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1. INTRODUCCION

En este dossier dedicado a las cuestiones del riesgo y de la seguridad, quiero
aprovechar la oportunidad que se me ha brindado para presentar una reflexiéon
que empieza con una cuestion relativamente sencilla pero poco tratada por los
muchos analisis referidos a la sociologia de los riesgos (Dominguez y Rodriguez,
2003). Se ha partido de la siguiente hipétesis: el riesgo es un paradigma, a falta de
ser una ideologia, que impregna hoy muy profundamente los discursos y las prac-
ticas de los profesionales de la seguridad en el mundo occidental. No sélo los de
los agentes represivos, los operadores legales, los expertos en seguridad, los poli-
ticos, los profesionales de la prevencion sino también los de los investigadores
con sus cambiantes repertorios intelectuales (Garland 2001). Si bien ya son cono-
cidas muchas cosas sobre el contenido de este concepto, todavia siguen existien-
do algunos puntos oscuros sobre el mismo. Por ejemplo, varias preguntas quedan
en el aire. ;Como se traduce esta ideologia del riesgo en las practicas concretas
de los actores? ;Como se dejan convencer los receptores del discurso del riesgo
por esta representacion del mundo? ¢Por qué este discurso resulta tan atractivo
para los agentes sociales y para los analistas de esta accién politica?

Si entre los colectivos mencionados prestamos atencion solamente a los poli-
ticos profesionales, podemos preguntarnos cémo la ideologia del riesgo es acep-
tada tan facilmente por personas que podrian rechazar por motivos ideolégicos la
representaciéon del mundo que conlleva y cémo, por ejemplo, en las ciudades
europeas se produce una banalizacién y una aceptacion social de las técnicas de
la proteccion y de la vigilancia inspiradas por el modelo del riesgo. Las preguntas
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que trataré aqui son las siguientes: ;cémo se han convertido los politicos y los
profesionales locales del ambito de la seguridad a este discurso dejando de lado
sus viejos paradigmas (prevencion, orden, paz, coproduccion)? ;Cémo transmiten
esos mismos profesionales de la seguridad esta creencia en el discurso del riesgo?
Y ¢en qué medida este sistema de creencias se mantiene y presenta la apariencia
un nuevo pragmatismo (Boudon 1986)?

Para intentar contestar a estas sencillas preguntas, tomaremos como ejemplo
las politicas de seguridad puestas en marcha por los alcaldes de las ciudades
europeas Yy, especialmente, de las ciudades francesas que adoptan las medidas y
los dispositivos propios de una administracién urbana pensada en términos de
riesgo. Hacemos referencia tanto a dispositivos especificos como la videovigilan-
cia (presencia de camaras en lugares estratégicos) como a, de manera mas gené-
rica, dispositivos técnicos que permiten identificar, medir y controlar las probabili-
dades de riesgos naturales y sociales mediante diagnésticos, calculos y andlisis
de grupos especiales, en permanente adaptacion a un medio cambiante. En suma,
intentaremos enumerar ciertos factores que han favorecido la aparicién y la per-
manencia de la creencia en el «discurso del riesgo».

2. EL RIESGO ES UN DISCURSO COMO LOS OTROS Y, EN ESTE SENTIDO, UNA IDEOLOGIA

Hoy es dificil escapar al concepto del riesgo cuando se debe hablar sobre los
fendmenos naturales y también sociales que afectan al destino de nuestras socie-
dades. Sin embargo, no solo resulta que esta categoria del mundo social no es en si
misma nueva sino que ademas no se cuestiona suficientemente para qué sirve real-
mente; a saber, constituye una manera subjetiva de describir la evolucion de las
cosas. De hecho, el éxito conceptual de la sociedad del riesgo nos invita a recordar
que la epistemologia de las ciencias sociales obliga al usuario de conceptos de este
tipo a definir el uso que desea hacer de los mismos. En este sentido podemos decir
que definir las actos sociales como riesgos es una catalogacion de la realidad hecha
por actores que quieren tener un peso especifico en la definicion de esta realidad.

