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Desde inicios de los afios noventa, mas tarde que en otros paises, Alemania
lleva a cabo un conjunto de iniciativas de prevencion de la «pequefa delincuen-
cia». Aunque de concepcién muy variable, estas iniciativas no impiden un replie-
gue hacia estrategias mas seguritarias, especialmente bajo la influencia de los
debates sobre el <modelo Nueva York» y la politica de tolerancia cero. Paralela-
mente, el discurso sobre el crimen organizado rige la politica penal, creando un
dispositivo importante de estructuras y competencias nuevas, sobre todo en el
terreno policial.’

En Alemania, la evolucion de la politica de seguridad y de prevencion de los
afnos noventa refleja el cambio del rol del Estado. El modelo prusiano de un Estado
fuerte, en el que la proteccion se sitda al frente de las prioridades politicas, carac-
terizaba los dos Estados alemanes antes de su reunificacion y, muy particularmen-
te, el sistema politico de la Alemania del Este. Mas adelante, la seguridad de los
ciudadanos se convierte en el paradigma que domina la justificacion de las institu-
ciones que el Estado reserva en este ambito. Paralelamente, el monopolio del Esta-
do en el gjercicio legitimo de la violencia, caracteristica central de un Estado, de
acuerdo con la teoria de Max Weber (1972 —1921—, 821 sq.), se relativiza con la
integracién de otros actores, como los servicios privados de seguridad y las aso-
ciaciones, en las estrategias de seguridad publica.

En cuanto a la prevencién de la «pequeia delincuencia», el analisis sigue la
hipétesis de que los Ldnder (las 16 regiones relativamente auténomas de Alemania
federal) y, mas adelante, los municipios son los niveles politicos decisivos en los
que se han desarrollado las nuevas iniciativas en Alemania, desde el inicio de

1. Por razones de coherencia y de espacio, en este texto no se incluyen los debates sobre el cri-
men organizado, la corrupcion, el crimen internacional y el blanqueo de dinero. Para estos temas, se
puede recurrir, por ejemplo, a Putter, 1998, y Aden, 1998a, 136 sq.
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los afios noventa. Se trata, sobre todo, de iniciativas socialdemadcratas que tienen
por objetivo encontrar respuestas constructivas a los debates dominados por los
partidos de la derecha clasica y de la extrema derecha sobre las diferentes formas
de delincuencia y de inseguridad en el ambito local. La respuesta socialdemdcrata
se orienta hacia una responsabilizacion de las diferentes partes interesadas en las
cuestiones de seguridad. A menudo, estas iniciativas de prevencion se inspiran en
el ejemplo de otros paises europeos. Asimismo, la socialdemocracia alemana
refleja una tendencia que intenta que la poblacién se comprometa mas con su
entorno social y su municipio. Esta politica socialdemocrata se parece al comuni-
tarismo americano,? aungue no tiene una actitud critica hacia el Estado.

En la evolucion de las nuevas politicas de seguridad y prevencion en Alema-
nia, podemos distinguir tres fases —guardando las distancias, en tanto que mode-
lo de fases que sélo puede dar una imagen simplificada de la realidad—; al inicio
de los afios ochenta, todavia predomina la idea de la disuasion: la prevencién por
la represion. Durante esta misma década, la policia hace nuevos esfuerzos de pre-
vencion situacional, especialmente a través de campanas de informacién dirigidas
a las victimas potenciales. A partir de 1990, el Schleswig-Holstein y mas adelante
otros Lénder crean consejos de prevencion. La segunda mitad de los aflos noven-
ta continda la creacion de este tipo de estructuras en los L&dnder y en los munici-
pios y también aparecen varias estructuras federales de coordinacion.

En una perspectiva comparativa, se puede constatar que la fase de entusias-
mo por la prevencién local que otros paises europeos, como Francia, viven duran-
te los afios ochenta, se reproduce en Alemania a fines de los noventa. Influyen
varios factores, de modo que no se puede identificar una causalidad simple entre
esta politica y el ejemplo extranjero. Ademas, fenémenos como el cambio de rol
del Estado y la evolucién de las estructuras sociales, en una sociedad marcada
por nuevos estilos de vida en el contexto urbano, no son especificamente alema-
nes, sino que se observan en la mayoria de paises industrializados. También es el
caso del economicismo de las politicas publicas, que empieza a influir en el ambi-
to de la seguridad durante los afios noventa, aunque en Alemania las instituciones
burocraticas se resisten mejor que, por ejemplo, las instituciones britanicas,
enfrentadas a los métodos de gestién, desde el periodo del gobierno Thatcher
(véase Crawford, en este mismo volumen).

1. PRAVENTION Y SICHERHEIT: UNAS NOTAS TERMINOLOGICAS

El andlisis siguiente se centra en las diferentes formas de politica publica
desarrolladas a partir de los afios ochenta bajo la etiqueta Prdvention o Krimi-
nalprdvention —la prevencion «nuevo estilo». En otros paises europeos, desde el
inicio de los afios ochenta, la opinién publica asocia a términos como prevencion
de la delincuencia o Crime Prevention varias iniciativas que tienen como objetivo

2. Véase, por ejemplo, Etzioni, 1997.
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barrios y poblaciones «con problemas» y, sobre todo, la integracién social de los
jévenes que viven en los nucleos periféricos de las grandes ciudades. En Alema-
nia, eso sélo sucede a partir de los afios noventa.

El hecho de que en Alemania la Prdvention haya sido durante mucho tiempo
objeto de controversias politicas y cientificas se debe, en parte, a la ambigledad de
este término. Aun hoy, los debates juridicos estan marcados por el dualismo entre
las competencias policiales represivas y las preventivas. De este modo, en el con-
cepto represion se incluyen todas las acciones policiales realizadas bajo la protec-
cion del Ministerio Fiscal para elucidar delitos ya cometidos; en el de Prédvention, el
resto del trabajo policial, especialmente las acciones de prevencion de riesgos y
peligros concretos. Este dualismo es mas importante en Alemania que en otros pai-
ses, porque la Prdvention es uno de los ambitos de la legislacion de los Ldnder y la
otra funcién policial, la represion, tiene una legislacion central, a partir de la creacién
del Deutsches Reich, en 1871. Asi pues, durante mucho tiempo, los intentos desti-
nados a reforzar la prevenciéon con iniciativas que implicasen a instituciones policia-
les chocan con el recelo de que podria tratarse de una estrategia de la policia de
ampliar su ambito de accidn mas alla de sus propias competencias juridicas.?

El uso del término Prédvention en otros contextos complica aun mas el debate
(P. A. Albrecht, 19883, 7). La teoria del derecho penal tiene su propia nocién de Pré-
vention, basada, todavia hoy, en ideas de los siglos xviil y xix. De este modo, distin-
gue entre prevencién general negativa o positiva —Ila idea que las condenas pena-
les firmes pueden tener bien una funcién disuasiva bien un efecto educativo— y
prevencion especial —que hace hincapié en los efectos que puede tener una pena
sobre el individuo condenado (H. J. Albrecht, 1993b). La terminologia criminol6gi-
ca también distingue las categorias de prevencion primaria (las medidas dirigidas
al publico en general, por ejemplo, para reforzar la conciencia del derecho), secun-
daria (las medidas dirigidas a los autores y las victimas potenciales de delitos, la
prevencion situacional) y terciaria (los efectos que las sanciones penales pueden
tener sobre el individuo).*

La prevencién «nuevo estilo», que prevé enfoques sociales y policiales del
control social, se enfrenta durante mucho tiempo a la desconfianza de que no se
trate, en realidad, de una estrategia que contribuya a hacer realidad la ambicién de
la policia de ampliar su ambito de accién auténoma. Esta desconfianza no se limi-
ta a las tendencias de izquierda y a su critica del trabajo policial, sino que también
incluye la desaprobacion de buena parte de los trabajadores sociales, que obser-
van la reorientacion de las politicas dirigidas a los jovenes y a los grupos desfavo-
recidos de la sociedad hacia finalidades de seguridad publica.

