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Abstract

La legitimidad policial es un factor estratégico de las politicas piiblicas de sequridad, un activo
imprescindible para que la institucion policial y las organizaciones policiales puedan llevar a cabo su
actividad cotidiana y perdurar en el tiempo. Este articulo analiza el concepto de legitimidad desde el
punto de vista de la actividad policial, para distinguir entre sus diferentes dimensiones y acepciones,
asi como los criterios de legitimidad mds ampliamente reconocidos. A continuacion, sitia el
concepto en un esquema teorico mds amplio, que lo relaciona con los de conformidad y colaboracion
con la policia. En dicho esquema, la legitimidad aparece como el niicleo de los modelos normativos de
explicacion de los comportamientos respetuosos con la Ley y la policia. En tercer lugar, el articulo
presenta los principales factores que modulan la legitimidad de la policia y el trabajo policial en la
actualidad.

The police legitimacy is a strategic factor of public security policies, an essential asset to the police
force and police organizations can carry out their daily activities and last over time. This article
analyzes the concept of legitimacy from the point of view of policing, to distinguish between different
dimensions and meanings, and the legitimacy criteria most widely recognized. Next, it puts the
concept in a broader theoretical framework that relates to the compliance and cooperation with the
police. In this scheme, the legitimacy appears as the core of normative models of explanation of
respectful behavior with the law and the police. Third, the article presents the main factors that
modulate the legitimacy of the police and police work today.

Title: Police legitimacy and public cooperation with the police.

Palabras clave: Legitimidad policial, colaboracion con la policia, justicia procedimental.
Key words: Police legitimacy, collaboration with the police, procedural justice.
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1. Introduccién

En sociedades democraticas, la policia, como cualquier otra institucién, necesita
legitimidad para operar y cumplir con sus cometidos, asi como para mantenerse en el
tiempo y desarrollarse (EASTON, 1965). En el caso de la policia, que para el cumplimiento
de sus funciones puede llegar a hacer uso de la fuerza, esta afirmaciéon es especialmente
relevante.

La legitimidad puede ser definida como el derecho a gobernar y el reconocimiento de ese
derecho por parte de los gobernados (BEETHAM, 1991). En este sentido, la legitimidad
policial es un factor estratégico de las politicas pablicas de seguridad, pues es la base de la
conformidad. No s6lo de la conformidad con las disposiciones, las indicaciones y las

6rdenes que la propia policia establece; también de la conformidad con la Ley.

Es decir, a mayor legitimidad de la policia, mayor disposiciéon por parte de la ciudadania a
aceptar y a cumplir sus 6rdenes, mayor disposicion a colaborar activamente con ella y
mayor disposicién a cumplir con las leyes en general. Por el contrario, a menor legitimidad
policial, cabe esperar una menor deferencia hacia la policia y sus agentes, una menor
colaboracion con ellos y una menor predisposiciéon al cumplimiento voluntario de las
normas, lo que conduce a escenarios de gobernabilidad maés dificil en los que predominan

las intervenciones policiales coactivas.

La legitimidad no es un recurso que siempre esta disponible, que basta con echar mano de
él cuando se necesita. Desde el momento en que aparecen bajo la forma en que hoy las
conocemos, a mediados del siglo XIX, las organizaciones policiales han intentado ir
ganandose la confianza de la ciudadania. Sin embargo, a partir de la segunda mitad del XX,
como consecuencia de cambios sociales profundos que afectaron todas las estructuras
sociales occidentales y de determinadas transformaciones estructurales y técnicas que,
aunque en momentos diferentes, afectaron a todas las policias, la institucion fue alejdndose
de las comunidades (GARLAND, 2005: p. 137-158; REQUENA, 2013: 239-251).

En las altimas décadas, la institucién policial no ha dejado de esforzarse para reducir esa
distancia, especialmente en el plano simbdlico. Las reformas policiales méas relevantes, las
relacionadas con la orientacion a la comunidad y la proximidad, deben ser entendidas en el
marco de un proyecto de mejora de su eficacia a través del reforzamiento de la legitimidad
de la institucién, por medio del acercamiento a la poblacion a la que debe servir.

1 La profesionalizacién de las organizaciones policiales también ha sido un medio para evitar la corrupcién
de sus miembros. Aspectos como la normalizacién de los procesos de trabajo policial o la creacién de
6rganos de direccién y control que han limitado la injerencia politica o de determinados intereses
particulares son claves para explicar el necesario “distanciamiento” de la policia respecto de la ciudadania.
Por otro lado, la motorizacién de la actividad policial, necesaria para dar respuesta a una demanda
creciente de servicios en espacios de trabajo cada vez mas amplios, también ha tenido como consecuencia
ese “distanciamiento” antes sefialado (CAZORLA, 2009).
5
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Pero ese activo que seria la legitimidad para las organizaciones policiales es un activo de
naturaleza ciertamente volatil porque, como sefala Westley Skogan, esta sometido al
impacto asimétrico que tienen las buenas y las malas précticas sobre él (Skogan, 2006).
Dicho de otra manera, incidentes puntuales provocados por malas practicas policiales
pueden erosionar facilmente la confianza y la legitimidad de una policia que habitualmente
mantiene estdndares adecuados de servicio o que acumula méritos durante largo tiempo
por sus iniciativas de mejora de los niveles de satisfaccién relacionados con la calidad de
sus intervenciones.

En estos ultimos afios, con el aumento de la conflictividad social asociada a las
consecuencias de la crisis econémica y las intervenciones policiales en las manifestaciones
de dicha conflictividad, la reflexion sobre la legitimidad de la institucién se revela como
una cuestion verdaderamente pertinente y necesaria. Esto me parece especialmente cierto
en el caso de la policia de la Generalitat de Catalunya, los Mossos d’Esquadra, que en este
periodo ha sufrido un cuestionamiento particularmente sefialado en el debate ptublico y
politico a propésito de algunas intervenciones policiales, un debate que ha tenido
consecuencias muy relevantes, tanto a nivel externo como interno?.

A lo largo de la tltima década, principalmente en Estados Unidos y Gran Bretana, el interés
académico por la legitimidad policial ha dado lugar a diversos estudios cientificos y se ha
hablado de cierto resurgimiento respecto de la situaciéon anterior, en los afios noventa, en la
que “una cruda ola de gerencialismo” cubri6 las referencias a conceptos como el de policing
by consent y el de legitimidad policial que, con frecuencia, hacian los mandos policiales y
los cientificos sociales interesados en esta materia (REINER, 2000; HOUGH, 2007). Sin

2 Entre estas intervenciones podrian citarse, como ejemplos destacados, el desalojo de la Plaza de Catalufia
de Barcelona el 15 de mayo de 2011, ocupada por el movimiento “Indignados”; o la que tuvo lugar con
motivo de la manifestaciéon de la huelga general del 14 de noviembre de 2012 en la capital catalana, en el
curso de la cual una manifestante, Ester Quintana, perdié un ojo como consecuencia de un impacto que se
ha atribuido a un proyectil de caucho como los que dispara la Brigada Mévil de la policia de la Generalitat
en incidentes graves de orden ptblico; o la que tuvo lugar el 26 de octubre de 2013, en la calle Aurora del
barrio barcelonés de El Raval, en la que murié una persona, Juan Andrés Benitez, cuando un grupo de
agentes pretendian reducirlo para detenerlo.

Como se sabe, el debate publico y politico relacionado con estas y otras intervenciones acabd
provocando la prohibiciéon del uso de las llamadas “pelotas de goma” a partir del 1 de mayo de 2014 por
parte de los antidisturbios de la policia de la Generalitat (Resolucién 476/X, del Parlamento de Catalufia,
aprobada por el Pleno del Parlamento el 18 de diciembre de 2013 y publicada el 23 de diciembre de ese
mismo afio, por la que se aprueban las conclusiones del Informe de la Comisién de Estudio de los Modelos
de Seguridad y Orden Publico y del Uso de Material Antidisturbios en Acontecimientos de Masas).
Ademas, segtin los analisis mas generalizados, dicho debate también provocé la dimisién del conseller de
Interior de la etapa 2009-2012, Felip Puig, y del director general de la Policia de la etapa 2011-2014, Manel
Prat, esta tltima comunicada el 27 de mayo de 2014.

Ademas de éstas, otras consecuencias no menores, situadas en una dimension diferente, han sido
las intensas reflexiones y discusiones internas que los que trabajamos en esta organizacién policial hemos
podido vivir a propésito de los debates ptblicos que dichas intervenciones han provocado, especialmente
el que sigui6 a la muerte del empresario Benitez.
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embargo, lo cierto es que, actualmente, dicho interés no es, ni mucho menos, un asunto
prioritario, ni en las agendas académicas ni en las politico-profesionales.

Desde el convencimiento de que es necesario profundizar en el debate ptublico, académico,
politico y profesional sobre las posibilidades que tiene el trabajo policial de promover
comportamientos que respeten las normas y las leyes, asi como la colaboraciéon ciudadana
con la propia policia, el presente articulo presenta una revision de la bibliografia
internacional sobre la legitimidad policial. A partir de dicha revision, establece, en primer
lugar, un anélisis del mismo concepto de legitimidad desde el punto de vista de la
actividad policial, para distinguir entre sus diferentes dimensiones y acepciones, asi como
los criterios de legitimidad mas ampliamente reconocidos. A continuacioén, se sitta el
concepto en un esquema tedérico mas amplio, que lo relaciona con los de conformidad y
colaboracion con la policia. En dicho esquema, la legitimidad aparece como el nicleo de los
modelos normativos de explicacion de los comportamientos respetuosos con la Ley y la
policia. En tercer lugar, el articulo presenta los principales factores que modulan la
legitimidad de la policia y el trabajo policial en la actualidad.

2. El concepto de legitimidad y su aplicacién a la actividad policial

El origen de la discusién moderna sobre el concepto de legitimidad estd en la teorizaciéon
que Max Weber hizo sobre la autoridad y su funcionamiento social (WEBER, 1964). Weber
sostenia que la capacidad para dar 6rdenes que deben ser obedecidas no dependia
anicamente de estar en posiciones de poder y de la capacidad para ejercerlo. Asi, describié
una dimension adicional de la autoridad: la legitimidad, o la cualidad de una institucién,
una ley o una autoridad que lleva a otros a sentirse obligados a obedecer sus decisiones y
sus indicaciones. En este sentido, la legitimidad es, quizds antes que nada, una
caracteristica de las instituciones publicas conferida por la ciudadania.

Como en el caso de Weber, en la obra de otros autores clasicos, como Durkheim (2001), las
normas sociales no son concebidas por los individuos como algo externo, coercitivamente
expuesto. Aun cuando inicialmente puedan ser una realidad externa, el proceso de
socializacion opera en el sentido de integrarlas en el sistema de motivaciones internas, de
manera que acaban guiando el comportamiento de las personas en ausencia de autoridades
externas (GIDDENS, 1998).

En todos estos autores, la cuestion clave seria la de autorregulacion, la asuncion personal
de obligaciones y responsabilidades que hace que las personas se sientan individualmente
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responsables de respetar la sociedad, sus normas y sus autoridades, dejando de lado los
propios valores y las consideraciones personales sobre el propio interés?.

