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Resumen

En el afio 2003 el gobierno de la ciudad de Madrid emprende una politica integral de reforma de la poli-
cia local que tiene como objetivo colocar a la seguridad como servicio publico central y actividad esen-
cial de la policia frente a las tradicionales labores de vigilancia de edificios y regulacion del trafico. Sin
embargo, el plan «Madrid Seguro» entra en conflicto con las inercias culturales de una organizacion tra-
dicional y jerarquizada. La politica de transformacion de la policia actia sobre varios ejes de intervencion:
cambios estructurales en la organizacién, del modelo de gestion, de la politica de personal, incorporacion
de buenas practicas externas, mejora de las infraestructuras y creacion de alianzas.
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Security policy in big cities. The transformation of the local police in Madrid

Abstract

In 2003 the Government of Madrid implemented a comprehensive policy to reform the local police aim-
ing to transform public safety as a core public service and as an essential activity of the police beyond the
surveillance of official buildings and traffic regulation. However, the plan Madrid Seguro came into con-
flict with the cultural inertia of this traditional and hierarchical organisation. The reform scheme of the
local police was based on several intervention areas: structural changes in the organisation design, the
change of the management model, changes in the personnel policy, benchmarking, the improvement of
infrastructures and the setting-up of partnerships with public and private institutions.

Key words: safety, local police, administrative reform, local governance.

1. Introduccion

Las grandes ciudades se enfrentan a enormes desafios en materia de seguridad. En
la mayoria de las ciudades, las policias locales deben enfrentarse a contextos sociales
especialmente desfavorables e institucionalmente complejos en los que la responsabi-
lidad de la politica de seguridad es compartida con niveles superiores de gobierno. Por
otro lado, las politicas de seguridad mas eficaces aprovechan las experiencias y cono-
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cimientos obtenidos en otros ambitos para obtener mejores resultados. Asi, no sola-
mente es necesario contar con personal bien formado y con medios materiales moder-
nos y suficientes, sino que cada vez hay mayor conciencia de la importancia que en
materia de seguridad cobran factores como el liderazgo politico, las politicas de inclu-
sion social, la colaboracion con la ciudadania, el trabajo intergubernamental o el dise-
fio urbanistico.

Siendo, por tanto, conscientes de que la politica de seguridad en las grandes ciu-
dades es el resultado de la combinacion de variables diversas y de la interaccion de dis-
tintas politicas, en el presente trabajo se pretende identificar los factores que estan en
la raiz del proceso de transformacion de la policia local de Madrid iniciado en 2003
con el desembarco en el Ayuntamiento de Madrid del equipo encabezado por Alberto
Ruiz-Gallardon procedente del gobierno de la Comunidad Autéonoma. En el desarrollo
del trabajo se ha utilizado la informacidn estadistica proporcionada por el Area de
Gobierno de Seguridad y Movilidad del Ayuntamiento de Madrid correspondiente a los
anos 2003-2014, y la informacion cualitativa derivada de las entrevistas realizadas al
Director General de Seguridad del Ayuntamiento y a la Jefe del Departamento de Eva-
luacion y Calidad de los Servicios del Ayuntamiento de Madrid'.

2. La complejidad de las politicas urbanas de seguridad

Las politicas de seguridad se han beneficiado en los tltimos afios de importantes
avances tecnologicos que han permitido el disefio de sistemas de recogida y analisis de
informacion y han logrado reducir los tiempos de respuesta. Son muchas las ciudades
que han partido de este enfoque modernizador para mejorar la prestacion de servicios,
pero quiza el primer esfuerzo realizado en este sentido sea la utilizacion del sistema de
geoprocesamiento COMPSTAT que se adopto en la ciudad de Nueva York en los afios
90 y que permiti6 a los mandos de la ciudad contar con un sistema de informacion inte-
grado que incorporaba innovaciones en materia de gestion (Maguire, Mike and John,
Tim, 2006: 71-74).

Por otro lado, los adelantos tecnologicos se han combinado en otras ciudades con
estrategias de intervencion orientada a la comunidad que, desde una Optica proactiva y
mediante la colaboracion con la ciudadania, se centran ante todo en la prevencion de
los delitos. Este tipo de orientaciones se basa en la generacion progresiva de vinculos
de confianza con la poblacion que permitan la discusion sobre la mejor manera de
abordar los problemas de seguridad en el marco de instrumentos formales de coopera-
cion (consejos vecinales de seguridad). Una variante de esta estrategia colaborativa es
la empleada por la policia de proximidad britanica o danesa, basada en la presencia
regular de la policia en los barrios para transmitir sensacion de seguridad a los vecinos

' El autor agradece las entrevistas concedidas para la redaccion de este articulo a D. Pablo Escude-
ro, Director General de Seguridad del Ayuntamiento de Madrid, y a Dfia. Montserrat Rossell, Jefe del
Departamento de Evaluacion y Calidad de los Servicios. Las afirmaciones contenidas en el capitulo son
responsabilidad exclusiva del autor.
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y establecer con ellos lazos de colaboracion que les involucren en la solucion de sus
propios problemas mediante la adopcion de posibles soluciones (Holmberg, Lars,
2002: 32-47). Otro ejemplo clasico de policia comunitaria es el sistema japonés koban,
esto es, pequefios puestos de policia situados en las calles que permiten a la policia
mantener relaciones a largo plazo con el publico y recoger informacion en areas con-
flictivas que no podria obtenerse de otro modo.

Ahora bien, debe reconocerse que ninguna de las estrategias y enfoques mencio-
nados serian plenamente efectivos sin cambios culturales y sin transformaciones
gerenciales en el manejo y analisis de la informacion. Debe tenerse en cuenta que la
policia es la encargada de solucionar o atenuar al menos las consecuencias de muchos
de los problemas sociales, econdmicos y politicos, y, en este sentido, los servicios de
seguridad son simplemente una parte mas de un sistema mucho mas amplio. Asi, el
mantenimiento de relaciones cooperativas con otros actores institucionales y sociales
a través de proyectos a largo plazo es un factor clave para el éxito de la politica de
seguridad.

