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1. INTRODUCCION

En este trabajo pretendemos realizar una primera aproximacion, desde una
perspectiva macrosociologica y sistémica, a la cuestion de cémo ha evolucionado
la idea de seguridad —méas concretamente, siguiendo la terminologia francesa, |a
idea de seguridad interior— desde los esquemas propios del Estado liberal hasta
nuestros dias.

En nuestra opinitn, las dinamicas de cambio que surgen de esta evolucion tie-
nen hoy una especial trascendencia pues manifiestan una redefinicion en profun-
didad —todavia no concluida sino en pleno proceso de elaboracion— de la forma
de concebir la seguridad y la policia en la postmodernidad.! En otros términos,
esias dinamicas permiten describir qué discurso se intenta construir sobre la
policia en nuestro tiempo v qué conflicios debe resolver ésta si desea definir con
claridad su papel en el sistema de seguridad contemporaneo.

Sin embargo, una reflexién de este tipe —con un alto nivel de abstraccion y de
generalizacién— corre el riesgo de ser vivida como una forma de perder el tiempo por
guienes hayan aceptado que, una vez agotada la idea de progreso, solo nos queda el
presente y gue en él no parece probabie que la abstraccion nos ayude a tomar ese tipo
de decisiones que presentan el iresistible encanto de lo inmediato y de lo funcional.?

1. Utilizamos la categoria postmodernidad en un sentide estricto, esto es, como el «conjunto de
ideas y teorias que han aparecido en e campo de ias ciencias sociales y humanas hacia finales del sigio
XX como respuesta al fracaso del modernismo o de la modernidad= (Giner, Lamo y Torres [ed.], 1998, 580).

Para un analisis de los debates sobre la modernidad, modernizacion y postmodernidad desde la
perspectiva de sus consecuencias en el sistema social puede acudirse a los trabajos de Barceilona
(1992}, Beck, Giddens y Lash (1997} y Beriain [comp.] (1996}.

2. Lateoria dei progreso se desarrolla a partir de la llustracion y encuentra un impulso decisivo en el
pensamiento social decimondnico, que la ligo a los fendmenos relacionados con la industrializacion y a
sus previsibles consecuencias positivas. £s propio de este sistema de creencias mantener gue el avance
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Este riesgo es todavia mas considerable en un ambito como el de la seguri-
dad, claramente expuesto a la presion del tiempo,® ya que en su desarrollo opera-
tivo entran en juego —incluso en ocasiones contraponiéndose entre si— valores
materiates fundamentales que no podemos arriesgarnos a debilitar o a perder.

Por nuestra parte, creemos que el reconocimiento de la dificultad de la tarea
policial no debe conducir ni ai casuismo ni al reduccionismo en los niveles reflexi-
vos sobre la seguridad. De hecho, sostenemos que un analisis de discursos como
el aqui emprendido puede ser Util, al menos, en tres sentidos.

En primer lugar, porque el discurso es una parte integrante de |a realidad social y
como tal actiia como fuente de razones gue justifican o descalifican el decidir y &l
obrar en sociedad. El discurso es, en este sentido, uno de los posibles puntos de
referencia para cada una de nuestras concretas decisiones y acciones.* En ofras
palabras, sin &l una decisién o una accidn corre el riesgo de ser calificada como irra-
cional y puesto que lo mas frecuente es que nadie desee que su decidir y su obrar
aparezcan como irracionales ants los demas solemos echar mano de los discursos.

Un segundo mativo para prestar atencién a los discursos consiste en que éstos
no solo integran la realidad social sinc gue ayudan a construirla.3 Aqui ya no se trata
de definir 1a racionalidad de las ideas aportadas sino de establecer las coordenadas

tecnoldgico daria lugar a mejoras en el bienestar material que se reflejarian en unos niveles mas elevados
de salud vy en una mayor esperanza de vida, pero también en el aumento de los derechos de la ciuda-
dania, la alfabetizacién y ta educacién. £n este sentido, el progreso era entendido como la manifestacién
social de la razdn, el conocimiento v fa tecnologia (Abercrombie, Hill y Turner, 1986, 194).

Sin embargo, desde finales del siglo XIX y durante el sigio XX diversos factores (entre elios fa amenaza
constante de! holoczusto v el advenimiento de la guerra glebal, el fascismo y los gobiernos totalitarios) hicie-
ron gue se desvaneciera ~| ensuefio que sostenia la naturaleza progresista de la sociedad industrial. La ame-
naza constante gue la industrializacion supone para el medio ambiente y las dudas sobre la sostenibilidad
del modelo de economia de mercade no han hecho sino reforzar esta falta de fe en la idea de progreso.

De entre los movimientos criticos con esta idea nos interesa resaltar la vision de la postmodernidad.
Esta corriente, al constatar la existencia de una perenne crisis de valores (asociada a la pérdida de las refe-
rencias sobre 1a autenticidad y la verdad) llega a dibuiar, en sus manifestaciones mas radicales, una socie-
dad a la que sdlo importa la reproduccion y representacion de su propio presente y que, en consecuencia,
ha renunciado al progreso y a la transformacion social. Una perspectiva cinica podria sostener, entonces,
que fa (nica salvacion plausible que le gueda al individuo consiste en concluir con éxito la representacion
del papel social que éste haya escogido, cualquiera que sea ef precic que se deba pagar por elfo.

Pero esta postura cinica debe enfrentarse, al menos, a un escollo dentro de su propio marco de
referencia: no todas las dimensiones de la teoria del progreso se han visto afectadas en la misma medi-
da por la crisis antes comentada. Si bien es clerto que hoy se duda sobre la posibilidad de un progreso
ético o moral y que en el plano estético asistimos mas a una recuperacion de sensibilidades pasadas
que a un salte hacia adeiante, no parece posible negar gque en el dmbito cognitivo el progreso —aungue
séio sea entendido en un sentido instrumental y cuantitativo— es indiscutible y que el avance de conoci-
mientos ha sido y sigue siendo espectacular.

3. LuHMANN (1897, 31-38) ha subrayado de qué modo la presion del tiempo establece unos limites
facticos, dificilmente franqueabies, frente a las exigencias de racionalidad y de demacratizacién que se pre-
dican tradicionalmente respecto a los procesos decisionales desarroltados en organizaciones complejas.

4. Esta cuestion resulta especiatmente impertante en un sistema democratico, al menos cuando tal
sistema se concibe coma un espacio de toma de decisiones basado --o que aspira a ser basado— en
reglas racionales (Alexy, 1988).

5. Hacemos referencia en este punto a la categoria de construccion social de la realidad (Berger y
Luckmann, 1986), si bien interpretada en un sentido fimitado o epistemoidgico (Bunge, 1995, 28) que
permite adoptar una dptica realista util para entender ciertos procesos comunicativos que se dan entre
sisterma social, politico y juridico.



en las que se mueve nuestra realidad a partir de las definiciones, explicitadas o no,
que cualquier discurso conlleva. Desde esta perspectiva, el discurso nos ofrece un
marco de referencia para nuestra decision o para nuestra accion.

En tercer lugar, debe sefialarse que en la tearia sistémica los discursos elaborados
por un sistema {que se encuentra sometido a un proceso de adaptacién constante al
entorno pues de lo contrario pone en juego su propia subsistencia) constituyen ei resul-
tado de la combinacion entre un mecanismeo de observacion autorreferido —cuiando el
sistema se observa a st mismo— v la practica de referencias externas para la obten-
cién de informacidn relevanie ——~cuando el sistemna observa su entorno o los sisternas
con los que {o dentro de los gue) opera. Esta combinacion entre autopolesis y apertura
cognitiva nos ofrece, por tanto, datos de interés acerca de como se ve a si mismo ese
sistema y sobre como se relaciona con ese entorno.®

Esta forma sistémica de obtener y procesar la informacion exige, para llevar a
cabo uh andlisis sobre los discursos emergenteas en materia de seguridad y policia,
fener en cuenta el ruido de fondo que el entorno provoca v que, al ser captado por
las partes mas sensibles del sistema, le sugiere transformaciones. En este sentida,
la vinculacién funcional que tradicionalmente ha existido entre sistema juridico,
sistema penal, seguridad y poicia, nos obliga a tener presentes y a conectar los
elementos evolutivos de estos diversos ambitos.

Esta conexidn se ensaya en las paginas que siguen a partir de tres fotogramas
retativos al Estado liberal, al Estado de bienestar y a la situacion generada tras la
crisis de este dltimo. Un fotograma ofrece la ventaja —siempre que haya sido
correctamente escogido— de condensar mucha informacion, de ser representati-
vo, lo cual es Uil para la formulacién de modelos. Por el conirario, su caracter
estatico genera una tendencia a la pérdida de los detalles que se van desgranando
a lo largo de un hilo narrativo. Este defecto, especialmente relevante para un texio
gue tiende hacia la descripcion del aspecto dinamico de las relaciones sociales,
s6lo puede ser solventado mediante referencias que permitan al lector, si asi lo
desea, descender a cada uno de los escenarios ahora omitidos.

2. CONTROL, SEGURIDAD Y DERECHO EN EL MODELO LIBERAL DE RELACIONES
SOCIALES

2.1 La estrategia liberal sobre el control y la seguridad

El Estado liberal supuso la formalizacion de unas estructuras de goblerno pen-
sadas en funcion del nuevo sistema econdmico establecido, el capitalista, y ejecu-

4. Las cuestiones de los mecanismos autorreferenciales y de la apertura cognitiva constituyen ele-
mentos basicos de la teorfa de los sistemas en su versicon luhmanniana y en la refectura que de la misma
realiza Teubner (1985 y 1986), Para m4s informacitn sobre las mismas puede acudirse directamente a
los trabajos de Luhmann {en especial 1990, 1996 y 1938) y de Luhmann y De Giorgi {1988) o alguna de
las introducciones generales a su teoria, come fas realizadas por Arnaud y Guibentif (1993), Garcia
Amado (1297), Giménez Alcover (1993), lzuzquiza {1990), Navas (1989) y Prieto (19398).
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fadas por una clase social determinada, la burguesa. En este sentido, el acceso de
la burguesia al poder a principios del siglo xix exigié la creacién de un discurso
sobre las formas juridicas utilizadas para vehicular los designios del nuevo gobier-
no pero también el disefio y desarrollo de un conjunto de técnicas y estrategias
destinadas a traducir en términos operativos los esquemas de autoridad y de pro-
duccidn en los diferentes dmbitos de la vida social.”

El eje central de la nueva idea de gobierno no fue otra que el control de la
pabiacion.® De hecho, el establecimiento de unas politicas dirigidas a modelar los
comportamientos y las voluniades de los stibditos solo era factible mediante la
primacia, en este nivel, del concepto de pobtacidn sobre el de territorio.®

Gracias a las investigaciones desarrolladas en los Gltimos decenios por las
ciencias sociales ha sido posible identificar una especie de nticleo dure en esas
estrategias de control social, constituido por el sistema productivo, el educativo, &
sanitario y el juridico {incluyendo éste al subsistema penal). Cada uno de esos sis-
temas desarrolld ideologias y esquemas institucionales {y dentro de ellos espacios
arguitectonicos como la fabrica, la escuela, el hospital, ef manicomio y la prisién)
pensados especificamente para el desarrollo de esas estrategias en cada concre-
to ambite de disciplinamiento.

Pero lo relevante a nuestros efectos es que esta nueva ideclogia burguesa sobre
el control social presentaba entre sus punios de referencia fundamentales una
manera estable —no sujeta a los vaivenes motivados por los cambios en los grupos
o sujetos que ostentan el poder— de definir las ideas de orden y de seguridad.

Ciertamente la idea de la bisqueda de la sequridad ante el peligro ha estado
presente en todas las sociedades independientemente del momento histérico en
el que se han dado o del nivel de complejidad tecnolégica o de organizacion insti-
tucional que han sido capaces de desarrollar. El miedo a lo desconocido, a la
muerte, al sufrimiento fisico, al hambre, a la catastrofe natural, a la usurpacién del

7. FoucauLt (1985a, 1965b, 1990, 1992 y 1993) resaltd el modo en que el disciplinamiento de las
sociedades europeas acaecido desde el siglo xvi puede caracterizarse como la busqueda de un ajuste
cada vez mejor controlado, méas racional y econdmice, entre actividades productivas, redes de comuni-
cacién y juego de las relaciones de poder, Asimismo sefiald que, si bien relaciones de poder, produccion
y comunicacion se dan apoyo reciproce y se sirven mutuzamente de instrumento, no es posible estable-
cer un tipo general de equilibrio entre las mismas. Lo que si cabe es identificar, y analizar empiricamente,
blagues en fos cuales el ajuste de estas relaciones da |ugar a sistemas regulados y concertados, discipli-
nas en terminologia foucaultiana.

