniciada en el afio anterior, 1991}, que contindian hasta 1996, y reali-
zan un repunte importante en 1997 (13,40 %). Los delitos contra Ia libertad sexual
muestran unas oscilaciones en estos afios que ponen de manifiesto que la vigen-
cia de la ley no les afecta ni para bien ni para mal {de todos modos, es preciso
decir gue incidir en este ambito tampoco entraba entre los objetivos de Ia lay).

Los robos con violencia e intimidacion si que experimentan un importante des-
censo a partir de 1992 {cuando pasan de los 110.048 del afio anterior a los 65.378,
fo que significa un descensa de 44,670}, se mantienen mas o menos igual en ¢

§. La fuente utilizada para cbtener datos es el Anuaric Estadistico def Ministerio del Interior, 1997 .
Ministerio del Interior, Secretaria General Técnica, que incluye un apartado sobre la evelucion de la delin-
cuencia, pp. 85 y ss.
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afio siguiente, disminuyen en los dos posteriores para volver a subir hasta que en
1997 (65.976) se sithan en unos limites similares a los de 1992.

Los delitos relacionados con el trafico de drogas (deliios contra la salud publica)
si que experimentan una disminucidn constante a partir de 1992, que, con un repun-
te muy pequefio en 1996 (+1,25 %), vuelve a manifestarse en el afio 1997 (-7,24 %).

En cambio, la tenencia ilicita de armas y explosivos, tras un pequefio descen-
so porcentual posterior a la aprobacion de la ley (entre un 2,65 % y un 16,57 %),
reanuda una tendencia exiremadamente alcista en los afios 1996 (+28,95%) v
1997 (32,16 %).

Si tomamos como pardmetro de referencia el nimeroc de detenidos {gue
supuestamente la ley tenia que contribuir a aumentar, por lo menos, en los prime-
ros afies), constataremos gue el nimero de detenidos presenta, desde el afio 1972
{56.208), una tendencia creciente continua (con la Unica excepcién en 1981) que
se mantiene hasta 1993 (306.415), v que después tiene una tendencia a mantener-
se, con pequefias subidas vy bajadas.

Una primera aproximacién directa a las puras y simples cifras no nos ofrece
elementos destacables para hablar de una influencia clara de la aprobacion de fa
ley en la delincuencia.

Quiza podriamos decir que se podria intuir algln pequefio efecto en los deli-
tos contra la salud publica (drogas) y en los robos con intimidacion. En primer
lugar, la primera conclusion podria ser razonable, perc ya es mas dudoso gue la
segunda tenga relacion directa con la entrada en vigor de la ley, ya que aungue la
ley tuviera como objetivo explicito en su preambulo la eliminacién de la violencia
en las relaciones sociales, no queda claro por qué la ley tenia que incidir mas en
los robos con intimidacion que en otras tipologias delictivas que también exigen la
presencia de la viclencia para su realizacion,

4, EL CASO AMERICANO

En los Estados Unidos, ha habido dos tipos de mavimientos en la linea que
estamos estudiando aqui. Ef movimiento de endurecimiento del sistema de justicia
criminal se ha centrado en los Estados Unidos en daos grandes lineas que se anali-
zan a continuacion.

4.1 Las bases de la zero tolerance®

La aparicion de estas politicas modifica sustancialmente ia actividad policial,
atribuyendo a los profesionales poderes casi normativos en algunos casos, v,
en todo caso, aplicando la normativa preexistente de modo muy estricto.
Come hemos vista, frente a una situacion de desorden o delincuencia y des-

9. No explicaremos ahora las bases de Ia zero toferance en toda su amplitud porque ya lo ha hecho
el Dr. Ward en su ponencia.



control de la calle, se trata de reaccionar directamente contra cualquier con-
ducta que provogque desorden. Es decir, vigilar no Unicamente las conductas
consideradas como delitos o simples ilicitos, sino también y basicamente las
que puedan resultar desordenadas {jdvenes sentados en grupo en la calle,
consumiendo bebidas alcohdlicas o no, genie que hace pintadas en las pare-
des, que pide caridad, etc.). La idea de fondo es que estas conductas son el
primer paso hacia una degeneracidn del medio que provoca pérdida de la
autoestima y que facilita la entrada de la delincuencia.'® En sentido contrario,
impedir el arraigamiento de dichas conductas provoca los efectos opuestos:
uh alejamiento de la delincuencia al no encontrar bases sdlidas sobre las gue
establecerse. !

Por una parie, la aplicacion de esta politica es normalmente selectiva con los
espacios sobre los que se aplica. Es decir, sdlo se aplica en aquellas areas (calles)
gue se califican de degradadas. La decisién corre a cargo del jefe de la policia
correspondiente (que no tiene que ser necesariamente el jefe del cuerpo, puede
ser el del distrito). La ejecucion de la zero tolerance implica una alta discrecionati-
dad de la policia, gue puede llegar a establecer cuanta gente se puede agrupar en
una calle a partir de cierta hora de la tarde o de la noche, por ejemplo. Estas deci-
siones se reservan, obviameante, a los niveles de mando. Sin embargo, la discre-
cionalidad se extiende por todas las escalas a distintas niveles.!?

Finalmente, también tiene consecuencias organizativas. En primer lugar, en el
caso de Nueva York, supuso el incremento de |a plantilla de entre ocho mil y diez
mil agentes, dependiendo de |as fuentes. Sin embargo, trasladandonos a la filo-
sofia o a los principios de funcienamiento, supone una cierta descentralizacion de
la toma de decisiones. Los jefes de comisaria o de distrito tienen autonomia para
establecer prioridades o, como minimo, para aplicar las estrategias generales del
cuerpo. Esta descentralizacién también implica una asuncién de responsabilidad
por parte de todos los niveles de toma de decision.’?

La experiencia mas famosa, como todos sabemos y que ya hemos citado
varias veces en este articuio, es la de la ciudad de Nueva York, impulsada por el
responsable de la policia, William Bratton. De todos modos, no es la unica, ya que
su presunto y divulgado éxito en Nueva York ha provocado un importante efecto

10. Siguiendo la ya censolidada tecria de las «ventanas rotas» gue WiLsoN, J.Q. y KELLING, G.L.
establecieron en «Broken windows», en The Atlantic Monthly, The Atlantic Monthly Company, Baston,
marzo de 1982, vol. 248, n.° 3, pp. 29-38.

11. La filosofia de este movimiento, gue se desarralla, ideclogicamente hablando, a partir de la
teoria de las «ventanas rotas» fa encontramos en KeLlNg, G.L. y CoLes, C.M. Fixing Broken Windows,
Restoring order and Reducing Crime in Our Communities, Touchstone, Nueva York, 1996.

12. Sobre la discrecionalidad policial en ia aplicacidén de les estrategias de zero tolerance, vid.
KELLuinG, G.L. Broken windows and Police Discretion. {Research Report) National Institute of Justice
(NCJ 178259), Washington, DC, octubre de 1899. Cbviamente, esta cita se ha incluido posteriormente al
Congreso.

