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La modernizacion de los Servicios Policiales

Manuel Villoria Mendieta *

La brutal e impactante reaparicion del
terrorismo internacional a gran escala, el
pasado 11 de septiembre de 2001, ha
generado un torbellino de reflexiones y
cambios de actitud sobre el papel del
Estado y la importancia de la seguridad
publica al que no podemos quedar ajenos.
En este papel de trabajo se intentara
ofrecer una imagen de como estaban
reaccionando, desde una perspectiva de
gestion publica, los servicios publicos

policiales espanoles a los retos del nuevo
siglo; la nueva realidad abierta tras los
atentados de Nueva York y Washington
seguramente refuerce tendencias que ya
estaban presentes en las lineas estratégicas
de accidn de las autoridades europeas en
materia de seguridad y justicia, como el
fortalecimiento de la supranacionalidad en
politicas de seguridad y el avance de las
iniciativas de cooperacion y coordinacion
judicial y policial

En cualquier caso, no cree-
mos que los atentados provo-
quen el nacimiento de una nueva
politica de seguridad publica eu-
ropea, pues dichos horribles ac-
tos no son sino la expresién mag-
nificada de una realidad que ya
estaba presente en el mundo con-
temporaneo aunque jamas habia
alcanzado tal nivel de barbarie. El
terrorismo es un fenémeno ya an-
tiguo, la articulacion organizativa
del terrorismo internacional tam-
poco nacio el 11 de septiembre,
las redes fundarnentalistas isla-

Es preciso
reconocer que la
policia forma parte
de la
Administracion
publica y que, en
consecuencia, vive
las
transformaciones
que ésta
experimenta

micas terroristas no surgieron es-
te siglo XXl, las nuevas tecnolo-
gias y los movimientos de capita-
les que permitieron el éxito de los
atentados son fenémenos am-
pliamente analizados, finalmen-
te, el fanatismo religioso y la de-
sesperacion social de millones
de musulmanes son, también,
realidades vinculadas a la globa-
lizacion y sus efectos negativos.
Portodoello, en politicas de segu-
ridad publica en Espafa no se
prevé otro fendmeno que no sea
el de reforzar estrategias ya enun-
ciadas: reconocer la necesidad
de dar respuestas internaciona-
les, fomentar la cooperacién y el

intercambio de informacion, vy
mantener la legitimidad de la ac-
cion policial mediante programas
de acercamiento de la policia a la
sociedady viceversa.

Centrandonos en eltema obje-
to de este trabajo, es preciso reco-
nocer que la policia forma parte
de la Administracion publica y
que, en consecuencia, vive las
transformaciones que ésta expe-
rimenta. En general, las
Administraciones publicas de los
paises mas desarrollados se ha-
llan inmersas en unos profundos
procesos de transformacion que
alteran al tradicional sujeto
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Administracion Publica, a las acti-
vidades que desarrolla 'y a la ma-
nera en que éstas actividades
son desarrolladas. Los servicios
policiales, como parte esencial y
basica de la Administracion
Publica también viven estas alte-
raciones e, incluso, en ocasio-
nes, son sujetos impulsores de in-
novacion y cambio. La
Administracion policial copia, a
veces, lo que se hace en otras
areas de la Administracion, adap-
ta, la mayor parte de las ocasio-
nes, las nuevas formas de gestion
0 actuacion publica a su peculiar
ambito de politicas y, finalmente,
impulsa, ocasionalmente, técni-
cas o herramientas de gestion
que, posteriormente, son recogi-
das o adaptadas por otros secto-
res de la Administracién publica.

En este trabajo tratare-
mos de ver qué esta cambiando
en la Administracién publica, tan-
to desde el punto de vista del suje-
to como desde el punto de vista
de su esfera de actuacién, pasan-
do por la manera de gestionar
sus competencias. Al realizar el
repaso a dichas transformacio-
nes, iremos viendo silos cambios
en otras areas de la
Administracién afectan o no a los
servicios policiales.

Las transformaciones del
sujeto "Administracion”

1. La descentralizacion funcio-
nal

Origenes y factores esenciales
del cambio.

Hablar de la Administracién en
abstracto ha sido, siempre, una li-
cencia que permitia avanzar ana-
liticamente a costa de perder ca-
pacidad descriptiva. La Adminis-
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tracion ha sido plural alo largo de
la historia, pero, durante una gran
parte de su existencia, en el
Estado absolutista y, posterior-
mente, en los Estados liberales re-
volucionarios, ha dado la imagen
de poseer una unidad de centro y
direcciéon simbdlicamente con-
vincente. Frente a lo que pueda
parecer, el Estado liberal decimo-
nénico fue incorporando cada
vez mayores actividades y desa-
rrollando su capacidad de actua-
cion (Baena, 1985; Garcia de
Enterria, 1994). EI mercantilismo
ya considerd que la creacion de
empresas publicas podia auxiliar
el desarrollo econémico del pais,
esa idea, tardiamente incorpora-
da en Espana, fue el origen de las
Reales Fabricas. En el Reino
Unido los "Commissioners of
Sewers" medievales fueron los an-
tecedentes de mudltiples organi-
zaciones "ad hoc" creadas en el
ambito local para la prestacion di-
recta de servicios publicos con
una cierta autonomia de gestion.

Esta tendencia centrifuga no
ha hecho sino crecer de formaim-
parable en los Ultimos cien anos.
Para entender los antecedentes

El desarrollo de Ia
intervencion estatal
tiene su
culminacion, en el
ambito del
crecimiento de la
Administracion,
con el periodo

de este fendmeno en su actual re-
levancia es preciso considerar las
transformaciones decimonodni-
cas en la economia y las consi-
guientes repercusiones sociales.
La industrializaciéon representd
un cambio espectacular para la
distribucion poblacional y para el
sistema de valores. Aunque pro-
bablemente el desarrollo de un
determinado sistema de valores
fue en si mismo el que permitié la
propia industrializacién (Weber,
1958). En cualquier caso, la con-
centracion de poblacion implicé
una demanda de servicios socia-
les hasta entonces desconocida,
demanda vinculada a una estruc-
tura de reivindicacion y organiza-
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cion de intereses potencialmente
peligrosa para el poder estableci-
do. Ello dio lugar a las primeras
respuestas politicas por parte de
gobiernos conservadores como
el de Bismark en Alemania o los
victorianos en Gran Bretana, res-
puestas que implicaban al
Estado por primera vez en la his-
toria en la prestaciéon directa de
servicios sociales. En Inglaterra,
laincapacidad de los monopolios
privados regulados para prestar
servicios publicos como el gas,
vadando lugar, primero, ala muni-
cipalizacién de servicios y, mas
tarde, ante la incapacidad muni-
cipal para hacer frente a las de-
mandas, a las "public corpora-
tions", cuyo primer ejemplo fue el
Puerto de Londres en 1908 (Villar,
1993).

Lo cierto es que esta interven-
cién publica adopta como mode-
lo organizativo unos entes con au-
tonomia respecto a los grandes
departamentos ministeriales y su
sistema normativo. Las razones
que se dan para ello tienen que
ver con la necesaria eficacia, la
gestién empresarial concurrente,
la flexibilidad, y la huida de la poli-
tizacién existente en los
Ministerios. El desarrollo de la in-
tervencion estatal tiene su culmi-
nacion, en el ambito del creci-
miento de la Administracién, con
el periodo nacionalizador. Desde
larevolucién rusaen 1917 hasta fi-
nes de los anos 1960 la nacionali-
zacién es un modelo de actua-
cion estatal plenamente incorpo-
rado a la practica de muy diferen-
tes gobiernos, con la clara excep-
cién estadounidense. Razones
ideoldgicas y técnicas se mezcla-
ron para justificar tal actuacion.
La idea de controlar los servicios
publicos esenciales y los secto-
res econdmicos clave llevo, entre
otros factores, a la generacién de

entes de todo tipo que convivian
con la Administracién tradicional
y CcOn empresas que se incorpo-
raban al sector publico pero man-
teniendo su actividad en el mer-
cado. Estos entes y empresas pu-
blicas rompian el modelo tradi-
cional de Administraciéon conce-
bida por el derecho publico. Los
entes evitaban en mayor o menor
medida los tradicionales contro-
les del citado derecho y pugna-
ban porregirse por el derecho pri-

Los procesos de
privatizacion,
liberalizacion,
subcontratacion,
clientelizacion y Ila
introduccion de la
competencia en el
sector publico han
generado una
profunda
recomposicion del
sujeto
Administracién y
de sus funciones

vado en una parte de su activi-
dad. Y las empresas huian de to-
do el derecho publico salvo de al-
gun tipo de control presupuesta-
rio de dificil concrecién.

Junto a este fendbmeno de la
expansion en la prestacion direc-
ta de servicios por el Estado, se
desarrolla también el proceso re-
gulador. En Europa tal proceso
no alcanzd un gran desarrollo
pues, ante la percepcion de un fa-
llo de mercado, se optd por la na-
cionalizacion, frente al modelo es-
tadounidense que se basoé en la
intervencion regulatoriay noenla

nacionalizacién (Majone, 1996).
No obstante, tal modo de inter-
vencién también tuvo sus ejem-
plos incluso durante el periodo na-
cionalizador. La regulacion pre-
tende hacer frente a tres proble-
mas (Swan, 1988): 1) laentrada 'y
salida de un sector econémico
que se considera estratégico; 2)
la definicién de condiciones so-
bre la calidad de productos o nive-
les de produccion; 3) los ataques
a la libre competencia. Su finali-
dad es responder a los fallos del
mercado, sobre todo en los ambi-
tos de los monopolios naturales,
las extemalidades y la distribu-
cién asimétrica de informacién
(Kay y Vickers, 1989). Pero la re-
gulacién no se alcanza simple-
mente aprobando una ley, pues
tras ella existe una voluntad de
control mantenido y concreto, si-
no que exige un conocimiento de-
tallado e intimo de la actividad re-
gulada (Majone, 1996), por ello,
junto a las regulaciones en mate-
ria medioambiental, de protec-
cién de los consumidores, de pro-
teccion de datos personales, de
defensa de la competencia, etc.,
surgen un conjunto de agencias
dedicadas al control del cumpli-
miento de las citadas normas,
agencias ademas sometidas a es-
trictos procedimientos que ase-
guren la imparcialidad y objetivi-
dad de sus decisiones (Villar,
1993). Estas agencias indepen-
dientes tienen una larga tradicién
en los Estados Unidos, desde
que en 1887 se creara la
Interstate Commerce
Commission, y sus rasgos son
(Moreno, 1995, p. 90): 1) estan do-
tadas de potestades reglamenta-
rias, resolutorias y de ejecucion
para el desarrollo de lafuncion de
regulacién; 2) estan gobernadas
por un érgano directivo de natu-
raleza colegiada cuyos miem-
bros no pueden ser separados
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discrecionalmente por el
Presidente y desempefan sus
cargos por un periodo mayor que
el mandato presidencial siendo,
ademas, sustituidos de forma es-
calonada; 3) estan excluidas de
los mecanismos presidenciales
de supervisidon y coordinacion.
Estas agencias no tenian casi pre-
sencia en Europa hasta los Ulti-
mos tiempos, probablemente por
razones ideoldgicas, al confiarse
menos en el mercadoy utilizar de
forma mas directa la intervencion
en la economia a través de em-
presas y entes publicos. No obs-
tante, como consecuencia, sobre
todo, de los procesos de privati-
zacion en la economia de red, su
presencia empieza a ser cada vez
mayor, con importantes retos pa-
ra el sistema juridico y organizati-
vo de nuestras Administraciones.