En el ambito de las relaciones de poder, Foucault destaco que el Estado moderno recuperd y reela-
hord fa vigja técnica del poder pasteral, Una revision de la perspectiva foucaultiana sobre el poder ligada
a la constatacién de su capacidad interpretativa respecto a las actuales técnicas de control y seguridad
puede verse en Dominguez (1295, 161-167).

8. Una descripcion detallada y bastante exhaustiva de los mecanismos de contral social de la
poblacion desarrollados por el Estado moderno puede leerse en Bergalli y Mari [coord.] {1989),

9. Foucautr (1881, 22) sefiala que «la poblacién aparecera sobre todo comeo fin ditimo del gobier-
no, ya que su fin no es gobernar sino mejorar la suerte de la poblacion, aumentar su rigueza, su duragion
de vida, su salud, etc. Y jos instrumentos que el gobieno se procurard para obtener estos logros son en
cierto sentido inmanentes a la propia poblacién sobre la que se actua directamente mediante campafas,
o indirectarmente madiante técnicas que permitan estimular, sin que la gente se sienta demasiado presio-
nada, |a tasa de natalidad, dirigir los flujos de poblacién hacia ciertas zonas o hacia una determinada
actividad, etc.».



territorio y de los bienes propios, etc., es decir, a todo el conjunto de situaciones y
conflictos que se escapaban al control del proplo individuo, ha tenido siempre
como respuesta el establecimiento de mecanismos sociales legitimados para
intentar solucionarlos o minimizarles.1°

Podriamos afirmar, por lo tanto, que el hecho de que el concepto de seguri-
dad planee sobre el nuevo orden burgués no es relevante en cuanto novedad
histérica; sin embargo, si lo es en cuanto que en este nuevo orden Jos mecanis-
mos para la obtencion de seguridad quedan bajo el manto de ias nuevas organiza-
ciones legitimadas por el Estado burgués y en cuanto que, esto es lo mas impor-
tante, se crea un doble nivel en el discurso de la seguridad, con objetivos bien
diferenciados en cada nivel pero conectados entre si.

En el nivel mas profundo la seguridad pasara a significar la necesidad de garan-
tizar el mantenimiento del nuevo sistema econdmico-social y, en los esquemas pro-
pios de la medernidad, la perpetuacion de la clase social gue lo gestiona desde el
poder. Hablamos en este nivel de una seguridad del sistema social considerado en
su conjunto. Dicho nivel estara presente en todo el instrumental burgués.!?

En el nivel mas superficial seguridad significara que las politicas de control
social deben generar en la poblacion un sentimiento de aceptacion del nuevo
orden como resultado de sentirse protegida de los riesgos sociales. Esta acep-
tacién implica un mecanismo de doble sentido, pues lo que para uncs puede
significar motivacion (por ejemplo, asegurar una acumulacion ecopdmica no
cuestionada) para otros puede suponer coaccion {siguiendo con el mismo ejemn-
plo, condicionando al individuo hacia una determinada forma de produccién en
ia que ocupaba un papel subalterno o castigdndole si no respeta las pautas juri-
dicas establecidas).’? Hacemos referencia agui a las politicas de seguridad que
se van creando por diferenciacion funcional en los distintos subsistermas socia-
tes {la seguridad en el trahajo, la proteccion frente a la enfermedad, la seguridad
frente al delito, etc.)'® y que van dirigidas directamente a Jos ciudadanos. El éxito
de este segundo nivel garantiza la obtencién del primero; en otros términos, el
nivel de las politicas de seguridad dirigidas a los ciudadanos estd orientado
siempre en funcidn de la seguridad del sistema.

10. En esta linea resulta un ejercicio muy interesante la lectura de los libros de Douglas (1991) y de
Gluckman (1978).

1. También en la forma de concebir ta policia. £n esta linea Recasens (1986, 1989a, 1989b, 1991
y 1993) ha desarrollado su andlisis del concepto de aparato policial,

12, Aunque en este momento histérico la coaccién prima sobre la integracion en las politicas de
seqguridad, es importante destacar que el Estado liberal fambién utilizé de manera incipiente mecanis-
mos de motivacion positiva con un cierto sentido interclasista aunque, evidentemente, esta orientacion
solo encusentra su maxima manifestacidn en el £stado social. Las circunstancias del mercado y el primi-
tivismo del instrumental utflizade no pedian, ni permitian, otra cosa.

13. En la perspectiva sistémica tos subsistemas nacen para permitir una mejor adaptacion del sis-
tema secial al entorno. Eilo se consigue por la via de la diferenciacion funcional, es decir, cada subsiste-
ma supone una especializacién dirigida a obtener una mejora en el funcionamiento de un ambito que
debe ser privilegiade en virtud de las necesidades det sistema social global.

14. «...la poblacion aparecera como sujeto de necesidades, de aspiraciones, pero también como
objeto de la intervencion del gobierno; consciente frente al gobierno de lo que quiere e inconsciente de
quien le hace quererlo.» (FoucauLt, 1981, 23},
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Este doble nivel en jos objetivos y la transversalidad sistémica de la idea de
seguridad que esta duplicidad comporta (su presencia en los mas variados ambi-
tos de la viga ciudadana) son los factores que han dificultado obtener, a pesar de
los esfuerzos doctrinales realizados, una definicion clara de lo que es la seguridad
y una diferenciacion con respecto de la idea de orden.

Probablemenie la primera de estas cuestiones es irresoluble, pues nos encon-
tramos ante un concepto poliédrico y polifuncional que se utiliza en niveles de la
realidad extraordinariamente distintos entre sl. En todo caso puede ensayarse la
fragmentacion del concepto en cada subsistema para su mejor comprension, pro-
cediendo después a analizar si existen elementos estruciurales comunes en esas
diversas formas de entender la seguridad.

Pero la aplicacion de la perspectiva sisiémica si arroja luz de manera inmedia-
ta sobre la segunda de las citadas cuestiones: Ia idea de orden hace referencia al
conjunto de reglas fundamentales para el funcionamiento del sistema social, es
algo asf como su programa;'® y este programa necesita de un sistema de seguri-
dad si se desea evitar su inutilizacion.

2.2 La hegemonia del discurso médico

En el apartado anterior hemos sefialado que, en ef modelo liberal, la cuestion de
la seguridad aparece de manera transversal por todo el sistema social y que va adgui-
riendo especialidades en los diversos susbsistemas encargados de conseguir, por la
via de los obijetivos especificos de las diferentes politicas piblicas, una legitimacion
de la nueva manera de concebir las relaciones politicas, econdémicas y sociales.

Ahora bien, también debemos subrayar que no todos Jos discurses sobre fa
seguridad frente a los riesgos tienen el mismo ritmo de desarrollo ni alcanzan el
mismo nivel de maniobrabilidad. La observacion de los diferentes complejos de
disciplinamiento parece indicarnos mas bien que cada subsistema mantiene un
desarrollo peculiar de su instrumental dentro de las coordenadas generales en las
gue se mueve el sistema social.

De hecho, es posible apreciar gue en un determinado momento histérico un
subsistema presenta un discurso {con los elementos ideolégicos, estructurales
institucionales gue comporta) muche mas acabado. La presidn dei entorno, las
necesidades del sistema social y el propio equilibrio funcional entre los diversos
subsistemas parecen implicar gque su ritmo de elaboracién sea mas rapido y que
reciba mayores atenciones y esfuerzos.

15. Para LusMann los programas son conjuntos de condiciones que sientan las bases de una deci-
sién correcta ya que establecen los criterios para definir la rectitud de las operaciones realizadas por el
sistema y para controlar los cirsos de comportamiento. Mediante los programas se erdena la informa-
cién que se introduce en el sistema, distribuyéndola hacia aiguno de los valores que estan representados
en los codigos de funcionamiento de ese sistema.

Por su parte, el cédigo es una estructura de cardcter binario (por ejemplo, bueno-malo o licito-ifici-
to) que permite, gracias a la mediacion de los programas, conectar y ordenar la informacién recibida por
of sisterna a uno de sus exiremos. De esta manera el sistema puede almacenar —en lo que Luhmann
denomina estructuras—— la informacian que necesita para llevar a cabo, mas rapidamente y con mas sen-
cillez, las tareas que justifican su existencia y reproduccion.



Al reflejar mejor las necesidades sistémicas, las formas ideolégicas y organi-
zativas de estos discursos presentan una cierta fuerza expansiva o, por utilizar
otros términos, una mayor capacidad de conduccidn de [as relaciones sociales; es
decir, pueden ser utilizadas como modelos por otros sushsistemas.

Por tanto, un discurso aparece como hegemonico cuando presenta una
capacidad para centrar la atencién de los mecanismos de observacion reflexiva
de los demas subsistemas, especialmente si se trata de aquéllos que conforman
el ndcleo duro al que haciamos referencia anteriormente, La hegemonia de un
subsisterma —y del discurso elaborado por él— debe interpretarse, entonces, en
términos de capacidad de expansion de los cddigos y programas gue elabora,
no como funcionalidad excluyente ni dominante respecto a los otros subsiste-
mas (que, por lo tanto, siguen desarrollando sus funciones especificas con nor-
malidad pero, por decirlo de una manera expresiva, en mejor sintonia} ni como
intromision obligada en las pautas de funcionamiento de los mismos {ya que les
otorga una ayuda inesperada para la reduccion del complejo mundo que les
rodea gracias a la adaptacidn de dichos cdédigos y programas a su concreta fun-
cidn). Pero en cuanto que dicha hegemonia implica un debate entre l6gicas
diversas, las ya existentes y la emergente, es evidente gue va acompafiada de
situaciones conflictivas.

En este estricto sentido sostenemos que el discurso elaborado por el sistema
sanitario, el discurso médico, ha sido el predominante en materia’ de seguridad
durante el siglo xix y los dos primeros tercios del siglo xx, dando lugar a lo que se
ha denominado medicalizacion de la sociedad.’®

En consecuencia, el andlisis del discurso médico nos permitird identificar las
caractetisticas que han dotado al sistema sanitario de la referida capacidad
expansiva y, mediante un simple procedimiento comparativo, observar si esas
caracteristicas se reiteran en otros subsistemas que ofrezcan su candidatura para
canstituir su discurso en hegemanico."’

¢ Cuales son los caracteristicas que identifican ai sistema sanitario desarrolla-
do a partir del siglo xix?18

a) El disefic de un corpus de conocimientos tedricos, adecuadamente codifi-
cado, y de unos mecanismos —que presentan importantes elementos simbélicos

16. No pretendemos realizar un repaso exhaustivo de las transformaciones histéricas que posibili-
taron este pradominic. Un buen esquema sabre esta cuestion puede encontrarse en Varela y Alvarez-
Urfa (1989).

Para seguiir la influencia del discurso médico en los mecanismos de control social desarrollados por
el orden burgués, con especial referencia al caso espariol, puede acudirse a Alvarez-Uria {1983 y 1989},
Comelles (1988), Maristany {1973} y Peset (1983).

17. La presencia de estas caracteristicas en un subsistema sefala Unicamente una capacidad
potencial. La hegemonia del discurso exige que el subsistema desarrolle una tarea especialmente rele-
vante -——que se ubique dentro del nicleo durc del sistema social desde el punto de vista de su funciona-
lidad— y que el disefio o la configuracién actual de esas caracteristicas le otarguen una mayor capaci-
dad (con relacion a otros subsistemas) para atender a la principal necesidad del sistema social: transfor-
mar en informacion utilizable por todo el conjunto de subsistemas el marasmo comunicativo que se pro-
duce en el entorno debido a su extrema comglejidad.

18. Gran parte de lo desarrollado a continuacidon se basa en el trabajo de Rodriguez (1984, 101-
113).
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y rituales— legitimados de transmisién académica de ios mismos. En suma, el
nacimiento de una disciplina, la medicina.

b) Elasentamiento y desarrollo de una profesion, la de médico, gue quedara
asociada a un status social elevado. Al mismo tiempo se propicié la creacion de
profesiones —y de dreas de conocimiento— asociadas (enfermeria, técnicos de
laboratorio, farmacéuticos, etc.) pero subsidiarizadas funcionalmente.’®

¢} La aparicién de conceptos nuevos como el de salud y los asociados a él
{enfermedad, higiene, etc.). Estos conceptos le otorgaron un cddigo (sano-enfer-
mo) y unos programas (el desarrollo de la sintomatologia, del diagnoéstico y del
tratamiento estan vinculados a ellos) con capacidad para ordenar la informacion
sobre la poblacidn con cierto éxito. El cardcter cientifico de estos mecanismos
—y, en consecuencia, su aparente neutralidad— los hacla faciimente exporta-
bles a otras dreas de control? sin que ello les inutilizara para realizar la funcién
primordial que estaban llamados a realizar respecto al sistema social. Como han
resaltado Varela y Alvarez-Uria (1989, 58) asegurar la salud de los cuerpos de
productores e industriales representaha la otra cara de la moneda de la salud
del mercado.

d) La ubicacion de los riesgos —en este caso la enfermedad— o bien fuera
del sistema social, de manera que el subsistema sanitaric aparece como un
corddn de proteccion frente a las amenazas procedentes del entorno, o bien en el
funcionamiento anormal del sistema. De esta forma se generan —sobre una base
pretendidamente cientifica pero que tiene mucho de politica— dos criterios de
asignacion de riesgos, lo extrafio y lo anormal, que al ser traducidos al ambito
social cobran una indefinicion suficiente como para que puedan ser utilizados con
éxito por los diversos subsistemas.

e) La creacién de varias industrias en el ambito de ia salud: unas de caracter
principal (como la hospitalaria, la farmacoldgica y la tecnoldgica) y otras subsidia-
rias (como las relacionadas con el cuite al cuerpo: cosmética, estética, etc.).