El término Sicherheit (seguridad) no es menos ambiguo y se trata también de
un término muy controvertido. Por un lado, el temor a que las fuerzas conservado-
ras puedan ampliar el ambito de accién del Estado acompana el discurso conser-
vador, politico y juridico, que intenta incluir entre las obligaciones del Estado la pro-

3. Véase Aden, 1998a, 38 sq. y 398 sq.
4. Jehle, 1996, 17; Kube, 1996, 136; Kaiser, 1993b, 573.
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teccion de la seguridad de sus ciudadanos. Por el otro, «la seguridad» es aprecia-
da en ambitos tan diferentes como las pensiones, la politica econémica, la fiabili-
dad de los productos o la ausencia de delincuencia. No se trata sélo de una moda.
La necesidad de seguridad refleja también un sentimiento existencial de inseguri-
dad, causado por una creciente complejidad de la vida, con muchos riesgos que
amenazan la salud o el bienestar econémico (Kaufmann, 1973, 14 sq.; Aden,
19984, 32). Ello facilita la «lucha» del Estado contra la delincuencia, como cuestién
politica de primera magnitud. En la actualidad, el Estado se define como protector
de «la seguridad», para la satisfaccion general de buena parte de la poblacion.

2. Los ANOS OCHENTA. EXPLICACIONES DEL «RETRASO» ALEMAN EN EL AMBITO
DE LA PREVENCION «NUEVO ESTILO»

En comparacion con otros paises industrializados, en Alemania, la politica de
prevencién «nuevo estilo» empieza mas tarde. De hecho, algunos proyectos de los
afos setenta y ochenta ya se acercan a la prevencion realizada en los afios noven-
ta. Es el caso, por ejemplo, de un proyecto que intentaba integrar los servicios poli-
ciales y algunas formas de trabajo social, experimentado en Hannover a principios
de los afios ochenta® o de otros proyectos locales o regionales. De otras estrate-
gias, dudosas bajo el titulo Prdvention, durante los afios ochenta estaban mas o
menos dominadas por la perspectiva policial y los conceptos de prevencion situa-
cional, especialmente las de ambito central, con conceptos como Systematische
Kriminalprdvention («prevencion sistematica de la delincuencia») (Kube, 1987).

Las nuevas formas de prevencidén basadas en conceptos mas amplios, que
integran actores diversos en el terreno local, no surgen en Alemania hasta el inicio
de los afios noventa. Diferentes aspectos pueden contribuir a explicar este «retra-
so». Durante los afios ochenta, los gobiernos de derecha —el federal y la mayoria
de los Ldnder— estan mas vinculados a las estrategias de prevencion por repre-
sion. Ademas, los problemas a los que se enfrentan los gobiernos de la época son
mas graves que los que tienen otros paises, como Francia o Estados Unidos,
donde las nuevas formas de prevencion se llevan a cabo, sobre todo, para resol-
ver problemas especificos de barrios urbanos, dificiles de administrar con las for-
mas tradicionales del trabajo social y policial. En el centro de esta politica estan
las ciudades construidas en los afios sesenta en las zonas limitrofes de las gran-
des ciudades para alojar a una poblacién en fuerte crecimiento. La antigua RFA,
mas descentralizada, tiene la «suerte» de sufrir un retraso en este ambito. La
reconstruccién del pais durante el periodo de posguerra favorece las viviendas de
tamafno medio, integradas en las ciudades.

Mas adelante, se crean poblaciones con edificios mucho mas grandes, a las
puertas de las grandes ciudades, pero menos que en otros paises. Por esta razoén,
durante los afios ochenta, hay menos «barrios calientes» que sofocar. De hecho,

5. Véase Sack, 1997, 158; P. A. Albrecht, 1983, 266 sq.
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no surgen problemas nuevos relacionados con el urbanismo hasta la reunificacion,
en 1990, a causa de los barrios de los alrededores, e incluso en el centro, de las
grandes ciudades de la antigua RDA (Plattenbausiedlungen). Estos barrios se
degradan de forma acelerada, después de 1990, momento en el que los habitan-
tes mas favorecidos se van y se instalan en casas nuevas o chalés.

Los problemas de integracion de los jovenes también son distintos de los de
otros paises. En Alemania, la exclusion de los jévenes de la riqueza de una socie-
dad moderna a causa del paro es menos importante, porque existe un sistema de
formacién, muy extendido, que relaciona empresas e institutos de formacion pro-
fesional. Finalmente, si bien los problemas que hay que solucionar son menos gra-
ves en la RFA durante los afios ochenta, las reticencias de los demas colaborado-
res y, sobre todo, de los trabajadores sociales, a cooperar con la policia para
prevenir formas de desviacion juvenil son importantes, contribuyendo también al
«retraso» de las nuevas formas de prevencion. La relacién entre la policia y los tra-
bajadores sociales —la mayoria de ellos proximos, tradicionalmente, a la izquier-
da— se explica sobre todo por los enfrentamientos que se produjeron en los afios
setenta entre los movimientos sociales en contra de las nucleares o de los nuevos
misiles de la OTAN, y la policia, cuyas competencias y ambitos de accién se habi-
an ampliado considerablemente después de los atentados terroristas de la Rote
Armee Fraktion en los afios setenta.

3. CONSEJOS MUNICIPALES DE PREVENCION Y REPLIEGUE DE SEGURIDAD: LAS GRANDES
LINEAS DE EVOLUCION DESDE 1990

A causa de su estructura federal, Alemania no tiene una regulacién centraliza-
da y uniforme de las cuestiones de seguridad. En este ambito, la regulacion no
sigue ni una légica de top-down ni de bottom-up, sino que se focaliza alrededor
de los Ldnder, como nivel intermedio entre la politica y la administracion.

Los afios noventa estan marcados por una ingente oleada de creacién de con-
sejos de prevencion, que tiene sus origenes en algunos Ldnder. A menudo, se trata
de celebrar una mesa redonda con un amplio circulo de participantes, que van
desde la administracién local a la policia y desde los trabajadores sociales hasta
los comerciantes, las asociaciones deportivas y las iglesias.® Este boomn de los
consejos de prevencion, a partir de 1990, se debe en gran parte a la situacion poli-
tica de ese periodo.

Desde 1982, el gobierno federal de derecha (CDU-CSU-FDP) lleva a cabo su
politica interior, mas bien rigida, haciendo hincapié en los instrumentos clasicos de
una politica de seguridad, basada en el endurecimiento del derecho penal y el
refuerzo de las competencias policiales. Durante el mismo periodo, el SPD (partido
socialdemdcrata) y los Verdes van ganando influencia en las regiones. Los gobier-
nos regionales, «rojos y verdes», se enfrentan a dos tipos de esperanzas. Su clien-

6. Por ejemplo, Rat fur Kriminalitdtsverhutung, 1993, 17 sq.; Heinz, 1997, 50 sq.
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tela clasica espera de ellos una politica interior que se separe claramente de la
linea de seguridad del gobierno federal. Los responsables politicos de las grandes
ciudades, generalmente del SPD, esperan nuevas respuestas eficaces a proble-
mas como la delincuencia relacionada con la financiacién del consumo de drogas
ilegales y el aumento de los delitos cometidos por menores. De este modo, la crea-
cién de consejos de prevencion en los Ladnder y en las ciudades con mayoria del
SPD se puede interpretar como la respuesta a estas esperanzas, en parte contra-
dictorias. Desde este punto de vista, la situacion politica que lleva a la creacion de
consejos de prevenciéon en Alemania tiene muchos paralelismos con la situacion
de Francia, en los afios ochenta, donde este tipo de politica también se puede
interpretar como la respuesta a los deseos especificos del electorado y de los can-
didatos locales del partido socialista. Los Verdes alemanes también se unen a
estas iniciativas para buscar alternativas a una politica de seguridad dominada por
los instrumentos del derecho penal, criticado desde la creacién del partido (Stokar,
1995; Klinast, 1997).

No se trata de una politica centralizada, antes al contrario, las iniciativas de
prevencion tienen formas muy variables. Con un cierto retraso, ciudades y regio-
nes con gobiernos de derecha también promueven actividades en este ambito
(Heinz, 1997, 51 sq.). De este modo, se puede constatar que el «retraso» aleman
de los ochenta, en lo que a la prevencién de la pequefia delincuencia se refiere, se
corrige en los noventa.

