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Un pacto entre las principales fuerzas politicas que recoja los estimulos
necesarios para salir de la recesiéon y que introduzca una nueva regulaciéon de la
arquitectura financiera para evitar que los abusos del pasado se vuelvan a repetir,
constituye una prioridad para superar una crisis global que tiene el potencial de
ser la mas destructiva desde la Gran Depresiéon de 1929. Este pacto seria el
equivalente, en el marco de la globalizacién, de los acuerdos que tras la Segunda
Guerra Mundial concluyeron los socialdemécratas y los democristianos
europeos, y que condujeron a la llamada edad de oro del capitalismo y a la creacion
de los modernos Estados del Bienestar.

Se trata de evitar que, una vez que la inicial crisis financiera ha devenido en una
crisis de la economia real, el resultado acabe siendo una crisis politica, como ha
sucedido otras veces en la Historia.

Incluso si este pacto global existiera, y tuviera éxito, no seria suficiente para
hacer frente a los problemas especificos que arrastra cada economia. Cada pais
presenta unas caracteristicas particulares que seran determinantes a la hora de
definir su futuro, una vez superada la fase algida de la crisis.

En Espana se requieren una serie de reformas, que reconduzcan el modelo de
crecimiento de baja productividad existente. Para ponerlas en marcha es preciso
y urgente un gran acuerdo nacional, al que no pueden estar ajenas ni las fuerzas
politicas principales ni los agentes econémicos y sociales. Un pacto de sacrificios
compartidos para aplicar, primero, las politicas anticrisis y, después, las reformas
pendientes capaces de conducir a un nuevo periodo de prosperidad y
convergencia real con los principales paises de la Unién Europea.
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Prefacio

La aparicién de la tercera entrega del Informe sobre la Democracia en Esparia tiene lu-
gar en condiciones bien distintas que las anteriores. La primera se present6 en
medio de una legislatura cuajada de tensiones politicas, en un clima singularmente
enrarecido marcado por la estrategia que recibié el nombre de la crispacion. La
segunda entrega, que recogié y evalué la dureza de las relaciones politicas expre-
sadas durante el Gltimo afio de la legislatura anterior, tuvo lugar tras la celebra-
ci6én de las elecciones generales. Se abria entonces un nuevo ciclo politico, en el que
cabia esperar la aparicion de nuevas formas de comportamiento y mas elabora-
dos discursos en las relaciones gobierno-oposicién. Al fin y al cabo, como quedé di-
cho, la estrategia de la crispacion result6 electoralmete derrotada en marzo de 2008,
si bien ello no impidié que la oposicién obtuviera un excelente resultado electo-
ral. Cabia, por tanto, la posibilidad de que la consolidacién del liderazgo en el
principal partido de la oposicién fuera unida en esta ocasién al abandono de la
estrategia de los afios anteriores. Las tentativas de definir un nuevo estilo de rela-
ciones politicas —si acaso pudo existir en los meses siguientes a la celebracién de las
elecciones— pronto quedaron sepultadas por la necesidad de hacer frente a los gran-
des retos econémicos, sociales y politicos, derivados de la crisis econémica inter-
nacional y de sus singulares y especificas secuelas nacionales. La economia se ha
convertido con toda justicia en el centro del debate nacional y de las precoupacio-
nes ciudadanas, a pesar de que muchas otras cuestiones politicas —divisiones y
disputas en torno al liderazgo en el PP, asuntos de corrupcion o manifiestos erro-
res y ausencias en la accién de gobierno— han ocupado lugares de relevancia en el
espacio meditico y en la atencién publica.

El Informe que ahora ve la luz es tributario de esta nueva realidad. Concebido ini-
cialmente para incorporar con amplitud las implicaciones politicas de una situa-
cién econémica que ya era dificil hace un afo, asi como los agudos desafios plan-
teados por la energia y el cambio climatico, pronto vio desbordados sus propésitos
primeros. El colapso econémico mundial en el que estamos inmersos ha dejado
suimpronta y tefiido de inequivocos y oscuros colores el conjunto del Informe. La dis-
cusion sobre los efectos de la crisis, los comportamietos de los agentes politicos,



las alternativas disponibles para su superacién y la modulacién de las acciones de
gobierno y oposicioén ante las nuevas realidades ocupan buena parte del conteni-
do del Informe 2009.

Sin embargo, a pesar de los nuevos asuntos y énfasis que el Informe recoge, no se
han dejado de lado los andlisis relativos a aspectos tan definitorios de nuestra cali-
dad democratica como la Justicia, los medios de comuncacién o las relaciones entre
los poderes centrales y territoriales en nuestro descentralizado Estado autonémi-
co, sin olvidar nuevas indagaciones en las raices institucionales de los abundan-
tes fendmenos de corrupcién observados, que complementan las aportaciones de
afios anteriores y el comienzo de una nueva linea de investigacién sobre la medicion
de la desigualdad.

He de expresar, una vez mas, mi agradecimiento a los investigadores que han he-
cho posible esta edicion del Informe, al Consejo Asesor que ha orientado sus tra-
bajos y a su competente y aplicado Director, con el que es tan facil como gratifi-
cante trabajar afio tras afio. Y no puedo ocultar la satisfaccién de la Fundacion Al-
ternativas como impulsora de una publicacién periédica que, modesta pero
decididamente, se va abriendo camino como referencia para el debate politico y
social entre quienes aspiramos a una democracia con la mayor calidad institucional.
Ojala que, sin falsas complacencias, el Informe 2009 resulte también una fuente
de meditacion colectiva y de propuestas viables de mejora social.

Juan Manuel Eguiagaray Ucelay

Director del Laboratorio de Alternativas
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INTRODUCCION

Pactos para una nueva
prosperidad en Espaiia.
Hacia un New Deal global

1. Las dificultades generales

Un pacto entre las principales fuerzas politicas, que
recoja los estimulos necesarios para salir de la
recesion y que introduzca una mayor regulacion de la
arquitectura financiera para evitar que los abusos del
pasado se vuelvan a repetir, constituye una prioridad
para superar una crisis global que tiene el potencial
de ser la mas destructiva desde la Gran Depresion de
1929. Ese pacto seria el equivalente, en el marco de la
globalizacién, de los acuerdos que tras la Segunda
Guerra Mundial concluyeron los socialdemécratas y
los democristianos europeos, y que condujeron a la
llamada “edad de oro del capitalismo” (el periodo de
mayor crecimiento econémico) y a la creacién de los
modernos Estados del Bienestar.
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Se trata de evitar que, una vez que la inicial crisis financiera ha devenido en una
crisis de la economia real (recesion, y posibilidad de una depresién mas profunda
y duradera), el resultado acabe siendo una crisis politica, como ha sucedido en
otras ocasiones en la historia.

La crisis econémica actual, que tuvo sus primeras manifestaciones parciales en
EE UU, a partir del mes de julio del afio 2007, todavia no ha manifestado sus lti-
mas consecuencias. Su profundidad y su duracién han colapsado los mercados fi-
nancieros internacionales y han multiplicado el desempleo en todas partes. Segiin la
Organizaciéon Internacional del Trabajo (OIT), s6lo en 2009 se incorporaran al ejér-
cito de reserva de parados al menos 50 millones de personas, y la tasa de paro mun-
dial superara el 7%; al mismo tiempo, el nimero de trabajadores pobres (los que no ga-
nan lo suficiente para mantenerse a si mismos y a sus familias, y cuyos ingresos no
superan el umbral de pobreza de dos délares al dia) puede aumentar hasta los 1.400 mi-
llones de personas, el 45% de los trabajadores de todo el planeta.

En el caso de Espafia el desempleo sigue una tendencia ain mas grave: desde el
8% de la poblacién activa desempleada a principios del afio 2008 (lo que significaba
el menor porcentaje de parados de todos los anos de la democracia) se ha llegado,
por el momento, al 15,7% en la actualidad —-marzo de 2009y los prondsticos de una
buena parte de los institutos y servicios de estudio privados indican que el desempleo
podria avanzar hasta el 20% de la poblacion activa al finalizar 2009 o en los prime-
ros meses de 2010. Una “tasa de paro insoportable”, concepto acuiiado hace unos
afios por el comisario de Economia de la Unién Europea, Joaquin Almunia.

Ese pacto ha sido definido por Gordon Brown, el primer ministro britanico, en la
primera visita que un lider europeo hizo al nuevo presidente de EE UU, Barack
Obama, como una especie de New Deal global. El New Deal fue la politica econémi-
ca aplicada por el presidente Franklin Delano Roosevelt a partir del afio 1933 para
sacar a EE UU de la Gran Depresion que habia comenzado con el crash bursatil de
1929. Cuentan los historiadores! que en un principio nadie tenfa mucha idea de lo que
significaba New Deal; uno de los asesores del presidente demoécrata escribi6 ese
concepto en el discurso de aceptaciéon que Roosevelt habia de pronunciar en Chica-
go a mediados del afio 1932, sin pensar mucho en su significaciéon profunda. Roose-
velt se enfrentaba entonces a una elecciéon extremadamente radical en el terreno
econémico: dejar que hubiera todavia mas deflacion, que era a lo que le instaba la
mayor parte de los expertos, o arriesgarse a una escalada de la inflacién al impulsar
la demanda y crear centenares de miles de puestos de trabajo. Se habia llegado a un
punto en que el pueblo estadounidense pedia sobre todo que se hiciera algo contra
la crisis, y Roosevelt comprendié que una parte importante de su politica requeria
levantar la confianza y la moral de la poblacion. Ese fue el objetivo de los primeros tres

1 Por ejemplo, Patrick Renshaw, en Franklin D. Roosevelt. Editorial Biblioteca Nueva, Madrid, 2008.



meses del New Deal, mas conocidos como the hundred days, los cien dias. En su alo-
cucién inicial, Roosevelt sostuvo con fuerza que “la tinica cosa a que debemos tener
miedo es al miedo mismo”. El New Deal consisti6 en lineas generales en una serie
de medidas de salvamento del sector financiero y de estimulo a la agriculturay ala
industria, pasando por la conservacién de la naturaleza y por la devolucién de la in-
fluencia a unos sindicatos hasta entonces demediados. Por ello, una parte de la cla-
se mas rica de EE UU detest6 y temid a Roosevelt y sus reformas: estimaban que
con las inversiones publicas destinadas a poner fin al paro, con las reformas desti-
nadas a aumentar el bienestar social, con sus ataques a los monopolios y sus apoyos
a los sindicatos, estaba conduciendo a los EE UU a “las malolientes aguas del socia-
lismo”. Sin embargo, con la distancia que da el tiempo, la mayor parte de los analis-
tas ha concluido que con el New Deal, Roosevelt salvo al capitalismo americano (trans-
formandolo y humanizandolo) y logré que los EE UU acabasen por aceptar las res-
ponsabilidades que conlleva un poder que se ejerce a escala mundial.

Brown declar6 en la visita citada que la historia recordard a Obama “por su trabajo
en la recuperacién econémica”. Obama se ha inspirado sin duda en el New Deal de
Roosevelt. ¢En qué ha consistido hasta ahora su trabajo en politica econoémica? En
primer lugar, en poner las bases para la recuperacién del sistema financiero estadou-
nidense, afectado por una crisis de solvencia, mediante una serie de ayudas heterogé-
neas, entre las cuales se pueden citar como las mas importantes la adquisicion de ac-
tivos de alto riesgo y la capitalizaciéon de entidades a través de su nacionalizaciéon parcial
o total. En segundo lugar, en instrumentar un plan de estimulo de la economia real con
el objetivo prioritario de crear millones de puestos de trabajo. Ese plan de estimulo apor-
ta un mayor equilibrio entre el mercado y el Estado después de un cuarto de siglo de he-
gemonia absoluta del primero, sometido a muy escasas normas de regulaciéon. Durante
ese tiempo los partidarios de la revoluciéon conservadora declaraban que el Estado era
el problemay el mercado la solucion, que el Estado debia limitarse a administrar lo que
le indicase el mercado. Ahora, por el contrario, el Estado tiene que intervenir en la
economia norteamericana con inyecciones masivas de gasto publico en infraestruc-
turas clasicas, en nuevas fuentes de energia renovable, en sostenibilidad, en nuevas tec-
nologias de la informacién y la comunicacién (TIC), en educacién y formacion, asi como
con reducciones de impuestos a las capas mas bajas de la poblacién y a la clase me-
dia, compensadas por incrementos de los gravaimenes a las capas mas ricas y a las
ganancias de capital. Por Gltimo, se espera una reforma profunda en el sistema sani-
tario publico estadounidense, de modo que se incorporen al mismo los mas de 40
millones de ciudadanos pobres excluidos hasta ahora de cobertura. El conjunto del plan
de estimulo de EE UU multiplicara el endeudamiento ptblico (déficit y deuda) hasta ni-
veles desconocidos, prohibidos hasta ahora por la ortodoxia dominante en este pasa-
do cuarto de siglo. Se prevé que el déficit publico de EE UU supere el 12% en el afio
fiscal que dura desde octubre del afio 2009 a octubre del afio 2010.
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Ese juego de ayudas al sector financiero para que no quiebre, y de medidas de
apoyo a la demanda para que la economia reaccione y disminuyan los porcentajes de
paro, esta siendo basicamente aplicado por la mayor parte de los paises del mundo,
independientemente de la ideologia del gobierno. Las diferencias estan en la letra pe-
quefiay en si se deben anteponer los esfuerzos reguladores al incremento del gasto pa-
blico, o viceversa. Pero en la primera década del siglo XXI “todos somos keynesia-
nos”, como declar6 hace mas de tres décadas el presidente republicano Richard Ni-
xon. Ello supone la ruptura del modelo neoliberal o de “fundamentalismo de mercado”
(Stiglitz), predominante desde principios de la década de los ochenta de la anterior cen-
turia, cuya tendencia a la desregulacién y a los excesos del mercado ha sido conside-
rada de modo casi undnime como la principal razén de la actual crisis econémica.

Los gobiernos parecen conjurados, a través de esa politica econémica, en evitar
las imagenes de los afios treinta del siglo XX, calificados por algunos como “la déca-
da del diablo”. Por una parte, pretenden que no se repitan escenas equivalentes a las
de la pelicula jQué bello es vivir!, de Frank Capra, cuando el protagonista George Bailey
(James Stewart) es testigo del panico bancario de una pequena entidad financiera hi-
potecaria que él dirige, con la gente amotindndose para sacar su dinero de ella. Hasta
ahora, las autoridades de todo el mundo han tenido sumo cuidado en no abandonar
a su suerte a las entidades financieras, al menos de cierto tamafio, por las consecuen-
cias que pudieran derivarse de ello. La Ginica excepcion se dio en EE UU, en el mes
de septiembre de 2008, cuando las autoridades dejaron caer a Lehman Brothers, el cuar-
to banco de inversion del pais, en lo que todos los analistas califican del mayor error
de la Administracion Bush en la gestion de la crisis financiera. Es paradéjico que en
el tinico momento en que el capitalismo conservador ha aplicado su regla de oro dar-
winista (la teoria del riesgo moral) —que cada palo aguante su vela—y ha sido cohe-
rente con lo que predica, es cuando se desploma. Desde entonces, el verbo “naciona-
lizar”, abandonado por falta de uso, lo conjugan los defensores del sistema, no los iz-
quierdistas. Ha sido una Administracién republicana, dominada por los neocons, decidida
partidaria de las desregulaciones de todo tipo de actividades econémicas y del adelga-
zamiento sistematico del Estado (excepto en las tareas relacionadas con la seguridad
y la defensa), la que mas ha intervenido para salvar al sistema financiero, la que mas di-
nero publico ha gastado hasta ahora en estos menesteres y la que acabo sus dos legis-
laturas siendo el mayor propietario de activos financieros en el mundo, a través de la na-
cionalizacién de bancos, compafiias hipotecarias y empresas de seguros, utilizando para
ello los impuestos de los contribuyentes.

Las otras imagenes que se quieren borrar son las de las masivas colas de desem-
pleados ante las oficinas de colocaciéon. Se intenta limitar la representacion del
desempleo como “la enfermedad mas extendida, insidiosa y destructiva de nuestra
generacion: es la enfermedad social de la civilizacion occidental en nuestra época”, como
lo expresaba un editorial de The Times, de enero de 1943, reproducido en el libro El



desempleo de masas en la Gran Depresién2. En ese texto se describe el paro durante
esos afios: un drama que golpea a decenas de millones de trabajadores, enfrentados sa-
bitamente a la pérdida de su estatus, y que proyecta su alargada sombra sobre cuan-
tos conservan el puesto de trabajo, temerosos de la vulnerabilidad de su afortunada
posiciéon; un paro percibido, ademas, por los afectados no como una privacién oca-
sional o estacional, sino como una carencia a largo plazo, estructural, casi permanente.
En los afios de la Gran Depresion ninguno de los paises industrializados fue capaz
de evitar ese drama del paro: entre 1932 y 1933 en los peores momentos de la recesion
las estadisticas indican que existian mas de 30 millones de desempleados en el mun-
do—15 millones en el conjunto de Europa y casi 14 millones en EE UU—; en términos ge-
nerales, uno de cada cuatro trabajadores estaba sin trabajo.

El fundamento del pacto global que se propone no estd muy desarrollado teérica-
mente. Uno de sus aspectos clave es prevenir reacciones proteccionistas —las politi-
cas “de perjuicio a los demas”- de infaustas consecuencias; otro, promover medidas co-
ordinadas de todos los actores, las tnicas eficaces en una crisis global en la que na-
die, por mucho que lo intente, puede ya aislarse.

2. Las dificultades nacionales

Incluso si ese pacto global existiera, y tuviera éxito, no seria suficiente para hacer
frente a los problemas especificos que arrastra cada economia. Se trata de una
condiciéon necesaria, pero no suficiente.

El caracter global de la recesién tiene unos efectos homogeneizadores, que des-
dibujan las diferencias en que se encuentran unas economias nacionales y otras, y
que hacen que sea mas dificil apreciar los problemas estructurales de cada una,
evidentes cuando las economias salgan de la crisis. En una conferencia del gober-
nador del Banco de Espafia, Miguel Angel Fernandez Ordéfiez (La economia espa-
fiola después de la crisis), éste acufi6 la siguiente y afortunada metafora: “Cuando
el mes pasado un avién que despegaba del aeropuerto de Nueva York estuvo a pun-
to de estrellarse, la salud y la vida de todos los pasajeros venian determinadas por
como se resolviera esa crisis, sin que ello dependiera de su juventud, ni de su nivel
de colesterol, ni de su exceso de peso o el estado de sus pulmones. El drama les
igualaba a todos. Felizmente todos salieron sanos y salvos del aterrizaje en el Hud-
son, pero a partir de entonces, una vez acabada la crisis, la salud y la vida de cada uno
de los pasajeros vuelve a depender del estado de los 6rganos, de la dieta y ejercicio,
asi como acertar con la medicaciéon adecuada”.

2 José Ramén Diez Espinosa (20006). El desempleo de masas en la Gran Depresion. Secretariado de Publicaciones

e Intercambio Editorial de la Universidad de Valladolid.
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En esa intervencién Ordénez reflejé como todos los paises habian entrado en una
espiral negativa parecida (restriccion del crédito, inflacién y luego desinflacion, caida
del consumo y de la inversién, parén de la economia, incremento del desempleo,
etc.), lo cual puede conducir al error de creer que, una vez superados los efectos mas ne-
gativos de la recesion, todos los paises se recuperaran de igual forma.

Ello no serd asi. Cada economia presenta unas caracteristicas particulares que serdn
determinantes a la hora de definir su futuro una vez superada la fase algida dela crisis. En
el caso espafiol habra que reconducir un modelo de crecimiento de baja productividad.
Este se basaba en demasia en una evolucién insostenible de la construccién (en 2008
ese sector habra representado el 1% del PIB y el 14% del empleo, la mitad en construccién
residencial, porcentajes muy superiores a los de la mayoria de los paises de nuestro en-
torno), con unas deficiencias estructurales que explican sus debilidades competitivas y las
limitaciones de su crecimiento potencial: unos reducidos stocks de capital, niveles tecno-
logicos muy bajos (a pesar del esfuerzo de los Gltimos cuatro afios), deficiencias en el
sistema educativo, y un mercado de trabajo que, independientemente del debate continuo
sobre su flexibilidad o rigidez, expulsa de su seno muchisimos mas trabajadores que cual-
quier pais de nuestro entorno en periodos de crisis.

Pese a estas deficiencias, un ciimulo de circunstancias ha hecho que Espafia en el
transcurso de la Gltima década haya crecido mas (a veces el doble) que las econo-
mias de nuestro alrededor: primero, la politica de devaluaciones competitivas, mien-
tras fue posible hacerlas (es decir, antes de la moneda Ginica europea); a continuacion,
la entrada en el euro, que gener¢ estabilidad y redujo la incertidumbre; también
una inmigracién, que en poco mas de un lustro pasoé de ser practicamente inexistente
a representar casi el 10% de la poblacién total, lo que significé un gran incremento
de la poblacién activa y, de modo paralelo, un factor de flexibilidad; y por altimo,
tal vez el factor decisivo: un gigantesco endeudamiento de familias y empresas,
que en circunstancias normales constituye un elemento de dinamismo, pero que pue-
de multiplicar las dificultades en una coyuntura recesiva y de limitacién del crédito
(la deuda de los hogares pasé de representar en 1999 poco mas del 60% de la ren-
ta bruta disponible a alcanzar el 130%, mientras la de las empresas pasé del 270%
al 600% del excedente bruto de explotacién).

Estas circunstancias son irrepetibles, sea cual sea el desenlace de la actual cri-
sis econémica. Entonces emergera el principal problema de la economia espano-
la, relacionado con su modelo de crecimiento: la falta de competitividad. En el al-
timo periodo los margenes empresariales, precios y costes laborales unitarios
han crecido por encima de las economias de la eurozona, lo que se ha reflejado
en el gigantesco déficit por cuenta corriente, uno de los mayores del mundo en
términos porcentuales (alrededor del 10% del PIB).

El concepto de competitividad estd directamente relacionado con el de productividad.
El crecimiento de esta tiltima en la economia espafiola ha sido muy limitado. Incrementar



la productividad para mejorar la competitividad y sustituir un crecimiento sustentado en
el ladrillo por otro basado en el capital tecnolégico, fisico y humano cualificado exigira un
esfuerzo colectivo durante mas de una legislatura, y para el que se precisa del consen-
so de la poblacion y sus representantes. Ello requiere, ademas, priorizar las politicas
de educacién, formacion e I+D, una serie de reformas en el aparato productivo que acer-
quen nuestro pais a las metas de la Agenda de Lisboa que preveian convertir la zona euro
en la mas avanzada del mundo antes del afio 2015.

En el mes de agosto de 2008, apenas cinco meses después de haber ganado las elec-
ciones y cuando la desaceleracién de la economia espafiola se hacia mas evidente, Rodri-
guez Zapatero convoco un Consejo de Ministros extraordinario en el que anuncié un
conjunto de reformas estructurales con el compromiso de ponerlas en marcha antes de que
acabase el afio. Un semestre después una buena parte de ellas estd inédita. Bien por au-
sencia de voluntad politica para instrumentarlas (algunas son impopulares por los sacri-
ficios que comportan) o bien por falta de apoyo parlamentario o sindical. Entre las pendientes
figuran una ley de eficiencia energética, la regulacién del suministro de Gltimo recurso
de electricidad, la consulta sobre bandas de frecuencia, el libre acceso de actividades de
servicios, la ley de servicios profesionales, la rebaja de aranceles notariales, la reforma del
modelo de seguridad juridica, la revisién de la normativa sobre organismos reguladores sec-
toriales. Ello no significa que no se haya hecho nada. Desde aquel agosto se han puesto
en marcha un nuevo marco normativo de rehabilitacién de edificios y viviendas, un plan
Renove para las infraestructuras hoteleras, una ley de fomento del alquiler, un impulso al
transporte de mercancias por ferrocarril, lineas estratégicas de lucha contra los efectos
del cambio climatico, la proteccion de los derechos de los usuarios de telecomunicacio-
nesy, en el iltimo momento, la transposicién de la directiva de servicios de la UE.

Una de las reformas pendientes es la de las instituciones laborales, reducida con fre-
cuencia a simplistas exigencias de abaratamiento del despido por parte de la patro-
nal, o a enfaticas afirmaciones sindicales sobre la flexibilidad ya existente ante el masivo
desplome de un mercado de trabajo segmentado en el que un 30% de los trabajado-
res mantiene contratos temporales.

Ello ha impedido, por ahora, abordar un hecho incuestionable: que nuestro
pais es, entre los de la zona euro, el que mayor destruccién de empleo genera his-
téricamente cuando las coyunturas se adentran en la parte baja del ciclo. Espafa
tiene mayor desempleo incluso cuando su PIB crece por encima de la media y se
incrementa brutalmente en las fases de ajuste de la economia.

Para abordar esas reformas estructurales, que determinaran el modo en que la
economia espafiola se comporte una vez que haya abandonado la recesion, se requie-
re no sélo que el Ejecutivo las asuma y las proponga con claridad a la sociedad, sino que
lidere de forma decidida su adopcién. En una situacién de debilidad parlamentaria como
la que aqueja al Gobierno, el liderazgo politico inicamente puede basarse en un apo-
yo social derivado de la gravedad de la situacion y de lo bien fundado de las medidas que
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se propongan. Naturalmente, existe un riesgo de bloqueo politico por parte de la opo-
sicién: sin embargo, en ausencia de audacia gubernamental, se dilatard la mejor sali-
da de la crisis y se acentuara por inaccion la debilidad gubernamental. Asi pues, es
preciso y urgente que se promueva un gran acuerdo nacional, al que no pueden ser aje-
nas ni las fuerzas politicas principales ni los agentes econémicos y sociales.

En suma, como en el caso de la crisis internacional, resulta necesario un pacto
de sacrificios compartidos para aplicar, primero, las politicas anticrisis y, después,
las reformas estructurales pendientes capaces de conducir tras la superacion de la
recesion a un nuevo periodo de prosperidad y de convergencia real con los principa-
les paises de la UE. Se recuerdan con este motivo los Pactos de la Moncloa de 1977, fir-
mados por todas las fuerzas politicas con presencia en el Parlamento, para sacar a la
economia espafiola de las secuelas de la crisis del petrdleo y de sus desequilibrios
macroeconémicos seculares. Los Pactos de la Moncloa contenian una serie de poli-
ticas de ajuste y de reforma, y funcionaron porque comprendian sacrificios compar-
tidos: en esencia, los trabajadores renunciaron a una parte de las subidas salariales que
les correspondian, y los empresarios empezaron a pagar impuestos, cosa que jamas
hicieron durante el franquismo. Ahora es imprescindible impulsar un nuevo mode-
lo econémico basado en el crecimiento de la productividad.

3. Condiciones politicas para el acuerdo

Cuando acaba de cumplirse el primer aniversario de las elecciones generales de mar-
zo de 2009, las condiciones politicas para lograr ese pacto no parecen las mas adecuadas,
por falta de liderazgo y de convencimiento del Gobierno y por la incomparecencia de
la oposicion. Pese a la excepcional gravedad de la crisis, la complicidad entre el Gobierno
y el principal partido de la oposicién, en cuanto a la forma de combatir la profunda
recesion y revitalizar la economia, es practicamente nula. Esta complicidad es tanto mas
imprescindible toda vez que de las elecciones de marzo de 2008 se sali6 con la ma-
yor concentracion bipartidista de la democracia.

En este contexto de crisis econémica aguda y de una radical desconfianza entre
Gobierno y oposicién sobre la politica econdmica mas adecuada se ha desarrollado la
vida politica en el primer afio de la legislatura. Es cierto que el PP, a la luz de los re-
sultados obtenidos en marzo de 2008, se desembarazé de una estrategia de crispa-
cién desarrollada a lo largo del periodo 2004-2008 (basada en que el Gobierno su-
puestamente favorecia el separatismo nacionalista y negociaba con los terroristas):
esa estrategia le llevo a perder las elecciones y a que le hubiera sido muy dificil obte-
ner apoyos para gobernar en el caso de haber logrado mas escafios que los socialis-
tas. Pasé entonces a convertir la crisis econdmica en el principal campo de batalla.
Este cambio de estrategia no ha sido sencillo para Mariano Rajoy, ya que las primeras



resistencias al mismo nacieron de los sectores mas reaccionarios de su propio parti-
do, apoyados por la Fundacién para el Analisis y Estudios Sociales (FAES), presidida por
José Maria Aznar, y por los medios de comunicacién mas afines al PP.

Si bien la situacién econémica ya tuvo protagonismo en la campania electoral del pri-
mer trimestre de 2008, la crisis no habia llegado a Espafia con toda su intensidad. Y
aunque en marzo de 2008 habia una coincidencia casi unanime entre los organis-
mos multilaterales y los servicios de estudios de que la economia espafiola se enca-
minaba a una fase de desaceleracion, casi nadie contemplaba la posibilidad de una
recesion tan grave y de un incremento tan espectacular del desempleo. Aun asi, la si-
tuacién econémica ocup6 un lugar importante en los programas electorales, asi
como en las dos confrontaciones televisivas que tuvieron el presidente de Gobiernoy el
lider de la oposicion. En ella se centré un importante debate televisado entre el vice-
presidente econémico, Pedro Solbes, y el fichaje estrella del PP para esa campatia, el
hasta entonces presidente de Endesa, Manuel PizarroS.

Pizarro ofreci6 en ese debate una rebaja de impuestos y un modelo privatizador como
la principal politica econémica de lucha contra la crisis. El programa electoral del PP
afirmaba que, si el PP ganaba las elecciones, la economia espafiola se situaria en un cre-
cimiento “en el entorno del 4% al final de la legislatura”, con una politica presupues-
taria que conduciria “a un superavit que avanzara hasta situarse, al final de la legisla-
tura, en el entorno del 3% del PIB”. Nilos organismos internacionales, ni el PP ni el Go-
bierno anticiparon entonces la velocidad y la profundidad de la crisis. Sin embargo,
desde las elecciones los dirigentes del PP han reiterado que el Gobierno mintiéy
oculto la gravedad de la crisis en el periodo electoral.

Es cierto que el Gobierno, que es quien tiene la responsabilidad de la politica eco-
noémica, tardé demasiado tiempo en diagnosticar correctamente la crisis. Y también que
las medidas tomadas para combatirla (mas de 8o hasta ahora, segtin la Oficina Eco-
némica de la Presidencia, envueltas en el celofan posterior de un denominado Plan
E, de Estimulo) parezcan una continua agregacién, a remolque de las circunstancias,
aveces con falta de coherencia (por ejemplo, la promesa electoral de rebajar en 400 eu-
ros lineales los impuestos supuso gastar casi 6.000 millones del superavit presupuestario
existente, sin ningn efecto visible sobre la demanda). Pero frente a ello, y pese a que
eligiese la politica econémica como el principal campo de confrontacién, el PP ha
presentado una debilidad alarmante. En el primer debate parlamentario después de las
elecciones, Mariano Rajoy hizo puiblico un rosario de medidas econémicas, apoyadas
sobre todo en la reduccién de impuestos, que no ha sido actualizado ni reforzado a

3 Pizarro habia sido presentado por una parte de los medios de comunicacién como un héroe que se ha-
bia resistido a la estrategia del Gobierno respecto a la venta de Endesa, y que él habia conseguido las me-
jores condiciones para los accionistas de la antigua empresa ptblica eléctrica, privatizada en su totalidad por

los ejecutivos de José Maria Aznar.
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pesar de que la crisis aumentara de grado, cambiara de naturaleza y multiplicara sus
consecuencias afectando a sectores enteros de actividad, que hace sélo unos meses
parecian inmunes. Semana a semana, mes a mes, los principales indicadores econé-
micos han sido actualizados a la baja, sin que el PP modificara sus propuestas iniciales.

Todas las iniciativas correspondieron al Gobierno, pese a que reaccionara tarde y
poco, entre otros aspectos presentando unos Presupuestos Generales del Estado para
2009 increibles en sus proyecciones y desfasados. Todas ellas le parecian desastrosas
al PP, pero no aportaba alternativa alguna mas alld de conceptos solemnes, reprodu-
cidos unay otra vez: austeridad, sentido comtin, cambio radical de la politica econdmica,
etc. Por otra parte, tampoco ha dispuesto de una persona idénea que asegurara credi-
bilidad y efectividad en la politica econémica. Tras las elecciones Manuel Pizarro que-
do postergado en los escafios del Congreso de los Diputados y dedicado a otros me-
nesteres distintos de la politica econémica. El portavoz de los asuntos econémicos
fue un politico muy gris, Cristébal Montoro, antiguo ministro de Hacienda con Az-
nar, cuyas intervenciones han estado siempre mas cercanas a la estrategia de la cris-
pacién con descalificaciones, catastrofismo y populismo.

Sin duda las criticas a la politica econémica deben dirigirse al Gobierno. Pero, al con-
trario de lo que ha sucedido en la mayor parte de los paises de nuestro entorno, la
oposiciéon no ha echado una mano ni ha respaldado al Gobierno; y tampoco puede
decirse que haya contribuido a que la politica econdmica haya sido mas consistente gra-
cias a sus alternativas. Quiza ello explique que, pese a la profundidad de la recesion y
al avance del desempleo, al finalizar el primer trimestre de 2009 en casi ningin son-
deo el PP habia conseguido superar al PSOE.

¢Coémo afectara la crisis econémica y el modo de enfrentarse a ella el Gobierno a
las futuras contiendas electorales? No parece que ese efecto haya sido importante en
los resultados de las elecciones autonémicas vascas y gallegas, celebradas un afio des-
pués de las generales. En las vascas, los socialistas consiguieron uno de los resultados
mas brillantes de su historia (aunque no llegaron a sus expectativas de ser el partido mas
votado de Euskadi); y en Galicia, el cambio a favor del PP, que gané rotundamente los co-
micios con mayoria absoluta, parece estar motivado por el anterior gobierno de coalicién,
que siempre dio la impresion de agregar dos formaciones [el Partido Socialista de Ga-
licia (PSdAG) y el Bloque Nacionalista Galego(BNG)] sin la necesaria eficacia y unidad
de gestion. En ambas campafias electorales la crisis econémica estuvo presente, pero se-
guramente menos de lo que su profundidad podria sugerir.