) Se expropia a la poblacién la capacidad para controlar su salud y su enfer-
medad. Como consecuencia de esta expropiacion, salud y enfermedad dejaron de
ser, progresivamente, algo vivido por los individuos de manera integrada en un
ambito de intimidad {personal o familiar} para pasar a ser cuestiones controladas y

19. Debe subrayarse que la expansién de la nueva profesion se produce mediante un procesc de
sustitucion funcional que se desarrofla en el nuevo mercado de trabajo creado por el sistema capitalista.
La medicina como disciplina y el médico como especialista fueron afirméndose {y obtenienda una parce-
la de poder) con la legitimidad otorgada por las instituciones estatales al mismo tiempo gue desapa-
recian o se diluian costumbres muy arraigadas vy figuras socialmente integradas que hasta aqual momen-
to acupaban el espacio de lo curativo.

20. Mediante la higiene y salubridad pdblicas se planificaron aspectos esenciales de las politicas
urbanas; a través del control de las enfermedades de transmision sexual la medicina encentré ubicacion
en el terreno de la sexualidad y la moratidad; a través de las politicas de planificacion familiar y el aborto
entrd en el ambito familiar; a través de los habitos de higiene, en el mundo faboral y en las escuelas;
geners un sentido y una idea de propiedad sobre la vida y la muerte en su tratamiento de cuestiones
como la eutanasia; incidié en el sistema penal —gracias a la criminofogia positivista-— por su presencia
en las téchicas de asignacion de la etigueta de criminal, en el tratamiento del delincuente o en la crimina-
fizacion de determinadas pautas de conducta; etc.



gestionadas exteriormente por personas e instituciones ajenas al &mbito de la red
social propia. La sintomatologia, el diagndstico y el fratamiento fueron, precisa-
mente, los tres pasos establecidos cientificamente para controlar la enfermedad
de un sujeto convertido en paciente, en objeto de estudio sin entidad propia.”

2.3 Laideoiogia liberal sobre el derecho y el Estado

La formalizacion y estabilizacion de este entramado de estrategias de control
no hubiera sido posible sin la participacién del sistema juridico. En realidad éste
cumplié un doble papel; hizo pablicas las reglas del juege burgués (Arnaud, 1978)
y sefiald cuales serian a partir de ese momento los mecanismos legitimos de segu-
ridad de las mismas. Esta tarea se Hlevd a cabo mediante la slaboracién y la pues-
ta en marcha de la ideologia liberal sobre el derecho y el Estado.

Segun la concepcidn liberal clasica, el Estado aparece como un simple arhitro
encargado de garantizar un espacio para la accion individual, espacio que esta
presidido por los principios de libertad, seguridad e igualdad.

Las reglas del juego economico capitalista —pendientes de la maximizacion
del beneficio y del control de su apropiacién— exigian un ordenamiento juridico
capaz, supuestamente, de excluir la arbitrariedad y la incerteza. En otras palabras,
las consecuencias del comportamiento humano debian ser previsibles y homogé-
neas dentro del Estado-nacién-mercado. A ello se afiadié una ideologia contrac-
tualista, que imponia un trato formalmente igualitario a todo ciudadano y a toda
accidn que presentara los mismos presupuestos, vy una fuente autopoiética de
legitimidad del sistema politico, pues mediante el principio de legalidad el Estado
de derecho liberal presupone que el poder politico esta sometido a las normas que
& mismo produce.

&l derecho propio de este Estado puede ser explicado a partir de tres notas
fundamentales. Ante todo, debia ser un derecho que hiciera posible el desarrolto
de la citada funcion arbitral del Estado; a tal finalidad sirvieron, efectivamente, los
procesos codificadores.

E! ordenamiento juridico liberal, desde esta perspectiva, debia configurar cier-
tos patrones de relacién juridica (cédigos civiles y mercantiles), pero también debia
tener previstos procedimientos de resolucion para el caso de que la relacion devi-
niera conflictiva (cédigos de enjuiciamiento civil) y, finalmente, debia establecer un
sistema gue operara como garantia coercitiva del respeto de estos modelos y pro-
cedimientos (codigos penales y de enjuiciamiento criminal).

Otra nota fundamental consiste en gue esa funcionalidad arbitral debifa ser
ejercida desde una posicion formalmente no excluyente, se declaraba asi la neu-

21. Los médicos han llevado a cabo esta tarea mediante una cultura profesional muy arraigada y
endogamica, con un lenguaje propic muy comglejo y con un elevado grado de aislamiento comunicativo
respecto de sus enfermos.

Esta expropiacion —aoperada en este caso por el sistema juridico— también ha sido puesta de
manifiesto con relacién al conflicto gue se genera entre delincuente y victima en el delito. Al respecto ver
Christie (1984} y Hulsman y Bernat de Celis (1984).
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tralidad politica del sistema juridico. Conceptos decimondnicos como los de desa-
rrollo, progreso e interés general sirvieron para justificar un conjunto de técnicas e
instrumentos que se movian, siguiendo la terminologia weberiana, en el marco
racional-formal del debate juridico. Precisamente esta Gltima nota, el formalismo,*?
determiné que los procesos de creacion y aplicacion del derecho se desarrollaran
—tedricamente— al margen de las consecuencias (politicas, éticas, sociales, etc.)
que los mismos producian.

Segtin este planteamiento ideolégico el entramado penal aparece, dentro del
sistema juridico, como un subsistema integrado de mecanismos que operan como
la garantia coercitiva legitima —y ultima, es decir, a utilizar sdlo si otros instrumen-
tos previos han fracasado— para el cumplimiento de los patrones de relacion juri-
dica y para el respeto de los procedimientos de resolucion de conflictos. Es evi-
dente que con esta definicion el Estado liberal no hace sino admitir que tiene nece-
sidad de un cierto nivel de imposicién normativa y que esta dispuesto a hacer uso
de un determinado nivel de viclencia como mecanisme itimo de tai imposicion
dentro de su territorio (Recasens y Dominguez, 1996,32).%

Pero esta definicién de la funcién gue el sistema penal debe desarrollar le
coloca, mirandolo bien, en una posicidn delicada. Por una parte, cuando se trata
de asegurar el nivel mas superficial de seguridad, intenta subrayar su neutralidad
alegando que el sistema de justicia criminal ocupa una posicion externa a los
hechos con los que se enfrenta, superponiéndose y sustituyendo a la violencia de
las partes implicadas en los mismos; pero por otra, cuando esos hechos, o los
conflictos que los provocan, suponen un cuestionamiento del sistema —es decir,
cuando nos encontramos ante el nivel mas profundo de la seguridad--, surge a la
luz su implicacién con las ldgicas del sistema politico y econdmico (Recasens,
1994; Recasens y Dominguez, 1996 y 1998; Resta, 1995) y, en consecuencia, la
quiebra del principio de funcionalidad arbitral del Estado.

Para recomponer este principio puede intentarse, discursivamente, ubicar a la
policia —como portadora de la violencia mas palpable— fuera del sistema de jus-

22, El farmalismo «en cuanto concepto de la ciencia juridica significa, como hemos visto, a ten-
dencia a configurarla segin el modelo de las ciencias juridico-formales o deductivas: su labor consiste
en organizar légica y sistematicamente un determinado material -—las normas juridicas— de cara a facili-
tar su aplicacion. De esta forma, la propia aplicacion del derecho va a aparecer también como una ope-
racién Iégica, cuya conclusion seré el resultado de una serie de procesos deductivos y en donde fos
aspectos de caracter socteldgico, psicoldgice, ético, eteétera, no jugardn ningln papel; lo que importa
es que las decisiones se establezean conforme a las normas preestablecidas {0 a los precedentes), no
que produzean las consacuencias que se estimen adecuadas- (Atienza, 1985, 208).

23. Segln la conocida férmula weberiana (1997, 1056-1057): «El Estado moderna sdlo puede defi-
nirse en Ultima instancia a partir de un medio especifico que, la mismo que a tada asociacion politica, le
es propio, a saber: el de la coaccion fisica —el Estado es aguelia comunidad humana que en el interior
de un determinado territorio— el concepte de «territorio» es esencial a la definicién —reclama para si
{con éxito) el monepalio de la coaccion fisica legitimar.

Destaca en esta definicion la importancia dada al territorio, que parece pasar por encima de la
poblacién. ¢Estan contradiciéndose Weber y Foucault? No lo ¢reemos. Mientras que el analisis de
Foucault —muy centrado en las problemas de la subjetividad— esta haciende referencia al objeto de las
politicas de control, Weber mira méas bien hacia el espacio —fisico y simbélico— donde tales politicas se
desarrollan. Por otra parte, la cuestidn de! espacio también esta presente en la obra foucaultiana (1988}
pero en un sentide microsocioldgico.



ticia (colocandola directamente en el sistema politico, por ejemplo)?* pero ello
choca con su dinamica de funcicnamiento real, ya que sin la informacidn policial
es imposible que la justicia desarrolle sus operaciones y priva de legitimidad a la
viclencia policial {Recasens y Dominguez, 1996, 35), lo cual no hace sino favorecer
el cuestionamiento del sistema social.

Por lo tanto, las caracteristicas gue hicieron hegemanico a partir del siglo xix al
discurso médico no son del tode predicables del aparato polficial que se ira constitu-
yendo durante ese perfodo. Concretamente, la policia se mostrara incapaz de gene-
rar un engranaje conceptual propio y un cuerpo doctrinal con capacidad expansiva
(en este ambito es mas bien receptora y adaptadora), de consolidar una profesion
{no dehe obviarse en este punto su dependencia respecto de los modelos milita-
res)?® y de establecer un verdadero mercado de la seguridad (yendo un poco mas
alla de la, demasiado tedrica, idea de monopolio estatal de la violencia legitima).

Lo anterior no le impidid desarrollarse plenamente como estrategia de control
especializada en el ambito penal.?® Es cierto, en este sentido, que la policia participa
de las dinamicas propias del nicleo duro del Estado —ejerciendo una parte nada des-
defiable del poder de éste gracias a su nivel de informacién, a su distribucidn territorial
y a su propia estructura y organizacion—, también que presenta ya en ese momento
una tendencia a la autonomia con respecto al resto de integrantes del sistema penal
—lo cual genera no pocas tensiones con el sistema judicial— y que dispone de una
ideclogia especifica que le permite dotarse de su propia simboiogia y legitimacion.

Sin embargo, el aparato policial fue incapaz de resolver una contradiccion
—insita en sus tareas de control y, por tanto, reproducida en todos sus elemen-
tos constitutivos— que lo determinard sistémicamente: su funcién preservado-
ra del orden le hace ser conservador y especialmente resistente a todo cambio
y es, precisamente, esa circunstancia la gue le impide desarroliar su pretendida
funcion legitimadora, apareciendo como modelo del orden vigente, hacia el
cuerpo social {(Recasens y Dominguez, 1896, 30).

3. SEGURIDAD Y RIESGO EN EL ESTADO DE BIENESTAR
3.1 El papel del Estado social de derecho

Como es sabido, desde fines del siglo xix se produce un incremento del papel
del Estado en la economia debido a distintos factores. En breve, el modelo capita-

24, Una manifestacidn de la bisqueda de este distanciamiento puede verse en la circunstancia de
que et mamento policial de apficacién del dereche apenas ha estado presente en los programas de estu-
dio de las facultades juridicas. De hecho todavia hoy su presencia es marginal en ellas.

25. En este punto, y en referencia al caso espanol, puede consultarse a Ballbé (1883), Lépez
Garrido {1982) v Llsixa {1988).