13. Ha querido difundir esta autenomia y responsabilidad de fos mandos el proyecto Policia 2000
del Cuerpo Nacional de Policla, gue presenta medidas dirigidas a descentratizar la toma de decisiones y,
&n consecuencia, la asuncién de responsabilidades de las jefes de comisaria. Sin embargo, no consta
que los mandos que no hayan completado sus abjetivos hayan sido destituidos de su carge, como pasd
en el caso de Nueva York.
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de imitacion en los Estados Unidos' e incluso fuera de sus fronteras. Del mismo
modo, una experiencia que ha contado también con una cierta difusién es la de la
policia del condado de Cleveland (Reino Unido) n la ciudad de Hartlepool,’® y
otras han sido tamhién calificadas con la etiqueta de zero folerance, a pesar de
que sus promotores rechazan activamente esta denominacion por ir en contra de
sus principios profesionales.®

4.2 l.as reformas legislativas gue incrementan las penas para los
delincuentes reincidentes

Durante los anos noventa, se han llevado a cabo algunas reformas legislati-
vas, tanto de cardcter federal como estatal, que han endurecido la pena corres-
pondiente a distintos delitos cuando se trata de delincuentes reincidentes. Asi
pues, una reincidencia {la segunda, |a tercera o en algln caso la cuarta,!” depen-
diendo de los Estados) puede conllevar una sentencia de privacion de libertad
muy larga. Ahora bien, las penas y los delitos a los que se aplica la norma de la
reincidencia varian en funcién de los Estados (algunos sdlo incluyen los delitos
violentos, mientras que otros incluyen mas categorias).'® Algunos Estados esta-
blecen una lista de los delitos que entran dentro de la filosofia de la reincidencia,
mientiras que otros solo exigen que uno o dos de ellos pertenezcan a la lista,
pudiendo el otro (u otros) ser un delito de cualquier tipolagia.'? El agravamiento de
las penas también vatia en funcion de los Estados, a menudo significa una condena
de una duracion doble de la gque le corresponderia aplicando simplemente la pena
correspondiente al delito en cuestitn, En algunos casoes, implica también la im-
posibitidad de salir en libertad condicional al haber completado una parte de la pe-
na, o la necesidad de haber completado una parte muy importante de dicha pena
{(por ejemnplo, veinticinco afios en el caso de California).2®

14. ¥ ne dnicamente en ambitos estrictamente policiales, sino en otros ambitos, como la politica de
los centros escolares frente a la violencia exteriorizada per los alumnos {y también frente at consumo de
drogas}; vid., por ejemplo, FIELDER, Do), «lt’s Time for Zero Tolerances, publicado en la revista Schoof Safety
Dated, primavera de 1996, pp. 28-30. Dentro del ambito policial, Ya politica de zero tolerance ha sido
seguida no Unicamente por grandes cuerpos policiales sino también por fuerzas de tamafio muy reducido
gue trabajan consecuentemente en poblacicnes muy pequefias (vid. MccaaThy, A.J. «Zero Tolerance in a
Small Town», en FBI Law Enforcement Bulletin, vol. 67, lssue 1, enero de 1998, pp. 6-10).

~ 15, Vid. Dewwis, N. y Maccon, R. «Gonfident policing in Hartlepool» y «Crime and culture in
Hartlepool», ambos en Dennis, N. (editor) Zero Tolerance. Policing a Free Society, The Institute of
Economic Affairs, Heaith and Welfare Unit, Londres, 1988, pp. 62 a 87 y 88 & 104,

18. Vid. Orr, J. «Strathclyde’s spotlight Initlative», en |la obra editada por Dennis, N., op. cit. en la
nota anterior, pp. 105 a 125.

17. Es el caso de Louisiana (vid. CLARK, J., Austiv, J. y HENRY, A, «Three Strikes and you're out. A
review of State legislation=, en Research in brief. National Institute of Justice, del mes de septiembre de
1997, p. 8).

18. Como curiosidad, la reforma de California incluyo la ocupacian de viviendas entre los delitos a
los que se podia aplicar el incrementa de candena por reincidencia (vid. CLARK, J., AUSTIN, J. y Henry, A.,
ap. cit., p. 2).

19. En California, la tercera reincidencia puede ser de cualquier tipo de delito, en el caso de que los
dos primeros delitos si pertenezcan a la lista (vid. CtaARk, J., AusTw, J. y HENRY, A, op. cif., pp. 2 ¥ 3).

20. Vid. Cuark, ., AusTiv, J. v HeEnRy, en ap. ¢it,, p. 3.



d de las legisiaciones

Los primeros Estados que implantaron estas reformas fueron Washington y
California®' {en este tltimo caso, con confirmacion por parte de la poblacién via
referéndum) y posteriormente hicieron lo mismo veintidds Estados entre los afios
1993 vy 1995. Estos Estados etiquetaron las reformas expresamente como del tipo
three strikes. Otros Estados hicieron reformas en la misma direccion, aungque no
con esia etiqueta explicita.

Estas reformas legisiativas, relacionadas con una mayor eficacia policial, se
basan en la idea, expresada al inicio de este articulo, segun la cual la delincuencia
depende, entre otras cosas, de |la expectativa de condena. Esta expectativa depen-
de de la eficacia de la policia {en primer lugar, que conozca la comisién del delito v,
a continuacion, que descubra y detenga a los delincuentes), del procedimiento
penal o sistema de justicia criminal {que se pueda condenar de acuerdo con la ley),
de la pena impuesia y de la pena cumplida de modo efectivo. Asi, si la policia y fa
Administracidn de justicia son mas eficaces y las penas son mas altas, los hipotéti-
cos futuros delincuentes se sentirdn poco predispuestos a llevar a cabo una con-
ducta que les pueda conllevar una pena grave durante un fargo periodo de tiempo.

También se han producido cambios legislativos en otros &mbitos. Asi, por
ejemplo, en el Estado de Nueva York {donde, por cierto, no se han producido refor-
mas en la linea de los three sirikes) se ha reformado la normativa sobre armas,
convirtiéndola en la mas restrictiva de los Estados Unidos, en un intento de reducir
la delincuencia violenta.2? El problema ha sido que en el resto de Estados la legis-
tacion es mas permisiva y la mayoria de as armas utilizadas en Nueva York provie-
nen de otros Estados. A propuesta de las autoridades de Nueva York, en el Estado
de Virginia se ha modificado la legislacién y se ha limitado la adquisicién de armas
de fuego a una por mes, evitando asi que la gente comprara muchas para vender-
las después a un precio superior en Estados menos tolerantes en lo referente a los
requisitos necesarios para la posesion de armas® (como, por ejemiplo, el Estado
vecino de Nueva York).

4.3 Los resultados

Muchos han proclamado el éxito de la zero tolerance, principalmente en su
version neoyorquina. Yeamos, pues, si las cifras confirman este éxito en la reduc-
cién de la delincuencia.