Desde esta perspectiva, el concepto del riesgo constituye un nuevo paradigma
de la accién pdlitica y asi debe ser entendido sin perder de vista sus limites. Como
explica Mary (2001), retomando los andlisis de Feeley y Simon (1994) sobre la apari-
cion de una justicia actuarial, cuestiones como actuario, riesgo, etc. no deben con-
cebirse como tecnologias especificas ni como una ideologia coherente sino como
un discurso vago y difuso, cuya indeterminacion le asegura precisamente un alcan-
ce general y significativo. Autores como Lianos (1999) o Padioleau (1999) demues-
tran de manera mas minuciosa que en situaciones de incertidumbres locales, de
amenazas imprevisibles que pesan sobre la comunidad, el riesgo es probado y con-
tenido con la ayuda de calculos practicos que en realidad no dejan de inspirarse en
valores y sentimientos. Estas teorias locales practicas otorgan a los gestores solu-
ciones de anticipacion y de reduccion de incertidumbres que, en el fondo, siguen
insertas en el sentimiento social, en las «representaciones sociales de los criterios
de apreciacién», es decir, se trata de opiniones que parecen fundarse en conoci-
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mientos a priori infalibles pero que en realidad estan basadas en prejuicios. Esta
aproximacion a partir de los riesgos aparece asi como una nueva gramatica de la
accion lo bastante amplia y ambigua como para que cada cual siga su religion
(Weber 1996). De hecho, los fenédmenos relativos al riesgo forman parte de los razo-
namientos humanos estratégicos, «los individuos y los grupos interpretan teniendo
en cuenta las circunstancias espaciales, sociales y temporales, las causas y las
consecuencias, miden los inconvenientes y las ventajas sobre la base de los intere-
ses en juego y de las “representaciones del mundo”...» (Padioleau 1999, 114).

3. ¢ QUIEN ES EL PORTADOR DE ESTE DISCURSO DEL RIESGO? ¢POR QUE Y COMO
ES DIFUNDIDO?

En Europa occidental existen politicas locales cada vez mas sofisticadas que
implican la creacién de nuevas estructuras locales y de nuevos empleos. Estas
politicas confieren a las administraciones municipales o regionales una estructura
propia de gestion de fondos y de acciones pero o mas importante es que les per-
mite constituirse en sistemas locales destinados al conocimiento y la medida de
los riesgos urbanos. Esta es la razén por la que estas nuevas estructuras de deci-
sioén, que desconectan a los politicos locales de los canales tradicionales de toma
de decisiones (partidos politicos, asociaciones tradicionales, redes de influencia,
etc.), constituyen un «caja negra». Por este motivo, al mismo tiempo que se inten-
ta ver a qué contribuyen con su experimento, es recomendable analizar el sistema
en el que actlan estos nuevos expertos en la negociacion de acuerdos locales.

Podemos identificar tres grupos de expertos que desempefan un papel rele-
vante en las estrategias locales de regulacion de las inseguridades, sabiendo que
estas tres formas no excluyen a otras y que pueden existir formas hibridas que se
combinen dando lugar a realidades locales diferentes.

3.1 Experto privado externo

Una de las preguntas que aparece generalmente en las discusiones sobre el
disefio de las politicas publicas de seguridad gira en torno al papel clandestino de
los expertos (spin doctors) de la seguridad local. Sin embargo, es necesario obser-
var que sabemos poco sobre la verdadera influencia de estos gabinetes en el dise-
fo y la puesta en marcha de los programas locales de seguridad. Por este motivo,
el socidlogo solamente puede realizar especulaciones sobre el papel mas o menos
importante de estas agencias que monopolizan el mercado de la asesoria sobre la
seguridad urbana. De todas maneras, aunque con cierta ingenuidad, podemos ver
que existen varios tipos de expertos privados, es decir, diversas filosofias sobre la
forma de asesorar que entran en competencia.

Por de pronto, es seguro que estos consultores externos «socializan» a los
agentes locales en la cultura del riesgo; sin embargo, los tipos de recomendaciones
que realizan varian de manera apreciable segun las empresas privadas de que se
trate. Debemos distinguir formas mas o menos «comerciales» de otras mas delibe-
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rativas, «democraticas», que dejan mas libertad a los agentes locales y mas espacio
a la expresion de las opiniones de la poblacion. En resumen, existen muchos tipos
de expertos en seguridad urbana, lo cual complica seriamente la tarea del analista.