26. Esta afirmacion no supone negar la presencia de la poticia en otros ambitos, por el contrario
siempre que en ellos sea necesaria la presencia de una coaccion fisica legitima y realizable la institucidn
policial estard presente. Pero para el Estado liberal estos otros dambitos, come por ejemplo el administra-
tivo, eran funcionalmente secundarios en las politicas de seguridad.
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lista necesitaba para legitimarse de instancias que adoptasen la perspectiva del
capitalista global y pudieran planificar racionalmente ciertos aspectos econdmi-
cos; pero necesitaba también de férmulas que corrigieran los desequilibrios
sociales producidos por dicho modelo, introduciendo asi, junto con la interven-
cién econémica, un Estado social de derecho cuya linea correctora llevé a una
profundizacion de la estatalizacion y juridificacion de las relaciones sociales.’?
Este conjunto de estrategias fue adoptado por la mayoria de los Estados capita-
listas coincidiendo con el fin de la Segunda Guerra Mundial hasta la crisis de los
afos setenta.

Calvo (1994, 262) sefiala que la citada linea correctora se planteo tres objeti-
vos fundamentales:

a) hacer frente a las situaciones de marginacion que generaba el funciona-
miento del sistema socioeconémico,?® lo cual fue unido a las politicas de protec-
cidn de los derechos de los mas desfavorecidos o desprotegidos;

b} corregir los desequilibrios y las situaciones disfuncionales que afectaban al
orden social, lo cual condujo a ta constitucion de diversas formas de control e inte-
gracion social,

c) desarrollar mecanismos de ajuste y compensacion de los riesgos sociales,
que fueron convertidos en uno de los ambitos privilegiados de la accion juridica.

Por otra parte, debe subrayarse que las tareas de intervencion e integracion
asumidas por el Estado social, en un marco de crecimiento econdmico que iba
acompafado de una complejidad sociopolitica también creciente, determinaron
una mayor dificultad en la toma de decisiones por los poderes publicos, pues éstos
no solo necesitaban mas informacion para tomarlas sino gue se vieron obligados a
establecer vinculos orgdnicos con los actores sociales y a asegurarse un consenso
previo con ellos si querian poner en practica con éxito las medidas previstas.??

Los tres objetivos citados influyeron de manera decisiva en los dos niveles de
seguridad desarrollados por el Estado moderno: desde el punto de vista del nivel
mas profundo, se constituyeron en las nuevas condiciones exigidas para la seguri-

27. Sobhre las formas de concebir el Estado social v, por lo que se dice posteriormenie, sobre su
crisis ver De Cabo (1986), Pico (1987) y Sanchez (1926). Una perspectiva sistémica sobre la teoria polit-
ca del Estado de hienestar puede encontrarse en Luhmann (1994).

28. No debe olvidarse que uno de los motivos que condujeron at crecimiento de la intervencion
acondmica del Estado fus la aparicién del desemplec masivo, especialmente a partir de las crisis econd-
micas que tuvieron lugar durante los afios veinte y treinta de nuestro siglo (Sénchez, 1996, 244).

29. Como consecuencia de ello se produjo una descentralizacion en el poder de toma de decisio-
nes, se fomentaron los procedimientos negociadores y se camind hacia un derecho mas flexible, esto
tiimo en el sentido apuntado por Ferrari (1988, 150).

En relacién con el sistema juridico —encargado de traducir las necesidades de estabilidad a un
nuevo entramado institucional-- debe resaltarse la aparicion de dos fendmenos: la materializacion y laya
mencionada juridificacion det derecho. La materializacién puede ser entendida como la tendencia a
incluir en los momentos de creacién y aplicacion de} derecha criterios no estrictamente jusidices (comeo
los valores, las situaciones econtmicas, las convenlencias y los intereses politicos, los criterios técnicos
o de experiencia, etc.) que permiten orientar el ordenamiento juridico hacia sus consecuencias sociales.
Por su parte, el aumento del grado de juridificacion significa que el derecho del Estado sociat pasé a
regular materias que antes no eran objeto de su atencion o que, si ya lo eran, recibirdn ahora una regula-
¢idn mas detallada.



dad del sistema; desde el punto de vista del nivei mas superficial, la organizacién y
coordinacion de las mismos desde la accidn estatal —que debia tener en cuenta
tanto intereses publicos como privados— condujo a importantes modificaciones
en las politicas publicas de seguridad.

En primer lugar, estas politicas debfan responder, al menos formalmente, mas
a la idea de integracion que a la de control, incorporando las demandas ciudada-
nas al ya complejo juego de equilibrios politicos y dando, en consecuencia, una
imagen de ajuste entre individuo y Estado. Las instituciones publicas debfan tener
presentes las preocupaciones de los ciudadanos, para o cual necesitaban dar un
nuevo sentido a sus sistemas de informacién y orientar sus politicas publicas hacia
la resolucion de dichas preocupaciones, que fueron definidas en forma de nuevos
problemas sociales.®° Pero, a diferencia de otras experiencias previas en el campo
de la accidn social, el ciudadano no debia aparecer como sujeto pasive de la
accion estatal sino que era necesario (mas bien imprescindible) que las soluciones
propuestas incorporaran su participacion tanto en la fase de elaboracion como en
la de aplicacidn de las mismas.

En segundo lugar, ta estrategia integradora del Estado social implico una ding-
mica de crecimiento del sector pablico, generdndose redes institucionales exten-
sas que intentaban trasladarla sobre territorio v poblacion.®!

Finalmente, esta cuestion cuantitativa —de crecimiento— también generd
problemas de caracter cualitativo: como consecuencia de la aparicién de redes
asistenciales diversificadas actuando sobre los riesgos sociales cobro especial
importancia, en el esquema ideal de la eficacia y eficiencia sisiémica, ia idea de
coordinacién institucional de las politicas publicas. Sin embargo lo cierto es
que, ante la falta de un gran discurso integrador, cada subsistema opid por diri-
gir sus mecanismos reflexivos de manera auténoma hacia el ensayo de una
adecuacidn de sus dinamicas de actuacidn a los objetivos sociales del Estado
de bienestar.3?

30. Esta orientacidn supania un cierto retorno, en lo retativo al tipo de cuestiones a resclver, a los
planteamientos originaies de la Escuela de Chicago, incluida la preocupacion por los fendmenos de
degeneracidn del tejido urbano, Sobre esta cuestion puede consultarse el trabajo de Bulmer (1984),

3%, En este sentido debe recordarse que con este modelo de Estado se asienta la idea de asisten-
cia sanitaria universal y gratuita, a iravés de las diversas variantes de la seguridad social, ¥ se crea un
compiejo y diversificado entramadc de servicios sociales.

Una buena descripcidn de esta caracteristica, aplicada af caso espafiol en los Ultimos decenios,
puede encontrarse en Goma y Subirats [coord.} (1998). A modo de simple comentario, es curioso com-
probar que este andlisis de las politicas pblicas elude el tema de la seguridad interior.

32. Los subsistemas acentuaron sus mecanismos de observacién, de manera gue pudieron
conocerse mejor y establecieren con mas precision sus limites de actuaciéon y sus areas de conflicti-
vidad con los otros subsistemas v con el entorno. Al levar a cabo estas operaciones ganaron en con-
ciencia de si mismos y de las consecuencias de su actividad en el resto del sistema social, pero al no
disponer ni de un cddigo ni de unos programas que pudieran funcionar intersistémicamente no fue-
ron capaces de transformar esa informacién en pautas de cambio o, por lo menos, de cocrdinaciéon
estable.

La ausencia de codigos y programas intersisiémicos nc debe ser interpretada coma un mero pro-
biema comunicativo entre subsistemas. Aungue esta incomunicacion puede producirse puntualmente lo
relevante en esta cuestion es el andlisis de las dindmicas de competencia politica que se generan en el
terreno de la presion mutua entre sistema politico y sistema productivo.
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3.2 l.a adaptacion de la policia al modelo del Estado social

La filosoffa integradora del Estado social se enfreniaba de manera evidente a los
principios de funcionamiento del aparato policial propic del modelo liberal. Este
enfrentamiento, manifestado en las reticencias que mostraron los propios lideres poli-
ticos hacia la policia,? parecia ubicarla en una posicién secundaria dentro del conjun-
to de mecanismos y estrategias de seguridad, incluso en el sistema penal. Sin embar-
go, los propios limites de las politicas publicas integradoras y la necesidad, siempre
presente, de mantener el orden del sistema exigieron contar con dicho aparato.

Ahora bien, la policia no podia ser utilizada sin cambios, al menos si se querfan
evitar las consecuencias deslegitimadoras derivadas de un instrumento ideado
bajo otras coordenadas sociopoliticas. Por este motive fue necesario promover un
proceso reflexivo de adaptacion.

En primer lugar, era necesario que las politicas pablicas en el ambito policial
encajaran conceptualmente en el discurso del Estado social. Con esta finalidad
surgié el concepto de seguridad ciudadana, que fue definido, en un nivel funda-
mentalmente normativo, a partir de la idea de la proteccion de los derechos y liber-
tades de los ciudadanos.

Ei concepto de seguridad ciudadana intenta aportar un sentido integrador a la
funcién policial situando a la policia como garante del sistema social pero, y ¢sta es
la gran innovacién, asumiendo fa dptica del ciudadano: sin seguridad (individual) no
es posibie el ejercicio de los derechos y las libertades preconizadas por ef Esiado
social y sin ese ejercicio carece de sentido todo el discurso que lo legitima (Re-
casens, 1996a, 45-49). De esta manera, el concepto de seguridad del Estado social,
y en consecuencia la policia, debe dar respuesta a las demandas provenientes
fanto de los ciudadanos como del sistema social considerado en su conjunto.

Este sentido integrador es posible en un nivel tedrico que parta de Ja conside-
racién del ciudadano como un ente abstracto™® y cuando la institucién policial se
enfranta a situaciones en las gue las demandas de seguridad del ciudadano y del
sistema social se muevan dentro de los mismos codigos y programas. Sin embar-
go, cuando la demanda ciudadana de seguridad manifiesta un desacuerdo con los
cadigos y programas sistémicos, es decir cuando nos encontramos ante un con-
flicto de caracter politico cualquiera gue sea la forma que éste revista, la policla se

33. No debe olvidarse que los partidos socialdemdcratas jugaron un papel fundamental en la defi-
nicién de las estrategias del Estado social y que para la base social, el aparato y la drbita sindical de
estos partidos la policia representaba el otro lade de ia barricada instrumentalizado por el poder burgués.
Si bien esta reticencia no estd ain lo bastante documentada tampoco aparece como polémica. Es indu-
dabie que estd por hacer la historia de la transformacién de esa desconfianza en convivencia funcional
debido a las necesidades de la seguridad del sistema, concretamente seria interesante conocer como se
aplica en este ambite el principio de la operational authority (el otorgamiento de autoridad a las personas
mas capacitadas para actualizar la funcionalidad de una institucién). Sobre este principio puede consul-
tarse el trabajo de Garcia Palayo (1987).

34. Es decir, como un sujeto que opera en un sistema que le otorga una amplia capacidad poten-
cial para el gjercicio de derechos v linartades, entre ofras cosas porque ese mismo sisiema se preoccupa
por protegerle de los riesgos sociales.



encuentra anie una paradoja: el ciudadano le exige que actle como proteccion
frente al sisterna cuando es, también, proteccidn def sistema.

Esta paradoja encierra un riesgo de deslegitimacién permanente, no sélo para
la policia sino para el propio Estado social, al descubrir que también en este nuevo
marco politico cabe la posibilidad de que en caso de conflicto el individuo sea
sacrificado en aras del mantenimiento del sistema.?® No es extrafio, en conse-
cuencia, que las politicas policiales se ubicaran en un lugar discreto dentro del
conjunto de estrategias publicas.

Pero la idea de seguridad ciudadana no sélo presenta problemas de formula-
cién. En lo relativo a su concrecion y a su traduccion en términos operativos se
plantea la dificultad de averiguar cémo se pueden establecer con claridad los
parametros de identificacién de las demandas ciudadanas en este ambito.

Reconocida la imposibilidad, tanto por problemas conceptuales como tecni-
cos, de conocer el grado de seguridad real de una determinada sociedad a partir
de una cuantificacion exacta de lo que atenta contra ella, los esfuerzos se encami-
naron a conocer la percepcion que los ciudadanos tienen de su propia seguridad,
es decir, a determinar el grado de seguridad subjetiva {Recasens, 1996a, 50-51).
Ahora bien, esta seguridad subjetiva obliga a introducir en el andlisis de la seguri-
dad procesos de consiruccion social de riesgos, miedos y percepciones gue se
conectan directamente con el marco socioeconomico en el gue los ciudadanos
desarrollan sus relaciones.

Precisamente por todo lo anterior, en segundo lugar, este proceso de adapta-
cién exigia una manera diferente de enfrentarse a la informacion y al cambio social.
Sélo si la policia manifestaba una capacidad para traducir a sus dinamicas de fun-
cionamiento las {confusas) demandas ciudadanas y los {complejos) cambios
sociales podria reubicarse correctamente. En consecuencia la policia debia acep-
tar un cierto nivel de explicacion confliciual del entorno —aquél que no la ponga
en cuestion— y debla orientarse hacia la resolucién de los problemas sociales,* lo
cual supone, entre otras cosas, que las politicas de seguridad debian ir mas alla
de las medidas destinadas a la reduccidn de la delincuencia.