La década de los noventa también vive tendencias inversas. Ello se explica,
en parte, porque el sistema politico federal genera una «cohabitacién», casi per-
manente, entre mayorias de derecha e izquierda, tanto en los Ldnder como a esca-
la federal. Asi, en el afio 1998, el gobierno Kohl prosigue con su politica, mas bien
de seguridad, a escala federal, mientras que en los Ldnder gobernados por mayo-
rias de izquierda se intenta modificar esta politica, dentro de los margenes de
maniobra definidos por sus competencias. Sin embargo, no es éste el Unico
aspecto caracteristico de las posiciones de la izquierda en el ambito de la seguri-
dad. Se afiaden estrategias mas pragmaticas, especialmente bajo la responsabi-
lidad de ministros del Interior socialdemdcratas de las regiones. Ademas, esta ten-
dencia pragmatica se refuerza con la importancia que adquieren los temas de
seguridad durante las campanas electorales de los afios noventa, acercandose de
este modo las posiciones del SPD y de la CDU, ya que el SPD no quiere dejar el
electorado sensible a un discurso de seguridad en el otro ambito politico (Aden,
1998a, 213 sq.). La estrategia del New Labour britanico, de Tony Blair, de ser tough
on crime and tough on the reasons of crime, es una de las referencias preferidas
de Gerhard Schrdder, entonces candidato del SPD a la presidencia del gobierno,
durante la campanfia electoral de 1998.

La ambigliedad de las estrategias socialdemécratas crece en la segunda
mitad de los aflos noventa, con los debates sobre las practicas de seguridad en
Nueva York, en torno al concepto «tolerancia cero». Con la salvedad de algunos
protagonistas de estrategias de seguridad tradicionales, los debates politicos y
cientificos sobre el «<modelo Nueva York» constatan rapidamente un amplio con-
senso sobre el hecho que los problemas de seguridad de Nueva York no se pue-
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den comparar con los de las grandes ciudades alemanas (Dreher, Feltes, 1997).
En el seno del SPD, la estrategia de ser tough on crime no consigue la unanimi-
dad. Tras llegar al gobierno con los Verdes, a fines de 1998, el canciller Schréder
no sigue el ejemplo de Tony Blair, debido a las reticencias existentes dentro de
su partido y, sobre todo, de la resistencia de los Verdes a los enfoques populistas
en el &mbito de la seguridad. Por otro lado, este conflicto entre el SPD y los Ver-
des favorece los dispositivos federales de coordinacién de la prevencion social,
cuya necesidad reconocen ambos partidos. Hay que decir, también, que estos
debates tienen efectos secundarios. A comienzos de los afios noventa, el SPD y
los Verdes, que gobiernan Hessen y la Baja Sajonia, encargan informes de exper-
tos para reformar el derecho penal, con la clara pretension de despenalizar un
cierto niumero de delitos, como el pequefo robo de escaparates o la utilizacion
de los transportes publicos sin pagar (P. A. Albrecht et al., 1992a; 1992b). Cuan-
do en 1998 ambos partidos llegan al gobierno federal, la despenalizacién ya no
figura entre las cuestiones discutidas seriamente a raiz de la preparacién del con-
trato de coalicidon. Al contrario, el ministro del Interior del SPD continta la iniciati-
va de su predecesor del CDU de ayudar las grandes ciudades a mantener la
seguridad, con una cooperacion entre los servicios de seguridad regionales y la
policia federal Bundesgrenzschutz (la antigua policia de fronteras, a la que se
amplian sus competencias varias veces). Un cierto niumero de ciudades acepta
esta cooperacion, bajo el titulo de Sicherheitsnetz («red de seguridad»), para
reforzar sus efectivos de seguridad con fuerzas pagadas por el gobierno federal
(Kant, Putter, 1998).

La funcién creciente de los servicios privados de seguridad en la proteccion de
espacios semipublicos, como los transportes o los centros comerciales, también
contribuye a una politica de seguridad que favorece conceptos mas protectores en
el mantenimiento, o el restablecimiento, en los centros de las ciudades, de un
ambiente agradable para la mayoria de consumidores, que no quieren ser molesta-
dos por personas que piden limosna o con actos de pequefia delincuencia.

4. DEBATES CONTROVERTIDOS SOBRE LA INSEGURIDAD Y «DESCUBRIMIENTO»
DEL SENTIMIENTO DE INSEGURIDAD

El discurso sobre la inseguridad esta a menudo en el origen de las nuevas
politicas de seguridad y prevencién. Los debates sobre el presunto aumento de la
delincuencia se estructuran alrededor de dos ejes, durante los afios noventa, e
implican diferentes partes. Por un lado, la pequefa delincuencia y los comporta-
mientos incivicos no eximidos del derecho penal, con los enfoques de prevencién
«nuevo estilo», y, por el otro, el crimen organizado, un debate dominado por las
cupulas de la policia judicial y los circulos de expertos de la politica interior. En el
discurso politico, esta separacion sirve para crear una polaridad (a veces artificial)
entre un ambito orientado hacia las causas sociales de la marginacién y las res-
puestas mas bien municipales y otro que necesita las sanciones penales y los
esfuerzos de modernizacién de los instrumentos policiales.
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El aumento del numero registrado de ciertos delitos en las estadisticas policia-
les (Bundeskriminalamt, 1999) es tema de debates controvertidos durante los afios
noventa. Los analisis que muestran las debilidades metodoldgicas de estas esta-
disticas se multiplican durante este periodo. Estos trabajos contribuyen a hacer
menos demagogico el debate. Hoy en dia, se observa una mayor reticencia, por
parte de la policia y de los politicos, a pedir medidas politicas a causa del aumen-
to de tal o cual delito en las estadisticas policiales.

En algunos casos, las tendencias indicadas por las estadisticas policiales son
confirmadas por otros estudios, por ejemplo, las encuestas de victimizaciéon, como
en el caso de la violencia ejercida por los menores (Pfeiffer, 1999). Estos resulta-
dos estan entre los temas que regularmente tratan los consejos de prevencioén
(Grimm, 1999).

Paralelamente, en la década de los noventa, se «descubre» el tema del senti-
miento de inseguridad; primeramente lo hace la investigacién cientifica (Boers,
1991) y, a continuacion, el discurso politico. Como argumento del discurso politi-
co, el sentimiento de inseguridad es menos concreto y, por tanto, mas flexible,
que las estadisticas de los delitos registrados, razén por la cual a menudo se reem-
plaza el presunto argumento de «la delincuencia» como argumento que legitima
las politicas de seguridad.

5. LAS MARGINACIONES CLAVE

Con frecuencia, el discurso sobre las «amenazas» contra las que se dirigen
las politicas de prevencion y seguridad carece de precision. Los objetivos adelan-
tados oficialmente son diversos. El presunto aumento de la delincuencia y, como
consecuencia, el objetivo de reducir el nimero de delitos aparecen en el discurso
casi de forma sistematica. El componente subjetivo, que la poblacion se sienta
mas segura, también esta presente. Esta base tedrica poco clara conduce a acti-
vidades muy diversas que van desde el andlisis de las causas de la delincuencia
hasta las medidas para «luchar» contra ciertos tipos delictivos o hasta las pro-
puestas para mejorar la integracién en la sociedad de los jovenes u otros grupos
de poblacion.

Si bien las iniciativas de prevencién «nuevo estilo» optan por enfoques que
apuntan a las causas sociales de las marginaciones, la teoria de los problemas
que hay que resolver es mas imprecisa y, muy a menudo, implicita. Abarcan tanto
las condiciones de vida de los jovenes y de otros grupos marginales en algunos
barrios como el concepto de un pequefio delincuente que elige sus objetivos
segun calculos racionales.” Bajo la influencia de los debates sobre las estrategias
de «tolerancia cero», la teoria de los «cristales rotos» (Wilson, Kelling, 1982; Kelling,
Coles, 1997) gana importancia, tanto en los andlisis como en la eleccion de las
medidas que hay que llevar a cabo de forma concreta.

7. Véase la critica de Lehne, 1998, 117.
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5.1 Pequena delincuencia e «incivismo» en el ambito local

La frontera entre las infracciones en el derecho penal, sobre todo la pequefa
delincuencia, y los actos incivicos es uno de los centros de atencién de las activi-
dades de prevencion local. La Unica linea directriz que estructura la cantidad de
proyectos iniciados en la década de los noventa es la exclusién de la delincuencia
a partir de un cierto umbral de importancia. De este modo, las politicas y practicas
en este ambito han trazado una linea de demarcacién ideolégica entre las «bue-
nas» formas de delincuencia, que hay que reducir con enfoques sociales de pre-
vencion, y las «malas» formas de delincuencia, para las que se sigue la doble
estrategia: la represion penal y la prevencion dirigida a las victimas potenciales.
Dado que la nocién de prevencién es ambigua, las iniciativas de prevencion inclu-
yen a menudo una amalgama entre los enfoques de tipo social y la prevencién
policial y se dirigen a las victimas potenciales, por ejemplo, para explicarles como
deben protegerse contra el robo a mano armada.8

Entre las numerosas actividades incluidas bajo la etiqueta de prevencion figu-
ran de manera regular algunos tipos de delincuencia: la violencia en las escuelas,
el consumo de drogas ilegales, el robo a mano armada y las medidas técnicas pre-
ventivas, por ejemplo, la identificacion de las bicicletas. El absentismo escolar, los
grafitis y la mendicidad también estan entre las actividades incivicas perseguidas
por una buena parte de los consejos locales de prevencion.

