ESTUDIANDO A LA POLICÍA

Una visión del elemento coactivo. La cambiante relación de la policía con la sociedad

INTRODUCCIÓN

¿Por qué es tan importante analizar a la policía?


Del desarrollo de los dos primeros Módulos del Curso de Seguridad Pública Comunitaria en Áreas Urbanas surgen una serie de actores e instituciones que en su conjunto construyen el bien social seguridad.
Estudiamos asimismo la interacción de estos actores, analizando las principales “respuestas automáticas” que se originaban a partir de cada uno de ellos .Si bien está claro que nuestra particular visión define a la seguridad como un producto multicausal, multidisciplinario, pluriagencial, participativo y de base local (municipal o barrial) los distintos actores que participan en ella no tienen el mismo peso en su construcción.


Dos de ellos  aparecen con una importancia particular, sobre todo en las etapas en que se define un “contrato de seguridad”, se lo ejecuta y se lo controla: la policía y la comunidad.   Recordemos que en última instancia la coacción con tra el delito es un mono polio del Estado ejercido por la policía.
¿Cómo vamos a estudiar a la policía?

Como definió,con una mezcla de pragmatismo e ironía, el analista nortea méricano David Bayley “la policía es al Gobierno lo que el filo es al cuchillo” 
. Se trata pues de que repensemos la función de la policía, estableciendo nuevos estándares profesionales y nuevas pautas de interacción con la sociedad, en los marcos de profundización de un proceso democrático. 
Así el cuchillo será un estado democrático y el mango lo empuñará la comu nidad. 

¿Cómo vamos a trabajar en este módulo?

De la misma forma que lo realizamos en los módulos anteriores, a efectos de poner en una perspectiva objetiva y amplia un tema tan complejo como el de la reforma policial, analizaremos la evolución histórica de la organización y acción poli cial en el plano internacional, para luego compararlo con la experiencia nacional.
Objetivos. Este módulo busca que los alumnos se familiaricen con las ten dencias que surgen de la historia policial argentina y puedan compararlas, buscan- do similitudes o diferencias,  con las constantes que se desprenden de los modelos anglosajón y latino.

Estudiaremos este extenso campo en una introducción y tres áreas: 

a) Breve análisis de la evolución del rol de la seguridad, como función organizada en la sociedad.

b) El desarrollo del modelo policial anglosajón (Policías Nortea mericanas y antecedentes ingleses).

c) El desarrollo del modelo policial latino (Policía Española e in- fluencias francesas).

En los tres análisis históricos se considerarán las diversas propuestas de se guir dad aplicadas y la evolución de sus estructuras organizativas, así como de sus principios y objetivos.  Ello nos dará las herramientas necesarias para comprender los actuales debates y tendencias de reforma.

La reforma policial no se pude entender fuera de una perspectiva histó rica , que nos permita comprender el contexto social en que se desarrolla

Ello les permitirá trabajar en profundidad el tema de una reforma policial in teractuada con la comunidad, que constituya una verdadera transformación en las relaciones institucionales entre el Estado y la Sociedad Civil.. 
A.-¿Qué es la policía?

Cualquier persona a la cual preguntáramos hoy ¿qué es la policía? Descri biría, más allá de precisiones técnicas a un cuerpo de funcionarios públicos, encua drado en algún tipo de disciplina formal y encargado de velar por la seguridad de los ciudadanos. 
Básicamente tendría razón, pero probablemente le asombraría mucho sa ber que no siempre fue así y más aún que todos los segmentos de esa definición elemental son producto de una larga transformación que aún no ha terminado.

Es que si bien la seguridad es inherente a toda forma de organización social su definición, desarrollo y aplicación es objeto de una evolución y debate paralelo al de la organización de las mismas comunidades que busca proteger. Las socie dades al transformarse modifican su definición de seguridad y por lo tanto las ca racterísticas de aquellos grupos destinados a realizar este servicio.
Sin embargo una visión en perspectiva histórica de esta evolución nos ense ña que en última instancia el debate  gira siempre sobre el mismo punto: ¿cómo se establece el equilibrio entre la comunidad y sus guardianes?. 

B. - ¿Cómo definimos a la policía?

Policía. 
Los orígenes de la palabra policía se encuentran en la palabra griega politeia (vinculada a la palabra polis = ciudad) que tenía que ver con el conjunto de las instituciones necesarias para la organización y el gobierno de la Ciudad – Estado (Grecia Clásica).

En el Medioevo indicaba el buen orden de la sociedad civil de responsabi lidad de las autoridades políticas del Estado en contraposición al buen orden moral que era competencia de la autoridad religiosa. 
Dentro de esa misma línea de análisis, fue tal el interés de los pensadores medioevales sobre el tema de seguridad que, conceptos como el de paz, desarrolla dos por San Agustín, experimentan una interesante transformación. Esta idea pasó de ser entendida como la tranquilidad producida por el orden que emana del inte rior del espíritu a convertirse en la idea de una seguridad de las personas y sus bie nes, como orden jurídico externo, necesario para el individuo en su vida cotidiana (J. M. Maravall, Estado Moderno y mentalidad social, Madrid, 1972).

Los franceses, que establecieron una fuerza policial (seguridad interior) a mediados del Siglo XIV emplearon el sustantivo (la Police de Paris) y el verbo tran sitivo (Policer) que se refería al acto de imponer el orden, civilizar y organizar.
A partir de los Siglos XVIII y XIX el concepto comienza a especializarse y deja de lado a la administración pública en general (en la cual aún sigue utilizándo se como poder de policía, referencia jurídica a la capacidad del Estado ara conse guir el cumplimiento de las actividades propias de la administración pública) para identificarse con la actividad dirigida a asegurar la defensa de la comunidad de los peligros internos. 
En inglés el uso de la palabra Police para definir a un grupo organizado establecido con el propósito de conservar el orden comenzó en el Siglo XVIII.