Rasgos de la situacion actual

La crisis del Estado de bienes-
tar tal y como era concebido has-
taahoray el transito hacia un nue-
vo tipo de sociedad postmoderna
(Inglehart, 1998) o red (Castells,
1998) implica para la actividad es-
tatal un cambio importantisimo
en lalegitimacién de su actuacién
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y en la determinacion de sus limi-
tes, como ya hemos escrito re-
cientemente (Villoria, 1996a;
1996b; 1998). Los procesos de
privatizacion, liberalizacion, sub-
contratacion, clientelizacién y la
introduccién de la competencia
en el sector publico han genera-
do una profunda recomposicién
del sujeto Administraciéon y. de
sus funciones. Ahora bien, este fe-
ndémeno no impide que la presen-
cia del sector publico en la eco-
nomia de los paises mas desarro-
llados siga siendo superior al 40
por ciento del PI.B., con todo lo
que ello conlleva. Por ello, la acti-
vidad de la Administracién se
mantiene, pero se diversifica en
sus métodos, el sujeto se reduce
en ciertas areas, pero se renueva
o incluso surge en otras, reduce
sus potestades en cierto ambito
pero las genera en otro. La com-
plejidad se hace evidente.

La consecuencia de todo lo di-
cho hasta ahora es que el sujeto
Administracién se fragmenta y
ese fendbmeno centrifugo se pro-
duce de tres formas 1) Através de
las empresas publicas, las cuales
son un fenémeno en vias de ex-
tincion en estos momentos, al me-

nos en el nivel central de gobier-
no, aunque todavia tienen pre-
sencia en los presupuestos esta-
tales y, mas aun, en las
Administraciones subestatales;
dichas empresas funcionan enré-
gimen de derecho privado y no
ejercen potestades publicas, no
obstante, en general, se hahecho
muy dificil controlarlas y dirigirlas
desde el gobierno (Majone,
1996). 2) Através de los entes pu-
blicos y agencias no indepen-
dientes, los cuales en funcién de
sunormade creaciény de sus es-
pecificas funciones tienen mode-
los peculiares de organizacion,
personal y contratacién, muchas
veces regulados por el derecho
privado, aunque mantienen el
ejercicio de potestades regulato-
rias y sancionadoras; Y, 3) a tra-
vés de las agencias independien-
tes, las cuales fluctian entre el
control parlamentario y el indirec-
to control gubernamental, funcio-
nando en régimen de derecho pri-
vado en sus sistemas de personal
o contratacion, pero con potesta-
des regulatorias y cuasi-
judiciales muy poderosas.
Alrededor de estos entes y agen-
cias existen sus propias redes de
interés y "policy communities",
los cuales tienden a controlar la
accioén de las mismas a través de
mecanismos de cooptaciony ven-
ta defavores.

El FBI, que data de
1908, y que con,
aproximadamente,
30.000 miembros
combate, ante
todo, el crimen
organizado y, mas
ahora, el terrorismo
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Efectos en el ambito policial

En el ambito de la seguridad
publica nos encontramos, tam-
bién, con ejemplos de esta frag-
mentacion. En numerosos paises
se han creado organizaciones po-
liciales especificas en funcién de
la problematica a tratar. De tal ma-
nera que surgen organismos o
agencias publicas dedicadas a
combatir el narcotréfico, otras a
combatir el contrabando y otras
dedicados a los delitos fiscales.
En su origen, existe una idea de
fondo, la de que la especializa-
cion favorece la eficacia y que
otorgando una libertad de ges-
tion a la unidad correspondiente
ésta alcanzara mayores cotas de
efectividad. El ejemplo mas des-
tacable es el de la Administracion
federal estadounidense. En dicho
nivel federal existen al menos
diez agencias dedicadas a as-
pectos concretos de la politica de
seguridad publica. Asi:

* El FBI, que data de 1908, y
que con, aproximadamente,
30.000 miembros combate, ante
todo, el crimen organizado y, mas
ahora, el terrorismo.

* La DEA, que fue creada en
1973, y es la agencia que se dedi-
caaaplicarlas leyes contrala dro-

El Servicio Secreto,
que se dedica a la
proteccion del
Presidente de los
Estados Unidos,
y que depende,
como el Customs
Service, del
Ministerio de
Hacienda

ga en Estados Unidos (United
States Code Title 21). Posee 78
oficinasen 56 paises, y 4500 agen-
tes fijos mas un nimero no defini-
do de agentes especiales.
Ciertamente, con una estimacién
de 13,8 millones de estadouni-
denses que consumen habitual-
mente drogas su trabajo no es po-
co. Depende, como el FBI, del
Departamento de Justicia.

* El Customs Service o policia
de aduanas, que tiene unos 8000
agentes.

* El Servicio Secreto, que se
dedica a la proteccion del
Presidente de los Estados
Unidos, y que depende, como el
Customs Service, del Ministerio
de Hacienda (Treasury
Department).

* La ATF, o agencia que con-
trola los delitos contra las leyes
sobre uso de explosivos y consu-
mo de alcohol. También depende
de Hacienda.

e La policia de Hacienda o IRS
police. Combate la defraudacion

aHacienday los delitos fiscales.

* La Border Patrol o policia de
inmigracion.

* Los Guardacostas o policia
contra el contrabando por mar.

* Los U.S. Marshals., que es la
policia dedicada, ahora, al trasla-
do de presos a nivel federal.

e La Agencia Nacional de
Seguridad, que se dedica a la lu-
cha contra la delincuencia y el te-
rrorismo mediante el control tec-
nolégico y de las redes telefoni-
cas y telematicas de informacion.
Es una agencia que actua de for-
ma tremendamente opaca, se
cree que tiene casi 60.000 agente
entodo el mundo.

* Otras policias, como la pos-
tal, existen en funcién de areas es-
pecificas de accion criminal.

Esta diferenciacion funcional
también esta presente en otros
paises, aungue no con tal nivel de
detalle. En Espana, por ejemplo,
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en la década pasada, se creé el
Servicio de Vigilancia Aduanera,
dependiente de la Agencia
Estatal de Administracion
Tributaria, una policia maritima de-
dicada a la persecucion del con-
trabando, con especial énfasis
operativo en actividades contra el
narcotrafico. También existe una
definicidon normativa de las com-
petencias propias de la Guardia
Civil y las del Cuerpo Nacional de
Policia (articulo 12 de la Ley
Organica de Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad), aun cuando exis-
ten solapamientos inevitables.

Desde el punto de vista de la
forma juridica de organizacion,
no parece légico que existan em-
presas publicas dedicadas ala se-
guridad y cobrando sus servicios,
por ello, no se dan estas formas ju-
ridicas en ningun pais desarrolla-
do, razones juridicas (posible in-
constitucional idad) y econémi-
cas (posible ineficiencia) lo impi-
den. Pero si existen ya entes pu-
blicos dedicados a la seguridad,
que cobran por determinados ser-
vicios y que disfrutan de un mode-
lo de gestién bastante descentra-
lizado. Un ejemplo reciente lo te-
nemos en la Comunidad de
Madrid, donde la Academia
Regional de Estudios de
Seguridad se ha transformado en
ente publico con la denomina-
cion de Instituto Superior de
Estudios de Seguridad (ISES). La
tendencia a generar ambitos de
autonomia para las unidades de-
dicadas a laformacion policial o a
la evaluacion de politicas de segu-
ridad es una realidad que trans-
ciende fronteras, véase como
ejemplo el Instituto de Altos
Estudios de la Seguridad Interior
(IHESI) francés. Finalmente, ante
el avance imparable de la seguri-
dad privada no parece ilégico
que empiecen a surgir agencias

publicas especificas dedicadas al
control del mercado de seguri-
dad, no sélo en los aspectos mas
puramente econémicos de la lu-
cha contra el monopolio o los oli-
gopolios, sino también en los as-
pectos relacionados con la cali-
dad del servicio, la formacién del
personal, la habilitacion perma-
nente o las practicas abusivas.
Maxime, cuando ya se dan casos
de subcontratacion en esta area,
fomentandose la distincién entre
provision (privada) y produccion
(publica), mediante la regulacion
y financiacién, de la seguridad.
Este fendbmeno ya esta llegando
incluso alos cuarteles del ejército
espanol.

2. La internacionalizacion de
las Administraciones.

Los U.S. Marshals.,
que es la policia
dedicada, ahora, al
traslado de presos
a nivel federal

Rasgos generales del
fenémeno

Otro gran fenémeno que afec-
ta al sujeto Administracién es el
de su internacionalizacién. El de-
sarrollo de las tecnologias y los
medios de comunicacion ha favo-
recido la expansion de un fend-
meno que estaba en el origen del
sistema capitalista: la internacio-
nalizacién. Las nuevas tecnolo-
gias de la informacion y comuni-
cacion estan permitiendo una glo-
balizacién de la produccién, de
los capitales, de los productos y
servicios desconocida hasta aho-
ra. No obstante, el capitalismo fue
desde sus origenes un asunto de
economia mundial y su intema-
cionalizacion esta en su propia

esencia (Wallerstein, citado por
Giddens, 1994). Dicha internacio-
nalizacién sin regulacion de nin-
gun tipo abre las puestas a feno-
menos de actuacién oportunista
que requieren respuestas globa-
les. El control de unas minimas re-
glas del juego reclama la genera-
cién de organismos reguladores
como la O.M.C. o el EM.I. que ga-
ranticen un acompasado caminar
de las economias mundiales.
Estos organismos sobre todo la
0.M.C.-poseen cada vez mas ca-
pacidad de intervencién en la defi-
nicién de las politicas econdmi-
cas nacionales.