Con todo, debe tenerse en cuenta que hay factores estructurales que condicionan la
politica de seguridad. Asi, el disefio y la gestion del espacio publico en las ciudades
determinan la tasa de inseguridad y, en consecuencia, el tipo de estrategia policial mas
adecuada. Esta tesis sugiere que los ciudadanos contribuyen al orden y la seguridad
solamente cuando se identifican con el espacio publico y lo sienten como propio (Eck,
John E.et al., 2005), y enlaza con otra de las teorias de mayor impacto practico en la
politica de seguridad contemporanea: «la teoria de los cristales rotos». Desarrollada
por Kelling y Wilson (1982), argumenta que el control de la delincuencia y la degra-
dacion del espacio publico depende en buena medida del cuidado permanente de ese
espacio por parte de las autoridades y de la represion de los pequefios comportamien-
tos antisociales, enviando el mensaje al publico de que esa area esta vigilada y que la
policia hace cumplir las normas. No obstante, suele reconocerse que esta estrategia
logra sus mejores resultados en conjuncion con técnicas basadas en sistemas de infor-
macién, medidas de educacion civica y colaboracion con la comunidad (Sampson,
Robert J. y Raudenbush, Stephen W., 1999; Sousa, William H. y Kelling, George L.,
2006).

Asi pues, la cooperacion con otras organizaciones publicas y con la comunidad son
factores esenciales en la prevencion y la lucha contra la delincuencia. No sélo es impor-
tante que los cuerpos policiales dispongan de adecuados y modernos sistemas de infor-
macion, sino que sean capaces de compartirla para alcanzar una mayor eficacia. En ese
sentido, la evaluacion de la accion publica es un desafio de extraordinaria magnitud toda
vez que debe estar fundada en criterios pertinentes que den cuenta de las preocupacio-
nes de la comunidad, la informacion debe estar disponible y debe ser util y fiable (es
mas facil saber cuantos sospechosos han sido arrestados que cuantos delitos se han pre-
venido), y debe considerar en ultima instancia el nivel de confianza ciudadana en la
accion de la policia. Por todo ello, es necesario desarrollar técnicas de evaluacion apro-
piadas al contexto administrativo y tecnologico en el que opera la organizacion. Pero,
ademas, la creacion de alianzas publico-privadas en el &mbito de la seguridad (con aso-
ciaciones de comerciantes, de vecinos o escuelas) ha sido un factor de primer orden en
el disefio de politicas preventivas. Este enfoque reticular exige tejer relaciones basadas
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en la confianza mutua entre actores publicos y privados para crear al cabo las condicio-
nes Optimas necesarias que garanticen un nivel de eficacia aceptable.

Por ultimo, otro factor que puede inclinar la balanza de la accion policial hacia el
éxito o el fracaso es el contexto institucional en el que opera la policia local. En las ini-
ciativas de reforma de las politicas de seguridad tiene un peso fundamental la deter-
minacion del rol que corresponde desempenar a cada cuerpo policial (nacional, regio-
nal o local) en contextos politicos descentralizados y la puesta en marcha de iniciativa
de colaboracion entre organizaciones pertenecientes a niveles de gobiernos diferencia-
dos. Del mismo modo, la relacion entre los responsables politicos y el resto de perso-
nal es importante: si uno de los dos elementos de la organizacion (los lideres politicos
o el personal funcionario) adoptan una postura de resistencia al cambio, la reforma se
topara con obstaculos adicionales.

Vistos los factores influyentes en la politica de seguridad, se analiza a continuacion
el contexto del proceso de reforma de la policia local madrileia, los ejes de interven-
cion de la politica de reforma y sus resultados.

3. El contexto de la reforma de la policia local de Madrid

La creacion de la policia municipal de Madrid se remonta a 1838, afio en que se
aprueba su primer reglamento organico. La llegada de la democracia y la aprobacién
de la Constitucion de 1978 supusieron un gran cambio del cuerpo policial tanto en su
concepcion como en su funcionamiento al ajustarse a los principios y normas del Esta-
do de Derecho. Més adelante, en los tltimos afios del siglo XX aumentan notablemente
sus recursos materiales y humanos hasta configurarse como una de las estructuras poli-
ciales mas numerosas de Espafia.

En los ultimos afos, el plan estratégico «Madrid Seguro» propicié un cambio pro-
fundo que afecta a las formas de gestion, las infraestructuras fisicas y la concepcion
global de un modelo policial que pasa a considerarse como un servicio atento a las
transformaciones sociales y al servicio de la ciudadania. Como se verd mas adelante,
estos parametros ideoldgicos entran en contradiccion con las fuertes inercias cultura-
les de una organizacion centenaria, muy jerarquizada, excesivamente burocratizada
por la vigencia de una normativa muy rigida, con una alta sindicalizacidon y una perti-
naz carencia de recursos materiales y humanos.

Coincidiendo con el cambio de siglo y los cambios que le acompafan (sociales,
culturales, demograficos, tecnoldgicos, globalizacidn, internacionalizacion y diversifi-
cacion de la delincuencia), se impuso la necesidad de iniciar un proceso de transfor-
macion de la policia de Madrid para hacer de ella una policia «integral» que diese pre-
ferencia a la seguridad como servicio publico central, aun a costa de la asuncioén de
nuevas competencias, frente a la tradicional preponderancia de la regulacion del trafi-
co y la custodia de edificios publicos.

En este cambio de orientacion desempeiié un papel esencial el cambio de gobier-
no encabezado por Alberto Ruiz-Gallardon en mayo de 2003 y la consiguiente llegada
al Ayuntamiento de Madrid de un equipo con experiencia previa en politicas de refor-
ma administrativa procedente de la Comunidad Auténoma de Madrid. La puesta en
marcha en el mismo afio 2003 del plan «Madrid Seguro» partia de la ampliaciéon del
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angulo de vision de la politica de seguridad a partir de la premisa de que ésta es la base
de cualquier actividad, de que todos los servicios y actividades sociales, con indepen-
dencia de su naturaleza (cultural, empresarial, medioambiental, urbanistica,...) requie-
ren de una politica de seguridad efectiva.