Reaimente se constata una reduccidn de la delincuencia en la ciudad de
Nueva York en el perfodo 1992-96, una disminucién que se intensifica en el perio-

21. Aunque algunos Estados habian tenido este tipo de legislacicnes en sus cddigos desde hace
muche tiempo. Por ejemplo, Dakota del Sur tenia legislacién del tipo three strikes desde 1877 {vid. CLARK,
J., AUsTIN, J, ¥ Henry, A, op. cit., pp. 1 a 14).

22. En el ambito federai, también podriamos incluir la ley conacida como Ley Brady de 1995 qus,
aunque io hizo timidamente, establecid algunos controles en fa adqguisicion de armas de fuego par parte
de algunas personas incluidas en grupos de especiat riesgo.

23. Esta medida ha provocado que en Nueva York el nimero de armas detectadas procedentes de
Virginia disminuyera un 60% (vid. Staurrer, E. «La zéro tolérance et la baisse de la criminalité dans la ville
de New York=. Revue Internationale de Criminologie et de Police Technigue et Scientifique, n.° 2, aprit-
junio 1999, p. 158).
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do 1994-96, periodo culminante en la aplicacidn de la politica de zero tolerance
bajo la direccion de Will Bratton. Asi, de 627.237 delitos en 1992 se pasd a
383.603 en 1996.24 Los asesinatos pasaron de 1.995 {1992} a 8983 (1996),° fos
delitos contra la propiedad pasaron de 467.582 a 284.875. Sin embargo, la dismi-
nucion de las violaciones fue mas moderada, de 2.815 en el afio 1992 a 2.331 en
1996. Es decir, gue |a sensibilidad de este delito a las politicas de zero folerance
serfa menor,?® lo que permitiria confirmar que este tipo de politica afectaria a las
conductas ilicitas que tienen lugar en ambitos publicos, en el extetior, en 1a calle,
pero que las que tienen lugar en Ambitos mas privados no se ven afectadas en la
misma medida. Asi pues, un estudio mas profundo del descenso de los asesinatos
y los homicidios nos muestra que los que han side cometidos en dmbitos privados
experimentan un descenso mucho mas reducido gue los que tienen lugar en espa-
cios pUblicos?? {y en los que el homicida o asesino utiliza un arma de fuego para
realizar el tipo delictivo). De hache, el leit motiv de este tipo de reformas es el con-
trof de fa calle, la reduccidn de ta delincuencia y las infracciones en los espacios
publicos y no en los privados.

En coherencia con |a fitosofia de la zero tolerance y con los datos sobre delin-
cuencia, el nimero de detenciones ha ido aumentando, de 250.767 en 1992 hasta
316.701 en 1995, y en el anfo siguiente han empezado a descendser (314.353). Una
accion de la policia més eficaz significaria mas detenciones y, dade que algunos
de estos detenidos son delincuentes reincidentes y otros se ven atemorizados por
estas detenciones, la delincuencia disminuiria.

Esta disminucion continuaria incluso en el afio 1997, segln datos de la misma
policia de Nueva York.?8

En cambic, el nimero de procesados en los tribunales medios y superiores
habria descendido ligeramente, lo que significaria una reduccidn de |a eficacia
policial, ya que algunas detenciones no tendrian base para su posterior procesa-
miento y tendrian un caracter lamemosle intimidatorio, o responderian a ofensas o
delitos poco graves que permanecerian en el ambito de tribunales inferiores.??

El nimero de condenas si que ha crecido {(de 151.827 en 1992 a 182.849 en
1996) aungue el porcentaje de procesados que acaban siendo condenados ha
bajado ligeramente (del 63 % en 1992 al 60,4 % en 1996}, lo que volveria a apun-

24, Segun datos de la Division of Criminal Justice Services del Estado de Nueva York, obtenidos
de la web http://criminaljustice.state.ny.os/cgifinternet/areastat.cgi con fecha de 14 de julio de 1989,

25. Los datos adquieren verosimilitud cuande se cantrastan con ofras fuentes. Asl, por ejemplo,
STAUFFER, E., en op. cit,, p. 152, nos habta de cifras muy parecidas: 1.927 asesinatos en 1993 y 984 en
1996.

Vid. Hoprins Burke, RB., en op cit., p. BBB.

26. Come ya hemos visto antes en el caso espaiol con el rapido estudio sobre la influencia hipoté-
tica de la aplicacion de la Ley organica 1/1 892, de 21 de febrerg, de proteccion de la seguridad ciudada-
na en la delircuencia,

27. Como explica Bowung, B., en «The rise and fall of New York Murder», en The British Journai of
Criminclogy, vol. v (special issue) 1998, p. 535.

28. Segln comenta STAUFFER, E., en op. cif., p. 152.

29. Estos datos si que nos ofrecen claras pistas sobre algunos de los métodos policiates utilizados
y sobre qué tipo de infractores han sido el ohjetivo real de ia accion dei sistema de justicia criminal.



tar pequefios indicios de exceso de celo, en este caso también por parte de los
miembros de la Administracion de justicia. También ba bajado el porcentaje de
gente encarcelada (sea provisional o definitivamente), a pesar de que el nimero
totat ha aumentado {de 81.059 hasta 85.1924). Este descenso en el porcentaje de
condenados puede ser debido a un incremento de las sanciones consistentes en
una multa {de 15.645 a 18.655) y del apartado «otras formas de sancién» {que pasa
de 44.370 en 1992 a 68.770 en 1996),%° lo que también seria coherente con uno de
los objetivos de la zero tolerance, las conductas simplemente desordenadas, que
normalmente merecerian sanciones distintas a la privacion de libertad, ya que no
supondrian ilicitos graves.

Por Gltimo y como prueba de la situacion relativa a la mudad de Nueva York en
retacién con el resto de ciudades americanas de mas de cien mil habitantes, es
preciso recordar que, segun una clasificacion hecha a partir del FBI Uniform Crime
Report de 1996, Nueva York ocupaba el lugar sesenta y tres en asesinatos con
una relacién de uno cada 14.472 habitantes, teniendo por delante otras grandes
ciudades americanas como Detroit (1/4.936), Chicago (1/7.132), Dallas {1/8.8972) o
L.os Angeles (1/9,321), entre otros.?!

En lo referente a los resuitados objetivos de las reformas legislativas de la linea
three strikes, no parecen haber sido los esperados. Con la excepcion de California,
donde si se dieron un ndmero considerable de casos a los que se aplicod la doble o
triple reincidencia® (nimerc que, logicamente, se ha estancado con tendencia a la
baja), la incidencia de estas reformas no ha sido muy grande en el sistema de jus-
ticia criminal de los Estados Unidos. Sin embargo, hay que tener en cuenta que,
antes de estas reformas, las penas en casos de reincidencia ya eran muy altas en
la mayoria de los Estados (pensemos que en fos Gltimos veinte afios la poblacion
reclusa de los Estados Unidos se ha cuadriplicado}.