Los resultados de la nueva estrategia del PP dependeran de que los ciudadanos
atribuyan al Gobierno la responsabilidad de la crisis y de que el PP se visualice como
la mejor opcién para salir de ella. La ciencia politica no es rotunda en cuanto a la evo-
lucién del voto de los ciudadanos en relacién con momentos de crisis agudas. Estu-
dios exhaustivos del binomio economia/voto han insistido en que “la influencia de la
economia en los apoyos electorales es limitada debido a que las reacciones de los vo-



tantes estdn mediatizadas por sus lealtades politicas y su ideologia” (Maravall, 2003).
Analizando lo ocurrido en Espafia, Maravall muestra como durante un largo periodo,
dividido por cuatro elecciones y bajo diferentes gobiernos, la economia espafiola ex-
periment6 fases de expansion y de recesion, con oscilaciones de casi siete puntos en
la tasa de crecimiento anual del PIB, 10 puntos en la tasa anual de inflacién y 13 pun-
tos en la de desempleo; los votantes percibieron con precisién estos cambios econo-
micos, pero sus intenciones de voto se mantuvieron mucho mas estables. En conclu-
si6n, “las reacciones politicas a la economia no se corresponden siempre con la légica del
voto econémico. Aunque las opiniones sobre la economia pueden haber influido en
los votantes, éstos también respondieron a consideraciones politicas previas. Muchos vo-
tantes decidian asf, por las razones que fueran, apoyar al Gobierno o a la oposicién, y des-
pués elegian los argumentos que sostenian su decision. Por tanto, la relacion causal,
segtin la cual las opiniones sobre la economia deciden el voto, ha funcionado a menu-
do en sentido contrario. En la medida en que esto sea asi, la suerte de los Gobiernos
no dependera de los resultados de su gestion. Los politicos podran acudir a la ideolo-
gia de sus votantes o a su lealtad con su voto pasado para seguir disfrutando de su apo-
yo. De esta forma, puede suceder que buenos resultados econémicos conduzcan a la
caida de un Gobierno; malos resultados, a su supervivencia. Y si esto es asi, los pre-
mios y los castigos electorales no serviran de incentivo para un Gobierno™.

Veremos sila gravedad de esta recesion, que los estudiosos califican como la peor des-
de la Gran Depresion, confirman esta conclusién. Las condiciones econémicas, inclu-
so aquellas que se padecen como una profunda crisis, no han tenido consecuencias
politicas inexorables. En muchos paises la actual recesion no ha supuesto hasta ahora
mayores dificultades para los partidos en el Gobierno (para otros si, como Bélgica e Is-
landia, o en paises del centro o del Este de Europa como Hungria, Letonia o la Repa-
blica Checa). El caso de Gordon Brown, en el Reino Unido, ha sido evidente: en un
primer momento la crisis parecié haberle reforzado como primer ministro, mostran-
do un liderazgo que se hallaba cuestionado incluso dentro del propio Partido Laboris-
ta. La experiencia indica que todo depende de como se aborde la crisis, se tomen deci-
siones, se demuestre capacidad, decision y liderazgo. En Espana Felipe Gonzalez gand
las elecciones de 1993 en medio de una gran crisis econémica, perdiendo las de 19906,
cuando la coyuntura ya se habia recuperado. Hay otros ejemplos: Jacques Chirac
como primer ministro en Francia, en 1988; Gerhard Schréder en Alemania, en 2002;
John Major en el Reino Unido, en 1992y 1997, ofrecen ejemplos de derrotas en momentos
de expansion econdmica y de victorias gobernando en tiempos de crisis. Una buena par-
te de lo que suceda en el terreno electoral dependera de la interpretacién que hagan
los ciudadanos de la situacién en el momento en que se convoquen los comicios, de la

4 José Maria Maravall (2003), El control de los politicos, Editorial Taurus, 2003, y (2008) La confrontacién po-

litica, Editorial Taurus.
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atribucién de la responsabilidad por lo sucedido, de lo que ofrezca la oposiciéon y de la
confianza que genere en medio de la incertidumbre.

4. Valoracion de la democracia

Por segundo afio consecutivo el IDE ha cuantificado a la democracia espafiola. Esta
obtuvo una puntuacion de 6 puntos sobre 10, dos décimas menos que un afio antes.
La valoracién se obtiene mediante un sondeo a expertos, que contestan a un cuestio-
nario de casi 60 preguntas, siguiendo la metodologia del proyecto Democratic Audit, de
la Universidad de Essex. Parece 16gico atribuir estos cambios tanto a la grave rece-
sién econémica como a la situacién politica creada tras las elecciones de marzo de 2008
(los socialistas gobiernan en minoria y con mayores dificultades que en el pasado
para lograr pactos parlamentarios). Mas alla de estas atribuciones genéricas, el examen
detallado de la encuesta y su comparacién con la del afio pasado permite concluir
que, en general, se ha producido una bajada pequena pero sistematica en muchos de
los items que la componen; que sigue detectandose una diferencia importante entre re-
glas (instituciones y derechos) y practicas (comportamientos de los actores politicos);
que hay una critica generalizada a la falta de autonomia del poder politico respecto
del poder econémico y los grupos de presion; que ha empeorado la proteccion de los de-
rechos de las minorias (por la politica de inmigracién, mas restrictiva que en el pasa-
do inmediato); y que se ha producido una caida importante en la valoracién de la go-
bernabilidad y la rendicién de cuentas, disminuyendo la valoracién sobre la capaci-
dad de control del Parlamento, sobre la transparencia de la informacién estadistica, y
sobre la transparencia de la politica presupuestaria.

5. Justicia en conflicto

Uno de los capitulos del IDE-2009 estd dedicado a la valoracion de la justicia, uno de
los cuellos de botella que impiden un buen funcionamiento de las instituciones de-
mocraticas. En relacién con un afio antes la situacién de la administracién de la justi-
cia no ha mejorado respecto a la legislatura anterior, pese a las esperanzas albergadas.
El capitulo concluye que esa situacion es “gravemente critica”. Las tensiones se han
trasladado al interior de esa administraciéon: desde una huelga de los funcionarios de-
pendientes de la Administracién central hasta una inusitada huelga de jueces y magis-
trados y la dimision del ministro de Justicia, Mariano Fernandez Bermejo. Esta situacién
ha sido provocada tanto por la endémica falta de medios como por el malestar causado
en los miembros de la carrera judicial por las presiones politicas a fin de que el nuevo
Consejo General del Poder Judicial (renovado tras dos afios de prérroga) agravase la



sanciéon impuesta al juez Tirado, titular del Juzgado de lo Penal de Sevilla, que omitio eje-
cutar la pena privativa de libertad a la que habia sido condenado un pederasta, presun-
to autor de la muerte de la nifia Mari Luz Cortés. Por otra parte, la renovacion del Tribunal
Constitucional ha seguido sin producirse.

En cuanto a los contenidos de la Justicia, un elemento inquietante empieza a hacerse
habitual: la demanda de mayores castigos ante determinados crimenes, cuyo caracter
particularmente execrable provoca una reaccién popular (como los casos de Mari Luz
Cortés o de Marta del Castillo). Esto puede ser comprensible si la demanda proviene
de las victimas y sus allegados, pero no asi cuando procede de responsables politicos
que no solo se dejan arrastrar por la marea, sino que se ponen incluso a la cabeza de
la manifestacion. Renuncian asi dichos responsables a hacer pedagogia de algunos
valores constitucionales acerca de la justicia penal.

6. Inmigracién: afio de transicién

A principios de 2008 los indicios hacian pensar que iba a ser un afio de cambio en
materia de inmigracion. Cabia especular con que la crisis econémica iba a reducir los
flujos de entrada de inmigrantes, estimular los retornos, contraer la demanda de tra-
bajo foraneo y elevar el desempleo; que las politicas de admisién de inmigrantes de-
vendrian mas estrictas; que aumentaria la politizacién de la cuestién migratoria y se
agudizaria la confrontacion en torno a ella; y que las actitudes ciudadanas hacia la in-
migracion se tornarian mas hoscas.

Ello ha sido asi s6lo muy parcialmente y en una medida decididamente inferior a
lo que preveian esas especulaciones. En este sentido 2008 es mas un afio de transi-
ci6én que de acusado cambio.

La primera y principal repercusion de la crisis econdmica sobre la inmigracion ha
sido el fuerte y continuado aumento del desempleo, muy superior al de por si muy
elevado de la poblacién general. La destruccion de empleo sélo fue perceptible desde
el mes de agosto. Otros impactos de la recesién sobre la inmigraciéon han sido el au-
mento (dificil de estimar) de los retornos, el deslizamiento de un niimero no desdefiable
de trabajadores del sector formal a la economia sumergida, crecientes dificultades para
hacer frente a las hipotecas y un acusado descenso en el volumen de remesas envia-
do por los inmigrantes establecidos en Espafia.

En este periodo Espafia —que ha cambiado al ministro responsable de asuntos mi-
gratorios— se adhiri6 a dos iniciativas europeas muy polémicas: el Pacto Europeo so-
bre Inmigracién y Asilo, patrocinado por el presidente francés Nicolas Sarkozy, y la
Directiva de Retorno (denominada “directiva de la vergiienza”), que fue objeto de ex-
tensas y duras descalificaciones por reducir las garantias procesales de los inmigran-
tes sin papeles y, sobre todo, por permitir el internamiento por tiempo extraordina-
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riamente prolongado de personas que no han cometido delito alguno en centros que
a menudo presentan condiciones deplorables. En diciembre de 2008 el Gobierno
present6 un anteproyecto de reforma de la Ley de Extranjeria que esta lejos de supo-
ner un cambio radical de la legislacion existente.

La profundidad y extension de los cambios en materia de inmigracion en Espaiia es-
tan por despejar. No cabe duda de que la crisis seguira abatiéndose sobre los flujos
migratorios, el empleo y las condiciones de vida de la poblacién inmigrada a lo largo
de 2009 y seguramente mas alla de esta fecha. Por el contrario, no esté claro que el cam-
bio en las politicas de inmigracion vaya a ser sustantivo. Cabe esperar que en 2009
se intensifique la disminucién de entradas de los inmigrantes, aunque no en forma
dréstica, dada su relativa autonomia respecto de la situacién econémica. El compas
de espera que la crisis va a suponer podria proporcionar un tiempo propicio para re-
flexionar sobre las politicas practicadas durante los afios precedentes, especialmente so-
bre las relativas al acceso legal al mercado de trabajo.

7. Medios de comunicacién: polarizacion ideologica

El IDE-2009 analiza también a otro de los colectivos protagonistas de la vida ptiblica,
los medios de comunicacion. El tinico suspenso en el sondeo sobre la democracia (con un
4,6 sobre 10) se produce en el ambito de la sociedad civil, respecto de los medios de co-
municacion. La importancia de este diagnéstico critico es grande: los medios son los prin-
cipales intermediarios entre la actualidad y la opinién publica. La informaciéon que di-
funden permite al ciudadano formarse una imagen de lo acontecido en su entorno y, de
esta forma, participar en el juego democratico con mayores elementos de juicio. Por
ello esta informacién es fundamental para un control efectivo de los gobernantes.

El IDE-2009 ha explorado el mercado de los medios de comunicaciéon desde el pun-
to de vista de sus consumidores. Analiza en qué medida los medios definen las percep-
ciones ciudadanas sobre cudl es la agenda politica del momento y hasta qué punto son res-
ponsables de cambiar las preferencias politicas (en concreto, el voto) del electorado es-
pafiol. Las conclusiones son muy interesantes: en primer lugar, los ciudadanos no escogen
el medio de comunicacién al azar, sino que toman en consideraciéon sus preferencias
ideolodgicas. La polarizacién ideoldgica en el consumo de medios es especialmente
acentuada en la prensa de &mbito nacional y en la radio; en cambio, existen menos dife-
rencias ideoldgicas entre las audiencias de las diferentes cadenas de television de ambi-
to nacional y entre los lectores de los distintos rotativos de ambito regional y local. Asi-
mismo, ha aumentado la polarizacién ideolégica en el consumo de medios; ello se debe
de modo especial a que la ideologia de las audiencias de los medios normalmente con-
siderados como conservadores se ha desplazado mas hacia la derecha; en cambio, el
perfil ideolégico de los medios progresistas se ha mantenido mas o menos estable.



En Gltima instancia, los medios de comunicacién también pueden tener un impacto
sobre la decisién de voto de los ciudadanos; durante la tiltima campana electoral general
los datos del Centro de Investigaciones Sociologicas (CIS) indican que los medios
conservadores (la COPE, El Mundo, etc.) indujeron cambios de opinién entre sus au-
diencias a favor del PP; a su vez, los medios progresistas (El Pais, la SER, etc.) favore-
cieron cambios a favor del PSOE.

8. Corrupcion: poco extensiva, muy intensiva

La corrupcién ocupa un lugar central afo tras ano en los IDE. Ello es asi porque su
incidencia tiene consecuencias profundas sobre el funcionamiento de la democra-
cia. El estudio de la corrupcién en Espafia comienza a ser muy completo, pero aiin
no se habian examinado aspectos como los tratados en este Informe: una perspecti-
va comparada con lo que sucede en otros paises, o propuestas normativas para fo-
mentar el “buen gobierno” que tienen una dimensién fundamentalmente institu-
cional en lugar de legal /judicial.

Dentro de estos parametros las conclusiones son meridianas: la corrupciéon en Es-
pafia sigue siendo un serio problema, sobre todo en los gobiernos locales, y podria
ser incluso mas elevada de lo que apuntan los indicadores clasicos. No parece, ade-
mas, que esta corrupcién vaya en retroceso, en especial en las administraciones locales.
Es cierto que se trata de una corrupcion poco extensiva, es decir, en la que pocos indi-
viduos parecen estar directamente implicados, pero, sin embargo, parece altamente in-
tensiva y mueve grandes sumas de dinero. Del mismo modo que ha habido fases de
“constitucionalizacién” en nuestro pais para la Administracién central del Estado y para
las administraciones autonémicas, parece llegado el momento de reflexionar a fondo
sobre la naturaleza basica de las administraciones locales, que son las que muestran
mas ejemplos de corrupcién. El proximo IDE deberd examinar con exhaustividad lo que
hoy se denomina “caso Correa”, que parece afectar especialmente a las organizacio-
nes del PP de las comunidades de Madrid y Valencia.

9. Distribucion de la renta: negros augurios

Este afio el IDE aporta dos novedades que seguiran figurando en futuros Informes. La
primera consiste en un estudio sobre el reparto de la renta entre personas y hogares.
Conocer mejor la distribucién y redistribucién de la renta en Espafia, dificil de hacer
por la inexistencia de series estadisticas largas, con indicadores homogéneos de los
ingresos y de las condiciones de vida de los hogares, es una cuestién esencial desde
el punto de vista social y politico.
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El Informe muestra algunos elementos importantes de la desigualdad en Espafia
en el largo plazo; por ejemplo, que esa desigualdad se reduzca en las fases de crecimiento
de la actividad econémica y del empleo, y que las politicas distributivas han desempe-
fiado un papel decisivo en la correccion de las desigualdades a lo largo del tiempo.
Asi, se produjo una disminucién de la desigualdad desde el primer tercio de los afios
setenta hasta el final de la década de los ochenta, entre otras cosas porque se constru-
yo la estructura basica de un Estado del Bienestar, tras una historia de niveles de gas-
to publico muy inferiores a los estandares europeos. Los aumentos del gasto social
que se produjeron durante ese periodo fueron los mas elevados de las Gltimas cuatro
décadas y estuvieron acompafiados por importantes transformaciones del sistema
tributario, que aumentaron su progresividad y permitieron recaudar los recursos ne-
cesarios para financiar el peso creciente de las politicas sociales.

Una vez superado el primer tercio de los noventa, la desigualdad experimenté un
cierto cambio en las pautas que habia mantenido hasta entonces, como muestran los
indicadores. Este cambio no significa que la incidencia de la pobreza relativa o que la
extension de la desigualdad hayan aumentado en el tiempo, sino mas bien que han
dejado de reducirse.

La situacion actual, caracterizada por la recesion, puede extender y agudizar la
desigualdad y la pobreza. El intenso crecimiento del paro (especialmente entre
los cabezas de familia) va a hacer dificil que los mecanismos de previsién social
establecidos a lo largo de los ultimos treinta afios puedan por si solos aliviar el
creciente nimero de hogares en situaciéon de necesidad y, menos atin, promover una
mejora social en términos de igualdad.

10. Energia nuclear frente a energias renovables

La segunda novedad de este Informe es un analisis del mercado de la energia en Es-
pafia. Un asunto aparentemente tan técnico figura en un Informe sobre la Democracia
por su caracter estratégico tanto en términos geopoliticos como en relaciéon con el cam-
bio climatico. En 2009 se manifestd el poder que proporciona el dominio de un
mercado energético: Rusia cerré el suministro de gas a Ucrania y, como efecto de tal de-
Cisién, 12 paises europeos se quedaron sin gas en pleno invierno y otros cinco paises tu-
vieron restricciones de suministro, entre ellos, Alemania y Francia. Las economias
occidentales no estin sometidas sélo a la discrecionalidad de carteles petroleros
como la OPEP, sino a riesgos procedentes de conflictos bien lejanos a los intereses
europeos. Como resultado de ese conflicto gasistico se invocéd de nuevo la necesidad
de debatir el uso de la energia nuclear en Europa. En el caso de Espafia ese debate es
dificil: el Gobierno sigue sin decidirse a impulsarlo, pero le corresponde tal iniciativa,
ya que el debate no puede reducirse a lo que aporten los pronucleares y antinuclea-



res. Cualquier nueva inversioén en energia nuclear requeriria el aval del Estado para evi-
tar nuevas moratorias y minimizar costes regulatorios, presentes y futuros. El Go-
bierno socialista ha variado la percepcién que tiene de la energia nuclear, abierta-
mente hostil en 2004 y ahora mas proclive a una prolongacién de la vida til de las plan-
tas nucleares. Pero la energia nuclear no ha resuelto todavia el problema de los residuos.

Un gobierno democratico tiene que garantizar el suministro de electricidad y ca-
lor a sus ciudadanos, ademas de cumplir los programas de reduccion de didxido de car-
bono y proteger el medio ambiente, atendiendo a lo establecido en el Protocolo de
Kioto. Espafia tiene tasas muy elevadas de dependencia energética, que requieren la
aplicacion de planes de ahorro y eficacia. Por otra parte, las energias renovables, con
la edlica y la solar a la cabeza, han tenido un desarrollo muy importante, alcanzando
unos niveles que han llamado la atencién del presidente Obama. Hoy constituyen
parte imprescindible de una estrategia para reducir la dependencia, construir una
economia medioambientalmente sostenible y complementar la oferta —todavia in-
sustituible— proveniente de fuentes convencionales.

11. La eterna cuestion de la financiacion autondmica

Los resultados de las elecciones autonémicas del 1 de marzo de 2009 en Galiciay
Euskadi tienen consecuencias sobre el Parlamento en Madrid. Los distintos partidos
nacionalistas, que de forma bastante regular habian sido aliados de los socialistas,
han dejado de tener interés en serlo. Ha circulado asi el diagnéstico de “la soledad
del Gobierno”, cada vez mas en minoria precaria para gobernar o para aprobar leyes
en el Parlamento. Ello se manifest6 incluso desde el principio de la legislatura; Zapa-
tero ha sido el segundo presidente de la democracia elegido en segunda vuelta con
mayoria simple, tras Calvo Sotelo: inicamente los diputados socialistas apoyaron a
su candidato. De no cambiar alguna circunstancia, los dos ejemplos que mas subra-
yaran esa fragilidad en los apoyos serdn las votaciones para los Presupuestos Generales
del Estado de 2010 y las negociaciones para la financiacién autonémica.

El IDE aborda con mucho detenimiento estas tltimas. Tras ganar las elecciones
en marzo de 2008, Zapatero se propuso que en su segundo mandato los asuntos re-
lacionados con el Estado de las Autonomias, que tantos quebraderos de cabeza le ha-
bian dado en el primero, quedasen en segundo plano. Pero la agenda politica resulta
arrastrada por las reformas estatutarias que se produjeron en la anterior legislatura. Los
nuevos estatutos modifican el sistema de financiacién autonémico vigente desde 2001.
Al terminar el afio 2008, el Gobierno presenté un nuevo modelo de financiacion,
bien recibido por la mayoria de las comunidades auténomas, pero no por el Gobier-
no catalan. El aspecto mas debatido es el disefio de las transferencias de nivelacién, cuyo
objetivo es garantizar que los ciudadanos dispongan en todas las comunidades de un
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nivel de servicios similar y redistribuir recursos desde las regiones de mayor renta
hacia las mas pobres. Sobre este asunto no existe consenso ni entre los expertos en
hacienda publica, ni entre las comunidades auténomas: unas propuestas plantean
que la redistribucién reduzca su peso en la financiacién (y que las transferencias de
nivelacién sélo cubran una parte de los servicios) y otras demandan que se mejore el di-
sefio de estas transferencias, eliminando arbitrariedad en la distribucién de fondos, pero
manteniendo la nivelaciéon total de los recursos.

La propuesta del Gobierno introduce cambios importantes con un aumento de
la autonomia fiscal de las comunidades auténomas, pero el futuro de esta reforma
es complicado. Zapatero ha estado obligado a negociar con un escaso margen derivado
de los nuevos estatutos; existen intereses contradictorios entre comunidades electo-
ralmente fundamentales para los socialistas; en el debate las alianzas se establecen al-
rededor de los intereses territoriales, no del color politico. Estas limitaciones pue-
den desvirtuar el contenido del acuerdo de financiacién. A estas dificultades se afia-
den las de la coyuntura econémica, que no facilita precisamente la negociaciéon por
parte de un Gobierno exangiie en sus cuentas publicas. La aprobaciéon de un nuevo sis-
tema de financiacién no acabaria con los problemas. Los factores que causan la re-
negociacién periédica de la financiacién, como el peso de las relaciones bilaterales o
las desigualdades en la financiacién por habitante entre las comunidades forales y
el resto de comunidades auténomas, estan lejos de desaparecer. Es previsible, por tan-
to, que estos factores contintien generando una inestabilidad en el sistema de finan-
ciacién, que alimenten futuros cambios en el sistema y reivindicaciones centrifugas
de caracter crénico.

Asi pues, la habilidad para abordar los retos y sortear los problemas suscitados por
la articulacién territorial del Estado, junto con la capacidad y el liderazgo del Gobier-
no para aliviar los efectos de la recesién econémica y acometer las reformas impres-
cindibles para asegurar la prosperidad futura, constituyen las cuestiones funda-
mentales para la estabilidad politica en el afio 2009.



El comienzo
de la legislatura

1. Introduccion

Frente a la legislatura pasada, durante la cual la con-
frontacion entre el Gobierno y la oposicién se centrd
en los estatutos de autonomia y el proceso de paz con
ETA, la gran protagonista del afio 2008 es la crisis eco-
ndémica. A principios de afio todos los organismos mul-
tilaterales y servicios de estudio privados revisaron muy
a la baja sus previsiones econémicas para el futuro. Pero
nadie anticipé la gravedad de la situacién econémica.
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En diciembre de 2007 el Gobierno rectifico sus previsiones y anticipé un crecimien-
to econdmico en 2008 del 3,1%. Semanas mas tarde, el Fondo Monetario Internacional
(FMI) fij6 esta cifra en el 2,8%y, por ejemplo, el Servicio de Estudios del BBVA en el
2,6%!. Todos se quedaron cortos respecto a la realidad de unas cifras cada vez peo-
res. Conforme avanzaron los meses, los datos fueron presagiando una crisis econémica
internacional mas grave y veloz de lo esperado, que se agravaba por las deficiencias pro-
pias del modelo de crecimiento espafiol. Por ello, la economia se fue convirtiendo a
pasos acelerados en el centro del debate politico.

Al tiempo, los partidos debieron interpretar los resultados electorales de marzoy
adaptar sus estrategias. Las dos principales formaciones politicas (PSOE y PP) ganaron
votos y escafos, aunque ninguna de las dos resulto satisfecha. El Gobierno socialista es-
peraba una victoria mas amplia. Por su parte, el Partido Popular (PP) se dividi6 en
dos bloques a proposito de su estrategia de oposicion.

Elnuevo panorama politico planteé numerosas preguntas. En primer lugar, silos dos
partidos incrementaron sus apoyos electorales, ;de donde procedian estos apoyos?; iqué
efectos electorales tuvo la estrategia de crispacion desarrollada por el PP durante la an-
terior legislatura? En segundo lugar, ;podia Mariano Rajoy cambiar su estrategia de opo-
sicion, enfrentdndose a las numerosas reticencias y limites? Tras las elecciones Rajoy de-
cidi6, en efecto, cambiar la “intensidad” de su discurso, menos crispado, optando por ha-
cer de la economia el principal tema de oposicién, y abandonando la lucha antiterrorista
y el debate territorial. ¢Es creible este cambio en la estrategia? En tercer lugar, ¢qué
consecuencias tiene para el Gobierno una crisis econémica mas grave de lo esperado?

En definitiva, en el arranque de la legislatura se observan numerosas diferencias con
el periodo anterior. Algunos cambios son producto de las circunstancias, mientras
que otros responden a decisiones de los dirigentes politicos. {Por qué se producen? ;Qué
consecuencias tienen?

2. El balance electoral del Gobierno

El 9 de marzo Rodriguez Zapatero se enfrenté por primera vez a unas elecciones como
presidente del Gobierno. Los resultados arrojaron una victoria socialista, que aumen-
t6 sus apoyos en 263.172 votos y 5 escafios (véase Tabla 1). Ademas, si comparamos
los resultados de 2008 con los de 2000, el avance electoral del PSOE bajo la direc-
cién de Rodriguez Zapatero es enorme: 9,7 puntos porcentuales y un incremento de
3.370.583 votos.

Por su lado, el PP perdié las elecciones, pero también aumenté sus votos y es-
cafios. Mariano Rajoy logro 514.866 votos mas que en 2004 y afiadi6 6 escafios a su

1 El Pais, 6-1-2008.



grupo parlamentario. Los resultados del PP en 2008 se aproximaron mucho a los
que logré en 2000, y entonces fueron suficientes para alcanzar la mayoria abso-
luta. En definitiva, los dos principales partidos avanzaron electoralmente, alcan-
zando la mayor concentracién parlamentaria bipartidista de la democracia. Los
retrocesos se concentraron en las formaciones minoritarias, a excepcion del Bloque
Nacionalista Gallego (BNG), Nafarroa Bai (NB), y Unién Progreso y Democracia
(UPyD). Los nacionalistas gallegos y navarros aumentaron ligeramente sus apoyos,
y UPyD entré por primera vez en el Parlamento. Las formaciones mas castigadas
fueron Izquierda Unida (IU) y Esquerra Republicana de Catalunya (ERC), socios
preferentes del Gobierno durante gran parte de la legislatura. IU perdi6 algo menos
de 300.000 votos y 3 escafios, mientras que ERC cedi6é mas de la mitad de sus
apoyos electorales y 5 escafios.

Los resultados electorales cobran mayor interés si realizamos el analisis por
comunidades auténomas (véase Tabla 9 en el Apéndice). El PSOE avanz6 nota-
blemente en el Pais Vasco, Aragén, Canarias y Catalufia, donde los nuevos apoyos
se convirtieron en escafios. Por otro lado, el PP reforzé sus posiciones en Murcia, la
Comunidad Valenciana y Madrid, principalmente, también con notables avances en
Andalucia y Castilla-La Mancha, comunidades con una gran tradiciéon de voto so-

Tabla 1

Resultados electorales

MIE 2004

Partido Votns ERcanns Violos Escanos Vit
P30E 11.288.335 43.5% 169 11.026.163 42.5% 164 7.818.752
PP 10.278.010 39.9% 154 0783144 37,7% 148 10.321.1782
1 869946 3,7T% 2 1284081 49% 5 1.263.043
Ciu ira42s 3,0% 10 835471 32% 10 a70.421
UPyD 308.079 11% 1

EAJ-PNY 06,128 1,1% 6 420980 1.6% T 353,953
ERC 298139 1.1% 3 652,186 2.5% B 194715
BMNG 212543 0.8% 2 208688 0,8% b 306 268
CC-PNC 174629 06% 2 235221 0,9% 3 248.261
PaA, GBGTR  02% 0 181868 0,7% 206.255
1C-\ 118.280
NA-BAI 62,398  0.2% 1 61.045 0.2% 1

EA 50,371 0.2% 0 80.905 03% ] 100,742
CHA 38202 01% i} 04252  0.3% 1 75,356
Total votantes 25900442 73.8% 26155436 T5.6% 232338 474
Abstencian Q172737 26.1% 8418395 243% 10.630.1688
Votos nulos 165.576  0.6% 284137 1.0% 158,200
Votos en blanco 286,182 1.1% 407,785 1.5% 366.823

Fusnlie KMimistano dal ineso

34.1%
44 5%
54%
4.1%

1.5%
0.8%
1.3%
1.1%
0.9%
0.5%

0.4%,
0.3%
68,7%
31.3%
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cialista. Si nos detenemos en los datos de participacién, vemos que en aquellas
comunidades auténomas donde aument6 la asistencia a las urnas es el partido de
Mariano Rajoy el que mas increment6 sus apoyos. Este resultado aparentemente
contradice el argumento de que, si aumenta la participacién, se incrementa el
apoyo a las fuerzas de izquierda?. Esta relacién entre participacién y voto a parti-
dos progresistas es relevante si atendemos al debate previo a las elecciones. Entonces
la pregunta era si la estrategia de crispacion del PP iba a producir una moviliza-
cién muy grande de sus propios votantes y una cierta desmovilizaciéon en el elec-
torado de centro-izquierda. A priori, viendo este resultado, podriamos decir que
asi fue. Pero antes de responder a esta intriga, la interpretacién de los datos elec-
torales exige un mayor analisis.

La distribucion territorial del voto es novedosa respecto a elecciones pasadas. Desde
1982, cuando un partido alcanzaba el gobierno aumentando su porcentaje de votos, sus
apoyos electorales en todas las comunidades auténomas aumentaban3. En cambio,
en las elecciones de 2008 el PSOE mejor6 sus resultados electorales respecto al
2004, pero este crecimiento electoral no se trasladé a todas las comunidades. Es de-
cir, por primera vez se produce una “territorializacién” de los apoyos®.

Varios pueden ser los factores que explican este resultado. En primer lugar, las
comunidades auténomas donde el PP sali6 reforzado tienen varias caracteristicas
similares: el Gobierno autonémico era del PP, estos gobiernos ejercian un gran
control sobre los medios de comunicaciéon publicos y el PSOE estaba inmerso en
batallas internas.

En segundo lugar, algunas de las principales politicas que habia desarrollado
el Gobierno tenian un marcado caracter territorial y los ciudadanos no poseen las
mismas preferencias con independencia de la comunidad auténoma donde residen.
Las Tablas 2 y 3, usando datos de encuesta del Centro de Investigaciones Sociol6-
gicas (CIS), muestran las opiniones de los electores sobre las politicas mas relevantes

2 Para un mayor desarrollo de estos argumentos, véase Ignacio Urquizu (2008), 9-M: elecciones tras la cris-
pacion, Claves de Razén Practica 181, pp. 48-57.

3 Las elecciones de 2004 son un claro ejemplo. Tanto si consideramos el nimero de papeletas sobre votantes
como sobre el censo, el PSOE crecié en todas las comunidades auténomas. En el afio 2000, si atendemos al
porcentaje de votos sobre los que acudieron a las urnas, esta premisa también se cumple. En cambio, las ganancias
electorales del PP sobre el censo no siempre fueron positivas y perdié votos, principalmente, en dos comuni-
dades autbnomas: Aragbn y Madrid. Ademads, en Asturias, Canarias y Castilla-La Mancha, el saldo también es ne-
gativo, pero proximo a o. En las elecciones de 1996 de nuevo esta regla también se cumple para el PP tanto si
observamos el niimero relativo de votos sobre censo como sobre votantes, a excepcion de Baleares.

4 Algunos trabajos previos ya han abordado esta cuestion. Véase Ignacio Urquizu (2008), 9-M: elecciones trasla
crispacién, Claves de Razon Prictica 181, pp. 48-57, y Julidn Santamaria y Henar Criado (2008), 9-M: eleccio-

nes de ratificacién, Claves de Razén Prictica 183, pp. 42-51.



de la legislatura segtn el territorio. En la Tabla 2 vemos las distintas posiciones
respecto al debate territorial. En los lugares donde el PSOE avanz6 electoralmen-
te —Cataluna y Pais Vasco- los ciudadanos prefieren mayor descentralizacion. En
cambio, donde el PP gané adeptos, la preferencia es la opuesta: que nada cambie.
La Tabla 3 recoge cuatro politicas relevantes del primer Gobierno de Rodriguez
Zapatero: inmigracién, proceso de paz con ETA, adopcién por parte de los homo-
sexuales y libertad religiosa. Las respuestas se miden en una escala de o a 10°. En
las tnicas politicas donde se encuentra un patrén similar a la distribucion territo-
rial de los apoyos electorales es en la negociacién con ETA y la adopcidén por parte
de homosexuales. En ambas cuestiones, catalanes y vascos se asemejan en sus
respuestas: son mas proclives a la negociacién con ETA y a permitir la adopcion por
parte de parejas del mismo sexo. En cambio, valencianos, madrilefios y murcia-
nos se muestran mas reticentes. En inmigracién y libertad religiosa no observamos
estas diferencias en las preferencias de los votantes, segiin la comunidad auténoma
donde habiten. Por ejemplo, respecto de estas otras politicas, vascos y madrilefios
tienen, de media, una opinién muy similar sobre la inmigracién, mientras que
catalanes, valencianos y murcianos se parecen mas.

Los datos de las Tablas 2 y 3 nos ayudan a interpretar la “territorializaciéon” de los apo-
yos electorales. Seguramente, lo que mas pudo contribuir a esta distribucion del voto
fue el debate sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia y el proceso de paz con
ETA. Ambas cuestiones generaron grandes diferencias entre los ciudadanos de las
distintas comunidades auténomas. En cambio, las cuestiones morales y la inmigracién
no parecen responder a una misma pauta territorial de distribucién de los apoyos.
No podemos concluir que las creencias religiosas y las convicciones morales hayan con-
tribuido a la “territorializacién” de las ganancias y pérdidas de votos.

Una interpretacion alternativa a las Tablas 2 y 3 podria ser que los ciudadanos
adaptan sus preferencias a su identificacion partidista. Es decir, podriamos argu-
mentar que si valencianos, madrilefios y murcianos se oponen a la descentraliza-
cién y al proceso de paz, ello se debe a que también lo rechaza su partido preferi-
do. Dicho en otras palabras, quizas los ciudadanos primero eligen a quién votar y
después adecuan su pensamiento a los discursos de su partido preferido, de tal

5 En inmigracién o significa que es positivo que vivan personas de diferente origen, cultura y religién y en el
10 se ubican las personas que creen que los inmigrantes ponen en peligro los valores y cultura de Espafa. En
la pregunta de adopcién por parte de los homosexuales, en el o se colocan aquellos que creen que homosexua-
les y heterosexuales tienen las mismas oportunidades y el 10 los que creen que no deberia estar permitida la adop-
cién por parte de los homosexuales. En la cuestién sobre el proceso de paz con ETA, el o significa acabar poli-
cialmente con la banda terrorista y en el 10 se ubican aquellos que estan a favor de la negociacién. Finalmente,
en la pregunta de religién, en el o encontramos los que desean defender los valores religiosos y la moral tradi-

cional y en el 10 se sittian los que defienden la libertad individual.
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Tabla 2
Preferencias por la organizacion del Estado, segin comunidad auténoma

Porcentaje sobre total de cludadancs

Lin Estado can un Lin Estada con Ln Estado doridde Ias Un Estado snquese  Total
Unico goblamo CCAA como an la CC AA lenpan mas fECDNOECE & las
central y actyahdad autonomia gueen |a CC AA la posbilicad
S gutonomias acluaidad de:canverlirss &n

nagiones

independienias

Cataluna 81 333 381 8 100
Pals Vasco 22 3,2 339 3256 100
C. Valanciana 14.3 65,1 16,5 39 100
Madrid 209 B13 14.2 35 100
Murcia 14,1 7.2 13.5 1.1 100
Resio da

Espana 10,7 £7.9 18,4 29 100

Foele CIE ITHT (afnl-mayno 2008

Tabla 3
Preferencias sobre las politicas, segun comunidad autonoma

Escalade 0a 10

Lrymtig (e Napooiadgion con ETA Adopcion por homaséuales Libartad relgicsa
Catalufa 4.8 586 39 7.3
Pais Vasco 3.6 6.8 3.2 69
C. Valenciana 4.6 4.1 4.6 5.8
Madnd 3.7 4.1 4.1 T4
Murcia 5.2 o 59 6.4
Resio de 4.2 39 4.8 6.7

Espana

Fumnie CIR 3TRT (marso. abil 2008&)

forma que las ideas politicas no serian previas a la decision de votar sino el resul-
tado. Pero, si este argumento fuera cierto, ¢por qué ciudadanos y politicos conser-
vadores coinciden en estas dos politicas y, en cambio, no parecen estar muy de acuer-
do respecto a la libertad religiosab?