Ademas, este papel central concedido a la seguridad se vio respaldado por dos
argumentos coadyuvantes: por un lado, la constatacion de que la gran mayoria de deli-
tos y faltas denunciados en la ciudad de Madrid son de competencia municipal (trafi-
co, venta ambulante, ruidos, ...); y, por otro, que los sucesivas encuestas aplicadas a
los ciudadanos reflejan una demanda mayoritaria y constante de mas policia municipal
en la calle como factor de prevencion y disuasion, lo que aumenta al tiempo la sensa-
cion de seguridad subjetiva (Greneron, 2010: 136). En este sentido, el «barometro de
consumo» de 2003 ya reflejaba la preferencia ciudadana de que los policias se dedica-
sen fundamentalmente a labores de seguridad frente a otras tareas consideradas secun-
darias. Por ultimo, la integracion de la seguridad en el debate publico y la discusion
sobre el papel de las policias municipales en las grandes ciudades terminardn por
impulsar el proceso de reforma.

La transformacion, por lo tanto, de la concepcion de la policia madrilefa se inicid
gracias al cambio del equipo de gobierno y, asi, el plan «Madrid Seguro» tendra su
continuidad garantizada en las sucesivas ediciones de los periodos 2004-2007, 2008-
2011 y 2012-2015, tras las sucesivas victorias electorales del PP y el mantenimiento de
la politica de reforma. Sin embargo, este proceso de cambio tendra que hacer frente a
numerosas resistencias que se manifestaban en la desconfianza de sectores del poder
judicial y de la policia nacional frente al proyecto de «policia integraly», que implicaria
su conversion en policia judicial; su escasa capacidad organizativa derivada de la exis-
tencia de instrumentos de seleccion y promocion del personal rigidos y obsoletos com-
binados con una alta participacion sindical; la ausencia de sistemas que vinculasen la
direccién a objetivos de gestion; la alta conflictividad sindical; una baja productividad,
y un alto indice de absentismo laboral.

4. Los ejes de la politica de reforma

Estos grandes desafios a los que debia hacer frente la politica de reforma fueron
abordados desde el disefio de varios ejes de actuacion simultdneos que buscaban su
coherencia en la premisa de que la seguridad debia ser una politica clave en la accion
de gobierno municipal y que debia estar orientada a las demandas de los ciudadanos y
a la obtencion de resultados mensurables.

4.1. El cambio en la estructura organizativa

Uno de los factores basicos del proceso de impulso de la estrategia de cambio en
la policia fue la reestructuracion organizativa. Los servicios de seguridad se encuadra-
ron en el Area de Gobierno de Seguridad y Movilidad, que paso6 a subdividirse en dos
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Coordinaciones Generales: Seguridad y Emergencias, donde se encuadra la policia, los
servicios de emergencias y proteccion civil; y Movilidad, que se ocupa de todo lo refe-
rente a la organizacion del transporte publico en la ciudad. Cada uno de los 21 distri-
tos que conforman la ciudad de Madrid dispone de una Unidad de Policia Municipal
al mando de un oficial y cuenta con un grupo de agentes tutores, especializados en la
proteccion a la infancia y la vigilancia de los entornos escolares, y con Oficinas de
Atencion al Ciudadano, que recogen y atienden las demandas de los ciudadanos en
todo lo que se refiere a la convivencia vecinal.

El despliegue de la policia en los distritos y los barrios pretende, por una parte,
incidir en la politica de prevencion frente al caracter tradicionalmente reactivo de los
servicios policiales y, por otra, buscar generar cauces de colaboracién con vecinos y
comerciantes en espacios de generacion y expresion de demandas ciudadanas en mate-
ria de seguridad: las Juntas Locales de Seguridad y las Asociaciones de vecinos, de
padres y madres, comerciantes e inmigrantes.

La reorganizacion de la estructura orgéanica de la policia persigue en definitiva cen-
trar la mayor parte del esfuerzo en las tareas de seguridad. Para ello, se crea como orga-
no de gestion la Direccion General de Seguridad, cuyos nuevos miembros civiles sus-
tituyen a los mandos policiales y profesionalizan las tareas de apoyo a la gestion poli-
cial: los «corbatas», denominados asi despectivamente por los mandos policiales tra-
dicionales, asumen por vez primera las funciones de direccion. Todo un simbolo de los
nuevos tiempos. Ademas, se crean las Unidades Centrales de Seguridad, érganos espe-
cializados en labores de seguridad sobre el terreno («top mantay, inspeccion de loca-
les de ocio, menudeo de droga, etc.); y la externalizacion generalizada de las labores
de vigilancia en edificios publicos, junto con la creacion del Cuerpo de Agentes de
Movilidad, permite liberar a la policia de tareas que afiaden poco valor a la politica de
seguridad (tareas administrativas, vigilancia de edificios y control estatico del trafico).

4.2. El cambio en el modelo de gestion.

La policia de Madrid comienza a orientar su gestion hacia el logro de resultados a
partir de la satisfaccion de las expectativas y necesidades de los ciudadanos para lograr
un impacto positivo en la sociedad. Esta filosofia de actuacion, que coincide con la
linea de modernizaciéon administrativa y de mejora de la gestion emprendida por la
Coordinacion General de Seguridad, se traduce en la apuesta decidida por la evalua-
cion de resultados y la deteccion de areas de mejora seglin el modelo de excelencia
EFQM (European Foundation for Quality Management), que es utilizado en Europa
como un modelo de referencia desde 1988 (Arenilla, 2011). Mediante su uso, se pre-
tende por vez primera integrar en la organizacién policial la cultura de la calidad orga-
nizativa mediante el uso de un modelo de gestion que permite reflexionar sobre los
objetivos de la organizacion y los procedimientos y planes de mejora. Asi, la Coordi-
nacion General de Seguridad obtuvo su primera certificacion de calidad EFQM a fina-
les de 2006, lo que la convirtié en el primer servicio municipal del Ayuntamiento de
Madrid, y en la primera policia de Espafia y del resto de las capitales europeas en obte-
ner este reconocimiento. En 2008 obtuvo el sello europeo de calidad EFQM en su cate-
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goria de mas de 400 puntos. El resultado practico fue la evaluacion generalizada de las
practicas de gestion y el analisis de todas las actividades de la organizacion. En diciem-
bre de 2010 se obtuvo un nuevo reconocimiento a la nueva orientacion gerencialista de
la policia mediante el logro del sello europeo de calidad EFQM de mas de 500 puntos.