4.4 Las relaciones policia-ciudadanos en el marco de las politicas de Zero
tolerance. El uso de la fuerza por parte de la policia

La ejecucion de la politica de zero folerance en la ciudad de Nueva York ha teni-
do como consecuencia esperada una hiperactividad policial, que se ha manifesta-
do, entre otros dmbitos, en el nimero de detenciones {no siempre con éxito, como
hemos visto antes) v, hablando en términos mas generales, en un uso muy frecuen-
te de la fuerza. Esto ha provocado gue, al lado de los aplausos por la «victoria» fren-
te a la delincuencia, aparecieran, cada vez con mds fuerza, quejas sobre la brutali-
dad o los abusos policiales en relacion con los profesionales {algunos de ellos) de 1a

30. Tedos los datos mencionados en este parrafo provienen de ta Division of Criminal Justice Services
del Estade de Nueva York y se han obtenido de ia web http://eriminaljustice.state.ny.us/cgifinternet/areas-
tat.cgi con facha de 14 de julio de 1999.

31. Tal como se podia comprebar en hitp://www.geocities.com/SoHo/Lofts/5551/murder.htm et
dia 12 de julio de 1999.

32. A pesar de que el niimero de delitos a los que se aplicd la segunda y fercera reincidencia fue
de unos 26.000 sobre un total de unos 2.000.000 {supuestamente, en ef periodo 1993-97) (vid. CLanrk, J.,
AusTin, J. ¥ HEsRY, A, op. cit., p. 5).
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policia de Nueva York. Podemos mencionar casas muy sonados como el de Abner
Luima, un emigrante haitiano que fue sodomizado en una comisaria de Nueva York
con un desatascador.?® Otro caso muy conocido es el caso Livoti. El sefior Francis
Livoti, policia de Nueva York, fue acusado de estrangular al joven Anthony Baez por
botar una pelota de fitbol encima de su coche patrulla. El sefior Livoti fue absuelto
de homicidio imprudente en una sentencia en la que el juez decia que el procesa-
miento no podia seguir hasta la determinacion de la culpabilidad del sefior Livoti,
debido a la imposibilidad de obtener testigos dentro del Cuerpo de la Policia de
Nueva York {de todos modos, segun algunas fuentes que no he podido contrastar,
parece ser que Livoti fue finalmente despedido del Guerpo por este incidente).34

A pesar de gque se trata de incidentes graves, no podemos analizar el compor-
tarmiento de un cuerpo de policia de treinta y ocho mil miembros a través del com-
portamiento criminal de dos de sus integrantes. Todos sabemos que es realmente
imposible responder por la honestidad de un colectivo de estas dimensiones por
mucho que haya un buen proceso de seleccion, formacion y control posterior, De
todos modes, existen mas indicios para creer que realmente |a politica de zero
tolerance ha hecho pensar a algunos profesionales de la policia de Nueva York
gue podian utilizar la fuerza mds alla de lo estrictamente necesario. Ef propio
Bration reconoce que en el afic 1996 se presentaron nueve mil guejas contra
actuaciones policiales.® También existen informes de ONG como Human Rights
Watch y Amnistia Internacional®® que denuncian abusos frecuentes. En este
mismo afio, ha habido manifestaciones en las calles de Nueva York en protesta
por el uso abusivo de la fuerza por parte de la policia de Nueva York {(a causa de
alguna nueva muerte provocada por la policia con una dificil explicacion de las
causas que justificaban el uso del arma de fuego en aquellas circunstancias}). Be
todos modos, no nos encontramos frente a un problema desconacido en la policia
de Nueva York, ya que inclusc el prapio Ayuntamiento cred en 1993 la Comisidn
Mollen para tratar este mismo problema y durante el mandato Bratton se produjo
una cierta limpieza de miembros del Cuerpo considerados de deontologia dudosa.

Tambien hay que tener en cuenta, en este coniexto de demanda de dureza en
la actuacion de los distintos operadores del sistema de justicia criminal, que aun-
que no se hayan llevado a cabo estrictamente politicas de zero folerance, si se ha
producido en todos los Estados Unidos en este periodo un incremento del uso de
la fuerza (o de amenaza de este uso) por parte de las fuerzas de policia. Segtn han

33. Sin embargo, la reaccion en las altas esferas fue inmediata: dos policias fueron procesados, et
jefe y el subjefe de la comisaria fueron trasladados y el sargento de sala de servicio durante ia noche de
los incidentes fue suspendido. Ef prepio alcalde Giuliani hizo manifestaciones publicas de apoyo a ia vic-
tima (vid. Horkins Burke, R., en op. cit, p. 677).

34. Informacién cbtenida en ta web http://civilliberty.about.com con fecha de 13 de julio de 1999,
pp. 2y 3.

35. Sin embargo, él considera que esta cifra es ridicula si la comparamos con las trescientas mil
detenciones que tuvieren lugar durante et mismo aho (vid. Brarron, W.J., «Crime is down in New York
City: blame the police», en Denms, N., op. cif., 1998, p. 41).

36. Esta organizacian habla de treinta casos en los que la policia de Nueva York ha disparado,
matado o heride a sospechosos en circunstancias no esclarecidas (informacion obtenida en
htip:/fwww.amnestyusa.org/rightsforall/nypd/nypd-07.himl el dia 22 de julio de 1999, p. 1).



denunciado algunas de las mencionadas organizaciones en defensa de los dere-
chos humanoes, se ha registrado un aumento de las quejas por actuaciones poli-
ciales que algunos sitlian alrededor del 62 % en el periodo de 1993 a 1996.%7
Algun estudioso del tema dice que en el afio 1996 una persona de cada siete dete-
nidas por la policia de Nueva York encontrd razones para quejarse de malos tra-
10%,%8 Consultando fuentes oficiales de informacidn, una investigacién conjunta
del Bureau of Justice Statistics y del National Institute of Justice, instituciones ofi-
ciales y con cierto prestigio, explica que 1,2 millones de personas fueron esposa-
das por la policia en 1996 (lo que significa alrededor de un 0,6 % de la poblacién
con una edad de doce afos ¢ mas).?®

Otro efecto secundaric de estas poifticas activas o asertivas ha sido que facili-
tan que los policias abusen de los estereotipos mas faciles, actuando preferente-
mente sobre colectivos débiles o socialmente marginales (gente con ingresos bajos,
parados, miembros de minorias étnicas, jovenes con dificultades de integracion,
dragadictos, etc.). Si tenemos en cuenta el caracter proactivo de estas politicas, es
légico pensar que la actuacion policial pueda caer en estos excesos, ya que se
trata de colectivos que posiblemente Hleven a cabe conductas incivicas. Los datos
oficiales también parecen confirmar esta idea. Del mismo modo, la misma investi-
gacion del National Institute of Justice nos muestra cémo las minarias y los jévenes
representan un porcentaje importante de las personas esposadas durante el afio
1996. Es decir, el porcentaje de miembros de minorias (basicamente personas de
raza negra e hispanos) que tuvieron contacto con la palicia y fueron esposados es
superior al porcentaje de blancos y personas con una edad superior a treinta afios.