6 Segtin los datos de la Tabla 4, en todas las comunidades auténomas los ciudadanos estin mucho mas pro-
ximos a defender la libertad individual (valor 10 en la escala) que a defender los valores religiosos (valor o).
En cambio, durante la legislatura 2004-2008, el PP sigui6 una estrategia de confrontacién donde la Iglesia

cat6lica desempein6 un papel muy relevante.



Tabla 4
Intencion de voto al PSOE y al PP, segun ideologia

Extrema izquierda (1-2) 62.7 60,2 1.2
lzquierda (3-4) 73.0 5.1 1.9
Centro izquierda (5) 46.4 39,9 227
Centro derecha (5) 12,6 5.6 70,8
Deracha (7-8) 57 23 83.2
Extrema derécha (3-10) 0.4 5.2 79.8
Sin Ideologia 28.7 25,3 23,5

Mo Enre parénines e JMETD O CHTEILONCE § CRON TREQOrE I0R0Mgrca @n |3 BSCaln o B0

Los Informes de la Democracia en Espafia (IDE) de 2007 y 2008 analizaron am-
pliamente la estrategia de la crispacién. Esta se caracteriza por ser un estilo de oposi-
cién duro en las formas, llegando en ocasiones al insulto, y por la confrontacion radical
con el partido rival en ciertos temas, especialmente los que no se sittian en la escala
izquierda-derecha, rompiendo todos los posibles consensos’. El PP opt6 por este tipo
de oposicién durante la legislatura 2004-2008. Su principal objetivo fue desmovili-
zar a los votantes mas moderados, aquellos que se autoubicaban en el centro ideol6-
gico. ¢En qué medida consigui6 el PP su objetivo?

La Tabla 4 nos muestra la intencién directa de voto segtin la ideologia de los en-
trevistados en 2004 y en 2008. Asi, podemos comparar el punto de partida de la le-
gislatura con lo ocurrido en las elecciones de marzo de 2008. Vemos que el PSOE gané
votantes entre los sectores mas de izquierdas (7,52 puntos porcentuales en la extre-
ma izquierda y 2,1 puntos en la izquierda), mientras que perdio 6,44 puntos en el
centro izquierda. El PP aument6 su apoyo entre todos sus potenciales votantes, aunque
no consiguié superar al PSOE en la categoria 5, el espacio ideologico mas importan-
te, puesto que decanta las elecciones. Entre los votantes sin ideologia declarada, el PSOE
fue el partido mas votado, aunque tanto socialistas como populares perdieron apoyos
dentro de este grupo. En definitiva, el PSOE consiguié mantenerse como la forma-
cién preferida dentro de dos sectores claves, los votantes de centro izquierda y sin
ideologia declarada, aunque perdi6 parte de los apoyos que tenia en 2004.

7 Para conocer mas sobre esta estrategia de oposicion, véase Informe sobre la Democracia en Espafia 2007 (IDE-
2007), Madrid, Fundaci6én Alternativas; Informe sobre la Democracia en Espafia 2008 (IDE-2008), Madrid, Fun-

dacién Alternativas; y José Marfa Maravall (2008), La confrontacién politica, Madrid, Taurus.

1.7
23.5
759
856
86,1
18.8
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Tabla 5

Preferencias por la organizacion del Estado segun ideologia

Extrema izquierda (1-2)
lzquierda (3-4)

Centro izgquierda (&)
Centro derecha (6)
Deracha (7-8)

Extrema derecha (9-10)
Sin ideoclogia

Total

i=2dn con u Lin Estadn rl Lin Estado donis Um Estsdo &n o Ttz

{ ol e | lag GO A S e
iral y ACiLahdan mas eufonamia gus . CE AR a
3 ol 15 = oA g Cony rsg 2l
6.8 4.4 28,2 16,5 100
54 61.2 250 8.3 100
10,9 B1.8 20,5 6.6 100
18,5 624 16.4 25 100
213 63,9 12,2 25 100
17.8 54.4 223 53 100
13.7 46 16,9 4.7 100
10,9 60,8 21,2 6.9 100

A pesar de esta merma de votos socialistas, este estilo de oposiciéon no permitié al
PP hacerse con la victoria electoral. La imagen que trasladé al electorado gener6 mie-
do y moviliz6 a votantes que, en otras circunstancias, quizas no hubiesen votado al PSOE.
Segtin los datos de la encuesta postelectoral, un 4,37% del electorado socialista apoyd
a Rodriguez Zapatero para impedir la victoria del PP. Y de éstos, el 40% no vot6 al PSOE
en 2004, viniendo gran parte de ellos de la abstencién (11,65%), Izquierda Unida (8,277%),
nuevos votantes (7,14%) y Convergencia i Unio (3,38%).

La pregunta que surge a continuacién es ¢por qué el PSOE perdi6 parte de su
electorado mas moderado? La estrategia de oposicién del PP encontré en la agenda
del Gobierno materias que pudo explotar, con cierto éxito, en su confrontacién con el
PSOE. Una de las cuestiones centrales de la legislatura pasada fue la reforma del Es-
tatuto de Autonomia de Catalufia. Como acabamos de ver, en cada comunidad auté-
noma se percibe de forma distinta el debate territorial. Si analizamos las preferencias
de los votantes segin su ideologia, en la Tabla 5 podemos ver la opinién de los espafioles
respecto de la descentralizacién. Podemos observar que, conforme se avanza desde la
extrema izquierda hacia la derecha, la opcion de mayor autonomia para las comuni-
dades auténomas recibe un menor respaldo. En cambio, el deseo de mayor centralis-
mo aumenta. Entre las posibles alternativas los ciudadanos se decantan mayoritaria-
mente por el statu quo. En todas las categorias ideologicas los entrevistados prefieren
que el modelo se conserve tal y como esta. Si comparamos estas cifras con los datos que
aparecen en el IDE 2008 (con datos procedentes de una encuesta del CIS de 2005),
en los tiltimos anos los votantes de extrema izquierda e izquierda se han desplazado ha-



Tabla 6

Preferencias por las politicas, segtin ideologia

Extrama 1zquierda 32 6.5 2.5
lzquiardsa 36 8.2 3.5
Centro izquierda 4.5 4.2 4.7
Centro darecha 4.8 2.7 2.8
Deracha 54 2.5 849
Extrema derecha 58 2.5 7.4
Sin ideclogia 4.7 38 53
Media 473 4.3 4.6

cia posiciones menos descentralizadoras. Hace tres anos los entrevistados de extre-
ma izquierda preferian mayor autonomia (34,9%) y los de izquierda se dividian entre
el modelo actual (50,99%) y mas autonomia (36,21%). En cambio, tras el debate terri-
torial de la pasada legislatura, los espafioles parecen menos proclives a la descentrali-
zacion. Este cambio en las preferencias resulta especialmente significativo entre los vo-
tantes de izquierda y extrema izquierda.

Ademas del debate territorial, el Gobierno de Rodriguez Zapatero desarrollé un am-
bicioso programa de derechos sociales e inicié un proceso de negociacién con ETA.
Estas cuestiones también fracturaron al electorado y pudieron contribuir a la pérdida
de apoyos entre los electores mas moderados. La Tabla 6 muestra qué relacién existi6
entre la ideologia de los ciudadanos y sus opiniones respecto de la inmigracién, el
proceso de paz, la adopcién por parte de los homosexuales y la libertad religiosa. Al igual
que en la Tabla 3, las respuestas se miden de una escala de o a 108. En tres de las cua-
tro politicas los votantes de centro izquierda estaban mas cerca de los electores de
centro derecha que de aquellos que se ubicaban en la izquierda: la inmigracién, la adop-
cién por parte de los homosexuales y la libertad religiosa. No obstante, de esta proxi-
midad entre ideologia y politicas no se pueden inferir sin mayor cuidado transferencias
de voto. Si analizamos con detenimiento las medias de los ciudadanos de centro de-
recha, en ocasiones se encuentran mucho mas cerca de la defensa de la libertad indi-
vidual que de los valores religiosos y estin mas proximos de una postura tolerante
hacia la inmigracién que de su rechazo frontal.

El debate que realmente polariz6 al electorado fue el proceso de paz con ETA. Los
datos de la Tabla 6 revelan una gran fractura y posiciones antagénicas entre los dos blo-

8 Véase nota 5.
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ques ideoldgicos. En definitiva, como observamos mas arriba, al analizar estas politicas
por comunidades auténomas, las cuestiones que pudieron reducir los apoyos electo-
rales del PSOE fueron el debate territorial y el proceso de negociacién con ETA9.

3. La formacion del Gobierno

Los resultados electorales ofrecieron pocas alternativas para la negociacion parlamen-
taria. Cuando el 11 de abril Rodriguez Zapatero fue reelegido por el Parlamento como pre-
sidente del Gobierno, necesito llegar a una segunda vuelta, puesto que en la primera
no alcanzo la mayoria absoluta. El lider socialista se convirtié asi en el segundo presidente
de la democracia espafiola investido por mayoria simple: el iinico precedente es Leopoldo
Calvo Sotelo, quien en 1981 también fue elegido en segunda vuelta. Unicamente los di-
putados socialistas apoyaron a su candidato, mientras que PP, ERCy UPyD se opusie-
ron a su eleccién. El resto de grupos politicos optd por la abstencion.

Varias son las razones que explican la formacion de un Gobierno con minoria
parlamentaria. En primer lugar, la suma de los escafios de IU y ERC, aliados durante
la anterior legislatura, no permiti6 ahora alcanzar la mayoria absoluta. Como hemos
visto, estas dos formaciones perdieron votos y diputados. Ademas, dados los resultados
electorales, existen dudas sobre si deseaban seguir prestando su respaldo al PSOE.
Los dirigentes politicos de estas formaciones interpretaron la pérdida de apoyos elec-
torales como resultado de su excesivo respaldo al Gobierno de Rodriguez Zapatero. Los
analisis electorales apuntan que parte de los nuevos apoyos que gané el PSOE provie-
nen de estos dos partidos1O,

En segundo lugar, las alternativas a IU e ERC son el Partido Nacionalista Vasco (PNV)
y Convergencia i Uni6 (CiU), pero ninguna de estas dos formaciones tenia incenti-
vos para llegar a acuerdos con el Gobierno socialista. Los nacionalistas catalanes tienen
como prioridad recuperar la Generalitat. Ademas, creen que deberian gobernar ellos en
Catalufa, puesto que en las elecciones autonémicas de 2006 fueron el partido que
obtuvo mas votos y escafios. Sélo la reedicion del tripartito les apart6 del gobierno y cul-
pan al PSOE de no haber respetado su victoria electoral. El caso de los nacionalistas vas-
cos es algo diferente, aunque temian encontrarse en la misma situacion que CiU en

9 Recientes estudios académicos han llegado a conclusiones muy similares. Si analizamos en profundidad los
votantes oscilantes (aquellos que votan a dos partidos distintos en elecciones consecutivas del mismo nivel),
observamos que la decision de voto de estos electores en 2006 se ve especialmente afectada por la politica an-
titerrorista y el debate territorial. Véase Didac Queralt (2008), Determinantes del voto swing en Espafia, Insti-
tuto Juan March, Estudio / Working Paper 238.

10 Véase Ignacio Urquizu (2008), 9-M: elecciones tras la crispacion, Claves de Razon Practica 181, pp. 48-57, y Julian

Santamaria y Henar Criado (2008), 9-M: elecciones de ratificacién, Claves de Razén Prictica 183, pp. 42-51.



muy poco tiempo. El PNV tenia en el horizonte las elecciones autonémicas y el
PSOE es su principal rival politico. Los socialistas fueron la fuerza politica mas vota-
daen el Pais Vasco en las elecciones generales de 2008, aventajando a los nacionalistas
en casi124.000 votos. Ademas, el PSOE se alz6 con la victoria en las tres provincias vas-
cas, superando por primera vez al PNV en uno de sus feudos electorales: Vizcaya. En
definitiva, en ambos casos la arena de competicién electoral autonémica aleja la posi-
bilidad de pactos entre socialistas y nacionalistas vascos y catalanes.

En tercer lugar, el PSOE decidi6 no negociar con ninguna fuerza politica la elec-
ci6én de Rodriguez Zapatero. Los dirigentes socialistas quisieron transmitir un mensaje
de independencia frente al resto de grupos, seguramente como respuesta a la conti-
nua acusaciéon del PP, durante la anterior legislatura, de ser el Gobierno prisionero
de sus aliados politicos. Por ello, para evitar una imagen de atadura y dependencia,
los socialistas optaron por no contar con los apoyos de otros grupos parlamentarios. No
obstante, cabe dudar de que haya sido una estrategia acertada. El PSOE no cuenta
con una mayoria suficiente en la cdmara y los votos de otras formaciones son necesa-
rios para sacar adelante cuestiones tan importantes como, por ejemplo, los Presupuestos
Generales del Estado. Por lo tanto, aunque en la sesioén de investidura los socialistas
transmitiesen una imagen de independencia, durante la legislatura este mensaje
puede ser menos creible.

El discurso de investidura de Rodriguez Zapatero se centré en la politica econémi-
cay la politica social. Estos dos bloques representaron la mitad de su intervenciéon. En
ella anticip6 la “desaceleracion” econémica y el aumento del desempleo. Sus recetas fue-
ron claramente socialdemocratas: usar el gasto ptblico para proteger a los mas indefensos
ante la crisis y para introducir cambios en el modelo productivo. Ademas, se compro-
metié a cumplir con sus promesas electorales: deducir 400 euros en el Impuesto so-
bre la Renta, aumentar el salario minimo hasta los 8oo euros al final de la legislatura
e incrementar las pensiones de jubilacién con cényuge a cargo y de viudedad.

La primera decisién del presidente del Gobierno, como es obvio, fue la formacién
de su nuevo gabinete. Los cambios consistieron en sustituciones de algunos minis-
tros y en la reasignacién de competencias entre varios ministerios. Abandonaron el Go-
bierno José Antonio Alonso, Jestis Caldera, Joan Clos y Cristina Narbona. El primero
paso a ser el portavoz parlamentario, mientras que Clos y Narbona fueron destinados a
puestos diplomaticos. El cambio de tareas de José Antonio Alonso pretendié mejorar la
politica de comunicacién del Gobierno: dada la especial sintonia entre el presidente del
Gobiernoy el nuevo portavoz parlamentario, la coordinacién entre el Ejecutivo y el Gru-
po Parlamentario Socialista podia resultar sencilla. Ademas, en el illtimo barémetro pre-
vio a las elecciones, José Antonio Alonso aparecié como el tercer ministro mejor va-
lorado y constituia un capital politico relevante.

Los otros tres ministros fueron reemplazados por Miguel Sebastian, quien asu-
mib la cartera de Industria, Cristina Garmendia, que paso a gestionar Ciencia e Inno-
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vacion, Celestino Corbacho, que sustituy6 a Caldera al frente de Trabajo, y Bibiana Aido,
que se hizo cargo del nuevo Ministerio de Igualdad. Los tres primeros estaban direc-
tamente relacionados con la gestion de la crisis econdmica.

Ademas, también se produjo una redistribucién de las competencias. El Ministe-
rio de Educaciéon y Ciencia perdié lo relacionado con investigacién y universidades, que
paso al nuevo Ministerio de Ciencia e Innovacién. Pero, al mismo tiempo, Mercedes
Cabrera asumio las competencias de politica social. El nuevo Ministerio de Igualdad
atendia a cuestiones transversales, sin competencias especificas a excepciéon de la vio-
lencia de género.

Esta redistribucién de competencias dio lugar a diversos conflictos entre los mi-
nisterios de Industria y de Ciencia e Innovacion. Las politicas de investigaciéon y
desarrollo competen tanto a empresas privadas como a centros publicos, y ambos
ministerios pretendian ser los responsables de su gestiénll. Este tipo de conflicto
no constituye una anomalia: la asignacion gubernamental de las politicas de cien-
cia, investigacion e innovacién tecnoldgica ha variado mucho a lo largo del tiempo
en bastantes paises europeos y los ajustes produjeron problemas similares (Francia es
un buen ejemplo de ello).

4. El cambio en la estrategia de oposicion

Los resultados de las elecciones generales presentaron al PP un dilema producto de
su estrategia de crispacién. Por un lado, no result6 ser una estrategia ganadora, pues-
to que perdio las elecciones. Por otro, en el caso de que hubiese superado al
PSOE, no hubiese tenido con quién pactar. El estilo crispado le llev6 a la soledad par-
lamentaria. Dicho de otra forma, la estrategia de crispacién no le permite ni ga-
nar ni gobernar.

Su estrategia de oposiciéon produjo, ademas, una movilizacién de votantes para
impedir la victoria del PP. Como acabamos de observar, un 4,37% del electorado so-
cialista admite haber votado a Rodriguez Zapatero para impedir la victoria del PP.
Ademas, estudios postelectorales han detectado un trasvase de voto desde fuerzas na-
cionalistas hacia el PSOE12, De hecho, parte de la victoria socialista se apoy6 en las
comunidades auténomas con mayor sentimiento nacionalista. Por todo ello, el equi-
po de Mariano Rajoy decidié cambiar de estrategia tras las elecciones.

11 Por ejemplo, ambos ministerios pelean por las competencias del sector aeroespacial. Fruto de este conflicto,
cada ministerio decide enviar a su propio representante a la reunién de la Agencia Europea del Espacio. Este pul-
so politico se mantuvo a lo largo de todo el verano. Véase El Pais, 16-09-2008.

12 Véase Ignacio Urquizu (2008), 9-M: elecciones tras la crispacion, Claves de Razon Practica 181, pp. 48-57, y Julian

Santamaria y Henar Criado (2008), 9-M: elecciones de ratificacién, Claves de Razén Practica 183, pp. 42-51.



En esta nueva etapa la economia pasa al primer lugar del debate politico, desplazando
los temas de la organizacion territorial del Estado y la lucha antiterrorista. Es cierto
que las circunstancias obligan a hablar de la situacién econémica: los malos datos
econdmicos permiten a la oposicién criticar al Gobierno. Ademas, la confrontacién por
la politica autonémica y por el proceso de paz con ETA pierde sentido desde el verano
de 2007, una vez que la reforma de los principales estatutos de autonomia finaliza y
ETA decide romper unilateralmente la tregua. Los resultados de la estrategia del PP de-

penderan de que los ciudadanos atribuyan al Gobierno la responsabilidad de una crisis
en principio de naturaleza internacional y de que el PP les parezca una mejor opcién
para salir de tal crisis.

En esta nueva etapa no s6lo cambian los temas de la agenda, sino también las for-
mas. Se abandona el estilo crispado y los insultos. La oposicién pasa a consistir, en
palabras de Soraya Sienz de Santamaria, portavoz parlamentaria del PP, en “criticar
lo que a uno no le parece bien y apoyar lo que le parece bien”13. Asi, por ejemplo,
Mariano Rajoy secunda algunas de las medidas que pone en marcha el Gobierno
para atajar la crisis financieral4. El objetivo de esta estrategia de oposicién es presen-
tarse como una alternativa de Gobierno. Si en la legislatura pasada se trataba de des-
movilizar a los votantes mas moderados, en esta nueva etapa se busca convencerles para
lograr su voto, tratando, ademas, de reducir el rechazo generado en algunos territorios,
especialmente en el Pais Vasco y Catalufa.

Este cambio de estrategia no es sencillo. Las primeras resistencias surgen dentro de
la organizacién. Un destacado grupo de miembros del PP, en alianza con los medios de
comunicacién que habian alentado la estrategia de crispacion y con la Fundacion para
el Analisis y los Estudios Sociales (FAES), decide hacer frente al giro hacia una mayor mo-
deracion. Estos disidentes pretenden que Mariano Rajoy no sea de nuevo el lider del PP
y que la estrategia de oposicién no cambie. Desde FAES argumentan:

“Desde el punto de vista de la estrategia electoral, resultaria, pues, erréneo
que se tratara de buscar un punto mas centrado de la falsa escala ideologi-
ca mediante un oscurecimiento de los mensajes o mediante el desvaneci-
miento intencionado de las ideas y de las politicas que el electorado reco-
noce como propias del PP. Se puede ganar situado lejos del centro tedrico,
pero no se puede ganar sin dejar claro lo que se es (...) Por tanto, el analisis
electoral sugiere que los resultados de marzo de 2008 deben llevar al PP a
aumentar su competencia con el PSOE, no a rebajarla, porque la causa de
la derrota no estuvo en un exceso de claridad en el mensaje”15,

13 Véase Publico, 26-11-2008.
14 Véase El Pais, 15-10-2008.
15 Véase Miguel Angel Quintanilla Navarro (2008), Tras el 9-M: perder y perderse, Cuadernos de pensamien-

to politico 20, Fundacién para el Andlisis y los Estudios Sociales, p. 106.
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Tras las elecciones, en junio de 2008, se celebré el Congreso Nacional del PP.
En el periodo que trascurri entre las elecciones y el Congreso se inici6 una cam-
pafia de desestabilizacién interna. Comenzo asi la tictica de los “lunes negros”. Cada
lunes daba comienzo, en palabras del director de informativos de la COPE, una
“semana de pasién para Mariano Rajoy”16. Asi, se daba a conocer una mala noticia
que marcase la agenda del PP hasta el siguiente lunes. El martes 29 de abril Eduar-
do Zaplana, hasta entonces portavoz parlamentario del Partido Popular, comunicéd
su fichaje por Telef6nica. La semana siguiente, el lunes 5 de mayo, Angel Acebes anun-
ci6 a Mariano Rajoy que no deseaba continuar en la primera linea del PP. Una se-
mana después, el lunes 12 mayo, Maria San Gil, presidenta del PP del Pais Vasco,
difunde su abandono de la ponencia politica del Congreso del PP por desavenen-
cias ideoldgicas. Dos semanas mas tarde, el lunes 26 de mayo, Gabriel Elorriaga, has-
ta entonces secretario de comunicaciéon del PP, publica en el diario El Mundo un
articulo en el que concluye: “Hay proyectos y hay equipos disponibles, lo que aho-
ra se necesita es un liderazgo renovado, sélido e integrador, y eso es algo que aunque
me pese, Mariano Rajoy no est4 en condiciones de ofrecer”1”.

Pero estos criticos no han sido capaces de presentar un liderazgo alternativo. Tan-
to Esperanza Aguirre como Juan Costa no acabaron de anunciar su candidatura
alternativa en el Congreso Nacional. Esto no ha significado que los criticos cesa-
sen en sus hostilidades. En noviembre la secretaria general del Partido Popular, Ma-
ria Dolores de Cospedal, admitié que “en el PP hay algunos cobardes anénimos que
reman en contra”l8. Dos semanas después, José Maria Aznar, en el Congreso de
Nuevas Generaciones de Madrid, contest6 diciendo: “necesitamos un gran entre-
nador, equipo y estrategia, pero sobre todo, si salis al partido, salir a ganarlo. En
politica no se esta para empatar ni para heredar, se estd para ganar. Cuando he-
mos salido a ganar el partido, lo hemos ganado y, cuando hemos salido a heredar-
lo, nos quedamos sin nada”19.

A comienzos de 2009 se han celebrado elecciones en el Pais Vasco y Galicia.
Desde FAES anticiparon que “la estrategia y el liderazgo de la oposicién se van a ver
condicionados sobre todo por esos procesos electorales intermedios”29. Si la divi-
si6én interna persistiese, el PP no pareceria estar en las mejores condiciones para

16 Véase Ignacio Villa (2008) Prohibido Pasar. La historia oculta de la crisis del PP. Madrid, La Esfera de los
Libros, p. 87.

17 Véase El Mundo, 26-05-2008.

18 Véase El Pais, 9-11-2008.

19 Véase El Pais, 23-11-2008.

20 Véase José Ignacio Wert (2008), 9-M: entre el centro y los extremos, Cuadernos de pensamiento politico

20, Fundacién para el Anélisis y los Estudios Sociales, p. 84.



Tabla 7

Intencion de voto al PP, segun ideologia

Octubre 2007 0.0 1.6 18,9 76,2 835
Marzo 2008 1.2 1.1 22,1 61,7 81.4
Abril 2008 1.6 1.6 23.2 70.3 BG, 7
Julio 2008 0.e 2.1 270 E9.8 83.7
Cctubre 2008 0.0 35 23.7 68,0 B5.8

enfrentarse a estas elecciones: los votantes suelen castigar las divisiones internas21.
Por lo tanto, los criticos tenian incentivos para persistir en sus hostilidades: si los
resultados electorales no fuesen buenos, el liderazgo de Mariano Rajoy podria ter-
minarse y les seria posible competir en las elecciones generales de 2012 con un
nuevo lider. El desenlace electoral no aumenté los conflictos internos, puesto que
Nufiez Feijoo accedi6 al poder en Galicia. Aunque tampoco fueron unos resultados ex-
cepcionales: el Partido Popular mantuvo sus apoyos en Galicia y perdi6 casi el 30%
de sus votos en el Pais Vasco.

Un problema que afronta el cambio de estrategia es la credibilidad. ¢Por qué los
votantes van a creer que el lider del PP de 2008 es distinto del Mariano Rajoy que
alent6 a machamartillo la estrategia de la crispacién? Dicho de otra forma, ¢pueden
resultar creibles ahora los mensajes moderados? Sabemos que la credibilidad de un
mensaje estd muy relacionada con la ideologia del que lo escucha. Cuanto mas cerca-
nos ideolégicamente estan los votantes a unos politicos, mas creibles serdn los men-
sajes de éstos22. Pero en el caso de Mariano Rajoy, este efecto queda menoscabado den-
tro de sus propias filas, donde han surgido las mayores resistencias a la moderacion.
Ala dificultad de convencer a aquellos que se encuentran mas alejados ideoldgicamente
se afaden las resistencias de aquellos electores conservadores que simpaticen con
los disidentes dentro del PP.

21 Véase José Maria Maravall (2008), The political consequences of internal party democracy e Ignacio San-
chez-Cuenca (2008), How can governments be accountable if voters vote ideologically? en José Maria Mara-
vall e Ignacio Sanchez-Cuenca (Eds.), Controlling governments: voters, institutions and accountability. Nueva
York, Cambridge University Press.

22 Véase David Austen-Smith (1992), Strategic models of talk in political decision making. International Poli-

tical Science Review 82 (2), pp. 405-22.
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La duda final que surge es si conseguird Mariano Rajoy atraer a los votantes mas
moderados. Podemos analizar qué efectos ha tenido sobre los votantes la nueva estra-
tegia en el primer afio de la legislatura. La Tabla 77 recoge la intencién directa de voto,
segtn la ideologia de los ciudadanos, entre octubre de 2007 y octubre de 2008. Podemos
ver que el apoyo al PP aumenta entre los ciudadanos sin ideologia declarada y los que
se sittian en el 5 de la escala ideologica. En julio se produjo, por el contrario, un des-
censo del apoyo al PP entre los votantes situados mas a la derecha, tal vez debido al
conflicto interno entre los moderados y los defensores de la estrategia de la crispacion.

En definitiva, cuando el PP ha mandado sefiales de que optaba por la moderacién, por
ejemplo, en el Congreso Nacional de junio, su intencién de voto ha aumentado entre
los electores moderados o sin ideologia, mientras que ha descendido entre los extremistas.

5. Los dilemas del Gobierno

Los resultados electorales también generaron insatisfaccion entre los socialistas. Du-
rante la primera legislatura de Rodriguez Zapatero la buena gestiéon econémica fue
acompafiada por avances en derechos sociales y por la extensién de derechos civiles a
varios colectivos. Pero esto no fue suficiente para lograr una mayoria parlamentaria mas
amplia y aumentar la distancia respecto al PP.

La distribucién territorial de los apoyos electorales del PSOE presenta retos y limi-
tes a las estrategias del Gobierno. La victoria socialista fue posible gracias a su au-
mento en votos en el Pais Vasco y Cataluia. Estas dos comunidades auténomas tienen,
respectivamente, la segunda y cuarta renta per cdpita més alta de Espafia23. Al mis-
mo tiempo, en algunas de las regiones tradicionalmente socialistas disminuyeron
sus apoyos electorales (véase Tabla g del Apéndice) y estas comunidades se encuentran
en el vagon de cola de la riqueza nacional?4. ;Cémo conjugar los intereses contrapuestos
de estos territorios? Si es complicado desarrollar politicas ptblicas que satisfagan a
regiones con un alto grado de desigualdad econémica, esta dificultad se agrava por la
necesidad de buscar apoyos parlamentarios entre partidos nacionalistas, por la nego-
ciacion del modelo de financiacion autonémico y por la crisis econémica.

Como hemos visto, el PSOE decidié que Rodriguez Zapatero fuese elegido pre-
sidente del Gobierno sin el apoyo del resto de grupos de la cdmara para manifestar
autonomia frente al resto de formaciones nacionalistas, pero, para conseguir una ma-
yoria parlamentaria, necesita a fuerzas nacionalistas. Por ello el PP puede rescatar
el mensaje de un Gobierno “vendido” a los intereses de las minorias nacionalistas

23 Véase Instituto Nacional de Estadistica.
24 Segun el Instituto Nacional de Estadistica, Castilla-La Mancha, Andalucia y Extremadura, por este orden, ocu-

pan los tltimos lugares de renta per cpita.



y el apoyo socialista en comunidades autébnomas que son fundamentales para la
victoria del PSOE puede resentirse.

Como analizamos en detalle en otro capitulo del IDE-2009, un nuevo modelo de fi-
nanciacién autonémica requiere que el PSOE y el PP coordinen una postura comtin
dentro de su organizacién. Pero los intereses de cada comunidad auténoma pueden en-
trar en conflicto con los intereses de cada partido. Asi, por ejemplo, Catalufia, goberna-
da por los socialistas, puede hacer frente comtin con la Comunidad Valenciana, gobernada
por el PP25, Ninguno de los dos partidos escapa de este problema. La organizacién te-
rritorial del poder en Espana ha creado la figura de los barones territoriales: los lideres
nacionales asientan su poder sobre el respaldo de aquéllos. El enorme proceso de des-
centralizacién politica y econémica vivido en los tltimos 25 afios en Espafia ha transfe-
rido una gran cantidad de recursos a las comunidades auténomas y ha dotado a los diri-
gentes regionales de mucha autonomia politica. Ademds, en el caso del PP, las disputas
internas han debilitado el liderazgo de Mariano Rajoy: sus criticos le acusan de haber
“territorializado” el partido?6. En definitiva, tanto el Gobierno como la oposicién deben
abordar el debate territorial sin olvidarse de sus propios compatfieros de partido.

En la negociacién del modelo de financiacion tiene un peso muy grande la Genera-
litat de Catalufia. Un importante problema politico durante la anterior legislatura fueron
las relaciones del Ejecutivo central con el Gobierno de coalicion catalan. La disposicién
final primera del nuevo Estatut fija un plazo de dos afios, desde su entrada en vigor,
para desarrollar el titulo de financiacién autonémica. El plazo finaliz6 el 9 de agosto
de 2008. Durante esa cuenta atras se publicaron las balanzas fiscales, que anticiparon
las posturas enfrentadas entre aquellos que creen que Catalufia esta siendo expoliada
y los que ven a los catalanes como insolidarios. Cuando el Gobierno present6 su mo-
delo de financiacion, no convenci6 a nadie. En definitiva, el tripartito catalan mantiene
el peso que tuvo en la anterior legislatura y dificulta la estrategia del PSOE a la hora de
conciliar los intereses de los territorios donde logra sus mayores apoyos electorales.

6. Las consecuencias politicas de la crisis economica

La accién del Gobierno en la nueva legislatura se encuentra ante un escenario radi-
calmente distinto, debido a la crisis econémica. A comienzos de 2008 ningtin orga-
nismo, nacional o internacional, anticip6 la gravedad de los problemas. El crecimien-
to entré en nimeros negativos en el tercer trimestre y todas las instituciones se vie-
ron obligadas a revisar de modo reiterado sus pronosticos.

25 Véase El Pais, 24-07-2008.
26 Véase Ignacio Villa (2008), Prohibido Pasar. La historia oculta de la crisis del PP. Madrid, La Esfera de los

Libros, pp. 117-24.
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Grafico 1

Evaluacion de la situacion econémica actual (enero 1995 - octubre 2008)

El origen de esta crisis econémica es internacional. Se ha traducido en una profunda
falta de confianza en las instituciones financieras y en una paralisis de los mercados
de capital. Pero la economia espafiola tiene elementos propios que agudizan la crisis.
El sector de la construccion esta sobredimensionado: en 2007 representaba el 12,3% del
PIB espafiol2’, el porcentaje mas alto de toda la Unién Europea. Tanto en la Eurozo-
na como en la Europa de los 27 esta cifra es, de media, el 6,5%. Unicamente Ruma-
nia, conun10,3%, y Lituania, con un 10,2%, se aproximan a los datos espafioles. Al gran
peso de la construccién en Espafia ha contribuido una politica fiscal que ha incenti-
vado la compra de vivienda, asi como un ciclo de tipos de interés muy bajos. La eco-
nomia espafiola (*) tiene también una fuerte dependencia del exterior?8 y su balanza de
pagos es negativa. Esa dependencia se refiere al suministro energético y a la necesi-
dad de una fuerte financiacién exterior (la economia espafiola invierte mas de lo que
ahorra; este desequilibrio se cubre acudiendo a endeudarse a los mercados interna-
cionales, que son los que se han secado en el Gltimo afio y medio).

Por lo tanto, el comienzo de la legislatura ha sido un periodo de gran incertidum-
bre econémica. Asilo han percibido los ciudadanos. El Grafico 1 recoge la valoracion de
la situacién econémica en Espafia entre enero de 1995 y octubre de 2008. A finales

27 Fuente: Eurostat.
(*) El analisis extenso de la crisis financiera internacional y sus consecuencias en Espafia figura en el capitulo
2 del Informe

28 Fuente: Banco de Espafia.



Grafico 2

Evaluacion de la situacion prospectiva de la economia
(marzo 2004 - octubre 2008)

de 2007 se dispararon las evaluaciones negativas hasta algo mas del 30% del total de
respuestas, alcanzando el 40% a principios de 2008 y el 63,4% un afio después?9.
Estos datos son muy similares a los de la anterior crisis econémica (1993-1995). En el
Grafico, el inicio de la serie se parece mucho a la distribucion actual de las opiniones de
los ciudadanos.