Para poder llevar a cabo la citada traduccion la policia necesitaba de un instru-
mental tedrico y empirico (encuestas de victimizacién, de autodenuncia, etc.) gue
vino prestado de areas de conocimiento como la sociologia y la criminologia, y de
un personal capacitado para adaptar la informacién obtenida mediante el mismo a
las dindmicas policiales. De hecho en esta etapa comienza a valorarse la utilidad de
disponer de unidades de analisis de informacion social configuradas mayoritaria-
mente, al menos en un inicio, por policias con formacion en ciencias juridicas,
sociales o del comportamiento.

35. Esta es la cuestion que se esconde tras la oscilacion de doctrina y jurisprudencia entre una
definicién estrictamente juridica, formalista, y otra metajuridica, materialista, de la seguridad ciudadana.
Para un seguimiento de esta polémica en el ambito espafiol puede acudirse a Agirreazkuenaga {1990},
Barcelona {1988, 121-161; 1997, 187-239), Carro (1977 y 1990}, Fernandez Entralgo, Portilla y Barcelona
{1993), lzu (1988), Martin-Retortillo {1983), Musagorsi, Ed. {1995) y Recasens (1996Ga).

36. La orientacion de ta policia hacia los problemas sociates ha sido teorizada por Goldstein (1998).
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Mediante este proceso la red de informacién del sistema policial se diversifico
pues incorporo junio a sus mecanismos clasicos (la informacién sobre si misma,
sobre el conjunto de sus actuaciones y sobre la poblacion peligrosa) los citados
elementos de deteccion de la inseguridad subjetiva.

En tercer lugar, debe sefialarse gue los procesos gue acabamos de describir
generaran una cleria conciencia de la existencia de un ambito de seguridad com-
partido; en otras palabras, el caracter estructural de buena parte de los problemas
a los que se enfrenta la policia hace que terminen por aparecer, tanto en el nivel
del planteamiento tedérico como en el desarroilo de las actuaciones concretas,
otros sectores de las politicas publicas. La institucion policial no podia seguir
actuando de espaldas a las mismas ya que si lo hacia se arriesgaba a aparecer
como un estorbo para el desarrollo efectivo de las politicas sociales, ademas la
informacion disponible en otros sectores de la Administracion podia serle Util para
flevar a cabo sus propias tareas. Esta nueva situacion resaltd la importancia de la
coordinacidn de las politicas de seguridad, tanto dentro del sisterna penal como
entre los diferentes sectores de la Administracion ptblica.??

El problema que se detecta en este nivel consiste en un enfrentamiento entre las
estrategias desarrolladas por los diversos sistemas —y/o subsistemas-— responsa-
bles de las politicas publicas (enfrentamiento que es debido a sus ldgicas funcionales
diferenciadas) v, como ya se ha indicado, a la ausencia de unos mecanismos inter-
sistémicos de coordinacion estable. Sin embargo, seria erréneo pensar que este
enfrentamiento cuestiona de manera directa la seguridad del sistema considerado en
su conjunto, por el contrario cada subsistema manifiesta una forma diferente de inter-
pretar la férmula comun relativa, en el Estado de bienestar, a la ayuda al ciudadano.®®

Finalmente, este proceso reflexivo de adaptacién condujo a modificaciones en
el nivel operativo policial, tanto desde el punto de vista de las tareas a realizar —que
demuestran, en general, una mayor preecupacion por cuestiones que afectan a la
calidad de vida de los ciudadanos— como desde el punto de vista de los procedi-
mientos aplicados.®®

37. Algunos ejemplos de ambite europeo de este intento de coordinacién, analizados desde una
perspectiva critica, pueden encontrarse en Bergalli [coord.] {1993).

38. Un ejemplo de esta diferenciacion estratégica dentre del funcionamiento del sistema penal,
concretamente en el ambito de la justicia de mencres, puede observarse en Dominguez y Balsehre {1998).

39. En este punto podemos encontrarnos ante diferentes estrategias policiaies que pueden ser agru-
padas en dos grandes bloguas: aquéltas que defienden un madelo de policia que actia fundamentalmente
una vez cometidos los hechos {policia reactiva) y aquéllas que inciden en el papel preventivo de fas tareas
policiales {destacando en este puntc las diversas formulaciones del modelo de policia comunitaria}.

Con relacion al primero de estos grupos, puede sefialarse gue a parti de los afios setenta se desa-
rrollé en los Estados Unidos una intensa politica reformista en el ambito policial marcada por la idea de
profesionalidad. Es la denominada politica de Jas tres R: en virtud de la idea de policia reactiva —reactive
policing— se da mucha importancia a la capacidad de la policia para responder a las demandas fHlama-
das) de asistencia (asi, por ejenplo, nacen y se desarrcllan los teléfonos de urgencia policiales); se esta-
blece la estrategia de las patrulias aleatorias —random patrols— que suponen no asignar itinerarios fijos
a los patrulieros sino recorridos discrecionales, ya gue se supone que la visibilidad y |a aletoriedad de las
patrullas disuadirdn a los delincuentes de dalinquir; y se establece el principio de la investigacion reacti-
va —reactive investigation— que implica realizar un gran esfuerzo par mejorar la profesionalidad de los
investigadores a la hora de trabajar sobire los delitos cometidos.



4. LA SEGURIDAD EN LOS TIEMPOS DE CRISIS

4.1 Crisis del Estado de bienestar y sociedad del riesgo

A partir de los afios setenta se produce la quiebra del principio de crecimiento
econdmico continuado y se constatan los limites de fas funciones redistributivas e
integradoras de los poderes pulblicos;*? es en este marco cuando comienza a
cuestionarse la capacidad del Estado para configurar las relaciones sociales. En
otras palabras, se extiende la opinién que sostiene que las formas dei Estado de
derecho (ideado como un sistema de limites y equilibrios con relacion a ciertos
poderes aciuantes en la esfera publica) pueden resultar estructuralmente incapa-
ces para vehicular las prestaciones positivas exigidas por el Estado social. Se
habla, entonces, de la crisis del Estado social, o de bienestar, como una crisis de
crecimiento que comporta una crisis de legitimidad.*!

Pero este cuestionamiento de las capacidades del Estado, que afecta de
manera directa al sistema juridico en cuanto encargado de dar forma y contenido
institucional a los objetivos de la forma-Estado benefactora,* también puede con-
templarse desde la perspectiva de una crisis culiural que se expresa, entre otras

Ceon relacidn al segundo grupo cabe sefalar que desde sus origenes estuvo mas preccupade por
establecer una conexidn de proximidad entre policia, territoric y ciudadanos que generara una cierta
capacidad de anticipacién del sistema de seguridad frente a los problemas sociales, dicha conexién
tiene ef efecto principal de dotar de gran cantidad de informacion social a los cuerpos policiales. Bien
entrados los afios ochenta la policia comunitaria encontrd refuerzos en las descripciones —hablar de
{eoria en este caso seria excesivo— sabre Ia degeneracion de los espacios urbanos, dando lugar a as
estrategias de la toferancia cero. Sobre |la conexidn entre policia de proximidad y folerancia cero pueden
consultarse los textos de SeELMAN ¥ Eck (1987), Keruing (1988), MooRE, TRosaNOwICZ v KELLING (1988},
KELLING ¥ MoOORE (1988) y de KELLING, WASSERMAN ¥ WiLLIamS (1988).

40. Como sefala SANCHEZ (1996, 248) dos factores fundamentales inciden en el cuestionamiento
de las politicas keynesianas, por una parte la otisis economica derivada de la decisién de los Estados
Unidos de no mantener la convertibitidad de su moneda en oro, que se enlazd con la crisis energética de
1973, y por otra, el constante crecimiento del gasto publico que conlleva la crisis fiscal del Estado. Sobre
esta (ltima cuestion ver O’Connonr {1981).

41. Es importante reconstruir con cuidado este pequefio puzzie argumental. Su primera pieza
supene afirmar que la incapacidad de autorregulacidn que presenta el sistema econdmico capitalista en
el modelo liberal generaba una serie de disfuncionalidades para el subsistema de legitimacion, que en un
sentide amplio también funciona come mecanismo de seguridad del sistema social; la segunda pleza
consiste en entender que el principal insirumento utilizado para salvar esta situacién es el Estado sociat,
en el sentido de que en dicho modelo el Estado ha de intervenir entre los dos subsistemas —el econdmi-
coy el de legitimacién— para asegurar tanto la continuidad de la acumulacion capitalista come la acep-
tacién por parte de los ciudadanos def stafus quo; ahora bien, y ésta constituye la tercera pieza argu-
mental, esta mayor intervencidn dei Estado provoca, a su vez, un aumento de las demandas de los ciu-
dadanos, y cuando no es posible hacer frente a estas peticiones, debido a los limites estructuraies del
sistema econdmico aplicados al terreno de la integracidn social, es cuando nos encontrameos ante una
crisis de legitimidad {SAncHEz, 1998, 251).

42. FerraJoul {1994, 7-11) conecta la comentada incapacidad estatal con dos tipos de crisis. En
primer lugar habla de una crisis de la legalidad, en el sentide de que las reglas juridicas habrian perdide
su valor vinculanie respecto de los poderes puiblicos conduciendo a la ilegalidad del poder y a la crisis
constitucional. En segundo lugar, hace referencia a la crisis del Estado nacicnal, subrayande como ia
soberania ha variado su sede tradicional. Se produciria entonces, en st opinion, una crisis del derecha
que haria peligrar la idea misma de democracia, ante la cual seria necesario retornar la confianza del ciu-
dadano en el derecho y, precisamente, a través del derecho.




Josep Liuis Dominguez i Figueirido - Xavier Virgilk | Abeilo

manifestaciones, como crisis de subjetividad.*® Utilizando términos muy genéricos
podemos sefialar que hoy se duda sobre el papel y/o el lugar de la persona en la
estructura social, y que esta duda se acentla cuando el suieto es ubicado frente a
las instituciones gue han sido racionalizadas a lo largo de los (ltimos dos o ires
siglos.

En este sentido pedemos subrayar que una vez fracasadas las promesas de
bienestar, las cuales por cierto nunca fueron dirigidas a toda la poblacién de nues-
tro planeta, no se ha encontrado un recambio para la vieja concepcién liberal del
hombre para el mercado,** impuesta al mismo tiempo que el establecimiento del
modo de preduccion capitalista transformaba profundamente las formas de vivir y
relacionarse, y la propia idea de ciudadano es objeto de critica al descubrirse tras
ella a un sujeto de derechos sin poder de decision {Capella, 1993, 135-153).

Lo impertante a nuestros efecios es gue este conjunto de crisis —o, de
manera mds correcta, de manifestaciones diferentes de una misma crisis— afiade
un elemento que afecta claramente a la idea de seguridad sistémica: se deja al
descubierto que la nocion de riesgo sacial en los tlempos postmodernos no con-
siste en algo puramente externo o desconocido (en una mera contingencia del
entorno) sino gque también debe ser conectada con las consecuencias perversas
y con las incapacidades del propio funcignamiento del sistema social y de sus
subsistemas. Los riesgos sociales quedan, de esta manera, amptliados, reubica-
dos y redefinidos.

Esta cuestion ha sido remarcada por la teoria sociologica contemporanea,
que ha creado la categoria de sociedad del riesgo para describirla. Resalta, en
esta linea, el esfuerzo realizado por Beck (1993, 1886 y 1988). Segln esie autor la
nocion de riesgo social en nuestro tiempo ya no hace referencia a cualquier tipo
de drama o peligro sino que apunta directamente a las consecuencias de decisio-
nes de caracter industrial o técnico-econdémico tomadas tras las pertinentes pon-
deraciones de beneficios apropiables. En otros términos, en la actualidad puede
observarse gue ciertos riesgos sociales se derivan fundamentalmente de decisio-
nes conscientes tomadas desde instancias puiblicas y/o privadas (de la cadena de
decisiones previa, por citar dos gjemplos diversos, al desastre producido en una
central atémica o al desmantelamiento de todo un sector productivo que genera el
empobrecimisnto de una determinada regién}.

Ahora bien, desde el punto de vista de la legitimacion estatal no es posible
reconocer la existencia de unos riesgos descontrolados en sus consecuencias

43. Sobre esta cuestién ver O’Connor, 1989, 175-202,

44. Esta concepcién es propia de la tecria politica del individualismo posesivo (Macpherson, 1979),
la cual, al considerar que las relaciones de cambio constituyen el eje de la sociedad, dio especial rele-
vancia a las cualidades (por ejemplo, la capacidad de trabajo} y a las posesiones (por ejemplo, la propie-
dad privada) con valor en el mercado y fomentd, en consecuencia, la cosificacion de la persona en sus
relaciones saciales. Sobre la idea de cosificacidn ver Lamo de Espinosa, 1981,

Puede alegarse, con razon, que incluso dentro de la tradicién liberal existen otras formas de enten-
der al sujeto (como titular de derechos, como portador de vaiores éticos...); el problema consiste en
determinar si esas otras concepciones fueron utilizadas comeo coartada ideolgica para la imposicion de
la visién economicista de la sociedad o como instrumento para su vehiculacion.