Por otra parte, la necesidad de
obtener mayores areas de inter-
cambio arrastra a la competencia
entre grandes bloques; los gran-
des bloques son los Unicos capa-
ces de obtener condiciones dere-
ciprocidad en el intercambio mun-
dial a gran escala. Estos bloques
establecen intemamente acuer-
dos de libre comercio vy, al tiem-
po, intervienen en la economia
mundial de forma unificada, con
lo que obtienen mayores benefi-
cios que acudiendo individual-
mente. El desarrollo de politicas
de desregulacion en Estados
Unidos de Norteamérica ha per-
mitido a grandes y poderosisi-
mas companhias desarrollar una
politica de competencia que, pa-
ra su mantenimiento, requeria
una ampliacion de los mercados.
Ello ha llevado a la promocién de
politicas de desregulacion o libe-
ralizacion en los ambitos de los
monopolios naturales en casi to-
do elmundo desarrollado. Lalibe-
ralizacion y el posible desarrollo
del comercio mundial en estas
areas novedosas, antes sujetas al
monopolio publico en muchos
paises, ha requerido el estableci-
miento de érganos internaciona-
les que velaran por el respeto a
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Desde el punto de
vista de la forma
juridica de
organizacion, no
parece Iégico que
existan empresas
publicas dedicadas
a la seqguridad y
cobrando sus
servicios

los acuerdos de libre comercio y
evitaran las practicas monopolis-
ticas. La globalizacion del capital
ha generado una multilateraliza-
cion de las instituciones de poder
con la consiguiente crisis del
Estado-nacién como entidad so-
berana, el Estado del futuro es un
Estado-red (Castells, 1998).

Ademas, existen problemas
mundiales sobre los que se ha de-
sarrollado, con cada vez mayor in-
tensidad, una conciencia colecti-
va sobre suimportanciay la nece-
sidad de afrontarlos de manera
cooperativa. El medio ambiente,
el an-namento nuclear, las migra-
ciones, la explosiéon demografica
obligan a practicas de coopera-
cién que, en ocasiones, se plas-
man en organos encargados de
vigilar y actualizar el cumplimien-
to de los acuerdos (Giddens,
1994). Ultimamente, se ha desa-
rrollado laidea de que la paz mun-
dial y el fomento de la democra-
cia es beneficioso para todos los
paises, y surge una conciencia
del deber de los paises mas desa-
rrollados a intervenir conjunta-
mente para resolver los conflictos
mas impactantes. Todas estas cir-
cunstancias y alguna otra, como
la cada vez mayor dependencia
de las economias mas desarrolla-

das de la estabilidad de los pre-
cios de la energia y su suministro
regular, han provocado un desa-
rrollo de las Administraciones in-
ternacionales y la correspondien-
te subordinacion de las naciona-
les a decisiones supranaciona-
les. En suma, por primera vez en
la historia ha cristalizado un siste-
ma mundial hegeménico interre-
lacionado de modo desigual
(Aguilera de Prat y Martinez,
2000).

Laintegracion europea

Mencién aparte merece el fe-
ndémeno de integracion europea.
Segun los tedricos neofunciona-
listas la integracion implica la
creacion de nuevas instituciones
supranacionales para gobernar
sistemas nacionales que ya esta-
ban convergiendo (Leonardi,
1995). El andlisis de politicas en
cada uno de los paises miembros
nos muestra que la convergencia
se ha producido no sélo en las
areas de supranacionalidad don-
de la estructura de pilares estaba
mas anclada, sino también en
aquellas areas de interguberna-
mentalidad e, incluso, en areas ex-
cluidas de la estructura de pilares
(Delgado, 1999). La integracion

europea seria, asi, un fenébmeno
que excede las pretensiones ini-
cialesy que va generando un pro-
ceso de comunitarizacion de las
politicas nacionales que facilita la
incorporacion a la agenda euro-
pea de temas diversos tratado a
tratado (Closa, 1997; Groux vy
Manin, 1985). En la actualidad, es
el desarrollo de una politica exte-
rior comuny de una politica de de-
fensa precisamente uno de los as-
pectos mas novedosos del pro-
yecto comunitario, todo ello mien-
tras, al tiempo, la Unién participa
en la reforma de la Carta de las
Naciones Unidas o programa la
quinta ampliacién y desarrolla las
politicas de inmigracion o medio
ambiente (Aldecoa, 1994).
Ciertamente, la politica interna de
cada Estado sigue estando pre-
sente en el proceso de integra-
cién, pero laintegracion es tan po-
derosa que el nivel comunitario
se constituye dia a diacomo el ele-
mento superior de gobierno para
los sistemas politicos de los
Estados miembros (Morata,
1998). Esta realidad, de auténtico
traslado de soberania, alteraindu-
dablemente el papel de las
Administraciones de los paises
comunitarios y las obliga a inte-
grarse en una red compleja don-
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de la jerarquia ya no tiene espa-
cio. En cualquier caso, el reto ma-
yor de la Unién Europea sigue
siendo el de su legitimacioén, la
cual no podra tener lugar, a pesar
del avance en la Unién econémi-
cay monetaria o el reconocimien-
to de las regiones, sin avances
sustanciales en el proceso de
cohesion social y econdmicay la
democratizacién de sus estructu-
ras.

La internacionalizacion y
europeizacion de las politicas
de seguridad publica

Nuevamente, en las politicas
de seguridad encontramos ejem-
plos, también, de este fendmeno
de la internacionalizacién.
Posiblemente, el area de la segu-
ridad publica es una de las areas
sociales donde es mas urgente la
generacion de auténticas politi-
cas supranacionales. Por ahora,
la cooperacién intergubernamen-
tal se ha desarrollado con resulta-
dos institucionales evidentes. Es

mas, en las politicas de seguri-
dad es donde mas temprana-
mente se encuentran ejemplos
de internacionalizacion de la ac-
cién administrativa. OIPC-
Interpol es una organizacion de
cooperacién policial que cuenta
con 177 miembros y que dispone
en el territorio de cada estado
miembro de una Oficina Central
Nacional cuya misién es mante-
ner el enlace con los servicios de
policia del Estado miembro, con
las otras oficinas centrales y con
la Secretaria General de la orga-
nizacion. Interpol facilita consulta
de archivos, detencién de perso-
nas con érdenes de busca y cap-
tura internacionales, fomenta la
cooperacion en investigaciones,
etc.

Dentro de la Unién Europea’,
como consecuencia del desarro-
llo del principio de libre circula-
cion de las personas, se ha esta-
blecido un programa de coopera-
cién policial, aduanera judicial
que trata de evitar que la supre-

Otro gran fenémeno
que afecta al sujeto
Administracion es el
de su
internacionalizacion

sién de fronteras interiores sea si-
nénimo de aumento de la delin-
cuencia, dada la disminucién pre-
visible de vigilancia. Aunque al
margen de estructuras, ya desde
1976 existen los Grupos de Trevi,
formados por altos funcionarios
de los Ministerios de Justicia e
Interior de los paises miembros y
de algun otro pais que sin ser
miembro forma parte de los mis-
mos; estos grupos, que se reu-
nen periddicamente para inter-
cambiar informacién sobre terro-
rismo, lucha contra el crimen or-
ganizado, vandalismo en el de-
porte, uso de explosivos en la cri-
minalidad o, recientemente, nar-
cotréfico, surgen precisamente
parafomentar la cooperacion poli-
cial. En 1989, los grupos eran ya
cuatro: terrorismo, cooperacion
policial, delincuencia organizada
y libre circulacion de personas.
Estos grupos son dirigidos por
los Ministros de Interior de los pai-
ses participantes, que forman el
denominado, como elemento
aglutinador, Grupo de Trevi. Este
sistema prefiguré la estructura in-
tergubemamental posterior, con-
solidada en el Tratado de
Maastriclit y en los acuerdos de
Schengen.

El Convenio de Schengen de
1985 y su posterior Convenio de
Aplicacién de 19 de junio de
1990, son el germen de lo que po-
dria llegar a ser una politica euro-
pea de seguridad publica. Estos

1.- La informacién que sigue esta recogida de las bases de datos del Instituto Emile Noél de la Universidad Rey Juan Carlos.
Agradezco la colaboracién que sus elab oradores mostraron en todo momento
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convenios tienen como cataliza-
dorlaabolicién del control de fron-
teras interiores, abolicidon que exi-
gia la impermeabilizacién de las
fronteras exteriores. Sobre todo,
en su origen, interesaron a
Franciay Alemania, que temianin-
migraciones masivas y aumento
de la delincuencia internacional
dentro de sus fronteras. Por aho-
ra, ha permitido crear un Sistema
de Informacién comun -aunque
con problemas de coordinacién
en su elaboracion-y el desarrollo
de una serie de mecanismos de
cooperaciéon policial entre los
que destacan la vigilancia trans-
fronteriza, la asistencia reciproca,
el intercambio de funcionarios de
enlace o la persecucioén "en ca-
liente". Esta persecucion ha sido
catalogada por algunos como
ejemplo de la "soberania aguje-
reada", lo que demuestra las
transformaciones culturales y juri-
dicas que conlleva. A este conve-
nio ya se han incorporado, en
2001, los paises nordicos e, inclu-
so, Islandia y Noruega, que no
son paises comunitarios.
Ademas, a partir del Tratado de
Amsterdam, el acervo Schengen
se comunitariza. No obstante, en
el marco de la ampliacion al Este,
la incorporacion del acervo va a
ser problematica, dados los crite-
rios de nacionalidad que algunos
paises, como Hungria, propug-
nan. Como ejemplo relevante de
los avances que implica este con-
venio es de destacar la existencia
de comisarias conjuntas franco-
alemanas en zonas fronterizas.

El Tratado de Maastricht con-
siderd que, entre otras muchas
cuestiones, debe fomentarse la
cooperacion intergubemamental
en terrorismo, narcotréafico y cual-
quier otra forma de delincuencia
internacional, para ello, propuso
la creaciéon de una Oficina

Europea de Policia (Europol), pro-
puesta que se concretd en el Acta
del Consejo de 26 de julio de
1995, relativa al establecimiento
del convenio de creacion de
Europol. Més tarde, el Tratado de
Amsterdam, cuya entrada en vi-
gor se produjo el 1 de mayo de
1999, incorporé la prevencion y
la lucha contra la delincuencia or-
ganizada como realidades sobre
las que impulsar la cooperacion y
la accién conjunta. En dicho tra-
tado se mantienen los procedi-
mientos intergubernamentales
de actuacién en esta materia.
Finalmente, el Consejo Europeo
de Tampere, de octubre de 1999,
considera la creacion de equipos
comunes de investigacion parala
lucha contra el trafico de drogas,
el trafico de seres humanosyy el te-

Nuevamente, en las
politicas de
seguridad
encontramos
ejemplos, también,
de este fenémeno
de la
internacionalizacion

rrorismo.