En resumen, existen indicios para concluir que estas politicas duras aplicadas
en los Estados Unidos han tenido como unc de sus efectos secundarios un incre-
mento de las quejas por la actuacion de la policia, debido a un més que probable
exceso en el uso de la fuerza por parte de los miembros de los cuerpos policiales
vy que este uso ha podido tender a estigmatizar sectores relacionados con el este-
reotipo policial de los delincuentes.*®

5. EL caso DE AMSTERDAM
5.1 La nueva politica street wise en la policia de Amsterdam?'
5.1.1 ¢En que consiste?

Consiste en aplicar la normativa preexistente en materia de orden en la calle,
de civismo. Se trata de acabar con conductas como orinar en la calle, ensuciar las

37. Segun datos obtenidos de la web http:/civilliberty.about.com el dla 20 de julio de 1999,

38. Vid. StaurrFer, E., en op. cit., p. 160.

39. Vid. Police Use of Force. Collection of National Data, U.S. Department of Justice, noviemnbre de 1997,

440, Vid. Staurren, E. en op. cit., pp. 158 v 1680, y Hopkins Burke, R., en op. rif., pp. 679 y 680.

41, Esta informacion procede de una entrevista con el jefe de la comisaria de Nieuwmarkt (barrio
viejo) de Amsterdam, el inspector en jefe Johan van Hartskarp, que tuvo lugar el dia 1 de julic de 1999.
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calles con desperdicios, aparcar los coches en lugares prohibidos, saltarse los
semaforos, consumir drogas o alcoho! en espacios publicos, llevar navajas u obje-
tos punzantes, hacer ruido en horas intempestivas, etc.

En relacion con |a situacion precedente, el gran cambio reside en el hecho de
que, hasta ahora, los policlas, cuando se encontraban ante alguna de estas con-
ductas, perfectamente sancionables segln la normativa vigente, advertian a los
ciudadanos de que se trataba de una conducta ilicita y de que no debian volver a
hacerlo, pero practicamente nunca realizaban las denuncias correspondientes.
Ahora, interponen estas denuncias, que después se convierten en sanciones.

Los mandos gque estan dirigiendo 1a aplicacion de esta nueva politica insisten
en gue no estan haciendo una politica de zero tolerance, sino que simplemente
estan aplicando la normativa existente, nada mas.

5.1.2 Razones para su puesta en marcha

El actual jefe de la policia de Amsterdam considerd, con ta aprobacién de un
ntimero importante de otros mandos del cuerpo, que la poblacién se sentia inse-
gura y que la policia habia perdido el control de |a calle. Entre las razones para lle-
gar a esta situacion ccupaba —desde su punto de vista— un lugar muy relevante
el hecho de no denunciar la comisién de hechos que, segun la normativa vigente,
constitufan infracciones.

El objetivo es volver a recuperar el espacio plblico, que la calle vuelva a ser un
lugar de convivencia seguro. La idea es recuperar valores y normas. Socializar a los
ciudadanos, que abandonen su individualismo creciente con el fin de aceptarse y
relacionarse mas unos con otros, gue la ciudadania se vuelva méas civica. Esta recu-
peracion de valeres puede restablecer el orden en la calle y, en consecuencia, el sen-
timiento de seguridad. La policia de Amsterdam pretende hacer pedagogia social con
la reaplicacién de las antiguas normas civicas previstas en la normativa de la ciudad.

5.1.3 Proceso para su puesta en marcha

Durante los meses de octubre a diciembre de 1998, se disefid la nueva politi-
ca y se hizo una campafa publicitaria anunciandola al publico. Internamente, tam-
bién se hizo una campafia a través de dos vias:

a) El jefe de policia envio una carta a todos los miembros del cuerpo con un
pequefio manual: una gufa sobre la politica street wise, con las infracciones comn-
cretas a perseguir, la forma de hacerlo, etc.

by Ademas, en los barrios y distritos también se tradujo ia nueva politica a sus
prioridades (trafico, suciedad en las calles, etc.). De todos modos, parece ser que en
todos los distritos no se hizo la misma difusién ni se torno con el mismo entusiasmo.

5.1.4 Percepcién desde ef Cuerpo de Policra

Ha side francamente desigual. Asi, mientras algunos lo recibian como alga
positivo para recuperar el control de la calle, otros pensaban gue no o necesita-



ban porque sus distritos eran bastante tranquilos o porgue lo percibian como una
fuente de problemas para su trabajo, ya que la gente acostumbrada a no ser san-
cionada por la realizacion de conductas ilegales, podia reaccionar de modo violen-
to contra los policias que denunciaran sus conductas. Con el fin de apaciguar
estos temores, se decidid un protocolo de actuacion con la Adminisiracion de jus-
ticia para proceder ante policias que recibieran cualquier tipo de agresion por parte
de los cludadanos. En virtud de este protocolo, los jueces y fiscales serian extre-
madamente sensibles frente a estos casos.

Otro aspecto que ha supuesto que algunos policias vivieran negativamente la
implantacion de esta nueva politica es que su nivel de discrecionalidad disminufa
con toda claridad, ya gque el manual obliga a denunciar todas y cada una de las con-
ductas establecidas como ilegales en la normativa vigente. En este sentido, han dis-
minuido las posibilidades de iniciativas y autonomia (discrecionalidad) de los agen-
tes de calle. Es decir, ef proceso ha implicado una cierta centralizacién hacia los
jefes de distrito y de comisaria al objeto de garantizar que los equipos de trabajo no
establecieran prioridades distintas a las de |la nueva politica de street wise. Aqui
tenemos una diferencia imporiante con las experiencias americana e inglesa.

5.1.5 Colaboracion entre instituciones

De acuerdo con las finalidades de implantacion de valores sociales en el seno
de la sociedad local, la policia trata de implicar a la ciudadania y a otras institucio-
nes en este proyecto. Asi, en los distritos se organizan reuniones con los vecinos
dos veces por semana para que puedan plantear sus ingquietudes. Ademas, en
colahoracidn con ef Ayuntamiento, las instituciones sanitarias y otros organismos
estan intentando poner en marcha unos comités de barrio que coordinen esfuer-
zos y disefien estrategias para contribuir a solucionar los problemas gue existan, y
gue al misme tiempo impliguen a los vecines, que los hagan mas sociables. Agui,
también se marcarian diferencias estimables con el modelo muy cenirado en la
funcidén de la policia de la ciudad de Nueva York.