Esta evaluacion negativa de la situacion econémica ha ido acompafiada de un no-
table aumento del pesimismo respecto del futuro (Grafico 2). Es cierto que durante la
anterior legislatura las evaluaciones pesimistas eran ya mas frecuentes que las opti-
mistas, pero esta diferencia se incremento a finales de 2007. Aquellos que creen que
el futuro es mucho mas oscuro que el presente pasaron del 33,5% (en octubre de
2007) al 64,7% (en octubre de 2008), mientras que los optimistas evolucionaron
desde el 12,6% (en octubre de 2007) y el 12,2% (en octubre 2008).

Esta valoracion de la situacion econémica ha tenido escasos efectos sobre los apoyos
electorales del Gobierno. La Tabla 8 muestra la intencién directa de voto de los ciuda-
danos, segin su adscripcion ideolégica. Los cambios entre octubre de 2007 y octu-
bre de 2008 parecen escasos. El PSOE sigue contando con similares apoyos en su
electorado potencial, manteniéndose estable la intencién de voto entre los ciudada-

29 En octubre de 2007, Julidn Santamarfa, en un articulo en La Vanguardia, llega a similares conclusiones usan-
do datos de la empresa Noxa. El autor ya anticipa un cambio de ciclo en la opinién ptblica. Véase Entre el oto-

fio y la primavera, La Vanguardia, 7-10-2007.
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Tabla 8

Intencion de voto al PSOE, segun ideologia

Octubre 2007
Marzo 2008
Abril 2008
Julio 2008
Octubre 2008

50

51,7 715 38,2 58 5.1 57 26,5
61,2 68,5 33,2 14,2 6.04 0.0 20,9
52,5 76.0 38,9 5,04 4.4 7.4 24,8
482 70,4 30,5 3.2 3.0 78 228
53,5 66,6 46 10,04 2.9 2.4 253

nos que se ubican en el centro izquierda y que no tienen una ideologia declarada. Es-
tos son dos grupos muy importantes para ganar unas elecciones: en el barémetro de oc-
tubre de 2008 suponian el 41,56% del electorado.

Si comparamos estos apoyos electorales del PSOE con los del PP (véase la Ta-
bla ), el PSOE sigue siendo la formacion preferida entre aquellos que se sittan
en el 5 de la escala ideolégica, aunque las diferencias se han reducido notable-
mente en el Gltimo afio. De hecho, mientras que en el barémetro de julio de
2008 algo mas de 3 puntos separaban a ambas formaciones, casi un afio antes,
en octubre de 2007, la diferencia era de 17,21 puntos. Entre los ciudadanos sin
ideologia declarada, las diferencias también se redujeron en el Gltimo afio: si en
octubre de 2007 el PSOE disfrutaba de 8,28 puntos de ventaja, un afio mas tarde
la diferencia se redujo a 1,26 (véase el Grafico 3 en el Apéndice). Estas reduccio-
nes de las diferencias entre los dos partidos en estos dos grupos importantes de
votantes son resultado del notable avance del Partido Popular en el tltimo afio.

¢Cémo cabe explicar esta aproximacién en los apoyos electorales? Puede suceder, en
primer lugar, que la estrategia de oposicion del PP esté produciendo frutos, aunque qui-
za sea demasiado pronto para llegar a esta conclusion: ha pasado muy poco espacio
de tiempo entre la crispacién y la moderacion; ademas, este cambio afronta numerosos
problemas. Puede suceder también que los cambios electorales se deban a la actua-
ci6én del Ejecutivo en los primeros compases de la legislatura. Cuando la crisis econé-
mica se manifesté como mucho mas profunda de lo que se esperaba, el Gobierno
balbuce6 mucho y se dejé arrastrar a una absurda pugna semantica sobre el signifi-
cado del concepto crisis, que aprovecho la oposicion. La imagen que trasladé el Gobierno
fue de improvisacion y de evadir la realidad. Seguramente por ello en el barémetro
de julio de 2008 los apoyos electorales del PSOE descendieron entre casi todos los
grupos de electores, sobre todo entre los votantes de extrema izquierda, centro izquierda



y sin ideologia declarada. Tras el verano, el Gobierno intent6 reaccionar y tomé medi-
das significativas frente a la crisis econémica, aunque posiblemente no logré evitar la
sensacién de que algunas de ellas eran improvisaciones sobre la marcha, ante la
acentuacién y multiplicacién de los datos negativos. El presidente del Gobierno com-
pareci6 en varias ocasiones en el Parlamento, anunci6 sucesivos paquetes de medi-
das econémicas y particip6 en la cumbre internacional del G-20 en Washington,
donde se intent6 abordar de forma coordinada la crisis econémica.

La agenda del Gobierno ha experimentado notables modificaciones. La amplia-
ci6én de derechos civiles ha pasado a un segundo plano y la politica social se ha fijado
como objetivo paliar los efectos de la crisis. El Ejecutivo ha concentrado sus esfuer-
zos en adoptar medidas que devuelvan la confianza a los mercados de capitalesy a
los consumidores. También ha aprobado ayudas para trabajadores en paro, para ge-
nerar empleo en pequefias y medianas empresas y a través de actuaciones de los go-
biernos locales. En definitiva, la economia ha adquirido un protagonismo que no
tuvo en la primera legislatura de Rodriguez Zapatero.

Pero las condiciones econémicas, incluso aquellas que conllevan a una profunda cri-
sis, no tienen consecuencias politicas inexorables. La crisis que se ha manifestado
con toda su brutalidad en el 2008 no ha generado mayores dificultades politicas para
muchos partidos en el gobierno. El caso de Gordon Brown, en Gran Bretafia, es un ejem-
plo muy evidente: en un primer momento la crisis parecié haberle reforzado como
primer ministro, mostrando un liderazgo que se hallaba cuestionado incluso dentro del
propio Partido Laborista. La experiencia indica que todo depende de como se aborde
la crisis, se tomen decisiones, se demuestre capacidad y decisiéon. En Espana Felipe Gon-
zalez gano las elecciones de 1993 en medio de una profunda crisis, perdiendo las de
1996 cuando la economia ya se habia recuperado. Casos parecidos abundan: Jacques
Chirac como primer ministro en Francia en 1988, Gerhard Schroder en Alemania en
el 2002, John Major en el Reino Unido en 1992 y 1997 ofrecen ejemplos de derrotas
en momentos de expansion econdmica y victorias gobernando en tiempos de crisis.
Una buena parte de lo que suceda depende de como interpreten los ciudadanos la si-
tuacion, de a quién atribuyan la responsabilidad por lo que viven. Y también de lo
que ofrezca la oposicion y la confianza que genere en medio de turbulencias e incer-
tidumbres. Al acabar 2008, el caracter generalizado de la crisis no permitia interpre-
tarlo seriamente como el resultado de la politica econdémica del Gobierno y, en Espa-
fia, como en el resto de paises europeos, los partidos en la oposicién no ofrecian nin-
guna politica alternativa, desconcertados por la complejidad de la situacién. Asi que
el futuro de la oposicion y del Gobierno en Espafia parecia depender, en muy gran
medida, de razones politicas.
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Las elecciones de marzo de 2008 de-
terminaron gran parte de la vida poli-
tica de los siguientes meses. Ni el Go-

bierno ni la oposicién quedaron satisfechos
con los resultados electorales y eso les lle-
vo arevisar gran parte de las estrategias se-
guidas durante la anterior legislatura. Es-
tos cambios no son sencillos e implican cos-
tes para los dos partidos. Ademas, tampoco
son definitivos, puesto que unos malos
resultados en las elecciones autonémicas y
europeas de 2009 obligaran probable-
mente a revisar de nuevo las estrategias.

La consecuencia politica mas im-

portante de los resultados electorales

fue la divisién interna del PP. Una
parte de los dirigentes conservadores han op-
tado por modificar la estrategia de oposiciéon
y presentarse como alternativa de gobier-
no. Mientras que en la legislatura pasada
el objetivo era desmovilizar a una parte del
electorado, en el primer afio de la actual se
ha optado por convencerles para ganar su
apoyo. Este cambio ha generado resistencias
dentro del PP, especialmente entre los que
alentaron la estrategia de crispacién. Aho-
ra bien, los criticos han alimentado la divi-
si6n interna, pero no han presentado una al-
ternativa. Ademas, el nuevo estilo sufre pro-
blemas de credibilidad: ¢por qué los
ciudadanos van a creer que el lider del PP de
2008 es distinto del Mariano Rajoy que alen-
taba la estaba la estrategia de crispacion?

Los resultados electorales tam-
bién presentan un desafio para el

PSOE: ¢como combinar los in-

tereses contrapuestos de sus principales
apoyos territoriales? Gran parte de su vic-
toria electoral se explica por los votos
recibidos en las comunidades auténo-
mas con mayor renta per capita. Al mis-
mo tiempo sus apoyos tradicionales es-
tan en las regiones con menor riqueza.

Si ha habido un protagonista

de la coyuntura, ha sido la cri-

sis econémica. Ningiin organis-
mo ni servicio de estudios anticip6 la
gravedad de la situacién ni su velocidad
de contagio y durante el afio se ha asis-
tido a un espectacular deterioro de la
economia espafiola. Su origen es exte-
rior, pero las caracteristicas propias del
modelo econémico espafiol han provo-
cado que la crisis sea mas dramatica que
en otros paises.

La inicial reaccién del Gobierno

fue desacertada, generando una

imagen de negacion de la reali-
dad. Después, el Ejecutivo tomo la ini-
ciativa y adopté numerosas medidas,
aunque no pudo desprenderse de la sen-
sacién de improvisacién y de acumula-
cién de unas sobre otras. Esta reaccion
ha pasado factura al PSOE. Tanto el ba-
rémetro de octubre de 2008 del CIS



como las primeras encuestas de 200930
apuntan un descenso en la intencién
de voto de los socialistas. Pero la oposi-

ci6én no ha logrado beneficiarse de este
desgaste y su perspectiva electoral no ha
mejorado. Esto confirma que las crisis
econémicas no implican necesariamen-
te la caida de los gobiernos. Existen nu-
merosos casos de primeros ministros
que sobreviven a las recesiones, asi como
partidos que pierden elecciones a pesar
de disfrutar de etapas de bonanzas.

Parte de los dilemas a los que

se enfrentaban el PP y el PSOE

durante el 2008 pueden comen-
zar a resolverse a lo largo del 2009. En
el panorama politico son importantes las
elecciones autonémicas gallegas y vas-
cas, asi como las europeas. Si el PP ob-
tuviese unos malos resultados, el sector
critico alentard de nuevo un cambio en
el estilo de oposicion. El escenario es pa-
radoéjico. Sabemos que los ciudadanos
castigan electoralmente a los partidos di-
vididos. Por ello los criticos tienen in-
centivos en seguir alimentando la divi-
sién para, una vez pasadas las eleccio-
nes de 2009, reprochar a los dirigentes
populares el fracaso de su nuevo estilo
de oposicion.

30 Véase Publico, 30-01-2009.

Unos malos resultados para el
PSOE también tendrian conse-

cuencias. Rodriguez Zapatero se ve-

ria obligado a introducir cambios en su Ga-
binete. La desacertada reacciéon ante la
crisis economica ha supuesto costes para
sus ministros. En octubre de 2008 sélo dos
de ellos superaban el cinco en su valora-
cién3l. Ademas, el ministro de Econo-
miay vicepresidente de Gobierno, que aca-
b6 la legislatura pasada siendo el segun-
do ministro mejor valorado del Gabinete,
ha pasado a encontrarse entre los peor
valorados a finales de 2008.

En definitiva, las elecciones de

2009 seran una primera sefial so-

bre la evaluacién que hacen los
ciudadanos del Gobierno y la oposicion.
De especial relevancia seran las eleccio-
nes europeas. Por un lado, al celebrarse
en todo el territorio nacional, serdan una
buena indicacién de lo que piensa todo
el electorado. Por otro, este tipo de elec-
ciones son consideradas —absurdamente—
de segundo orden y los ciudadanos sue-
len utilizarlas para mandar mensajes
criticos a los partidos. Una baja partici-
pacién o un castigo muy fuerte a alguno
de los dos principales partidos tendran
consecuencias politicas.

31 Carme Chacén con 5,17 y Alfredo Pérez Rubalcaba con un 5,1. Véase CIS 2775.
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Apéndice Grafico 3

Diferencia en los apoyos de PSOE y PP entre los electores de
centro izquierda y sin ideologia (octubre 2007 y octubre 2008)
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Tabla 9

Ganancias y pérdidas de votos (sobre censo) y escanos en las
comunidades autonomas entre las elecciones de 2008 y 2004

En purcenia)s
PS0E PP Partinipacitn
Veltgs (%) Escafios Vatos (%) Escafins Votos (%)

Andalucia -1.7 -2 25 2 -2.0
Aragon 34 1 -0,01 = -1.1
Asturias 23 = 1.7 = 0.4
Cananas i 1 -0.5 = -0.8
Cantabria 1.7 = -1.9 = -0.8
Castilay Ledn 06 = 0.3 A 0.1
Castilla-La Mancha 15 = 18 1 0,1
Cataluna 1.8 4 0.3 2 -5.6
C. Valenciana 0.7 = 4,0 P 1.1
Extremadura 0,4 = 0,7 = -0,7
Galicia 2.2 = -2,5 -1 -0.5
Islas Baleares 2.7 = -18 - -1.2
La Rigja 03 = 0.4 = 0.1
Madrid =34 =1 33 1 01
Navarra -0,5 = 0.4 = 4.1
Pais Vasco 40 2 2.3 ) 10,8
Region de Murcia 0.8 = 4.5 1 2.5

Fusdiles Miibiers del Intesiod
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En la frontera
depresiva

1. Introduccion

El afio 2008 debe gran parte de su singularidad a la mar-
cada discontinuidad en el comportamiento de la economia
mundial: a la materializacién de la mas grave amenaza al
bienestar de la poblacién de un ntimero creciente de pai-
ses. La mayoria de las economias avanzadas, el conjunto
de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econdémicos
(OCDE) y de la eurozona, entr6 técnicamente en recesion
como consecuencia de la grave crisis crediticia que emer-
gid en el verano de 2007 en el mercado hipotecario de EE
UU. Todavia no es posible establecer el final de esa suce-
sion de tasas negativas de crecimiento. La mayoria de las pre-
visiones convierte a 2009 en uno de los afios con peores
resultados econémicos desde los que presidieron la Gran De-
presion. También para la economia espafiola.
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Mis alla de lo que expresan los indicadores econdmicos convencionales o de la cuan-
tia de los destrozos de riqueza financiera, la excepcionalidad de esta crisis se ha pues-
to igualmente de manifiesto en la singularidad de las politicas econémicas. Nunca en
tiempos de paz, con la excepcion del periodo de la Gran Depresion, habiamos pre-
senciado una intervencién tan activa de los gobiernos en las principales economias
de la OCDE como el observado en el Gltimo ano y medio. Nunca el despliegue de
esas intervenciones habia sido tan diverso y, en ocasiones, tan radical: desde las di-
rectas nacionalizaciones de empresas financieras hasta planes especificos de salvamento
de sectores industriales completos, como ocurri6 con el automévil en algunos paises.
La singularidad también hay que localizarla en la extension del acuerdo sobre la con-
veniencia de ese protagonismo publico en la solucién de la crisis, con agencias multi-
laterales como el FMI reclamando la heterodoxa utilizacién del presupuesto ptblico
para apoyar a entidades financieras o compensar las pronunciadas caidas de la demanda
agregada. Paraddjicamente, admitia la revista The Economist en su principal editorial
del18 de octubre, la defensa del capitalismo significa hoy intervencién estatal. Todos vol-
vimos a ser keynesianos (de forma similar a como admitia Richard Nixon hace mas
de tres décadas), muy especialmente los gobiernos, con absoluta independencia de
su conformacién ideoldgica. Incluso aquellos que hasta hace apenas un afio seguian
concediendo absoluta vigencia a la proposicion que condena al fracaso cualquier interno
de gobernar las discontinuidades ciclicas con la politica fiscal, como Keynes sugeria.
El Gobierno aleman ha sido el tltimo en admitir la necesidad de asignar fondos pt-
blicos en programas de gasto genuinamente keynesianos.

En el Informe sobre la Democracia en Espafia (IDE-2009) ese activismo ptblico
en la economia y las finanzas ha de merecer cierta atenciéon. La economia espafiola
sigue estando entre las mas vulnerables a la crisis global, aunque sus autoridades no
han sido precisamente las mas radicales en la definicién de intervenciones con el fin de
apoyar al sistema financiero o de compensar la manifiesta contraccion de la deman-
da agregada. Ello no ha impedido que en la percepcion de los ciudadanos, también
de los pequefios y medianos empresarios, domine el convencimiento de que las au-
toridades estan apoyando con recursos publicos a unos operadores financieros, fun-
damentalmente bancarios, que no acaban de transmitir esos recursos a través de la
necesaria oferta de crédito a los hogares y a las empresas. La desconfianza de esos agen-
tes, de la que daban cuenta algunas encuestas al término del afio, no es exclusiva de
Espana, aunque encontraba razones adicionales en la implicacién de entidades ban-
carias espafiolas en el mayor fraude financiero de la historia, el articulado en torno al ex
presidente del mercado NASDAQ), Bernard Madofft.

La rapida propagacion de la crisis crediticia y de la subsiguiente recesion ha ilus-
trado la cara adversa del elevado grado de integracién internacional alcanzado.
Ha vuelto a subrayar la conveniencia de cesiones de soberania a instancias igual-
mente globales, multilaterales, capaces de introducir mayores dosis de gobernacion



en la dindmica de globalizacién econémica y, muy especialmente, financiera.
Una conclusién de ese tenor fue la que condujo a la convocatoria de la reunién
extraordinaria del G-20 en Washington.

No fue el afio en el que desapareci6 el capitalismo, como los ya clasificados como “li-
quidacionistas” anticiparon. Tampoco el que presenci6 su refundacion. Si fue, en todo caso,
en el que se llevo a cabo una muy seria enmienda a aspectos esenciales de la dindmica
en la que estaba inmersa el sistema. Los mercados, también los financieros, deben se-
guir desempefiando el papel mas importante en los procesos de asignaciéon de nuestras
economias, pero estrechamente supervisados: en su ausencia, la ineficiencia, cuando
no la manifiesta corrupcion, puede generar resultados que no son los deseables, muy
distantes de la generacién de las ganancias de bienestar que se les supone.

2. Entorno global

La transicién de 2007 a 2008 es la de una época de crecimiento a otra que ampa-
ra expectativas cada dia mas cercanas a la recesioén global. El contraste de este pe-
riodo con las visperas de la Gran Depresioén dejé hace muchos meses de ser patri-
monio de los analistas mas exagerados. La razén mas importante es la persisten-
cia de la crisis financiera iniciada en EE UU, en agosto de 2007, su rapida extension
a economias distantes del epicentro y el manifiesto impacto en el deterioro de las
expectativas en todo el mundo.

La inicial crisis crediticia estadounidense derivd en una compleja crisis financiera,
con multiples ramificaciones a mercados e instrumentos financieros, y, desde luego, en
la més prolongada de las conocidas. Restricciones crediticias, aumento de las insol-
vencias, quiebras de importantes entidades financieras, desplome de los mercados
de acciones, son las piezas méas destacadas de una espiral que todavia al final de
2008 no podia darse por agotada. Siendo EE UU el pais donde esos episodios han
sido mas relevantes, la elevada integracion financiera internacional existente y etiolo-
gias similares en otras economias igualmente avanzadas, han asegurado la dimen-
sion global que ya tiene esa crisis.

Al aumento de esa fragilidad financiera que el ahora revisitado Hyman Minsky con-
sideraba inherente en las fases de intensidad del endeudamiento de los ciclos crediti-
cios, se han afiadido episodios de corrupcion, de directa violacién del juego limpio, que
se supone ha de presidir el funcionamiento de los mercados financieros en las econo-
mias mas avanzadas del mundo. En efecto, en el sistema financiero mas avanzado del
mundo, también el principal exportador de conocimiento y habilidades financieras,
han tenido lugar estafas de alcance igualmente global, remuneraciones abusivas de los di-
rectivos de bancos coexistentes con pérdidas y apoyos financieros publicos o justificadas
denuncias de serias anomalias en el funcionamiento de los supervisores financieros.

57



Es comprensible, por tanto, que sea también en EE UU donde el distanciamiento,
la desafeccion de los pequeiios inversores respecto del conjunto de la industria de ser-
vicios financieros ha sido mas acusada. Pero en modo alguno ha sido el tinico en el
que los contribuyentes han mostrado su creciente escepticismo acerca de los apoyos que
han recibido los operadores de la industria de servicios financieros de muchos gobiernos
de la OCDE. Efectivamente, el deterioro de la confianza hace meses que dej6 de ser la
manifestacién de los problemas en el seno de la propia comunidad financiera, inter-
bancaria de forma particular, para conformar el denominador comiin que la mayoria
de los ciudadanos definen frente al conjunto de los sistemas financieros.

Como toda crisis financiera, ésta ha dejado ya su huella profunda en la economia real;
existen elementos de juicio para anticipar que la subsiguiente recesion sera larga 'y
profunda. Al término de 2008, todas las previsiones de crecimiento anticipaban una
reduccién muy significativa en la expansién de la economia global, sin que apenas al-
gunas economias pudieran sustraerse a esa contraccién generalizada. Ni siquiera
aquellas exportadoras de materias primas que hasta bien entrado el afio disfrutaron de
una intensa elevacion en los precios. Recordemos que el precio del barril de petréleo
todavia estaba en 147 délares en julio de 2008. Habia llegado a ese nivel desde los 35
doélares de 2004, el mismo precio con que cerraba 2008. Aunque menos acusadas, si-
milares variaciones se han observado en los precios de otras materias primas y ali-
mentos, consecuencia en gran medida de la muy pronunciada contracciéon de la demanda
en todas las economias, las de la OCDE en primer lugar, pero también de las que has-
ta entonces habian contribuido a alimentar esa escalada de precios, China e India de for-
ma destacada. El cierre de posiciones especulativas en materias primas de algunos im-
portantes hedge funds contribuyeron igualmente a ese desplome en los precios. Con la ex-
plosion de esa burbuja en los precios de las materias primas también se transformaron
aquellas amenazas inflacionistas (que todavia en julio llevaron al Banco Central Europeo,
BCE, a subir en solitario sus tipos de interés) en un escenario de marcada desinflacién
no exento de temores deflacionistas. A neutralizar esas amenazas se orientaron de for-
ma decidida las politicas monetarias de los principales bancos centrales en 2008, con
tipos de interés en algunos casos relevantes préximos a cero que situaban a esas politi-
cas en una situacién igualmente excepcional.

2.1 Impacto econémico desigual: OCDE frente a emergentes

A pesar de su decreciente peso especifico en la determinacién del PIB mundial, las
causantes de esa desaceleracion global son las economias de la OCDE. La generalidad
de las previsiones anticipan el primer descenso agregado en el valor de la produc-
cién de ese grupo de economias avanzadas desde el final de la Segunda Guerra
Mundial (Tabla1). La confianza en que las emergentes, fundamentalmente las
BRIC (Brasil, Rusia, India y China), pudieran llegar a compensar esa contraccion
fue difuminandose a medida que la intensidad de la crisis crediticia, lejos de redu-



Tabla 1

Previsiones de crecimiento

Crecimento real del PIB 2.7 3 2.6 1.4 0.4 1.5
EE UL 3.2 2.8 2.0 1.4 0.9 16
Area Eurg 2.1 3.0 26 1.0 0.6 1.2
Japan 1,1 2.4 21 0.5 -0.1 08

Tasa de desempleo 6.6 G.0 5.6 58 6.9 T2

Inflacian a2 2.3 2.3 a3 17 1.6

Déficit publico -2.2 -1,3 -1.4 -2.5 3.8 4,1

cir su intensidad, exhibia nuevos perfiles y mas complejas manifestaciones, al tiempo
que se cobraba nuevas victimas entre las instituciones financieras mas importantes
del mundo. La supuesta diferenciaciéon o autonomia ciclica, el decoupling, de las emer-
gentes mas dindmicas no pas6 de ser una hipétesis, que no ha resistido la valida-
ci6én de un sistema financiero global al borde del colapso y el definitivo hundimien-
to de la demanda en las economias mas avanzadas. China, una de las locomotoras
de los Giltimos cinco afios, no crecerd mucho mas de la mitad de lo que lo ha venido
haciendo en ese periodo, y el resto de ese subgrupo de emergentes dindmicas ten-
dra que revisar las correspondientes previsiones en similar medida.

La intensificacion de la crisis financiera, fundamentalmente tras la quiebra del
banco de inversién estadounidense Lehman Brothers, en septiembre de 2008, define
el momento a partir del cual se acenttia de forma significativa la aversion al riesgo y
con ella el intenso racionamiento crediticio en la mayoria de las economias avanzadas.
A ello acompafan descensos muy pronunciados en los precios de los activos inmobi-
liarios y financieros. El resultado es una pérdida de riqueza también sin precedentes. Am-
bos elementos ayudan a explicar el descenso a minimos de los indicadores de confianza,
en la mayoria de los paises de la OCDE. Desde luego en la zona cero de la crisis finan-
ciera global, la principal economia del mundo, EE UU, donde la confianza de los con-
sumidores nunca estuvo tan baja como en los tltimos meses de 2008. La conformacién
de esos estados de animo tampoco fue légicamente ajena al deterioro que sufrian las
cifras de empleo en esa economia: sélo en diciembre se destruian 524.000 empleos,
la mayor pérdida en cualquier mes desde 1945, elevando el total del afio a 2,6 millones
netos, de los que dos millones se perdieron en los Gltimos cuatro meses. La tasa de
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paro alcanzaba el 7,2% de la poblacion activa, la maxima de los tltimos 16 afios. No
serd la peor. Y, ya se sabe, la asociacién entre desempleo y consumo es muy estrecha.

Aligual que en su extensién inicial, EE UU desempefiard un papel esencial en la pro-
fundizacién de la recesion global antes de que haga lo propio con las senales de recupe-
racion. Los datos disponibles a final de afio, sin embargo, no permiten datar ese horizon-
te. El manifiesto, aunque inacabado, declive del consumo privado, pieza esencial de
aquella economia (al final de 2006 el gasto en consumo represento el 72% del PIB esta-
dounidense) y de la demanda global no ampara precisamente las hipétesis de recuperacién
inmediata. Las previsiones de crecimiento para EE UU elaboradas por la OCDE, refleja-
dasenlaTabla1, resultaban a finales de diciembre excesivamente optimistas en relacién con
el promedio de las que formulan los analistas privados en EE UU, en las que se anticipa
un crecimiento medio en el entorno del -1,5% para 2009, no muy distinto del que proba-
blemente haya tenido lugar en la segunda mitad del afio. Antes de que el nuevo presi-
dente B. Obama concretase sus intenciones de politica presupuestaria en un nuevo plan de
estimulo con el fin de sortear la frontera depresiva, la Oficina Presupuestaria anticip6
que el déficit presupuestario al término de 2009 no serd inferior a 1,2 billones (trillions)
de ddlares (el proyecto de presupuestos presentado por Obama a finales de febrero de 2009
ya preveia un déficit ptiblico por valor de 1,75 billones de dolares).

2.2 El retorno de los gobiernos

El conjunto de la arquitectura del sistema econémico, desde luego sus andamiajes fi-
nancieros, han sido seriamente cuestionados en las economias mas representativas
de un capitalismo demasiado receptivo al avance de los procesos desregulatorios en
industrias como la de servicios financieros y a la progresiva reduccién del peso del
sector publico en la actividad econémica. Por eso la consecuencia politica sin duda mas
importante de la crisis, mas alla de sus efectos en algunas convocatorias electorales,
las presidenciales estadounidenses incluidas, es el fortalecimiento de las institucio-
nes publicas, de los gobiernos, como agentes determinantes en la solucién de los
problemas. Desde luego en la definicién de actuaciones extraordinarias, de emergen-
cia, tendentes a evitar la extension sistémica de los problemas en los sistemas finan-
cieros, pero también en la adopcién de agresivas decisiones de inversion ptblica con
el fin de compensar el descenso pronunciado de la demanda agregada en algunas de las
economias mas importantes de la OCDE.

La legitimacién académica y politicamente mas rigurosa de la participacién de las
autoridades en la actividad econémica y financiera es la consecuente con la existencia
de manifiestos fallos de mercado que la crisis ha puesto de manifiesto. Pero también
son evidentes los fallos e insuficiencias en la regulacién y supervision de la actividad de
los sistemas financieros en algunas economias. Ha sido ahora cuando se han difun-
dido esas zonas de sombra en la supervisién de algunas entidades financieras de las que
eran conscientes los propios supervisados desde hacia bastantes afios.



Han sido importantes correctivos a las distintas formas de fundamentalismo del
mercado, en especial aquellas que asociaban estrechamente la eficiencia de los siste-
mas financieros y la intensidad desregulatoria de sus operaciones. Costosa leccion la
que ha traido consigo esta crisis, que dada su gravedad ha obligado a consultar un ar-
chivo olvidado: el de las terapias utilizadas frente a la Gran Depresion.

La magnitud y significacion de esas intervenciones justifican también esa afirma-
ci6én tan frecuente en EE UU en las Gltimas semanas de que el epicentro del mundo
financiero ya no es Nueva York, sino Washington, alli donde se regula y decide la par-
ticipacion publica en la actividad econdémica y financiera. Paradéjicamente ha sido
una Administracién republicana, decidida partidaria de la desregulacion de todo tipo
de actividades econémicas y del adelgazamiento del Gobierno, la que mas gasto ptblico
ha decidido y la que ha acabado su mandato siendo el mayor propietario de activos fi-
nancieros del mundo, a través de nacionalizaciones de bancos y compafias de segu-
ros sin precedentes. Es también la que ha utilizado los impuestos de los contribuyen-
tes para oxigenar financieramente a las mas emblematicas empresas productoras de
automoviles, aunque a tenor de sus resultados no las mas eficientes.

Estaba en lo cierto Paul Krugman en su columna del pasado 26 de diciembre en The
New York Times (Barack Be Good) al recordar como han cambiado las actitudes respecto
de la intervencién de los gobiernos en la economia: en 1996 el presidente Clinton,
presionado por la derecha, declaraba que la época de los grandes gobiernos habia pa-
sado. Ahora Obama estd en muchas mejores condiciones para reivindicar repetidamente
la importancia que ha de tener el gobierno en la eliminacion del riesgo de la Gran
Depresion del 2009. No es un empefio dificil, a tenor del despliegue de decisiones
de gasto puiblico que la administracién Bush ha llevado a cabo en 2008. Mucho mas
lo es conseguir eludir ese riesgo de, en el mejor de los casos, prolongacién de una re-
cesion que ya ofrece la peor cara que cualquier crisis econémica haya podido exhibir
desde la situacién que mereci6 el New Deal.

También llevaba razén el anterior secretario del Tesoro Henry Paulson al defen-
derse de las criticas de precipitacién en la adopcién de algunas decisiones de politica
econdmica, afirmando que para este tipo de crisis no hay libretos en los que basarse; no
existen, en efecto, evidencias relevantes que puedan amparar un libro de instruccio-
nes con el que transitar por una de las mas complejas crisis de la historia.

La comunidad académica, como nos recordaba Martin Wolf o el propio Krugman a fi-
nal de afio, ha sido literalmente sorprendida por la gravedad y alcance de la crisis que esta-
mos viviendo. Se han revelado como excesivamente optimistas las valoraciones del Nobel Ro-
bert Lucas, formuladas en su alocucién presidencial ante la American Economic Association
en 2003, al sostener que el problema central de la prevencion de la depresion habia sido
solucionado. Ahora hemos verificado el exceso de optimismo del profesor de Chicago: en re-
alidad las amenazas depresivas estan hoy mas préximas que cuando se desvel6 la infec-
cién asociada al ascenso en la morosidad de las hipotecas subprime en EE UU.
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A diferencia de las circunstancias que rodearon a los afios de la Gran Depresion,
la mayoria de las autoridades han dejado los prejuicios ideolégicos a un lado y han
asumido el arsenal de herramientas de politica econémica, con independencia de
que sean mas hayekianos que keynesianos. Ni siquiera habra que esperar a verificar los
efectos de las muy agotadas decisiones de politica monetaria, como temia Keynes en si-
tuaciones dificiles como las actuales, para asignar con contundencia cantidades cre-
cientes de gasto publico al propésito de compensar la intensa elevacién del desem-
pleo en algunas de las economias mas dafiadas. Que la politica monetaria estadouni-
dense, y mucho nos tememos que la europea, no dispone de gran impacto en la
contencion del ascenso en el desempleo forma ya parte de la evidencia. A diferencia
de lo que ocurri6 en la Gran Depresion, ahora no puede decirse que la Reserva Fede-
ral (Fed) no ha actuado de forma diligente y con la contundencia suficiente en la re-
duccién de tipos de interés. Simplemente, es insuficiente; en mayor medida cuando los
bancos no transmiten los aumentos en la oferta monetaria a las familias y empresas de-
mandantes de crédito. No quedan mas alternativas que impulsar el gasto publico;
mas eficaz que reducir impuestos.

Coémo utilizar esa politica fiscal, reduciendo impuestos o aumentando la inver-
sion publica, han sido las propuestas que en algunos paises han polarizado las opcio-
nes de estimulo con el presupuesto. La urgencia en tratar de compensar las caidas de la
demanda ha inclinado hasta ahora un mayor nimero de recursos a la inversion,
dado su mayor efecto multiplicador. Incluso en Alemania, donde su Gobierno habia de-
finido puiblicamente reticencias a cualquier forma de utilizacion del presupuesto
para hacer frente a la crisis. Se ha visto obligado a hacerlo en todos los frentes: en el
financiero aportando cantidades significativas al fortalecimiento de algunos importantes
bancos alemanes; ante la posibilidad de que la recesién se manifieste en esa econo-
mia con caidas en el PIB en el entorno de los dos puntos porcentuales, también se ha
decidido finalmente a amortiguar las caidas de la demanda agregada, en su version mas
genuinamente keynesiana, aportando 50.000 millones de euros, el 1,5% de su PIB, a
inversiones en infraestructuras, ayudas a empresas, etc.

En EE UU, y en Espafia, se opt6 inicialmente por las reducciones o devoluciones im-
positivas. En un contexto de elevado endeudamiento, de marcada desconfianza e in-
certidumbre de las familias alimentada por la depreciacién de activos inmobiliarios,
esas devoluciones impositivas han ido directamente destinadas al ahorro. El impacto
es menor si se conceden de forma indiscriminada a todos los contribuyentes, con ab-
soluta independencia de su nivel de renta. La experiencia japonesa en el tratamiento de
la crisis de principios de los noventa vuelve a ser relevante.