En términos generales, la reflexion tedrica sobre la legitimidad se centra en un conjunto
especifico de relaciones: las que hay entre los individuos, las instituciones, como la policia,
y otras estructuras superiores, como los estados. Como se ha sefialado anteriormente, en
relacién con una autoridad, el concepto de legitimidad hace referencia al derecho a ser
reconocida como responsable y competente en cierto ambito de la vida social, y a mandar y
a ser obedecida (WEBER, 1964; TYLER, 1990, JACKSON y BRADFORD, 2010).

Aunque las definiciones de legitimidad son diversas, hay tres elementos que aparecen en
todas ellas. Por un lado, el hecho de que confiere derecho a gobernar, a mandar y a dar
indicaciones sobre el comportamiento considerado deseable, adecuado o necesario. Por
otro, que promueve el deber de obedecer. Asi, la ciudadania respeta y colabora con las
autoridades legitimas, comportandose de acuerdo con la Ley y siguiendo sus indicaciones,
porque siente que debe hacerlo porque es lo correcto (SUNSHINE y TYLER, 2003a; 2003b).
En tercer lugar, que se trata de un componente vital de cualquier institucioén social, tanto a
largo plazo, en relacién con su supervivencia, como en relacion con su actividad diaria y

cotidiana.

Este tercer elemento conectaria con un aspecto muy importante del concepto de
legitimidad, el de la identificacién entre las autoridades y la ciudadania. Refiriéndose a la
sociedad britanica, Robert Reiner ha afirmado que la legitimidad policial depende de “el
sentido mitico de la identificacion entre la policia y la ciudadania” (REINER, 2000: 55), del
mito segun el cual la policia y la ciudadania comparten un tnico conjunto de normas y
valores coherente y consistente, y que el uso de la fuerza por parte de la policia sé6lo se
justifica por la necesidad de imponerlos (SMITH, 2007: 280). Desde luego, en el caso de la
sociedad espafiola, tal identificaciéon no parece tan evidente: en cualquier caso, no existen
estudios sobre ella.

3 Herbert Kelman y V. Lee Hamilton se refirieron a la legitimidad en términos de “autorizacién”, para
reflejar la idea de que cuando una persona percibe una autoridad como legitima, deja de lado la activacién
de sus propios principios morales a la hora de evaluar las acciones de dicha autoridad y sigue sus
indicaciones o la obedece porque eso es lo correcto. Segtin estos autores, esta autorizacién a las autoridades
“parece suponer una justificaciéon automética para ellas. Desde el punto de vista de la conducta, la
autorizacién obvia la necesidad de hacer juicios o elecciones. No solo convierte los principios morales en
inoperativos, sino que impone un tipo diferente de moralidad, ligada a la obligacion de obedecer 6rdenes
superiores, particularmente cuando las acciones son expresamente ordenadas (KELMAN Y HAMILTON,
1989: 16).
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2.1 Legitimidad objetiva y legitimidad empirica

Wilfried Hinsch ha distinguido entre los conceptos y las concepciones de legitimidad
(HINSCH, 2008). Los primeros harian referencia a lo que significa que una institucién o
una norma o una ley estén legitimadas o sean legitimas. Las segundas, en cambio, harian
referencia a los criterios que deberian cumplir para ello, para estar legitimadas o ser

legitimas.

Este autor distingue dos conceptos de legitimidad: el de legitimidad normativa u objetiva y
el de legitimidad empirica o subjetiva.

El concepto tiene, por una parte, una dimensién normativa, en la que se inscriben las
aportaciones de la filosofia politica y del derecho, con sus evaluaciones del grado de
adecuacion de los estados y sus instituciones a ciertos estdndares. Por otra, tiene una
dimensién directamente conectada con la concepcion weberiana de la legitimidad, sobre la
que se han centrado las ciencias sociales, que remite a la aprobacién o al reconocimiento
social de una norma, una ley o una instituciéon. Como advierten Mike Hough, Jonathan
Jackson y Ben Bradford, aunque cabe esperar que ambas formas de legitimidad se
refuercen mutuamente, no siempre es asi, como muestra el apoyo social que tienen muchos
regimenes “moralmente téxicos” (HOUGH, JACKSON y BRADFORD, 2013: 8), o la
desconfianza o la descalificacion que merecen algunas de las actuales instituciones

democraticas en paises como el nuestro, seriamente afectados por la crisis econémica.

El concepto normativo de legitimidad hace referencia a una serie de criterios “objetivos” de
acuerdo con los cuales se establece la legitimidad de cualquier institucion, autoridad,
norma o ley, independientemente de lo que lo que piensen aquellos que deben respetarla,
obedecerla o cumplirla. Valorar el grado de legitimidad desde un punto de vista normativo
consiste en determinar, a partir de pruebas objetivas, si, por ejemplo, las decisiones y las
intervenciones policiales observan y satisfacen determinadas exigencias formales
substantivas, generalmente de justicia y racionalidad (HOUGH, JACKSON Y BRADFORD,
2013). En este caso, siguiendo con el ejemplo de la policia, la legitimidad vendria dada,
entre otras, por la existencia objetiva de protocolos que garanticen la no arbitrariedad en la
operativa policial para las paradas, las identificaciones y los registros; o por la existencia de
codigos deontolégicos que establezcan claramente los principios que deben guiar la
relacion de los policias con la ciudadania en general, con las personas con las que
intervienen y, mas concretamente, con las personas que detienen.

El concepto empirico de legitimidad, en cambio, hace referencia a la valoracion que la
ciudadania hace de la institucién, autoridad o norma en cuestién; a la percepcién que las
personas tienen de su legitimidad para establecer normas, dictar resoluciones o dar
indicaciones y 6rdenes que deben ser respetadas, cumplidas u obedecidas porque se
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consideran apropiadas, antes que por miedo o temor a las sanciones*. Tal valoraciéon es un
elemento fundamental en la explicacion del orden social. Wilfred Hinsch lo expres6 en
estos términos: “En la medida en que ningtn régimen politico u orden social podria
persistir sin un alto y claro nivel de aceptacién voluntaria, la concepcién empirica de la
legitimidad ocupa naturalmente un lugar central en las teorias que explican el orden
social.” (HINSCH, 2008: 40).

Los criterios de legitimidad determinan las cualidades que deben reunir una institucién o
una autoridad para ser consideradas legitimas. Por un lado, los autores maés alineados en la
tradicion weberiana sittian la legitimidad en las percepciones individuales que consideran
que el ejercicio de una autoridad esta justificado. De acuerdo con este concepto empirico de
legitimidad, podriamos decir que la policia esta legitimada cuando la ciudadania se siente
obligada a seguir sus indicaciones y a cumplir sus 6rdenes. Pero otros autores mantienen
que por mas que la legitimidad sea una cualidad conferida por los individuos a la
institucién, debe también contener un elemento normativo: el convencimiento, consciente o
no, de que la institucion comparte determinados presupuestos morales o éticos
(BEETHAM, 1991). En este sentido, la legitimidad no sélo seria la excusa del poder,
también seria su justificacion. Este matiz introduce el elemento de la afinidad moral entre

las personas y el sistema legal / penal.

Diferentes autores que han reflexionado sobre la legitimidad policial han coincidido en
sefalar que la legitimidad empirica tiene tres componentes (BOTTOMS y TANKEBE, 2012;
HOUGH, JACKSON y BRADFORD, 2013):

i.  La obligaciéon de obedecer, por la que la ciudadania, los “gobernados”, consiente
voluntariamente la autoridad que representan los policias y los obedecen. En
relacién con esta componente, la legitimidad percibida se mediria preguntando a
las personas si seguirfan las indicaciones de la policia o cumplirian sus érdenes,
incluso en el caso de que no estuviesen de acuerdo con ellas.

4 Dicho esto, hay que sefialar que existe cierto debate tedrico sobre la necesidad de incorporar percepciones
y opiniones diferentes de las antes sefialadas a la hora de medir la legitimidad y de establecer qué factores
la determinan. Autores como Anthony Bottoms y Justice Tankebe sefialan la necesidad de tener en cuenta
también la de las personas que ejercen el poder, es decir la de los policias (BOTTOMS y TANKEBE, 2012:
149-154; v. también TANKEBE, 2013). Estos autores sostienen que el afianzamiento de la legitimidad
policial no es -como sugiere la tradicién que arranca de Beetham — un asunto que tinicamente tiene que
ver con las percepciones ciudadanas de la actividad policial, sino que también tiene que ver con la auto-
conviccién en los mismos policias de que tienen el derecho moral a ejercer el poder. Por ejemplo, el mero
hecho de vestir uniforme jugaria una funcién de auto-legitimacion de este tipo, ademas de la mas practica
de identificacién ante la ciudadania y otros colegas.

Esta es una cuestién que la teorizacién que Max Weber hizo de la legitimidad del poder no pasé
por alto. Refiriéndose a una “legitimacion endégena”, precondicién necesaria para una exitosa
legitimacién a partir de las percepciones ciudadanas, Weber afirmé que las personas que detentan el poder
o gozan de privilegios no buscan legitimarse tnicamente ante las que no los tienen; también deben
persuadirse a si mismas de que sus destinos son merecidos y, por lo tanto, justos (WEBER, 2009: 271).

10
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ii.  La legalidad, que se expresa cuando las autoridades actdan conforme a Derecho,
esto es cuando respetan las propias leyes y sus propias normas. En este caso, la
legitimidad se mediria preguntando si las conductas policiales son respetuosas con
el ordenamiento juridico.

iii.  La afinidad moral, es decir la existencia de valores morales compartidos entre las
autoridades legales y los gobernados. En relacion con ésta, la legitimidad percibida
podria ser determinada o medida preguntando a las personas si creen que las
decisiones y las intervenciones policiales se basan en los mismos valores y
principios morales que los suyos y los del grupo social al que pertenecen.

En definitiva, afirmar que la policia goza de legitimidad supone afirmar que, en general, la
ciudadania se siente obligada a obedecerla, a seguir las indicaciones de sus agentes, de
quienes piensan que actian de acuerdo con lo que establecen las leyes y las normas que
regulan la funcién policial, y con quienes comparten buena parte de los valores morales
dominantes en la sociedad de referencia.

Este alineamiento moral con la policia no puede entenderse como el resultado de que la
policia se centre en el cumplimiento de normas y leyes con las que la mayoria de la
poblacién de acuerdo. Mas bien hace referencia al hecho de que los agentes de policia,
manteniendo la correccién y la justicia en sus intervenciones, pueden contribuir a reforzar
un determinado sentido de lo que esta bien y lo que esta mal, lo que es deseable y lo que es
inaceptable, asi como a afianzar un compromiso més amplio con la Ley. Desde luego, como
sehalan diversos autores, “esto no les exige [a los policias] que sean unos moralistas. Ni que
demuestren superioridad moral. Pero requiere que negocien sus demandas de manera que
maximicen el consentimiento. Y tal consentimiento es mucho mas probable cuando la gente
siente que los valores que la policia expresa y defiende estdn en sintonia con su propia idea
de lo que esta bien y lo que estd mal” (JACKSON et al., 2012: 1054).

2.2 Legitimidad institucional y legitimidad organizacional

Por otra parte, la bibliografia ha distinguido entre la legitimidad institucional de la policia
y la legitimidad organizacional, referida a una organizacién policial concreta (JACKSON y
BRADFORD, 2010, p. 4).