En el sistema administrativo español la palabra parece seguir la influencia de las reformas borbónicas de filiación francesa.  (en el siglo XVIII la dinastía de los Austrias es suplantada, en el trono de España, por la de los Borbones. Se inicia así una nueva tradición administrativa de corte modernista, impulsora de un modelo burocrático centralizado y profesionalista)

Seguridad como función organizada. 
El propio seguimiento etimológico de la palabra policía va permitiendo ver cómo sociedades progresivamente más complejas van vinculando  la seguridad con la creación de cuerpos profesionales especializados.

Antigüedad. 
En efecto, de la autovigilancia de la conducta a cargo de los miembros adul tos de las tribus primitivas los métodos para garantizar el respeto de las normas de conducta fueron complicándose a medida que se desarrollaron estructuras sociales más complejas. Existen datos de sistemas de vigilancia formal en todos los anti guos imperios (Egipto, China, Roma) así como en las Ciudades - Estados griegas. 

Como resultado de la caída del Imperio Romano la función policial como tal tiende a desaparecer en Occidente, produciéndose un verdadero “vacío de segu ridad”. 

Comienzo de la Edad Media.

Durante la Edad Media (feudalismo) la búsqueda de esa seguridad perdida está en el origen de los pactos de vasallaje que conforman el sistema feudal. 
Es que, al no existir ya el monopolio imperial en el uso de la fuerza, la violencia se “privatiza” pasando a manos de las milicias de los señores feudales. Los sectores más débiles (fundamentalmente rurales) buscan la protección de aquellos más poderosos, mediante sistemas de compromisos y obediencia, que si bien garantizan una elemental seguridad constituyen
 “una protección tanto co mo una prisión”.

Fines de la Edad media – Comienzos de la  Edad Moderna (Transición)
Esta situación evoluciona en dos sentidos, por un lado la lenta instauración de un nuevo monopolio de la fuerza (milicias reales) por parte del creciente poder real centralizador, y por el otro la aparición de sistemas urbanos de seguridad que espontáneamente se organizan en las ciudades libres europeas (guardias vecina- les vinculadas a los gremios y a las corporaciones comerciales).
Ambas tendencias terminan confluyendo al apoyar las ciudades al poder real a cambio de que éste les garantice la seguridad que requieren los nuevos mer cados comerciales: seguridad jurídica, seguridad en los caminos, seguridad en el ejercicio de la propiedad y disfrute de los bienes (a largo plazo, esta alianza monar quía - burguesía terminará en confrontación que se saldará con el triunfo de esta última)
Modernidad. 

Los primitivos estados medioevales de base rural no necesitaban para ga rantizar la seguridad de la creación de un aparato excesivamente especializado en prevención o detección de desórdenes o delitos, la acción de tipo militar era sufi ciente para garantizar la coacción sustentadora del orden.

Es recién con la creación de los Estados Nacionales y el comienzo de la Re volución Industrial que nos encontramos con los primeros cuerpos policiales espe cializados y profesionales, vinculados al sentido actual de la palabra. Es que, co mo señala Max Weber el elemento central de un Estado Moderno es el mono- polio de la violencia y su ejercicio a través de una estructura burocrática. 

La policía profesional es sólo concebible como un instrumento de la moder nidad del sistema capitalista.La consolidación de los Estados Nacionales como nue vo sujeto histórico y de sus burguesías como nuevo sector hegemónico, van a re querir también de un nuevo tipo de administración pública. 

Aparece así el llamado modelo burocrático. Este está formado por funcio narios (administradores) profesionales, legitimados en una autoridad legal – racio nal, técnicamente entrenados, jerárquicamente estructurados, con poderes prede terminados y áreas de actividad especializadas.

Entre las primeras instituciones que se organizan con adecuación a este nuevo perfil están aquellas que gestionan el uso de la fuerza (ejércitos y policías), comenzando a distinguirse tendencias a su división y especialización.  
La Policía comienza así a moverse en el espacio de la Seguridad Inte rior, entendida como defensa de la vida y los bienes y control del orden.                   

C.- ¿Cómo evolucionó la policía?. La perspectiva anglosajona.

La autovigilancia comunitaria. 

Curiosamente la más moderna propuesta de política policial, la llamada poli cía comunitaria (que considera que sus prioridades - agenda de seguridad - se ori ginan en las sugerencias y necesidades comunitarias) gusta de rastrear sus oríge nes en los sistemas de vigilancia comunitarios del orden público o autovigilancia tri bal de los primitivos sajones.

En efecto durante el reinado de Alfredo el Grande (871 – 900 d.c.) todos los varones sajones, pertenecientes a una comunidad, de entre 16 y 60 años de edad, se organizaban en grupos llamados Tythings. Cuando uno de sus miembros delin quía los demás tenían la obligación de detenerlo para enjuiciarlo. La supervisión de este sistema de seguridad colectiva estaba en manos de un funcionario real llama do shire reeve (del cual derivaría posteriormente la palabra sheriff). 

Este sistema funcionó hasta  la conquista normanda (Guillermo I), a partir de allí fue muy difícil para las nuevas autoridades contar con la cooperación y el apo yo voluntario de los ciudadanos (en la medida en que las comunidades sajo nas no consideraban legítima la nueva dinastía reinante).
En su lugar se estableció un complejo sistema de autoridades y guardias que imponían la llamada “paz del rey” que dio lugar a marcados abusos y corrup ciones.

Durante toda la Edad Media y comienzos de la Edad Moderna la seguridad interna estuvo vinculada a un sistema complejo y poco eficaz donde se mezclaban las autoridades locales (gremios artesanales y mercaderes), de competencias difu- sas, con fuerzas militares progresivamente centralizadas (reales).