El empleo de la direccion por objetivos (DPO) desde 2005 se generalizo mediante
la asuncion creciente indicadores y la ampliacion de su alcance a la escala ejecutiva y
a la Direccion General de Seguridad. Se pas6 de la utilizacion de 18 indicadores en
2005 a 107 indicadores estables para el periodo 2008-2011 que son consensuados con
los responsables de las unidades. En la actualidad, los indicadores de la DPO estan
constituidos por los indicadores de valor publico y los indicadores que miden los com-
promisos adquiridos con la ciudadania en su carta de servicios. Las unidades del cuer-
po analizaron su actividad policial para tratar de identificar las mejores practicas y
compartirlas con el resto de unidades. La meta era, en la medida de lo posible, estan-
darizar y homogeneizar formas de trabajo, mejorar la coordinacion entre unidades,
definir objetivos, y utilizar de herramientas de seguimiento y de correccion de objeti-
vos y actividades en un contexto cultural de mejora continua.

En la misma linea de mejora, se incidié en el Modelo de Gestion por Competen-
cias para la direccion de los recursos humanos de la organizacion. Se entendia que la
capacitacion de los agentes del cuerpo exige una permanente actualizacion al asumir
nuevas funciones y entrar en nuevas areas normativas. La elaboracion de un plan de
formacion eficaz requeria una deteccion previa de necesidades, por lo que se procedio
a definir y describir los puestos de trabajo de la totalidad de la plantilla por categorias
profesionales, y a determinar los perfiles de competencias correspondientes. Para cada
una de las 18 competencias finalmente definidas, se fijaron seis niveles de desempefio
que pasaron a ser factores de evaluacion del rendimiento individual.

El sistema de gestion de procesos puesto en marcha supuso una radical transfor-
macion del modelo de gestion tradicional, que descuidaba los objetivos de la actuacion
del servicio mediante el empleo de indicadores de gestion, el cultivo de las relaciones
con la ciudadania, y especialmente con los grupos de ciudadanos y de presion mas con-
cernidos directamente, y la deteccion de areas de mejora en la gestion. A partir de cada
linea estratégica de actuacion, se relaciond cada objetivo con los indicadores que per-
mitian evaluar su implantacion efectiva. La direccion de la policia identifico las opor-
tunidades de mejora en los procesos de prestacion de los servicios a partir de un pro-
ceso de planificacion capaz de prever situaciones de riesgo y aportar la informacion
necesaria para mejorar la prestacion de los servicios procedente de las quejas, recla-
maciones, analisis de la percepcion de los ciudadanos, seguimiento de los resultados y
la misma experiencia de los agentes. A este sistema de planificacion contribuia el dise-
fio de un mapa de procesos para toda la Coordinacion de Seguridad en el que se defi-
nian las lineas de actuacion, sus costes y su grado de estandarizacion.

Esta metodologia se comenzé a aplicar de forma sistematica a partir de toda la
informacion recabada y analizada procedente tanto de fuentes internas como externas
a la organizacion. Entre estas ultimas, los mecanismos de deteccion y andlisis de
demandas, expectativas y necesidades de los ciudadanos desempefaban un papel cen-
tral, y terminaron incidiendo en el disefio y en el desarrollo de los servicios, e incluso
en la concepcion misma de la actuacion de la policia, que pasa de prestar «servicios
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policiales» a ofrecer un «servicio integral de seguridad» capaz de adaptarse a las
expectativas de los ciudadanos y de anticiparse a sus necesidades futuras en funcion
del tipo de «ciudadano-cliente». Esta perspectiva, que persigue la segmentacion del
ciudadano seglin su posicion ante los servicios de seguridad y que modula la interven-
cion de la policia en funcién de esa posicion, refleja la preocupacion por la atencion
prestada al ciudadano, al que hay que tratar de la misma forma que lo hace una orga-
nizacién privada en un contexto de competencia de mercado, y que es capaz de exigir
y ejercer sus derechos no so6lo como ciudadano sino como usuario-cliente del servicio
considerado (Garcia Solana, 2001). Y para captar esas necesidades, es imprescindible,
como se vera mas adelante, tener presencia cercana a los lugares de encuentro con los
ciudadanos: foros en los que se discuten las demandas de los ciudadanos y los proble-
mas de los distritos (las Juntas Locales de Seguridad), las asociaciones de vecinos, los
diversos canales de acceso al sistema de sugerencias y reclamaciones del Ayuntamien-
to de Madrid (presencial, telefonico e informatico), las oficinas de atencidn al ciuda-
dano, el barémetro de seguridad y la encuesta de calidad de vida en la ciudad, al que
se han incorporado preguntas sobre seguridad que son también una fuente para la
deteccion de las necesidades y expectativas de los distintos «clientes» de la policia.

Un reflejo del empleo de nuevos instrumentos de mejora orientados a la ciudada-
nia es la utilizacion de Cartas de Servicio con finalidad informativa sobre el grado de
compromiso con los niveles de calidad comprometidos y como factor de aprendizaje
organizativo derivado de su aplicacion y evaluacion (Crespo y Criado, 2005; Arenilla,
2011). En efecto, la aprobacion de la «Carta de Servicio de Atencion al Menor» en
2006 y la «Carta de Servicios de Atencion a la Ciudadania de la Policia Municipal» en
junio de 2008, que por vez primera permite incorporar en la direccidon por objetivos los
compromisos de servicio adquiridos en la Carta, supusieron la culminacion del traba-
jo de analisis de los procesos de atencion al ciudadano en la aplicacion de una herra-
mienta que persigue la doble finalidad de informar a la ciudadania sobre los compro-
misos y servicios asumidos por la policia, y de fijar unos objetivos de calidad y unos
indicadores que permitan hacer el seguimiento de aquellos. En esta labor, la policia tra-
baja con distintos perfiles de ciudadanos que cuentan con expectativas de trato y de
servicio diferenciados segin su posicion ante la policia (como victima, delincuente,
infractor, testigo, afectado, etc.).