{es decir, frente a los cuales no existen zonas de proteccidn nl mecanismos de
diferenciacién social) gue son generados desde ciertos niveles de racionalidad
del sistema social; reconocerla supondria tener gue aceptar ef colapso tanto de
las racionalidades cientifico-técnica y juridica como de las garantias de seguridad
politico-institucionales {Beck, 1993, 27), v ése es un precio que dificilmente se
puede pagar. Por ello la nocién de riesgo social ha sido reinterpretada sistémica-
mente.

Por una parte, se aplica sobre situaciones que son definidas como de riesgo
social difuso. Se habla en este caso de riesgos de causalidad ambigua, con victi-
ma difusa {o simplemente lejana para un sujeto que pueda ubicarse, comodamen-
te, en la posicion de espectador), de responsabilidad diluida e intimamente conec-
tados con decisiones politicas y econémicas.*®

Los riesgos sociales difusos suelen ser tratados como cuestiones «que nos
afectan a todos» y que, en consecuencia, exigen una respuesta institucional de
caracter global. Esta respuesta institucional se materializa normalmente en una
cobertura economica procedente de fondos estatales o, cada vez con mas frecuen-
cia, supraestatales que elude —o que se ve obligada a eludir por el juego de los
mecanismos juridicos que confieren opacidad a los operadores de tos sistemas poli-
tico y econdmico— la cuestion de la atribucién individualizada de responsabilidad.

Por otra parte, se aplica sobre situaciones gue son definidas como de riesgo
social concreto. Aqui podemos enconirarnos ante riesgos de causalidad estable-
cida, con victima concreta, responsabilidad determinada y conectados a las accio-
nes {a veces presentadas como irracionales) de ciertos sujetos o colectivos porfa-
dores de riesgo.*® Estos riesgos ponen en marcha respuestas de tipo penal y/o
asistencialista.

Es necesario destacar que estos dos 1ipos de riesgos no son tratados de
manera homogénea por las estructuras comunicativas previsias en el sistema
social. Ante todo, estas estructuras tienden a reforzar en el imaginario social la
gravedad de la incidencia y la inmediatez de los riesgos sociales concretos, relati-
vizando, en consecuencia, la preocupacién social por los riesgos difusos. Este
refuerzo tiene bastante que ver con el hecho de que tales riesgos sean definidos
como problemas sociales.

Ya hace muchos afios que la doctrina sociolégica vy, por traslacion, la crimi-
nolégica conocen vy utilizan la diferenciacién entre las nociones de problema y de
cuestion social.¥” Una cuestion social podria definirse como un ambito tematico
{tas drogas, la violencia juveni, la prostitucién, ia inmigracién, etc.) en el gue se
concentran ciertas manifestaciones de uno o varios conflictos sociates. Lo impor-
tante a nuestros efectos es que una cuestién social puede ser definida, a su vez,

45, En esta categorfa entran, por citar dos ejemplos, los riesgos que conducen a desasires ecolo-
gicos o al hambre,

46. Por ejemplo, el riesgo de ser sujeto pasivo de una forma de violencia.

47. Esta diferenciacién tiene su origen en la teoria socioldgica construccionista. Una obra bésica
para entender los procesos sociales que se mueven tras la idea de construccion social de la realidad es
la de Berger y Luckmann (1986).
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como problema en las dinamicas comunicativas que se establecen en los siste-
mas sociales.

El hecho de definir una cuestién comeo problema social implica realizar dos ope-
raciones argumentativas: a la vez que son resaltados los aspectos o los efectos socia-
les mas negativos de esa cuestién social (por poner un ejemplo de actualidad, en el
caso de la inmigracion esa imagen social negativa se idenfifica con la idea de invasion
y se traslada a ambitos como el laboral y el delictivo), se colocan en segundo término
—diluyéndose— aquellos conflictos relacionados con la misma que afectan a la esen-
cia del sistema social y que manifiestan, habitualmente, algin elemento disfuncional,
ya sea en la estructura, ya sea en el funcienamiento del mismo.

La consecuencia de estas operaciones en la percepcion social, si se llega a
imponer la definicion problematizada de una cuestion social, consiste en que los
conflictos estructurales a los que hace referencia pierden centralidad en los deba-
tes sociales, adquiriendo relevancia publica una vision parcial y/o desenfocada de
la realidad. Y esta vision parcial y/o desenfocada estard presente tanto en ias
demandas de los ciudadanos para que se solucione el problema construido como
en la respuesta institucional frente a dichas demandas.*®

La nocién de riesgo social presenta una serie de virtualidades (Beck, 1993,
21-22} que facilitan esta definicién y que la hacen especialmente atractiva para las
instituciones publicas. En primer lugar, permite vincular entre si a ciencias natura-
les, técnicas y sociales, de tal manera que puede ser aplicada a fendmenos total-
mente dispares; en segundo lugar, permite convertir consecuencias que inicial-
mente afectan a individuos en riesgos que atafien a sectores de la pobiacion y que
pueden ser descritos estadisticamente, tornandose calculables y, de esta manera,
reconducibles a reglas supraindividuales de alcance politico preocupadas par su
reconocimiento, compensacién y evitacion; y, finalmente, permite eludir el conflic-
to juridico de la causacion al facilitar la determinacion de una compensacion
econémica (o de ofra prestacién) con independencia de las cuestiones de la res-
ponsabilidad subjetiva o de la culpabilidad.

Lo anterior explicaria la funcionalidad sistémica de una nocién de riesgo social
reducida al Ambito de lo conereto. Por de pronto, devuelve la idea de peligro a una
esfera individual y, con frecuencia, ajena al funcionamiento normal del sistema
social; en segundo lugar, influye (a través de los procesos de definicion comenta-
dos) en la capacidad cognoscitiva individual y colectiva, estructurando la interpre-
tacion que la poblacién realiza de los fenémenos que se dan en la realidad sobre la
base de un esquema «seguridad-riesgo»;®? y, en tercer lugar, al permitir la existen-

48. En la construccion social de un problema entran en juego compiejos proceses cognitivos en
los que se mueven una variedad de iméagenes culturales, una pluralidad de intereses {politicos, econdmi-
cos, etc.) y diversos actores {desde los medios de comunicacidn hasta los particulares pasando por las
instituciones publicas).

49. Por cierto, es frecuente que la criminalizacién del probiema, consistente en dar una respuesta
al mismo desde et conjunto de mecanismos que conforman el sistema de justicia criminal, se encuentre
antre en esas demandas y enire esas respuestas institucionales.

50. Este esquema constituye un codigo facilmente asimilable que puede ser distribuido sin dificul-
tad por la estructura social.



cia de un debate sobre la valoracién, la tolerancia o &l control de riesgos concretos
parece cumplir con la condicién basica de abrirse a la participacion ciudadana.

De esta manera, los riesgos sociales concretos han dejado de ser un simple
factor de inseguridad para pasar a participar en {a definicion del conjunto de reglas
que estabiecen las actuales condiciones de la seguridad del sistema social. Por
ello en nuestro tiempo es tan importante, desde un punto de vista sistémico, que
las instituciones tengan la capacidad social de definir y de identificar este tipo de
riesgos.

4.2 Una inestable definicion de seguridad

Por lo dicho anteriormente entendemos gue la definicion que el Estado de bie-
nestar en crisis realiza de los dos niveles de seguridad del sistema social esta
sometida a un nuevo proceso de adaptacién. La falta de la necesaria perspsctiva
histérica hace gue analiticamente sélo sea posible realizar una operacion interpre-
tativa de este nuevo proceso, gue consiste en proponer una serie de hipdtesis de
trabajo gue miran hacia un pasado bastante inmediato.

Primera hipotesis. En el Estado de bienestar no ha existido un discurso
hegemonicq, en el sentido definido anteriormente, sobre la seguridad. Las exigen-
clas impuestas por el Estado de bienestar a los subsistemas sociales para hacer
posible el mantenimiento del sistema social imperante han sido tan exigentes que
no ha sido posible encontrar un modelo capaz de dar respuesta a as necesidades
especificas de cada uno de ellos y gue, al mismo tiempo, les diera un sentide uni-
tario.

Debe destacarse que este marco sociopolitico no era el mas favorable para el
mantienimiento de la capacidad expansiva del discurso médico como discurso de
la seguridad. Ef Estado de bienestar determiné ciertamente una red institucional
gue expandia, con pretensiones de universalidad (para todo el territorio y para
toda la poblacidn), ias politicas sobre ia salud, pero esa red —que servia conve-
nientemente a ias intenciones integradoras del sistema—35' empezé a demostrar
pronto sus limites e incapacidades.

Desde una perspectiva sistémica podria resumirse esta situacion diciendo que
tos limites de crecimiento del sistema sanitario han generado un cuestionamiento,
no tanto técnico-cientifico como sociopolitico, de los programas vy del cédigo utili-
zados por este sistema. Veamos como se expresa esta cuestion en términos gene-
rales.

Los problemas de crecimiento del sistema sanitario son ante todo problemas
de caracter econémico. El mantenimiento de la promesa de universalidad, some-
tida a ciertos recortes pero mantenida en su esencia, ha determinado un desarro-
llo constante de los presupuestos sanitarios que es hoy insostenible para las
administraciones publicas. Por ello no sélo se afirma que en el futuro serd nece-
saria una reduccidn de la proteccién estatal ante los riesgos derivados de la

51, En esta cuestion insisten VareLa v Atvarez-Urla (1989, 67).
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enfermedad?? sino que ya en la actualidad la propia gestién de la sanidad se ha
convertido en un problema, y para solucionarlc —o por lo menos para minimizar
su alcance— se ha tenido gque acudir al endeudamiento publico y a técnicas de
gestidn procedentes del &mbito privado. En otras palabras, la sanidad ha perdido
su caracter modélico al evidenciarse los problemas gue genera al sistema politico.

Ese caracter problematico viene acompafiado, desde el punto de vista de la
profesién, de una fractura de la credibilidad absoluta gue tenia la figura del médi-
co. En un sistema sanitario bajo presion las deficiencias tienen mayor visibilidad y
&stas se convierien, sorpresivamente, en un riesgo generado desde la propia
accion estatal —evidentemente cuando tienen que ver con el sistema publico de
asistencia sanitaria— que el Estado debe reconocer y compensar. El error médico
en el diagnéstico y en el tratamiento, la negligencia o, simplemente, el trato displi-
cente hacia el enfermo son objeto de critica social y de responsabilidad juridica.

La profesién médica, sin mecanismos para hacer frente a esta sublevacion,
parece no haber encontrado una salida adecuada a este cuestionamiento y con
ello va perdiendo capacidad para incidir en los hébitos y las costumbres de la
poblacién. Su discurso social se estd quedando reducido, después de muchos
afios, a un discurso técnico.®?

Perc es que, ademas, ese discurso técnico ya no es portador de criterios de
ordenacién de la informacién que puedan actuar con certeza. Se trata de un dis-
curso demasiado rigido para los objetivos sociales del Estado de bienestar, ya que
ni se basa en un esquema de negociacion entre los afectados ni se muestra espe-
cialmente abierto a introducir las consecuencias sociales de la actuacién sanitaria
en su propia dinamica.

Segunda hipétesis. Los diversos subsistemas sociales se han visto afectados
por los mismos limites que acabamos de describir respecto del subsistema sani-
tario. Esos limites afectan a la seguridad del sistema considerado en su integridad.
Por ello la tarea encargada a los subsistemas ha sido, mas que una solucion, una
gestién de la crisis de seguridad del sistema.

52, También es necesario reconacer que los propios parametros sociales del concepto de enferme-
dad estan variando de manera sustancial. En el discurso decimononico el sistema sanitario pretendia defen-
dernos de enfermedades que nos impedian cumplir nuestra funcion en los diversos subsistemnas soclales y
que aparecian como desligadas de los mismos {formaban parte del complejo mundo que los envolvia, det
entorno); por el contrario, hoy sabemas que un gran nimezo de enfermedades ~—muchas de ellas (como las
deprestones relacionadas con Ia presion laboral) crénicas o con grave riesgo de recaida en breves periodos
de tiempo— son causadas por la propia forma de funcionar de esos subsistemas, de manera que se reco-
noce la integracién de la enfermedad, como disfuncionatidad, en el propio sistema social.

D.J. GreenwooD {(1984) ha analizade, desde la disciplina antropolégica, algunos de los intentos para
corregir estos problemas.