Desde una perspectiva opera-
tiva, como ya anticipamos, en
1995 se firmé en Bruselas el
Convenio de Europol (Oficina de
policia europea), aunque su en-
trada en funcionamiento real no
se produjo hasta el 1 de julio de
1999. Para preparar el estableci-
miento de Europol, en 1995 se
cre6 la Unidad de Drogas de
Europol; esta unidad, tenia como
cometidos: intercambiar informa-
cion sobre determinadas activi-

dades delictivas (esencialmente
el tréfico ilicito de drogas) siem-
pre que afectaran a dos o mas es-
tados miembros, y ayudar ala po-
licia y otros servicios competen-
tes a luchar contra dichas accio-
nes ilegales. Mas tarde se le enco-
mendaron otras actividades, co-
mo la lucha contra el tréafico ilicito
de materias radioactivas y nu-
cleares, el trafico ilicito de vehicu-
los, el blanqueo de dinero proce-
dente de dichas actividades y la
trata o trafico de seres humanos.
En la actualidad, Europol es una
realidad en funcionamiento, por
ahora, pretende mejorar la efica-
cia y cooperacion para preveniry
combatir una serie de delitos,
siempre que afecten a dos o mas
Estados miembros. En concreto,
sus competencias se centran en:

* laprevenciony lucha contra
elterrorismo,

* el tréfico ilicito de estupefa-
cientes,

* eltrafico de seres humanos,

* las redes de inmigracién
clandestina,

* el trafico ilicito de materias
radioactivas y nucleares

* eltraficoilicito de vehiculos,

* la lucha contra la falsifica-
cion del euro (a partir de una deci-
sién de 29 de abril de 1999 se ex-
tiende el mandato de Europol ala
lucha contra la falsificacién de di-
nero y la falsificacién de medios
de pago),

* el blanqueo de dinero vin-
culado al delito internacional (el
30 de noviembre de 2000, el
Consejo adoptd un Acto por el
que se hacen extensivas las com-
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petencias de Europol al blanqueo
de capitales en general).

Para ello, ejerce las funciones
siguientes:

e facilitar el intercambio de in-
formaciones entre los estados
miembros,

e recabar y analizar las distin-
tas informaciones,

* comunicar a los servicios
competentes de los Estados
miembros las informaciones que
les afecten e informarles inmedia-
tamente de los vinculos detecta-
dos entre hechos delictivos.

* facilitar las investigaciones
entre los Estados miembros,

* gestionar recopilaciones in-
formatizadas de informacién En
relacién con estas bases de da-
tos, directamente accesibles a
los directivos y agentes de
Europol debidamente acredita-
dos, y que incluyen datos perso-
nales, existe un complejo sistema
de proteccién de su confidenciali-
dad y uso correcto. En concreto,

Dentro de la Unién
Europea como
consecuencia del
desarrollo del
principio de libre
circulacion de las
personas, se ha
establecido un
programa de
cooperacion
policial, aduanera
judicial

existe una autoridad de control in-
dependiente que vigila el uso y
los contenidos que se incluyen
en las mismas.

La estructura de Europol se
descompone en:

e ElI Consejo de Adminis-
tracién, compuesto de un repre-
sentante de cada Estado miem-
bro. La presidencia corresponde
al representante del Estado miem-
bro que ejerce en ese momentola
presidencia del Consejo de
Ministros.

* El Director, nombrado por el
Consejo, para un mandato de
cuatro anos, que puede ser reno-
vado unasolavez. El Director pue-
de nombrar directores adjuntos,
todos ellos cesables tras dicta-
men del Consejo de Admi-
nistracion.

¢ Elinterventor, nombrado por
unanimidad por el Consejo de
Administracion y responsable an-
te dicho 6rgano.

e El Comité Presupuestario,
formado por un representante de
cada estado miembro.

* Las unidades nacionales.
Cada Estado miembro crea una
unidad nacional, que es la encar-
gada de realizar las funciones
que antes enumeramos, y que es
el Unico érgano de contacto entre
Europol y los servicios naciona-
les competentes.

* Los agentes de contacto, en-
viados por las unidades naciona-
les, para representar sus intere-
ses dentro de Europol.

En la actualidad, solo hay 220
policias incorporados a las ofici-
nas centrales de Europol, aunque
en el 2003 se preveé que lleguen a
350. En cualquier caso, un nume-
ro bastante pequeno, lo que indi-
caalas claras el caracter de "cen-
tro de cooperacién" de dicha ofi-
cina de policia.

Otro instrumento operativo de
cooperacion policial surgido re-
cientemente es la Escuela
Europea de Policia. El Consejo
Europeo, en su reunion de
Tampere, de octubre de 1999,
acordé crear una red de institutos
nacionales de formacién policial,
que pudiera alargo plazo generar
una institucién permanente. Por
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Decision del Consejo de 22 de di-
ciembre de 2000 se crea tal red,
con el nombre de Escuela
Europea de Policia (CEPOL). La
escuela, en consecuencia, es
unared formada por los institutos
nacionales de formacién de los
cuadros superiores de la funcién
policial. Su estructura esta basa-
da en un Secretariado permanen-
te, que es el érgano ejecutivo, y
un Consejo de Administracion,
formado por uno o mas directo-
res de los institutos nacionales de
formacion policial superior, que
es el érgano de direccion y con-
trol. Su publico objetivo es, por el
momento, los policias de nivel su-
perior, pero podra, también, en el
futuro, dirigirse a los niveles inter-
medios de las organizaciones po-
liciales e, incluso, alos policias de
base, sobre todo aquellos encar-
gados de la lucha contra el cri-
men organizado. Sus funciones
son: elaborar un plan anual de for-
macioén facilitar los intercambios
formativos de personal, difundir
las mejores practicas y crear una
red electronica que facilite las la-
bores de esta organizaciéon. Por
ahora, es un proyecto en marcha
que acaba de comenzar su anda-
dura, pero el proyecto da idea de

la voluntad europea de generar
un trabajo conjunto en esta area
de politicas.

Junto a estos instrumentos,
también podemos destacar todo
un conjunto de decisiones que tra-
tan de generar un espacio de se-
guridad europeo, asi:

¢ Se ha creado una secretaria
para las autoridades de control
comunes encargadas de la pro-
teccion de datos en este ambito.

* Se ha aprobado una reco-
mendacion sobre cooperacion
en materia de lucha contra la fi-
nanciacion del terrorismo (1999)
y una accién comun sobre crea-
cion de un directorio de conoci-
mientos sobre terrorismo (1996).

* Se ha aprobado una accién
comun para garantizar la coope-
racion policial en acontecimien-
tos en los que se reune gran nu-
mero de personas procedentes
de diversos paises miembros, a
efectos de garantizar el orden pu-
blico (1997).

» Existen dos resoluciones y
una recomendacién para intensi-

ficar la cooperacion policial en la
lucha contra el vandalismo en el
futbol (1996, 1997 y 1999).

» Existen exploraciones para
fomentar las posibilidades de re-
conocimiento mutuo a las deci-
siones finales en materia penal,
en base a directrices del Consejo
informal de Ministros de Justicia e
Interior celebrado en Marsella los
dias 28y 29 de julio de 2000.

¢ Se haestablecido un conve-
nio de extradicién entre estados
miembros (1996).

e Existe una resoluciéon del
Consejo relativa a la prevencién
de la delincuencia a escala inter-
nacional (1998).

» Existe una decisién marco
del Consejorelativaalalucha con-
tra la trata de seres humanos
(2001) y contra la explotacién se-
xual de los nifos y la pornografia
infantil, (200 1), ambas pendientes
del dictamen del Parlamento.

* Finalmente, dentro de la lu-
cha contra las discriminaciones -
surgida de la aprobacion en el
Tratado de Amsterdam del articu-
lo 13, que permite al Consejo por

El Convenio
Schengen de 1985
y su posterior
Convenio de
Aplicacion de 19 de
junio de 1990, son
el germen de lo
que podria llegar a
ser una politica
europea de
seguridad publica
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unanimidad, a propuesta de la
Comisiéon y previa consulta al
Parlamento Europeo, la adopcion
de acciones para luchar contra la
discriminacion por motivos de se-
X0, origen racial o étnico, religion
0 convicciones, discapacidad,
edad u orientacion sexual-, existe
una propuesta de decision del
Consejo por el que se establece
un programa de acciéon comuni-
tario para luchar contra la discri-
minacion (2001-2006), pendiente
de dictamen del Parlamento.

Desde una perspectiva institu-
cional, la consecucién de uno de
los objetivos mas importantes de
la UE, el Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia, introducido
por el Tratado de Maastricht, con-
dujo en octubre de 1999, a partir
de las disposiciones del Tratado
de Amsterdam, ala creacién de la
Direccion General de Asuntos de
Justicia e Interior en el seno de la
Comision. A través de esta es-
tructura la Comision puede llevar
a la practica su responsabilidad,
compartida con los Estados
miembros, de proponer politicas
y acciones y de implementarlas y
ejecutarlas cuando lo acuerde el
Consejo de Ministros de la UE.
Por lo tanto, aunque las materias
de aduanas y cooperacién poli-
cial, y de cooperacion judicial en
asuntos criminales siguen tratan-
dose segun métodos interguber-
namentales, la Comisién se impli-
ca cada vez en mayor medida en
estas areas. La elaboracion y utili-
dad del Marcador de Justicia e
Interior, presentado por la
Comision al Parlamento Europeo
y al Consejo en marzo de 2000,
constituye una buena muestra de
ello. Finalmente, cuando se cierra
este trabajo, la Comisidn
Europea, claramente impulsada
por el avance del terrorismo inter-
nacional, lanza un primer proyec-

to legal de legislacion comuin en
materia de terrorismo. A lavez, se
propone crear la orden europea
de buscay captura, la cual inclui-
ra el reconocimiento mutuo de de-
cisiones judiciales y la extradicion
automatica de delincuentes. La
propuesta sobre terrorismo, ela-
borada por el Comisario europeo
de Justicia e Interior, el portugués
Antonio Vitorino, prevé que cada
pais cree mecanismos de coope-
racién judicial y policial y de inter-
cambio de informacién.