3.2 Experto publico externo

Los alcaldes de las pequefias y medianas ciudades francesas no tienen una
capacidad financiera suficiente para asignar a los municipios un gabinete priva-
do.2 Por este motivo, estos alcaldes acuden, a través de la Asociacion de Al-
caldes de Francia (AMF) —que representa a la mayoria de los treinta y seis mil
municipios de Francia—, al Instituto de Estudios Superiores de Seguridad Interior
(IHESI), intentando beneficiarse de los servicios gratuitos de esta entidad estatal.
El IHESI dispone, desde 1998, de un equipo de expertos que colabora con las
ciudades para realizar un diagnéstico local de la seguridad. Este equipo entra en
concurrencia con la oferta privada de asesoria en seguridad urbana, ya que este
tipo de prestaciones fue introducido en el libre mercado a partir del programa
nacional de Contratos Locales de Seguridad (CLS) de 1997.

Esta forma de experto plantea otros problemas: el Estado y el Ministerio del
Interior piden a las comunidades locales, sobre la base de los diagnésticos locales
elaborados a partir de la firma de los contratos locales de seguridad, encontrar
soluciones locales pero siguiendo un marco uniforme y de caracter nacional. Para
concebir una politica realmente local, esta experiencia exigia establecer desde su
inicio un método que encuadrase el trabajo de los expertos privados, los cuales se
verian beneficiados por ello. Estos recibirian una formacién metodolégica que per-
mitiria a los agentes locales concebir bases de datos inteligentes y descentraliza-
das, abriendo paso a fuentes de conocimiento auténomas y evolutivas. Sin embar-
go, al no mediar la colaboracion estatal, algunos gabinetes privados tuvieron éxito
en la venta de soluciones «a la carta» a los alcaldes.

3.3 Expertos internos

Estan representados por el personal (asesores, funcionarios especializados,
etc.) que es reclutado directamente por los servicios de los ayuntamientos y que
desempefan el papel de intermediarios entre el ambito estatal y el ambito local en
estas estrategias locales. Este personal asume la coordinacion de ambos dmbitos,
operando a menudo como enlaces verticales entre el &mbito local y estatal.
Realizan un trabajo esencial del recodificacion para las burocracias locales y movi-
lizan a los actores institucionales que se encuentran aislados y que no dominan los
asuntos colectivos. Su actividad, que mantiene su peso en las estructuras locales,
en este nivel de andlisis, constituye otra «caja negra» de la actividad publica local.

Sin embargo puede pensarse que estos agentes «intermedios» juegan «varias
partidas» para asegurar su estatuto de expertos y para consolidar su poder en las

2. El coste medio de un diagndstico local de seguridad es de 45.000 euros.
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cercanias de los concejales locales. Puede suceder, por ejemplo, que el encarga-
do del proyecto se entienda mejor con el jefe de policia que con su alcalde o que
juegue la carta de un ayudante contra la del alcalde. En una palabra, son expertos
internos comparables a las figuras situadas en la encrucijada (Crozier Friedberg
1977), en el margen de varios sistemas de accidén concretos, de manera que se
pueden beneficiar de toda la informacion circulante y pueden utilizarla en los diver-
sos ambitos en los que participan. Por este motivo, estas figuras permiten multiples
combinaciones en las realidades locales.

3.4 Un proceso de difusion del paradigma del riesgo

Cualquiera que sea el tipo de experto en riesgos urbanos, existe una légica de
difusién del discurso del riesgo en seguridad, especialmente en el mercado priva-
do de asesoria en seguridad urbana, en el que se ha infiltrado la formacién de tipo
universitario y profesional. Se trata de un verdadero proceso de difusién de esta
cuestion llevado a cabo por estos expertos que estan ocupando, con gran rapi-
dez, un espacio importante en la capacitacion de los agentes de seguridad. Existe
también una l6gica de management de las burocracias y de institucionalizacién de
servicios de management del riesgo y de evaluacion del riesgo.