El predominio de estas formas de pequefia delincuencia entre los objetivos de
las politicas de prevencién subraya su tendencia a favorecer un orden idealizado,
que creen amenazado por comportamientos marginales.

5.2 El caso especifico de la violencia de extrema derecha

Los actos de violencia motivados por la extrema derecha se han multiplicado
en algunas regiones desde 1990, sobre todo, pero no exclusivamente, en los Ldn-
der de la antigua RDA (Heitmeyer, 1994; Aden, 1998b). Esta forma de violencia
s6lo aparece algunas veces en el orden del dia de los consejos de prevencion
locales y regionales. Su separacion del resto de politicas de seguridad refleja el
ideal de un orden apolitico que predomina en la mayoria de las estructuras de con-
certaciéon creadas durante el decenio pasado.

La concentracion de este problema en algunas regiones obliga a crear estruc-
turas especificas de prevencién y de represidn, que reanudan, en parte, las practi-
cas de los consejos de prevencion, pero que se centran, mas especialmente, en
una clientela sensible a la ideologia de extrema derecha. Brandeburgo —el Land
que rodea Berlin, que tiene problemas particularmente graves con actos de violen-
cia de extrema derecha— crea un Aktionsblindnis gegen Gewalt, Rechtsextremis-
mus und Fremdenfeindlichkeit («<Pacto contra la violencia, la extrema derecha y la
xenofobia»), con la participacién de actores institucionales y de asociaciones.

8. Véase, por ejemplo, Rat fur Kriminalitdtsverhlitung, 1993; Jehle, 1996; Kerner, Jehle, Marks, 1998.
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Otros Lédnder, como Sajonia, optan por unas estructuras especificas de la policia.
Si las estructuras creadas en este ambito, generalmente, estan muy alejadas de
los consejos de prevencion, es porque las estrategias desarrolladas contra la vio-
lencia de extrema derecha son mas dificiles de llevar a cabo que la prevencion
policial de tipo situacional que domina en los consejos de prevencion. Las estrate-
gias de trabajo social basadas en el reconocimiento, por principio, de los grupos
de jévenes que estan en el origen de actos violentos (Krafeld, 1996) son especial-
mente discutidas y su aplicacion es dificil (Birzer, Gessenharter, 1996). En el caso
de los actos de violencia contra las personas, normalmente inmigrantes y sin
techo, se tiende a castigos mas severos, incluso para los menores. En lo referente
a las manifestaciones politicas de la extrema derecha en espacios publicos, las
reacciones politicas y policiales se enfrentan con la dificultad de que los militantes
de extrema derecha, en la mayoria de los casos, no cometen infracciones al dere-
cho penal a ojos de la policia, a causa del ideal romantico del orden que ellos
fomentan. A menudo, las elites politicas y los medios de comunicacion solo reac-
cionan con los éxitos electorales de los partidos de extrema derecha (Aden,
1998b). Los actos de violencia no hacen reaccionar a la opinion publica, a no ser
que se trate de crimenes. Normalmente, los medios de comunicacion no se hacen
eco de la violencia y el racismo cotidianos.

6. Los GRUPOS DE POBLACION Y LOS BARRIOS CLAVE

Las politicas de prevencion y de seguridad se basan siempre en ideas mas o
menos concretas y mas o menos fundamentadas sobre partes y grupos de la
poblacion considerados como el origen de los comportamientos a combatir.
Durante los afios noventa, las politicas locales de prevencion y de seguridad se
centran sobre todo en dos tipos de sectores de poblacion: los jévenes y los gru-
pos marginales.

La mayoria de los debates y actividades desarrolladas se concentra en torno a
la delincuencia de los menores y a los problemas de su insercién social. Esta acen-
tuacién se va favorecida por las estadisticas policiales, que registran un aumento
importante de los sospechosos juveniles durante los afios noventa, sobre todo en el
ambito de la violencia.® Consolidan su acentuacion, especialmente, los diferentes
actores que ya trabajan en este ambito (Grimm, 1999; Trenczek, Pfeiffer, 1996). Los
debates modifican los enfoques de los medios profesionales. Las discusiones sobre
las reacciones del Estado a la delincuencia de los menores, durante mucho tiempo,
estan dominadas por la doble estrategia de sanciones educativas (amonestaciones,
trabajo de interés general, etc.), en los casos graves o reincidentes, y de no-inter-
vencion en las «desviaciones de juventud» (Kaiser, 1993a). Se afiaden, desde media-
dos de los afios noventa, enfoques preventivos y la participacion de los profesiona-
les de este ambito en los consejos de prevencion. En general, dado que los jovenes

9. Véase Pfeiffer, 1999; Bundeskriminalamt, 1999, 74 sq.
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afectados no integran las estructuras de concertacion, estos enfoques estan domi-
nados por la perspectiva de los adultos, en busca de estrategias preventivas contra
la marginacién de ciertos grupos de jovenes. No se trata de una politica dirigida a
mejorar las condiciones de vida de todos los jévenes.

Los inmigrantes, los jovenes amenazados por el fracaso escolar, los jévenes
delincuentes y otros grupos que provocan problemas de seguridad estan princi-
palmente perseguidos por la prevencion local. Aparte de los jovenes, los grupos
de poblacién a los que se aplican las politicas de prevencion y de seguridad cam-
bian de manera ostensible. Los consumidores de drogas ilegales, un grupo que se
mezcla con «los jévenes», son el objetivo de buena parte de las politicas desarro-
lladas. En muchos casos, los espacios publicos de venta y consumo de drogas
animan a las elites locales y a los habitantes de los barrios a crear estructuras de
prevencion. Otros sectores de la poblaciéon no son objetivos tan sistematicos, por
ejemplo los sin techo o las mujeres inmigrantes.

El analisis de los ganadores y de los perdedores de estas politicas desembo-
ca en una constatacién ambigua. Tratar a «los jévenes» como un grupo de riesgo
es antiemancipador, pero las iniciativas concretas de los consejos de prevencién
pueden suponer una mejora de la calidad de vida individual de los jévenes. Otros
grupos, como las personas que piden limosna, son los perdedores de una politi-
ca que a menudo les aleja de su circulo social y les expulsa de los centros de las
ciudades. Ahora bien, también individualmente hablando, el balance puede ser
mas positivo, por ejemplo, si los proyectos que se dirigen a este grupo de pobla-
cién consiguen alojar a los sin techo. En el lado de los ganadores, la situacién es
mas clara. Los comerciantes, preocupados por el ambiente en el comercio, se
aprovechan de buena parte de las iniciativas adoptadas, igual que parte de su
clientela, que desea vivir en un ambiente agradable y sin riesgos de ser victimas.
Asi pues, las estrategias de prevencién de los afios noventa ni crean exclusiva-
mente nuevas formas de exclusién social ni llevan a una politica de integracion
social de éxito. La ambigliedad de las estrategias y la ausencia de una teoria
coherente dejan al azar los resultados producidos por los actores comprometidos
en cada caso concreto.’°

7. LOS ACTORES DE LA POLITICA DE SEGURIDAD Y DE PREVENCION

Las politicas de seguridad y de prevencioén «nuevo estilo» contribuyen a una
nueva descentralizacién de las estructuras de seguridad, que se habian ido cen-
tralizando durante el siglo xx (Aden, 1998a, 48 sq.). Se trata, no obstante, de una
concepcion mas amplia, basada en una ideologia absolutamente diferente a otras
iniciativas que pretenden ampliar las capacidades de la policia con la contratacion
de ayudantes —una estrategia seguida, por ejemplo, en Baviera y Berlin (Kant,
Putter, 2000, 16 sq.; Beste, 2000, 8 sqg.). En conjunto, estas estrategias diversas se

10. Véase también la critica de Groll, Reinke, 2000, 68.
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integran en un sistema de enfoques multiples que el Estado desarrolla en preven-
cién de riesgos y como reaccion a un indice delictivo considerado alto. Segun la
definicion del Ministerio del Interior, la prevencion de la delincuencia afecta, no
sélo a la policia, sino a toda la sociedad, sobre todo la politica, las demas autori-
dades publicas y los actores de fuera del ambito del Estado, como las empresas,
los medios de comunicacion y toda la poblacion.!