5.1.6 Reaccidén del publico

Como estaba previste, la nueva polilica ha incrementado las denuncias lleva-
das a cabo por los policias por actividades o conductas desordenadas (en los tres
primeros meses de 1998 fueron unas doce mil mientras que en el mismo perfodo
de 1999 ascendieron a veinticinco mil —veintiuna mil de las cuales tuvieron lugar
en el casco antigue). Algunos de los afectados por estas denuncias, como tam-
bién estaba previsto, han reaccionado agresivamente contra los agentes de
policia, incrementandoese el ndmero de situaciones conflictivas entre ciudadanas y
policias y, en consecuencia, el de ciudadanos detenidos por estos motivos.

Por otro lado, en una encuesia realizada a los vecinos del casco antiguo a
mediados del mes de junio, un 39 % de los encuestados opinaban que la seguri-
dad se habia incrementado en los Gitimos meses, mientras gue un 54 % conside-
raba que estaba mas o menos igual. Si se les preguntaba cual era su opinion sobre
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{a seguridad existente, el 60 % se manifestaban satisfechos y sdlo un 10 % clara-
mente insatisfechos.

5.1.7 Resultados esperados y delincuencia

Coémo ya se ha mencionado, el objetivo es restablecer una buena convivencia
en la calle, recuperando su control. Cuando se les pregunta si creen que esta politi-
ca reducird la delincuencia en sentido estricto, dudan en responder y, cuando lo
hacen, afirman con contundencia que no creen que tenga una gran influencia en la
delincuencia, ya que éste tampoco era su objetivo cuando pusieron en marcha esta
iniciativa. En este punto, vemos otra diferencia fundamental respecto a los plantea-
mientos de zero tolerance que siempre, como hemos visto, sostienen como objetivo
jundamental de sus actividades la reduccion de la pequefia y gran delincuencia,

Las estadisticas que ofrecen del barrio antiguo con relacién a los primeros
cinco meses del afio no son lo bastante significativas en ningln sentido, ya que
las cifras no muestran diferencias sensibles y, cuando las muestran, tienen expli-
caciones ajenas al programa street wise, como, por ejemplo, ia creacion de algdn
grupo para incidir especificamente en otra tipologia delictiva.*

6. EL CASO INGLES

Haciéndose eco de las preccupaciones populares por ia seguridad ciudada-
na, el gobierno inglés {cuyo primer ministro, Tony Blair, ha mosirade sus simpatias
por las politicas de zero tolerance)*® presenté al Parlamento la Grime and Disorder
Act, que fue finalmente convertida en ley en 1998. Agui, en el caso britanico, tene-
mos una muestra de como la delincuencia no es el Gnico factor de sentimiento de
seguridad. Resulta un poco sorprendente gue en el Reino Unido se adopten politi-
cas de este perfil cuando, a partir del afio 1992, los indices delictivos han dismi-
nuido en Inglaterra y Gales en términos de delincuencia registrada por la policia (a
partir de 1995 también, segln la British Crime Survey).** St observamos la evolu-
cién de las tipologias delictivas en este periodo entenderemos mejor esta sensa-
cion de tener que hacer algo en el campo de la seguridad por parte de las instan-

42, Las estadisticas facilitadas por la comisaria del barrio antiguo son las siguientes:

Tipo: 1998 1699
Hurtos/robos en la calle 587 500
Hurtos/robos a domicilio 410 480
Hurtos/robos de vehiculos 320 225
Hurtos/robos a los vehiculos 2190 1850
Hurtos de carteras 3500 4200

43. La web de la BBC News atribuia ai primer ministro unas declaraciones segin las cuales su
gobierno queria reducir la delincuencia en el Reino Unido con una estrategia de zero tolerance (informa-
cién obtenida el dia 13 de julio de 1999 en http:/news2.thls.bbc.co.uk/hi/english/talking_point/new-
sid_182000/182801.asp).

44, Vid. «Digest 4, Information on the criminal justice system in England and Wales». Home Office,
octubre de 1999, capitula 1, pp. 2 v 3.



aciones y politicas duras ¢

cias publicas. Asi, a reduccion de la delincuencia se centra en los delitos contra
la propiedad, mientras que se observa un incremento en las tipologias que inclu-
yen violencia contra las perscnas, los delitos sexuales, lo que elos califican de
public order offences y en trafico de drogas. Esta evolucion de la delincuencia
mantenia la sensacién que habia que hacer alguna reforma en el ambito legislati-
vo. Para entender bien este estado de opinion, tenemos que volver a considerar
el incremento de las conductas incivicas, frecuentemente llevadas a cabo por
jovenes, como elemente fundamental al causar alarma social en el campo de la
inseguridad.

Esta ley, cuyo titulo vincula con toda claridad los conceptos de desorden y de
delito, en una aceptacion méas ¢ menos explicita de la doctrina de la «ventana
rota»,*5 y, méds discutiblemente, de sus consecuencias en forma de politicas de
zero tolerance,*8 facilita mecanismos para el control y la reduccion del desorden y
del delito. Enire estos mecanismos estan los siguientes:

a) La posibilidad de que |a policia considere antisocial una conducta y pida al
juez que tome medidas limitativas de derechos de la persona (0 personas) que
lleva a cabo este comportamienio antisocial. Estas 6rdenes tendran una duracién
minima de dos afios. 4’

b) La posibilidad de que la policia solicite al juez una orden limitativa de dere-
chos de aquellas personas calificadas de sex offender'® y que considere gue son
un peligro para los demas. Estas drdenes o mandatos tendran una duracién mini-
ma de cinco afios.*®

¢} Mecanismos obligatorios de cooperacién entre la policia y las autoridades
locales con el fin de disefiar las estrategias en materia de delincuencia y desorden,50

b} Mandatos dirigidos a la seguridad de los menores que pueden ir desde
ordenes dirigidas a los padres para que «controlen» a sus hijos hasta una especie
de toques de queda para los menores que puedan establecerse en el municipio®!
o la retirada de |a calle de los chicos gue «<hacen campana», lievandolos a estable-
cimientos especialmente dedicados a estos cases.5?

e) Poderes para obligar a la retirada de mascaras o de cualquier otra cosa
gue la policia crea que una persona lleva para esconder su identidad.53

A Establsce que son infracciones que se agravan segun la raza,% etc.

45. En el sentido de vincular 1a inseguridad y la delincuencia al desorden, a la degradacion del
medic.

46. De hecho, el proplo Home Cffice ha resumido el contenido de la ley como una politica de zero
tolerance {vid. BowLiNg, B., op. cit., p. 533, citando e medio de comunicacion en que se publicaron las
declaraclones —el periédico Times de 4 de diciembre de 1997).

47. Vid, art. 1 dela ley.

48. El art. 3 de la ley especifica quién debe ser considerado sex offender.

48, Vid. art. 2.

50. Vid. arts. 5 y ss.

51. Medidas que también han tomado muchas giudades americanas, como Gltimamente
Washington {vid. Ef Pais, de 13 de septiembre de 1999, p. 27).