Por un lado, la legitimidad remite a la conexién entre los individuos y las estructuras
sociales y politicas (HABERMAS, 1979; BARKER, 1990), y hace referencia a ese
alineamiento moral antes referido y a la creencia tacita de que una institucién debe existir y
que, en su forma actual, funciona de manera justa y adecuada, y merece consentimiento.
Pero, por otro, hay una idea de la legitimidad menos abstracta, més ligada a la realidad
cotidiana del funcionamiento concreto de la institucion. En definitiva, teniendo en cuenta
estos dos “niveles” de legitimidad, ésta podria definirse como el resultado de un proceso
dindmico que estd constantemente sometido a la experiencia y a las valoraciones que las
11
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personas hacen del funcionamiento cotidiano de la institucién en cuestién, en los entornos
concretos en los que dicho funcionamiento tiene lugar.

Institucionalmente, la policia tiene la misién de mantener el orden social expresado en el
ordenamiento juridico y asegurar una convivencia pacifica. Al margen de razones politicas,
como las que pueden aducirse respecto de las policias que han servido para garantizar
determinadas formas de dominacién consideradas opresivas®, hay pocas voces a favor del
desmantelamiento de esta institucién, pocas propuestas alternativas a la existencia de una
instituciéon como la policial. Es més, recientemente, diversos trabajos coinciden al sefialar
que la policia, en paises como el Reino Unido, a pesar de los casos de malas practicas y de
violencia policial denunciados publicamente, mantiene un alto nivel de sintonia con la
identidad nacional y con el orden social dominante (JACKSON y BRADFORD, 2010: 4). En
Catalufia, donde la policia ha sido denunciada en términos parecidos®, las encuestas de
opinién revelan que éstas mantienen una valoracion relativamente alta entre la ciudadania,
incluso en afos en los que se producen intervenciones controvertidas que son denunciadas

publicamente y discutidas en el debate politico (Figura 1).

Figura 1. Valoracion de los servicios policiales en la Encuesta de Seguridad Publica de
Cataluna.
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Fuente: Generalitat de Catalunya, Enquesta de Seguretat Pablica de Catalunya, edicié 2013.

De alguna manera, segtin la percepciéon mas generalizada, en sociedades democraticas, la
policia interviene representando al conjunto de la poblacién y, légicamente, cuando la
ciudadania valora su trabajo, dicha percepcién condiciona esta valoraciéon. De hecho, la

5 La policia norirlandesa en el Reino Unido, o la policia estatal espafiola, durante el franquismo.
6 Ver nota 3, sobre intervenciones polémicas de la Policia de la Generalitat-Mossos d’Esquadra.
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legitimidad de la institucién policial se ha configurado estrechamente vinculada a la de la
nacién o a la del Estado, estructuras cuya existencia es rara vez cuestionada en sociedades
como las nuestras.

Sin embargo, en el nivel més concreto del funcionamiento de las organizaciones policiales,
en el que se producen las interacciones entre la ciudadania y los policias a propdsito de
situaciones diversas, la legitimidad policial es un objeto mucho méas controvertido y
contestado, y es mucho mas frecuente -de hecho, es habitual — que la intervencién y el
comportamiento policial, tanto a nivel individual como colectivo, sean denunciados o
cuestionados, asi como el mismo derecho que pueda tener la policia para dar indicaciones o
exigir obediencia.

Parece poco probable que el escrutinio publico del trabajo policial acabe afectando
seriamente la legitimidad institucional de la policia. Las denuncias de falta de racionalidad
en las intervenciones o en los dispositivos policiales, de falta de eficacia y de eficiencia, de
malas précticas y de abusos de autoridad estan coincidiendo, como ya se ha sefialado, con
altos indices de confianza en la institucién y con valoraciones positivas del desemperfio
policial (Figura 1 y Tabla 1). Sin embargo, hay que admitir que pueda llegar a afectarla, si
no a nivel general, si entre determinados sectores de la poblacién, como los que
representan determinadas minorias étnicas y personas en riesgo de exclusién social
(JACKSON Y BRADFORD, 2011).

Tabla 1. La confianza de los espafioles en las instituciones del Estado.

0-1 |23 |46 |7-8 |9-10 | n.s. | n.c | Media
El Consejo General del Poder Judicial | 11.2 | 11.0 | 40.3 | 13.9 | 21 | 20.8 | 0.7 | 4.54
El Defensor del Pueblo 9.7 189 (399|178 |32 |199|0.6 | 4.90
El Tribunal Constitucional 109193 [393|151 3.0 |215]09|4.71
La Policia 62 |62 |362|359|126 |26 |03]6.15
La Guardia Civil 64 |59 |324|354|16.6 |30 |03]6.32
Los Tribunales de Justicia 11.1 | 13.7 | 478 |16.0 |32 |78 |04 | 4.64
Las Cortes (el Parlamento) 161|157 | 43.7 |91 |15 |[131]0.7|3.96
El Gobierno central 267 |1185(393 |74 |14 |59 |09]3.36

Fuente: Centro de Investigaciones Sociolégicas, 2011. Barémetro de febrero.

Nota: 0 significa “ninguna confianza” y 10, “total confianza”.
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3. Legitimidad policial, conformidad y colaboracion con la policia

La garantia de la seguridad y la convivencia pacifica a través del establecimiento de
normas para regularla es, mas que una mera funcién del Estado, una funcién constitutiva
del mismo. Esta garantia requiere evitar o minimizar la desviacién respecto de dichas
normas, las cuales, de algiin modo, expresan una determinada idea del orden social.

En la teoria politica clasica, la facultad del Estado para imponer dicho orden seria el
resultado de un contrato, el llamado contrato social. Segin este contrato, el Estado
aseguraria a la ciudadania ciertos beneficios ptblicos en forma de derechos a cambio de
que los individuos renunciasen a ciertas prerrogativas (LOCKE, 1991 [1690]; ROUSSEAU,
1990 [1762]. De acuerdo con dicha teoria, el pacto social expresado en dicho contrato seria

el marco en el que deberian explicarse las nociones de orden social y autoridad politica.

De alguna manera, la vigencia del contrato social depende, en tdltima instancia, de la
existencia de dos tipos de comportamientos. Por un lado, de los que suponen el
cumplimiento voluntario de la Ley, puesto que las autoridades no disponen de tantos
medios como para asegurar, de manera coercitiva, que toda la poblacion cumple con el
ordenamiento juridico. Por otro, de los comportamientos de colaboracion con las
autoridades en sus esfuerzos para combatir la desviacion, tanto la que expresan los
comportamientos considerados incivicos o antisociales, como la que se define como
delincuencia, puesto que dicha colaboracién es fundamental para detectar, perseguir y
enjuiciar infracciones de todo tipo (VAZQUEZ Y FERNANDEZ, 2013, p. 3).

Desde luego, promover estos dos tipos de comportamientos no es sencillo pues,
generalmente, implican una restriccién del comportamiento individual o llevar a cabo
acciones que, por mds que puedan beneficiar a la sociedad en su conjunto, no benefician al
propio individuo (TYLER, 2003).

3.1 Modelos explicativos de la conformidad y la colaboracion ciudadana con la policia

El respeto por la Ley tiene que ver con los valores morales o éticos en los que se
fundamentan las creencias individuales sobre sobre lo que esta bien y lo que estd mal,
sobre los comportamientos considerados adecuados. La percepcién de consistencia, de
coherencia entre los propios valores y la Ley y el funcionamiento de las instituciones del
sistema penal, como la policia, es un factor fundamental en la explicacion del
comportamiento individual en este &mbito. Todo ello, referido a las autoridades en general,

también es aplicable a la policia.

Las personas respetan la Ley y colaboran con la policia en su trabajo de hacer cumplirla
porque creen que es lo que deben hacer. Evitan comportarse de determinadas maneras,

aunque no sea ilegal, incluso en contra de sus propios intereses, porque sus principios
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morales les llevan a ello. Asi, por ejemplo, desde esta perspectiva, pueden no abortar o se
abstienen de robar, porque piensan que no es correcto hacerlo, independientemente de que
la Ley lo permita o lo prohiba, respectivamente. De la misma manera, pueden llevar a cabo
conductas consideradas delictivas si creen que estin moralmente obligadas a hacerlo o
porque creen que son moralmente neutras: pueden, por ejemplo, ayudar a una persona
enferma a suicidarse o acoger inmigrantes irregulares para facilitar su integracién social
(SKOGAN'Y FRYDL, 2004).

A diferencia de lo que pasa con la legitimidad -que cuanta més disponga una institucién,
mas conformidad cabe esperar de la ciudadania respecto de sus disposiciones, sus
indicaciones y sus ordenes—, los valores individuales pueden tanto facilitar como
obstaculizar el llamado imperio de la Ley (TYLER Y DARLEY, 2000).

Hay dos grandes modelos tedricos que explican la relacion entre la actividad policial y la
conformidad con la Ley y la colaboracion ciudadana con la policia y otras instituciones del
sistema penal (TYLER, 1990, 2003; 2008). Por un lado, los de control social o instrumentales,
centrados en los célculos interesados que los individuos hacen sobre los costes y los
beneficios que comporta el respeto de las disposiciones legales y de las autoridades, asi
como la colaboracion con éstas en la tarea de mantener el orden y controlar el incivismo y
la delincuencia. Por otro, los de legitimacion, también llamados “normativos”, que explican
la conformidad y la colaboracién ciudadana con la policia y otras autoridades a partir de la

idea de autorregulacién de los individuos” (Figura 2).
a) Modelos instrumentales

Segun este tipo de modelos, el comportamiento de las personas esta dirigido por el deseo
de maximizar los beneficios derivados de sus acciones y, al mismo tiempo, minimizar los
costes que dichas acciones llevan asociados. Asi, en relacion con el cumplimiento de la Ley,
los comportamientos son el resultado de estimaciones sobre lo que se gana o se pierde
colaborando con la Justicia (TYLER, 2011).

7 Ademads de estos dos, autores como Anthony Bottoms sefialan otros modelos, como el basado en el
concepto sociolégico de habitus (BOURDIEU, 1991) o el que contempla estrategias obstruccionistas, que
pasan por la segregacién de las personas que delinquen, para que no reincidan, o por el blindaje -real o
metaférico— de los objetos de atencion de la delincuencia, para que no haya acceso a ellos (BOTTOMS,
2002). A diferencia de los instrumentales y los normativos, éstos presuponen, a priori, la predisposicion a la
conformidad y a la delincuencia, respectivamente.
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Figura 2. Legitimidad policial, conformidad con la Ley y colaboracién con la policia
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Fuente: Elaboracion propia a partir de TYLER (1990), JACKSON et al. (2012) y
HOUGH, JACKSON y BRADFORD (2013).

Estas estimaciones tienen que ver con la eficacia de las organizaciones que representan a las
instituciones, con su capacidad para alcanzar sus objetivos. En el caso de las policiales,
cabria esperar que cuantas mds muestras den de competencia en la tarea de resolver los
problemas y los conflictos de convivencia, y de proteger a la ciudadania frente a la
delincuencia, tanto mas deferencia y respeto mereceran y obtendran los policias, y mas
colaboracién recibirdn por parte de la ciudadania, la cual estard més dispuesta a cumplir,
ademads, con las normas y la Ley. En este sentido, las politicas de mejora de la eficacia
policial pasan por aumentar la capacidad de los dispositivos policiales en los campos antes
sefalados.
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Las estimaciones que los individuos hacen sobre la eficacia de las instituciones del sistema
de justicia penal y, en particular, de la policia sirven de base al calculo racional de costes y
beneficios que comporta el cumplimiento o el incumplimiento de la Ley y la colaboraciéon
con las autoridades legales (JACKSON et al., 2012; TYLER, 2003; OCEJA et al., 2001).