Dicho modelo europeo se traslada a las colonias americanas. En la época colonial las ciudades combinan al sheriff rural con el condestable urbano. En principio estas autoridades son electivas y pocas veces remuneradas, su política es reactiva (persecución de delincuentes) pudiendo requerir la colaboración de los varones de la comunidad (curiosamente los primeros grupos “profesionaliza- dos” se organizaron en los Estados del Sur, como rondas a pie o a caballo para la persecución de esclavos fugitivos; por el mismo período los colonos texanos que aún eran parte de la república de México crearon pequeñas uni dades rentadas de Rangers para protegerlos de los indios comanches).
Los cuerpos profesionales de seguridad: Inglaterra. 

A partir del Siglo XVIII la industrialización, la inmigración interna y la urbani zación explosiva habían trasladado el problema de seguridad a las grandes ciuda des inglesas. Sin embargo las malas experiencias y la desconfianza en un sistema policial centralizado hizo que no hubiera apoyo popular ni voluntad política para crear una fuerza pública asalariada y organizada.

Recién en 1829, tras años de debate, se aprobó la creación de la Policía Metropolitana de Londres, un cuerpo de 3000 agentes bajo la supervisión de Sir Ro bert Peel. 
Este se organizó a la manera militar, con rangos y con un sistema de admi nistración autoritario y jerárquico, pero se diferenció de sus equivalentes europeos en que sus agentes contaban con autoridad limitada y realizaban sus rondas fijas (beat) a pie y desarmados.

Construir ese cuerpo profesional, de competencia municipal y con sólido res peto ciudadano no fue tarea fácil. Durante los primeros ocho años cada uno de los 3000 puestos se debió ocupar tres veces a causa de despidos y renuncias forzo sas. La mayoría de los mismos se debieron a borracheras, conducta inadecuada con los ciudadanos, uso indebido de la fuerza, impuntualidad y portación inadecua da de uniforme.

Peel redactó un documento que se conoció como Principios para la Apli cación de la Ley. Sus nueve puntos son, salvo ajustes, de una asombrosa actua lidad. De hecho hemos utilizado parte del mismo, sin señalar su fecha, en diversos cursos y los alumnos le atribuyen unánimemente reciente redacción.

PRINCIPIOS DE PEEL PARA LA APLICACIÓN DE LA LEY

1. La misión básica de la existencia de la policía es impedir la delin cuencia y los disturbios, en lugar de que sean reprimidos por la fuerza militar y la severidad del castigo legal. 

2. La capacidad de la policía para efectuar su tarea depende de que su existencia, sus acciones y su comportamiento reciban la aprobación pública y de la habilidad de la policía para procurarse el respeto del público y conser varlo.

3. La policía debe procurar y conservar el respeto y la aprobación del publico así como su cooperación para la observancia de las leyes.

4. Debe reconocerse siempre que en la medida en que se logra la coo peración del público disminuyen proporcionalmente la necesidad de emplear la fuerza física y la coacción para lograr los objetivos de la policía.

5. Buscar y conservar el favor del público, no complaciendo a la opi nión pública, sino demostrando constantemente que se sirve con absoluta im parcialidad a la ley, con completa independencia de la política y sin considerar la justicia o injusticias de la sustancia de las leyes aisladas. Ofrecer sin demora servicio y amistad personal a todos los miembros del público, sin tomar en cuen ta su posición social o económica: sacrificarse sin demora para proteger y con servar la vida.

6. Emplear la fuerza física sólo cuando el ejercicio de la persuasión, los consejos y las advertencias sean insuficientes para lograr la cooperación Publio ca en la medida necesaria para garantizar la observancia de la ley o para reins talar el orden; y emplear sólo el menor grado de fuerza física necesaria en cual quier momento para lograr el objetivo de la policía.

7. Conservar en todo momento una relación con el público que haga realidad la tradición histórica de que la policía es el público y el público es la po licía: la policía sólo consta de miembros del público a los que se les paga para que dediquen su atención en todo momento a los deberes que incumben a ca da uno de los ciudadanos en el interés del bienestar y la existencia de la comu nidad.

8. Reconocer siempre la necesidad de apegarse de manera estricta a las funciones ejecutivas de la policía y ni remotamente dar siquiera la aparien cia de que se usurpan las facultades del poder judicial, de los funcionarios eje cutivos o del Estado, y no juzgar la culpabilidad de manera autoritaria ni casti gar de la misma manera a los culpables.

9. Reconocer siempre que la prueba de la eficacia policial es la ausen cia de delitos y desórdenes y no la evidencia visible de la acción policial al en frentarlos.

D.- Los cuerpos profesionales de seguridad: Estados Unidos.
Curiosamente, si bien la complejidad social requería un sistema de seguri- dad que superara el modelo de los guardias apoyados por voluntarios ciudadanos, la creación de un cuerpo profesionalizado al estilo inglés originó un importante de bate, pues se entendía que podía afectar las bases mismas del sistema democráti- co. 

Para la conciencia republicana y federalista de los EEUU (que acababan de liberar su segunda guerra contra la monarquía inglesa) los cuerpos policiales profe sionales aparecían directamente vinculados a gobiernos autoritarios y centralistas.

Esta imagen de los cuerpos policiales europeos utilizados como instruyen tos de control político por parte de las monarquías despertaba desconfianza y resis tencia. 
Recién en 1845 la ciudad de Nueva York creó una fuerza policial profe sional, de base municipal que reconocía influencia en el modelo londinense.

Tengamos claro que este debate básico sobre la democraticidad de una es tructura policial y la tradición federalista y localista del sistema de gobierno ame ricano han hecho que exista aún hoy un profundo rechazo a la idea de una policía centralizada de tipo nacional. La policía norteamericana es de base local y coe xisten en Estados Unidos unos 17.000 cuerpos diferentes de policía.
La famosa Oficina Federal de Investigaciones (FBI), la Agencia para el Ta baco, Alcohol y Armas, la DEA o el Servicio Secreto, para citar algunos ejemplos conocidos son agencias federales de competencia limitada a delitos específicos.  