El Tratado de
Maastricht
considerd que,
entre otras muchas
cuestiones, debe
fomentarse la
cooperacion
intergubernamental
en terrorismo,
narcotrafico y
cualquier otra
forma de
delincuencia
internacional

En suma, que las tendencias
generales a la internacionaliza-
cion de la Administracién en-
cuentran en el ambito policial
ejemplos destacados, e, incluso,
empezamos a ver los fundamen-
tos de una politica europea de se-
guridad publica, con todo lo que
elloimplica.

3. Ladescentralizacion territorial.
Causas del proceso

Pero, al tiempo que se produ-

ce el proceso de internacionaliza-
cién, la Administracién afronta un
reto de descentralizacion igual-
mente poderoso. Las causas son
muy diversas.

En primer lugar, las tenden-
cias histéricas y culturales de nu-
merosos paises, como Espana
(Alvarado y Paniagua, 1998) o el
Reino Unido, muy influidos por el
concepto de soberania de
Bodino frente al concepto de poli-
tica de Altusio (Elazar, 1987) o "el
arte de asociar alos hombres con
el fin de establecer, cultivar y con-
servar entre ellos la vida social"
(Truyol, 1975, v. 11, p. 110). Pues
bien, este concepto altusiano se
despliega en paises para los. que
el modelo centralista parece ago-
tado.

Segundo, el desarrollo de la
complejidady ladiversidad social
(Kooiman, 1993). Esta diversidad
favorece la implantacion del prin-
cipio de subsidiaridad, por virtud
del cual las actuaciones publicas
deben desarrollarse al nivel mas
cercano al ciudadano (Hood vy
Schuppert, 1988). Los ciudada-
nos encuentran en redes varia-
bles de poderla posibilidad de de-
fensa de sus intereses, las redes
regionales y locales permiten una
defensa mas concreta de sus pre-
ferencias (Castells, 1998). La
complejidad y diversidad de los
requerimientos que se hacen a
los poderes publicos en la actua-
lidad demanda no sélo la conti-
nuidad, sino también el reforza-
miento de la multiplicidad de nive-
les en latoma de decisiones e im-
plantacion de las mismas, para sa-
car ventaja de la fuerza de cada
uno de ellos frente a su peculiar
problematica (Oates, 1990).

Tercero, la era de la globaliza-
cién de laeconomia es también la
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erade la"localizacion" de la politi-
ca. Lo que a los gobiernos regio-
nales o locales les falta en poder
0 recursos lo suplen con flexibili-
dad e interconexion. Ellos son los
Unicos que pueden estar a la altu-
ra de las actuales redes globales
de riqueza e informacién (Cas-
tells, 1998. p. 142). La regién se
convierte en un marco idéneo pa-
ra la planificacién econémica, asi
como el nivel politico mas ade-
cuado paralaimplantacion de po-
liticas estructurales. La compe-
tencia mundial se traslada a las
unidades de gobierno locales, las
cuales se convierten en centros
de atraccion de recursos e inver-
siones, lo cual permite la creaciéon
de puestos de trabajo y el fortale-
cimiento de su base impositiva.
Esta competencia obligaaun me-
jor gobierno y a un desarrollo de
la capacidad de gestidén que es
positivo para el conjunto de la so-
ciedad (Morgan, 1989). Los go-
biernos regionales y locales se
convierten en laboratorios de
prueba en innovaciones de ges-
tion (Oates, 1990). De acuerdo
con algunos autores, esta com-

petencia llevara a una reduccion
del nivel impositivo global, cuan-
do las diferentes regiones y loca-
lidades se embarquen en la atrac-
cion de capitales sobre la base de
reduccion de impuestos a los in-
versores (Brennan y Buchanan,
1980).

Cuarto, laextension de las poli-
ticas de bienestar, aun con dife-
rentes modalidades de gestion,
implicaineludiblemente alos dife-
rentes gobiernos del territorio; es-
taimplicacién arrastra a unainter-
dependencia y a una divisién de
competencias mas alla de lo que
las normas proclamen: las politi-
cas unen lo que las
Constituciones separan (Rose
1998, pp. 63y ss).

Quinto, las tendencias cultura-
les postmodernas demandan
una mayor participaciony una me-
nor jerarquia (Inglehart, 1998). es-
ta tendencia conecta muy bien
con los entes locales, que consti-
tuyerony constituyen verdaderos
"entes autbnomos capaces de au-
togobierno y ejerciendo tal auto-

Para preparar el
establecimiento de
Europol, en 1995
se cred la Unidad
de Drogas de
Europol

gobierno" (Burgess, 1986, p. 26),
y que permitieron en Estados
Unidos la creacion de verdaderas
comunidades constituidas para
la promocién de ciertos valores,
asociaciones voluntarias con ba-
se territorial (Ferris, 1993; 1997).
En general, la idea federal parte
del principio de que las institucio-
nes politicas y sociales, asi como
las relaciones, se establecen me-
jor através de acuerdos, pactos y
discusiones, en ultima instancia
se cree que los seres humanos
son capaces de "tomar decisio-
nes constitucionales" (Elazar,
1987, p. 33); este federalismo so-
cial y cultural conecta con la cul-
tura politica que empieza a fra-
guarse en las sociedades mas de-
sarrolladas.

Nuevos papeles para los
gobiernos.

La consecuencia de todo ello
es que la idea de Administracién
homogénea, controlada desde el
centro, colapsa, y las ramificacio-
nes antes secundarias empiezan
a tener un papel esencial en el
sostenimiento del sistema politi-
co democratico de comienzos
del siglo XXI. La Administracién
central se encuentra abocada a
una redefinicion de su papel en
un entorno en el que las decisio-
nes mas complejas se toman por
arriba y las mas inmediatas por
abajo, en el que la definiciéon de
problemas se pluraliza y la im-
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En la actualidad,
s6lo hay 220
policias
incorporados a las
oficinas centrales
de Europol, aunque
en el 2003 se prevé
que lleguen a 350

plantacion se escapa del control.
No obstante, su localizacién en el
centro del sistemade redes le per-
mite aln un ejercicio de papeles
importante y diverso, desde la
promocién de la solidaridad inter-
territorial y la coordinacion y me-
diacién interna, hasta la negocia-
ciény representacion externa, pa-
sando por el de lider tecnolégico,
generador de redes o estratega
de las politicas (Banhon y Tamayo,
1997).

Los gobiernos locales son un
elemento clave de los sistemas
politicos de los paises desarrolla-
dos y ello por diversas razones
(Alba, 1997): 1) es el ambito mas
proximo a los ciudadanos y a sus
intereses; 2) proporcionan una se-
rie de servicios fundamentales; 3)
suponen un porcentaje muy im-
portante del gasto publico y del
empleo publico de cada pais; 4)
son un ambito relevante de la ex-
presién de los intereses politicos
y su participacién; 5) contribuyen
a la legitimacién de la democra-
cia. Esta importancia, como an-
tes enunciamos, no hara sino cre-
cer en el futuro, aunque con reali-
dades idiosincrasicas dificiles de
anticipar. Nuevamente, cada pais
tiene peculiaridades que hacen
muy dificil desarrollar mucho mas
las afirmaciones precedentes;
asi, lacomplejisima realidad esta-
dounidense, con unidades de go-

bierno local muy diferentes con-
dados, ciudades, pueblos, distri-
tos escolares, distritos especia-
les-y funcionalmente diversas (Fe-
rris, 1997) no tiene mucho que ver
con los "Gemeinden"y "Landkrei-
se" alemanes (Eisemberg vy
Weltz, 1994), pero todavia menos
con las "communes" francesas
tras la supresioén del sistema de tu-
telas y el establecimiento de las
dotaciones financieras globales
(Delcamp, 1994).

En nuestro pais, tras una larga
etapa de abandono, lallegada de
la democracia y el desarrollo del
Estado de bienestar han propor-
cionado a la Administracion local
un nuevo papel al que el nuevo
centralismo autonémico -tal vez
inevitable-le ha restado todo el bri-
llo que podiatener. A pesar de to-
do, los gobiernos locales han cre-
cido en tamano y funciones, han
hecho frente con notable éxito a
la demanda basica de infraes-
tructuras locales, han cubierto los
vacios del sistema recogiendo
competencias no ejercidas por
otras unidades de gobierno e, in-
cluso, se han implicado fuerte-
mente en la gestion de los servi-

cios sociales (Carrillo, 1997).
Todo ello en el marco de un siste-
ma de financiacién insuficiente
que, sobre todo a nivel rural gene-
ra unaincapacidad de prestar ser-
vicios propios del Estado de bie-
nestar e incluso de prestar los ser-
vicios tradicionales con calidad
suficiente (Agranoff y Ramos,
1997). El gran reto tiene que ver
con la financiacién de estas uni-
dades de gobierno y, también
con el desarrollo de su capacidad
de gestiéon, muy desequilibrada,
y la generacién de un marco insti-
tucional de cooperacién que les
permita ocupar el papel que la
nueva realidad social, tecnolégi-
cay econdmicales demanda (Ca-
rrillo, 1997).

Descentralizacion en el ambito
policia

Los ejemplos de descentrali-
zacion en el ambito policial son
numerosos. En numerosos pai-
ses la organizacion policial sigue
en esencia el principio de subsi-
diariedad, es decir, se sitlia en la
Administracién mas cercana al
ciudadano -la local-y sélo aque-
llos problemas no resolubles en
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dicho ambito se asignan a una
Administracién territorialmente
superior. En Estados Unidos, de
900.000 policias, 700.000 traba-
jan para las administraciones lo-
cales, 100.000 para los" Estados
y 100.000 para el gobierno fede-
ral.

En Espana, aunque no existe
una estrategia clara sobre distri-
bucion territorial, si ha existido
descentralizacion. Asi, se han
creado policias autonémicas en
el Pais Vasco y en Cataluna, se ha
potenciado la policia foral navarra
y, desde luego, se ha visto un de-
sarrollo y vitalizacion de la policia
local desconocido en nuestra his-
toria reciente. La firma del Pacto
Local, supone un avance en el
proceso de descentralizacion de
las politicas de seguridad. Asi, las
modificaciones de las leyes
1/1992, de Protecciéon a la
Seguridad Ciudadana o de la Ley
7/1985 de Bases de Régimen
Local, realizadas en 1999 han per-
mitido a los municipios recoger
competencias estatales en mate-

ria de seguridad o trafico. Es cier-
to que, frente al modelo aleman -
en el que la competencia basica
de seguridad corresponde a los
Lander® o el modelo britanico
-en el que corresponde a la
Administracién local- el modelo
espanol sitla en la Adminis-
tracion del Estado el nlcleo duro
de las competencias, pero aun
asi, los cambios son evidentes y
en la misma direccién descentra-
lizadora.