4.3. La incorporacion de buenas practicas externas

En el proceso de cambio de la cultura organizativa de la policia madrilefia es esen-
cial el conocimiento y la incorporacion de las mejores practicas de organizaciones
equivalentes externas (benchmarking) para poder responder eficazmente a las necesi-
dades sociales y poder abordar las formas mas novedosas de delincuencia.

Asi, la policia municipal de Madrid tomo de la policia de Nueva York los procesos
de gestion del cambio y la orientacion de los servicios a los resultados. En un contex-
to de ciudadania insatisfecha con los servicios de seguridad, unos agentes desmotiva-
dos, con pocos estimulos profesionales y la anteposicion del esfuerzo (el numero de
patrullas) sobre los resultados (el descenso de la criminalidad), el alcalde Rudolph Giu-
lani inici6 un proceso de renovacién tecnoldgica y metodologica que se tradujo en la
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presencia de mas agentes en las calles de la ciudad norteamericana, en la sustitucion
de los incentivos basados en las horas extras por el establecimiento de recompensas en
funcién del rendimiento, y en la puesta en practica de un nuevo modelo de reparto de
responsabilidades de alta direccion entre una estructura de gestion a cargo de personal
civil designado por el alcalde y una estructura operativa dirigida por personal unifor-
mado.

El segundo de los referentes directos de la policia de Madrid fue la Policia Metro-
politana de Londres, de la que tomo la gestion diferenciada de los procesos operativos
y los de soporte, y especialmente el concepto de policia al servicio de la comunidad.
Desde hace afios, la policia londinense desarrolla el programa de «policia comunita-
riay, prestado por «agentes de apoyo a la comunidad». Este programa, originalmente
aplicado en Amsterdam por agentes colaboradores que no pertenecen al cuerpo de
policia en barrios de alta presencia de poblacion inmigrante, consiste en el despliegue
en los barrios de agentes de la misma etnia u origen racial de la mayoria de los veci-
nos para tratar de conseguir una mejor aceptacion de su presencia y crear canales de
informacion para la elaboracion de planes de prevencion y de intervencion. La explo-
racion y generacion de alianzas de la policia madrilefia con los representantes vecina-
les, asociaciones y comerciantes tiene su origen en las experiencias de la policia
comunitaria inglesa.

4.4. El cambio en la politica de personal

La estrategia de personal es quiza el factor protagdnico y mas complejo del proce-
so de cambio. En primer lugar, porque abarca aspectos muy diversos que deben coor-
dinarse adecuadamente: la creacidon y dotacion presupuestaria de la Direccion General
de Seguridad, el numero total de personal, la relacidon entre el personal en calle y en
oficina, la regulacion de los turnos, la cobertura de vacantes, los procesos de seleccion
y promocion, la politica retributiva, la dotacién de medios materiales, los sistemas de
formacion y los mecanismos de evaluacion del rendimiento. La transformacion en
materia de personal se abordé de dos maneras:

La primera, a través de un incremento y rejuvenecimiento de la plantilla que abar-
ca el periodo 2003-2008. Este fuerte crecimiento de la plantilla se tradujo en un
aumento de mas de 1.000 policias y en 300 efectivos no uniformados en tan sélo cinco
afios, entre los que se encuentra el personal administrativo, cuyo crecimiento permitio
liberar a los policias de las tareas burocraticas y tener mas presencia en la calle. De este
modo, se paso6 de 2.300 policias que prestaban servicio en los distritos en 2003 a 5.300
policias dedicados a seguridad ciudadana, de un total de casi 6.400 policias en planti-
lla en 2013. Este cambio en las funciones del personal uniformado fue también posi-
ble gracias a la creacion del cuerpo de agentes de movilidad, que asumid la regulacion
del trafico, y al abandono de las tareas de gestion y administracion, absorbidas por la
Direccion General de Seguridad, asi como de las labores de vigilancia de edificios
publicos, contratadas con empresas privadas de seguridad. Estas medidas permitieron
la liberacion de unos 1.500 agentes para aumentar la dotacion en los distritos, la crea-
cion de 174 agentes tutores dedicados exclusivamente a la seguridad en el entorno
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escolar, el despliegue de una oficina de atencion del ciudadano en cada uno de los 21
distritos, que cuentan ademas con una oficina moévil, y la creacion de dos unidades cen-
trales de seguridad que sirven apoyo los fines de semana a las unidades de distrito.

Figura 1. Evolucion de la plantilla de la policia municipal

Afio Personal uniformado Otras categorias Total
2002 5663 106 5.769
2013 6455 336 6.791

Fuente: Area de Gobierno de Seguridad y Movilidad 2013.

El resultado final ha sido el aumento de la ratio de policia por cada 1.000 habitan-
tes hasta los 2,1 en 2013, superando en mas del doble la ratio de un agente por 1.000
habitantes recomendada por la Union Europea, con lo que la plantilla del personal asig-
nado a los servicios de seguridad vendria a equivaler a la tercera parte de todo el per-
sonal del Ayuntamiento de Madrid, lo que da idea de la prioridad otorgada a los servi-
cios de seguridad por parte del gobierno municipal. Naturalmente, la apuesta por la
politica de seguridad tiene su reflejo en el crecimiento del presupuesto ejecutado por
la policia, que pasa de 249 millones de euros en 2003 a los 329 millones en 2012 (un

32,2% de aumento), y en el que el gasto en personal consume la mayor parte del pre-
supuesto (95,8%).

Figura 2. Evolucion del presupuesto de la policia municipal
(en millones de euros)

Concepto 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
TOTAL 249,0 | 296,0 | 336,5 | 368,9 | 380,7 | 393,7 | 390,1 | 364,6 | 372,1 | 328,7
Personal 237,5 | 279,6 | 309,9 | 339,2 | 358,9 | 377,2 | 381,1 | 351,9 | 3584 | 317,6
Gasto corriente 7,1 8,2 10,6 13,6 10,5 13,2 13,2 11,3 13,4 10,7
Inversiones 4.4 8,2 16,0 16,1 11,3 33 0 1,4 0,3 0,4

Fuente: adaptado de Policia Municipal de Madrid (2003-2012)

Y la segunda gran transformacion se produjo en el periodo 2010-2014. Se centrd
en la adecuacion de la plantilla a las necesidades de la ciudad, incrementando el nime-
ro de patrullas en los turnos de tarde y noche y en fines de semana. El incremento de
la patrullas se consiguié mediante la modificacion de los cuadrantes de trabajo de la
noche y la inclusion dentro de las jornadas laborales de 4 jornadas adicionales en saba-
do y domingo a través de la firma de un nuevo acuerdo de condiciones laborales sus-

crito por todas las centrales sindicales excepto UGT, que no tiene apenas representa-
cion en policia.
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Figura 3. Media de patrullas en fin de semana (viernes a domingo)

Ao 2010 2011 2012 2013 2014
Media patrullas 1.762 1.906 1.834 2.005 2.287
% incremento s/2010 8,13 4,09 13,76 29,78

Fuente: Area de Gobierno de Seguridad y Movilidad 2010-2014.