A lo largo del siglo XIX la mayoría de las ciudades norteamericanas habían organizado sus propias fuerzas similares. Las experiencias sin embargo no fueron excesivamente exitosas. Las noveles instituciones policiales quedaron directamen te bajo el control de los dirigentes políticos locales y fueron utilizadas como instru mento en el juego partidario. El nuevo modelo policial se definió como politizado, corrupto y escasamente eficaz.

Valga como ejemplo que en 1857 (apenas a veinte años de creado) las auto ridades de Nueva York trataron de acabar con la corrupción del Departamento de Policía Metropolitana disolviéndolo y organizando en su lugar un Departamen to Municipal de Policía. 

Cuando los policías municipales trataron de desalojar de sus oficinas a los metropolitanos estos resistieron físicamente y los rechazaron. Durante varios me ses Nueva York tuvo el raro privilegio de contar con dos cuerpos policiales que no sólo se desconocían sino que estaban mutuamente enfrentados. 

Privatización de la seguridad.  

Otra tendencia que comienza a desarrollarse a mediados del siglo XIX  y se consolidará a principios del XX es la creación de un importante subsistema priva- do de seguridad. 
La inexistencia de un aparato de seguridad centralizado de competencia na cional y el crecimiento explosivo del capitalismo norteamericano se combinan pa ra desarrollar un importante espacio privado de seguridad. En ese marco las grandes empresas tienden a utilizar servicios privados para resolver sus problemas de se guridad (incluido conflictos laborales y sociales). 

Un clásico ejemplo es el de la Agencia Pinkerton. Creada en Chicago en el año 1850, su fundador Allan Pinkerton fue jefe del servicio de espionaje y contraes pionaje del Gobierno Federal durante la Guerra Civil. Vuelto al sector privado, fue contratado por las empresas ferrocarrileras para perseguir al famoso Jesse James. Posteriormente alcanzó renombre como proveedor de seguridad empresarial du rante el período del llamado “capitalismo salvaje”. La Pinkerton es hoy una impar tante agencia de seguridad de alcance internacional. 

Las reformas policiales: 1- de la Politización a la Eficiencia Burocráti ca. 
A comienzos del siglo XX se desarrolla dentro del sistema policial norteame ricano una fuerte corriente reformista. 

Esta se origina en cuadros policiales que quieren jerarquizar y despolitizar su profesión, estos funcionarios se ven a sí mismos como Administradores Poli ciales.

Ocurrido en un momento en que las grandes empresas norteamericanas es tán desarrollando las bases de las teorías de administración y gestión para la pro du ción en masa (Taylor, Ford y Fayol), los reformistas toman estos elementos, apli cándolos a su propia realidad: organización burocrática legal, administración imper sonal, disciplinada, racional.

La síntesis de su visión es: administración científica + mando militar =  administración policial.

El paradigma de estos nuevos “gerentes policiales” es August Vollmer (Jefe de Policía de Berkeley entre 1905 y 1932). Podemos sintetizar su pensamiento con el siguiente esquema:

Principios de gestión

- Mando centralizado

- Organización jerárquica rígida

- Fuerte control administrativo

- Carrera profesional despolitizada

Principios operativos

- Comisarías como bases territoriales, vinculación vertical y unilateral con su entorno. No hay interacción  social

- Patrullas preventivas motorizadas aleatorias y dirigidas por radio (sensación de ominipresencia y velocidad de repuesta)

Objetivo de la policía
- Lucha contra la delincuencia, mediante la aplicación de la ley

Este sistema al que podemos llamar como modelo de profesionalismo burocrático policial constituyó, a partir de los años ´50,  la base clásica de cuerpo de policía moderno que aún ahora goza de gran influencia en el imaginario social. 

Las reformas policiales: 2 - de la Eficiencia Burocrática al Debido Proceso. 
El modelo de eficiencia burocrática resultó una mejora con respecto a la an terior experiencia de politización y corrupción, pero a partir de los años ´60, la rigi dez de su matriz empezó a mostrar serias limitaciones. Su falta de capacidad para imaginar respuestas flexibles se hizo evidente ante los nuevos problemas produce tos de una sociedad en cambio.

En efecto, los Estados Unidos de los ´60 demostraron ser una sociedad  en transición hacia formas sociales más complejas (aparición de nuevos valores cultu rales, participación activa de minorías étnicas, oposición de sectores medios a polí ticas públicas – Vietnam -, etc.).

Esas nuevas alternativas implicaban una redefinición de los pactos sociales de convivencia y como consecuencia un debate sobre la tarea de los organismos profesionales de seguridad.

En esa perspectiva el profesionalismo burocrático policial empezó a verse como un profesionalismo burocrático autoritario.

 “Quienes abogaban por el modelo de eficacia burocrática del profesio nalismo policial trataron de crear una organización independiente, controlada centralmente, preocupada antes que nada por la lucha contra la delincuencia, y que al mismo tiempo se mantuviera aislada de las influencias corruptoras de la comunidad en la que existía”. 

Críticas. 

La “profesionalización” permitió la existencia de departamentos de policía rígidos, desligados profesionalmente de su entorno social, orientados internamen te, legalistas, convencionales y más interesados en la supervivencia y eficacia ad ministrativa que en la eficacia y las necesidades de las comunidades. En síntesis crearon barreras entre ellas y los ciudadanos a quienes debían servir, especial mente con las diversas comunidades minoritarias urbanas.

Durante los años ´60-´70 la seguridad se vio afectada no sólo por las llama das “turbulencias urbanas” sino por un aumento de más del 300% del índice de de litos, como consecuencia se crearon comisiones presidenciales (la más conocida fue la Comisión Nacional Consultiva sobre Desórdenes Civiles o Comisión Kerner creada por Lyndon Jhonson en 1967) que estudiaron el mal manejo policial de la protesta social y los problemas para luchar contra la delincuencia.

Realmente los que se abrió fue un amplio debate (aún no totalmente salda do) sobre el rol de la policía y su relación con los distintos sectores de la sociedad.

El proceso debido. 