3.5 Institucionalizacidon local del management del riesgo

El éxito y la fuerza de conviccion de la ideologia local del riesgo han dado lugar
a la penetracion de nuevas légicas en las burocracias locales comportando efec-
tos institucionales significativos. Inicialmente, subrayemos la nueva pretension del
nivel local de manejar y de contener directamente los problemas. Esta reivindica-
cion de las periferias de controlar los riesgos urbanos implica la creacién de herra-
mientas de medida de los riesgos que suponen cuestionar el monopolio del Estado
central en el conocimiento y en la actuacién concerniente a los riesgos urbanos
(surgen observatorios locales de delincuencia, encuestas locales o regionales de
seguridad —como también ha sucedido en el caso catalan—, etc.).?

De esta manera, estas estructuras locales han multiplicado las fuentes de in-
formacién sobre los riesgos que sufren sus poblaciones y, como encargadas de los
riesgos de ambito municipal, las fuerzas locales de policia desarrollan silenciosa-
mente sus propias herramientas de conocimiento, las cuales reportan legitimidad
tanto a las mismas como a su autoridad, el alcalde de la ciudad. En muchas gran-
des ciudades francesas se ha vivido la constitucién de instituciones locales y de
estrategias locales destinadas a la reduccion de riesgos y, en paralelo, la emergen-
cia de una profesionalizacién de los cuerpos de la fuerza municipal de policia, reor-
ganizados a menudo a partir de los objetivos del new management public. Algunas
ciudades concibieron politicas que introducian el culto al resultado en la organiza-
cién municipal de policia. De hecho, este proceso se inicid en los afios ochenta,

3. Ocqueteau 2002, Segura i Buixd 2003.
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tanto en las grandes ciudades como en las mas modestas, credndose servicios de
andlisis de riesgos y policias municipales que son dirigidas y organizadas por per-
sonal policial que recibe este encargo especifico o que ya se habia retirado.

4. LAsS CONDICIONES MATERIALES Y COGNOSCITIVAS DE LA RECEPCION
Y DEL MANTENIMIENTO DE ESTE DISCURSO

Reconozcamos que las fuerzas que influyen en la decision local sobre seguri-
dad son hoy diferentes. Intentemos enumerarlas sin pretensién de exhaustividad.

4.1 La sensacion de un patrimonio municipal en peligro

Entre el conjunto de los factores, éste tiene una gran incidencia en la defini-
cién de las politicas locales de la seguridad: el aumento de la preocupacion sub-
jetiva sobre los riesgos percibidos por la poblacién con relacién a lugares publi-
cos estratégicos de la ciudad (escuelas, zonas comerciales, espacios publicos)
o a edificios publicos que experimentan degradaciones, por ejemplo. Debe
reconocerse que en el ambito local se percibe un aumento objetivo de los ata-
ques al patrimonio publico. Pero lo que aqui esta en juego no es la calidad del
diagnéstico sino la interpretacion que de esta situacion realizan los gabinetes
privados, que siguen una concepcion clinica. Al enfrentarse con estas preocu-
paciones populares, los actores locales sostienen, bajo la influencia de los nue-
vos expertos, que la situacién es urgente y requiere soluciones nuevas y prag-
maticas, pues de lo contrario su credibilidad corre el peligro de verse
desplomada. Este sentimiento tragico viene acompafnada por la sensacion que
tienen los alcaldes de que el trabajo social tradicional no funciona, de que los
dispositivos tradicionales de caracter preventivo no tienen capacidad para regu-
lar estos problemas.

4.2 Latragedia

A menudo encontramos en el discurso de los expertos alusiones a la crisis, al
descrédito y a la incapacidad de las instituciones tradicionales para tratar los pro-
blemas. Se habla de un Estado incapaz, pesado, etc. Se cuestiona, por tanto, la
capacidad de las instituciones locales tradicionales para regular los problemas,
pero sobre todo se cuestionan sus resultados. De esta manera, el discurso del
riesgo deriva facilmente en escatologia, en algo alarmista al mismo tiempo que
probabilista y alternativo.