52. Vid. arts. By ss.

53. Vid. art. 25.

54. Vid. art. 28.
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Es una ley que, como se puede comprobar, contiene muchos concepios juri-
dicos indeterminados cuya concrecion se deja en manos de |a policia en un primer
momento, [o que puede considerarse un poco autoritario, En cambio, establece la
necesidad de cooperacion entre los poderes publicos, lo que significa una acepta-
cion clara de la necesidad de colaboracion interinstitucional en la lucha contra las
conductas incivicas vy la delincuencia.

Sin embargo, no podemos estudiar su objetividad, ya que eniré en vigor en el
segundo semestre de 1998 y no disponemos de datos suficientemente significati-
vos para hacer una valoracién minimamente seria, Es por ello gue nos limitamos a
describir algunos rasgos caracteristicos de esta ley. En cualquier caso, o hemos
recogido porque responde a la tendencia hacia las legislaciones duras gue esta-
mos experimentando en el mundo occidental y relaciona desorden ¢con delincuen-
cia e inseguridad, tema también de actualidad en nuestro entorno.

7. LA DIFICULTAD DE ESTABLECER RELACIONES CAUSALES ENTRE POLITICAS, LEYES
Y DELINCUENCIA

Hemos visto hasta ahora que tenemos dificultades para establecer refaciones
directas entre delincuencia y legislacion o politicas duras. En el caso espafiol, no
hemos encontrado elementos objetivos que confirmen el supuesto efecto benéfi-
co de una legislacion dura sobre la delincuencia (con la excepcion en los delitos
contra la salud pablica). En el caso de la ciudad de Nueva York, si gue parecia gue
las cifras apuntaban a un descenso importante de algunos tipos delictivos durante
el periode de aplicacidn del zero folerance (no hablaremos de los casos holandés
e inglés por razdn del poco tiempo que hace gue las nuevas politicas y reformas
legislativas han sido puestas en marcha). De todos modos, las cifras de la ciudad
de Nueva York tampoco sen definitivas en el sentido de afribuir exclusivamente el
exito en la reduccién de la delincuencia a ja implementacion de la zero tolerance
por la policia de la ciudad.

Asi, en el mismo periodo {1992-96 y con mas claridad en el bienic 1894-96)
otras ciudades americanas que no aplicaron politicas de zero folerance {por lo
menos, formaimente no las [lamaremos asi) también experimentaron un descenso
importante de la defincuencia. Asi, por ejempio, en el afo 1995, en las ocho ciuda-
des de los Estados Unidos con més de un millén de habitantes el descenso del
nimero de delitos violentos fue del 8 % v, si tenemos en cuenta todas las ciuda-
des con mas de dos cientos cincuenta mil habitantes {64), el descenso, aungue
mas reducido, también existio (3 %) —en relacion con el afo antericr, naturatmen-
te.5% Es decir, la apreciable reduccion del delito en la ciudad de Nueva York hay
gue enmarcarta en un periodo de reduccidon generalizada de fa delincuencia en los
Estados Unidos de América, muy especialmente en las grandes ciudades. De

55. Segun se podia comprobar en http://www.fbi.gov/ucr/ucrd5prs.htim el dia 14 de julio de 1999,
P 1.



hecho, el descenso mas grande en ef nimero de homicidios en el periocdo 1980-85
no fue en Nueva York, sino en Jacksonvilte {Florida).5¢ Ademas, las tasas de delitos
violentos son, en la actualidad y en términos federales, las mas bajas desde el
principio de los afos setenta ({que es cuandc se iniciaron las encuestas de victimi-
zacion).5” Una de las razones mas utilizadas para explicar esta reduccién es el
descenso de la incidencia de la cocaina, en su versién crack, que arraso los
Estados Unidos en los ochenta, lo que, obviamente, también serviria como una de
las explicaciones de la reduccién del delito en Nueva York.5® También es justo
decir que esta reduccion ha sido mas baja en algunas ciudades importantes; asi,
en la ciudad de Chicago la reduccién producida del afic 1995 al 1996 fue deun 3
% (un poco superior si s6lo nos fijamos en los asesinatos}.®®

Pero si en algin momento las cifras nos podian hacer pensar gque en reaiidad
la policia y su politica de tolerancia cero podian haber sido factores decisivos en la
reduccion de la delincuenéia, aparecen dudas al hacer una afirmacion rotunda, ya
gue no hemos tenido en cuenta oiros planes o actuaciones piblicas o privadas
gue se han llevado a cabo durante el mismo periodo. Asf, por ejemplo, en el caso
de Nueva York se crearon casas de acogida y programas de reinsercion social
para los toxicémanos,® se sustituyeron edificios de bloques de pisos en condicio-
nes muy deficientes por residencias unifamiliares, lo que supuso unos importantes
cambios poblacionales,®! y se puso en marcha una campafia muy agresiva contra
la violencia doméstica (de padres contra hijos} porque consideraban que era una
causa habitual de delincuencia juvenil.%? Tampoco hemos menciohado que el
nimero de hombres situados en |a franja de edad entre quince y treinta y cinco
afos disminuyé en Nueva York durante el mismo periodo de aplicacién de las poli-
ticas de zero tolerance. Este grupo es el que, estadisticamente, presenta una pro-
porcian mas alta de delincuentes.® Por titimo, v sin intencion de ser exhaustivos,
hay que mencionar gue en el mismo periodo se crearon los animadores de barrio
gue distraian o conirolaban a los jévenes en su tiempo libre.3* Es decir, en el perio-
do de 1894 a 1998, en la ciudad de Nueva York tuvieron lugar muchas mas actua-
ciones publicas que Unicamente las de la policia.

Por otro lado, encontramos otras experiencias tambien en los Estados Unidos
donde otras estrategias, mas interdisciplinarias desde su concepcién, han conse-

56. Vid. Traws, J. en Declining Crime and Our National Research Agenda: A New Yorker's View,
conferencia inaugural del Programa Jack y Lewis de profesores visitantes distinguidos del John Jay
Collega de Nueva York (obtenido de la web hitp:/Awww.ojp.usdol.gov/nii/speeches/jjaysp.htm el dia 9 de
septiembre de 1999).

57. Vid. TRawvis, J. en la conferencia mencionada en la cita anterior, p. 2.

58. Vid. TRawis, J. en la conferencia citada supra, pp. 3y 4 y StaurFer, E, en gp. cit., p. 159,

59. Vid. los datos de la UCR proporcionados por la Chicage Crime Commission en su web
http://www.netcom.com/chgocrem/.hml (obtenidos de la web con fecha 14-9-1999).

60. Vid. STAUFFER, E. en op. cit., p. 157.

61. Vid. STaurFer, E. en op. cit., p. 158.

62. Vid. Svaurren, E. en op. ¢it., p. 157. Segun este autor, en un periodo de dos afios, el nimero de
padres y madres detenidos por maltratar a sus hijos aumenté en un 60%.