El primer resultado de ese debate fue la llamada revolución del proceso debido, básicamente consistió en una serie de Resoluciones de la Corte Suprema de Justicia de los EEUU imponiendo el cumplimiento de los derechos individuales por sobre los derechos de los Estados.

Los casos más relevantes son: 

· Mapp contra Ohio, 1961,  prohíbe el uso de evidencias obteni das mediante búsquedas e incautaciones irrazonable (regla de exclusión).

· Escobedo contra Illinois, 1964, el sospechoso tiene derecho a la presencia de un abogado durante el interrogatorio policial.

· Miranda contra Arizona, 1966, la policía tiene la obligación de in formar a los sospechosos de los siguientes derechos 1) derecho a perma necer callado, 2) lo que diga puede utilizarse en su contra, 3) tiene dere cho a la presencia de un abogado, 4) si no puede pagar un abogado se le proporcionará uno de oficio. Si no se cumple con esta información los re sultados del interrogatorio no podrán utilizarse en sede judicial.
Estas decisiones de la Corte Suprema dieron lugar a una enorme controver sia dentro y fuera de la policía. Muchos consideraron a la Corte como impulsando una política excesivamente blanda y garantista (se la llegó a caracterizar como una Corte pro-delincuentes), sin embargo un análisis objetivo a lo largo del tiempo transcurrido no parece avalar estas posiciones. 
El aumento de la conciencia pública sobre el correcto procedimiento policial y el hecho de que la relación entre policías y sospechosos se ajustara a las normas constitucionales aumentó el prestigio y la legitimidad policial ante la sociedad. 

Con respecto a la posibilidad que las definiciones garantistas hayan afecta do la eficacia  de los resultados policiales el clásico texto de James Fyfe (Op. Cit), dice textualmente “de hecho no hay pruebas de que una decisión de la Supre ma Corte haya tenido alguna consecuencia en los índices delictivos ni en la seguridad pública o la efectividad de la policía”.
De hecho recordemos que Ernesto Miranda (el acusado en el caso Miranda contra Arizona) sólo consiguió que no se considerara su confesión pero igual fue sentenciado en base al conjunto de pruebas que se presentó n su contra.

 Las reformas policiales: 3 – Del debido proceso a la comunidad y la resolución de problemas. 

Las medidas originadas en las llamadas reformas del “proceso debido” resol vieron una parte de las críticas al sistema de eficiencia burocrática pero no dieron respuesta a la totalidad de los problemas.

A partir de los ´80 se hace evidente la necesidad de definir una nueva polí- tica policial y un nuevo modelo de estructura organizativa que lo soporte.

Esta nueva ola reformista dio origen a un conjunto de medidas que se deno minan Community Oriented Police and Problem Solving o COPPS. La tradu cción sería Policía Orientada a la Comunidad y a la Resolución de Problemas (la sigla COPPS responde casi a una broma idiomática, COPS en lenguaje popular norteamericano equivaldría entonces a la palabra de nuestro argot “canas” – al parecer COPS está originado en la palabra copper, es decir cobre, y estaría vin culada a la doble abotonadura de las chaquetas de la policía de Nueva York de los años ´30).

Esta nueva perspectiva se desarrolla en paralelo a un nuevo modelo de ges tión aplicado al sistema de producción capitalista norteamericano. Así como el mo delo de la eficiencia burocrática se vinculaba directamente con la administración de una producción de masas, estandarizada  y poco variable (típico modelo fordista de producción en serie) el nuevo modelo COPPS se emparenta con un sistema de pro ducción flexible, de tramos cortos, especializada y donde cubre un rol fundamental la figura del cliente.

Este nuevo modelo de producción va acompañado de un nuevo modelo de gestión donde se plantea un aplanamiento de la pirámide organizativa, un mayor grado de independencia de sus partes, formación de equipos multiáreas,  planifica ción flexible, programas de calidad total y sistemas de evaluación por resultados.

En términos simplistas podríamos decir que se trata de pasar de una estruc tura vertical y jerárquica que mira hacia adentro a una estructura horizontal en red y que mira hacia afuera.

La síntesis de su visión es: administración flexible + orientación a la comunidad = nueva administración policial.

Orientación a la comunidad. 

La sumatoria entre las exigencias de una sociedad urbana cada vez más compleja y consciente de sus derechos (donde la seguridad aparece demandada como un bien social prioritario imprescindible para la construcción de una mejor cali dad de vida) con el desarrollo de nuevas tecnologías y nuevos procesos organiza cionales que permiten una diferente forma de relacionar los espacios públicos con los privados (concepto del Estado como proveedor de servicios sociales y regula dor de servicios privatizados, concepto del ciudadano – cliente, cartas de compro miso con el ciudadano, aparición de espacios públicos de gestión privada, rol cada vez más activo de las organizaciones ciudadanas, ONGs, etc.) crean las condicio nes para un replanteo de fondo sobre el rol de la policía y la forma en que se rela ciona con la sociedad.

A partir de los años ´40 se crean en varias policías de Estados Unidos los primeros Programas de Relaciones con la Comunidad. Realmente en su inicio no pasan de ser programas de relaciones públicas (es importante tener en cuenta este primer antecedente, pues aún hoy es lamentablemente común que se hable de relaciones con la comunidad y no se piense más que en relaciones públicas y propuestas de mejoría de imagen institucional).

A partir de la crisis de los años ´60 comienza a plantearse una mayor preo- cupación por la relación entre la policía y las comunidades, cuestionando en gran medida las tecnologías y políticas operativas que aplicaba (por ejemplo se piensa en la conveniencia de volver al clásico policía a pie en lugar de la patrulla automo vilística, que aparece como distante) pero realmente la discusión a fondo comienza en los ´80 cuando al realizar un estudio del tipo de  incidentes a los cuales se daba respuesta se señala la conveniencia de pasar de una sucesión de reacciones indivi duales aisladas a una política más compleja donde las denuncias individuales se vincules entre sí y permitan diagnosticar problemas de fondo. 
Estos problemas (que muchas veces no están directamente vinculados con una violación  específica de la ley) pueden ser enfrentados no sólo por la policía sino por una coordinación de programas multiagencias.