Transformaciones en la
actividad "Administracion”

Origenes y rasgos del proceso

A los cambios en el sujeto, su
tendencia centrifuga, diversidad
e interdependencia, se suman,
también, las transformaciones en
la actividad administrativa: las po-
liticas publicas del siglo que viene
ya no pueden ser como las del si-
glo anterior. La actividad guber-
namental, como hemos visto ante-
riormente, ha sufrido transforma-
ciones espectaculares en los Ulti-

mos cien anos. Aunque el Estado
liberal incorporé a su actividad,
poco a poco, politicas de fomen-
to y de bienestar, su ideologia le
impedia actuar con plena autono-
mia en la vida econdmica, el res-
peto de la libertad negativa actua-
ba como freno que incitaba a de-
jar para casos muy marcados la
intervencion publica en aspectos
distributivos o de desarrollo de
los servicios publicos.

El siglo XX inici6 sus pasos
con dramaticas revoluciones y
contrarrevoluciones en las que se
compartia la veneracién por un
Estado que, desde valores de
igualdad o de superioridad racial,
seguln los casos, suponia la Unica
barca en la que subirse para po-
der atravesar la tormenta histéri-
cay llegar a los anhelados parai-
sos. En general, en casi todos los
paises, con énfasis, eso si, distin-
tos, se produce una transforma-
cion del papel del Estado que pa-
sa de ser el guardian de un siste-
ma que funciona por si mismo a
ser el regulador basico del siste-
ma social, sistema al que debe di-
rigir, gobernar y transformar a tra-
vés de medidas directas o indi-
rectas (Garcia Pelayo, 1977). Los
paises democraticos, sobre todo
en Europa, tras vencer en la
Segunda Guerra Mundial, se nie-
gan a aceptar visiones unidirec-
cionales, e intentan combinar en

Otro instrumento
operativo de
cooperacion
policial surgido
recientemente en
la Escuela Europea
de Policia

2.- De los 230.000 policias alemanes, 200.000 trabajan para los Estados y sélo 30.000 son policias del gobierno federal
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un mismo sistema de gobierno la
libertad y la busqueda de la igual-
dad social, constituyendo el deno-
minado Estado social de
Derecho (Cotarelo, 1990). Este fe-
ndémeno politico transforma a la
Administracion como actividad,
poniendo bajo su responsabili-
dad un conjunto de problemas y
responsabilidades completa-
mente novedosos, exigiéndole
su resolucion respetando el siste-
ma de libertades y el modelo eco-
ndémico que representa el merca-
do. La democracia toma un senti-
do igualitario que produce roces
con el mercado (Lindblom, 1977),
pero que genera, a lavez, una le-
gitimidad mayor para los siste-
mas politicos occidentales. Esta
legitimidad, sin embargo, varedu-
ciéndose en tanto en cuanto los
ciudadanos, replegados en su es-
fera privada, reclaman constan-
tes respuestas a la Adminis-
tracién frente a todo tipo de pro-
blemas, con lo que la politica se
va convirtiendo en mera técnica
que, con su éxito de gestién, po-
ne las bases de su fracaso de legi-
timacion (Haberinas, 1984).

Nuevas politicas y nuevos roles

Asi pues, {qué cambios se ob-
servan en las actividades? Para
empezar, la percepcion de que el
Estado es necesario pero limita-
do, limitado en sus funciones en
ciertos campos de actuacién don-
de el mercado puede funcionar
adecuadamente y limitado en su
eficacia frente a ciertos proble-
mas (Aguilar, vol 1, 1996). Los go-
biernos democraticos son una
mezcla de coordinacion a través
de jerarquia y de ajuste mutuo y
cada vez se muestra mas clara-
mente el aumento de peso del
ajuste mutuo y la reduccién de la
jerarquia (Lindb1om, 1995). Los
ciudadanos vy los "otros" gobier-

nos ocupan cadavez unlugar ma-
yor en la elaboracién de los pro-
ductos.

Precisamente el descubri-
miento de la importancia de la fa-
se de implantacién de las politi-
cas ha renovado la conciencia de
dimensién abierta y social de la
accion de gobierno. El modelo je-
rarquico y sistémico centraba la
atencién en el mando, el controly
la coordinaciéon de los organis-
mos gubernamentales. Pero des-
conocia la importancia de los
agentes implicados en llevar ade-
lante las politicas, desconocia la

El Tratado de
Maastricht,
condujo en octubre
de 1999, a partir de
las disposiciones
del Tratado de
Amsterdam, a la
creacion de la
Direcciéon General
de Asuntos de
Justicia e Interior

funcion politica del retraso, la po-
bre coordinacion, la incoherencia
de objetivos o la conflictualidad
(Lipsky, 1980). Los estudios de im-
plantacion han demostrado que
la dimensién politica y organizati-
va son fundamentales para que
las politicas pasen de los suenos
a la realidad, que es mas inteli-
gente organizarse y actuar segun
las caracteristicas de cada situa-
cion y las expectativas de los ciu-
dadanos involucrados, que exis-
ten vias alternativas a través de la
participacién ciudadanay la dele-
gacién para prestar servicios, y

que los servidores publicos en di-
recto contacto con la ciudadania
no son meros numeros sino fac-
tores fundamentales del éxito de
las politicas (Aguilar, v. 111,
1996). La realidad nuevamente
es masrica que latécnica.

En términos competenciales,
las politicas publicas se redistri-
buyen entre las unidades de go-
bierno de forma tendencialmente
diferente. Asi, tomando como ba-
se Espana, la Administracién cen-
tral-AGEmantiene la recaudacion
de impuestos, pero de forma ca-
da vez mas abierta y cooperativa
con otras unidades de gobierno,
su reto es la mejor recaudaciéon
no la expansién de la misma.
Globaliza o integra supranacio-
nalmente la politica econémica,
la de defensay las relaciones exte-
riores. Regula el mercado de tra-
bajo sobre la base de una mayor
flexibilizacion. Privatiza sus em-
presas, y realiza una politica in-
dustrial y de servicios esencial-
mente regulativa, pero en ese
campo adquieren un peso muy
importante las agencias indepen-
dientes. Comparte la politica de
seguridad publica. En el ambito
social descentraliza y coordina e
integra. Sus grandes apuestas es-
tan vinculadas a problemas como
la educacion y la familia, las politi-
cas clave del siglo XXI (Castells,
1998), pero en ese campo su pa-
peles deimpulsory estratega.

Los gobiernos regionales ini-
cian politicas de recaudacién no-
vedosas, con lo que ello implica
de corresponsabilizacion.
Toman, a su vez, responsabilida-
des en politicas de seguridad. Se
insertan en larealidad mundial pa-
ra sus politicas industriales y de
servicios, generan redes o utili-
zan las que existen. Son los res-
ponsables basicos de las politi-
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cas de infraestructuras, vivienda
y desarrollo y planeacién regio-
nal. Gestionan las politicas de
ayudas comunitarias en muy di-
versos campos. Gestionan una
gran parte de las politicas socia-
les, dandoles coherencia y sus-
tantividad, buscando los equili-
brios regionales. Y toman las
areas emergentes de politica co-
mo el medio ambiente y la regula-
cién y control del consumo, de
acuerdo con instrucciones comu-
nitarias y marcos nacionales.

Finalmente, los gobiernos lo-
cales, de acuerdo a Subirats
(1998), Brugué y Goma (1998) se
involucran en las politicas de di-
mensién econdmico-laboral, bus-
cando generar desarrollo y em-
pleo a nivel local; mantienen su
tradicional papel -en Espana aun
insuficiente-en la gestidon de las
politicas sociales, pero generan
politicas focalizadas de accién po-
sitivay politicas culturales de dina-
mizacién comunitaria; en la di-
mensién urbana y territorial, las
ciudades se conectan ala estruc-
tura polinuclear de grandes redes
urbanas y, en general, tratan de
convertirse en nudos direcciona-
les de la economia, mientras dise-
nan esquemas de expansion ur-
bana sostenibles, se plantean la
regeneracion de los tejidos multi-
degradados y se hacen cargo de
ambitos de seguridad publica ca-
racterizados por la cercania a la
comunidad,

La era de la
globalizacion de la
economia es
también la era de la
"localizacion" de la
politica

Pero en general, todos estos
gobiernos son conscientes de la
dificultad de establecer limites ce-
rrados para el sistema competen-
cial o de la imposibilidad de ac-
tuar aisladamente. De ahi que se
pierda el sentido de jerarquiay de-
limitacion competencial y se in-
troduzca el principio de coopera-
cién y colaboracién en red. Las
politicas del futuro se tienden are-
solver en red, es decir, con con-
ciencia de la interdependencia,
de la necesaria continuidad en la
coordinaciény de lano jerarquia.

Nuevas politicas de seguridad
publica

Las sociedades actuales de-
mandan cada vez mas seguri-
dad, a todos los niveles. Los te-
mas de seguridad estan en la
agenda sistémica y en la guber-
namental. De entre los problemas
considerados mas importantes
por los ciudadanos europeos,
son los de seguridad los que ocu-
pan tradicionalmente los prime-
ros lugares. El caso de Espana es
muy expresivo en este aspecto,

de los cuatro problemas mas im-
portantes para los espanoles, se-
gun el dltimo barémetro del CIS,
tres estan relacionados con la se-
guridad: terrorismo, inmigracion
y seguridad publica. De cara alas
proximas elecciones presiden-
ciales y legislativas francesas el
problema de la seguridad ocupa
ya un lugar central de las pre-
campanas de los partidos y can-
didatos. Existe un concepto ex-
pansivo de la seguridad en esta
sociedad del riesgo (Beck, 1998).
Una seguridad que lleva a la so-
ciedad atrestipos de actitudes 3:
primero, a dejar toda la responsa-
bilidad alos poderes publicos, pe-
ro con la correlativa cesiéon de po-
der; es el caso de las politicas de
“tolerancia cero" estadouniden-
ses, que conceden a la policia
una cierta "carta blanca" para ac-
tuar contra los delincuentes. El
ejemplo de Nueva York bajo el pri-
mer mandato de Giuliani seria un
buen ejemplo. Segundo, la bus-
queda de expuesta en el merca-
do. Sobre todo, contratando se-
guridad privada y potenciando el
aislamiento social frente a quie-

Policia Municipal Abril-Mayo 2004



Colaboracién

nes no son como "nosotros". Un
ejemplo radical de ello serian las
ciudades de disefo, que permi-
ten elegir con quienes vivir y cé-
mo vivir, con qué habitos y estan-
dares de calidad. Tercero, la im-
plicacién ciudadana en la bus-
queda de seguridad; los instru-
mentos mas comunes son las reu-
niones de vecinos con la policia,
la discusién de barrio sobre segu-
ridad y la informacién abierta so-
bre datosy propuestas.