Mas alla del anélisis de los datos cuantitativos, la separacion en la Coordinacion
General de Seguridad de la parte operativa de la parte de direccion permitié profesio-
nalizar la gestion de toda la organizacion y facilitd la introduccion de formas de ges-
tion del personal habituales en el mundo privado, pero menos conocidas y generado-
ras de tensiones en las organizaciones publicas. Es el caso de la aplicacion de la direc-
cion por objetivos, a la que ya se hizo referencia, y de los cambios en los sistemas de
retribucion basados en el rendimiento individual para dar cauce a la iniciativa, ambi-
cion e implicacion personales.

Asi, uno de los focos mas fuertes de resistencia al cambio se localiza en los repre-
sentantes del cuerpo de policia. Con una alta sindicalizacion de caracter gremial, que
se acerca al 80% del total de la policia, cualquier propuesta de alteracion de sus con-
diciones de trabajo ha sido recibida con oposicion de distinta intensidad. Configurada
hasta 2003 como una organizacién muy jerarquizada, la policia de Madrid funcionaba
como una burbuja aislada que disponia de reglas y normas propias dentro del Ayunta-
miento de Madrid. Las primeras muestras de resistencia se debieron a la pérdida de
poder de los mandos uniformados, a la introduccion de indicadores que guiasen la
actuacion policial y a la centralidad de la opinion de los ciudadanos, considerada como
algo cambiante a lo que no merecia la pena prestar excesiva atencion. Aun hoy, las nue-
vas autoridades no han logrado vencer todos los obstaculos a la flexibilizacion de la
gestion de los recursos humanos. Las resistencias siguen siendo fuertes en materia de
movilidad del personal, disefio de relaciones de puestos de trabajo y competencias, a
la introduccion de nuevos instrumentos de acceso (como las entrevistas personales o la
evaluacion de la practica profesional) y de promocion del personal, y, por supuesto, a
la aplicacion de incentivos salariales en funcion del rendimiento.

Asi, en la primavera de 2010 el proyecto de reparto de seis millones de euros en
funcién de la productividad (medida como jornadas trabajadas) y de la consecucion de
objetivos (reduccion de la tasa de criminalidad, del nimero de victimas mortales en
accidentes de trafico, de los tiempos de respuesta y de la delincuencia dirigida a turis-
tas) se encontrd con la oposicion frontal de los dos grandes sindicatos policiales, que
solicitaban un reparto lineal de los fondos y la contratacion de mas personal. La opo-
sicion a la introduccion de estos incentivos retributivos dificulta sin duda la lucha con-
tra el alto absentismo (de 29 dias al afio de media en 2009) para las 193 jornadas labo-
rales anuales de un policia madrilefo. Estas politicas de recursos humanos se han tra-
ducido, finalmente, en una reduccién del absentismo, como puede verse en la tabla
siguiente.
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Figura 4. Media de dias de baja por trabajador (2009-2013)

2009 29,0
2010 25,2
2011 24,2
2012 21,5
2013 20,6

Fuente: Area de Gobierno de Seguridad y Movilidad 2009-2013,

4.5. El cambio en las infraestructuras

También el capitulo de inversiones experimento un fuerte aumento desde 2003 (ver
figura 2), especialmente durante los tres primeros ejercicios. Se pasa de 4,4 millones
de euros en 2003 a mas de 16 millones en 2006. Esta inversion inicial va reduciéndo-
se en los afios siguientes. Asi, en 2007, se invierten 11,3 millones, de los que 7,5 se
dedican en ese afio al Centro Integral de Seguridad y Emergencias de Madrid
(CISEM), considerado un proyecto estratégico.

Con la finalidad de dar mayor visibilidad y accesibilidad a la policia municipal, se
acometié un plan de renovacion de 31 de los 40 edificios y oficinas de la Coordinacion
General de Seguridad con un coste de 10,5 millones de euros en tres afos. Ademas,
mediante /easing se renueva y se ajusta la flota de vehiculos a las necesidades y carac-
teristicas del servicio, de modo que en la actualidad la flota de policia alcanza los 500
coches y las 500 motos adaptados con la incorporacién de elementos de seguridad,
como puertas blindadas, dispositivos de reconocimiento optico para la deteccion de
infracciones y localizacion automatica de vehiculos robados, GPS, ordenadores y
radios. A todo este esfuerzo inversor, se anadio la renovacion total del vestuario, ahora
disefiado para el trabajo en la calle y no tanto en oficina. Es evidente que se ha dado
un salto cualitativo en la modernizacion de las infraestructuras y las tecnologias de
informacion y de comunicacion para tratar de situar a la policia madrilefia como orga-
nizacion de referencia en su sector a nivel nacional e internacional. Se pone de mani-
fiesto que la renovacion tecnoldgica es una de las claves del plan de modernizacion de
la policia madrilefia para la optimizacion del rendimiento de gestion y la reduccion de
los tiempos de respuesta a las demandas ciudadanas.