A causa del sistema politico federal de Alemania y de los ataques especificos
a los que se enfrentan los gobiernos del SPD de inicios de la década de los noven-
ta, las iniciativas de prevencién «nuevo estilo» no se dispersan en una légica de
regulacion jerarquica. Las instituciones federales tienen un papel secundario en
este tema, circunstancia no modificada por la llegada al poder del gobierno del
SPD y los Verdes, a fines de 1998.

7.1 Elrol de iniciador de los Ldnder de los gobiernos del SPD

En la mayoria de los casos, los Ldnder, en tanto que nivel politico intermedio,
son el espacio decisivo para la instalacion de los consejos de prevencion. El
gobierno del SPD del Schleswig-Holstein, que esta al frente de la prevencioén
«nuevo estilo» en Alemania, desde 1990, opta por un modelo bajo el control direc-
to de las instituciones e instala su consejo regional de prevencién bajo la protec-
cioén de una oficina en el Ministerio del Interior, con la participacion de los ministros
de Educacién, Asuntos Sociales y de Justicia (Finkel, 1995, 419).

Otros Lénder (co)gobernados en la época por el SPD, como Brandeburgo y
Hessen, siguen el ejemplo del Schleswig-Holstein,'?2 mas adelante, el Bade-Wur-
temberg,'® la Baja Sajonia,'* la Turingia'® y los demas Lénder. No obstante, la
mayoria de gobiernos y parlamentos regionales prefieren estrategias menos insti-
tucionalizadas que las del Schleswig-Holstein y mas bien intentan crear un marco
que facilite las actividades en el ambito local. En ciertos casos, otras instituciones
son el motor de iniciativas, por ejemplo, la federacién de ciudades y municipios en
Turingia (Hornbostel, 1998).

Asi pues, las politicas de prevencion y de seguridad de los Ladnder estan lejos
de ser uniformes. El mantenimiento logistico de las iniciativas locales de preven-
ciéon y, especialmente, la difusion de las practicas locales que han tenido éxito
figuran entre las actividades de buena parte de los L&nder en este ambito. En algu-
nos, ademas, se afade el apoyo a la evaluacién cientifica de las actividades loca-
les.’® La cofinanciacion de proyectos locales también puede ser un elemento de
compromiso del Land.”

11. Projektleitung Polizeiliche Kriminalprévention, 1998, 3.

12. Funfsinn, 1996; Schneider, Stock, 1995.

13. Heinz, 1996 y 1997; Kury, 1997, Forschungsgruppe Kommunale Kriminalprévention in Baden-
Wiirttemberg, 1996.

14. Stokar, 1995; Grimm, 1999.

15. Hornbostel, 1998, 100 sq.

16. Por ejemplo, Rat fur Kriminalitatsverhitung, 1993, 18; Maier-Knapp-Herbst. 1999, 39 sq.

17. Por ejemplo, Rat fiir Kriminalitatsverhiitung, 1993, 23.
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Sin embargo, la prevencion «nuevo estilo» no es la Unica estrategia seguida en
los Lédnder en la década de los noventa. Paralelamente, la mayoria también amplia
sus competencias policiales. Por un lado, se amplia considerablemente el arsenal
de bases legales para prevenir formas graves de delincuencia econémica (crimen
organizado), especialmente con instrumentos de informacién, como la infiltra-
cién.'® Por otro lado, muchos Lédnder aumentan las competencias policiales para
prevenir comportamientos que no son (todavia) delitos castigados, como las prohi-
biciones de estancia en un sector o la vigilancia preventiva.’® Esta liberacion del
margen de maniobra del trabajo policial es un reflejo de la via mas conservadora
de la politica de seguridad de los afos noventa, que intenta hacer las ciudades
mas seguras, reduciendo la tolerancia hacia ciertas formas de comportamiento en
espacios publicos, por ejemplo, la mendicidad y las reuniones de punks.

7.2 El papel de los actores en el ambito local

En primer lugar, la politica de prevencion «nuevo estilo» intenta resolver los
problemas locales con la ayuda de estrategias de consenso. El terreno local es
decisivo para el éxito de estas politicas, incluso en los casos en que las institucio-
nes de los Land toman la iniciativa.

Consecuencia de la organizacion descentralizada de las iniciativas de preven-
ciodn, las estructuras de trabajo y las iniciativas adoptadas cambian aiin mas en el
caso local que en los Ldnder. En cierta manera, se trata de una coordinacion de
actividades preexistentes, por ejemplo, los diferentes casos de integracion de los
jévenes en la vida asociativa. En buena medida, la prevencién de nuevo estilo es
una redefinicién y una coordinacién de acciones politicas locales para los jévenes
bajo una nueva etiqueta. Durante los afios setenta, Alemania vive momentos
emancipadores a favor de una mejora de los derechos de los jévenes y de su posi-
cion en la sociedad. Ese movimiento consigue, por ejemplo, la reduccién de la
mayoria de edad de los 21 afios a los 18 y la creacién de centros juveniles auto-
gestionados. En este aspecto, la redefinicidon de las politicas locales en los afios
noventa va mas alla de continuar las mismas actividades bajo una etiqueta distin-
ta. Ya no se trata a los jovenes como una parte constitutiva de la sociedad, cuyas
condiciones de vida hay que mejorar, sino que se definen algunos tipos de jovenes
como un riesgo para la seguridad, contra el que hay que tomar medidas preventi-
vas. Esta es la razén por la que los mismos jévenes, como poblacion blanco de la
prevencion «nuevo estilo», ni siquiera estan representados en la mayoria de los
consejos de prevencion.

Asi las cosas, generalmente, la eleccion de los actores que deben participar en
la politica local de prevencion esta lejos de ser una representacion democratica de
las partes comprometidas. Sectores socialmente privilegiados dominan las politi-
cas locales de prevencion (Lehne, 1998, 122). Los actores institucionales como los

18. Véase Pitter, 1998, 190 sq.; Aden, 1998a, 368 sq.
19. Por ejemplo §§ 17 a 19 Niedersachsisches Gefahrenabwehrgesetz (NGefAG) en la Baja Sajonia.
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alcaldes y los representantes de administraciones policiales y sociales desempe-
fian un papel esencial. Para las elites de la politica local, se trata a menudo de una
estrategia de publicidad como otras formas de cooperacién con las asociaciones
locales. En la mayoria de los casos, los consejos municipales de prevencion son
estructuras corporativas: participan en ellos asociaciones locales, a menudo aso-
ciaciones deportivas, sociales y, a veces, las iglesias. Los comerciantes locales son
otro grupo representado en la mayoria de los consejos y, generalmente, intentan
orientarlos hacia actividades encaminadas a mantener el orden en un sentido con-
servador, con medidas contra la mendicidad, el robo de escaparates y los grafitis.

El caracter corporativo de los consejos de prevencion garantiza la integracion
en la concertacién de intereses muy diversos y posibilita una coordinacion sin
excluir los actores que podrian destruir, desde el exterior, los resultados de su tra-
bajo. A menudo, se adelanta este argumento para justificar el importante papel
que tiene la policia en buena parte de los consejos de prevencion (Stokar, 1995,
62). Al mismo tiempo, la estructura corporativa puede llevar a los representantes
de asociaciones a crear estrategias de negociacion para ampliar el beneficio que
obtienen de la concertacion. En esta perspectiva, el enfoque de consenso incluye
un componente de concurrencia, en el que los actores institucionales y las asocia-
ciones intentan instrumentalizar las estructuras de prevencion para imponer sus
objetivos particulares.

El modo de funcionamiento de los consejos de prevencién también es varia-
ble. La influencia de los actores institucionales favorece una formacion creciente,
por lo general basada en un reglamento interior (Hornbostel, 1998, 102). Otras ini-
ciativas no son tan formales.