Surgen así dos de los conceptos claves de la policía comunitaria: 

1. El objetivo final de la policía no es la detención del delinquen te sino la resolución de un problema.

2. El problema suele ser demasiado complejo como para que lo resuelva sólo la policía. 

Es interesante tener en cuenta que estos nuevos paradigmas de “resolución de problemas” y “orientación comunitaria” representan un retorno a las fuentes al definir la misión de cuerpos policiales, tal como dijo Robert Peel: “Reconocer siem pre que la prueba de la eficacia policial es la ausencia de delitos y desorde- nes y no la evidencia visible de la acción policial al enfrentarlos”.

Si bien no existe un modelo único de policía comunitaria y este concep to puede definirse más como una tendencia a contar con la colaboración de la comunidad antes que una propuesta estructurada y específica, vamos a sintetizar algunas ideas dominantes en el modelo de COPPS para compararlo con el modelo de la eficiencia burocrática:

Principios de gestión
- Estructura descentralizada 

- Estilo participativo, diseños flexibles

- Participación ciudadana en la definición de las agendas

- Controles de resultado vinculados a las metas comunitarias

- Funciones generales y especializadas

Principios operativos    
- Redescubrimiento  del   agente   de ronda (patrulla a pie, sobre un cir cuito fijo) con profundo conocimiento del vecindario y estrecha relación con la comunidad.

- Comisarías como centros de servicios abiertos al público.

- Combinación  de  estrategias  coactivas  y proactivas.

Objetivo de la policía
- 
Resolución de problemas en un marco amplio de servicios a la comu nidad. 

- Colaboración con otras agencias gubernamentales y organismos ciu dadanos.

En el fondo más importante que las nuevas propuestas de organización poli cial (¿cómo hacer?) es el debate abierto en torno a cual es el objetivo de la policía (¿qué hacer?). 

El modelo de la eficiencia burocrática no presentaba dudas: “luchar con tra la delincuencia mediante la aplicación de la ley”, existe un enemigo a enfren tar: el delincuente y una forma de enfrentarlo: la aplicación de la ley. 
Esta visión penal que reduce la acción policial a lo coactivo es limitada y par cial ante un mundo cada vez más complejo “la detención de los delincuentes y el cumplimiento de la ley se vuelve un fin en sí mismo en lugar de ser los me dios para un fin más complejo: la seguridad de las comunidades” .

Las políticas COPPS son la búsqueda desde la propia experiencia policial para resolver sus limitaciones. Cómo y en dónde se coloca el punto de equilibrio con la participación y el control comunitario constituye la respuesta para resolver la problemática de la seguridad.

Los temas desarrollados hasta acá describen la forma en que la policía de EEUU trató de resolver una serie de problemas planteados en torno a su vincula ción con la sociedad y la construcción de la seguridad, que también en algún mo mento de la historia, concluyo con la aplicación, en algunos estados, de las políti cas de Tolerancia Cero. Los conceptos hasta aquí brindados son los indispensa- bles para la comprensión de la evolución histórica y la discusión actual en las orga- nizaciones policiales anglosajonas. 

Es conveniente hacer dos comentarios

· Se trata de un debate aún abierto. Muchas propuestas deben ser su jetas a la prueba de la práctica y eventualmente rechazadas o modificadas.

· Si algo demuestra la experiencia es que, por interesante o atractivo que aparezca un modelo, este no debe “importarse” en bruto. Se trata de refle xionar sobre principios, tendencias y metodologías que antes de su adopción deben forzosamente pasar por un proceso de readaptación a nuestra realidad particular.

E.-¿Cómo evolucionó la policía?. España y el “Modelo Latino”
Una atenta lectura de los historiadores del sistema policial español tanto el perteneciente al Gobierno Central como a las Comunidades Autónomas permiten bosquejar un esquema tendencial  que se ha definido como “Modelo Latino”.

  Todos ellos coinciden en que la organización del Estado Moderno (enten diendo como tal el modelo político que se desarrolla a partir del fin del feudalismo, se consolida con las revoluciones burguesas e industrial y se institucionaliza con el Estado Nación) se ha basado en una mecánica de la seguridad.

A efectos de realizar un estudio histórico del complejo desarrollo paralelo Seguridad / Estado Moderno / Modelo Latino hemos elegido algunas instituciones puntuales: la Santa Hermandad, los Mossos d’Esquadra, las policías de la ocu pación napoleónica y fundamentalmente la Guardia Civil. 
Los Reyes Católicos: la Santa Hermandad Nueva de Castilla.

Esta institución desarrollada durante el reinado de los Reyes Católicos y di rigida fundamentalmente  a mantener la seguridad en las áreas rurales, tiende a ocupar el lugar de grupos anteriores de base local (Hermandades Viejas) y  junto con otras alternativas militarizadas permanentes (por ejemplo la Gente de Ordenan za, creada por el cardenal Cisneros) constituyen intentos del incipiente gobierno central (Gobierno Real) de contar  con una estructura que garantizara una zona in terior de seguridad y sea la base de un sistema único, permanente y profesionali- zado. 
Es interesante señalar que prácticamente en la misma época la monarquía francesa crea cuerpos estandarizados de caballería a los que llama Gendarmes de Ordenanza (la palabra gendarme es una derivación de Gens de Arme y ordenanza se vinculaba con la dependencia a una cierta estandarización del equipo y de su marco regulatorio).
Queda claro así, más allá del éxito relativo de estas propuestas, la tensión inicial que caracteriza la construcción de la seguridad en ese período: centra lización versus localismo.