Debe subrayarse gue estas cuestiones no afectan realmente a la capacidad de respuesta del dis-
curso cientifico frente a jos riesgos de la enfermedad. No suponen, por tanto, un cuestionamiento de la
funcionalidad del sistema sanitario en su dmbito especifico sino una relativizacién de los mensajes que
dirige hacia el sistema social, En este sentido es interesante observar de qué moda los ejemplos médi-
cos suelen ser utilizados en las disciplinas sociales como casos de la actual ruptura de la confianza en el
pensamiento institucional. En este sentido puede leerse el caso, relativo a la medicina nuclear, que plan-
tea DoucLas (3996, 16-19).

54, Estas dos primeras hipdtesis son abordadas por BARGELLONA (1992, 30 y 33), desde una pers-
pectiva critica, al hablar de la cludad postmoderna.



Tercera hipdtesis, El sistema social dispone, sin embargo, de un cddigo emer-
gente basado en el binomio seguridad-riesgo. Falta por ver si este cédigo puede
ser interpretado de manera que se evite la carga critica que conlleva hacia el pro-
pio sistema social, adquiriendo entonces capacidad expansiva, y cémo se desa-
rrollan tos programas asociados al mismo en los diversos subsistemas sociales.

Cuarta hipétesis. Los procesos de comunicacién social desarrollados desde
finales de la Segunda Guerra Mundial, tanto desde el ambito plblico como desde el
ambito privade, han contribuido a que la poblacidn asocie el concepto de seguridad
al concepto de eficacia y el de contingencia con el de ineficacia. Pero, ademas, en
un mundo donde sdlo es eficaz lo que funciona, se ha instaurado socialmente la idea
de que esa eficacia solo es posible sobre la base de un éxito que exige una crecien-
te dosis de normatividad en la gestion de las vidas de los ciudadanos.

Como consecuencia de esta idea aparece la categoria del hombre vulnerable,
cuva principal caracteristica consistiria en haber perdido los mecanismos y las
estrategias culturales necesarias para aceptar, hacer frente y gestionar la contin-
gencia, el fracaso, la fatalidad. Por ello, s6lo sera capaz de moverse socialmente
de manera aceptable si el conjunto de prestacicnes pablicas y privadas se suce-
den y se encadenan con la precision de un reloj suizo, dando lugar a una hiperpro-
teccidn externalizada del individuo.%%

Esta imagen social del hombre postmoderno tiene indudables consecuencias
desde el punto de vista de la construccion de las dindmicas sociales de la seguri-
dad. En primer lugar, mediante esa mecanica basada en la hiperproteccion externa-
izada del sujeto se esta anulando y sustituyendo la eficacia y funcionalidad tradicio-
nal de las redes sociales y de las relaciones informales. Con ello no sélo se disminu-
ye la cohesién sacial, la durkheiminiana solidaridad organica, sino que el individuo
pierde un mecanismo de seguridad basico a la hora de tomar decisiones.5®

En segundo lugar, esta hiperproteccion viene asociada a la construccidn de
sentimientos como el miedo a lo desconocide vy a lo diferente —como en el caso
de la xenofobia y el racismo—>57 cuyas consecuencias, paraddjicamente, deben
ser minimizadas por el propio sistema.

4.3 El sistema penal como gestor del riesgo

Siguiendo a Beck podriamos sostener (1993, 22) que mediante la lucha contra
el delito, entendido como un riesgo social concreto, el sistema politico intenta

55. Una de las mas diagfanas y primarias manifestaciones de esta necesidad permanente de disfru-
tar de una vida segura es la denominada cultura de la queja. Esta cultura presenta una doble funcionali-
dad: por una parte establece el termoémetro de la satisfaccion de los ciudadanos, por otra permite una
legitimacidn del sistema al evidenciar que la poblacién es libre para expresarse, incluso en contra del
funcionamiento del sistema.

Debemos subrayar que, en nuestra opinion, ta categoria del individuo vulnerable no pretende sustituir
al hombre para el mercado, mas bien se trata de una de las posibles variantes postrmodernas de la misma.

56. Debe tenerse en cuenta que, incluso en crganizaciones complejas, el mecanismo de la comu-
nicacién informal es utilizado con frecuencia, especialmente en contextos de gran inseguridad, para ser-
vir de base a la toma de decisicnes (Lumann, 1997, 65).

57. Es lo que hace ya mas de trsinta anos fue definido por LEacH (1967) comae «el miedo at otro»,
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devolvernos la esperanza en el funcionamiento del viejo esquema del contrato
social, aplicado ahora al Estado social en crisis, Pero para que eso sea creible es
necesario dar visos de credibilidad a un discurso anticuado.

;Como lleva a cabo el sistema penal ssta operacién de restauracion? En
nuestra opinién, la simple imagen de un sistema penal tosco, inmovilista e hiper-
trofiado —que controla mas y de forma mas dura— no da cuenta de {os cambios
de caracter cualitative gue le afectan y, por ello, carece de capacidad interpretati-
va.®® Por el contrario, tanto las intuiciones que se derivan de las hipotesis descri-
tas en el anterior apartado como, sobre todo, la investigacién empirica existente
manifiestan |la emergencia de dos tendencias adaptativas que perfilan un panora-
ma muy diferente al propio de la tradicién decimonénica,

{a primera de estas tendencias responde a la cuestién de cémo puede afron-
tar el sistema penal las demandas de sequridad en una situacion sistémica marca-
da por la ausencia de unos referentes de actuacién hegeménicos y por los recor-
tes presupuestarios. Se trata de la gestion managerial de los denominados nuevos
riesgos sociales.?

En los Uitimos decenios hemos asistido a la introduccidn de una idea de ries-
go objetivada en el ambito de las politicas penales: el desarrollo del conjunio de
técnicas de investigacion social apiicadas al ambito penal ha permitido calcular la
probabilidad de gue un riesgo de tipo delictivo acaezca, establecer el perfil del
portador de ese riesgo, determinar el dafic gue puede producir y establecer medi-
das preventivas para evitarlo.

Esta capacidad de objetivar los riesgos ha conducido a un esfuerzo cuantifi-
cador, de tal manera que en el derecho penal y en la criminologia comienza a
aextenderse un lenguaje actuarial basado en el calcuio de probabilidades y en las
distribuciones estadisticas. Dicho lenguaje, que lentamente va reemplazando al
basado en el diagnéstico clinico y en el juicio retributive, no hace sino expresar
una orientacion de las estrategias penales hacia la identificacion de determinadas
categorias y segmentos de la poblacidn (segmentos de riesgo), aquelos que
segln las técnicas de analisis criminoidgico focalizan los miedos de la poblacion o
son los actores fundamentales de los actos delictivos.

A partir de este esguema de andlisis y fratamiento de la informacion delictiva, las
instituciones han aprendido a desarrollar estrategias que consisten mas en gestionar
tos riesgos detectados, demostrando que algo se esta haciendo para evitarlos, que
en trabajar sobre [as causas —entre ellas las sistémicas—— a las que se deben.

En este Gliimo sentido se observa como los objetivos de las politicas de seguri-
dad {sean asistencialistas o penales) son renovadamente sistémicos. La rehabilitacion
del delincuente o el control del delito han dejado paso a la necesidad de identificar y

58. Con esta afirmacion no se guiere negar la posibilidad de gue en determinados contextos politi-
cos y econdmicos se puedan producir episodios de hipertrofia que afecten de manera generalizada al
sistema penal o a partes concretas del mismo. Lo que se afirma es que en agueltos Estados donde la
idea poiitica de bienestar ha tenido una realizacién mas o menos efectiva, dichos episodios no expresan
correcitamente sus reglas sociales de funcionamiento y lo acaban ubicando en una posicidn débil.

58. Un andlisis de esta cuestion, basado en la experiencia estadounidense, se encuentra en FEeLEY
y Simon (1995},



manejar a los grupos mas dificiles de controlar —los que van quedando en las mar-
genes del sistema social~ a través de una correcta coordinacion sistémica. En esta
iogica se impone el mantenimiento o la optimizacion de los indicadores del funciona-
miento interno de las instancias penales (por ejemplo, la reduccion de los casos en
espera de sentencia ¢ la rapidez en la atencién a la victima del delito) y se relativiza la
obtencion de objetivos sociales externos {por ejemplo, la justicia social).

Por otra parte, debe tenerse en cuenta, aunque el tema puede parecer de
menor trascendencia al pertenecer al ambito mas operativo, que también las téc-
nicas utilizadas por el sistema penal se transforman, desarrollandose formas de
custodia y de control con costes reducidos y que permiten la identificacion y clasi-
ficacion por grupos de riesgo.S°

Pero esta estrategia managerial plantea un problema relativo —también aqui— al
ambito de la legitimacidn: se trata de una racionalizacion de caracter tecnocratico
que tiende a aislar a las instituciones de las «confusas» demandas sociales y que difi-
culta una evaluacion de su actividad realizada por instancias externas. Comeo indican
Feeley y Simon (1995, 41), «limitando la evaluacion a indicadores que pueden contro-
lar, las administraciones se aseguran que sus problemas tendran solucioness»,

La segunda reaccion del sistema penal ante la crisis ha consistido en dotarse
de mecanismos de flexibilidad que se ponen en marcha cuando la informacion
sobre el delito es introducida en el mundo procesal. Fendomenos como la discre-
cionalidad en et ejercicio piblico de la accion penal o la presencia, cada vez méas
importante, de formas de negociacion entre acusador y acusado (Ferrari, 1989,
150-155} cuestionan ja imagen simpilificada del sistema penal como un poder esta-
tal manolitico que intenta dirigir los procesos sociales desde la imposicion a la
poblacién de concretos imperativos éticos. Estos fendmenos generan en los acto-
res juridicos implicados practicas cada vez méas cercanas a la valoracion y autorre-
gulacion de los intereses en juedgo, intereses que pueden afectar tanto al concreto
caso gue sea objeto de analisis en el proceso penal como a los diversos subsiste-
mas a los que ese caso y ese proceso afactan.?!

4.4 |.a poilicia como generadora de saber sobre los riesgos sociales

¢ Qué papel ha pasado a jugar la policia en esta gestién managerial del riesgo?
No parece arriesgado afirmar que, al menos en ciertos contextos sociopoliticos,
se presenta a la policia como una instancia dispuesta a retomar algunas de las
promesas de bienestar dirigidas al hombre vulnerable .52

80. Debe destacarse que detras de estas cuestiones suele haber en juego principios fundamenta-
las dei Estado de derecho. Piénsese, por ejemplo, en cuestiocnes como la criminalizacion de detarmina-
dos sectores de la poblacién en base a su origen étnico o en la polémica que surge del uso de videoca-
maras come técnica de contrel de determinados espacios y grupos de riesgo.

61. Para un andlisis de estos fendmenas en el ambito judicial espafiol pueden consultarse los tra-
bajos de Casanovas (1984, 1995 y 1928).

62. «El policia, como parte integrante del conjunto de elementos sociales gue es, tiene que ser
considerado un agente especializado en la defensa global de |a calidad de vida de la colectividad»
{Martin, 1990, 177).
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Hace muy pocos afios Bratton (1996), el lider de la reforma del Departamento
de Policia de la ciudad de Nueva York efectuada entre 1994 y 1996 bajo |a estrate-
gia de la tolerancia cero, se preguntaba si una policia de caracter reactivo servia
realmente para hacer frente a la preocupacion social que generan los problemas
sociales y si la institucion policial debfa abstenerse de jugar un papel social en la
prevencién de la delincuencia. De esta manera Bratton ponia sobre el tapete, con
la tradicional cuestion de la incidencia real de las estrategias organizativas y ope-
rativas de la policia sobre los problemas que sufre la poblacion, la posibilidad de
una recuperacion sistémica de la institucién policial. Y, por si lo anterior fuera poco,
él mismo ponfa en marcha un proceso destinado a dicha recuperacion, proceso
gue se ha convertido en uno de los ambitos de discusién mas vivos, al menos en
el exterior, de la politica social estadounidense.®3

En nuestra opinion, la experiencia de la tolerancia cero introduce demasiados
elementos de tension —tanto dentre de la propia policia como respecto del siste-
ma judicial y polftico— para que pueda constituirse en un modelo a seguir. En todo
caso su interés reside en haber hecho de Nueva York un laboratoric en el que se
ensayé en vivo hasta dénde podia llegar, y con gué consecuencias, la combina-
cién entre una estrategia policial hiperactiva y una gestioén organizativa de caracter
managerial.

63. No es el momento de realizar un analisis en profundidad de la estrategia de seguridad basada
en la tolerancia cero ni de los argumentos criminolégicos y sociopoliticos en que ésta se basa {sobre
estos argumentos recordar las referencias indicadas al final de la nota 38 de este iexto), pero si parace
conveniente dar una informacion somera sobre estas cuestiones.