En las politicas de seguridad
publica europeas, esta Ultima ten-
dencia tiene una gran importan-
cia. Frente a las visiones pura-
mente jerarquicasy aisladas de la
sociedad y el resto de actores im-
plicados en dichas politicas, los
cambios en el modelo policial ha-
cia mayor proximidad ciudadana
y trabajo en red son claramente
observables. Para empezar, la
busqueda de cooperaciéon con
otras unidades de gobierno es
una necesidad compartida por to-
das las fuerzas policiales. La poli-
cia nacional necesita de la local y
viceversa, las policias autonémi-

cas necesitan de ambas vy, tam-
bién al contrario. Todas se nece-
sitan para prestar sus servicios
con la calidad y eficacia requeri-
das. Larespuesta institucional an-
te este reto en Espana ha sido
(Valriberas, 1999) la creacién de
un érgano a nivel nacional, el
Consejo de Politica de
Seguridad, cuya funcién es la de
establecer las directrices basicas
que han de permitir la coopera-
cién entre la policia estatal y las
autondémicas, un 6rgano a nivel
autondmico, la Junta de
Seguridad, y otro a nivel local, la
Junta Local de Seguridad. Por
desgracia, en Espana, en ningu-
no de estos érganos de coordina-
cion coinciden todos los cuerpos
policiales. En general, en todos
los paises desarrollados existen
sistemas de coordinacion entre
los diferentes niveles de gobier-
no.

Pero la cooperacién entre poli-
cias debe ser completada hoy en
dia con una cooperacién con la
sociedad civil y con las empresas
de seguridad privada.

Los gobiernos
regionales y
locales se
convierten en
laboratorios de
prueba en
innovaciones de
gestion (Oates,
1990)

Nuevamente, existen ejemplos
muy tempranos de moderniza-
cion en este sentido en los servi-
cios policiales. La policia local de
Houston, en un informe de 1983,
ya decia: "La imposicién de la ley
en América se basa en el princi-
pio de que la policia forma parte,
y no se queda aparte, de lacomu-
nidad a la que presta servicios.
Por tanto, es apropiado e impera-
tivo que el departamento de poli-
cia de Houston solicite la partici-
pacién de la comunidad para es-
tablecer las prioridades y saber
coémo perciben los ciudadanos el
servicio de policia" (en Moore,
1998, p. 361). Este modelo, pos-
teriormente acunado como "poli-
cia de proximidad", con antece-
dentes britanicos y criterios de
gestién estadounidenses, ha teni-
do una amplia aceptacién en nu-
merosas policias locales, e, inclu-
s0, ha sido acogido por policias
de nivel estatal en Espana (Poli-
cia 2000) y Francia. Principios y
valores como favorecer la pre-
vencién, implicar ala comunidad,
favorecer la participacion publica
0 colaborar con los barrios son,
ahora, patrimonio comun de nu-
merosas policias en todo el mun-
do. Finalmente, en un entorno en
el que la presencia del mercado
en ambitos antes tradicionalmen-
te publicos es cada vez mayor, el
desarrollo de una cierta privatiza-
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Las tendencias
culturales
postmodernas
demandan una
may9r
participacion y una
menor jerarquia
(Inglehartr, 1998)

cion de la seguridad se observa
en todos los paises desarrolla-
dos. No obstante, dada la cone-
xiébn con derechos y libertades
fundamentales de las actuacio-
nes en esta materia, conviene ser
cuidadosos en las privatizacio-
nes admitidas. Los Tribunales, en
Alemania o en Espana, han de-
clarado nulas denuncias de trafi-
co realizadas por agentes priva-
dos. Tampoco se admite facil-
mente la utilizaciéon de la fuerza
por dichos agentes privados de
seguridad. En general, deberia
fortalecerse el control de calidad
de las empresas de seguridad y
mejorarse la formacién de sus
agentes, ademas de fomentar la
cooperacion con estas organiza-
ciones cuyo papel en el futuro no
va adejar de crecer.

Las transformaciones en la
gestion publica

Origenes y factores de cambio

Pero la actividad de la
Administracion no se estudia sélo
en las politicas, también se puede
analizar desde la gestion interna:
{cdmo gestionan los gobiernos
hoy en dia? {cudl es su modelo o
paradigma de gestién?. La ges-
tién publica europea ha funciona-
do en los casi Ultimos doscientos
anos vinculada a un paradigma o
modelo de gestibn que Max

Weber denomind burocratico
(1979). Dicho modelo ha sufrido
transformaciones importantes a
lolargo de su historia!, desde que
se implanta de manera mas o me-
nos programada en Prusia hasta
que tiene que hacer frente a las
demandas del Estado social.

En la practica, ninguna organi-
zacién puede actuar con pura l6-
gica de accion social, toda orga-
nizaciéon necesita rutinas que le
permitan atender a lo importante,
dejando que el normal fluir sea re-
suelto por practicas compartidas
que se dan por hechas (March y
Olsen, 1997). En consecuencia,
toda organizacion tiene practicas
burocraticas. La diferencia entre
unasy otras esta en el peso de las
rutinas y procedimientos sobre la
accion social: en ese sentido, en
la burocracia real pesa mucho
mas lo rutinario. También es cier-
to que es dificil entender lo que im-
plica burocracia para Weber sin
entender toda su teoria de la do-
minacion -"Herrschaft"-y la legiti-
midad, pero lo daremos por cono-
cido. Lo que es fundamental re-

cordar, ahora, es la conexién que
realiza Weber entre burocracia y
valores culturales. La burocracia
es consecuencia de los valores
congruentes con el fendmeno del
desencanto -Yntzauberung"'-, es
decir, intelectualizacién y bus-
queda del fin mediante el calculo
de los medios; y también es con-
gruente con el desarrollo del capi-
talismo y la industrializacion, con
la urbanizacion y la especializa-
cién ocupacional, con el desarro-
llo de la ciencia y la tecnologia,
con la busqueda de la riqueza y
un cierto relativismo, con la idea
de progreso y la difusidon de nor-
mas juridicas abstractas (Gid-
dens, 1997).

Los rasgos ideales de esta or-
ganizacion, que constituye el tipo
mas puro de la legitimidad racio-
nal-legal, serian, entre otros (We-
ber, 1979): la especializacién de
funciones, la jerarquia, la delimi-
tacién rigurosa de competencias,
el seguimiento estricto de proce-
dimientos, el uso de documentos
y comunicacion por escrito, la no
propiedad del cargo, la prepara-
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cion técnica para acceso al pues-
to, la seguridad del empleo y los
procedimientos racionales de dis-
ciplina y control. Pues bien, este
modelo, que ha atravesado con
adaptaciones evidentes, pero
con notable éxito, la generaciony
desarrollo del Estado liberal y la
generacion y desarrollo del
Estado de bienestar, esta someti-
do ahora a un importante proce-
so de deslegitimacion y critica
(Barzelay, 1992; Osborne vy
Gaebler, 1992; Hood, 1991).

La critica al modelo burocrati-
co como modelo de gestion tiene
una larga historia; asi, se nos ha
demostrado que dicho modelo
generaba una tendencia hacia la
alienacion, que desconocia los
aspectos informales de las orga-
nizaciones, que provocabaunain-
capacidad disciplinada, que des-
responsabilizaba, que provocaba
falta de iniciativa, que despilfarra-
ba potencialidades del ser huma-
no, que incapacitaba parala solu-
cidon negociada de problemas,
etc. Pero hasta ahora no existia
una complicidad entre sectores
académicos, gestores publicos y
opinién publica para reclamar la
transformacién del modelo. {Qué
ha pasado para que ahora si se
produzca esta demanda combi-
nada?

Creo que de todo lo anterior-
mente expuesto sale la respuesta
a esta pregunta. En la propia teo-
ria weberiana se encuentrala pro-
pia solucién. Los cambios de valo-
res culturales, del sistema de pro-
ducciény del sistema de legitima-
cion politico provocan cambios
en el sistema de organizacion.
Ciertamente, afirmar que esta-
mos en una sociedad que ya no
es moderna en el sentido webe-
riano tal vez sea excesivo, proba-
blemente lo que sucede es que

se ha producido una radicaliza-
cién de los rasgos de la moderni-
dad (Giddens, 1994), o que esta-
mos en transito a una sociedad-
red, pero, en cualquier caso, hay
datos que nos indican que hay
cambios importantes, como ya
anteriormente indicamos.

La crisis del positivismo juridi-
co hace dificil mantener indemne
un sistema basado en la aplica-
cién neutral de la norma con "efi-
cacia indiferente", la legitimidad
ya no es la misma. Esta misma
realidad del desarrollo positivista
del derecho hace que, constante-

La Administracion
central se
encuentra abocada
a una redefinicion
de su papel en un
entorno en el que
las decisiones mas
complejas se
toman por arriba y
las mas inmediatas
por abajo

mente, nuevas organizaciones
publicas incorporen practicas de
derecho privado a su gestion,
con lo que la huida del derecho
publico es vista por algunos co-
mo auténtica huida del derecho.
La relativa crisis o transformacion
del Estado de bienestar y la con-
siguiente entronizacion del mer-
cado favorece una dinamica ca-
racterizada por la defensa de una
Administracion que funcione mas
COMO unaempresay con criterios
surgidos de la Iégica de mercado
(Hood, 1991). La fragmentaciény
el corporativismo creciente recla-

man respuestas personalizadas e
inmediatas, y no la remision a la
norma pertinente. El desarrollo
de la sociedad del conocimiento
implica que la l6gica de la ciencia
es ya légica del sentido comun,
pues "los actores son creciente-
mente racionales" (Lamo de
Espinosa, 1996, p. 145). Esta so-
ciedad del conocimiento o socie-
dad-red es una sociedad en
transformacion permanente, lo
cual choca con burocracias iner-
cialmente vinculadas a rutinas y
procedimientos preestablecidos;
la jerarquia tradicional es inviable
en organizaciones donde el sub-
ordinado puede conocer mas
que el superior y esta en proceso
de formacién permanente en su
area de actividad; la comunica-
cion vertical y por canales jerar-
quicos impide la llegada de infor-
macion desde los implementado-
res a la direccién politica, gene-
randose con ello errores muy im-
portantes para las politicas publi-
cas; la comunicacién horizontal e
informal es clave en entomos
abiertos y sometidos a proble-
mas novedosos que han de estu-
diarse en equipo; los multiples ni-
veles jerarquicos son innecesa-
rios donde existen empleados del
conocimiento, capaces de pen-
sar por si mismos y de responsa-
bilizarse de resultados; la espe-
cializacién en tomo a funciones
€s una rémora en organizaciones
en constante proceso de aprendi-
zaje y negociacion, donde la ca-
pacidad de adaptacion e innova-
cién exige personal polivalente y
que trabaje en equipo; la diversi-
dad del personal en las organiza-
ciones y los cambios constantes
en el entorno dificultan modelos
uniformes de gestién de los re-
cursos humanos; la preparacion
del personal clama por politicas
de participacion y abierta comu-
nicacion interna frente al secretis-
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mo vy la jerarquia, etc. (Villoria y
Del Pino, 1997).