Las características de estos Cuerpos eran básicamente militares, no distin guiéndose claramente entre funciones de seguridad interna y de defensa externa, ni mucho menos especialización en tareas de prevención o detección, típicamente policiales. 
La seguridad interna es simplemente parte de un continuo de aplicación mili tar: la paz del Rey (sin embargo es curioso notar que en la misma época analizada las Ordenanzas Reales de Castilla, siguiendo una tradición de la baja Edad Media, consideraba que la separación entre poder civil y fuerza militar era necesaria para la seguridad de los habitantes).

Las reforma borbónicas: los Mossos d’Esquadra. 

La militarización de las estructuras, la centralización en su concepción y su instrumentación política son las bases del sistema de seguridad de la dinastía de los Austria. Las reformas administrativas que realiza la nueva monarquía borbónica a partir del siglo XVIII tienden a modernizar sus sistemas organizativos y sin cons tituir cambios de fondo con respecto a las tendencias señaladas, permiten sin em bargo ir estableciendo las bases de un sistema policial profesional moderno. En efecto, a comienzos del siglo XVIII se toman crean en Cataluña (que en esos mo mentos era la zona de mayor desarrollo comercial e industrial de España) lo que muchos consideran el primer cuerpo profesional de policía: los Mossos d’ Esqua dra. 
Si bien los Mossos tienen un carácter auxiliar del Ejército (que en el fondo sigue constituyendo la principal estructura de seguridad borbónica), así como una fuerte tendencia a actuar como Policía Política, es cierto también que desarro lla técnicas de investigación y acción orientadas a enfrentar a la delincuencia co mún. 
Se trata en alguna medida de una organización en transición que de una ba se rural comienza a volverse una estructura especializada urbana. Lamentable- mente sus éxitos en el campo de la protección al ciudadano que dan opacados por su tendencia a la instrumentación política (recordemos simplemente que la jefa- tura de los Mossos es ejercida durante casi 150 años -1714/ 1836 -  en forma hereditaria por una misma familia: los Veciana).

En 1782, el Conde de Floridablanca crea en Madrid la Superintendencia General de Policía, con claras funciones de Policía Política. Es un ejemplo que marca las tendencias de la época. La policía es vista tanto como un aparato de inte ligencia política gubernamental como una organización dedicada a la lucha contra la delincuencia. Otra característica del período es la tendencia a confundir y no diferenciar el sistema de seguridad y el sistema judicial.

Las reformas napoleónicas. 

En el primer período de la invasión napoleónica, España queda dividida en dos zonas. La controlada por los franceses y la controlada por las Cortes de Cádiz. Es interesante comparar las medidas que se proponen paralelamente en las dos zo nas.

José 1º Bonaparte crea en Madrid un Ministro de Policía, del cual dependen Intendentes de Policía que sustituyen a los Alcaldes de Corte por Comisarios de Po licía. Esta estructura está orientada hacia la represión política pero organiza sin em bargo una Milicia Urbana, integrada por los pequeños propietarios y pensada para garantizar la seguridad ciudadana. 

Las Cortes de Cádiz (de tendencia liberal) rechazaban en ese mismo mo mento la propuesta de creación de un Superintendente de Policía para la Segu ridad del Estado. En el debate parlamentario se originó una intensa discusión en torno a los conceptos de policía, seguridad y justicia. Las palabras del diputado Zorroaquín merecen citarse “la policía debe limitarse a evitar los delitos, así co mo la justicia sólo debe castigarlos; es decir que en donde acaba la policía comienza la justicia” .

La restauración monárquica: la Guardia Civil. 

Durante el período absolutista, correspondiente a la restauración monárqui ca inmediatamente posterior a la invasión francesa el concepto policial dominante es el de policía política.
En marzo de 1815 se crea el Ministerio de Policía y Seguridad Pública para investigar “sospechosos de conspiración”.  Su complementario Reglamen to de Seguridad Pública en su artículo 37 considera delitos “bandas, ligas, altera ciones de pueblos, opiniones democráticas trascendentales a la causa pú blica”.

La orden de creación de la Superintendencia General de Policía en 1823 se fundamenta en la necesidad de “velar por la conducta de las personas que se hayan hecho o se hagan sospechosos por sus opiniones y principios contra rios a la Religión y al Trono”. 
Esta tarea política - policial pasó a denominarse “función de alta policía”.
Al llegar al final del siglo XIX se produce un proceso de modernización de la monarquía española. En ese marco se hace un intento de sacar la competencia sobre seguridad de la esfera militar y colocarla bajo el control de la esfera civil (para entender la importancia de la estructura militar en la monarquía española pen semos que, en 1843, el ejército y la marina representaban el 55% del presupuesto estatal y de ellos dependían, de una u otra forma el 95% de los agentes gubernar mentales).

El propio Ministro de Guerra de la época manifestaba su preocupación por la diseminación de sus Fuerzas dedicada a la “persecución de ladrones y malhe chores de toda especie”, lo que redundaba en “males inmensos” en la disciplina del ejército (General Masaredo 31/12/1843).

El resultado de esta política es la creación de una Guardia Civil que inicial mente se concibe como una fuerza especial, dependiente del Ministerio de Gober nación que garantice la protección y la seguridad pública. Este nuevo Cuerpo se di seña en forma de estructura piramidal (Ministerio de Gobernación / Jefatura Políti ca Provincial / Comisario de Distrito / Celador por barrio) por fuera del poder militar. 
En muy poco tiempo de Civil sólo le quedará el nombre. El decreto de crea ción es de marzo de 1843 y en mayo del mismo año (menos de 45 días después) se aprueba el llamado “Contradecreto” por el cual la Guardia Civil pasa a depender del Ministerio de Guerra en los aspectos vinculados a organización, personal, disci plina, equipamiento y percepción de haberes. La dependencia al Ministerio de Gobierno queda reducida exclusivamente a efectos de servicio. Este mecanismo llamado de “doble dependencia” en la práctica consagra un modelo de seguridad militarizado. 
Este sistema tiende a imponerse y si bien se desarrollan algunos cuerpos policiales de base urbana y en algunos casos autonómica, a comienzos del siglo XX la Guardia Civil cuenta con 20.000 efectivos, mientras que todos los demás cuerpos de vigilancia y seguridad rondan los 4.000 hombres (financieramente ello significa un 2.5% del total del presupuesto estatal contra  un 0.5% de la totalidad de los demás cuerpos de seguridad). 
La tendencia a la militarización de la seguridad es tan absoluta que, al reor ganizarse en 1905 el Cuerpo de Policía este se divide en tres funciones: Segu ridad, Vigilancia y Servicios Especiales. El organismo tiene dependencia civil (Minis terio de Gobernación) pero su área de seguridad sólo podrá estar a cargo de un coronel en actividad o retirado del Ejército o la Guardia Civil. 
La República y el Franquismo. La Guardia Civil. 