La conformidad y la colaboraciéon ciudadana con la policia y otras instituciones se explican,
también, a partir de estos modelos sobre la valoraciéon del riesgo que inspiran la teoria de la
disuasion. Segun esta teoria, la conducta se modula a partir de la coacciéon que supone la
posibilidad méds o menos cierta de que la policia intervenga en caso de infraccion de las
normas o las leyes: si las personas perciben que la policia puede intervenir en cualquier
momento, directamente o a instancias de otros que la puedan alertar, es mas probable que
se abstengan de infringir la Ley, después de valorar los costes asociados al hecho de ser
sorprendidos, denunciados o detenidos (TYLER, 2011).

Las politicas ptublicas de seguridad se han basado, sobre todo, en la articulaciéon de un
control policial eficaz y en el establecimiento de sanciones y penas lo suficientemente duras

como para disuadir a la poblacion de no cometer infracciones legales.

Logicamente, la clave del éxito de dichas politicas reside en la capacidad de crear y
mantener esa amenaza disuasoria constante. Sin embargo, la realidad pone en cuestiéon que
esta estrategia de control social formal a través de la disuasion sea suficiente o eficiente a la
hora de promover la conformidad de la ciudadania con la Ley y la colaboraciéon ciudadana
con la policia y otras instituciones (TOHARIA, 2001; TANKEBE, 2013). Por un lado, esta
claro que los recursos publicos son mucho més limitados que las oportunidades para
infringir la Ley; dicho de otra manera, en un territorio determinado, no hay policias
suficientes para cubrirlo en toda su extensiéon de manera permanente. Por otro, parece
bastante improbable que la habilitaciéon y la movilizacion de mds recursos consiga
modificar significativamente la influencia que las instituciones y sus autoridades tienen ya
sobre la ciudadanfa desde este punto vista de la disuasién (VAZQUEZ Y FERNANDEZ,
2013).

b) Modelos normativos

Desde diferentes puntos de vista, estos modelos se basan en la idea de que la percepcion
que la ciudadania tiene de la legitimidad de la policia y de la Ley -la cual es concebida
como la expresiéon del conjunto de normas morales y sociales que son ampliamente
compartidas por los diferentes grupos sociales (BEETHAM, 1991: 15-17) —, determina su

conformidad y tiene influencia en la colaboracién con la policia.

El argumento de la legitimidad sugiere que los individuos se autorregulan, respetan las
autoridades legales y sus disposiciones, y colaboran con ellas en un esquema de
17
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coproduccién de seguridad cuando perciben que sus decisiones y sus acciones son
legitimas (TYLER, 2008: 235). Y ello en funcién de la distribuciéon mas o menos igualitaria

del trabajo que dichas autoridades llevan a cabo, o del trato que reciben de ellas8.
b1) Justicia distributiva, conformidad y colaboracién con la policia

Desde este enfoque tedrico, frecuente en investigaciones sobre la confianza en los
tribunales penales (VAZQUEZ y FERNANDEZ, 2013), las personas respetan la policia y
colaboran con ella cuando piensan que el trabajo policial expresa el principio de igualdad
ante la Ley y no supone forma alguna de discriminacién. Es decir que la distribucién de los
recursos policiales es igualitaria y que el trato que los policias dispensan a todos los
ciudadanos es justo en el sentido de ecudnime, independientemente del grupo social al que
pertenezcan.

Desde esta perspectiva, se considera que la policia contribuye a reproducir la desigualdad
y es responsable de la posicion de desventaja que determinados grupos ocupan en la
estructura social cuando, a través de sus dispositivos operativos, sobrevigila a personas de
un grupo étnico o de una procedencia determinada, o las hace objeto preferente de
determinadas intervenciones, como las identificaciones o los registros; o no las tiene en
cuenta a la hora de planificar servicios de prevencion, en beneficio de otros grupos sociales
que si se benefician del trabajo policial preventivo; o las ignora o no les da el trato
adecuado como victimas (TANKEBE, 2013).

b2) Justicia procedimental, conformidad y colaboracién con la policia.

Segtn esta teorfa, llamada de la justicia procedimental, los individuos tienden a respetar la
Ley y a colaborar con la policia cuando perciben que los procedimientos que los agentes
siguen son “justos”, en el sentido de que, en el transcurso de sus intervenciones, ofrecen un
trato digno y respetuoso a las personas con las que intervienen (TYLER, 1990)°.

8 El principal objetivo de las investigaciones sobre la legitimidad policial ha sido explicar el proceso a
partir del cual la ciudadania confiere legitimidad a la policia y la relacién que hay entre este proceso y la
conformidad con la ley y el respeto por las autoridades, asi como la colaboracién con ellas. En este tipo de
estudios, un tema central ha sido el trabajo policial como fuente de legitimidad. Estudios como los
llevados a cabo por TYLER y DARLEY (2000), o TYLER y HUO (2001) han demostrado que las
intervenciones policiales concretas determinan mucho més directamente la percepcién de legitimidad y la
predisposicién de la ciudadania a respetar las indicaciones de los agentes que las ideas abstractas que
dicha ciudadania pueda tener sobre la legitimidad policial. Dicho de otro modo, con independencia de lo
que se piense sobre la legitimidad policial, las intervenciones policiales concretas pueden neutralizar y
hasta revertir dichas preconcepciones en las personas que tienen contacto con la policia o que presencian
una intervencion policial.

9 En 1975, el psicologo social John Thibaut y el jurista Laurens Walker publicaron la que ha sido
considerada como la primera investigaciéon sobre la justicia procedimental: Procedural Justice: A
Psichological Analysis (THIBAUT y WALKER, 1975). Partieron de la hipétesis segtin la cual las personas
estdn mas dispuestas a aceptar determinadas disposiciones y practicas de las autoridades si éstas han sido
establecidas o determinadas a partir de procedimientos considerados como justos. Posteriormente, los
resultados de esta investigaciéon pionera, un andlisis empirico comparado de procedimientos para la
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Con independencia de los resultados de las interacciones -e incluso en el caso de que éstos
no sean favorables!®—, esta percepcion de justicia en los procedimientos determina
fuertemente la confianza de la ciudadania en las autoridades y sus evaluaciones sobre su
legitimidad, lo cual determina, a su vez, el respeto por ellas y sus indicaciones, y la
conformidad con las normas y las leyes (TYLER, 1990; TYLER y LIND, 1992).

De alguna manera, las personas que se comportan de ese modo, respetando las normas y
las autoridades, lo hacen ajustdndose a unas normas y a unos valores que consideran
compartidos con dichas autoridades; en este sentido, asumen una serie de
responsabilidades y obligaciones relacionadas con esas normas y valores que, en el fondo,
son el motivo de su conformidad y de la colaboracién que prestan a la policia (JACKSON et
al., 2012; RANKIN y TYLER, 2009; TYLER, 2006).

Si las leyes y las autoridades legales representan al conjunto de una sociedad, uno de los
medios por los que los individuos se hacen una idea de su propio status en la estructura
social es el trato que reciben de dichas autoridades (JACKSON et al., 2012). En la medida en
que los agentes de policia son figuras de autoridad especialmente destacadas, el trabajo
policial, en funcién del trato que los policias dispensen a las personas con las que
interactian en el ejercicio de sus funciones, puede contribuir a reforzar los sentimientos de
pertenencia a la sociedad o, por el contrario, puede erosionar dichos sentimientos y
provocar otros de distancia o extrafiamiento respecto del conjunto social (LOADER, 2006).
Desde luego, hay muchos factores que influyen en lo que la ciudadania considera un trato
justo. Sin embargo, como apuntan Vazquez y Ferndndez, hay bastante coincidencia en los
estudios sobre la justicia procedimental en que hay dos aspectos que tienen especial
importancia en esta cuestién (VAZQUEZ y FERNANDEZ, 2013: 7)11,

Por un lado, la imparcialidad en la toma de decisiones, que tendria que ver tanto con la
objetividad y la neutralidad de las decisiones y los cursos de acciéon que toman los policias
(WARREN, 2000; TYLER, 2000; TYLER y HUO, 2002), como con la independencia del
ejercicio profesional respecto de otros intereses que no sean los considerados como
generales, que deben contar con la tutela del gobierno que dirige la politica publica de
seguridad (TOHARIA, 2001).

resoluciéon de conflictos por medio de la intervencién de terceros (VIDMAR, 1990: 877), han sido
confirmados por otras posteriores dedicadas a la justicia procedimental, en un campo en el que destaca la
prolifica obra del psic6logo Tom R. Tyler.
10 Por ejemplo, cuando un policia denuncia a un ciudadano por una infraccion de tréfico.
11En el mismo sentido, Skogan y Frydl sefialan que buena parte de los estudios que se han dedicado a los
motivos por los que las persones que interaccionan con la policia o presencian una intervencién policial la
consideran justa o injusta coinciden al sefialar cuatro: ademas de la neutralidad y la calidad del trato, las
motivaciones policiales y las posibilidades de participacién (SKOGAN y FRYDL, 2004: 304).
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Por otro, la calidad del trato a las personas con las que intervienen los policias u otros
profesionales de las instituciones que operan en el sistema de justicia penal’2. Tanto en lo
referente a la correccién del trato, que debe respetar siempre la dignidad de las personas,
como en lo tocante a la eventual participaciéon de la ciudadania en el proceso de toma de
decisiones relacionadas con el trabajo policial’® (TYLER, 2000, 2003).

En cualquier caso, atendiendo a uno u otro aspecto, la institucion policial se gana la
confianza y el crédito de la ciudadania cuando ésta percibe justicia en sus procedimientos
(TYLER, 2003; WARREN, 2000), y dicha confianza seria la base de su legitimidad, la cual,
en ultima instancia, llevaria a las personas a cumplir con las normas y a respetar a los
policias y a colaborar con ellos, porque considerarfan que es lo moralmente correcto,
independientemente de si estin mds o menos de acuerdo con dichas normas y de la
posibilidad de que sean sancionados.

En definitiva, el concepto de legitimidad es la piedra angular de este modelo tedrico de
explicacion del comportamiento de las personas en relacién con la Ley y con las
autoridades policiales, el de la autorregulacion, basado en la justicia distributiva y

procedimental.

4. Factores que modulan la legitimidad policial

Actualmente, a pesar de las diferencias que podrian sefialarse entre los diferentes paises de
nuestro entorno, puede decirse que, en todos ellos, la policia se ha convertido en un
servicio publico mas y que la confianza que la ciudadania tiene en la institucién policial no
es, ni mucho menos, algo dado por descontado. Debido al estrecho seguimiento de la
politica y las practicas policiales por parte de los medios de comunicacién, dicha confianza

12 La percepcién que los grupos sociales minoritarios tienen de la policia es otro de los temas centrales de
la investigacion en el ambito de la legitimidad policial. En general, las investigaciones de este tipo parten
de la premisa segun la cual los diferentes grupos sociales tienen visiones diferentes de la policia y del
trabajo policial, y las personas que pertenecen a cada grupo social tienden a informar de sus encuentros
con la policifa de manera igualmente dispar. En Espafia, los pocos estudios que se han dedicado a la
relacion entre el trabajo policial, la diversidad social y la legitimidad policial lo han hecho a partir del
concepto de identificacion policial por perfil étnico (WAGMAN, 2005; MILLER, 2008; GARCIA et al. 2013).
De manera consistente, todos estos estudios sefialan que, en términos proporcionales, las personas que
pertenecen a determinadas minorias -gitanos, inmigrantes extracomunitarios— son objeto de maés
identificaciones policiales que las que pertenecen a la mayoria nacional, de aspecto caucésico o piel blanca;
que estas personas perciben que es asi, que la policia las identifica con mas frecuencia, y que, ademas, las
trata con menos respeto y, en ocasiones, de manera humillante.