2.3 Lecciones para la regulacion y gobernacion global de los sistemas financieros: G-20
No hacia falta que esta crisis financiera demostrara que, dado el grado de integra-
cién internacional existente, las convulsiones de esta naturaleza dejaron hace afios



de ser domésticas. Lo vimos en la crisis asidtica del verano de 1997, la primera gran de-
mostracién de ese efecto contagio a mercados e instituciones, por distantes que es-
tuvieran del epicentro del seismo financiero, que desde entonces incorporan todas las
crisis financieras. Ha ocurrido igual ahora; quizas con una mas rapida propagacion
y al mismo tiempo con una menor trazabilidad de la infeccién, dada la complejidad de
los instrumentos financieros portadores y, desde luego, la incapacidad de los super-
visores en el origen del seismo, el sistema financiero estadounidense, para detectar
y seguir la pista de esas amenazas. Esta crisis, efectivamente, ha vuelto a denunciar
esa creciente asimetria entre la sofisticacion de algunos operadores financieros, en al-
gunos casos insuficientemente supervisados (refugiados en esas zonas de sombra del
sistema financiero estadounidense) y la capacidad de las autoridades para conocer
lo que ocurre y las amenazas implicitas a la extension de esa inquietante pareja: la com-
plejidad y la opacidad de la actividad de algunos operadores financieros.

Tras la crisis asiatica de 1997, la definicién de una Nueva Arquitectura Financiera In-
ternacional sintetizaba esa necesidad de iniciar una nueva época en la organizacion
financiera internacional. No sélo se trataba de adecuar el funcionamiento de las insti-
tuciones multilaterales que habian nacido en la Conferencia de Breton Woods al tér-
mino de la Segunda Guerra Mundial, sino de dotarlas de funciones nuevas, distintas
a las de esa estricta supervision de un régimen de tipos de cambio inexistente desde
principios de los setenta.

La actual dispone de denominadores comunes con aquella considerada la primera gran
crisis global, perola gran diferencia es que no son economias menos desarrolladas las que
han originado las perturbaciones. Su propagacion, rapida y a todo el mundo, confirma esos
fundamentos que hoy justifican la inaplazable busqueda de soluciones reguladoras e
institucionales tendentes a evitar nuevos episodios como el que estamos sufriendo o, cuan-
do menos, a su mas efectivo tratamiento. Ello habra de hacerse desde una base multila-
teral. No por topica es menos cierta la proposicion de que a problemas globales, solucio-
nes de la misma extension. Fallos en la coordinacion —entre los agentes y entre las na-
ciones— son el mejor abono a las recesiones.

La significacion de la crisis también estd asociada a la convocatoria excepcional de
esa cumbre del G-20 celebrada en Washington con el propésito de definir un cierto gra-
do de coordinacion en la definicion de politicas tendentes a evitar errores como los
incurridos en esta crisis financiera y sentar los cimientos de una arquitectura financiera
internacional que garantice una mas eficiente supervisiéon global.

Las lecciones de aquella Gran Depresion estuvieron presentes en esta reunion, a
la que finalmente se incorpor6 Espafia, al establecer como prioridad principal el ale-
jamiento de las tentaciones proteccionistas que pudieran estar incubandose en algunos
sectores industriales de economias avanzadas, especialmente los mas directamente ge-
neradores de desempleo. Las “politicas de perjuicio al vecino” fueron efectivamente
la peor de las consecuencias de aquellos anos treinta y uno de los caldos de cultivo de



los desencuentros internacionales posteriores. Esa reivindicaciéon de la vigencia del mul-
tilateralismo sigue siendo tanto més pertinente cuanto mas acusados son los descen-
sos en el volumen de comercio internacional. Con datos del Banco Mundial, la con-
tracciéon en el volumen de comercio mundial en 2009 serd la primera desde 1982 y
de magnitud muy probablemente superior a la que se registr6 en 1975. No es necesa-
rio insistir en que las economias que en mayor medida van a sufrir las consecuencias
de esa inflexién en el comercio son las menos desarrolladas. Aquellas con una es-
tructura productiva menos diversificada, mas dependientes de monocultivos exporta-
dores, materias primas cuyos precios llevan meses siendo tributarios del desplome
de la demanda en las economias avanzadas y de las dificultades de financiacién de todo
tipo a los flujos de comercio. Sobre bases tales la reanulacién exitosa de la ronda
Doha de negociaciones en el seno de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC)
seria hoy algo mas que una buena sefial.

En el medio plazo, las intenciones re-reguladoras sobre la actividad de los siste-
mas financieros, que ya se han puesto de manifiesto en algunos paises, EE UU de
forma particular, con el fin de eliminar las fuentes de errores que esta crisis ha desve-
lado, seria conveniente que se acometieran sobre la base multilateral que subyacia en
esa convocatoria. No se deberia tratar tanto de regular mucho mas, sino de regular
mucho mejor y de forma mas homogénea entre los distintos sistemas financieros
nacionales. Deberia ocurrir lo mismo con las pretensiones de fortalecer la arquitectu-
rainstitucional en la que asentar precisamente la muy necesaria gobernacion financiera
global. El exceso de localismo, nacionalismo, en este punto vuelve a ser un obstaculo
a la eficacia. La experiencia muestra que mantener la libertad de los flujos internacio-
nales de capital que garantice una amplia movilidad de los mismos exigira cesiones
de soberania, como ya se concluy6 tras la crisis asiatica de 1997. La incapacidad de
entonces para concretar soluciones ayuda a explicar, ya sea parcialmente, parte de la ex-
tension del contagio que ha traido consigo esta crisis.

3. Espana. La precipitacion del ajuste

La economia espafiola cumplié en la segunda mitad de 2008 con las exigencias esta-
disticas que definen una recesion: dos trimestres consecutivos de contracciéon del PIB.
Al hacerlo, ponia fin a esos 15 afios de crecimiento ininterrumpido que habian confor-
mado una de las fases expansivas mas dilatadas de la historia. Ninguna de las previsio-
nes no gubernamentales anticipaba la posibilidad de que salvara el conjunto de 2009
con una tasa positiva de crecimiento del PIB: el promedio anticipaba una contraccién en
torno al 2%. Todos los componentes de la demanda nacional afrontaban 2009 con
una marcada debilidad, al tiempo que los indicadores de confianza de familias y empresas
seguian en minimos. La demanda externa, por su parte, reflejaba los perfiles igualmente



recesivos dominantes en la mayoria de las economias de nuestro entorno. A diferen-
cia de otras fases de contraccion de la demanda interna, las exportaciones apenas podran
compensar la caida de la actividad. Como consecuencia de ello, la produccién indus-
trial se desplomaba en los meses finales del afio a ritmos del 15% interanual, descono-
cidos en los tltimos veinte afios (desde que se publica el correspondiente indicador), con
los bienes de consumo duradero y los bienes de equipo sufriendo las mayores caidas.

Esta es la recesion en la que con mayor rapidez se han ajustado las plantillas. El com-
portamiento del empleo era la expresion mas ilustrativa e inquietante de la gravedad de
la recesion global y de su particular concrecion en Espana. Nuestra economia pasé
sin apenas transicion de ser la europea en la que el empleo crecia con mayor intensidad
ala que hacia todo lo contrario. La Encuesta de Poblacion Activa (EPA) correspondiente
al altimo trimestre de 2008 arrojaba una tasa de paro del 13,91%, la mayor desde el
primer trimestre de 2000y 2,58 puntos por encima de la precedente. Eran 3.207.900
personas las desempleadas, la cifra mas elevada de la Gltima década; los ocupados
también caian de forma significativa, en 620.100 personas en ese afio.

La significacién social de ese deterioro es particularmente dramatica en las 827.200
familias (casi el doble de las existentes un afio antes) en las que al término de ese afio
no trabajaba ninguno de sus integrantes. El Gobierno se mostraba sensible a una sefial
tan inquietante anunciando que estudiaria decisiones especificas para ese colectivo.

En ese mucho mas adverso comportamiento del mercado de trabajo que el de las eco-
nomias de nuestro entorno el desplome de la actividad del sector de la construccién, muy
intensivo en factor trabajo, ha sido determinante: la ocupacion se redujo en este sector
un 21% durante 2008, una destrucciéon de 558.000 empleos. Los servicios también
han ido ajustando su empleo en los meses finales del afio de forma significativa. Un
denominador comun a todos los sectores, pero especialmente manifiesto en los me-
nos intensivos en conocimiento, es la importancia relativa del empleo temporal (alre-
dedor del 30% del total), factor que, ademas de subrayar la dualidad del mercado labo-
ral espafiol, le concede una enorme flexibilidad de hecho. Junto con todo ello, el aumento
de la poblacién activa ha sido importante a lo largo de todo el afio, en gran medida debido
a la continua entrada de emigrantes, apenas disuadidos por las mas adversas expecta-
tivas econémicas. Evidencias tales, junto con la significativa revisién a la baja de las
previsiones de crecimiento en todo el mundo, no permiten anticipar una inflexién en esa
tendencia al deterioro del mercado de trabajo. Al contrario, no cabe descartar que alo lar-
go de 2009 se superen los 4 millones de desempleados. O més.

Como consecuencia de ello las afiliaciones a la Seguridad Social sufrian de forma
igualmente significativa. La Seguridad Social cierra el ejercicio 2008 con una afiliacién
media que se sittia en 18.531.312 ocupados, lo que supone un descenso de 841.465 afi-
liados, un 4,34% menos que en diciembre del afio anterior. En el cuarto trimestre las
afiliaciones cayeron un 3,4% en relacién con el periodo del afio anterior; en la cons-
truccién ese descenso fue del 20%.
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Esos resultados en modo alguno pondran fin a una inacabada tendencia de de-
truccién de empleo de consecuencias todavia dificiles de anticipar. Existe una es-
trecha correlacién entre el comportamiento de esos indicadores de mercado labo-
ral y el de otras variables muy relevantes en la determinacion de la profundidad y du-
racion de la recesion, como la confianza de los consumidores o la evoluciéon de la tasa
de morosidad bancaria.

Lo que podria haber sido un ajuste controlado de los excesos asociados al patrén
de crecimiento dominante en los tltimos quince afios se torné en un abrupto final
de la expansion. Es cierto que desde finales de 2006 la expansion de la actividad de cons-
truccién residencial, traccién importante en el crecimiento de la economia espanola,
venia desacelerandose, como también lo hacia el no menos destacado ritmo de creci-
miento de la inversion crediticia del sistema bancario espafiol. Con todo, en la prime-
ra mitad de 2007 la economia espafiola todavia creci6 a un ritmo medio cercano al
4%y, recuérdese, la tasa de paro en septiembre de ese afio estaba en el 8%.

La crisis hipotecaria estadounidense en agosto de 2007 cortd esa digestion y lo hizo,
al igual que en otras economias avanzadas, restringiendo la oferta de crédito banca-
rio a empresas y hogares, al tiempo que todos los indicadores de riesgo, incluidos los
diferenciales entre los tipos de interés del BCE y los de mercado, se tensionaban de
forma muy significativa. La reaccién de los mercados de acciones no fue precisamen-
te mas benigna que los de otras economias: la bolsa espafiola perdié un 40% de su
valor en el afno, con un comportamiento particularmente adverso en las modalidades
de inversién colectiva, fondos de inversién y fondos de pensiones.

El Ginico desequilibrio que se mantenia en niveles historicamente reducidos, la
inflacién, era por si mismo generador de cierta inquietud asociada a esa aproximacion
ala frontera de la deflacién, de tratamiento sin duda mucho mas complicado. Al igual
que las demés economias de la eurozona, la tasa de crecimiento del indice de Pre-
cios al Consumo armonizado caia de forma significativa. El espafiol registraba la
tasa mas baja en diez afios, del 1,4%, dos décimas inferior al promedio de la eurozona,
en gran medida explicado por el pronunciado descenso en los precios energéticos. Eran
niveles, en todo caso, compatibles con la continuidad en la reduccién de los tipos de
interés del Banco Central Europeo (BCE) que el euribor acusaba a final de afio. Jun-
to con el plan de estimulo decidido por el Gobierno a través del gasto en los ayunta-
mientos (los 8.000 millones de euros del Fondo Estatal de Inversién Local del Go-
bierno), son los Ginicos elementos que pueden compensar el deterioro de la confian-
za de las familias y la inhibicion de sus decisiones de gasto. Con todo, el afio 2009
seguird dominado por una de las recesiones mas graves de las tltimas décadas. Asi
lo admitia finalmente el Gobierno, en la actualizacién del Programa de Estabilidad,
al revisar de forma significativa en la segunda semana de enero de 2009 sus previ-
siones de crecimiento del PIB para ese y el afio siguiente, que situaba en -1,6% y
1,2% respectivamente.



Tabla 2

Valor anadido bruto y empleo por sectores
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3.1 Vulnerabilidad de la economia espafiola a la crisis. Denominadores comunes
con la de EE UU

La de Espana, junto con la estadounidense, britanica e irlandesa, forma el grupo de
las economias mas vulnerables ante la crisis financiera. Son las que en mayor medi-
da han sufrido las consecuencias del desplome en la actividad inmobiliaria. Las de
EE UU y Espafia, en concreto, presentan tres denominadores comunes relevantes.
La escalada en los precios de esos activos inmobiliarios, en primer lugar; la financiacién
de esa expansiéon mediante endeudamiento privado de naturaleza hipotecaria y, final-
mente, la incapacidad de la economia nacional para generar el ahorro doméstico su-
ficiente para financiar ese aumento en la inversion.

Expansion de la construccion residencial. En el caso espafiol, el protagonismo relativo de la
construccion residencial en la contribucién al crecimiento es uno de los factores que au-
menta la vulnerabilidad y precipita la recesion en la que se encuentra la economia. Junto
con los servicios, el sector de la construcciéon ha sido el responsable de la expansion de
los altimos lustros y de forma mas explicita a partir de 1998. Su valor afiadido bruto
(VAB), tal como se refleja en la Tabla 2, ha crecido a un ritmo muy superior al de los de-
mas sectores, significando mucho mas de lo que era en 1995 y, desde luego, muy por en-
cima del resto de Europa. En 2008 el sector de la construccion habra representado el 1%
del PIB y el 14% del empleo, la mitad en la construccién residencial (Tabla 2).

fiancieds E&n
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224 293
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224 289
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Sobre esas bases es facil de entender el efecto contractivo que ha transmitido a lo lar-
go de todo el afio el desplome en el conjunto del sector, pero de forma mas explicita
en su dimensién residencial. De la destruccién de empleo registrada en los meses fi-
nales del afio, una amplisima mayoria era en ese subsector.

Crecimiento del endeudamiento privado. El nivel de endeudamiento privado es el
segundo rasgo que aproxima la economia espafiola a la estadounidense. Los hogares
espanoles, en particular, aprovecharon unos tipos de interés histoéricamente bajos
para intensificar su apelacion al endeudamiento hipotecario, mayoritariamente refe-
renciado al euribor. En términos de renta bruta disponible, al término de 2008 el pa-
sivo de los hogares alcanzaba el 130% y el 80% del PIB, todavia por debajo de los
americanos. La otra gran diferencia con la economia de EE UU es el mayor peso rela-
tivo que tienen los activos inmobiliarios en el patrimonio de las familias y el menor
de los activos financieros de renta variable.

El sistema crediticio espafiol (bancos, cajas de ahorros y cooperativas de crédito) ha
sido el principal canalizador de esos pasivos financieros de familias y empresas, mediante
la apelacién durante afios a los mercados internacionales para complementar la insu-
ficiencia de ahorro nacional. Lo ha hecho sobre la base de una creciente demanda de cré-
dito de familias y empresas, que mayoritariamente asignaban esos fondos a la inver-
sién en activos inmobiliarios. El resultado es esa dependencia de bancos y cajas de
ahorros, en mas de un 40% de su balance, de la financiacién en unos mercados mayo-
ristas (casi dos de cada tres hipotecas concedidas se financiaban en los mercados ma-
yoristas) que han estado practicamente cerrados durante el afio pasado como conse-
cuencia de la crisis financiera. El ritmo de amortizacion de esas operaciones, emisio-
nes de titulos de renta fija de distinto tipo (bancos y cajas deben hacer frente a vencimientos
de casi100.000 millones de euros en 2009, y otros 500.000 adicionales hasta 2015) cons-
tituye una muy seria limitacion al crecimiento del crédito interno. Esa sequia ha impo-
sibilitado la transmisién de financiacién al sector real de la economia, acentuando los
problemas de las empresas mas dependientes de la financiaciéon ajena, particularmen-
te las de pequena y mediana dimension. Al término de 2008, lejos de atenuarse, la as-
fixia era mas explicita y determinante en la tasa creciente de mortalidad empresarial.

Una economia sin crédito, ademas de sufrir su actividad contemporanea, también
sacrifica la dindmica de renovacién de su stock de capital, de su modernizacién y
capacidad competitiva, en definitiva. Lo anterior es tanto mas relevante cuanto que
la espafola ha sido de las que ha mantenido una relacién mas elevada entre el cre-
cimiento del crédito y el del PIB.

Necesidades de financiacion exterior. En estrecha relaciéon con el punto anterior, el ter-
cero de los elementos en comiin con EE UU, quizas el mas relevante, sea la depen-
dencia excesiva en ambas economias del ahorro del resto del mundo. Los déficit de la ba-
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lanza de pagos por cuenta corriente (los resultantes de agregar los saldos de las balan-
zas comerciales, de servicios, transferencias y rentas con el resto del mundo) de am-
bos paises son los mas elevados del mundo. Ello significa que son los que tienen mayores
necesidades de financiacién externa: son los que mas ahorro extranjero precisan. En tér-
minos relativos, el espafiol no ha dejado de crecer hasta aproximadamente el 10% del PIB,
mientras que el estadounidense ha ido cayendo hasta el 5% al final de 2008.

Esos desequilibrios los determinan agentes distintos, como se ilustra en los Graficos 1y
2:en EE UU es el Estado el que mas ha aumentado sus necesidades de financiacion, de la
mano del creciente aumento del gasto ptblico y de la reducciéon de ingresos consecuente con
las reducciones de impuestos. En Espafia el ahorro no es bajo, pero inferior en todo caso al
ritmo de crecimiento que en los tltimos afios ha seguido la inversion, hasta representar el
30% del PIB, aunque mayoritariamente concretada en el sector de la construccion resi-
dencial. El déficit pablico de EE UU se enfrenta a un superavit en el caso espafiol.

Con independencia de esa intensidad relativa de la inversion, el desequilibrio de la
cuenta corriente espafiol es ante todo tributario de un intenso crecimiento del déficit co-
mercial (en el que las importaciones de energia desempefian un papel muy destacado),
expresivo de un deterioro de la competitividad internacional de la economia espafiola:
de una especializacion excesiva en sectores de baja comercializacion internacional y de re-
ducida intensidad en conocimiento. Durante muchos afios hemos comprado de todo al
resto del mundo, al tiempo que se reducia la importancia relativa de las empresas capaces
de exportar bienes y servicios en un contexto internacional cada vez mas competitivo.

I Gl
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Grafico 2

Desequilibrios comparados de Espana y EE UU

3.2 Las politicas econémicas frente a la crisis

Las autoridades espafiolas no fueron precisamente de las primeras en diagnosticar
la gravedad de la crisis. En realidad, durante demasiadas semanas se mantuvo una
ambigiiedad innecesaria y contraproducente: la confianza de los agentes econémi-
cos no se vio precisamente fortalecida por esa resistencia a reconocer lo que en
todo el mundo, también en las cuentas de las empresas espafiolas, eran sefiales
suficientemente explicitas que anticipaban la peor crisis econémica de la democra-
cia espafiola. Esa resistencia a reconocer lo que estaba ocurriendo no era tanto el
resultado de la incapacidad analitica para formular diagnésticos correctos como, qui-
z4s, la pretension por evitar la transmision de excesivo pesimismo y no condicio-
nar en esa direccion las expectativas de los agentes econémicos. Sea como fuere,
se perdi6 un tiempo precioso.



De las politicas econdmicas disponibles para cualquier Gobierno, el de Espaiia tie-
ne las limitaciones propias de las economias que comparten moneda y politica mo-
netaria en el seno de la UEM. Eso quiere decir que ni el tipo de cambio ni los tipos de
interés son variables susceptibles de control por las autoridades nacionales. Las fi-
nanzas publicas, por su parte, se ven sometidas a las restricciones normativas que
impone la UEM: maximo de un déficit pablico del 3% del PIB y deuda ptiblica del 60%.
Estas especificaciones sobre las finanzas ptiblicas del Pacto de Estabilidad son, desde
luego, susceptibles de relajacion circunstancial, atendiendo a las dificultades econé-
micas del conjunto del area. A las primeras sefiales relajadoras de la Comisién Europea
les sucedera un abandono circunstancial de esos limites.

Apoyo al sistema financiero. La emergencia de la crisis financiera en el segmento hi-
potecario estadounidense, tras un acentuado deslome del mercado inmobiliario de aquel
pais, facilit6, como hemos comentado antes, la formulacién de analogias entre los
derroteros por los que caminaba el sistema financiero estadounidense y los que po-
dria transitar el espafiol. Los rumores acerca de las probabilidades de hundimiento
de bancos o cajas espafiolas se sucedieron, en muchos casos alimentados doméstica-
mente (a veces, por la oposicién politica que inverosimilmente parecia disfrutar con las
dificultades porque debilitaban al Gobierno). A medida que se conocia informaciéon
relevante era creciente la decepcion de los productores de rumorologia: el sistema
bancario, a pesar de la caida en precios de los activos inmobiliarios, no ofrecia ningu-
na victima equivalente a las que habian ido sucediéndose en otros sistemas financieros.
Al final de 2008 ninguna entidad bancaria espafiola ha requerido apoyos directos
para el fortalecimiento de los recursos propios. Ello no significa, sin embargo, que la
continuidad del deterioro en la solvencia de familias y empresas en los préximos me-
ses no pueda llegar a demandar de decisiones de esa naturaleza.

Al igual que la mayoria de los gobiernos europeos, el espafiol se vio obligado a
fortalecer la seguridad de los depositos de los particulares en el sistema bancario,
una vez que algunos paises lo hicieran de forma ilimitada (Irlanda y Alemania, de
forma destacada). La elevacién de la cobertura del seguro de depésitos desde los 20.000
euros a los 100.000 euros fue la primera y mas inmediata de las medidas de un con-
junto cuyo objetivo era tratar de paliar los fallos de mercado en la asignacién mayo-
rista de crédito y con ello evitar el riesgo de necrosis en la economia real.

Fueron actuaciones correctas. Una de las constantes en la adopcién de politicas eco-
noémicas frente a la crisis ha sido el escrupuloso respeto de las autoridades espafiolas
a las orientaciones y plazos definidos por la Comision Europea, en algunos casos aun
a costa de que las decisiones llegaran tarde.

Junto a ese aumento de la cobertura del seguro de depositos, el Gobierno deci-
di6 la creacion de un fondo para la adquisicion de activos no téxicos del sistema
bancario a través de subastas periédicas realizadas por un fondo especifico (Fondo
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para la Adquisicién de Activos Financieros, FAAF ), gestionado por el Tesoro Pua-
blico, con una dotacién de 30.000 millones de euros que puede llegar a los 50.000
millones de euros, complementarias de las realizadas por el BCE, pero con venci-
mientos de hasta tres afios.

La tercera actuacion en esa direccién de apoyo a la normalizacion del funcionamiento
de los mercados de crédito son las concesiones de avales del Estado a las operaciones de
financiacién nuevas que realicen las entidades de crédito residentes, con un plazo
maximo de hasta cinco anos hasta 31 de diciembre de 2009. En el afio 2008 se ha-
bran podido conceder avales por un importe maximo de 100.000 millones de euros, de-
vengando dichos avales una comisién que refleje el riesgo que asuma el Estado en cada
operacion.

Finalmente, el Gobierno espafiol incorporé en el mismo decreto la posibilidad de te-
ner que acudir a fortalecer el capital de alguna entidad bancaria, mediante la compra di-
recta de acciones de los bancos residentes en Espafia o la suscripcion de acciones
preferentes o cuotas participativas emitidas por las cajas de ahorros, cuando lo demanden
las exigencias de recursos propios de esas entidades.

Son actuaciones que no han sido tan agresivas como las llevadas a cabo por otros
gobiernos (Tabla 3). En realidad no suponen la transferencia de recursos ptblicos, de
los contribuyentes, a las entidades bancarias en los términos y cantidades que estan te-
niendo lugar en otros paises. Son decisiones, sin embargo, de todo punto necesarias por-
que los mercados de crédito no funcionaban normalmente: el fallo de mercado, en su
acepcién mas estricta, era manifiesto, como han reconocido desde la OCDE hasta el FMI.
Y ante fallos de mercado, la intervencion publica es el curso de acciéon necesario.

Aun cuando puedan considerarse soluciones definitivas a los muy serios problemas
que siguen exhibiendo los mercados mayoristas de crédito, la orientacién de estas
medidas es acertada. Convendria, en todo caso, revisar el grado de asignaciéon que las
entidades bancarias hacen de esos recursos y verificar hasta qué punto llevan a cabo
la funcién de intermediacién financiera que han de desempenar. Las reticencias de
algunos bancos a utilizar esas facilidades, sobre la base de que pudiera interpretarse
como debilidad en la disposicion de liquidez, no se corresponde con las dificultades
reales o los esfuerzos que la totalidad de ellas estan llevando a cabo para captar pasi-
vos de sus clientes o acudir a los mercados mayoristas. Es dificil de entender que al tiem-
po que otros grandes bancos europeos reciben apoyos de sus gobiernos para fortale-
cer su solvencia y reanudar la transmision de crédito a empresas y familias, algunos
bancos espanoles incluso renuncien a acudir a las subastas, similares a las del BCE, pero
en condiciones de vencimiento mas favorables.

Con independencia de las razones ultimas de algunas entidades bancarias para
no participar en soluciones cooperativas tendentes a normalizar el funcionamiento
de los mercados crediticios, la percepcion que las familias y empresas tienen del sis-
tema crediticio no estd precisamente en su mejor momento. Con menos motivos



Tabla 3
Medidas de apoyo al sistema financiero

Carantia de depdsilos Garaniia | Recapilallzacion Compia de activos
aval para nuevas amisiones dafiados
Europa
Aumenlo de garantia Hasta el 31/12/09, por  Adguisician de parlicipacio- No hay pronunciacidn
minima de 20.000 a imporie limitade, para nes preferentes u ofros
50000 € Puede emisiones de deuda titulos. No disolucion del
ser mayor senior con vencimienlo capital inicial
méax. a b afios
Espafia
Hasta 100.000€ Sobre emisiones de  Compra de titulos emilidos Fondo de adquisicion de
pagarés, bonos y por entidades de crédite  activos financieros (max,
ahbligacionas negociadas residentes, incluyendo cantidad crediticia)
En 2008, hasta 100 mME participaciones preferentes 30 mME | ampliable a
y cuotas participativas. 50 mME
hasta 31/12/08. Salo 51 s
necesano para reforzar
RR PF de la entidad
Alamania
llimitada Impaorte comprometide:  Comprometidos 80 mME .
400 mME Limite de 100 mME por
enfidad
Francia
Hasta 100.000€ Importe comprometido:  Comprometidos 40 mME
320 mME
Irlanda
llimitada Sobre fodas las Mo hay medidas
emisiones da deuda anunciadas
bancaria de enlidades
residentes o no con
elevado nesgo sistamico
para Irflanda. Para nuevas
emisiones hasta 28/09/10
y deuda ya en circulacidn
Fissie AR

para desconfiar de las instituciones financieras que los que han ofrecido en otros pai-
ses, los espafioles, a tenor de algunas encuestas recientes y no pocas manifestaciones
publicas de diversos agentes, contemplan con distanciamiento cada dia mas explicito
el comportamiento de los bancos y las cajas, al tiempo que consideran que son objeto
de apoyos diferenciales por parte de las autoridades ptblicas.
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Grafico 3
Desequilibrios publicos
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Margen para el estimulo. Las finanzas publicas mas saneadas de la democracia. La eco-
nomia espafiola aborda esta crisis con las finanzas ptblicas mas saneadas de la histo-
ria de la democracia (Gréfico 3). Pocas economias de la OCDE podian exhibir un su-
peravit presupuestario al término de 2007 del 2% del PIB. En su determinacién ha sido
importante no sélo el comportamiento inequivocamente favorable de los ingresos, sino
igualmente una relativa moderacion de las decisiones de gasto, incluso el concretado



en inversién publica durante los Gltimos afios. Particularmente importantes son las
asignaciones a capital tecnolégico y capital humano de manifiesta influencia positiva
en la capacidad competitiva de las empresas.

Aun cuando el juego de los estabilizadores automaticos (como en toda fase de
desaceleracion del crecimiento los ingresos tributarios dependientes de la produc-
cién y de la renta de los agentes se contraen, al tiempo que algunos capitulos de gas-
to publico, el subsidio de desempleo en particular, ascienden) ya esta erosionando
esas cuentas publicas de forma significativa, su posicion ha sido mas favorable que la
de la amplia mayoria de las economias avanzadas y, desde luego, que las que presi-
dieron crisis anteriores en Espafia. Es verdad que el Estado, segtin la metodologia de
la Contabilidad Nacional, registr6 hasta noviembre de 2008 un déficit de 14.060 mi-
llones de euros (1,3% del PIB) frente al superavit de 25.363 millones de euros (2,4%
del PIB) obtenido en el mismo periodo del afio 2007. La debilidad de los ingresos
responde a la caida en la recaudacién de todas las figuras tributarias, asi como al im-
pacto de la deduccion de 400 euros en el IRPF adoptada por el Gobierno durante la cam-
pafia electoral. Con todo, se dispone de un margen de maniobra para tomar medidas
de caracter contraciclico muy superior al de la mayoria de las economias europeas: el
stock de deuda puiblica se encuentra en el 36% del PIB, 30 puntos por debajo de la de
la media de la Unién Economica y Monetaria (UEM).

No puede decirse que el Gobierno espafol se haya inhibido ante la emergencia dela
crisis. Mas alla de las comentadas actuaciones cuyo objetivo ha sido facilitar la nor-
malizacién de la actividad financiera, se han adoptado medidas de naturaleza diversa
destinadas en general a evitar el desplome de la demanda agregada o a suavizar el
impacto de la recesion sobre determinados sectores. Han podido ser, como afirma la
Oficina Econémica del Presidente (OEP), mas de 8o medidas, pero hay que admitir
igualmente que la consistencia de las mismas o el momento de su adopcién en
modo alguno ofrecen una completa coherencia, por mucho que se trate de sistematizar
y rodear de cierta conexion a posteriori, como aparece en la Tabla 4, elaborada por la OEP.
El tercer eje de ese esquema estaria constituido por las medidas financieras comenta-
das antes. Se ha tratado de combinar prematuras decisiones con una pretension pro-
bablemente mas electoral que influyente en la demanda agregada, como la devolu-
cién indiscriminada de 400 euros a los contribuyentes por IRPF, con otras potencial-
mente mas eficaces, como la asignacién de 8.0o00 millones de euros al Fondo estatal de
Inversion Local o los 3.000 millones se euros asignados al denominado Fondo Especial
del Estado para la Dinamizacién de la Economias y el Empleo. La primera procura
sortear las restricciones y demoras en la tramitacién de la inversion puablica habitual,
al tiempo de llevar directamente el estimulo a los ayuntamientos, a los que se les exi-
ge para ser beneficiarios del fondo la disposicién de proyectos nuevos de inversion, sus-
ceptibles de ser aprobados en un mes, aun cuando las obras se llevaran a cabo entre
2009y 2010. El fondo de 3.000 millones de euros se destinara al apoyo de sectores con-
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Tabla 4

Plan espariol para el estimulo de la economia y el empleo

Eje | Batimulo’a familiss'y smprsass

Impulso a la renta disponible de los hogares
+ Rebaja del IRPF: devolucion de hasta 400 euros a 16 millones de contribuyentes.

+ Nueva Ley de reguiacidn del mercado hipotecario: faciiita la renegociacién del pago de amortizacién y reduce
81 costa,

= Moratona en el pago de las hipolecas a los desempleados.

Mejora de la liguidez de las empresas

= Aceleracion de las devoluciones del Vit En 2009 las empresas pueden recibir mensualmente las devoluciones
del IVA, Esto Incrementara la liquidez ya que recibiran 6000 ME por adelantado

» Reduccion del Impuesto de Sociedades (segunda faze) Se reduce el tipo del Impuesto de Sociedades para
grandes empresas desde el 32,5% hasta el 30%.

 Ayuda financiera directa a empresas. 40000 ME en nuevas lineas 10O o an ampliacion de las ya existantes.

Eje Il. Apoyo al emplao

Competitvidad del sector inmaobiliano
» B00.000 viviendas de VPO en la Legislatura.
- Nueva linea del ICO de avales para VPO,
*« |mpulsa a las actividades de rehabllitacian de viviendas, edificios & instalaciones turisticas,

= Anteproyeclo de Ley de reforma de las Leyes de Arrendamientos Urbanos, Enjuiciamiente Civil y Propiedad
Horizontal

» Autorizacian de |a creacion de 2ociedades cotizadas de inversidn en al mercado inmobiliaric con un régimen fiscal
favorable.

= Nueva linea de mediacion del ICO. Para la construccion de viviendas en un préstamo a més largo plazo.

Impulsa a la obra civil

» Descontando 1a inversion excepcional en 2007 correspondients al Plan de Acondicionamiento de las Autovias de
Primera Ganeracion, 2008 termimara con una liotacion del PEIT un 11% supenor & 2007,

- En los PGE-2009 ¢ gasto en infraestructuras crece por encima de la media.

Fondo Estatal de Inversién Local
= Nueve fonde de 8.000 ME

Fondo Especial del Estado para la Dinamizacion de la Economia y el Empleo
= Nueva fondo de 3.000 ME.

* Incluye |z financiacion para el Plan Integral de Automocion. Se negociara con las comunidades autonomas y los
interlocutores sociales.

En 2008 ambos fondes genararan 300.000 puestos de trabajo. directos o indirectos,

siderados estratégicos, el de la automocion entre ellos, asi como a actuaciones me-
dioambientales y de I+D+i.

Ambos grupos de actuaciones, aprobados por el Consejo de Ministros el 28 de no-
viembre de 2008, se han ajustado al Plan de Recuperacion de la Comisién Europea, del
26 de noviembre, mediante el que se sugeria una inversién de toda la UE de unos
200.000 millones de euros (1,5% del PIB agregado) destinados a estimular la de-



Tabla 5

Plan espanol para el estimulo de la economia y el empleo (M euros)

Madidas fiscales 28.553 ME (2.6% PIB)

Elimmacian del Impuesto sobre &l Patrimonic
Devolucian 400 € IRPF

Reduccian IRPF y actualizacion de la tarifa

Davolucian 2.500 € por nacimianto

Reduccian tpo Impuesio de Sociedades (segunda fase)
Pago fraccionado Impuesto de Sociedades

Ragiman de congolidacian an VA

Sistema de devolucion mensual de VA

Medidas de estimulo de empleo 12.471 ME (1,1% PIB)

Fondo de Invarsion Plblica

Medidad de apoyo a seclores estralegicos

Plan de emples

Caontratacion de onentadores

Bonificacion de contratacion con responsabilidades familiares
Capitalizacian del 60% para autoempleo

Total impulso fiscal
Medidad fancieras extracdinarias

Financiacion directa 3 emprasas

Fumyie Ofcena Econdmica del Fioutente, 2008

manda y restablecer la confianza de los agentes econémicos. El grueso del esfuerzo
inversor, como es légico, deberian hacerlo los gobiernos nacionales (1,2% del PIB) y
el resto vendra de actuaciones canalizadas por el Banco Europeo de Inversiones
(BEI). Hacia hincapié esta iniciativa en la necesaria coordinacién, ahora dirigida a los
estimulos a la demanda, pero central en cualquier tipo de actuacion tendente a mini-
mizar los costes de la crisis.