Las únicas rupturas con esta tendencia centralizadora / militarista se dan durante el breve período de la segunda república con la creación de un Cuerpo de Seguridad Civil, dedicado a áreas urbanas (Guardias de Asalto) y el pase de la Guardia Civil a dependencia única del Ministerio de la Gobernación. 
El Gobierno Franquista consolida al extremo las tendencias a la dependen- cia militar: la Guardia Civil vuelve a su sistema anterior y la Policía Nacional queda bajo la jefatura de oficiales del ejército. Se crea en ambos cuerpos estructura de es tado mayor organizadas según el modelo militar. En el Estado Mayor de la Guardia Civil sólo pueden participar oficiales provenientes del Ejército y no oficiales origina rios del Cuerpo.

Reforma democrática / reforma constitucional. 

El paso siguiente en la evolución del sistema de seguridad español es la reforma democrática que tiene sus bases en la nueva constitución de 1978. Antes de analizar este período reflexionemos sobre lo que ha sido hasta ese momento la experiencia española.
Básicamente hemos descripto un modelo de centralización del uso de la fuerza en el marco de Cuerpos profesionales altamente militarizados. Hasta ahí esa experiencia mantiene cierto grado de paralelismo con la evolución de otros Cuerpos semimilitarizados de orden público (Gendarmería Francesa- Carbinieri Italianos).

Conviene señalar que a diferencia del modelo policial norteamericano el de sarrollo del capitalismo español no privatiza el uso de la fuerza. Esta se mantiene como un exclusivo ejercicio estatizado. Inclusive en los casos de conflictos sindicales o sociales extremos (por ejemplo los llamados “años del pistolerismo” en la Cataluña de 1920) la violencia responde más al concepto de organizaciones pa rapoliciales que a verdaderos sistemas privados de seguridad.    

Estas pautas: el aparato de seguridad utilizado como instrumento clave para una propuesta de modernización estatal centralista en el marco de una estructura profesionalizada, rígida y militarizada es sintéticamente el “modelo latino” o quizás podríamos decir el “modelo napoleónico”. 
En ese sentido y dejando de lado sus particularidades políticas cuerpos co mo la Guardia Civil se enmarcan en la concepción centralista francesa.

El problema de esta modelo es cómo se concibe a la seguridad pública. Al originarse en una propuesta política de centralismo autoritario la seguridad es vista como una construcción vertical, producida de arriba hacia abajo, desde la auto ridad hacia el ciudadano. Se considera como una creación que se impone desde la autoridad estatal y no como un derecho que se desarrolla a partir del ciudadano.

Es que el concepto político que utiliza el Estado en el modelo latino no es el de Seguridad Pública sino el de Orden Público. Esta diferencia es clave.
“La función de policía se construye en el sistema liberal europeo continental sobre el concepto de orden público. El Orden Público como noción jurídica tiene su origen el Código Civil Napoleónico y su objetivo es impedir que los acuerdos entre particulares afecten los principios esenciales del nuevo orden político social (revo luciones burguesas) ...La noción de Orden Público crecerá aplicada a las relacio nes Estado – Individuo, en cuanto a límite a la acción de este. 

“...Los Cuerpos Policiales fuertemente militarizados han sido los administra dores de esa idea de Orden Público...Para estas fuerzas había una jerarquía de va lores a defender y el ocupaba el primer lugar era el Orden Público. En ese sentido se lo considera como la defensa contra cualquier actividad que pudiera modificar el orden político establecido”. 

En el fondo se trata de una doble reducción: la seguridad se reduce al orden y el orden se reduce a la estabilidad del gobierno de turno. Por lo tanto la seguridad (del ciudadano) se convierte en el mantenimiento del orden (del gobierno). El concepto se vuelve así la cláusula de cierre final de una argumen tación no democrática.

Reforma democrática en España.

 Este análisis previo permite comprender por qué el núcleo de la reforma de mocrática española consiste en instalar el concepto de seguridad en lugar del concepto de orden público.

Se trata de invertir el esquema vertical / centralizado / unilateral por uno horizontal / descentralizado / multilateral. El concepto de seguridad pública no es visto como una concesión unilateral estatal, sino como la combinación entre un de recho ciudadano y un deber estatal. Un bien de construcción colectiva entre el Esta do y la Sociedad Civil.

En una sociedad democrática la seguridad es una política consensuada.

En ese marco el texto constitucional español de 1978 prácticamente hace desaparecer el concepto de Orden Público (sólo hay una referencia indirecta como límite de la libertad religiosa y de reunión) y establece en su lugar el concepto Se guridad. En concreto su artículo 104 habla de “Fuerzas y Cuerpos de Seguridad” y les atribuye las siguientes misiones y funciones:
1. proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades

2. garantizar la seguridad ciudadana

La reforma policial española se basa en esos conceptos a los cuales agrega el de descentralización. 

El círculo se ha cerrado. El “modelo latino” abandona su visión de lo policial como órganos militarizados, de aplicación centralizada y alta dependencia a un pro yecto político concreto par definir su actividad en la defensa de los derechos y liber tades ciudadanos. Falta por hacer, pero muchísimo se ha hecho.
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