13 Por ejemplo, la ciudadania puede participar en la definicién de los problemas de inseguridad que
afectan su vida cotidiana y las personas que tienen responsabilidades politicas en materia de seguridad y
los policias pueden tomar en consideracién sus percepciones y sus opiniones en relacién con dichos
problemas o en relacién con los procedimientos que se llevan a cabo para hacerles frente. Si lo hacen,
independientemente de que dichas percepciones y opiniones sean total o parcialmente incorporadas, e

independientemente del resultado del trabajo policial, es mas probable que éste sea considerado “justo”.
20



InDret 2/2016 JesuUs Requena Hidalgo

estd constantemente sometida a juicio y, de hecho, se ha convertido en algo mucho mas
volatil que antafio.

Respecto de la policia britanica, Robert Reiner ha sefialado que ha evolucionado desde un
estatus “sagrado”, el que tenia en la “edad dorada” de una Gran Bretafia “ordenada” y
estable en la que la policia constituia un icono de la forma de vida britdnica, a un estatus
“profano”, el actual, en el que la confianza ciudadana en ella es mas bien precaria y
provisional, continuamente revisable a la luz del permanente escrutinio que se hace del
trabajo policial en el debate ptblico (REINER, 1995; 2000: 162).

En Espafa, por razones que tienen que ver, entre otras cuestiones, con la formacién de un
modelo policial mucho mas complejo y con la funcién que desempefiaron los diferentes
cuerpos policiales durante la dictadura franquista, no creo que pueda decirse que la policia
espafola haya tenido el mismo caracter “sagrado” que la britdnica. Al menos no en el
sentido expresado en el parrafo anterior. Sin embargo, si creo que ha devenido un servicio
publico tan sometido a la critica y tan cuestionado como el britdnico. Aunque también goce
de un reconocimiento y de un apoyo publico relativamente alto -ciertamente alto si lo
comparamos con el que tienen otras instituciones, tanto pablicas como privadas (Tabla 2)
—, sus politicos, directivos y gestores tampoco pueden perder de vista el hecho de que la
deferencia y el respeto del que otrora gozaron los policias son, hoy dia, mucho mas
relativos, menos garantizados entre el conjunto de la ciudadania.

Desde luego, la deriva de la legitimidad policial ha estado y sigue estando marcada por los
casos de corrupcién y de abuso de autoridad que llegan a conocerse publicamente
(TANKEBE, 2010; JANG, JOO y ZHAO, 2010). Sin embargo, no creo que dicha deriva
pueda explicarse adecuadamente sélo a partir de la publicidad de esos casos, siempre
escandalosos, que socavan la reputacion institucional y organizacional de la policia. Antes
bien, debe explicarse en el marco de las profundas transformaciones econémicas, sociales y
culturales que se produjeron en todas las democracias occidentales tras la Segunda Guerra
Mundial, especialmente a partir de las dos dltimas décadas del siglo pasado. Dichas
transformaciones constituyen la transiciéon a la llamada modernidad tardia, en la que las
condiciones sociales de las que depende la actividad de la policia y de otras instituciones
pablicas han cambiado notablemente. En esta transicién aparecen nuevas ideas y
percepciones sobre la seguridad, la inseguridad y la delincuencia a la luz de las que se
ponen en cuestion la efectividad y la legitimidad de dichas instituciones, asi como la misma
capacidad del Estado para hacerse cargo garantizar la seguridad publica y la convivencia
(GARLAND, 2005: pags. 111 y ss.).
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Tabla 2. Evaluacion ciudadana de las principales instituciones, entidades y grupos
sociales
(Porcentaje de espafioles que evaltan de forma positiva la contribucion que, con su
funcionamiento, hacen al bienestar ptblico).

A | Cuerpos y organismos de la Administracién Julio 2014 | Julio 2013
Pablica

1 | Los investigadores cientificos 89 % 92

2 | Los médicos de la sanidad publica 85 % 92

3 | Los profesores de la ensenianza publica 81 % 85

5 | La Guardia Civil 72 % 85

8 | La policia 69 % 83

10 | Las Universidades 61 % 75

12 | Las Fuerzas Armadas 59 % 72

15 | La sanidad ptublica (organizacién) 49 % 73

Otras instituciones y entidades

4 | Caritas (la obra social de la Iglesia) 75 % 74
6 | Las ONG, las asociaciones voluntarias 70 % 75
17 | Los curas de las parroquias 39 % 51
19 | La Iglesia catdlica espafiola, en su conjunto 36 % 41
31 | Los obispos 15 % 21

El sistema juridico

13 | Los abogados 51 % 53
16 | Los jueces, en general 41 % 53
23 | Los fiscales, en general 30 % 46

El sistema politico

8 | Elrey Felipe VI (en 2013: Juan Carlos I) 69 % 47
12 | Los Ayuntamientos 31 % 40
25 | El Parlamento 29 % 24
27 | El Gobierno 21 % 21
32 | Los partidos politicos 10 % 12

A: Puesto en la clasificacién general.

Fuente: Metroscopia. Barometros de Confianza institucional de los espafioles, julio
2014 y julio 2013, citado por en El Pais, 24 de agosto de 2014. Ver tabla completa en
http:/ /politica.elpais.com/politica/2013/08 /24 /actualidad /1377367465_986163.
html
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Estas dindmicas de cambio modificaron significativamente las condiciones de vida de
personas y grupos sociales, asi como las relaciones sociales en general y las que mantenian
con las autoridades legales en particular. Por supuesto, dichas dindmicas de cambio han
tenido consecuencias en la relacién entre la ciudadania y la institucion policial, en las
interacciones que los policias mantienen de manera ordinaria y cotidiana con la poblacion,
y en la misma organizaciéon de la funciéon policial, como consecuencia de los esfuerzos de
adaptacion al nuevo panorama que las organizaciones policiales han tenido que hacer.

La primera de dichas dinamicas de cambio, a partir de la cual pueden entenderse las
demas, es la de modernizacién del capitalismo y de ampliacién de los intercambios a escala

mundial.
4.1 Globalizacién econémica y flexibilizacién del capitalismo

Entre 1950 y 1973, los continuos y rdpidos desarrollos de las tecnologias del transporte y de
la comunicacién expandieron los mercados internacionales hasta globalizar la economia
mundial (CASTELLS, 2003). En este proceso, las economias del llamado “mundo
desarrollado”, con Gran Bretafia y Estados Unidos a la cabeza, vivieron afios de
crecimiento continuo que permitieron que los sectores sociales mas populares alcanzaran
niveles de seguridad econémica y social desconocidos hasta entonces (GARLAND, 2005:
143-146).

Esta prosperidad, que sirvi6é de base para el desarrollo del Estado del Bienestar, también
sirvi6é para que se produjeran los cambios culturales necesarios para las reivindicaciones
igualitaristas y la expansiéon de la democracia. Al mismo tiempo, estos mismos avances
iniciados en la década de 1950 fueron igualmente la causa de la aparicion de
contradicciones y movimientos de oposicién y contestacién a este nuevo orden social, entre

ellas las del movimiento juvenil de 1968.

La crisis del petréleo de 1973 marcé el inicio de un periodo de recesiéon econdémica e
inestabilidad social en todos los paises occidentales. Las caidas de la produccién industrial
y del comercio, la aparicion de altas tasas de desempleo y el aumento del déficit ptblico en
los estados del bienestar empezaron a erosionar los fundamentos de la alianza social entre
trabajadores, empresarios y gobiernos (GARLAND, 2005: 147).

Una década mas tarde, después de las recesiones de 1973-75 y 1983-85, la economia se
recuperd, pero lo hizo sobre la base de una restructuracion del mercado laboral de
consecuencias absolutamente trascendentes en los afios siguientes (SENNET, 2000).

Como sabemos hoy, estos cambios que se iniciaron a principios de los afios setenta no

fueron coyunturales. A lo largo de la década de los noventa y, tras el paréntesis de

crecimiento en los primeros afios del nuevo siglo, a partir de 2008, sectores enteros de
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poblacién -mujeres, jovenes e inmigrantes— han quedado en los maérgenes de los
mercados laborales, cuando no excluidos de ellos, y la pobreza y la desigualdad social no
han dejado de aumentar en todos los paises como consecuencia de la crisis econémica que
llega hasta nuestros dias, especialmente en los del sur de Europa (LAPARRA et al., 2012).

En este contexto, la policia ha tenido que intervenir en las manifestaciones méas violentas de
un conflicto social que se ha agudizado a medida que han avanzado la desigualdad y la
pobreza. Especialmente en el ambito del orden publico, a propédsito de manifestaciones y
huelgas, aunque también en el &mbito de la seguridad ciudadana, como en el caso de los
desalojos de personas de sus viviendas después de que dejaran de poder pagar su hipoteca
o su alquiler. Al margen de su justificacion juridica, no hay duda de que las intervenciones
en estos &mbitos ha condicionado muchisimo la imagen de la policia y las relaciones de los
policias con los grupos que suelen estar mas expuestos a las dinamicas de exclusién social,
para los que las intervenciones policiales frecuentemente son vistas como un factor méas de

su situacion.
4.2 La geografia urbana y la ecologia de las ciudades

La generalizacién del uso del automévil privado y las progresivas mejoras de los medios
de transporte publicos y de la comunicacién fueron permitiendo que, progresivamente, los
hogares pudiesen irse separando de los lugares de trabajo. Los procesos de expansion
urbana dieron lugar a fenémenos que han tenido importantes consecuencias para la
seguridad ciudadana y el trabajo policial, asi como para las posibilidades de la policia de

mantener sus niveles de legitimidad.

La extension del espacio social a partir de los procesos de suburbanizacién, la
incorporacioén del automovil y, sobre todo, la generalizacion del teléfono marcaron el inicio
de un cambio radical en el trabajo policial (CURBET, 2009). Estos fenémenos explican la
rédpida evolucion a la llamada “actividad policial 112”7, un estilo eminentemente reactivo
que se fue imponiendo desde la década de 1960 en Estados Unidos y Gran Bretafia, y desde
poco mas tarde en el resto de paises, entre los cuales Espanal4. Esta orientacién ha ido
retirando agentes de los espacios publicos para asignarlos a los vehiculos patrulla, coches y
motocicletas, con la intenciéon de dar una respuesta rdpida a un volumen creciente de

requerimientos y llamadas de emergencia.