Asi pues, los consejos locales de prevenciodn incluyen una amalgama de inte-
reses institucionales y corporativos. En su discurso, se comprometen con valores
universales, como la seguridad y el funcionamiento de la vida social. En sus activi-
dades reales, se legitiman, a menudo, actuando a favor de intereses mas particu-
laristas (Hornborstel, 1998, 109), sobre todo los de los comerciantes y su clientela,
que desean un ambiente seguro y libre de la imagen molesta de grupos margina-
les, como las personas que piden limosna o los punks. Estos intereses incorporan,
a menudo, los de los politicos locales, que quieren un ambiente favorable para
atraer inversiones. Asi, en el ambito local, las practicas de concertacién relaciona-
das con la prevencion «nuevo estilo» no se oponen necesariamente a las estrate-
gias mas conservadoras, como la politica de «tolerancia cero». Alld donde estas
politicas alcanzan a establecer medidas pragmaticas que mejoran la calidad de
vida de buena parte de la poblacién, son aceptadas, incluso por actores en un
principio escépticos.

7.3 Las iniciativas de coordinacion federal

El papel de la politica federal en las nuevas politicas de prevencién y de segu-
ridad esta limitado por dos razones estructurales. Por un lado, el ambito de la
seguridad local no figura entre las competencias del Estado federal. Por tanto,
cualquier actividad de la politica federal se arriesga a chocar con la resistencia de
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los Lénder. Por otro lado, la politica interior del gobierno Kohl, mas bien de acuer-
do con estrategias conservadoras, da cuenta de por qué la politica federal se abs-
tiene durante mucho tiempo de desarrollar actividades de prevencién «nuevo esti-
lo». En los pocos sectores en que el Parlamento federal dispone de competencia
legislativa, la mayoria de la derecha se aprovecha para llevar a cabo una politica
que favorece los instrumentos clasicos del derecho penal. Asi ha pasado con las
enmiendas del procedimiento penal, para acelerar los expedientes de los casos de
pequefa delincuencia.2’

Sin embargo, existen varios proyectos federales de difusién del conocimiento
sobre la prevencién local. El departamento de investigacion del Bundeskrimina-
lamt, la oficina federal de policia criminal de Wiesbaden, desde los afios ochenta,
tiene el objetivo de difundir el conocimiento sobre la prevencioén situacional
(Kube, 1987). Durante los afios noventa, el BKA refuerza estas actividades. En
1994, el BKA crea, en el seno de su instituto de criminalistica, un departamento de
Polizeiliche Kriminalprédvention und Offentlichkeitsarbeit («prevencién policial de la
delincuencia y relaciones publicas») para coordinar mejor las actividades descen-
tralizadas.?! Este departamento propone la creacion de un banco de datos de las
iniciativas de prevencion, que se podria consultar en Internet (evaluada por Hoh-
meyer, 1999).22

La conferencia de los ministros del Interior de los Ldnder y del gobierno federal
(Innenministerkonferenz, IMK), con estructuras de trabajo diferenciadas, es un refe-
rente muy importante en la definicidon y la puesta en marcha de la politica interior en
Alemania. En este marco, las politicas de prevencién, sobre todo policial, tienen un
papel desde hace mucho tiempo.23 La Polizeifiihrungsakademie de Miinster, la aca-
demia de formacién de altos cargos de policia del gobierno federal y de los Lander,
participa en la difusién del conocimiento sobre la prevencion, especialmente con la
organizacién de seminarios. Durante la segunda mitad de los afios noventa, el IMK
pone en funcionamiento dos proyectos para coordinar mejor las politicas de pre-
vencion: en 1997, policias de los Lander y el BKA instalan una Zentrale Geschéftss-
telle Polizeiliche Kriminalprédvention («oficina central de prevencion policial de la
delincuencia»).2* En noviembre de 1998, de acuerdo con el pacto de coalicién del
gobierno «rojo y verde», el IMK decide crear el Deutsches Forum fiir Kriminalpré-
vention, con el objetivo de crear una red de apoyo y difusién del conocimiento
sobre las prevenciones (Projektleitung Polizeiliche Kriminalpravention, 1998, 4).
Desde abril de 1999, se instala otro grupo preparatorio en Colonia.2® Este nuevo
organismo reanuda, en parte, las actividades de la Deutsche Stiftung fir Verbre-
chensverhiitung und Straffélligenhilfe (DVS),% una fundacion creada en 1993, entre

20. Beschleunigtes Verfahren, §§ 417-420 Strafprozessordnung, introducidos por la ley de 28 de
octubre de 1994. BGBI. |. 1994, 3186 sq.

21. www.bundeskriminalamt.de/vorbeugung/

22. www.bundeskriminalamt.de/infopool.htmi

28. Véase Sack, 1997, 176 sq.; Projektgruppe Polizeiliche Kriminalpravention, 1998.

24. www.polizei.propk.de

25. www.kriminalpraevention.de

26. www.praeventionstag.de/dvs.htm
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otros, por los criminélogos Kerner (Tubinga) y Schwind (Bochum). Desde 1995,
esta fundacion organiza un congreso anual, el Deutscher Préventionstag.2”

En vista de las limitadas competencias de la politica federal en este ambito,
sus actividades se concentran, a priori, en la difusién de las iniciativas locales.

7.4 El papel central de la policia

Las estructuras policiales de Alemania viven una crisis de identidad durante
los afios noventa. La ideologia de una policia que quiere, por encima de todo,
satisfacer la necesidad de seguridad de los ciudadanos se enfrenta a una realidad
mas compleja, que demuestra que una policia moderna no puede mantener la pro-
mesa de una proteccion perfecta de la seguridad individual (Aden, 1998a, 363 y
sq.). Al mismo tiempo, las instituciones policiales deben resistir los nuevos méto-
dos econdémicos de las administraciones publicas, aplicados para mejorar los
resultados del trabajo administrativo y disminuir los procedimientos burocraticos
y, especialmente, sus costes. Con el discurso sobre las amenazas a combatir, los
representantes de los servicios de policia y su personal se resisten mas al control
de sus actividades de acuerdo con el principio de gestidn directiva que en Nueva
York o Gran Bretafa.

En cuanto a la prevencion, los policias de los Ldnder y los de ambito federal
tienen un rol de coordinador y productor del conocimiento. El analisis de los ries-
gos y peligros figura entre las funciones de la policia, a menudo adelantadas en
los documentos oficiales sobre la prevencién, como en el Projektleitung Polizeili-
che Kriminalpravention (1998, 6 sq.). En la mayoria de los proyectos locales de
prevencién, la policia tiene una funcién importante. A menudo es incluso el orga-
nismo que toma la iniciativa. En Ldnder como el Schleswig-Holstein, donde el
Ministerio del Interior, de entrada, difunde la prevencién «nuevo estilo», la
influencia de la policia es particularmente grande. En los casos en que las elites
policiales dominan los enfoques de prevencion, son a menudo ellas mismas las
que llevan a cabo un discurso comunitarista sobre la responsabilidad de los ciu-
dadanos en la defensa de ciertos valores (Hornbostel, 1998, 108). La responsa-
bilizacién de otros actores puede ser un elemento de una estrategia policial que
busca apoyo, pero también puede ser una estrategia de proteccion contra las
previsiones exageradas sobre su capacidad de garantizar la seguridad de los
ciudadanos.

Una buena parte de las actividades de prevencion amplia el ambito de accién
de la policia hacia dominios antes reservados al trabajo social. En otros casos, la
policia utiliza estructuras de concertacion para difundir sus conceptos de preven-
cion situacional, desarrollados desde los afios ochenta. Ello incluye, especialmen-
te, consejos para las victimas potenciales, pero también los elementos mas clasi-
cos del trabajo policial, como las patrullas frecuentes en los lugares que los
consejos de prevencién definen como zonas problematicas.

27. Kerner, Jehle, Marks, 1998; www.praeventionstag.de.
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Como es de esperar, la policia cambia con la aparicidon de nuevas politicas de
prevencion y de seguridad. Los funcionarios de policia deben integrarse en estruc-
turas de concertacion, lo cual exige esfuerzos de formacién. La politica de colabo-
racion entre el trabajo de la policia en el terreno local y los habitantes de los barrios
tiene mas consecuencias para la profesion policial. Durante los afios ochenta, apa-
rece un tipo de policia nuevo, llamado Biirgernaher Beamter o Kontaktbereichsbe-
amter, que se institucionaliza para que ampliar la presencia policial en los espacios
publicos y para que la poblacion se sienta mas segura.