63. Vid. STaurFrFer, E., en op. cit., pp. 158 y 169,

64. Vid. Staurrer, E., op. cit., p. 157,
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guido reducciones de la delincuencia perfectamente comparables a las de la ciu-
dad de Nueva York. Un ejemplo claro lo encontramos en la ciudad de San Diego,
donde, entre los afios 1989 y 1996, el programa muitidisciplinario (que implicaba a
la comunidad, los servicios educativos, los servicios sanitarios y sociales, asi
como al propio Departamento de Planificacian de la ciudad) puesto en marcha por
el jefe de policia, Jerry Sanders, ha supuesto una reduccion de la delincuencia en
un 50 9 .85

Incluso en el caso espafiol tampoco podemos decir que el descenso de la
delincuencia relacionada con las drogas se pueda atribuir Gnicamente a la Ley orga-
nica de proteccidn de la seguridad ciudadana. Asi, el Plan Nacional sobre Drogas,
astablecido en julio de 1985, ha llevado a cabo numerosas actividades que seguro
que han incidido en la delincuencia directa o indirectarnente relacionada con las
drogas. En la misma direccion, en el afo 1994 se crearon los gabinetes de
Evaluacion, Seguimiento y Coordinacion, en dependencia directa del delegado del
Gobierno, que tenian como funcién coordinar las fuerzas y los cuerpos de seguri-
dad con ¢l Plan Nacional, o la creacién del Grupo de Asesoramiento y Asistencia de
Operaciones contra el tréfico de drogas y blanqueo de capitales.’® Las mismas
campafas de prevencion en colaboracién con los ministerios de Educacion y
Cultura, el de Sanidad y Consumo y sus homdnimos de las comunidades autono-
mas, aungue dirigidas a evitar su consumo, han podido tener influencia en la delin-
cuencia asociada. Las campafas del Instituto Municipal de |a Salud de Barcelona
para los toxicémanos han sido un buen ejemplo, estudiado por otros paises, que
también debe habher tenido su influencia en el entorno metropaolitanc de Barcelona.

Por Gitimo, vy como consideraciones globales, que afectan tanto a la experien-
cia neoyorguina como a la espafiola, hay gue tener en cuenta otras circunstancias
gue pueden influir en el hecho de creer firmemente en las cifras frias:

ay En primer lugar, una cierta volubilidad de los registros policiales y de la
Administracion de justicia. Del mismo modo, un incremento de los medios de gue
disponen los distintos operadores para registrar los datos, las expectativas que
algunos cambics pueden generar, una mayor motivacién de los diferentes profe-
sionales al denunciar, los criterios para registrar la delincuencia, etc. Todos estos
elementos pueden influir en un aumento o disminucion de las cHras registradas.

b) En segundo lugar, es importante recordar que las vias informales de control
social tienen una influencia decisiva en la delincuencia. En las sociedades occi-
dentales, han habido cambios importantes en el pasado mas cercano (por ejem-
plo, 1a familia ha disminuido notoriamente su influencia sobre el comportamiento
de la gente)®” y hay que considerar los efectos de las nuevas formas emergentes
de conirol social, lo que en estos momentos se nos escapa.

En resumen, la delincuencia en concreto y la seguridad en general responden
a parametros gue van mas alla de reformas legislativas, politicas o estratégicas

65. Vid. PowLarn, G, en «Zero Tolerance: Short-term Fix, Long-term Liability?», en Denwis, N., op.
cit., pp. 44 a 61.

86. Vid. Plan Nacional sobre Drogas. Memoria 1995, Ministerio del Interior. Madrid, 1996, p. 11,

87. Vid. Dennis, N., Editors Infroduction, en DENNIS, N, op. cit., pp. 1 a 28.



concretas y es dificil establecer relaciones de causa-efecto. De todos modaos, esto
no significa que no puedan contribuir a mejorar situaciones deterioradas. Asi, por
ejemplo, hay gue aceptar que sf ha habido un descenso notable de la delincuencia
en la ciudad de Nueva York {en muchos casos superior al de otras ciudades) y
alguna influencia debe haber tenido la policia en esta reduccion del delito: si cuan-
do la delincuencia subia 0 se mantenia alta se acusaba a la policia de falta de efi-
ciencia, ahora es justo que le reconozcamas su parte de éxito.%8

8. CONCLUSIONES

De todas maneras, y en coherencia con lo que acabamos de decir, si que pode-
mos llegar a algunas conclusiones que se desprenden de lo que hemos dicho:

a) En primer lugar, hay una conexion evidente enire conductas incivicas e
inseguridad, constatada en todos los paises de nuestro entorno. Otra cosa es
determinar hasta qué punto estas conductas generan delincuencia (alguna rela-
cion hay) y, mas discutiblemente, gran delincuencia organizada.

b) Las legislaciones, politicas y estrategias policiales duras pueden contribuir
a la reduccion de las conductas delictivas e incivicas. Asi pues, hay que atribuir a
la policia una parte de la reduccion de la delincuencia o de la inseguridad en los
supuestos que acabamos de exponer.

c) Las experiencias que acabamos de comentar demuestran que es posible
hacer algo frente a la delincuencia y a la inseguridad desde los operadores del
sistema de justicia criminal. Es decir, Ja sensacion previa, aun existente en algu-
nos sectores, segin la cual no es posible hacer nada que contribuya a reducir la
delincuencia y las conductas incivicas no es nada mas que un estado de animo
frente a una situacion realmente compleja en unos casos ¢ una excusa para
dejarse arrastrar por la rutina en otros. La policia {v, obviamente, tambien los
poderes publicos) puede tener un papel muy activo y positivo en la lucha contra
la delincuencia y, desde este punio de vista, las experiencias comentadas pue-
den servir de estimulo.

d) Promover ] activismo policial puede favorecer un uso excesivo de la
fuerza por parte de las fuerzas policiales y también un uso excesivo de clichés
basados en estereotipos discriminatorios con ciertos sectores o grupos socia-
les, que pueden alejarse definitivamente del ambito de influencia y relacién con
la policia.

e) Para que los resuftados de la accidn policial y/o de la aplicacidén de norma-
tivas calificadas de duras o estrictas puedan ser mejores vy, sobre todo, mas esta-
bles, es necesario hacer una aproximacién mas global e interdisciplinaria al fené-
meno de la inseguridad, implicandao a otros operadores e incluso a la propia comu-
nidad en su mejora.

68. Tal como, en este caso con razon, reclama BraTToN, W.J., «Crime is down in New York City:
blame the police», en Denmnis, N. {editor}, pp. 41 y 42.
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f) En la misma linea, es imprescindible que estas politicas tengan un objetivo
mas amplio que la pura y simple represién y la consiguiente reconversion de las
conductas de los ciudadanos, debida Unicamente al miede provocado por la exis-
tencia de [a sancion. Deberfan estar dirigidas al establecimiento de valores? indi-
viduales y colectivos.

g) Eluso exclusivo del sistema de jusiicia criminal para reprimir conductas ile-
gales que tienen su raiz en conflictos sociales o de valores puede lfevarnos a la
confrontacion, a una cierta rebelion contra el propio sistema.
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