Disponiendo estas tltimas medidas de un efecto probablemente mas favorable
que las anteriores, es igualmente previsible que no sean suficientes y se requiera un ma-

ME
(2008-200%)
1.800
5400
2,829
1.192
5.332
3.000
3.000
5.000

ME
(2008-2008)

8.000
3.000
201
1.108
82,5
81.2

41.024 Me
(3,7% PIB)
250.000 Me
(22.7% PIB)
39725 Me
(3.6% PIB)
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yor esfuerzo inversor, como estin decidiendo en otras economias de nuestro entono,
acorde con la gravedad creciente que esta revistiendo el desplome de la actividad.

A estas alturas es también evidente en Espafia el mayor impacto antidepresivo so-
bre la demanday el empleo que tiene la inversion ptiblica frente a las reducciones de im-
puestos, especialmente al verificar el déficit que todavia exhibe la economia de nuestro
pais en todos los apartados de capitalizacién ptiblica, frente a las mas competitivas de Eu-
ropa. La devolucion o el recorte de impuestos, en un entorno de reduccién de la confianza,
conduce a las modalidades de ahorro mas conservadoras y distantes de la inversiéon
empresarial. El impacto adverso sobre las finanzas publicas de una recesién prolonga-
da puede ser mucho mayor en el caso de la reduccién de impuestos que en el de un
aumento puntual, circunstancial, derivado del aumento de la inversién ptblica. La
apatia que estamos observando en las decisiones de inversioén privada tampoco permi-
te hablar de ese efecto expulsion o crowding out. El racionamiento del crédito privado y
el desplazamiento de los inversores financieros hacia la deuda publica son razones
adicionales para que la legitima preocupacion por la sostenibilidad de las finanzas pa-
blicas no se imponga a la prioridad de minimizar el impacto de la recesion.

Fortalecimiento de la calidad de las instituciones. Es en momentos como el actual, de ma-
nifiesta discontinuidad, de ruptura de la estabilidad, cuando se ponen de manifiesto la
calidad y suficiencia de las instituciones de una economia. Desde luego en la asuncién
de los objetivos que en tltima instancia han de presidirlas —la defensa de bienestar—, pero
también en el método de trabajo y la rendicién de cuentas a los ciudadanos.

La confianza en los demis, en las instituciones —el grado de fortalecimiento del de-
nominado capital social-, es esencial en momentos como estos. Por ello las autori-
dades deberan esmerar el celo informativo no sélo acerca de las medidas adoptadas
para hacer frente a la crisis, sino de los medios para supervisar su eficacia. Escruti-
nio y transparencia han de ser constantes en la accién de gobierno en cualquier cir-
cunstancia, pero en mucha mayor medida en momentos como el actual en el que como
ya se percibe en algunos paises se extiende el escepticismo acerca de los beneficia-
rios de los muy importantes recursos que se estan asignando a paliar los efectos de
la crisis. Es muy importante conocer las razones tltimas de la persistencia del racio-
namiento del crédito a las familias y empresas. Ese posible escepticismo se proyecta
igualmente sobre las actuaciones de los supervisores financieros en nuestro pais. Es
verdad que hasta la fecha de cierre de este informe no se han conocido episodios si-
milares a los de otros paises que inviten a la desconfianza. Seria deseable, en todo caso,
que el Banco de Espana y la Comisién Nacional del Mercado de Valores (CNMV) se es-
forzaran en difundir sus actuaciones supervisoras, demostrando que las estas, ademas
de eficaces, no favorecen a ningin tipo concreto de entidades. Es importante asu-
mir y hacer ver a los contribuyentes que el salvamento de entidades bancarias no es
sino el medio para evitar males peores. Pero es esencial que los bancos cumplan
con su funcién de transmision de los flujos de crédito: tienen que prestar. Y esto



han de verificarlo las autoridades, el Banco de Espana en particular, con el mismo celo
que otras exigencias regulatorias o recomendaciones mas o menos circunstanciales.
De lo contrario, la rentabilidad de la inversién asociada a los apoyos publicos al sis-
tema financiero puede caer en saco roto y con ella la confianza de ciudadanos y em-
presarios en esas instituciones.

Las exigencias de buen gobierno del conjunto de las empresas financieras cobran
igualmente tras esta crisis un papel muy importante. La desafeccién de pequefios in-
versores, de accionistas de bancos y compaiiias de seguros, es algo que deberian cuidar,
ademads de los supervisores, las propias entidades, y especialmente las cotizadas.

En una direccién similar a la definida por la Comisién Europea es importante
avanzar en la concrecién de mecanismos tendentes a fortalecer la alfabetizacion fi-
nanciera de los ciudadanos. Sin menoscabo de que algunos instrumentos financie-
ros sean objeto de revision por los supervisores atendiendo a su posibilidad de escru-
tinio o valoracion, de su opacidad, las autoridades no deberian procurar tanto penalizar
la innovacién financiera como identificar lo que realmente son atributos de los servi-
cios financieros que hacen los mercados mas completos y, en definitiva, permiten ge-
nerar ganancias de eficiencia de las que se puedan beneficiar los usuarios.

3.3 La oposicidn sin discurso

Quizas porque el origen de esta crisis ha cuestionado muy seriamente las opciones
ideolégicas mas radicales de la derecha espafola es por lo que el principal partido
de la oposicién no ha dispuesto de una partitura propia que no sélo interpretara lo que
estd ocurriendo en la economia espafiola, sino que aportara soluciones distintas a
las del Gobierno. En caso contrario, el apoyo a esas decisiones hubiera sido la alter-
nativa mas adecuada, como ha ocurrido en otros paises de la OCDE donde gobierno
y oposicién tomaron conciencia de la singularidad de la crisis econémica y financiera.
Fue el caso de EE UU y Alemania, entre otros.

Es cierto que a las medidas estrictamente financieras adoptadas en Espafia el PP con-
cedi6 su apoyo parlamentario. Pero ese consenso no se extendi6 a otras decisiones
probablemente mas relevantes desde el punto de vista social, a medida que la crisis
se manifestaba en la economia real a través, entre otros indicadores, de un ritmo de des-
truccién de empleo sin muchos precedentes en la economia espafiola. La decepcién
de la posicién del PP entre los ciudadanos y los agentes econémicos derivaba, en de-
finitiva, de la ausencia de discurso minimamente elaborado en sus portavoces, pero
también en aquellos medios proximos a los que se les supone una mayor capacidad
de reflexion. En todos los casos se han mantenido diagnésticos muy distantes de la
realidad sobre el origen de la crisis, como consecuencia del empefio en atribuir toda
su responsabilidad en exclusiva al actual Gobierno socialista.

Hasta la fecha de cierre de este informe, la ausencia de alternativas a las deci-
siones adoptadas por el Gobierno no favorecia precisamente la neutralizaciéon de sus
efectos adversos.
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4. El final de una época

Ha concluido una de las fases mas brillantes de la economia espafiola. Desde 1994
registraba tasas positivas de crecimiento que a partir de 1997 superan en todos los afios
al promedio de crecimiento de las economias europeas. Ha sido una época en la que
el entorno internacional ha sido complice muy activo. Primero con los precios de
materias primas, fundamentalmente energéticas, hasta hace unos afos en niveles re-
lativamente reducidos. Pero ha sido en los precios de las variables financieras donde
se ha reflejado en mayor medida y durante mas tiempo esas favorables circunstan-
cias que llevaron a reducir la prima de riesgo de la economia espafiola a niveles histo-
ricamente reducidos.

La economia espafiola pasé a tener un coste de capital equivalente a las mas estables
y fiables de Europa, pudiendo apelar al ahorro de esas economias sin apenas restric-
ciones cuantitativas. El aumento del endeudamiento en condiciones de precio histo-
ricamente favorables posibilit6 el sostenimiento de una de las tasas de crecimiento
de la inversién mas elevadas de la OCDE. Ello facilit6 el aumento en el ritmo de acu-
mulacion de capital, aunque muy especializada en sectores de baja productividad, pero
de rentabilidad ascendente. El sistema bancario aprovech la ocasion. Las autorida-
des econémicas apenas trataron de disuadir esa excesiva polarizacion sectorial que,
dicho sea de paso, dejaba buenos resultados a las propias empresas, pero también a
las entidades de crédito y a las arcas ptblicas.

Incluso en los anos de Gobierno socialista, en cuyo programa electoral se recogia de
forma expresa la necesidad de favorecer la deriva a un patrén de crecimiento mas di-
versificado, se acab6 favoreciendo esa suerte de vuelta al pasado que supuso la inten-
sificaciéon en la construccion en todas sus modalidades, pero de forma particular-
mente importante en su version residencial.

4.1 Patrén de crecimiento y distribucién
Entre 1994 y 2007 la economia espafiola crecié a una tasa media anual del 3,6%,
contribuyendo a que la tasa de desempleo cayera desde el 24% al 8% de la pobla-
cién activa en septiembre de 2007. Ello ha permitido que, a pesar del intenso aumento
de la poblacién, el PIB por habitante no haya dejado de crecer en la Gltima década.
En paridad de poder de compra se situé en 2007 en 26.500 euros, el 103% del co-
rrespondiente a la UE-25y el 107% de la UE-27. En estos diez Gltimos afos, mien-
tras la UE-25 apenas ha recortado 4 puntos su distancia con la renta per capita de
EE UU, Espana ha recortado 18. En relacién con la UEM, el avance de Espana ha
sido todavia mas notable, desde el 81,5% de 1997 hasta el 97,1% de 2007.

El responsable de ese significativo aumento en el PIB per capita ha sido el cre-
cimiento del empleo. Como se aprecia en la Tabla 6, en el periodo 1995-2007 el
PIB por habitante ha crecido un 15% gracias al 17,8% en que lo hizo la tasa de empleo;



Tabla 6

Convergencia economica con Europa. Espana (UE-25 = 100) PPA*

1925 88,0 106,5 93,9 81,9
2000 83,0 100.5 100.5 80.2
2007 103.0 1044 g7 .1 99,7
1295 - 2007 +15,0 =21 -1.8 +17.8

las horas trabajadas por empleado cayeron un 1,8% y la productividad por hora tra-
bajada, a pesar de las mejoras de los dos tltimos afios, lo hizo en un 2,1% en el
conjunto de ese periodo.

A pesar de esas moderadas mejoras registradas en los tltimos afios, el pobre cre-
cimiento de la productividad no es sino el reflejo de un patrén de crecimiento impro-
pio de una economia moderna. Para que el crecimiento de la productividad sea soste-
nido es necesario que exista una intensidad del capital suficiente, no sélo de capital
fisico, sino de aquellas dotaciones de capital tecnolégico y humano que han demostrado
suficientemente su aportacion al crecimiento de la productividad del trabajo. La de-
terminacion de esta Gltima, el residuo constituido por la productividad total de los
factores, es esencial la calidad de las instituciones, comentada mas arriba, asi como
el papel que desempefian los sistemas financieros.

Quizas en esa especializacién productiva poco intensiva en conocimiento radique
también buena parte de la explicacion de algunos desequilibrios tradicionales que ex-
hibe la economia espanola. Desde luego el exterior, pero también las excesivas ten-
siones inflacionistas o el exceso de temporalidad en el empleo que sigue caracteri-
zando a nuestro mercado de trabajo.

El espafiol sigue siendo el mercado de trabajo de las economias europeas con la ma-
yor tasa de temporalidad, siempre en la frontera del 30% del conjunto de los asalaria-
dos. La razonable inquietud que genera una proporcion tal deriva, ante todo, de la
evidencia acerca del perjuicio que ocasiona la excesiva contrataciéon temporal sobre la
carrera laboral de muchos colectivos —jévenes, mujeres, inmigrantes— ademas de
contribuir a la extensién de una cultura empresarial poco acorde a las exigencias
competitivas de una economia moderna.

La deseable aproximacion del mercado de trabajo a esquemas que combinen la
flexibilidad con la seguridad, como los experimentados en algunas economias nor-
dicas (coexistiendo con un amplio desarrollo del Estado del Bienestar e intensas
dotaciones de capital pablico), son deseables y, desde luego, preferibles a las velei-
dades desreguladoras que han tratado de aprovechar el rio revuelto en el que se
han movido las politicas econémicas frente a la crisis. A la vista de las crecientes
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cifras de paro, no parece que el principal problema de la economia espafiola hoy
sea precisamente el abaratamiento del despido.

Es preferible que las energias de reforma, las legitimas propuestas provenientes
de cualquier institucion se centren, en primer lugar, en evitar males peores a los ya
conocidos derivados de esta recesion. En segundo lugar, en tratar de que la mayoria
de las terapias para su neutralizacion, para la amortiguacion del desplome de la demanda
agregada, sean compatibles con esa necesaria agenda para la modernizacién econémica:
para su desplazamiento en la frontera competitiva hacia esa liga donde compiten las
economias europeas mas avanzadas y socialmente mas cohesionadas.

4.2 Contribucion a la definicion de una agenda por la modernizacién econémica
de Espaiia

Las muy excepcionales circunstancias que hoy condicionan la evolucién de la economia
espafiola, en un contexto internacional dominado por la mas grave crisis econémica en
muchas décadas, obligan a asumir como prioridad la minimizacién de las pérdidas
de bienestar sobre la poblacion que la particularizacién de esa crisis global ya esta ex-
hibiendo en el mercado de trabajo espafiol. Es posible compatibilizar la orientacién
de algunas de las politicas econémicas tendentes a compensar la calidad de la activi-
dad con aquellas otras tendentes a la modernizacién del sistema econémico. Moder-
nizacién es hoy sinénimo de diversificacién en el patrén de crecimiento, de fortaleci-
miento de su capacidad competitiva. Todo ello sin menoscabar los compromisos eu-
ropeos con la sostenibilidad del crecimiento.

Existen casos de referencia en Europa en los que es posible observar el posiciona-
miento competitivo de sus economias y la consecucién de un crecimiento econémi-
co inclusivo: susceptible de beneficiar a una amplia mayoria de la poblacion. Crecimiento
y distribucion son absolutamente compatibles. En realidad, entre la mayoria de las eco-
nomias hoy mas competitivas estan aquellas que han hecho de la igualdad de oportu-
nidades uno de los factores competitivos a través de la extension de la educacién y de
la mejora de su calidad. Menos subsidios y mas intensidad en capital humano debe-
rian ser referencias basicas en esa orientacién modernizadora.

Una orientacién complementaria también con el fomento de la asuncién de riesgos,
de la innovacion, de la asignacién de recursos humanos que fortalezca la capacidad para
emprender. Lleva razén J.E. Stiglitz cuando afirma que una economia moderna tam-
bién requiere que se asuman riesgos. Y, desde luego, esa disposicién a asumir ries-
gos es tanto mayor cuanto mas lo es la red de seguridad. Frente a la competencia in-
ternacional, la proteccion es mucho mas eficiente que el proteccionismo.

Ademas de la reforma de los mercados de bienes y de servicios, sugerida nuevamente
por la misioén del FMI en su tltimo informe (9 diciembre 2008) en cumplimiento
de las consultas consecuentes con el articulo IV, la simplificacién de los tramites en
la constitucion de empresas es ahora particularmente necesaria. Esa deberia ser una



pieza mas en esa transicién a lo que William J. Baumol calific6 de “capitalismo bueno”:
esa mezcla de estimulos a la natalidad empresarial, de instituciones que remuneran so-
cialmente a los empresarios verdaderamente tutiles y disuaden entre otros a los bus-
cadores de rentas; que potencian, en definitiva la regeneraciéon y mejora de la calidad de
las empresas ya existentes, premiando a las mas innovadoras. Propésitos tales pue-
den ser tan progresistas como contribuidores a una salida de la crisis con mejores
fundamentos que los que han presidido estos tltimos afos.

La adopcion de la Directiva de Servicios de la UE puede ser un revulsivo que ace-
lere algunas de las mas necesarias reformas en la direccién de facilitar una mayor com-
petencia en algunos sectores y la asignacion de recursos a aquellos mas competitivos
y abiertos. La importancia de los servicios en la economia espafiola, superior al 65%
en PIB y empleo, permite anticipar efectos favorables como consecuencia de la trans-
posicién de la directiva. La reforma de los servicios profesionales o la mayor compe-
tencia en las industrias de red (puertos, ferrocarriles, transporte, electricidad) forma-
rian parte de esas desde hace tiempo reclamadas reformas.

Una de las formas de reforzar esa voluntad modernizadora, al tiempo de hacer lo
propio con la productividad total de los factores, es asumir la modernizacion de las
Administraciones Puiblicas como prioridad. Actuaciones mas explicitas, por ejemplo,
en la concrecién de algunas de las normas y medidas definidas en la anterior legisla-
tura, como la Ley de Administracion Electronica. Hacer mejor las cosas, disponer de po-
sibilidades para elegir mejor a los responsables, mejorar los incentivos y los sistemas
de decisién es mucho mas urgente y mas productivo que congelar sueldos a los altos
cargos publicos, como se planteaba en las Gltimas medidas de austeridad.

Consideracion final

La gestion de la crisis global con que se inicia 2009 es uno de los retos mas impor-
tantes para las democracias. En la espafiola, donde los indicadores de progreso, de
calidad institucional, de distribucién todavia se mantienen algo por debajo de los
correspondientes a las mas avanzadas de nuestro entorno, el desafio sera probable-
mente mayor, porque lo son los excesos de la larga fase expansiva que ahora concluye.
Con todo, creemos que es posible compatibilizar el tratamiento terapéutico del mas
pronunciado desplome en la actividad econémica desde que tenemos democracia con
la exigencia de modernizacion del sistema econémico: de fortalecimiento de las do-
taciones de capital ptblico que actiian como precondiciones de la prosperidad, pero
también con la necesaria mejora de la calidad y eficiencia de nuestras instituciones.
De la transparencia publica con que se compartan diagnodsticos y se discutan solu-
ciones dependerd el grado de comprensién y apoyo que los ciudadanos presten a la
gestion de la crisis.



El fin de una época. Se ha termina-
do el largo ciclo de expansion de la
economia espafiola, que se inici6 en
1994. Entre ese aflo y 2007 Espafia vio cre-
cer su PIB a una tasa media del 3,6%, con-
tribuyendo a que la tasa de desempleo ca-
yera desde el 24% al 8%. En el segundo
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semestre de 2008 la economia espafiola
entro en recesion y la tasa de desempleo
volvi6 a subir hasta casi el 14%. Nadie se
atreve a pronosticar con rigor el fin de la
recesion y su profundidad.

El contexto internacional es si-

milar. Al finalizar el ejercicio ha-

bia recesion en los paises mas
avanzados, y ésta se habia contagiado a los
paises emergentes mas significativos. Las
previsiones para el afio en curso indican
que éste serd uno de los peores afios eco-
némicos desde la Gran Depresion.

La consecuencia politica mas sig-

nificativa de esta crisis global es

la singularidad de las politicas eco-
noémicas aplicadas, independientemente
del signo ideolégico de los Gobiernos:
nunca en tiempo de paz desde la Gran De-
presion ha habido una intervencién tan
activa de los Gobiernos en materia eco-
némica. Desde nacionalizaciones ban-
carias hasta planes especificos de salva-
mento de sectores industriales completos.
Todos volvieron a ser keynesianos.

La legitimacion de la intervencién
publica en la economia es la exis-
tencia de fallos de mercado, reco-
nocidos en instituciones tan poco sospe-
chosas como la OCDE y el FMI. Se ha aca-
bado “el fundamentalismo de mercado”
(Stiglitz). También ha habido fallos e insu-

ficiencias en la regulacion y supervision, mu-

chos de ellos motivados por la inexistencia
de organismos globales o regionales, y por
la asimetria en la sofisticacién de los ope-
radoresy en los instrumentos financieros, y
la menor capacidad de las autoridades para
conocer lo que estaba ocurriendo.

La economia espafiola esti entre

las mas vulnerables a la crisis glo-

bal. Por su especializacién en los
sectores mas afectados (la construccién)
y por su dependencia del exterior y de
los mercados mayoristas para financiar su
alto nivel de endeudamiento. A favor tie-
ne que sus cuentas publicas son mejo-
res que las que habia en otras crisis y en
relacién con otros paises de nuestro en-
torno, lo que da margen para la aplicaciéon
de medidas contraciclicas.

Las autoridades espafiolas no han
sido precisamente hasta ahora
las mas radicales en cuanto ala in-
tervencion en la economia. Ademas, tar-
daron en diagnosticar la gravedad de la cri-
sis. No tanto por incapacidad analitica,



sino por la pretension de evitar la trans-
misién de excesivo pesimismo. Se perdi6
un tiempo precioso.

Al contrario que en otros paises de
la OCDE, la oposicién en Espafia

no ha tenido hoja de ruta, medidas

alternativas a las aplicadas por el Gobier-
no. Y ello pese al intento del PP de ha-
cer de la accién contra la crisis su princi-
pal eje de actuacién politica. No sélo no ha
existido ese plan alternativo, sino que tam-
poco han actuado como otras oposiciones
que han apoyado las medidas del Go-
bierno. El PP no se opuso al paquete de
medidas de ayuda al sector financiero,
pero si a las de reactivaciéon de la econo-
mia real y contra el desempleo.

En diversos paises la opinion pa-

blica ha manifestado su descon-

fianza ante el hecho de que las pri-
meras medidas contra la crisis se centra-
ron en ayudar al sector financiero,
mientras que las de estimulo a la econo-
mia real tardaron en llegar. El escrutinio
y la transparencia son las armas contra
el escepticismo que se extiende acerca de
los beneficiarios de los recursos librados.
Se pone asi en valor la calidad y suficien-
cia de las instituciones econémicas para
extremar el celo no sélo sobre las medidas
tomadas, sino sobre los medios para su-
pervisar su eficacia.

La naturaleza global de la crisis im-
pide que los pactos nacionales para
salir de ella sean eficaces. Se ne-
cesita instrumentar un pacto al menos re-
gional, sino global, analogo al que en la
Segunda Guerra Mundial practicaron
socialdemocratas y democristianos para

elaborar un modelo de crecimiento y la
creacion del Estado del Bienestar, y que
dio lugar a lo que se ha denominado “la
edad de oro del capitalismo”.

Todas las medidas que se
1 o adopten para salir de la rece-
siéon deben conllevar, en el

caso de Espafa, la urgencia de cambiar un
modelo productivo intensivo en mano de
obra no cualificada y poco productiva.
La modernizacién de la economia espa-
fola debe partir del convencimiento de
que crecimiento y distribucion son ab-
solutamente compatibles en la mayoria de
las economias hoy mejor preparadas,
aquellas que han hecho de la igualdad
de oportunidades uno de sus principa-
les factores competitivos.






El estado de la Justicia

1. Panorama general: la crisis que no cesa

1.1 La situacién de la Administarcion de Justicia
En materia de Justicia, el Informe sobre la Democracia en
Espafia 2008 (IDE-2008) concluia con un parrafo ro-
tundo: “En el tramo final de la legislatura que acaba de
finalizar (2004-2008), la precaria situacién institucional
de los poderes del Estado y 6rganos constitucionales
que simbolizan el Estado de Derecho (el CGPJ, el TCy
el Ministerio Fiscal) no sélo no ha mejorado en compa-
racién con la descrita en el Informe sobre la Democra-
cia en Espafia 2007 [IDE-2007], sino que ha empeorado”.



38

Pues bien, un afio después no parece que
proceda afirmar que la situacién es atin
peor que la anteriormente observada, pero
—no obstante las esperanzas albergadas y
expectativas generadas al inicio de la nue-
va legislatura—lo cierto es que la situa-
cién no ha mejorado sustancialmente. Hay
incluso quien califica la situacion de la Ad-
ministracién de Justicia de “gravemente
critica”l, y quien opina que “sila Constitu-
cién requiere una reforma en profundidad,
[ésa] es la del Poder Judicial”2.

Después de casi dos afios de prorro-
ga de sumandato, en septiembre de 2008
se produjo finalmente la ansiada reno-
vacion del Consejo General del Poder
Judicial (CGPJ), poniéndose asi término
a la agonizante interinidad del anterior
Consejo, que, tal y como se puso de re-
lieve en los anteriores informes, habia lle-
gado a su fin de mandato diezmado (con
tres vocalias vacantes sin cubrir), practica-
mente paralizado en su actuaciéon y fuer-
temente cuestionado3, sobre todo por

su instrumentalizacién politica al servi-
cio de la labor de oposicién frente a las
mas significadas iniciativas legislativas
del Gobierno durante la pasada legislatu-
ra (nuevo Estatuto de Catalufia, reforma
del Cédigo Civil en materia de matrimo-
nio y divorcio, etc.).

Sin embargo, bastaron tres meses para
que el nuevo Consejo —cuya composicion,
por cierto, no ha satisfecho a casi nadie—
se hallara igualmente en el ojo del hura-
can del debate publico y nuevamente en-
frentado al Gobierno (a pesar de haber sido
elegido por un Parlamento de mayoria
afin)4, como consecuencia en este caso de
la desestimacién del recurso de alzada in-
terpuesto por el Ministerio Fiscal contra
la sancién de multa impuesta por una fal-
ta grave al magistrado Rafael Tirado, titular
del Juzgado de lo Penal de Sevilla que omi-
ti6 ejecutar la pena privativa de libertad a
la que habia sido condenado el pederasta
Santiago del Valle, presunto autor de la
muerte de la nifia Mari Luz Cortés. Esta de-

1 Véase por todos, P. Andrés Ibafiez, Jueces: la insidia del corporativismo, en El Pais de 2 de enero de 2008, p. 23.
2 Véase J.]. Queralt, El malestar de la Justicia, El Pais de 14 de enero de 2009, p. 21.

3 En este sentido, sostiene P. Andrés Ibafiez, loc.cit., que “el marco judicial estd asolado, desde hace mas de
veinte afios, por la patética deriva, paralisis a veces, del Consejo. Gravisimo fendmeno de causa politica y efec-
tos perversos sobre todo el sector”. También J. J. Queralt, loc. cit., apunta que la “actual configuracién constitu-
cional (del Consejo General del Poder Judicial) no permite optimizar las funciones que tiene asignadas”. Con
acierto sefiala que “el CGPJ no es ni un sindicato ni una cimara profesional; es (...) un 6rgano de gobiernoy,
por tanto, politico. Por ello, ha de desterrarse esa irreal idea de que es un 6rgano de representacién judicial”. Tam-
bién el magistrado conservador y ex vicepresidente del TC J. Gabaldén Lopez alude —en relacién con el CGPJ—
ala “deriva de mas de veinte afios de inestabilidad normativa, determinante de un funcionamiento atormenta-
do que ponia a prueba la buena voluntad y la profesionalidad de sus miembros, productor de sospecha y acaso
descrédito social en el ejercicio de su principal funcién en la carrera judicial” (ABC de 15 de enero de 2009).

4 En opinién, por ejemplo, de J. Gabaldén Lépez, loc. cit., “de lo conocido y dicho expresamente por los medios, re-
sulta una composicion con idéntico esquema que las anteriores (...). Vuelve, pues, el Consejo a estar donde estaba;

en la sospecha acumulada durante afios de estar funcionando partitocraticamente como una tercera cimara”.



cision, confirmatoria de la acordada por la
Comisién Disciplinaria del anterior Conse-
joy adoptada en su amplia mayoria por la
practica totalidad de los vocales jueces del
nuevo CGP]J (pertenecientes a todas las aso-
ciaciones profesionales de jueces y magis-
trados representadas en éste), ha suscita-
do la critica explicita y rotunda del Gobier-
noyde distintas fuerzas politicas (que no se
han recatado en reprochar al nuevo Con-
sejo “debilidad y corporativismo” y en re-
conocerse defraudados por su talante®).
Adicionalmente, el Gobierno ha anun-
ciado que reformara la vigente regulaciéon
del régimen disciplinario de jueces y ma-
gistrados con objeto de endurecerlo y evi-
tar asi en lo sucesivo que conductas como
las consideradas puedan merecer una res-
puesta disciplinaria tan benigna®. Tal reac-
cién a la decision del CGPJ fue recibida, a

su vez, con fuertes criticas, incluso en am-
bitos progresistas de la judicatura y del
mundo del Derecho’ . La asociacién Jueces
para la Democracia, cuyos vocales en el
CGPJ (con una sola excepcién) votaron
en contra de la agravacién de la sanci6én im-
puesta al juez Tirado, la calific6 de “despro-
porcionada”. Otras opiniones® indepen-
dientes no han sido més benévolas®.

Alo anterior se afiade la situacién con-
vulsa (por no decir casi belicosa) que se
vive desde hace meses en el seno de la
carrera judicial, provocada por la endémi-
ca falta de medios de la Administracién
de Justicia (a la que muchos jueces y ma-
gistrados imputan el estado de cosas del
que el caso anteriormente mencionado se-
ria tan s6lo una manifestacién tragical0y
que algunos consideran presidido por “la
crénica ineficiencia de la gestién ministe-

5 El dia 3 de enero de 2009 el vicesecretario general del PSOE, José Blanco, hizo las siguientes declaraciones
en el marco de una entrevista concedida a la agencia Europa Press: “Si hubiese sabido que algunos de los
miembros del CGPJ, que han sido elegidos por el Parlamento, iban a tener el comportamiento que tuvieron,
me hubiera replanteado mi voto”.

El grupo parlamentario socialista llegé a solicitar la comparecencia urgente del presidente del Consejo ante la Co-
misi6n correspondiente del Congreso de los Diputados para informar sobre las razones del acuerdo adoptado.
Comparecencia esta a la que no se niega el Consejo, pero expresando dudas sobre la licitud de que la misma
tenga por objeto informar por menudo acerca de los fundamentos juridicos de un acuerdo que, dado que sera re-
currido por el Ministerio Fiscal ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo, se halla pendiente de revisién judi-
cial por el supremo 6rgano jurisdiccional, presidido también precisamente por el compareciente. No compar-
te tales dudas el vicesecretario general del PSOE, José Blanco, en cuya opinién “subterfugios legales no deben
evitar pronunciamientos claros en relacién con una situacién que ha generado alarma social” (declaraciones
realizadas a la agencia Europa Press el 3 de enero de 2008). También J. J. Queralt, loc. cit., constata con preo-
cupacién que “los miembros del CGP]J no son sélo irresponsables politicamente, sino que su presidente pone
pegas para rendir cuentas a las Cortes, olvidando que su mandato, al menos formalmente, depende de ellas. Esta
tendencia a la irresponsabilidad es otro grave déficit democratico”.

6 Enopinién de . J. Queralt, loc. cit., “la respuesta (...) no es amenazar con cambiar la ley disciplinaria de los jue-
ces, que tiene pasajes de traca; si fuera s6lo eso, no habria problema. La tarea, siempre pendiente, requiere au-

téntica voluntad politica, mas imaginacién y mas altura de miras”.
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rial”11) y el fuerte malestar causado en
aquéllos por la presion publicamente ejer-
cida por el Gobierno y otros actores poli-
ticos a fin de que el nuevo Consejo agra-
vase la sancién impuesta al juez Tirado
(obsérvese que, de forma insdlita, el ma-
lestar lo llegd a expresar el propio Tribu-
nal Supremo a través de un manifiesto pi-
blico suscrito por un amplio niimero de
sus magistrados, en el que se rechazaban
expresamente las injerencias de los ac-

tores politicos en el ejercicio de las com-
petencias constitucionalmente reservadas
al 6rgano de gobierno de los jueces)12.
Como ha sefialado graficamente un re-
ciente editorial del diario El Pais!3, nos ha-
llamos, pues, ante un “movimiento con
aires de revuelta antisistema y que ado-
lece de un acusado tono corporativista”.
En opinién de Perfecto Andrés Ibafiez,
magistrado del Tribunal Supremo y
miembro de Jueces para la Democracia,

7 Véase, por ejemplo, J. Pradera, Jueces bajo sospecha, en El Pais de 31 de diciembre de 2008: “La mencién al cor-
porativismo de los jueces (...) para explicar la lenidad de la sancién del CGPJ no deberia olvidar que el mismo
pecado gremialista es cultivado con esmero por los grandes cuerpos de la Administracién en defensa de sus miem-
bros y por los partidos en provecho de su financiacién legal o irregular”. Y concluye: “La obediencia rendida
por los vocales de las anteriores reencarnaciones del CGPJ a los grupos parlamentarios que les habfan pro-
puesto ha sido la causa principal del desprestigio de la institucién, transformada en mera correa transmisora
delas fuerzas politicas. Justo en el momento en que los miembros del 6rgano de gobierno de la magistratura em-
piezan a votar de acuerdo con criterios diferentes al agradecimiento debido a sus padrinos, ¢no resulta obsce-
na la marimorena organizada por el Gobierno y el principal partido de la oposicién a proposito del caso del
juez Tirado?”. Asimismo, P. Andrés Ibanez alega que “no hay etiqueta mas gastada que la de ‘corporativismo’
para descalificar actitudes de procedencia judicial de las que se discrepa”, e insiste en “lo rentable que resulta des-
viar la atencién popular de lo que, en buena medida, son efectos —éstos bien previsibles— de la infradotacién y
la penosa gestion de los recursos”.

8 En este sentido, ] Pradera, loc. cit., se pregunta si estos hechos son “atribuibles exclusivamente a esos ma-
gistrados o forman parte también de un mal funcionamiento de la Administraciéon de justicia imputable no sélo
a los tribunales, sino también a las insuficiencias presupuestarias e informaticas de las que el Ministerio del
ramo y las comunidades auténomas deben dar cuenta”.

9 Ajuicio de Javier Pradera, “el encolerizado rechazo de las decisiones del Poder Judicial por los otros dos
poderes del Estado despide un tufo demagogico”. Loc. cit.

10 En este sentido, ] Pradera, loc. cit., se pregunta si estos hechos son “atribuibles exclusivamente a esos ma-
gistrados o forman parte también de un mal funcionamiento de la Administracién de Justicia imputable no s6lo
a los tribunales, sino también a las insuficiencias presupuestarias e informaticas de las que el Ministerio del
ramo y las comunidades auténomas deben dar cuenta”.

11 Véase P. Andrés Ibafiez, loc. cit.

12 Como sefiala J. J. Queralt, loc. cit., “una gestion desastrosa del caso Mari Luz por parte de las mayorias
del CGPJ, junto con la del Gobierno exhibiéndose con una victima, han exasperado a un buen ntimero de
jueces de diversas tendencias, escorandose éstos a posturas corporativistas”.

13 Edicion de 14 de enero de 2009, p. 20.



“el momento es muy delicado, incluso
limite, y seria suicida desatender la grave-
dad de la situacién, que responde a cau-
sas estructurales y exige respuestas en este
mismo plano; del que surge la desazén
que hace pensar incluso en el recurso ala
huelga. Algo —sostiene este magistrado—
nada descabellado en principio, porque el
juez, que, es verdad, ejerce poder, tiene un
estatuto funcionarial’14.