La experiencia liderada por Bratton, suele esgrimirse que su reforma Implicé una reduccion espec-
tacular del niimero de delitos graves producidos en la ciudad (una reduccion de un 37 % en los asesina-
tos, de un 31 % en les robos con intimidacién o violencia y de un 27 % en la delincuencia en general),
consiste en una variante del modelo de policia comunitaria gue presenta como apoyo argumental la
perspectiva criminoldgica de las ventanas rotas (WiLson y KELLING, 1994). Esta teoria hace referencia a la
relacién entre incivismo y delincuencia, afirmando, de manera un tanto genérica, que el abandono y
deterioro de un espacio piblico acaba generando, si no encuentra una clara reaccion institucional, un
ambito de delincuencia. Formula, en consecuencia, ia necesidad de actuar sobre esos espacios: se trata
de dar importancia a los problemas de la vida cotidiana de los cludadanos, de cooperar con la sociedad
para evitar la degradacién urbana, la extension del incivisme y del sentimiento de inseguridad, ejerciendo
una estrategia claramente proactiva.

En el ambito policial, Bratton tradujo esta visién en una actitud profesional: no hay gue ser toleran-
te hacia delitos menores, faltas y transgresiones que degradan el ambiente y terminan generando un
ambito de delincuencia y un sentimiento de inseguridad. A partir de este punto se desarrolla Ia sstrategia
de la tolerancia cero cuyos elementos mds significativos se centran en Ja reorganizacién policial y des-
centralizacion de las decisiones, en la constitucién de sistemas de informacién policial altamente desa-
rroflados y en una planificacion, seguimiento y evaluacion constantes de ta actividad policial -—que sigue
ef sistema de direccion por objetivos— en cada una de las dreas policiales establecidas.

Sin duda s¢ trata de una estrategia que, mas alla de sus resultados {por una parte, es posible plan-
tear dudas sobre la incidencia real de |a actividad policial en la reduccion del nimero de delitos; por otra,
son conacidos los probiemas que su aplicacion ha generado: Lna mayor dureza en las actuaciones poli-
ciales, una confusién en los niveles de interlocucion con otros agentes sociales y la aparicion de un sen-
timiento de desconfianza en determinados sectores de la poblacién que se sienten victimizados por ia
accion policial en lugar de protegidos), parece dar una mayor confianza al profesional de la policia, avi-
tando su desmoralizacion.

Para obtener una informacién mas ampiia sobre la tolerancia cero puede acudirse a Bas y CoLoMA
{1998), BraTTON (1996}, GRESTY {1996}, Haves (1998) y RocHE (1998).



Ahora bien, lo importante es gue tras ese, por decirlo de alguna manera, expe-
rimento de resistencia liderado por Bratton emerge una determinada manera de
entender el trabajo policial que permite recobrar a la policia su caracter de fuente
de informacién fundamental para el desarrollo de la actividad institucional, y no
solo en el ambito publico. Ericson y Haggerty {1998) proponen un modelo de
comunicacién del riesgo para comprendetla.

Este modelo interpretativo exige analizar cémo identifica y administra la policia
los riesgos pero teniendo en cuenta la actividad y las necesidades de otras institu-
ciones. Un andlisis de este tipo pone de manifiesto, segtin Ericson y Haggerty, que
gran parte de los datos relativos al delito producidos y almacenados por la policia
no tienen como finalidad inmediata servir para la persecucion y el enjuiciamiento
de las actividades criminales sino que son diseminados —mediante diversos
mecanismos comunicativos— en direccién a instituciones que forman parte de
otros subsistemas sociales {la sanidad, los seguros, la asistencia social, las finan-
zas, la educacion, etc.) para satisfacer sus necesidades de gestion de aquelios
riesgos especificos gue les llegan a conocimiento. La policia, que es presentada
como coercion visible, produciria de esta manera un conocimiento que alimenta a
los mecanismos de informacion de instituciones no coercitivas.

Ericson y Haggerty sostienen, por tanto, que la necesidad de informacidn de
los diversos subsistemas sociales permitiria restaurar la fractura que la légica del
Estado social habria generado entre policia y sistema social, L.a policia puede ser
recuperada por el Estado de bienestar en crisis y puede contribuir meritoriamente
al mantenimiento del orden del sistema, st asume que sus dos operaciones bési-
cas (la vigilancia del territorio y la produccion de un conocimiento abstracto sobre
los riesgos y sobre la identidad vy la progresion social de los sujetos vinculados a
ellos) tienen ahora también unos destinatarios externos y se dota de los instru-
mentos técnicos necesarios para hacer posible este intercambio de informa-
¢ion.%4

Concretamente, la organizacion policial debe ser capaz, en primer lugar, de
reorientar |as rutinas policiales en el sentido de que el policia de a pie pueda trans-
formar en informacién relevante sus encuentros con los diferentes tipos de inci-
dentes, y, en segundo lugar, debe estructurar su trabajo administrativo de manera
que resulte compatible con las tecnologias informaticas. Estos dos objetivos son
basicos para establecer una carfografia de fos disturbios.

Esta cartegrafia, segln como se utifice e interprete, puede funcionar como un
sistema de seguimiento de los movimientos de la poblacién en el espacio y en e
tiempo —un elemento muy Gtil a la hora de decidir sobre la implantacién territorial
de las instituciones que desarrollan las diversas politicas pUblicas (dispensarios
sociosanitarios, colegios, centros de actividad cuitural y deportiva, etc.)— y permi-
te gue la policia establezca perfiles tipo, tanto de autores como de victimas, en
materia de riesgo.

64, En esta ldgica, la policia comunitaria debe ser entendida, incluso en sus formas mas experi-
mentales, como un discurso que intenta racionalizar fa gestion de ios riesgos sociales.
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Estos perfiles constituyen un conocimiento que se puede servir, de manera
transversal, a las diversas areas implicadas en las politicas pablicas, generandose
de esta manera sistemas abstractos de confianza interinstitucional en los que la
policia ocupa un lugar relevante.®® Por tanto, desde esta perspectiva el trabajo
policial es resultado de una demanda externa a la vez que de una inquietud, vivida
internamente, de suministrar un conocimiento presentable.

Este modelo interpretativo se enfrenta claramente a las explicacicnes, de
caracter policentrista, que insisten en que la policia produce saber con la tnica
finalidad interna de management, de manera que la produccion y distribucion
de ese saber responderian exclusivamente a criterios policiales y solo serviria a
los fines propios de la institucion {Ericson y Haggerty, 1996, 187-194). Estas
explicaciones, en la linea anteriormente citada de Feeley y Simon (1995}, afir-
man que en (ltima instancia el conocimiento elaborado por la policia no permi-
te asegurar que los problemas registrados seran resueltos pero si permite pro-
teger a la Administracion contra la acusacion de no haber hecho nada frente a
los mismos.

Ericson y Haggerty critican las investigaciones que sostienen esta tesis por
quedarse en un nivel de analisis centrado en la institucién policial y por intere-
sarse Unicamente por los flujos internos de informacién, eludiendo el andlisis de
los flujos que van mas alld de la misma. De esta manera resulta imposible com-
prender las vias por las cuales las instituciones externas, publicas y privadas,
recurren a la policia para obtener informaciones Utiles para sus propias activida-
des.5

65. A este respecto no debe olvidarse, como sefala DoucLas (1996), que las instituciones tienden a
pensar de manera rutinaria sobre los individuos, contribuyendo con ello & la elaboracion continua de cla-
sificaciones y de formatos de comunicacion mas o menos estereotipados.

66. La inclusion de la poticia en los procesos comunicatives de definicién de los riesgos que pro-
ponen Ericson y Haggerty debe ser tomada con prudencia y exige una constatacion empirica que mani-
fieste su verdadero alcance. Desde una perspectiva meramente tedrica, creemos que para gue esta
inclusion se produzca en los términos descritos es necesario que el contexto sociopolitico manifieste un
elevado nivel de aceptacién del principio de coordinacion sistémica anteriormente comentado. Por lo
tanto, y en lo que se refiere a nuastro entorno concreto, es recomendable pensar en esta capacidad de la
policia como una capacidad potencial todavia no descrita facticamente.

En nuestra opinion, y siempre hablando desde el contexto espafiol, el andlisis de! frabajo de las
policias locales podria aportar datos interesantes en este sentido ya que éste es, probablemente, el
ambito donde existe una mayor tradicidn de intercambic de informacion entre policia y otros servicios
pubiicos municipales.

Ahara bien, lo que revela ia simple observacitn de este intercambio es la unidireccicnalidad del
mismo: el cardcter poco burocratico de las organizaciones de policia local ha permitido que éstas hayan
aportado informacién relevante a los diversos departamentos municipales y que hayan funcionado como
su brazo ejecutor, sin embargo parecen existir reticencias para gue la informacién circule en sentido con-
trario (desde el resto de departamentos municipales hacia la policia), de manera que cuando las policias
pretenden asumir un rof directivo en la accién piblica se les ha dificultado institucionalmente el acceso a
ta informacion. -

Una manifestacion paradigmatica de esta unidireccionalidad se encuentra en la relacion entre,
policia local y servicios sociales, basada en un recelo histdrico que ha hecho que sus colaboraciones no
hayan ido mas alld de hechos puntuales o de iniciativas personales.




5. REFLEXIONES FINALES

De la evolucion de la idea de seguridad que hemos intentado trazar se des-
prende que la institucion policial se esta postulando como institucion idénea para
ejercer un papel central en las estrategias publicas de seguridad. También se des-
prende de esta evolucion que Hlegar a ejercer de manera efectiva ese papel tiene
bastante que ver con lo que la policia pueda ofrecer, desde un punto de vista fun-
cional, al mantenimiento del orden del sistema social (o, al menos, a la construc-
cion de una cierta imagen del mantenimiento del orden).

Este dato no es nuevo. El hecho de que la institucion policial se proponga
como un mecanismo de informacion relevante sobre la desviacion —no asi sobre
la normalidad cotidiana, pues en ese émbito multiples agencias, publicas y priva-
das, disponen de mas informacién— constituye un retorno a las estrategias de
control que se han venido proponiendo desde sus propios origenes. Lo que ha
cambiado es el contexto en que la policia realiza esta oferta y el planteamiento
que le sirve de justificacion.

No esta claro si la institucién policial podra solucionar por si sola los obstacu-
ios que tradicionalimente han impedido gue esta propuesta sea tomada en serio
por el resto de los subsistemas de control social y por el sector privado, cuya acti-
vidad se dirige al &mbito del riesgo y de la seguridad.®” Pero si la funcionalidad
ofrecida por la instancia policial fuera tan valiosa como para obtener el reconoci-
miento necesario —y un nuevo equilibrio sistémico— todavia quedaria por res-
ponder la pregunta relativa a si la propuesta policial nos convence, en cuanto que
ciudadanos, desde el punto de vista de su racionalidad democratica.

Creemos que los problemas que se plantean en este nivel son demasiado rele-
vantes como para pasar desapercibidos. L.a entronizacion de la idea de riesgo
social concreto en el ambito del control penal puede conducir a consecuencias
inesperadas: disponemos de ejemplos gue manifiestan que una norma que resulte
injustificable en términos democraticos, aunque se escude en la proteccion de
nuestra seguridad, no hace sino generar espacios de reciproca indiferencia entre
derecho y sociedad; intuimos que la proteccion hiperirofiada y externalizada del
hombre vulnerable puede tener graves efectos en las estructuras de convivencia,
como la destruccion de normas v procedimientos de autorregulacion social, espe-
cialmente sensibles en cuanto a las situaciones de riesgo; v, finalmente, tememos
que un derecho y un sistema penal que vengan orientados por criterios de oportu-

67. Aparecen aqui cuestiones muy diversas en parte desgranadas a lo largo de este trabajo: la
Inestable relacién con el sistema judiciat, la dificultad para racienalizar ta informacién en un marco de
competencia entre diversas policas (que no s6lo dependen de diversas administraciones sino que mani-
fiestan diversas formas de entender et binomio territorio/soberania}, los limites de la capacidad de aper-
tura al cambio del sistema policial, los problemas econémicos que las organizacicnes complejas repre-
sentan para un Estado de hienestar en crisis, las contradicciones existentes en los mensajes gue se dis-
tribuyen mediaticamente sobre fa policia, etc.

Lo que si esta claro, at menos desde nuestra perspectiva, es que es erréneo pensar que la solucidn
de los prablemas de la organizacién policial por la via de planteamientos tecnocraticos pueda resolver
las cuestiones sociales que se musaven tras la problematica de la desviacién.
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nidad sociopolitica y que presenten miras extraordinariamente medidticas pueden
acabar atentando contra la propia autoridad del instrumento juridico utilizado y del
sistema politico que lo utiliza.®®

Todo lo anterior parece aconsejarnos tomar en serio, no sdlo desde una pers-
pectiva factica e individualista sino también desde un enfoque iedrico atento al
devenir de las dinamicas sociales, la cuestion de |la seguridad.
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