Las nuevas realidades socia-
les generan nuevos problemas a
los que la Administracidon gene
que hacer frente con indepen-
dencia de las divisiones compe-
tenciales existentes. Los medios
de comunicacién ejercen una pre-
sién intensa y una vigilancia con-
tinua sobre los errores de los go-
biernos, la comunicacién externa
y la imagen son componentes
esenciales de las nuevas organi-
zaciones publicas. El cambio tec-
nolégico reclama la incorpora-
cién de nuevas profesiones, y la
capacidad de estar al dia. con in-
dependencia de los factores cul-
turales y de las antigliedades en
el cargo. Finalmente, la preocu-
pacion por la eficiencia en una so-
ciedad marcada por la competiti-
vidad y la vigilancia de los fallos
del Estado exige a la
Administracién responder con re-
sultados muy concretos por los
fondos que recibe, cuando no
competir con empresas privadas
para la prestacién directa de ser-

vicios. Este reto de gestién porre-
sultados requiere un modelo de
gestion donde la seguridad en el
empleo, la igualdad retributiva, el
respeto alos procedimientos ocu-
pan papeles secundarios.

Rasgos de la Nueva Gestion
Publica

Ante todo ello, la gestién publi-
ca actual se caracteriza por ras-
gos como los que siguen (Wright,
1996-97; Villoria, 1996):

- La preocupacién por la efi-
ciencia ocupa un lugar preemi-
nente. Los programas de privati-
zacién en todo el ambito de los
monopolios naturales se combi-
nan con fuerte subcontratacién
en areas de infraestructuras e, in-
cluso, sociales. La llegada de nue-
vos actores impulsa la posible in-
troduccién de competencia entre
el sector publico y el privado por
la gestion de servicios -es el mar-
ket testing britanico-, o la compe-
tencia entre organismos publi-
cos, previamente estructurados
como fundaciones o agencias,

Los gobiernos
locales han crecido
en tamano y
funciones, han
hecho frente con
notable éxito a la
demanda basica de
infraestructuras
locales

por un mismo presupuesto o
unos mismos clientes.

- Mejora de la capacidad técni-
ca de seguimiento del rendimien-
to de la Administracion. A través
de auditorias contables, financie-
ras y econodmicas; a través de la
evaluacion de programas que se
incorporan como requisito parala
renovacion del propio programa;
mediante las tecnologias de la in-
formacion aplicadas al control
contable; mejorando los proce-
sos de elaboracién y seguimiento
presupuestario, etc.

- Desarrollo de criterios geren-
ciales con el énfasis en aspectos
como la gestion de los rendimien-
tos -numerosas agencias traba-
jan con contrato programa o se
exige la elaboracién de planes es-
tratégicos a controlar anualmen-
te, como en la estadounidense
"Government Performance and
Results Act'-, la fragmentacion de
grandes unidades en centros de
responsabilidad portipo de usua-
rios, y la clientelizacién o la intro-
duccién del concepto de cliente
enla configuracién del servicio.

- Deterioro de la estructura es-
tatutaria tradicional de Ia
Administracion publica. Frente a
la uniformidad salarial y el ascen-
so por antigliedad se implanta la
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En Estados Unidos,
de 900.000
policias, 700.000
trabajan para las
administraciones
locales, 100.000
para los Estados y
100.000 para el
gobierno federal

evaluacion del rendimiento indivi-
dual o por grupo; frente a la per-
manencia en el empleo se intro-
ducen mecanismos de reduccién
plantillas y de eliminacién de ex-
cedentes de personal; frente a la
determinacion unilateral de con-
diciones de trabajo se acepta la
negociacién colectiva con limita-
ciones.

- Democratizacién de la ges-
tibn y preocupacioén por la recep-
tividad. Hacia el exterior, median-
te las encuestas al usuario, la me-
jora de los puntos de contacto, la
clarificacion del lenguaje admi-
nistrativo, la formacién de los in-
formadores y del personal de
"ventanilla", la apertura de infor-
macién y de consulta de archi-
vos, los nlcleos de intervencién
operativa, las conferencias de
consenso, los grupos de media-
cién; hacia el interior, mejorando
los servicios de asesoramiento
del empleado, preocupandose
por la prevencién de riesgos y la
ergonomia, introduciendo meca-
nismos de participacion, como
los circulos de calidad, etc.

- Reorganizacion de las es-
tructuras. Mediante sistemas or-
ganizativos mas flexibles, reduc-
cién de niveles intermedios, crea-
cién de agencias independien-
tes, promoviendo la descentrali-

zacion territorial y funcional y, so-
bre todo, desarrollandose el tra-
bajoenred.

- Transformacién de la cultura
interna. Mediante procesos de for-
macién continua y de desarrollo
organizativo se intenta introducir
una cultura de servicio, frente a la
culturalegalistay de division com-
petencial estricta.

- Generacion de nuevos instru-
mentos de lucha contra la corrup-
cién y de construccion de infraes-
tructura ética. Asi, los cddigos de
conducta, la proteccién de los de-
nunciantes de corrupcion, el esta-
blecimiento de organismos de di-
recciéon en la politica de control
delacorrupcion, etc.

La nueva gestion publica en
los servicios policiales

Los ejemplos de como esta
Nueva Gestidn Pulblica llega a la
Administracion policial son nume-
rosos, asi:

- Las evaluaciones de politicas
de seguridad se expanden, el
ejemplo mas reciente son los cua-
tro "Informes de evaluacion sobre
la Policia de proximidad" de la
Administracion francesa.

- La evaluacion del rendimien-
to por unidades, grupos e indivi-
duales son una realidad en nues-
tro Cuerpo Nacional de Policia,
desde que se implanta el progra-
ma "Policia 2000". También la
Guardia Civil tiene un sistema de
evaluacion del rendimiento indivi-
dual. Y numerosas policias loca-
les lo han implantado o lo estan
implantando.

- Los planes estratégicos se
han implantado en el &mbito locall
y la policia se haincorporado per-
fectamente a los mismos, como
en Alcobendas.

- El desarrollo de politicas de
calidad en los servicios policiales
es una realidad que el
Ayuntamiento de Barcelona, por
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ejemplo, ya comenzo hace cerca
de diez afnos, y que otros
Ayuntamientos han desarrollado
con notable éxito.

- La preocupacién por la re-
ceptividad, las mejoras de los
puntos de contacto o la intensifi-
cacion de laformacion de los poli-
cias y administrativos dedicados
a los servicios de seguridad es
una realidad en toda Espana, y la
policia local de Valencia fue uno
de los primeros impulsores.

- Lalucha contra la corrupcion
tiene ejemplos interesantes en el
ambito policial, el dltimo de los
cuales es el Proyecto del Consejo
de Europa de "Codigo Europeo
de Etica de la Policia".

- Fomento de la formacién in-
terna y en colaboracion con insti-
tuciones universitarias.

En suma, que los rasgos fun-
damentales de la modernizacién
dela gestion publica estan los ser-
vicios policiales, con sus peculia-
ridades, pero con notable pre-
sencia.

Conclusiones

Los retos del futuro de la ges-
tibn y de las politicas publicas tie-
nen mucho que ver con dos gran-
des principios: coordinacién y de-
mocracia. Coordinacion que per-
mita conectar politica y adminis-
tracion, formulaciéon e implanta-
cién, gobierno local y nacional,
gobierno nacional y sistema-
mundo (Aguilera de Prat y
Martinez, 2000), sociedad civil y
Estado. Y democracia que renue-
ve las lineas de comunicacion y
de fortalecimiento reciproco en-
tre la sociedad civil y las institu-
ciones publicas, a través del par-
tenariado, las comunidades de
desarrollo local, la cogestion de
servicios, las empresas mixtas,
los nuevos mecanismos de parti-
cipacion y control. En dltima ins-
tancia, una nueva forma de en-
tender el ejercicio de las respon-
sabilidades publicas desde los va-
lores de la habilitacién, el didlogo
y laintegracion (Subirats, 1999).

Tras todo este analisis de los
procesos de transformacion de
las Administraciones, hemos

comprobado cémo, en diversa

medida, y con mayor o menor én-

fasis, estos retos han sido enten-

didos por los servicios policiales,

dando respuestas variadas y com-
plejas a los mismos. Del mismo

modo, los cambios en las otras or-
ganizaciones publicas han sido

analizados y estudiados por nues-
tros servicios policiales. En con-

junto, cambios de produccién in-

terna y de homologacion externa

se hanincorporado a los érganos

de seguridad, produciendo un fe-

némeno de modernizacién cier-

tamente no por desconocido me-

nos relevante.

En definitiva, la Adminis-
tracion policial, tanto en el nivel
de la Administracion General del
Estado, como en el nivel autono6-
micoy local esta intentando adap-
tarse a los retos que los cambios
sociales, politicos, econdmicos y
tecnolégicos lanzan a los gobier-
nos y sus administraciones. Por
ahora, de manera fragmentaria y
descoordinada, pero, esperemos
que, en el futuro, de forma mas in-
tegraday coherente, para que los
éxitos se puedan propagar y los
fracasos evitar en bien de la ciu-
dadania. Ciertamente, ello exigi-
ria entrar a fondo en el redisefo
de la politica de seguridad publi-
ca en Espana, no obstante, creo
que ese no es el tema de este pa-
peldetrabajoll

La firma del Pacto
Local, supone un
avance en el
proceso de
descentralizacion
de las policias de
seguridad
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