Esta motorizacioén del trabajo policial, a todas luces necesaria para responder a demandas
que se realizan desde puntos cada vez mas distantes, ha separado a la instituciéon de las
comunidades a las cuales debe servir, con consecuencias no deseadas que son ampliamente
reconocidas, incluso entre los profesionales de la policia. Con el paso del tiempo, practicas

14 E] 112 es el ntimero de teléfono gratuito de urgencias en Espafia y en Europa. Su equivalente en Estados
Unidos y Canadé es el 911. Las unidades de gestion de estas llamadas centralizan distribuyen los
requerimientos urgentes a los cuerpos policiales, sanitarios y de bomberos.
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como la ronda a pie han pasado a ser cada vez menos frecuentes, sustituidas por los
patrullajes en coche; y el tiempo de trabajo de los policias ha pasado a tener lugar, cada vez
mas, en el interior de los coches-patrulla y en los escenarios donde se producen los
incidentes o los delitos conocidos?®. Asi, se ha producido una “deslocalizaciéon” de la
instituciéon policial que, como sefiala Sebastian Roche, ha llegado a contraer el ambito
geografico del trabajo policial hasta convertirse, basicamente, en vias de paso y zonas de
intervenciéon (ROCHE, 1996: 179). Con ello, los nuevos modelos de gestion del trabajo
policial no habrian hecho sino provocar cierta insularizacion de la institucion y cierta forma
de incapacidad en los policias, para los que cada vez ha sido mas dificil integrarse en unos
territorios en mutacion e intervenir adecuadamente en sus problemas de convivencia y en
sus conflictos cotidianos, identificando correctamente sus actores y sus dindmicas, y
modulando convenientemente sus intervenciones para que no acaben afiadiendo mas
tension de la necesarial®. El resultado ha sido que, en determinados entornos urbanos,
donde residen determinados sectores sociales -particularmente, en los entornos mdas
degradados fisica y socialmente—, se ha producido un “extrafiamiento” de la institucién a
medida que sus habitantes han dejado de reconocer en los policias la capacidad de
contribuir a mejorar sus condiciones de vida a partir de sus intervenciones y han pasado a

verlos, en muchos casos, como una amenaza (CAZORLA, 2005: 25-27).
4.3 La democratizacion social y cultural

Si los procesos de suburbanizacién alteraron la geografia de las ciudades occidentales
contemporaneas en términos fisicos gracias a la generalizacién del uso privado del
automovil, la generalizacion igualmente masiva de la television y el posterior desarrollo de
los medios de comunicacion de masas y electrénicos lo han hecho en términos psicolégicos
(GARLAND, 2005: 152). Estos fenémenos han promovido una serie de profundos cambios
en las relaciones sociales y en las sensibilidades culturales; cambios que han resultado ser
absolutamente determinantes en la comprensién del trabajo policial y de la legitimidad
policial en nuestros dias: los que tienen que ver con la democratizacién de la vida social y

cultural.

La television primero e Internet después han permitido que personas y grupos sociales
hayan podido adoptar perspectivas mas amplias, que hayan podido liberar su experiencia
de los entornos mas préximos de la propia localidad, la clase social o la comunidad étnica
(GARLAND, 2005: 153). Con ello, han podido ir reconociendo eventuales situaciones de
desventaja y plantearse y reclamar horizontes de vida mas favorables. De algtin modo, a
medida que los medios de comunicacién han hecho mas evidentes las diferencias y las

15 En su famoso articulo “Ventanas rotas: la policia y la seguridad vecinal”, James Q. Wilson y George L.
Kelling denunciaban precisamente esto para explicar el desorden y la percepcién de inseguridad, que la
policia habia dejado de patrullar a pie por determinados espacios urbanos (WILSON y KELLING, 1982).
16 Para contrarrestar los efectos de esta tendencia, la policia ha desarrollado la llamada “estrategia
comunitaria”, dentro de la cual estaria el trabajo policial de proximidad. Sobre la deslocalizacién del
trabajo policial y sobre esta funcién policial especifica, v. REQUENA, 2013: 333-336.
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desigualdades, han hecho de ellas situaciones menos soportables y han abierto espacios
para la denuncia y para la contestacion en una sociedad cada vez mas diversa.

También como consecuencia de ello, el trabajo policial ha tenido que someterse a cada vez
mas controles, tanto internos como externos, y, como ha ocurrido en otros ambitos de
accion gubernamental e institucional, responder a las exigencias de mayor transparencia y
responsabilidad. A la creciente exposicién a los medios de comunicacion se suma el hecho
de que este trabajo cotidiano de los policias se ha visto cada vez més expuesto al examen
mas generalizado, gracias a la amplia difusion del uso de las tltimas tecnologias de la
informacién y la comunicacién a disposicion de una ciudadania que, en cualquier
momento, puede grabar las intervenciones policiales y exponerlas inmediatamente en
Internet, donde pueden ser analizadas, criticadas y denunciadas!’. Sobre todo en los
altimos afios, abundan los ejemplos del amplio acceso de la ciudadania a las malas
préacticas que pueden darse en el &mbito de los dispositivos y las intervenciones policiales,
asi como los andlisis criticos de lo que Erwin Goffman llamé las “conductas de detras del
escenario”, que van mas alla de lo que muestran los discursos oficiales y las apariencias
formales y externas (GOFFMAN, 1981)18.

Todos estos cambios provocaron que, entre 1950 y 1980, a velocidades distintas y por
caminos diferentes, las instituciones democréticas avanzaran en todos paises occidentales,
incluido Espafia, con el progresivo reconocimiento de derechos de ciudadania.

Aunque no se produjera una ampliacion real e igualitaria de las oportunidades para todos
los sectores de la poblacién, a medida que el discurso de la desigualdad y las politicas de
igualdad fueron ocupando posiciones centrales en la cultura politica, las expectativas de
justicia de trato y de igualdad de derechos se fueron ampliando entre las clases populares y
los grupos minoritarios (MEYROWITZ, 1985: 133). Dicha ampliacion de las expectativas ha
tenido consecuencias en las relaciones que las personas mantienen con las instituciones de
autoridad como la policia, que hoy, como se ha sefialado, se plantean muchas veces en
términos problematicos. En este sentido, en las dltimas décadas, el equilibrio de poder
entre los policias y la ciudadania, especialmente las personas con las que interviene en
situaciones conflictivas o a propoésito de la comision de alguna infracciéon penal o
administrativa, se ha visto alterado a favor de estas tltimas. En nuestros dias, la ciudadania

17 Sobre el impacto de los medios de comunicacién y las redes sociales en las actuacions policiales y en las
percepciones ptblicas sobre la policia, ver HUEY y BROLL, 2012; y MURRAY y McGOVERN, 2013.

18 De lo anterior seria un buen ejemplo el enorme seguimiento y la consiguiente explicitaciéon del amplio
reproche social que merecieron en su dia las imagenes de dos policias locales del Ayuntamiento de
Cerdanyola del Valles, en la provincia de Barcelona, en las que éstos aparecen bailando y gesticulando
obscenamente mientras patrullan en un vehiculo oficial en septiembre de 2012; al parecer, ellos mismos se
grabaron mientras lo hacian, imitando un conocido videoclip del momento, y una tercera persona lo
publicé en Internet. Al respecto puede verse un articulo con el titulo “La patrulla més ‘loca” de la policia”
en El Pais, 10 de octubre de 2012,
<http:/ /www.elpais.com/2012/10/03/catalunya /1349261517 _106936.html>.
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reclama y exige activamente que la prestacion de los servicios policiales se ajuste a
determinados estandares de calidad, entre los que estan el de un trato adecuado y ajustado
a Derecho, y ha dejado de aceptar pasivamente que las intervenciones policiales puedan
parecer, o efectivamente sean, arbitrarias o faltadas de justificacion (GARLAND, 2005: 156).
Refiriéndose a este avance de la democracia y del igualitarismo, autores como Ralph
Miliband han aludido a un proceso de “desubordinacién” para sefialar un descenso en los
niveles de consideracion y respeto hacia dichas instituciones y hacia las personas que las
encarnan, incluso mas alla de la esfera publica, en los dominios privados de la familia, el
lugar de trabajo o la escuela (MILIBAND, 1978).

Loégicamente, el cuestionamiento de la autoridad y de la legitimidad de la accion de
gobierno ha tenido consecuencias sobre la desviaciéon de las conductas, por un lado, y sobre
los modos de gobernar y los estilos administrativos, por otro. Poco a poco, a medida que
los gobernados se iban transformando en clientes -primero-- y ciudadanos -después—, la
gestion basada en las instrucciones y en las 6érdenes fue dando paso a una gestién basada
en la negociaciéon. De alguna manera, a medida que ha ido siendo cuestionado el
conocimiento experto de los técnicos de la Administracion sobre los diferentes dmbitos en
los que tiene lugar su propio trabajo, la poblacion ha ido reclamando cada vez maés su
derecho a intervenir en la gestiéon de las instituciones que los deben albergar -escuelas,
hospitales, carceles— o atender -la policia—, por lo que con el tiempo, a partir de la década
de 1960, los estilos de gestiéon basados en la imposiciéon de diagndsticos y de decisiones de
arriba hacia abajo han ido perdiendo vigencia (PRATS, 2005: 99-164; v. también AGUILAR,
2007).

A lo largo de las décadas de posguerra, las pretensiones de un consenso moral en torno a
una cultura dominante fueron siendo cuestionadas y la rigidez de las estructuras sociales
tradicionales fue relajandose. El progresivo debilitamiento de la autoridad moral del
Estado y de la Iglesia fue dejando espacio a la difusién de una sensibilidad moral més
relativista, expresada en una opinioén publica cada vez mas diversa y, en los casos més
extremos, a finales de los afios sesenta, en una contestacién y un enfrentamiento abierto con
las autoridades y las jerarquias establecidas. En estos afios se desarrollaron una visién del
mundo y una cultura intelectual diferentes, de las que surgieron formas de pensamiento
mas plurales (GARLAND, 2005: 154-158).

En relacién con estos cambios sociales y culturales, lo que hay destacar para lo que aqui
interesa es el surgimiento y la generalizacion de un individualismo moral a la luz del cual
pueden entenderse mejor las relaciones sociales en la actualidad. Desde las tltimas décadas
del siglo pasado, los individuos han estado cada vez menos condicionados por cédigos y
exigencias comunitarias y grupales (HOBSBAWM, 2003: 336-345). En un clima cultural que
ha alentado las libertades individuales y que ha ido cuestionando y erosionando los limites
morales, legales y econémicos que hasta el momento habian mantenido a los diferentes

grupos sociales en sus respectivas posiciones dentro de la estructura social, cada vez se ha
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promovido mads la construccién del propio estilo, la definicién de los propios objetivos, el
éxito que supone alcanzar todo lo que la sociedad de consumo puede llegar a ofrecer.

La influencia de la familia y las llamadas “comunidades de destino” ha ido perdiendo peso
en favor de las de eleccion y, asi, se ha ido configurando un escenario nuevo en términos de
control social, en el que las instituciones de control como la policia han debido adaptar no
s6lo sus fines y objetivos, también sus procedimientos (GARLAND, 2005: 154-158). Esté
claro que, con el tiempo, la autoridad moral y el respeto que sustentaban el trabajo de estas
instituciones en la orientacion de personas en riesgo de exclusion social, en la correccion de
las conductas antisociales y en la rehabilitacién de delincuentes han perdido parte de su
vigencia. En algunos casos, la idea de que la policia o cualquier otra instituciéon del Estado
pueda “corregir” a través de sus funcionarios la desviaciéon que suponian ciertas conductas
ha llegado a ser visualizada como inapropiada y hasta autoritaria. Sin duda, a medida que
han avanzado el desempleo y la precarizacion laboral desde la década de los setenta hasta
la actualidad, el proyecto correccional del Estado que expresaba el ideal del enfoque penal
moderno se ha vuelto cada vez mds inviable y, en este contexto, las resistencias que a
menudo presentan las personas con las que los policias intervienen cotidianamente en su
trabajo adquieren una naturaleza explicita que hace mucho mas dificil dicha labor
(GARLAND, 2005: 162).