La contratacién de policias procedentes de familias de inmigrantes es otra
consecuencia de las nuevas politicas de seguridad, dirigidas a mejorar la comuni-
cacién entre la policia y «su publico». Sin embargo, esta contratacion choca duran-
te mucho tiempo con el derecho aleman de la funcién publica, ya que limita el
acceso a las personas de nacionalidad alemana. Hasta 1999, la nacionalidad ale-
mana se transmite, casi con caracter de exclusividad, por el derecho de sangre. La
mayoria de los inmigrantes de los afios sesenta y sus hijos no tienen la nacionali-
dad alemana y, por tanto, les falta una de las condiciones de acceso a la funcién
publica. Incluso la nueva legislacion —introducida por la mayoria «roja y verde» en
1999, menos restrictiva— admite excepcionalmente la doble nacionalidad, pero
una buena parte de los inmigrantes prefiere conservar la nacionalidad de origen,
sobre todo para no perder el derecho de herencia en los paises de origen. Por estas
razones estructurales, el nUmero de policias procedentes de familias de inmigran-
tes es hasta el momento mas bien reducido. Sin embargo, algunos Lénder contra-
tan policias con un estatuto de empleado ajeno a la funcién publica, conservando
éste su nacionalidad de origen. En febrero de 1993, el Land de Baden-Wurtemberg
toma la iniciativa y se sirve de la regla de excepcidn contenida en la ley federal,
relativa a la funcién publica, que permite que se contraten personas sin pasaporte
aleman para el servicio publico. En mayo de 1993, la Conferencia permanente de
los ministros del Interior de los Ldnder decide reanudar por su cuenta la iniciativa
de Baden-Wurtemberg y considera pertinente «la presencia de extranjeros en la
policia del Bund y de los Ldnder cuando estos reunan las condiciones individuales
requeridas». A partir de esta fecha, la mayoria de los Ldnder se suman a la reco-
mendacion de la Conferencia de los ministros del Interior. En julio de 2000, sélo los
Lénder de Turingia, Sajonia y Sajonia-Anhalt no hacen uso de la regla de excepcion
de la Beamtengesetz para la contratacion de extranjeros en la policia.2®

La policia hace hincapié en la prevencién de la victima y del paso al acto. Ello
incluye, especialmente, esfuerzos de consultas de victimas potenciales y medidas
de tecnoprevencién. La protecciéon contra el robo a mano armada es el ejemplo
clasico que mas se cita.

En otros ambitos, como el de los robos de coches, la evolucién técnica posi-
bilita nuevas medidas preventivas, difundidas tanto por la policia como por las
aseguradoras y los politicos. No obstante, la prevencién social es el ambito privile-
giado de la mayoria de los otros actores, especialmente el de los politicos del SPD

28. Véase la investigacion de Azilis Maguer en Duprez et al., 2001.
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o los Verdes, las asociaciones, las iglesias y el trabajo social. Bajo la etiqueta de
prevencion social, también existen medidas muy diversas. Generalmente, se trata
de estrategias de integracion y de ayudas a los grupos que tienen dificultades.

7.5 La importancia creciente de las empresas de seguridad privada

El aumento de efectivos de las empresas privadas de seguridad es el elemen-
to mas visible del incremento, desde el punto de vista economicista, de las estra-
tegias de seguridad en Alemania. En general, estas empresas no participan direc-
tamente en los consejos de prevencién. De todos modos, tienen un rol importante
en la ejecucion de politicas locales de seguridad. Al boom de este sector ha con-
tribuido tanto la multiplicacién de los centros comerciales con espacios semipubli-
cos como las estrategias de los transportes publicos de reforzar el sentimiento de
seguridad de los viajeros (Nogala, 1998). La division del trabajo entre estas empre-
sas y la policia lleva a formas nuevas de public-private partnership, a menudo apli-
cadas por las autoridades publicas.?®

En la perspectiva de las politicas locales de seguridad, a veces, las empresas
privadas son los actores que ayudan a resolver los problemas de seguridad, espe-
cialmente en los espacios publicos considerados peligrosos. No obstante, en otras
ocasiones, estas empresas son el origen de problemas, por ejemplo, si sus activi-
dades contra los consumidores de drogas o las personas que piden limosna pro-
vocan problemas nuevos en los lugares en los que se desplazan estas personas.
Regularmente, se dan noticias sobre casos de excesos del personal, a menudo sin
formacién, de las empresas privadas de seguridad.

7.6 El trabajo social institucionalmente integrado en las politicas
de seguridad

Al comienzo, en general, muy escéptico con la aplicacion de nuevas politicas
de seguridad y prevencion, el trabajo social esté institucionalmente representado
en la mayoria de los consejos de prevencion. De este modo, las estructuras de
concertacion contribuyen a disminuir la confrontacion que habia dominado durante
mucho tiempo las relaciones entre la policia y una gran parte de los trabajadores
sociales.

Hoy en dia, las relaciones son mas pragmaticas. El trabajo policial se acerca a
las practicas del trabajo social. En este aspecto, los consejos de prevencién son
estructuras en las que se negocian acuerdos pragmaticos. Sin embargo, los traba-
jadores sociales casi nunca son los actores que toman la iniciativa, en materia de
prevencion local. Generalmente, se han integrado en las estructuras de concerta-
cion de acuerdo con su misién oficial. Ello también se refleja en la mayoria de las
publicaciones sobre prevencion «nuevo estilo», que hablan mucho mas de las acti-
vidades policiales que de las del trabajo social.

29. Por ejemplo, Projektleitung Polizeiliche Kriminalprévention, 1998, 5.
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7.7 Lajusticia, poco presente en las estructuras de prevencion

La justicia alemana nunca ha sido un actor importante de las politicas de pre-
vencion y seguridad. En los consejos de prevencidn, casi nunca hay representan-
tes de la justicia. A veces, los ministerios fiscales y la justicia penal son el blanco
de las criticas de la policia y de otros sectores, que ven amenazado su trabajo
preventivo por la exagerada indulgencia de la justicia y por una duracién excesiva
de los procedimientos. La politica federal y las administraciones judiciales inten-
tan reaccionar ante esta discusién con juicios rapidos y la modernizacién técnica
de la justicia.

Solamente los actores de la justicia de menores, desde hace tiempo orientada
a medidas educativas y de recreo, entran en el debate sobre los nuevos enfoques
de la prevencion local. Especialmente, la Deutsche Vereinigung fir Jugendgerichte
und Jugendgerichtshilfen e.V. se ha comprometido mucho en este tema durante la
segunda mitad de los afios noventa (Trenczek, Pfeiffer, 1996).

La justicia alemana, como actor institucional, nunca ha representado un rol
importante en la prevencién «nuevo estilo», sobre todo por razones estructurales.
Mas estrictamente que en otros paises, el ambito penal se separa de cualquier
actividad policial, salvo de la elucidacién de los crimenes y delitos. La prevencién
no figura entre las competencias de la justicia, que dispone de sus interconexio-
nes con el trabajo social, pero en el ambito de la reinserciéon social.

8. EL ESTADO DE LA INVESTIGACION

Durante la década de los noventa, con la creaciéon constante de consejos de
prevencion en los Ladnder y en los municipios, las publicaciones sobre estas activi-
dades se multiplican. Se trata, a menudo, de una mezcla entre noticias de las
experiencias locales y los esfuerzos de sistematizacion. El niUmero relativamente
importante de obras colectivas se explica por la multiplicacién de conferencias y
coloquios que se organizan (generalmente con la participacion de investigadores y
universitarios) con el objetivo de difundir las experiencias locales (Heinz, 1997, 5).
De este modo, la mayoria de los autores estan mas o menos implicados en la apli-
cacién de la prevencién en el ambito local. La mayoria de las obras y los diferentes
intentos de coordinacién federal se concentran sobre los enfoques de Benchmar-
king, con el objetivo de divulgar informaciones sobre los proyectos ejemplares.

A comienzos de los afios ochenta, los primeros enfoques de la prevencién
innovadora son el tema central de un debate tedrico, basado en investigaciones
empiricas, en especial el estudio comparativo de P. A. Albrecht (1983) sobre la pre-
vencién en Alemania y Estados Unidos. En torno a 1990, las publicaciones sobre
las nuevas formas de prevencion en otros paises se multiplican (por ejemplo, Fel-
tes, Rebscher, 1990). Paralelamente, el estudio sobre las victimas gana importan-
cia en Alemania. Los textos programaticos de los primeros consejos de preven-
cion marcan las publicaciones de la primera mitad de los noventa (Rat flr
Kriminalitatsverhiitung, 1993).
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En ciertos casos, el ambito cientifico tiene un rol activo en la aplicacion de las
nuevas politicas. Es el caso, a comienzos de los afios ochenta, de H.D. Schwind,
criminélogo de Bochum vy, en esa época, ministro de Justicia de la Baja Sajonia,
que propaga la puesta en marcha de nuevas formas de prevencion, entre ellas,
una cooperacion institucionalizada entre la policia y el trabajo social (Schwind,
Berckhauer, Steinhilper, 1980; Schwind, Steinhilper, 1982). En los afios noventa,
los crimindélogos contribuyen a la difusién de nuevas politicas de prevencién, por
ejemplo, con la creacion de la Deutsche Stiftung flr Verbrechensverhitung und
Straffélligenhilfe (Kerner, Jehle, Marks, 1998).