Madrid cuenta con mas de 10.000 profesionales dedicados a la prestacion de ser-
vicios de seguridad y emergencias las 24 horas al dia durante todo el afio, de los cua-
les unos 2.000 deben coordinarse en su trabajo diario. En este contexto, el CISEM fue
concebido como uno de los proyectos mas ambiciosos del Area de Gobierno y Segu-
ridad y uno de los programas tecnoldgicos mas avanzados de todo el Ayuntamiento. La
inversion en la creacion del CISEM fue de unos 21 millones de euros y esta dotado de
infraestructuras de comunicacion de ultima generacion, salas de control de tecnologia
avanzada y aplicaciones informaticas integradas para la configuracién de un sistema
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pionero en la coordinacion y gestion de la seguridad y emergencias de una gran ciu-
dad. Su principal virtualidad consiste en que permite agrupar a todos los servicios de
emergencias de la ciudad (policia, SAMUR, proteccion civil, agentes de movilidad y
bomberos) a partir de la misma base tecnologica para que puedan compartir informa-
cion y afrontar de este modo las incidencias de forma sinérgica y mas eficientemente.
Este centro integral de coordinacion de los servicios de seguridad y emergencias emer-
ge como el eje principal de operaciones de gestion de crisis. Los sistemas informdticos
permiten trabajar con un incidente de forma Unica («sistemas de incidente unico») con
independencia de los cuerpos que participen en su resolucion. El centro esta auxiliado
ademas por la red privada de comunicaciones TETRA, que garantiza un sistema alter-
nativo de comunicacién de forma permanente. La apuesta estratégica por la gestion
centralizada y por la coordinacion de todos los servicios de seguridad y de emergen-
cias fue posible gracias a una decision politica previa: la conformacién de una unica
area de gobierno bajo la autoridad de un mismo concejal. Se confirma asi que ciertos
programas transversales requieren de contextos administrativos homogéneos en los
que direccion politica facilita la coordinacion operativa (Knoepfel, Larrue y Varone,
2001: 200-211).

4.6. La creacion de alianzas

Ya se ha hecho referencia a que una las acciones estratégicas de la policia madri-
lefia ha consistido en tratar de generar alianzas con otras organizaciones, tanto dentro
como fuera del Ayuntamiento de Madrid (administraciones, representantes de colecti-
vos ciudadanos, asociaciones) para implicar tanto a unas como a otras en la construc-
cion de un concepto de seguridad que contribuya al aumento de la calidad de vida y,
en esta empresa, coopere con sectores (urbanismo, educacion, servicios sociales, lim-
pieza) aparentemente ajenos.

De este modo, la policia municipal colabora de forma general, en el &mbito del
Ayuntamiento de Madrid, con las Juntas Municipales de cada Distrito (a través de las
unidades integrales de distrito y, directamente, mediante comunicacion entre el conce-
jal del distrito y el jefe de la unidad de policia); y con diferentes servicios centrales:
medio ambiente, informatica, patrimonio, obras, y familia e infancia, entre otros?.

Asimismo, resulta indispensable la creacion de alianzas con el resto de los «acto-
res de la seguridad» en la ciudad de Madrid: la Delegacion del Gobierno, la Guardia
Civil y la Fiscalia. Estas actividades de colaboracion se han materializado en la firma
de convenios y protocolos de actuacion conjunta en materia de emergencias, aduanas,
trafico y proteccion a la naturaleza. Por otra parte, el objetivo de la transformacion de
la policia municipal en una policia «integral» pasa por su conversion en policia judi-

2 En colaboracién con la Concejalia de Empleo, se puso en marcha el «Plan Japén», proyecto que
pretendia mejorar la negativa percepcion de la seguridad en la ciudad de Madrid entre los turistas japo-
neses, lo que habia provocado un descenso de sus visitas a la capital.

Cuadernos de Gobierno y Administracion Publica 151
Vol. 1, Nam. 2 (2014) 139-157



José Manuel Ruano de la Fuente La policia local de seguridad en las grandes ciudades...

cial, por lo que la adscripcion de la policia municipal de Madrid al Poder Judicial para
la realizacion de funciones de policia judicial ha sido una iniciativa pionera que ha ter-
minado trasladandose a otros partidos judiciales de la Comunidad de Madrid y a otras
partes de Espafia. En esta misma linea, los acuerdos firmados con distintos organismos
judiciales® permiten el establecimiento de cauces de comunicaciéon y actuacion en
materia de siniestralidad laboral y la investigacion de accidentes laborales y redaccion
de atestados para la autoridad judicial. Ademas, la firma de un convenio con el Minis-
terio del Interior ha permitido la participacion de la policia municipal en el disefio y
desarrollo de las politicas de seguridad ciudadana, y la puesta en marcha de mecanis-
mos que facilitan la coordinacion entre la policia local y los cuerpos de seguridad del
Estado.

Asi pues, en una primera fase, la firma del protocolo de actuacion de 6 de sep-
tiembre de 2006 permitio la intervencion de la policia municipal de Madrid en temas
de siniestralidad laboral; y un segundo protocolo, firmado el 27 de marzo de 2007, le
otorgd competencias de policia judicial en una serie de delitos menores y faltas,
aumentando de esta forma su campo de actividad en distintos &mbitos que se suman a
las funciones historicamente asumidas en materia de trafico. Este nuevo papel permi-
te a los agentes municipales acudir inmediatamente al lugar de los hechos, realizar el
atestado y llevar a cabo las investigaciones para el poder judicial. La legislacion vigen-
te (Ley 2/1986 de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado), al circunscribir las
competencias de policia judicial a la Policia Nacional y a la Guardia Civil, y al redu-
cir el papel de las policias municipales a mero actor colaborador de éstas, deja de lado
a policias locales que, por su capacidad operativa y formacion, pueden ser una herra-
mienta mas de investigacion, pueden acortar los plazos de los procedimientos y, en
definitiva, pueden contribuir a dar una respuesta coordinada a los desafios en materia
de seguridad. Este es el caso de la policia municipal de Madrid, que, mediante la firma
de estos acuerdos de colaboracion con otros actores, ha conseguido transformarse en
una policia integral al tiempo que se ha dado respuesta con ellos a las insuficiencias de
una legislacion anticuada para dar respuesta a los retos que plantea la seguridad como
competencia compartida.