4.3 Una politizacion pura de las cuestiones de la seguridad
Esta sensacion de bancarrota del sistema municipal viene acompafada por

una politizacion de las cuestiones de la seguridad, que se convierten en un objeto
politico auténomo, independiente. Por esta razén, en el marco tradicional de com-
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petencia politica, los alcaldes de izquierda terminan preguntandose: «;Durante
cuanto tiempo vamos a perder las elecciones por la cuestion de la seguridad?».

Estas posiciones cognitivas estdn conectadas con una racionalidad limitada
que se desarrolla en la urgencia, en un contexto de emergencia, de falta de opcio-
nes alternativas y de fuerzas politicas en competencia. Por ese motivo, la confian-
za en las instituciones politicas locales para regular estos problemas diarios y sig-
nificativos se erosiona. Los alcaldes se ven obligados a producir soluciones
rapidas y visibles, a alimentar y justificar sus estrategias con los nuevos modelos,
que son lo suficientemente neutrales como para no inquietar a las poblaciones y
para no obligar a los alcaldes a asumir un papel represivo.

4.4 Un repertorio de soluciones apoliticas

En situaciones similares, el paradigma del riesgo presenta muchas ventajas. Da
respuesta a las cuestiones de la delincuencia y de la inseguridad desde una pers-
pectiva aparentemente apolitica («<no hacemos politica, damos respuestas técni-
cas»); diluye el origen social y conflictivo de los fendmenos sociales: permite cono-
cer dénde esté el problema (que queda perfectamente diagnosticado) y, por lo
tanto, puede prevenirse; las conclusiones son sencillas y los riesgos son «objeti-
vos» y mesurables (de manera que podemos saber dénde van a ocurrir los aconte-
cimientos). Pensar en términos de riesgo permite evitar trabajar en la urgencia, con-
vertir o social en algo tecnolégico y pautado y otorgar cobertura a las decisiones.

Finalmente, se podria resumir el sistema de creencias de los profesionales de
la seguridad a partir de la combinacion de tres efectos (Bergeron 1999):

a) Efecto de posicidn, en virtud del cual el actor, situado en una posicion
especifica del espacio social, queda en contacto con un registro parcial de
informaciones... Concretamente, en el mundo de los profesionales de la
seguridad parece que sélo circula una especie singular de informaciones.

b) Efecto de disposicidn, en virtud de la cual las teorias que son asumidas
acaban funcionando como marco cognitivo: ello implica que las posibles
anomalias (Kuhn 1962) no se perciban como tales por los profesionales
implicados, siendo improbable que aparezcan las soluciones diferentes a
los problemas planteados.

c) Efecto de situacion (Crozier, Friedberg 1977): los profesionales de la seguri-
dad viven en un mundo social, en un sistema en el cual estan limitados por
intereses diversos que influyen en su capacidad profesional y econémica,
en su prestigio, etc.

5. LA DISONANCIA COGNITIVA Y SU REDUCCION
Este contexto implica un problema para los politicos que han tenido una ideo-

logia progresista: cdmo aceptar las recomendaciones provinientes de los expertos
privados, que a priori pueden molestar y cortocircuitar los canales democraticos
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tradicionales de la toma de decisiones (partidos, asociaciones, sindicatos, etc.). La
reprobaciéon mas importante que se realiza a los alcaldes es decir que todos estos
dispositivos atacan a las libertades individuales. Para hacer frente a este defecto,
los alcaldes responden que se trata de opciones racionales. Se trata de una justifi-
cacién basada en un nuevo pragmatismo no ideoldgico que tiene el precio de un
auto-convencimiento cercano al concepto tradicional de disonancia cognoscitiva
(Festinger 1957): para los alcaldes, y en particular para los alcaldes de izquierda, la
cuestion es solucionar los problemas que se manifiestan en un contexto de urgen-
ciay de presion de la comunidad local que es impuesto por los gabinetes privados,
los cuales les fuerzan a realizar un diagnéstico de la situacion sobre la comunidad.