Tal situacién habia llevado ya en otofio
de 2008, coincidiendo con la huelga con-
vocada por algunas organizaciones profe-
sionales y sindicales de funcionarios de la
Administracion de Justicia en protesta por
la sancién de suspensiéon de empleo y
sueldo impuesta por el Ministerio de
Justicia a la secretaria judicial del Juzgado
de Sevilla responsable de la inejecucién
de la condena a Santiago del Valle, a una
primera huelga encubierta de jueces me-
diante la convocatoria simultinea y en
todo el pais de juntas de jueces1®. Des-
de entonces el agitado debate en el seno

14 Loc. cit.

de la carrera judicial y de las cuatro asocia-
ciones profesionales de jueces y magistra-
dos ha venido girando en torno a la po-
sibilidad (y oportunidad) de convocar for-
malmente una huelga de jueces si el
Ministerio de Justicia no atiende una se-
rie de reivindicaciones. Como es sabido,
la admisibilidad de una huelga judicial es
muy controvertida desde el punto de vis-
tajuridico, pues resulta ciertamente muy
dudoso que la Constitucién haya queri-
do reconocer el derecho a la huelga a los
titulares de un poder del Estadol. En opi-
nién de Javier Pérez Royo, “poder del Es-
tado y derecho de huelga son (...) térmi-
nos incompatibles, entre los que hay una
contradiccién insalvable. No hay, por tan-
to, ningin vacio en el ordenamiento espa-
fiol respecto del derecho de huelga de jue-
ces y magistrados. Hay mucho mas que
una prohibicién expresa. La huelga de un
juez o magistrado es la negacién de su
propia condicién como poder del Esta-
do. Por eso ni al constituyente primero ni

15 Esas juntas de jueces tuvieron lugar el 21 de octubre de 2009. Una convocatoria similar se produjo nueva-
mente el 21 de enero de 2009. Ese dia tuvieron lugar en muchas ciudades juntas y asambleas de jueces en
las que se acordé la convocatoria formal de una huelga judicial para el dia 18 de febrero de 2009.

16 Véase su articulo Poderosos funcionarios, El Pais de 29 de enero de 2009, p. 25.

17 Véase su articulo Burdo fraude de ley, El Pais de 17 de enero de 2009, p. 12. En esta linea, el Partido Socia-
lista considera también que promover una huelga de jueces supone “incurrir en actitudes irresponsables y
antisistema” (vid. las declaraciones del secretario ejecutivo de Libertades Publicas del PSOE, Alvaro Cuesta,
realizadas el 1 de enero de 2009 en una entrevista concedida a la agencia Europa Press). También el Minis-
terio de Justicia la considera una medida “injustificada e injustificable” (en un comunicado dado a conocer el 12
de enero de 2009). No obstante, el Ministerio convocé el 26 de enero de 2009 a las cuatro asociaciones judicia-
les a un encuentro en el que se discutieron las principales reivindicaciones planteadas por éstas. Igualmente,
y a peticion del Grupo Parlamentario Socialista, el Congreso de los Diputados las convocé a una compare-
cencia ante el Parlamento con el mismo fin.

18 Vid. su articulo “Poderosos funcionarios”, El Pais de 29 de enero de 2009, p. 25.
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al legislador después se le ha pasado por
la cabeza que es un tema que tenia que ser
regulado. Pensar en el derecho de huel-
ga de un poder del Estado es algo im-
pensable, constitucionalmente impen-
sable’17. Igualmente, José Antonio Mar-
tin Pallin, magistrado emérito del Tribunal
Supremo y miembro de Jueces para la De-

mocracia, concluye que “los jueces somos
poder del Estado (y) no tenemos dere-
cho de huelga”, pero se lamenta de que
“los politicos esgriman que somos un po-
der del Estado para negarnos el derecho a
la huelga y, al mismo tiempo, funciona-
rios comunes para reprocharnos que pre-
tendamos ampararnos en la importan-

19 Las principales reivindicaciones de las asociaciones profesionales son, en lo esencial, las siguientes: a) estableci-
miento de la carga méxima de trabajo de cada 6rgano judicial (en sustitucién de los antiguos médulos de producti-
vidad); b) mantenimiento de la facultad de jueces y magistrados de sefialar juicios y vistas (lo que supone oponerse
ala propuesta del Gobierno, contenida en la proyectada ley que regula la nueva oficina judicial, de atribuir la ges-
ti6n de la agenda de sefialamientos al secretario judicial); ¢) el desarrollo de la Ley de Retribuciones de la Carrera Ju-
dicial; y d) la supresion del traslado forzoso con ocasién del ascenso de los jueces a la categoria de magistrado.

En respuesta a estas reivindicaciones el Ministerio de Justicia dio a conocer el 14 de enero de 2009 el si-
guiente comunicado:

Ante el contenido del documento reivindicativo hecho ptiblico hoy por las asociaciones judiciales (Asociacién Pro-
fesional de la Magistratura, Asociacién Judicial Francisco de Vitoria, Jueces para la Democracia y Foro Judicial Inde-
pendiente), el Ministerio de Justicia quiere realizar las siguientes puntualizaciones:

1.- El Departamento ministerial celebra que las asociaciones judiciales hayan tomado las riendas de la situacién,
protagonizando con ello una interlocucién para la que legalmente estan legitimadas con el fin de defender los inte-
reses del colectivo judicial.

2.- Resulta sorprendente y muy decepcionante que estas asociaciones amenacen con una huelga si no se satisfacen
sus reivindicaciones. Es incomprensible para los ciudadanos que los titulares de un poder del Estado dejen de cum-
plir con sus funciones constitucionales para presionar a los otros poderes del Estado.

3.- Es incongruente que se amenace con una huelga para “la efectiva y urgente instalacién de la Nueva Oficina Judi-
cial”, cuando es notorio que el Gobierno ha remitido ya al Parlamento el proyecto de ley que la hara posible. Ade-
mas, resulta intolerable que se intente presionar al Parlamento con una huelga para intentar condicionar parte del con-
tenido de la proxima ley que regulara la oficina judicial.

4.- El Gobierno se pregunta por qué se amenaza, precisamente ahora, con una huelga para reivindicar una mejora
de las tecnologias informéticas en la Justicia, cuando se ha hecho el mayor esfuerzo presupuestario que se ha cono-
cido en esa direccién y cuando, por primera vez, la partida de modernizacién tecnolégica supera a la de infraestruc-
turas y equipamiento.

5.- Resulta especialmente dificil de comprender que se produzca una amenaza de huelga vinculada, entre otros
motivos, a una revisién salarial en un momento de crisis econémica en la que el Gobierno considera prioritario ha-
cer frente a las necesidades de los colectivos menos favorecidos. Pero, ademas, el Ministerio recuerda que el salario
medio de los jueces aumentara en 2009 en un 5% debido al incremento de las pagas extraordinarias.

6.- Por tlltimo, el Gobierno quiere subrayar su disposicién al didlogo con todos los operadores juridicos, porque

s6lo uniendo esfuerzos es posible ofrecer a los ciudadanos el servicio puiblico de calidad al que tienen derecho.



cia de nuestra funcion para chantajear a
todos los ciudadanos”18.

En esta convulsa situacion las asocia-
ciones profesionales, agrupadas en la
denominada Comisién Interasociativa
Permanente, optaron finalmente por con-
vocar primero jornadas de protesta, y con-
dicionar la posibilidad de un ulterior lla-
mamiento formal a la huelga (que tendria
lugar el 26 de junio de 2009) al resultado
de las negociaciones con el Ministerio
de Justicial®. Sin embargo, cabe observar
que las asociaciones profesionales han
perdido en buena medida el control del
movimiento de protesta, sobre todo en
el ambito de los jueces unipersonales, mu-
chos de los cuales —agrupados en un difu-
so movimiento liderado fundamental-
mente por los jueces decanos de diver-
sas ciudades (y autodenominado
Movimiento 8 de octubre, en alusion al
movimiento espontineo que dio lugar a
la primera huelga encubierta de jueces se-
guida por muchos miembros de la ca-
rrera judicial el dia en que los secreta-
rios judiciales fueron a la huelga en oc-
tubre de 2008)— acordaron en las juntas
y asambleas de jueces celebradas a finales
de enero de 2009 convocar una huelga de
jueces para mediados de febrero20. Con
el fin de detener semejante deriva de los
acontecimientos, también a finales de ene-

ro de 2009 se iniciaron las negociaciones
entre el Ministro de Justicia y las asocia-
ciones profesionales (Uinicas a las que el
Ministerio reconoce legitimidad para
negociar), y, si bien las asociaciones de-
cidieron aparcar sus reivindicaciones en
el terreno retributivo, no se alcanzaron
avances significativos en otros aspectos de
la negociacién (salvo en lo referente a la fi-
jacion del calendario de los sefialamien-
tos, cuyo control se resisten a perder los
jueces en favor de los secretarios judi-
ciales), al punto de que dos de las cuatro
asociaciones profesionales (la Asociacién
Francisco de Vitoria y el Foro Judicial In-
dependiente, que entre ambas agrupan
aproximadamente a una tercera parte de
los jueces y magistrados asociados) han
acabado abandonando el frente comtn de
las asociaciones para sumarse al movi-
miento de jueces que postula el adelan-
tamiento de la huelga judicial?.

En definitiva, si algo define el pano-
rama actual de la Administracién de Jus-
ticia es sin duda la pérdida de la capacidad
de liderazgo y vertebracién de la carrera
judicial por parte de las estructuras, tanto
institucionales como corporativas, que se
han visto completamente desbordadas por
la marea de fondo espontaneamente des-
pertada en el seno de la carrera judicial.

No obstante, el CGP]J, en sesién ex-

20 Concretamente, para el dia 18 de febrero, fecha en la que las asociaciones profesionales, por el contrario,

sélo pretendian organizar una primera “jornada de protesta”, previa a una eventual huelga judicial en junio.

21 En este sentido, el magistrado conservador y ex vocal del CGPJ, José Luis Requero, opina que “tras la re-

vuelta se atisba una lucha por el liderazgo entre las asociaciones de jueces. La renovacion del Consejo dejo fue-

ra a la Francisco de Vitoria, al Foro Judicial Independiente y a los no asociados. Los excluidos verian asi la

oportunidad de lograr lo que el Parlamento no les reconocié: peso y protagonismo en la politica judicial (vid.

Jueces en lucha, Expansion de 5 de febrero de 2009, p. 47).
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traordinaria de 9 de febrero de 2009, 1.2 La situacion de la Justicia

acord¢ finalmente por unanimidad de-  Constitucional

clarar que el ejercicio del derecho de  Sidirigimos ahora la mirada a la Justicia
huelga por jueces y magistrados “care-  Constitucional (dmbito este en el que se
ce, en el momento actual, de soporte  centr6 el IDE-2008, pero que no serd en
normativo”22, esta ocasion objeto de anilisis preferente),

22 El contenido del acuerdo adoptado por el Pleno del CGP]J es el siguiente:

“Primero.- Vistas por el Pleno del Consejo General del Poder Judicial, en su reunién extraordinaria del dia de la fe-
cha, las peticiones y comunicaciones recibidas con relacién al seguimiento de una jornada de huelga para el dia 18
de febrero, y en atencion a los siguientes

ANTECEDENTES DE HECHO

().

Alos que resultan de aplicacién los siguientes

FUNDAMENTOS JURIDICOS

Alavista delas comunicaciones y peticiones que se dirigen al Consejo, en el sentido de que se fijen por este érganolos
servicios minimos imprescindibles para atender debidamente a los ciudadanos durante el dia de la huelga, y que se
tenga por convocada, en forma y plazo legal ésta, resulta necesario realizar las siguientes consideraciones:

1.- El Consejo General del Poder Judicial, como establece el articulo 122.2 de la Constitucion, es el 6rgano de gobier-
no del mismo, y en cuanto tal, ejerce y ejercera las competencias que le son legalmente atribuidas.

2.- Con independencia de las cuestiones que pudieran suscitarse en relacién al reconocimiento del derecho de
huelga de jueces y magistrados, lo cierto es que el ejercicio de ese posible derecho carece, en el momento actual, de
soporte normativo.

Ninguno de los escritos presentados contiene una referencia al marco regulador del referido ejercicio, limitindose
auna simple mencién alos articulos 3y 4 del Real Decreto-Ley17/1977, de 4 de marzo, cuya posible aplicacién a las pe-
ticiones que se efectiian, aparece huérfana de cualquier motivacion.

Esta norma se refiere a un tipo distinto de relaciones juridicas, sin que por tanto puedan encuadrarse en ella las
medidas que se pretenden.

3.- La conclusion obligada de lo expuesto se traduce en que el CGPJ no puede acceder a las peticiones que se le for-
mulan y, consiguientemente, no puede proceder a la fijacién de servicios minimos, ni a tener por tales aquellos que
pudieran sefialar quienes suscriben los escritos.

4.- El Consejo, en el cumplimiento de sus funciones, velara siempre para que mediante el ejercicio de la funcién ju-
risdiccional, se garantice el derecho a la tutela judicial de los ciudadanos.

Por las razones expuestas, el Pleno del Consejo General del Poder Judicial

ACUERDA

No haber lugar a las pretensiones formuladas, y por ello resuelve que

NO PROCEDE:

A) Tener por anunciada la convocatoria de huelga.

B) Fijar servicios minimos ni tener por tales los que pudieran senalar los que suscriben los diferentes escritos.

().



se observa que las cosas no estin mucho
mejor que en el terreno —recién esboza-
do—de la Justicia ordinaria. La esperada
sentencia sobre el nuevo Estatuto de Auto-
nomia de Catalufia, cuya pendencia ha pro-

del Tribunal Constitucional (TC), sigue sin
dictarse a la fecha en que se ultima la re-
daccién de estas lineas, y la renovacion del
Alto Tribunal, pendiente asimismo des-
de diciembre de 2007 y cuyo impulso

vocado un intenso desgaste en laimagen  habian pactado igualmente en julio de
Madrid, nueve de febrero de dos mil nueve.

Segundo.- Aprobar la siguiente Declaracién Institucional:

Los jueces trabajan con un grado de dedicacion y esfuerzo personal encomiable y digno de todo respeto y de que,
en muchas ocasiones, su labor se realiza en condiciones humanas y materiales que no responden a las necesidades
exigibles para el ejercicio de un poder del Estado.

Por ello, el CGP] reitera, una vez mas, que comparte y apoya las peticiones de los jueces relativas a la moderniza-
cién de la justicia, a las condiciones en que se administra y a la mejora del estatuto organico, en el convencimiento
de que se trata de propuestas cuya consecucion es necesaria para la justicia ripida y de calidad que demandan y se me-
recen los ciudadanos.

El CGPJ constata que la respuesta efectiva a tales peticiones no se inscribe en el &mbito de sus medios propios, ya
que la cobertura presupuestaria de las medidas a adoptar esta en manos del Ministerio de Justicia y de las Comuni-
dades Auténomas a las que se ha transferido la competencia en esta materia.

Ello no obstante, el CGPJ estima que el correcto funcionamiento de la Administracién de Justicia y el debido respe-
to al derecho a la tutela judicial efectiva exigen una decidida toma de posicién por parte de todos e imponen al
CGPJ la obligacién de liderar este proceso de modernizacién y velar por su buen fin.

Desde ese convencimiento, el CGPJ ha impulsado diversas actuaciones de choque, asi como el disefio y desarrollo
de un plan integral de modernizaci6n y el analisis de reformas legales urgentes, todo lo cual se ha traducido en
compromisos y medidas concretas por parte de las administraciones competentes y que, aunque todavia no sufi-
cientes, se orientan a la obtencién de una Justicia mejor.

El CGPJ entiende que ese objetivo comiin de prestar el mejor servicio posible a los ciudadanos sélo puede lograrse con
una voluntad real de buscar puntos de encuentro, mediante el didlogo y la negociacion sinceras y efectivas, por lo
que llama a todos los jueces a apoyar este didlogo y a colaborar con una actitud critica, pero responsable y construc-
tiva, para que contintie con éxito.

Ante las convocatorias de paro anunciadas para el préximo dia 18 de febrero, el CGP]J considera que dichas medi-
das, por su gravedad y efectos en la prestacion de un servicio pblico fundamental, resultan dificilmente concilia-
bles con los objetivos que persiguen y carecen de justificacién cuando esta abierta la via del didlogo con el Ministe-
rio de Justicia y las Comunidades Auténomas y se aprecia una voluntad clara de profundizar en el proceso.

El CGPJ como 6rgano de gobierno del Poder Judicial, por tanto, no comparte medidas de presiéon que perjudiquen
el derecho de los ciudadanos a obtener la tutela judicial efectiva y cuyo ejercicio no tiene una especifica cobertura legal.
El CGP]J confia en el constatado sentido de la responsabilidad y del cumplimiento del deber de los jueces y conti-
nuard trabajando para la inaplazable solucién de los graves problemas que afectan a la Administracién de Justicia.
Tercero.- Proceder a la remision al Excmo. Sr. Ministro de Justicia, de la documentacion procedente del mismo y re-

cibida en este Consejo General, con certificacién del presente acuerdo.



2008 el Gobierno y el Partido Popular
(PP), no ha tenido lugar. Aunque han que-
dado superados los obstaculos formales
que en el tramo final de la anterior legisla-
tura la habian impedido (en particular,
las sentencias constitucionales, atin pen-
dientes en aquel momento, sobre las refor-
mas de la Ley Organica del Tribunal Cons-
titucional y del Reglamento del Senado que
introdujeron la nueva regulacién de la elec-
ci6én de los magistrados del TC cuya pro-
puesta corresponde al Senado y que en
lo sucesivo se ha de producir de entre los
nombres propuestos por las asambleas le-
gislativas de las Comunidades Auténo-
mas), el intento de acometer la renovacién
parcial del TC, puesto en marcha por el Se-
nado en septiembre de 2008 (una vez des-
pejadas las dudas sobre la constitucionali-
dad del nuevo sistema), encallé.
Aprovechando que antes del verano el
PSOEy el PP habian pactado no vetar nin-
guno de los nombres que propusieran para
la renovacién del TC, los grupos parlamen-
tarios del PP en todos los parlamentos
auton6micos propusieron tnicamente dos
nombres para llenar su cuota de magis-
trados del TC por el Senado previamente
pactada con el PSOE, a saber: los de Fran-
cisco Hernando, presidente del anterior
CGPJ, y Enrique Lopez, vocal también y
portavoz del anterior Consejo, ambos ca-
racterizados por su conducta y trayectoria
especialmente militantes en el papel beli-
gerante desempefiado por el anterior Con-
sejo frente a las iniciativas legislativas del
Gobierno en la pasada legislatura. El Go-
bierno y el PSOE rechazaron dicho com-
portamiento del PP, en el que creyeron ver
un ejercicio desviado y abusivo (un frau-

de de ley en suma) del nuevo sistema de
eleccion de magistrados del TC, al haber
impuesto desde la direccién nacional del
partido a sus grupos parlamentarios au-
tonémicos un elenco reducidisimo de
nombres que, contrariamente a la finalidad
perseguida por el nuevo sistema, impedi-
ria al Senado formular su propuesta de en-
tre una amplia némina de candidatos.
Por afadidura, la designacion de estas
dos personas como magistrados del TC
provocaria, a juicio del PSOE, importan-
tes disfunciones en el seno del Tribunal,
al resultar segura la obligacién de am-
bos de abstenerse de participar en la reso-
lucién de los recursos de inconstituciona-
lidad interpuestos (precisamente por los
parlamentarios del PP) contra aquellas le-
yes aprobadas durante la pasada legislatu-
ra frente a las que el anterior Consejo (y, a
la cabeza del mismo, su presidente y su
portavoz) habia adoptado una posicién cri-
tica especialmente beligerante. Asi pues,
la renovacién parcial del TC en el Sena-
do se encontraba bloqueada, también por
cierto a causa de algunas dudas suscitadas
en torno al cumplimiento por algunos
candidatos propuestos (entre ellos, dos an-
tiguos vocales del anterior CGPJ, uno de
ellos el citado Enrique Lopez) de los requi-
sitos formales (en particular, de antigiie-
dad profesional) que se han de reunir para
acceder a la condicién de magistrado del
TC. Laverdad es que resulta dificil imagi-
nar un sintoma més claro de la deslealtad
y falta de respeto institucional que pade-
ce el TC que el hecho de que los parti-
dos politicos mayoritarios propongan para
acceder a él a candidatos en los que ni
siquiera se halla fuera de toda duda el



cumplimiento de los requisitos forma-
les minimos para ser designados para tan
alta funcion.

2. El nuevo CGP]J

2.1 La composicién

El 23 de septiembre de 2008 tomaron po-
sesion los nuevos vocales del CGPJ, pre-
viamente elegidos por mayoria cualifica-
da en ambas cdmaras de las Cortes (diez
por cdmara, seis de extraccion judicial ele-
gidos de entre los propuestos por las aso-
ciaciones profesionales o avalados por jue-
ces no asociados, y otros cuatro entre ju-
ristas de reconocida competencia).
Finalmente, el acuerdo necesario para
su eleccion solo fue posible lograrlo con
arreglo al denostado (pero, al parecer,
inevitable) método de las cuotas de par-
tido: nueve vocales propuestos por el Gru-
po Socialista, otros nueve (que equiva-
len a minoria de bloqueo con vistas a los
mas relevantes nombramientos discrecio-
nales de altos cargos judiciales) por el Gru-
po Popular, uno por Convergencia i Unié
(CiU) y otro mas por el Partido Naciona-
lista Vasco (PNV).

Como ya se ha sefialado, los comen-
tarios que ha suscitado esta nueva compo-
sicién del CGP]J en el debate publico han
revestido, por lo general, un cariz criti-
co. En lo esencial, las criticas que se han
formulado a la misma pueden resumirse
en las siguientes:

B Una vez mas, los grupos parla-

mentarios no han sido capaces de

superar el sistema de cuotas de par-
tido. En lugar de buscar el consen-

so en torno a personas y en aten-
cién a sus meéritos, se pactan pre-
viamente las cuotas que luego ha-
bran de rellenar (sin vetos) los par-
tidos politicos.

B Desde sectores progresistas se
halamentado que el precio del pac-
to haya consistido en reconocer fi-
nalmente al PP la minoria de blo-
queo por éste reclamada desde la
pasada legislatura (igual nimero de
vocales que los propuestos por el
partido del Gobierno).

B Se observa un excesivo perfil po-
litico en un elevado ntiimero de vo-
cales (una ex secretaria de Estado,
un ex subsecretario, un ex conseje-
ro autonémico hasta dias antes de
su nombramiento, dos ex diputa-
dos...), superior incluso al presen-
te (al menos formalmente) en el an-
terior Consejo, cuyo nivel de politi-
zaci6on partidista se juzgaba ya
dificilmente superable.

B Se pone de manifiesto, una vez
mas, el férreo alineamiento entre
determinadas asociaciones profe-
sionales y partidos politicos
(PP/APM, PSOE/JpD). Asi, el Gru-
po Popular sélo propuso a magis-
trados afiliados a la conservadora
APM, del mismo modo que el Gru-
po Socialista s6lo propuso (con una
excepcidn, eso si) a magistrados
pertenecientes a JpD.

B Se lamenta también la preteri-
cién de las asociaciones profesiona-
les con menor grado de vinculacién
a partidos politicos (AJFV y Foro Ju-
dicial Independiente), asi como

97



de candidatos avalados por los jue-
ces no asociados. La AJFV, la segun-
da asociacién en namero de afi-
liados, sélo obtuvo un vocal (a pro-
puesta del Grupo Socialista), y no
result elegido ni uno solo de los
candidatos avalados por jueces no
asociados (del anterior Consejo for-
maba parte al menos uno perte-
neciente a este colectivo).

M Finalmente, no faltaron voces
que lamentaran un cierto retroceso
en el nivel técnico y profesional
de la mayoria de los nuevos vocales.
Se observé que del nuevo CGPJ
s6lo forman parte un tinico magis-
trado del Tribunal Supremo y un
solo catedratico de universidad de
disciplinas juridicas.

A las anteriores criticas se unieron
las que a los pocos dias recibiera el nom-
bramiento del presidente del nuevo Con-
sejo, Carlos Divar.

De un lado, causé estupor la noticia,
conocida previamente a su eleccién, de
que dicho nombramiento —que consti-
tucional y legalmente corresponde a los
vocales del CGPJ- habia sido ya pactado
entre el presidente del Gobiernoy el lider
de la oposicién meses antes de la eleccién
del nuevo Consejo, asi como el hecho de
que los nuevos vocales fueran informados
de dicha propuesta por responsables po-
liticos de los partidos que propusieron sus
respectivos nombramientos en sendas
reuniones celebradas incluso en las pro-
pias sedes de esos partidos. Ello dio inclu-
so lugar a que dos abogados interpusieran
contra el nombramiento de Divar un re-

curso contencioso-administrativo ante
la Sala 3* del Tribunal Supremo. Sin em-
bargo, el Alto Tribunal no entr6 a conocer
del fondo de tal impugnacién, pues decla-
16 el recurso inadmisible por falta de legi-
timacién de los recurrentes.

Por otro lado, el apoyo (no disimulado)
del Gobierno a la eleccién de Carlos Divar
como presidente del nuevo Consejo cau-
s6 perplejidad y decepcion en los sectores
progresistas de la judicatura y de todos los
ambitos juridicos, dado el perfil claramen-
te conservador, piblico y notorio, de este
magistrado. Aunque se le reconocen una-
nimemente las virtudes de un juez or-
denadoy ponderado, se le objet6 también
que carecia como jurista del perfil profe-
sional mas idéneo para la alta responsabi-
lidad asumida, habida cuenta de que en
su trayectoria profesional no habria des-
tacado por la calidad técnica de sus sen-
tencias o escritos doctrinales, sino por el
desempeno de destinos unipersonales en
la jurisdiccién de instruccién (en la que
no se dictan sentencias, salvo en juicios
de faltas) y de cargos judiciales de carac-
ter gubernativo (administrativo). El nom-
bramiento de Divar supuso también que
por primera vez el presidente del CGPJ,
que lo es a la vez del Tribunal Supremo,
no fuera o bien un magistrado de ese Alto
Tribunal (como lo eran, entre sus prede-
cesores, Federico Carlos Sainz de Ro-
bles, Pascual Sala, Javier Delgado o Fran-
cisco Hernando) o bien un catedratico
de universidad de reconocido prestigio
(como lo era Antonio Hernandez-Gil).

En definitiva, el nuevo Consejo no ha
merecido en su presentacién parabie-
nes generalizados en el debate ptblico.



2.2 Las primeras actuaciones
En sus primeras actuaciones el nuevo
CGPJ ha procurado transmitir, sin embar-
go, una imagen de serenidad y sosiego
institucional, alejada de la ofrecida por
el anterior Consejo, caracterizada, sobre
todo en su etapa final, por la crispacién po-
litica interna y su permanente proyeccion
exterior. A tal fin se ha buscado dotar a
su actividad de un perfil mas bien bajo en
lo mediatico, primando el caracter técni-
coy profesional de sus decisiones. En este
sentido, se ha podido advertir igualmen-
te la voluntad del nuevo Consejo de adop-
tar sus decisiones, siempre que ello sea
posible, por consenso o evitando al menos
un rigido alineamiento del voto por blo-
ques de orientacion ideologica (desde lue-
go, este objetivo se ha logrado incluso
en la mas polémica de cuantas decisiones
ha adoptado hasta ahora el nuevo Con-
sejo —la confirmacién de la sancién de
multa impuesta al juez Tirado—, adopta-
da, como ya se ha sehalado, con los vo-
tos de vocales propuestos tanto por el Gru-
po Popular como por el Grupo Socialista).
En particular, ha sido éste el clima que
—al menos por ahora— ha presidido tam-
bién los primeros nombramientos discre-
cionales de altos cargos judiciales acor-
dados por el nuevo CGPJ. Previamente
éste acordd iniciar trabajos dirigidos a una
reforma del Reglamento de Organizacién
y Funcionamiento del CGPJ (ROF) que in-
corporase al mismo los tramites y exi-

gencias derivados de la nueva jurispruden-
cia de la Sala Tercera del Tribunal Supre-
mo (ya examinada, por cierto, en el IDE-
2007) relativa a dicha clase de nombra-
mientos judiciales, que —sin perjuicio de
su carcter discrecional- han de ser mo-
tivados y deben respetar el principio cons-
titucional de mérito y capacidad?3.
Alguna discrepancia interna causo, sin
embargo, el acuerdo de la Comision de
Calificacién de adelantar la aplicacién de al-
guno de esos posibles tramites futuros,
antes incluso de la aprobacién y entrada
en vigor de la correspondiente reforma re-
glamentaria, alos procedimientos de provi-
si6n de vacantes ya convocados con anterio-
ridad y atin pendientes de resolucién. Por
tres votos a dos la Comisién de Califica-
ci6én acord¢ el 25 de noviembre de 2008
(previamente a la aprobacién de las co-
rrespondientes ternas y elevacién de las mis-
mas al Pleno del CGPJ) invitar a los solici-
tantes de las plazas de presidente de los
tribunales superiores de Madrid y Galicia
y de las audiencias de Albacete, Caceres,
Castellon y Madrid a comparecer volunta-
riamente ante dicha comisién al objeto de
exponer a la misma sus respectivos progra-
mas de actuacién. Los dos vocales en cues-
tién se opusieron a tales comparecencias
y llegaron incluso a proponer al Pleno del
CGP]J (sin éxito, eso si) que éste acordase
la revision de oficio del correspondiente
acuerdo de la Comision de Calificacién, al
entender que era nulo de pleno derecho.

23 Sostiene en este sentido J. Gabaldon Lépez, loc. cit., que “para que pueda el Consejo recuperar el crédito social

en buena parte perdido no parece suficiente con una generosa decisién de recurrir al consenso, sino la real

aplicacién de un sistema objetivo que aleje, por una parte, el celo partidario y, por otra, la sospecha de la socie-

dad acerca de los intereses que mueven los nombramientos”.
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Segtin explicaban en un voto particu-
lar discrepante del acuerdo adoptado por
la mayoria de la Comisién de Calificacién,
el vigente Reglamento del Consejo (ROF)
no contempla comparecencia alguna de
los candidatos y ni siquiera contiene una
prevision relativa a un eventual programa
de actuacion de los mismos. De este
modo, la Comisién habria introducido un
tradmite no previsto en las respectivas con-
vocatorias, ni en las normas vigentes a
la fecha de su publicacién, lo que equival-
dria a una modificacién del reglamento
sin haber observado el procedimiento exi-
gible para ello. También cuestionaban
la, a su juicio, “notoria vaguedad” del
acuerdo de la Comisién al no concretar-
se su incidencia en la resolucién del pro-
ceso selectivo, y advertian de que tales
alteraciones del procedimiento podrian
determinar “la posible declaracién juris-
diccional de nulidad de los nombramien-
tos, si éstos son impugnados”.

No obstante lo anterior, unos dias an-
tes de las navidades de 2008 se pudie-
ron acordar finalmente los primeros nom-
bramientos discrecionales, para los que el
nuevo Consejo se tomo su tiempo (casi
tres meses), imprescindible para lograr el
acuerdo necesario. Aunque el nimero de
vacantes pendientes de provision es bas-
tante mayor (incluyendo varias plazas
de magistrado en distintas Salas del Tri-
bunal Supremo), el nuevo Consejo co-
menz6, como se ha sefialado, por la cober-
tura de cargos fundamentalmente guber-
nativos (las presidencias de los tribunales
superiores de justicia de Madrid y Galicia,
asi como de las audiencias provinciales de
Madrid y Castell6n).

Conforme a la voluntad inicial del nue-
vo Consejo de obrar en lo posible con arre-
glo a pautas y criterios de consenso que
eviten reproducir las divisiones altisonan-
tes y habituales en el Consejo anterior, es-
pecialmente en materia de nombramien-
tos, se logré un acuerdo que permiti6é que
las cuatro vacantes mencionadas resul-
tasen finalmente provistas por candidatu-
ras respaldadas, en lo general, por ma-
yorias bastante amplias, nutridas de votos
de plural procedencia. De esta forma,
las presidencias del Tribunal Superior
de Galicia y de la Audiencia de Madrid re-
cayeron en candidatos considerados afi-
nes al sector progresista, mientras que
fueron aspirantes de perfil mas conserva-
dor los que lograron las presidencias del
Tribunal Superior de Madrid y de la Au-
diencia de Castellon.

3. Los problemas persistentes

3.1 En el Callejon del Gato: del caso
Mari Luz al caso Tirado

2008 se ha caracterizado por una inusita-
da conflictividad en el seno de la Adminis-
tracion de Justicia. El afio, que comenz6
con un CGP]J prorrogado, en franco en-
frentamiento con el Gobierno y con una
huelga de funcionarios de la Adminis-
tracion de Justicia, se cerré con un Conse-
jo renovado y, pese a ello, objeto de criti-
cas frontales provenientes incluso de las
filas de la mayoria parlamentaria que me-
ses antes habia promovido la elecciéon
de sus nuevos miembros, asi como con la
amenaza de una nueva huelga, en esta
ocasion de jueces y magistrados.



Entretanto, se sucedieron diversos
acontecimientos que han hecho de la
Administracién de Justicia un centro de
atencion mediatica, el mas destacado de
los cuales ha sido sin duda el que co-
menzara denomindndose caso Mari Luz
y que posteriormente se transformé
en caso Tirado.

Los hechos son de todos conocidos. El
14 de enero de 2008 desapareci6 la nifia,
de apenas cinco afios de edad, Mari Luz
Cortés, cuyo cadaver fue hallado en la
ria de Huelva el 7 de marzo de 2008 con
evidentes signos de violencia. Apenas
20 dias después las fuerzas y cuerpos de
seguridad detienen, como principal sos-
pechoso de la muerte de la menor, a San-
tiago del Valle. Practicamente en paralelo
se tiene noticia de que sobre el presunto
autor del crimen se acumulaban las con-
denas y los procesos penales. Asi, en 2002
habia sido condenado por un juzgado
de lo penal de Sevilla por abusar de su pro-
pia hija y en diciembre de 2004 otro juz-
gado de la misma ciudad le impuso una
nueva condena de dos afios por abusar de
una menot, sin que ninguna de estas re-
soluciones judiciales hubiera sido ejecu-
tada. El periplo judicial de Santiago del Va-
lle no se limitaba a la capital andaluza,
pues también la Audiencia Provincial de
Asturias le habia condenado por un de-
lito de estafa que habia cometido al inten-
tar vender el piso donde residia alquila-
do en Gijoén, e incluso tras su detencién
un juzgado de lo penal de Gijon dict6 nue-
va sentencia condenatoria a dos afios y
medio por abusos a una tercera menor. Se
supo, igualmente, que la primera de todas
estas condenas habia sido recurrida en

apelacién y que entre la fecha fijada por la
Audiencia Provincial de Sevilla para la de-
liberacién y fallo del recurso y la notifi-
cacién de la sentencia habian transcurri-
do nada menos que 31 meses (concreta-
mente, desde 17 de mayo de 2003 hasta el
30 de diciembre de 2005).