Aunque la intencién de asegurar una evaluacién cientifica de las politicas
locales tiene su sitio en la mayoria de los textos programaticos (Rat flr Krimina-
litdtsverhltung, 1993, 15), hasta el momento, la evaluacién no es muy sistemati-
ca. En ciertos casos, los protagonistas de los consejos de prevencion llegan inclu-
so a mostrar una tendencia «de inmunizacién» (Hornbostel, 1998, 98) contra la
evaluacién. Estos actores temen una deslegitimacion de sus actividades si la eva-
luacién no muestra buenos resultados de su trabajo, sobre todo en lo concernien-
te a crimenes y delitos comprobados. La mayoria de las evaluaciones publicadas
se limita a algunos ejemplos locales o regionales (Hornbostel, 1998; Lehne, 1998;
Grimm, 1999) o, mas bien, queda dentro de la I6gica de difusién de las practicas
que han tenido éxito.3° Los enfoques de una evaluacién méas empirica trabajan
generalmente con encuestas sobre la poblacion de los municipios que desarrollan
politicas de prevencion.3!

La ausencia de una metaevaluacion sistematica se explica sobre todo por la
dinamica que tienen las politicas de prevencion local durante la segunda mitad de
los afios noventa y por la aparicion tardia de estructuras federales de coordinacion.
Es muy probable, por tanto, que las evaluaciones que buscan enfoques mas amplios
vayan ganando importancia. Es el caso, por ejemplo, de una investigaciéon en curso
en la universidad libre de Berlin, que pone en perspectiva, sobre todo, el rol de la
policia en las nuevas politicas de prevencién (Blrgerrechte i Polizei/CILIP, 1999).

9. EL ROL DEL ESTADO, ENFOQUES COMUNITARISTAS Y CAMBIOS DEL CONTROL SOCIAL.
CONCLUSIONES TEORICAS

Como en otros paises democraticos, las instituciones de un Estado autoritario
y las ideologias basadas en un Estado fuerte van perdiendo importancia en la Ale-
mania occidental, a partir de los afios sesenta. Este cambio afecta, en primer lugar,
el sector de la seguridad. Desde entonces, dos tendencias en ciertos aspectos
contradictorias caracterizan la evolucién.

30. También es el caso de la revista Die Kriminalprévention, nacida de un proyecto de investigacion
en la Universidad de Minster y editada por una asociacién llamada Europdisches Zentrum fur Krimi-
nalprévention (Centro Europeo para la Prevencion de la Delincuencia).

31. Por ejemplo, Forschungsgruppe Kommunale Kriminalpravention Baden-Wirttemberg, 1996;
Heinz, 1996; 1997.
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Por otro lado, existe un proceso de modernizacion e incluso de refuerzo de
las estructuras del Estado en el ambito de la seguridad, pero sobre una nueva
base ideoldgica. El objetivo adelantado en el discurso oficial ya no es la protec-
cion del Estado, sino la proteccién de los ciudadanos. El Estado que promete a
sus ciudadanos la proteccion contra cualquier tipo de inseguridad, incluida la cri-
minalidad, es una figura ideolégica que no sdlo permite mantener estructuras
importantes en el ambito de la seguridad, sino que se presta también a construir
una imagen positiva de la clase politica, que crea instituciones en el interés de los
ciudadanos. Hoy en dia, los responsables administrativos y politicos disponen de
una reserva importante de efectivos de seguridad (equipamiento técnico, bases
legales, etc.), que les permite una reaccién inmediata y profesional en el caso de
que se produzca un acontecimiento imprevisible, como la retencién de rehenes o
un acto terrorista.

Por otro lado, se observa la tendencia a responsabilizar a los actores ajenos al
sector del Estado, por ejemplo, en estructuras de concertacién, como los conse-
jos de prevencion.

Estas dos tendencias conviven bajo la apariencia de la emergencia de una
sociedad en la que la seguridad es un valor casi universal y que, como consecuen-
cCia, tiende a ser una maximum security society (Marx, 1988, 221). Pero se contra-
dicen en lo concerniente al rol del Estado. Mientras que las promesas de un Esta-
do protector se basan en la idea de un Estado teéricamente omnipotente, que se
autolimita en la proteccién de la seguridad de sus ciudadanos, los enfoques de la
prevencion descentralizada lo hacen en la teoria implicita que el Estado solo no
puede garantizar la seguridad de los ciudadanos, sino que necesita la participa-
cién de otros actores.

En la perspectiva de la teoria de la regulacién, la idea de un Estado protector
nace de la hipdtesis que las instituciones del Estado democratico no solo estan
formalmente legitimadas a regular el funcionamiento de la sociedad por decisio-
nes voluntaristas, sino que también tienen capacidad para imponer la aplicacién
de estas decisiones. No obstante, las teorias de la regulacion, especialmente las
que estan fundamentadas empiricamente, muestran que la capacidad de regula-
cién del Estado esta limitada por varios factores, sobre todo por el rol que tienen
los actores a los que se dirige esta regulacion, en la fase de la aplicacién de las
politicas. En el ambito de la seguridad, eso significa que el Estado moderno ya no
puede tener éxito si no busca el consenso con actores en el interior y el exterior de
las administraciones que han de aplicar las decisiones politicas (Aden, 1998a, 229
sq.). Las estructuras de concertacion, particularmente importantes en el ambito de
la prevencion «nuevo estilo», son un aspecto visible de las estructuras de redes
que caracterizan, hoy en dia, la toma de decisiones en la mayoria de los ambitos
politicos (Mayntz, 1993). En este contexto, las estrategias de prevencion que inten-
tan integrar un gran ndmero de actores a partir de la fase de concepcién de las
medidas politicas en el ambito local son mas realistas que las estrategias para
construir un Estado protector.

El debate existente, durante algun tiempo, en el seno de la criminologia critica
para saber si habia que reemplazar la categoria de control social por la exclusién
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(Scheerer, 1995; Steinert, 1995b) refleja la variedad de practicas, llevadas a cabo
bajo el nombre de prevencién durante la década de los noventa. Las nuevas for-
mas de prevencioén local quieren restituir los habitos informales del control social,
en declive en una sociedad moderna donde las microestructuras sociales son mas
andénimas. Desde esta perspectiva, el control social ha sido revalorado, en relacién
con los debates de la criminologia critica (Hess, 1983). Los actores de izquierda, a
menudo los motores de la prevencion «nuevo estilo», hacen hincapié en la funcion
de integracion de grupos amenazados por la exclusion social.

Si bien en las nuevas politicas de prevencion existen elementos comunitaris-
tas, especialmente en el aspecto de la responsabilizacién de actores que no perte-
necen a las autoridades publicas, se trata de un comunitarismo socialdemaécrata.
Es menos moralizador que el comunitarismo liberal desarrollado en Estados Uni-
dos por autores como Etzioni (1997) y no se basa en una critica al Estado. Sean
las politicas de seguridad que nacen de la teoria implicita que la sociedad debe
impedir que el individuo, individualmente responsable de sus actos, perjudique a
los demas, préximas al comunitarismo americano. O bien sean las que hacen hin-
capié en la integracion social, por o que constituyen una variante, especificamen-
te socialdemocrata, del comunitarismo.

Si Alemania es un «caso especifico» en el ambito de la seguridad y de la pre-
vencion de la «pequefia delincuencia» lo es, sobre todo, a causa de su sistema
politico de multi level governance, en que el gobierno federal es a menudo un actor
de una importancia limitada, en comparacién con las autoridades regionales y loca-
les, pero también respecto de ciertos grupos de intereses. Ello provoca un atraso
relativo en la toma de decisiones politicas. Pero también puede limitar la tendencia
a un estilo populista y muy simbdlico, orientado a finalidades electoralistas.
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