Sin embargo, como ya ha quedado de manifiesto, los principales «clientes» en el
marco del plan de reforma de la policia madrilefa son los ciudadanos y, por esta razon,
es a ellos a quienes se dirigen buena parte de los esfuerzos para la generacion de alian-
zas. Mediante la presencia policial en las calles y al acercamiento a los representantes
vecinales se ha acentuado la apuesta por la prevencion frente a la reaccion. Son evi-
dencias de esta preocupacion el incremento de la dotacion de personal de la Unidad de
Agentes Tutores, que pasa de 36 agentes en 2003 a mas de 150 en la actualidad, y que
estan dedicados a la seguridad escolar en coordinacion con las asociaciones de vecinos
y las asociaciones de padres y madres de estudiantes; la creacion, con 82 agentes, de

3 Hay acuerdos firmados con el Fiscal Jefe de Madrid y el Juez Decano, y un convenio con la Fis-
calia del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad de Madrid y el Decano de los Juzgados de Pri-
mera Instancia e Instruccion. Cabe afiadir entre los actores estratégicos a los proveedores tecnologicos
para el suministro de medios materiales e informaticos.
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la Unidad de Atencion y Proteccion a la Familia, dedicada a la prevencion de la vio-
lencia doméstica; y la creacion de la Unidad de Apoyo y Coordinacion con la Comu-
nidad Educativa, que cuenta con 87 policias para dar clase a los escolares sobre
seguridad vial.

5. Los resultados de la politica de reforma de la policia municipal

Una vez iniciada la politica de reforma en 2003, a partir de la llegada al gobierno
municipal del equipo encabezado por el alcalde Ruiz-Gallardon, la policia municipal
adoptd progresivamente el cambio en el modelo de organizacién y una nueva mision
impulsada desde el ambito politico: «prestar un servicio publico de seguridad que
garantice una ciudad segura y un vecino protegido, basado en los principios de pre-
vencion, cercania, participacion ciudadana y solidaridad»*. Esta mision, llevada a la
préctica a través de los procesos de reforma que han sido descritos, ha dado resultados
positivos a lo largo de los ultimos afios.

Figura 5. Indice de delitos y faltas por 1.000 habitantes
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Fuente: Area de Gobierno de Seguridad y Movilidad (2003-2013)

Por lo referido a la seguridad objetiva, se ha pasado de una tasa de criminalidad,
incluyendo los delitos y faltas cometidos por mil habitantes, de 94,72 en 2003, a una
tasa de 68 en 2013. Como puede verse en la figura 5, la tendencia a lo largo de estos
seis afios es claramente positiva, a pesar de que la poblacion de la ciudad de Madrid
pasa de los 3.092.759 habitantes de 2003 a los 3.215.633 de 2013.

# Mision de la policia municipal segun el Plan Estratégico «Madrid Seguro».
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Por otra parte, el Eurobarémetro sitia a Madrid entre las ciudades mas seguras de
Europa, el numero de victimas mortales en accidentes de trafico ha pasado de 78 en
2003 a 32 en 2013; y el aumento de la eficacia del servicio policial ha pasado del 5,9
en 2005 al 6,5 en 2008 (ver figura 6).

Figura 6. Evolucion del indice de eficacia policial
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Fuente: Area de Gobierno de Seguridad y Movilidad (2005-2008)

Pero la policia madrilefia no s6lo recaba datos sobre seguridad objetiva, sino que
también es una de sus preocupaciones la percepcion de los ciudadanos sobre la seguri-
dad. Asi, en relacion con la seguridad subjetiva, ésta mejora también, tanto en relacion
con el conjunto de la ciudad como con su distrito (ver figura 7), lo que constituye una de
las tasas de percepcion de inseguridad mas bajas de todas las capitales europeas.

Figura 7. Grado de seguridad percibida

En Madrid En el distrito

Fuente: Area de Gobierno de Seguridad y Movilidad (2005-2012)
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6. Conclusiones

La transformacion de la policia municipal de Madrid tiene su origen y motor fun-
damental en el cambio politico de 2003 en la ciudad de Madrid y recibe su impulso del
liderazgo del equipo de gobierno y cargos directivos que proceden del anterior gobier-
no de la Comunidad de Madrid. El proceso de reforma contiene multiples vectores de
actuacion que implican:

la reestructuracion organica del Area de Gobierno de Seguridad y Movilidad,
dividida en dos Coordinaciones situadas bajo la misma direccion politica;

la introduccién de profundos cambios en el modelo de gestion, basado en la
atencion al ciudadano y en la orientacidn a los resultados, la incorporacion de la
filosofia de los modelos de gestion de la calidad, la separacion de las funciones
operativas, administrativas y gerenciales, la aplicacion de la gestion por compe-
tencias y la direccion por objetivos y el empleo de la planificacion estratégica
como herramienta.

— La fuerte inversion en medios materiales para dotar a la policia de las infraes-
tructuras tecnoldgicamente mas avanzadas para la prestacion del servicio;

— EI fuerte aumento de la plantilla de la policia y de su dedicacion prioritaria a
tareas de seguridad mediante la creacion del cuerpo de agentes de movilidad y
la externalizacion de funciones de poco valor afiadido;

— La generacion de acuerdos de colaboracion y de alianzas con los principales
actores de la seguridad, sean éstos Organos pertenecientes a la misma o a otra
administracion, o elementos del tejido asociativo ciudadano; y sobre todo:

— El cambio ideoldgico sobre la significacion de la seguridad, que pasa a ser con-
cebida como un «servicio publico» que va mucho mas alla del puro ejercicio
monopolico y excluyente de la autoridad administrativa, y que hace que la orga-
nizacion en su conjunto tenga como ambicioso objetivo pasar de la prevencion
del delito a la «prevencion del riesgo» mediante el control del ciclo completo de
la seguridad desde la prevencion y la intervencion hasta la investigacion.

A pesar de estos logros, la experiencia de profunda transformacion organizativa
para la configuracion de la policia municipal como policia «integral» ha tenido que
sortear numerosos obstaculos. En ocasiones, la desconfianza dentro y fuera de la orga-
nizacion; en otros casos, la defensa de privilegios adquiridos y consolidados por el
tiempo y la desidia politica; las més de las veces, la resignacion, la conformidad o la
aversion al riesgo. En todo caso, las recientes movilizaciones de los sindicatos gre-
miales de la policia contra la introduccion de elementos salariales condicionados al
incremento de la productividad nos recuerdan que la transformacion de las organiza-
ciones publicas es compleja, lenta y penosa, y que ninglin avance es necesariamente
permanente e irreversible.
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