En definitiva, en un escenario como el descrito es dificil imaginar, como sefiala Robert
Reiner, hasta qué punto la policia puede operar como un “simbolo efectivo de orden
unitario” (REINER, 1992: 779). En cambio, cuesta mucho menos entender el hecho de que la
legitimidad con que cuentan las organizaciones policiales en la actualidad es bastante mas
precaria que en épocas anteriores, y que el respeto y la consideracién que merecen los
agentes de policia en el desempefio de sus funciones son bastante mds relativos que

entonces.

4.4 El aumento de las tasas delincuenciales y la configuracion de la delincuencia como
un problema social

Aunque en las dos tltimas décadas las tasas delincuenciales hayan descendido, lo cierto es
que, entre las décadas de los sesenta y los noventa, estas tasas se han situado a niveles
mucho mas altos que en el periodo precedente, anterior a la II Guerra Mundial. A partir de
los afios sesenta se produjo un incremento rapido y sostenido de las tasas de delitos
registrados en todos los paises occidentales!. Este fendmeno fue el resultado no deseado

19 Sobre tales incrementos en Estados Unidos y el Reino Unido puede verse GARLAND, 2005: 183: “desde
mediados de la década de 1960, tasas de delitos contra la propiedad y de delitos violentos que eran el
doble o el triple de aquéllas del periodo de entreguerras se hicieron cada vez mas un aspecto reconocido y
asumido por la experiencia social”. Sobre Francia, puede verse CAZORLA, 2009: 29: “entre finales de los
afios 1950 y mediados los afios 1990, los robos se han multiplicado por nueve y pasan de 44’82 a 39742 por
cada 10.000 habitantes”. Para el caso de Espafia, puede verse Diez Ripollés (2006): A lo largo de los afios
ochenta, la tasa de criminalidad espafiola creci6 de manera importante y sostenida, y pasé de ser inferior a
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pero previsible de los cambios sociales mencionados hasta este momento, la consecuencia
de cambios estructurales y psicologicos que hicieron de las sociedades industrializadas

como la espafiola, sociedades méas expuestas a la delincuencia y a los desérdenes.

Las nuevas estructuras sociales y econdmicas, con una poblacién mas expuesta a la
desviacién, han pasado a ofrecer mas oportunidades para la comisién de delitos, al tiempo
que han relajado los controles informales (COHEN Y FELSON, 1979)%,

Nunca como en las tltimas décadas ha habido tantos bienes de tanto valor en circulaciéon
formado parte de la vida cotidiana, bienes que se han constituido en objetivo de hurtos y
robos. El primer factor crimindégeno fue la mencionada generalizaciéon del automévil,
medio indispensable en una vida social cada vez mas extendida en el espacio y mas
dindmica. Presentes en practicamente todos los espacios publicos de la ciudad y a todas
horas, los vehiculos se han equipado con equipos de musica, de television y ordenadores
de navegacién, de manera que los robos de vehiculos y los robos en el interior de vehiculos
se han convertido en la tipologia delictiva respecto de la que se registran mas hechos. En
igual medida, los hogares y los equipamientos publicos y privados se han ido dotando de
electrodomésticos y de bienes cada vez mas valiosos, mds atractivos para la delincuencia,
tanto por su valor de su uso, como por su demanda en el mercado. Finalmente, la
tecnologia se ha hecho absolutamente portatil y desde la apariciéon de los primeros
teléfonos moviles, en la década de 1990, se ha hecho habitual y cotidiano el ir por la calle
con dispositivos electronicos de alto valor, especialmente a partir de la generalizacién de
Internet (FELSON Y CLARKE, 2008: 219-221).

En paralelo a ese aumento de las oportunidades para el delito, se ha producido una
reduccion de los controles situacionales. En las ciudades, las dreas centrales han perdido
poblacién residente por la presién de los servicios comerciales y de ocio; los tradicionales
vecindarios se han desplazado a &reas suburbanas, a grandes poligonos de viviendas
plurifamiliares o a urbanizaciones de casas unifamiliares que quedan vacias durante el dia,
cuando sus habitantes se desplazan a trabajar; las grandes superficies comerciales y el
autoservicio han acabado con las tiendas de barrio y la atencién personalizada
(GARLAND, 2005: 159-162; v. también INNERARITY, 2004: 160-161)2'.

15 infracciones por cada mil habitantes a 40. A lo largo de la década de los noventa, esta tasa se mantuvo
estable a este nivel, para volver a crecer, aunque de manera menos acusada, a lo largo de la primera mitad
de la década 2000, en la que se llegaron a registrar 50 infracciones penales por cada mil habitantes (afio
2003) (DIEZ: 2006: 5).

2 Esto es lo que sostiene la teoria de las actividades rutinarias, que arranca de un articulo de Lawrence E.
Cohen y Marcus Felson. Segtin esta teoria, los modos de vida actuales han hecho de nuestras ciudades
lugares mas inseguros, al ofrecer mas oportunidades efectivas de que personas y objetos se hallen en
situacién de indefension ante la delincuencia (COHEN y FELSON, 1979; FELSON, 2002).

21 Mas ampliamente, sobre las consecuencias del urbanismo moderno relacionadas con la inseguridad,
puede verse MAZZA (2009).
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Al mismo tiempo, la poblacion adolescente se desarrolla en una sociedad consumista en la
que experimenta un nivel de necesidades cuya gratificacién se exige cada vez mas rapido,
lo que sitta a las personas, especialmente a los hombres jovenes, los mas proclives al delito,
en la disyuntiva de satisfacerlas por medio de férmulas irregulares o no legales?.

A pesar de la evolucién descendente de las tasas delincuenciales desde los afios noventa, la
delincuencia y el miedo a la victimizacién se han constituido en fenémenos que forman
parte de nuestra vida cotidiana. A partir de los afios sesenta, estos fenémenos pasaron de
ser problemas que tinicamente afectaban a las clases mas populares a ser una preocupacion
constante para los segmentos de clases medias -los propietarios de automoviles y
viviendas cada vez mejor equipadas, beneficiarios de la expansion consumista del ciclo
econémico antes referida— Hoy, como siempre ha pasado, sigue sin haber una
distribucion homogénea de la victimizaciéon. Los sectores mds desfavorecidos siguen
siendo los més vulnerables y los que mas sufren los efectos de la criminalidad y de las
distintas formas de incivismo. Sin embargo, a medida que las clases medias y altas han
tenido una experiencia diferente de estos fenémenos -a medida que los miedos a ellos
asociados han dejado de ser ocasionales y relacionados con circunstancias inusuales para
hacerse cada vez mas habituales—, las sensibilidades culturales y politicas dominantes han
acabado atribuyéndoles la categoria de problema social (GARLAND, 2005: 257-263).

A ello han contribuido de manera destacada los medios de comunicacién, que no han
dejado de llamar la atencién sobre la delincuencia, los hechos delictivos y las diferentes
formes de incivismo. De esta manera, les han dado una visibilidad especialmente destacada
en el debate publico, en el que han quedado definitivamente configurados como asuntos de
interés general y politico, incluso en paises donde las tasas delincuenciales son
relativamente menores, como es el caso de Espafia y Catalufia (VARONA, 2011).

En todos ellos, la ciudadania no deja de atribuir a la policia una parte importante de
responsabilidad en este nuevo panorama. En buena parte, ello es debido al hecho de que la
institucién policial, desde el momento en que inici6 el proceso de profesionalizacién que la
constituy6 tal y como hoy la conocemos, opté por definirse interna y externamente como
una instituciéon esencialmente dedicada a la lucha contra la delincuencia, a pesar de que el

2 Sobre esta cuestion, los autores del llamado “realismo de izquierda” sefialan que la causa principal del
aumento de la delincuencia en la era postmoderna es la “privacién relativa”, entendida como la
percepcion de desigualdad injustificada padecida por algunos sectores sociales de la ciudadania que
quedan al margen de los canales legitimos de acceso a las metas materiales y simbdlicas prometidas por el
capitalismo. Asi, por ejemplo, Jock Young y J. Lea afirman: “en nuestra época, ha aumentado la privaciéon
relativa, y por lo tanto, el descontento. Esto, combinado con el desempleo, la quiebra de la comunidad, no
ha permitido que el descontento sea canalizado hacia formas politicas; en cambio, la solucién mds obvia es
el delito. Mientras tanto, la desintegracién de la sociedad facilita la comision de delitos al socavar
drésticamente el proceso informal del control social.” (YOUNG y LEA, 2001, p. 262). V. también YOUNG,
1999.
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control de los factores que la determinan estuviese, y siga estando, lejos de su alcance. En la
actualidad, a pesar de que la evidencia sefiala que los policias dedican buena parte de su
trabajo a tareas que no tienen que ver directamente con la delincuencia, aquella idea que
conjuga el ejercicio profesional con su persecucioén y su represion sigue ocupando un lugar
central en el imaginario colectivo de los policias (MONJARDET, 2010) y de los ciudadanos.
Irénicamente, como sefald el socidlogo Peter K. Manning, esta opcion ha situado a la
policia en una situacién en la que su labor dificilmente puede ser considerada como eficaz
por parte de una ciudadania que, tal y como se ha sefialado anteriormente, siente los
miedos asociados a la delincuencia han pasado a formar parte de la vida cotidiana en
nuestras sociedades (MANNING, 1977). Esta claro que, asi las cosas, los policias apenas
pueden contar con esa base tan sélida de la legitimidad que es la eficacia en el

cumplimiento de los objetivos de su trabajo.

5. Conclusion: la legitimidad policial, un elemento clave de la politica piiblica
de seguridad poco estudiado en Espaiia y Cataluiia

La percepcion de la legitimidad policial esta determinada por los casos de malas practicas y
corrupcion policial que trascienden en el debate ptblico y politico.

Actualmente, a pesar de que la confianza en la policia se ha convertido en algo mucho mas
volatil que antafio, lo cierto es que la publicaciéon de casos de malas practicas y corrupcién
policial que trascienden en el debate publico y politico coincide con valoraciones publicas
relativamente positivas de la policia y los servicios policiales en diferentes encuestas.

Ello puede deberse tanto al papel que juegan las organizaciones policiales en sociedades
democraticas -de mantenimiento de un orden social que beneficia al conjunto de la
ciudadania, pero que no deja de ser un orden concreto y desigual— como a cuestiones
metodoldgicas, que tienen que ver con la calidad de los instrumentos utilizados para medir
la percepcion ciudadana de la legitimidad policial o con el contexto en el que llevan a cabo

las encuestas, entre otros.

En relacion con el primer tipo de explicacion, los factores estructurales que se han sefialado
en el cuarto apartado de este articulo vendrian a modular la legitimidad policial, a través
de su impacto en los tres elementos que, de acuerdo con el modelo tedrico propuesto,
conforman la confianza ciudadana en la policia: la eficacia, la justicia procedimental y la
justicia distributiva.