Por tanto, este proceso de opcion racional es mas complejo de lo que se cree.
Los alcaldes dicen controlar totalmente sus relaciones con los expertos privados,
sin embargo el juego entre alcaldes y expertos es realmente de influencia mutua:
los gabinetes privados presionan sobre las decisiones de los alcaldes y éstos sélo
piensan en obtener con ellas el maximo beneficio. Piensan en controlar la relacién
dominando especificamente el proceso de la puesta en marcha de los dispositivos
de vigilancia a distancia y calculan que ceder a las alarmas de los gabinetes privados
tendra menos costes que actuar sobre la sensacién de inseguridad o disuadir los
ataques al patrimonio publico.

Por otra parte, el uso diario de estas nuevas tecnologias de la vigilancia y de la
disuasion de los ataques contra el patrimonio publico supone para los alcaldes una
herramienta para incidir en la actividad de la fuerza nacional de policia en sus servi-
cios especificos (pueden reubicarla). También les permite, en consecuencia, influir
sobre los agentes locales de seguridad. Y en relacién a los posibles usos privados
que se hagan, los alcaldes afirman que pueden controlarlos. El problema es que
una vez han sido instaladas estas nuevas tecnologias es dificil volverse atras.

6. ¢ QUE EFECTOS TIENE SOBRE LA ACCION LOCAL?

La colonizacién de la accion politica local por el paradigma del riesgo tiene
efectos significativos en la representacion del patrimonio municipal, en las politicas
de seguridad publica y en los objetivos de los cuerpos municipales de policia. Pero,
en gran medida, la adopcién por parte de los concejales locales de técnicas que se
basan en el paradigma del riesgo, por no hablar directamente de un neopopulismo
punitivo, revela mas bien un retorno de la pretensiones municipales de controlar la
medicion y la gestién de los riesgos urbanos. Es como si el nivel municipal, repre-
sentado por su alcalde y su policia, quisiera desempefiar nuevamente el papel de
interfaz, colocandose entre un sector privado que vende tecnologia como la de la
videovigilancia y un sector publico estatal que se contenta con controlar a distancia
las actividades de estos agentes en una nueva légica de coproduccién de la segu-
ridad. Asi, el gobierno local puede tener un peso especifico en el campo de las des-
viaciones al disponer y usar estos instrumentos técnicos (camaras de control de
los comportamientos incivicos en espacios publicos) y al desarrollar una gestion
de los riesgos mediante una policia municipal profesionalizada en esta linea.
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Stenning y Shearing (1987 y 1996) destacaron la forma en que las técnicas uti-
lizadas por parte de lo que denominan las «administraciones privadas» (private
governments) de la seguridad (supervision de los complejos comerciales por ejem-
plo, mass private property, etc.) también tienen influencia en las filosofias presen-
tes tras la accién de las administraciones publicas. Estas administraciones priva-
das que funcionan en espacios privados aplican métodos que tienden a hacer
lugares mas seguros, que excluyen los potenciales troublemakers mediante la
disuasion y que incorporan un proceso formal de regulacion de los desérdenes.
Sus preocupaciones son mas instrumentales que morales.

7. EL EJEMPLO DE LAS FUERZAS MUNICIPALES COMO POLICIAS DE RIESGOS URBANOS

En 1998 calificamos las fuerzas municipales de policia segun criterios Unica-
mente publicos (Ferret 1998). Aunque ciertamente son fuerzas publicas de policia
pueden obedecer a légicas privadas dentro de espacios publicos cuando se utili-
zan desde el punto de vista de una «sociedad del riesgo». En estas configuracio-
nes locales, donde son mas bien herramientas de politicas locales de pacificacion
de los espacios locales privados, estas fuerzas deben ser vistas como «adminis-
traciones privadas» (private governments) mas que como fuerzas policiales al ser-
vicio del publico en general. Es evidente que esta representacién de la ciudad
implica cambios significativos en las relaciones entre niveles infranacional y nacio-
nal y, mas ampliamente, en la idea que podemos tener sobre el interés colectivo y
los derechos civiles. Por otro lado —pero esa es otra discusién—, la politica queda
totalmente eliminada del ambito del conocimiento en beneficio de una nueva tec-
nologia de la seguridad (Ferret 2002). Lo cual puede hacernos sonreir ya que todos
sabemos que la politica hace inestable todo lo que toca.
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