La agudizacion del conflicto social en las tltimas cuatro décadas como consecuencia del
aumento de la desigualdad y del avance de la exclusiéon social en el marco de la
globalizacion del capitalismo flexible ha obligado a las policias a intervenir en diferentes

manifestaciones de dicho conflicto, frente al delito o con motivo de huelgas o
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manifestaciones. Ello ha supuesto que las valoraciones sobre la eficacia policial -para qué
sirve el trabajo policial —y sobre la justicia distributiva de sus acciones -a qué intereses
sirve— hayan condicionado su imagen, especialmente entre los grupos sociales mas
expuestos a las dinamicas de exclusion.

Los cambios en la geografia y la ecologia de los espacios urbanos han operado en el mismo
sentido, en la medida que han motivado cierto alejamiento de las organizaciones policiales
respecto de las comunidades en las que prestan sus servicios a partir de la necesaria

motorizacion de su actividad.

La progresiva democratizacién de la vida social y cultural ha sido un factor decisivo en la
modulacién de la legitimidad policial en todas las sociedades occidentales. Impulsada por
la generalizacién del uso de los medios de comunicacion e Internet, ha consistido en la
apertura de espacios cada vez mas amplios para la denuncia y la contestacion social. Como
consecuencia de ello, el trabajo policial ordinario ha tenido que someterse al escrutinio
publico més generalizado, tanto de los medios de comunicacién como de los particulares,
los cuales, desde hace algunos afios, pueden registrar las intervenciones policiales y
publicarlas inmediatamente. En este sentido, los andlisis sobre la justicia procedimental de
dichas intervenciones, relacionada con la calidad del trato que dispensan los policias a las
personas con las que intervienen, son especialmente relevantes en las valoraciones sobre la
legitimidad de la policia por parte de la ciudadania.

Finalmente, la configuracion de la delincuencia como problema social en un contexto de
altas tasas delincuenciales es el cuatro factor que modula la percepcion de la legitimidad
policial. Que ello sea asi, que la delincuencia se haya convertido en un rasgo definitorio de
todas las estructuras sociales occidentales y que la lucha contra la delincuencia y otras
formas de incivismo se hayan consolidado como asuntos de interés general y politico, ha
condicionado enormemente las valoraciones publicas sobre la eficacia policial y, en
consecuencia, sobre su legitimidad. En este panorama, en el que los miedos asociados a la
delincuencia han pasado a formar parte de la vida cotidiana en nuestras ciudades, la
policia, que se ha constituido a si misma como una instituciéon dedicada fundamentalmente
a la represion de la delincuencia y que percibida de esta manera, no puede contar con esa
base de legitimidad tan firme como es la eficacia, es decir el haber alcanzado su objetivo
principal.

En cualquier caso, independientemente del nivel que alcance en cada momento, la
legitimidad es un recurso indispensable para el funcionamiento de las organizaciones
policiales y para el sostenimiento de la institucién policial. Aun asi, la atencién que merece
tanto de la comunidad cientifica como de los politicos y profesionales de la policia no

responde, ni de lejos, a la importancia de tan preciado activo.
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Los cientificos sociales siguen centrando su atencién, sobre todo, en la desviacion y la
delincuencia, y siguen preguntdndose, principalmente, por qué las personas infringen las
normas. Sin embargo, hay enfoques tedricos que se interesan, precisamente, por lo
contrario: por qué la mayoria de la poblacién respeta las normas y acostumbra a colaborar
con la policia y otras instituciones del sistema de justicia penal. Desde esta perspectiva, tal
y como se ha sefialado, el interés tedrico por los motivos por los que la mayoria de personas
obedecen la Ley y cooperan con la policia estd poniendo de manifiesto que las instituciones
del sistema penal también operan promoviendo y favoreciendo los comportamientos
normativos y la cooperacion voluntaria de la ciudadania, algo bastante mas deseable que
su imposicién y de innegable valor estratégico (HOUGH, JACKSON Y BRADFORD, 2013).

Por otro lado, como consecuencia del surgimiento de un nuevo modelo de control de la
delincuencia y el desorden en la sociedad contempordnea (GARLAND, 2005) y del giro
punitivo que las legislaciones penales han sufrido en las tltimas décadas en detrimento las
orientaciones garantistas anteriores (DfEZ, 2004; LARRAURI, 2006; GARCIA ARAN, 2008),
las personas con responsabilidad politica y técnica en la policia siguen manteniendo las
estrategias disuasorias, basadas en la amenaza y el castigo, en el centro de las politicas de

seguridad.

Aunque las reformas mas relevantes que se han producido en el trabajo policial en los
altimos afios, las relacionadas con la orientacién a la comunidad y la proximidad, deban
explicarse en el marco de un proyecto de mejora de su eficacia a través, precisamente, del
refuerzo de la legitimidad de la institucion, ello no ha servido atin para que la legitimidad
policial sea reconocida como un aspecto absolutamente decisivo para el éxito de las
politicas ptblicas de seguridad, como la opcién mas eficaz, eficiente y duradera de control
de las conductas que atentan contra la seguridad y perturban la convivencia (VAZQUEZ Y
FERNANDEZ, 2013).

Desde luego, no es razonable plantear que estas politicas renuncien a la via disuasoria.
Ahora bien, dar la espalda a lo que esta sefialando la investigacién cientifica publicada -
que la politica y las précticas policiales generan comportamiento normativo y cooperacién
voluntaria de la ciudadania con las autoridades- seria, ademdas de poco razonable,
irresponsable?.

Aunque ultimamente se publiquen cada vez mas estudios sobre la confianza ciudadana en
la policia y sobre la legitimidad policial, lo cierto es que, en comparacion con otros tipos de

2 Esto, que siempre es asi, es especialmente cierto en momentos como los actuales, de profunda crisis, en
los que los policias deben gestionar tensiones en un clima generalizado de descrédito de las instituciones
publicas y de contestacion social, y en los que, debido a la falta de recursos econémicos, no parece posible
que las politicas publicas de seguridad vayan a mejorar mediante el incremento de las plantillas policiales,
con el fin de aumentar su capacidad para contener la delincuencia y el incivismo.
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estudios relacionados tanto con la legitimidad de las instituciones como con la policia o el
trabajo policial, los primeros siguen constituyendo una verdadera minoria, especialmente

en nuestro pais?.

Hace falta mas investigacion cientifica sobre la legitimidad policial en Espafia y, en
particular, en Catalufia, donde las intervenciones policiales y determinadas formas de
trabajo policial han sido mas cuestionadas y contestadas en el debate ptublico y politico.
Para empezar, habria que comprobar si es aplicable aqui la experiencia empirica
acumulada en otros paises, que apunta que la confianza en la justicia procedimental de la
policia es el predictor mas fuerte y consistente de los diferentes componentes de la
legitimidad, por encima de la confianza en su efectividad o en su justicia distributiva. Y
hacerlo en los ambitos més criticos del trabajo policial desde el punto de vista de las
relaciones con la ciudadania: en el de los controles policiales, de las identificaciones, de las
detenciones, de la atencién al pablico en las comisarias y en el de la atencion a las victimas,

entre otros.

Sin duda, las dificultades que deberan enfrentar los proyectos de investigacion en este
campo son importantes, tanto en el plano académico como en el terreno practico de las

politicas y las practicas policiales.

A nivel académico, la policia en nuestro pais es un ambito de estudio relativamente poco
atractivo, porque suele verse como un terreno vedado, un espacio al que cuesta mucho
acceder y en el que, por tanto, no merece la pena invertir esfuerzos de investigacion.

2+ El interés de la investigacién empirica en esta materia es mucho mayor y mds antiguo en el mundo
anglosajon. Los principales estudios disponibles son norteamericanos y britanicos. En estos momentos,
para tener una visién amplia sobre la investigacién empirica sobre la legitimidad policial en los Estados
Unidos, resulta necesaria la consulta del informe Fairness and Effectiveness in Policing. The evidence,
encargado por el National Research Council al Comité para la revision de la investigacién sobre politica y
précticas policiales, presidido por Westley Skogan (SKOGAN y FRYDL, 2004); en particular, la del
capitulo 8, “Police Fairness: Legitimacy as Consent of the Public” (p. 291-326).

En Europa, el principal programa de investigacién sobre la legitimidad policial, orientado a partir
de los presupuestos teéricos de la justicia procedimental presentes en la obra de autores norteamericanos y
britdnicos, esta basado en los resultados de la quinta ediciéon de la Encuesta Social Europea (2010-2011),
que incluy6 45 preguntas sobre la confianza ciudadana en la policia y los tribunales de justicia?*. La
reciente publicacién de sus resultados esta sirviendo para abrir espacios de reflexién e investigaciéon en los
diferentes paises europeos, donde todavia estd por comprobar si las conclusiones de la escasa
investigacion conocida, que se circunscribe casi exclusivamente a los Estados Unidos, son de aplicaciéon en
ellos.

En Espafia, el interés cientifico por estas cuestiones es menor y mas reciente. Los primeros
trabajos dedicados a la legitimidad policial son del afio 2005 y estan relacionados con el andlisis de
determinadas practicas policiales, su efectividad y sus consecuencias sobre la confianza ciudadana en la
policia y la colaboraciéon ciudadana con la policia (WAGMAN, 2005; MEDINA, 2012; GARCIA et al, 2013),
y con la difusién cientifica de estudios llevados a cabo en los paises en los que la atencion que la
comunidad cientifica dedica a este tema es mayor (BLAI, 2013).
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Por otro lado, las personas con responsabilidades politicas, que pueden aceptar los
argumentos intelectuales en favor de una mayor atenciéon a la legitimidad policial, no dejan
de estar expuestas a los rigores del clima de una politica de seguridad con clara tendencia
al populismo y a la punitividad (HOUGH, JACKSON y BRADFORD, 2013). Ello no les
permitird alinearse facilmente con las ideas que puedan llegar a interpretarse por la
ciudadania o por los policias como signos de debilidad o de abandono de sus
responsabilidades, como las que sefialan la importancia y la necesidad de que los policias
traten con dignidad y justicia a todos los ciudadanos con los intervengan, en cualquier
situacion, incluso con los delincuentes y los incivicos.

En dltima instancia, es muy probable que los propios policias no lo pongan facil. Aunque
los que tengan altas responsabilidades en sus organizaciones puedan sintonizar con mayor
facilidad con estas ideas, conscientes como son de las implicaciones operativas que tienen,
entre los mandos intermedios y los agentes de base es mas probable que haya mas
resistencias: la cultura profesional todavia estd dominada por ideas que no hacen de la
transparencia y la apertura valores centrales en ella, y la falta de reconocimiento social de
la complejidad del trabajo policial en la actualidad no ayuda a que estas resistencias se

suavicen y acaben cediendo.

Sin embargo, a pesar de las dificultades, el reto es ineludible y exige dosis importantes de
generosidad y responsabilidad a los actores concernidos e interesados en la policia y el
trabajo policial. Las politicas de seguridad necesitan evidencias empiricas en las que apoyar
sus prioridades y sus estrategias, y la investigacion cientifica sobre la legitimidad policial
puede ofrecer un conocimiento muy valioso para quienes tienen la obligacion de
disefiarlas, dirigirlas o participar en su ejecucion, si estdn verdaderamente preocupados por

la seguridad y el bienestar de la ciudadania.
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