A partir de los hechos se sucedieron las
reacciones, destacando un fenémeno que
comienza a hacerse habitual entre nosotros:
la demanda de mayores castigos. En efecto,
viene siendo frecuente que ante determi-
nados crimenes, cuyo caricter particu-
larmente execrable provoca una reacciéon
popular, la sociedad espafiola reaccione re-
clamando una elevacién de las penas para
sus responsables. Esto puede ser compren-
sible si la demanda proviene de las victi-
mas y sus allegados, pero poco edificante
cuando se transforma en una tendencia de
los responsables politicos no sélo a de-
jarse arrastrar por la marea, sino a po-
nerse, incluso literalmente, a la cabeza
de la manifestacién. Renuncian asi dichos
responsables a tratar de hacer pedagogia
de algunos valores constitucionales que
hunden sus raices en las ideas ilustradas
sobre la justicia penal. Por cierto, que
quizas conviniera meditar con cierto sosie-
go acerca del papel que han de represen-
tar las victimas en la definicién de la po-
litica criminal a fin de evitar que la em-
patia con su dolor dé lugar a un auténtico
retroceso en una legislacién criminal que
con tantos esfuerzos y sacrificios logré de-
jar atras la consideraci6on de la pena como
una venganza privada para transformar-
la en la medida del reproche que la so-
ciedad en su conjunto, y en su nombre
el juez, reserva para determinadas conduc-
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tas ilicitas. Las victimas merecen todo
nuestro apoyo, consideracién y respeto,
pero el hecho de compartir su dolor no
debe nublar nuestro entendimiento ni dis-
torsionar el debate racional a partir del cual
han de articularse las respuestas punitivas
a las conductas ilicitas.

Pues bien, si durante la pasada legisla-
tura quienes decian representar a las vic-
timas del terrorismo etarra desempefiaron
un protagonismo a todas luces excesivo en
la vida politica, privando a las propias vic-
timas de su individualidad al hacer pasar
como planeamientos unanimemente com-
partidos aquello que no era sino posicion
de parte y actuaron como ariete frente al
Gobierno, esta legislatura se ha inaugura-
do con un episodio singular que, si por una
parte demuestra el buen instinto politico
del presidente del Gobierno, por otra pre-
senta ribetes de una indeseable deriva po-
pulista en la accién politica.

José Luis Rodriguez Zapatero no ha
dudado en reunirse en varias ocasiones
con el padre de Mari Luz Cortés, la segun-
da de ellas tras conversar telefonicamen-
te con éste para manifestarle su desacuer-
do con la sancién impuesta al juez Ra-
fael Tirado por la Comisién Disciplinaria
del CGPJ] —como también hiciera Maria-
no Rajoy-, e invitarle a visitar el Palacio de
la Moncloa?4, ocasién que José Luis Cor-
tés aprovecho para entregar al presiden-
te del Gobierno mas de dos millones de
firmas que apoyaban su solicitud de cade-
na perpetua para los pederastas. Mas difi-
cil resulta explicar que los lideres de los

dos principales partidos politicos espafio-
les hayan coincidido en hacer del juez
Tirado el Gnico responsable de la cade-
na de errores judiciales que habrian fa-
cilitado la comision del crimen que se ha-
lla en el origen de toda esta historia. O que
el presidente del Gobierno se haya sen-
tido en la necesidad de hacer participe a
José Luis Cortés de sus opiniones acerca
de las resoluciones adoptadas por el CGP]
en un expediente disciplinario en el que
el padre de Mari Luz no era parte.

Es en este punto donde la tragedia
del caso Mari Luz se transforma en el
esperpento del caso Tirado. Frente a la
muerte de una menor, presuntamente a
manos de quien deberia haberse hallado
cumpliendo condena por otros delitos y
que se encontraba en libertad por un de-
ficiente funcionamiento de la Administra-
ci6én de Justicia, se han soslayado las pre-
guntas fundamentales dirigidas a averi-
guar el estado real de esa rama del poder
publico y las posibilidades de que esta
cadena de errores pueda repetirse, optan-
dose por buscar un tinico responsable.
Concretamente los distintos actores de
la vida politica han obviado el debate so-
bre las condiciones objetivas en que se
mueve la Administracion de Justicia en
Espafia y los medios con los que cuenta
para desempefiar su funcién —extremos
ambos a los que alcanza su competencia
y las responsabilidades que tienen contra-
idas para mejorarlos— optando por el facil
expediente de reclamar un castigo ejem-
plar para ese responsable tnico.

24 Véase Zapatero y Rajoy presionan al nuevo Poder Judicial para que revise la sancién Tirado, El Pais, 12 de

septiembre de 2008.



Indudablemente el hecho de que una
sentencia condenatoria firme no haya sido
ejecutada representa un incumplimiento
de la funcién jurisdiccional, que, conforme
alo dispuesto en el art. 1177.3 de la Consti-
tucioén, se desdobla en las potestades de juz-
gar y hacer ejecutar lo juzgado. El desfa-
llecimiento de los 6rganos jurisdiccionales
en el ejercicio de esta segunda potestad en-
trafia —como ha advertido el TC en reite-
radas ocasiones— el serio riesgo de que
los pronunciamientos judiciales se convier-
tan en meras declaraciones de intenciones
carentes de alcance practico o efectividad
alguna, privando asi de contenido al dere-
cho fundamental a la tutela judicial. Por
consiguiente, ningin reparo puede alzar-
se frente al intento de depurar las respon-
sabilidades individuales en que pudieran
haber incurrido quienes, en el desempefio
de sus funciones, hayan ignorado estas exi-
gencias constitucionales.

No se trata, por tanto, de poner en
cuestion la exigencia de responsabilida-
des disciplinarias de los funcionarios de
la Administracién de Justicia cuya ac-
tuacion poco diligente se habria puesto de
manifiesto tras la muerte violenta de la
menor Mari Luz Cortés. Sorprende, sin
embargo, que un expediente disciplinario
instruido a un juez haya absorbido la to-
talidad del debate que la constatacién
del mal funcionamiento de la Administra-
ci6én de Justicia en este caso debiera haber
generado. Hasta fechas ulteriores al deba-
te mencionado poco se ha dicho de los es-
casos medios de los que disponen los juz-
gados y tribunales para asegurar la eje-
cucién de sus propias resoluciones,
siendo asi que la provisién de tales medios

es una tarea que compete al complejo
organizativo integrado por las Cortes
Generales y el Gobierno de la Nacién.
Nuestros politicos han preferido actuar
como simples ciudadanos que carecieran
de facultades para diagnosticar el estado
actual de la Justicia en Espafia y de po-
ner remedio a sus males. Al hacerlo asi
sus intervenciones han resbalado por la
peligrosa pendiente del populismo, fren-
te a la que se ha alzado la no menos in-
quietante respuesta del corporativismo.
Ese sesgo populista se aprecia en las
mencionadas intervenciones del presi-
dente del Gobierno y del lider del PP en
reaccion a la resoluciéon de la Comision
Disciplinaria del CGPJ, por la que se
imponia al juez Rafael Tirado una mul-
ta de 1.500 euros por la comision de una
falta grave tipificada en el art. 418.11 de
la Ley Orgénica del Poder Judicial (“el
retraso injustificado en la iniciacién o
en la tramitacion de los procesos o cau-
sas de que conozca el juez o magistrado
en el ejercicio de su funcién, si no cons-
tituye falta muy grave”). Como también
se muestra en las declaraciones de la vi-
cepresidenta Maria Teresa Fernandez
de la Vega, quien no dudoé en expresar su
confianza en que el pleno del CGPJ im-
pusiera finalmente al juez Tirado una
sancién de suspension por tres afios (vid.
El Pais, 5 de octubre de 2008). O en las
declaraciones del ministro de Justicia,
quien no habria dudado en afirmar que
la sanci6n originalmente impuesta era es-
casa debido a la composicién mayorita-
riamente conservadora del CGP]J (vid.
ABC, 15 de octubre de 2008). Pese a ello,
cuando el Pleno del nuevo CGP]J confir-
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mo la sancion, la reacciéon politica vino de
la mano de una propuesta de reforma
legal que agravara las sanciones a jue-
ces y magistrados. Pareceria que la mal-
querencia de una mayoria del Consejo se
habia tornado insuficiencia de los instru-
mentos legislativos.

Las intervenciones de los lideres politi-
cos tuvieron respuesta, desafortunada
igualmente, desde el mundo judicial. Asi,
se sucedieron los comunicados, primero
de los jueces decanos y posteriormente de
46 magistrados del Tribunal Supremo (no
se adhirieron los integrantes de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo a fin
de evitar cualquier riesgo de contamina-
ci6én que les impidiera conocer del recur-
so que previsiblemente habia de interpo-
nerse contra la sancion definitiva) y de la
Junta de Jueces Centrales de la Audien-
cia Nacional, cuyos firmantes trataban
de hacer frente al estado de opinién ge-
nerado por las declaraciones de los respon-
sables politicos en torno al expediente ins-
truido al juez Rafael Tirado. Esta forma de
reaccion pone de manifiesto el desborda-
miento de las asociaciones judiciales,
que se han visto superadas a lo largo de
todo el conflicto, pese a que deberian ha-
ber sido el cauce adecuado de expresion
del malestar de los profesionales de la ma-
gistratura. Soslayada la via asociativa, la res-
puesta gremial ha evidenciado la persis-
tencia de notorias tendencias corporativis-
tas entre nuestros jueces.

Parece evidente que en el seno de todo
grupo funcionarial —y la judicatura es uno
de ellos—tienden a establecerse lazos de so-
lidaridad entre sus miembros fruto tanto
de las experiencias como de las dificulta-

des que han compartido, sin que ello me-
rezca por si solo reproche alguno. El pro-
blema surge cuando esa solidaridad des-
borda los limites de las relaciones entre
compafieros para convertirse en uno de los
principios de actuacion de los integran-
tes del grupo. En el caso de la judicatura
cabe hablar al menos de dos claras mani-
festaciones de esas tendencias corporati-
vistas en este periodo. La primera de ellas
es la propension de los jueces a atribuir
una funcién representativa a todos los
6rganos de la Administracién de Justicia
que no ejerzan jurisdiccién. Objeto pre-
ferente de esa eclosion representativa han
sido el propio CGPJ y las Juntas de Jueces.
En el caso del primero puede decirse que
es ya una constante entre ciertos secto-
res de la judicatura la caracterizacion del
Consejo como un 6rgano representativo.
Esta tesis se asienta fundamentalmente so-
bre el hecho de que, por mandato expre-
so de la Constitucién, la mayoria de los vo-
cales debe ostentar la condicién profesio-
nal de juez y se vincula de manera mas o
menos velada con la defensa del autogo-
bierno judicial. Innecesario parece dete-
nerse a refutar una caracterizacién del
Consejo que desdena el hecho incontesta-
ble de que ni en la Constituciéon nien la Ley
Organica del Poder Judicial se atribuye a
aquél funcién representativa alguna. Y
es que lo relevante en este caso no es tan-
to la consistencia de la tesis cuanto su
notable aceptacion entre los miembros de
la carrera judicial. Si quienes estan lla-
mados a ocupar la mayoria de los pues-
tos del Consejo ven en éste prioritariamen-
te un 6rgano representativo, podremos
convenir en que esa actitud no parece la



mas adecuada para desempenar las fun-
ciones gubernativas que le corresponden
privativamente al CGPJ. Cierto es, en este
sentido, que dificilmente puede calificar-
se de representativo a un 6rgano que ejer-
ce la potestad disciplinaria, pero no es
menos cierto que tampoco estara en las
mejores condiciones para depurar las res-
ponsabilidades disciplinarias un 6rga-
no en el que la mayor parte de sus miem-
bros se considera a si misma represen-
tante del colectivo al que pertenecen los
eventualmente sometidos a dicho régi-
men disciplinario. Acaso esta confusién
acerca de la naturaleza del 6rganoy de las
funciones que desempefia ayude en algo
a explicar el sorprendente alineamiento
de practicamente todos los vocales judi-
ciales al que hemos asistido con ocasioén
de la resolucion del expediente instruido
al juez Tirado.

Por lo que hace a las Juntas de Jue-
ces, hemos asistido a su inaudita asuncién
de funciones representativas, que bri-
llan por su ausencia en la regulacion que
de estos 6rganos se contiene en la Ley Or-
ganica del Poder Judicial. Ain mas, esas
mismas juntas no han dudado en realizar
actividades tipicamente sindicales al asu-
mir un destacado protagonismo en la con-
vocatoria de un paro judicial.

Este paro es la segunda de las manifes-
taciones del corporativismo que debe me-
recer una seria reflexién. Se han esgri-
mido argumentos poco consistentes en de-
fensa de la posibilidad de que los jueces
ejerzan el derecho a la huelga. En parti-
cular se ha afirmado que, tratindose de un
derecho fundamental de titularidad uni-
versal, las limitaciones a su ejercicio de-

bian estar expresamente contempladas en
la propia Constitucién. En nuestra opiniéon
se debe negar la mayor: quienes ejercen la
funcién jurisdiccional y por ello son titula-
res de un poder del Estado no pueden
hacer uso de un instrumento de defensa
de sus propios intereses como es la huel-
ga. Es verdad que la Constitucién no nie-
ga expresamente este derecho a jueces 'y
magistrados, al contrario de lo que hace
con las libertades de sindicacién y afilia-
ci6én alos partidos politicos. Sucede que la
Constitucién no niega este derecho a nin-
guno de los titulares de los poderes del Es-
tado (la Constitucién no prohibe expre-
samente que se declaren en huelga el
presidente del Gobierno y sus ministros,
el rey o los diputados y senadores) por-
que parece de todo punto absurdo prohi-
bir un imposible: la huelga contra los ciu-
dadanos. El distinto tratamiento de las li-
bertades de sindicacién y afiliacién
responde a una légica igualmente mani-
fiesta: partidos politicos y sindicatos desem-
penan funciones de relevancia constitucio-
nal en nuestro modelo de democracia. En
el caso de los jueces el fundamento de su
poder puiblico es otro y ello explica que la
Constitucién haya pretendido alejarlos de
la —por lo demas legitima—lucha politica
y sindical cotidiana. Con el paro los propios
jueces habran aportado su grano de are-
na al deterioro social de su estatus pues
habran primado su consideracién como
burécratas por encima de su reivindicada
caracterizacién como profesionales inde-
pendientes al servicio directo de la Cons-
titucién y de la sociedad.

La independencia judicial es un mito
—y como tal de suma utilidad para la cons-
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truccion de la convivencia colectiva— muy
reciente entre nosotros. Esta novedad
explica que pervivan dos almas en la ju-
dicatura. De una parte, la burocratica, aco-
modada a la consideracion de la Justicia
como una parte mas de la Administra-
cién y propensa a la busqueda de agravios
comparativos —siempre por referencia a
los funcionarios de la Administracién ci-
vil del Estado—y al victimismo. De otra,
la profesional, consciente de la funcién
que desempefan jueces y magistrados,
que si por un lado les otorga poderes
extraordinarios en relacién con la liber-
tad y la propiedad de los individuos, por
otra impone una notable cautela en los
comportamientos colectivos de esos mis-
mos profesionales. El tiempo nos dira
cudl de ellas sale victoriosa —al menos par-
cialmente- de la lucha entablada entre
ambas. Sea como fuere, importa ser cons-
cientes de que la mejora de nuestra Jus-
ticia no esta s6lo en manos de estos pro-
fesionales, sino que compete muy espe-
cialmente a las instancias de direccién
politica, que no pueden eludir por mas
tiempo sus responsabilidades en la es-
peranza de que un nuevo agujero negro
como el caso Tirado consuma la totalidad
del debate en materia de Justicia.

3.2 La aspiracion social a la reforma de
la Justicia

En plena tormenta del caso Tirado y coin-
cidiendo con el trigésimo aniversario de
la vigencia de la Constitucion, el baré-
metro de noviembre del Centro de In-
vestigaciones Sociologicas (CIS) incluyé

una serie de preguntas acerca de la per-
cepcién que tenemos los espafioles de
nuestra Ley Fundamental. Sin duda el
dato mas destacado es la casi exacta coin-
cidencia entre quienes se dicen satisfe-
chos con la Constitucion (53,4%) y aqué-
llos que se muestran favorables a su refor-
ma (un 52,7%). Y aun cuando esa
aspiracién mayoritaria a la reforma cons-
titucional no se corresponda con la exis-
tencia de un alto grado de consenso social
en la identificacién de los aspectos concre-
tos de la Constitucién susceptibles de
revision, llama la atenci6n el hecho de que
sea “la reforma de la Justicia” la que con-
cite un mayor apoyo ciudadano al ser es-
pontaneamente mencionada como obje-
tivo prioritario de la reforma por un 11,5%
de los encuestados?>.

No puede sorprender esa correlacion
entre satisfaccién social por la Constitucion
y aspiracién a su reforma, y la derivada
identificacion de la Justicia como objeto
principal de dicha reforma si reparamos en
que el Estudio sobre calidad de la democra-
cia en Espana elaborado igualmente por
el CIS en mayo de 2007 dio como resul-
tado que una parte significativa de los en-
tonces encuestados identificé como ca-
racteristica esencial de la democracia la exis-
tencia de “un sistema judicial que trate a
todos por igual” (29,9%). Esta caracteris-
tica se valoré por encima de otros aspec-
tos como “una economia que asegure el in-
greso digno” (20,8%), la “libertad de expre-
sién para criticar abiertamente” (18,9%) o
la celebracion de “elecciones regulares”
(18,5%). Parece natural que quienes coinci-

25 El avance de resultados del bar6metro puede consultarse en http://datos.cis.es/pdf/Es2778mar_A.pdf.



den en valorar la Justicia como institu-
ci6én clave del sistema democratico sean
mas exigentes con su funcionamiento y re-
clamen de ella mejores prestaciones2®.

El ansia de reforma de la Administra-
ci6én de Justicia expresado en el baréme-
tro de noviembre de 2008 se corresponde,
por lo demas, con una opinién general-
mente desfavorable de su funcionamien-
to. Hasta el punto de que los tribunales
de justicia representan la institucién que
menor confianza merece a los ciudadanos,
obteniendo apenas una nota de 3,74 so-
bre 10, muy por debajo de los 5,96 pun-
tos que alcanzan las Fuerzas Armadas -la
institucién mejor valorada—, o los 5,03 pun-
tos que obtiene el Defensor del Pueblo—que
ocupa el sexto lugar—, de 12 instituciones
objeto de calificacién, pese a que sélo un
14,8% de los encuestados sabe quién des-
empefia actualmente el puesto. Compa-
rados estos resultados con los obtenidos en
el Estudio sobre calidad de la democracia
en Espafia a que antes se ha hecho referen-
cia se observa un descenso en la valoracién
de los tribunales de justicia, que entonces
obtenian una puntuacién media de 4,89
puntos. Ello puede deberse al impacto so-
bre la opini6n ptblica del caso Tirado o qui-
zas pueda explicarse por el hecho de que no
coincidan los términos de contraste en
los dos estudios. Por otro lado, la inmen-
sa mayoria de los encuestados en el baré-
metro de noviembre tiene una opinién

poco favorable del funcionamiento de los
tribunales de justicia: un 40,2% cree que
ese funcionamiento es malo o muy malo,
el 47,5% lo califica de regular y apenas un
8,8% lo valora como bueno o muy bue-
no. Ahora bien, apenas un 1,7% mencio-
nala Administracién de Justicia como uno
de los principales problemas que existen
actualmente en Espafia, porcentaje que des-
ciende al 0,5% cuando se solicita una res-
puesta espontanea sobre el principal pro-
blema. Los datos coinciden sustancialmen-
te con los del barémetro de enero de 2008,
pues si bien se ha elevado ligeramente el
numero de quienes lo mencionan entre los
tres primeros problemas (entonces fueron
el1,6% delos encuestados), se mantiene in-
alterado el de aquellos ciudadanos que lo
perciben como el problema mas grave.
Siempre segtin los datos del baréme-
tro de noviembre del CIS, la razén prin-
cipal de ese funcionamiento insatisfac-
torio de la Administracién de Justicia
se halla en la insuficiencia de medios ma-
teriales (un 67,2% de los encuestados se
manifiesta muy de acuerdo o mas bien
de acuerdo con esta opinién, frente al
19,6% que discrepa). Esta imagen poco
favorable de la Administracién de Jus-
ticia se corresponde, por lo demas, con
la opinién que los ciudadanos tienen
de sus principales responsables, los jue-
ces. Para el 66,1% la exigencia de respon-
sabilidad por el incumplimiento de sus

26 En ese mismo estudio, que puede consultarse en http://www.cis.es/cis/opencm/ES/1_encuestas/estudios/lis-

taMuestras.jsprestudio=808o0, la mayoria de los encuestados ya manifestaba que el objetivo del tratamiento

igual de todos los ciudadanos por el sistema judicial no se ha alcanzado en Espana, destacando su percep-

ci6én de que el principal factor discriminatorio es la titularidad de un cargo politico (81,7%), ligeramente por en-

cima de la riqueza (77,6%).
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obligaciones es defectuosa, y un 58,5%
estima que, por lo general, los jueces
no se preocupan de que sus resoluciones
sean adecuadamente ejecutadas. Esa opi-
nién negativa sélo se atentia al plante-
arse el tema de la imparcialidad judicial,
ya que un 48,6% entiende que los jueces
suelen ser imparciales en el ejercicio
de sus funciones, frente a un 377,5% que
no lo siente asi.

Los resultados del barémetro vienen a
ratificar en lo esencial el diagnéstico lle-
vado a cabo por nuestros mayores espe-
cialistas en la realizacion de estudios de
opinién social sobre la Justicia en Espafia,
Juan José Toharia y Juan José Garcia de
la Cruz. Estos autores han identificado dos
grandes planos en la evaluacién ciuda-
dana de la Justicia: el de su eficiencia —que
remite a la capacidad del sistema judi-
cial para dar respuestas eficaces y efecti-
vas a los conflictos sometidos a su con-
sideracién—y el de la legitimidad social
—que mide la confianza y credibilidad que
dicho sistema merece a los ciudadanos—,
haciendo hincapié en que “un sistema de
Justicia puede aparecer como mas o me-
nos eficiente y como mas o menos me-
recedor de crédito y confianza, sin que am-
bas dimensiones tengan necesariamente
que presentar dimensiones paralelas o
equivalentes. Que es precisamente lo que
ocurre en el caso de la Justicia espafiola:
desde la perspectiva ciudadana su grado
de legitimidad social aparece como cla-
ramente mas amplio que su nivel de efi-
ciencia”27. A la vista de los datos propor-

cionados por los dos estudios del CIS que
hemos considerado, podriamos afirmar,
por una parte, que el fortalecimiento de la
legitimidad social de nuestra Administra-
ci6én de Justicia es una aspiracion amplia-
mente sentida entre la ciudadania y, por
otra, que quizas conviniera hablar de una
peor valoracion de la eficiencia del siste-
ma que de su legitimidad social, toda
vez que esos mismos datos no invitan pre-
cisamente al optimismo.

Sea como fuere, los datos del CIS per-
miten afirmar que para los espafioles la
eficiencia de nuestro sistema de Justicia
se incrementaria si se le dotara de medios
suficientes para el cumplimiento de sus
fines, se asegurase la ejecucién de las
resoluciones judiciales y, finalmente, se
definiera un sistema de responsabilidad
de jueces y magistrados acorde con la
relevancia de las funciones que desempe-
fian. Parece oportuno que nos detenga-
mos brevemente en cada uno de estos as-
pectos en las paginas que siguen.

3.3 La endémica insuficiencia de
medios

Las asignaciones presupuestarias a la Ad-
ministracion de Justicia apenas han supe-
rado histéricamente el listén de la pura su-
pervivencia. A ello han contribuido tan-
to la constante insuficiencia de la
Hacienda ptiblica en su conjunto como el
escaso peso atribuido a la Justicia en nues-
tro sistema institucional. En este sentido,
puede afirmarse que la concepcién es-
panola de la separacién de poderes era

27 J.]. Toharia Cortésy J. J. Garcia de la Cruz Herrero, La Justicia ante el espejo: 25 afios de estudios de opi-

ni6n del CGPJ. Consejo General del Poder Judicial, Madrid, 2005, pag. XVI.



Tabla 1

Evolucion del presupuesto de Justicia

1885 930.040
1947 849.800
1908 705.920
1988 783.810
2000 248.020
2001 927.240
2001 9B3.679
2003 992743
2004 968.196
2005 1.050.687
2008 1.185.255
2007 1,285 305
2008 1.380.205
2008 1.457.377

eminentemente dualista, contemplando
casi exclusivamente la existencia del Eje-
cutivo y del Legislativo, pero nunca del Ju-
dicial. En coherencia con estos plantea-
mientos, la Justicia era vista como una de-
pendencia administrativa mas, también a
efectos presupuestarios.

La aprobacién de la Constitucién Es-
pafiola de 1978 exigia una ruptura con ese
pasado. La Administracion de Justicia
se elevaba a la consideracién de poder del
Estado —el inico expresamente mencio-
nado como tal en nuestra ley fundamen-
tal-y el acceso de los ciudadanos a la Jus-
ticia ya no era privilegio de unos pocos
y una entelequia para la mayoria, sino un
auténtico derecho fundamental en la pro-
clamacioén del art. 24.1 CE. La sustanti-
vidad propia de la Justicia, ahora Poder
Judicial, y la garantia de prestacion del
servicio publico de la misma obligaban
a realizar un esfuerzo de gasto publico

- 8.64%
-16.91%
12 48%
6.92%
8,22%
6.08%
0,.92%
-2.47%
B8.52%
12.80%
g2.28%
6,55%
5.58%

que lograra paliar las insuficiencias en-
démicas de nuestra Justicia y le permitie-
ra tutelar con eficacia los derechos e inte-
reses de los ciudadanos.

Sin embargo, los indudables esfuerzos
realizados no han sido suficientes para sal-
var las deficiencias tradicionales de la Jus-
ticia en Espafia. En parte porque dichos
esfuerzos se han tenido que llevar a cabo
en un contexto econémico no siempre
propicioy en parte porque, en paralelo, se
ha producido un crecimiento constante
de la demanda ciudadana de prestaciéon
de justicia. Pero tampoco conviene olvidar
que no ha existido un esfuerzo presupues-
tario sostenido en este &mbito, sino que
se han sucedido avances y retrocesos.

Ilustrativa resulta, a este respecto, la
evolucidén del programa Tribunales de
Justicia y Ministerio Fiscal que se ob-
serva en los Presupuestos Generales del
Estado aprobados tras los dos tltimos
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cambios de mayorias parlamentarias y
que se plasma en la Tabla 128:

Como puede apreciarse, durante los
afios de gobierno del PP el programa
que nos ocupa sufri6é un serio recorte,
de tal modo que el nivel de gasto de 1995
no se recuper6 hasta 2002. Incluso con
posterioridad, en el afio 2004 el creci-
miento de la partida volvié a ser negati-
vo. Solo tras la llegada al poder del PSOE
se observa un constante incremento de las
consignaciones presupuestarias para sa-
tisfacer las necesidades de los tribunales
de justicia y del Ministerio Fiscal.

Los recortes presupuestarios no se
correspondian, por otro lado, con una re-
duccidn, siquiera temporal, de la deman-
da ciudadana de administracion de justi-
cia. Antes, al contrario, entre 1995y 2002
el nimero de nuevos asuntos ingresados
en las diferentes jurisdiccionales espafio-
las aument6 en algo mas de millén y me-
dio (5.450.824 y 7.106.908, respectiva-
mente)29, Tampoco es del todo cierto que
esta reduccion se compensase con la ele-
vacion del esfuerzo presupuestario efec-
tivamente realizado durante aquellos
afos por las comunidades auténomas
con competencias en materia de Justicia,
pues dichas competencias no alcanzan al
nucleo duro de la funcién jurisdiccional,
que es el financiado con el programa pre-

supuestario que tomamos aqui en consi-
deracion. Las razones de esta politica
de reduccion del gasto en Justicia de-
ben buscarse en otro lugar, mas concre-
tamente en la subordinacién de las nece-
sidades del sector a las exigencias de la es-
tabilidad presupuestaria.

El crecimiento constante de las in-
versiones en materia de tribunales de jus-
ticia y Ministerio Fiscal habido a lo largo
del tiltimo lustro no ha bastado, sin em-
bargo, para afrontar con éxito dos de los
principales retos que tiene ante si la Ad-
ministracion de Justicia: la implantacién
de la nueva Oficina Judicial y la incorpo-
racién de las tecnologias de la informa-
cién. Ambas empresas requieren una ele-
vada inversion y, particularmente en el
caso de la primera, sus resultados sélo
se aprecian en el medio y largo plazo.

3.3.1 La implantacion de la nueva Oficina
Judicial. Recuérdese que la reforma de la
Oficina Judicial se llevo a cabo en 2003,
y fue una de las escasas realizaciones del
Pacto de la Justicia suscrito entre PPy
PSOE en 2001. Pues bien, parece que
cinco afios después la nueva organizacion
auxiliar de la jurisdiccién empieza a dar
sus primeros, aunque un tanto titubean-
tes, pasos. Asi, en diciembre de 2008 el
Gobierno present6 a las Cortes un proyec-

28 Se ha tomado como asignacién base la correspondiente a los Presupuestos de 1995, que hubieron de ser

prorrogados para1996.

29 Las cifras se recogen de la publicacién La Justicia dato a dato. 2003, editada por el CGP]J y cuya version

electrénica puede consultarse en http://www.poderjudicial.es/eversuite/ GetRecords?Template=cgpj/cgpj/prin-

cipal.htm. El incremento constante de la demanda arroja como tltimo dato el nimero de 8.343.687 asuntos nue-

vos en el afio 2007, segin se resefia en la Memoria del CGP]J de 2008 (http://www.poderjudicial.es/eversuite/Ge-

tRecords?Template=cgpj/cgpj/principal.htm).



to de ley “de reforma de la legislaciéon pro-
cesal para la implantacién de la Nueva Ofi-
cina Judicial”, que modifica quince leyes
procesales. Segiin se indica en este proyec-
to de ley, se persigue que “jueces y ma-
gistrados dediquen todos sus esfuerzos a
las funciones que les vienen encomen-
dadas por la Constitucion: juzgar y hacer
ejecutar lo juzgado”, atribuyendo a la Ofi-
cina Judicial el desempefo de las activida-
des auxiliares y potenciando al efecto la
figura de los secretarios judiciales, que ha-
bran de cobrar mayor protagonismo en
la nueva organizacién de la Justicia.

No obstante lo ambicioso de la refor-
ma, debe advertirse que con ella no se
completaria la renovacién de la organi-
zacion auxiliar de la jurisdiccién. En pri-
mer lugar, porque no alcanza a los servi-
cios comunes procesales, verdadero talén
de Aquiles historico del funcionamiento
de nuestra Administracién de Justiciay,
en segundo lugar, porque ya en el pro-
pio proyecto de ley el Gobierno advierte de
que “la organizacién de la nueva Oficina
ha de llevarse a cabo de forma gradual y
en funcién de las posibilidades organi-
zativas, técnicas y presupuestarias de cada
Administracién competente”. Aunque re-
sulte poco alentador afrontar una reforma
del calado de la que mencionamos des-
de esta premisa, no deja de ser sensato ex-
tremar la cautela en tiempos de crisis eco-
némica como los que nos toca vivir.

3.3.2 Los medios informaticos: de la Jus-
ticia ermitafia a la Justicia en archipiélago.
La segunda de las empresas resefiadas
debe responder al reto, que paulatinamen-
te va adquiriendo la categoria de auténti-

co desafio, de incorporar nuestros tribu-
nales a la era digital. Hace aproximada-
mente seis afios algiin medio de comuni-
cacion saludaba con optimismo la crea-
ciéon del Punto Neutro Judicial y creia
ver en este instrumento el fin de los erro-
res judiciales (Punto Neutro: ¢punto y fi-
nal a los errores judiciales?, El Mundo,
9 de marzo de 2003). Mas recientemente
otra opiniéon ha atemperado de manera
muy notable ese optimismo, mostrando
bien a las claras el largo camino que que-
da por recorrer para que la Justicia pue-
da hacer uso de las herramientas que pro-
porciona la sociedad del conocimiento (La
Justicia se ahoga en islotes, El Pais, 23
de diciembre de 2008).

Dos son las grandes apuestas de
nuestra Administracién de Justicia a
este respecto: el denominado Punto
Neutro Judicial (PNJ) y el sistema de no-
tificacion digital Lexnet.

El establecimiento del Punto Neutro
Judicial se remonta a 2003 y enlaza con la
decidida apuesta por la renovacion tecno-
logica incorporada al Pacto de Estado para
la Reforma de la Justicia de 28 de mayo de
2001. En esencia, mediante el PNJ se
trata de facilitar la intercomunicacién de
las distintas redes judiciales, asi como con
las de otros organismos que cooperan con
la Administracién de Justicia (por ejem-
plo, los datos de la Agencia Tributaria, del
Padrén de Habitantes, de la Tesoreria Ge-
neral de la Seguridad Social o del Registro
Central de Penados y Rebeldes). Sin em-
bargo, la culminacién del proyecto esta re-
sultando un tanto lenta. S6lo en 2006
se firmé un convenio de colaboracién con
los colegios de procuradores y hubo que
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esperar hasta 2007 para que se suscribie-
ra otro convenio con el Ministerio de Eco-
nomiay Hacienda a fin de que juzgados y
tribunales tuvieran acceso a los datos ca-
tastrales. Mas agil ha sido, por el contra-
rio, la celebracién del convenio con la
Direccién General de Trafico para facilitar
la persecucion del delito de conducciéon
sin carné, que tuvo lugar apenas seis me-
ses después de que se incluyera en las pa-
ginas del Boletin Oficial esa tipificacion;
un plazo que puede ser calificado de muy
breve si se valora a la luz de los habitos ad-
ministrativos espafoles.

Lexnet es un sistema telematico que
sirve para la presentacion de escritos y
el envio de notificaciones judiciales y cuyo
empleo fue aprobado por el pleno del
CGPJ en septiembre de 2005. Sin embar-
go, su generalizacién requiere no sélo que
los diferentes 6rganos judiciales dispon-
gan de las herramientas necesarias, sino
también que éstas sean accesibles a los in-
terlocutores. Esta necesidad ha sido par-
cialmente cubierta por el Real Decreto
84/2007, de 26 de enero, que tiende a ase-
gurar la implantacién en los 6rganos ju-
diciales dependientes del Ministerio de
Justicia el sistema que nos ocupa. Quedan
al margen de la aplicaciéon de esta nor-
ma reglamentaria los 6rganos dependien-
tes de las Comunidades Auténomas con
competencias en materia de Adminis-
tracion de Justicia. Y aqui surge un nuevo
desafio: el de asegurar la compatibilidad
de los diversos sistemas introducidos por
las diferentes administraciones.

Ciertamente se ha avanzado no poco
en el curso de los Gltimos afios. Cuando
comenzaron a darse los primeros y titu-

beantes pasos de la informatizacién de
la Justicia, se trataba de proporcionar a los
6rganos judiciales equipos que les permi-
tieran sustituir a las viejas maquinas de
escribir. Actualmente el desafio consiste
en establecer conexiones reticulares entre
todas las instancias judiciales. La Justi-
cia empieza a dejar de ser un servicio er-
mitafio, ajeno a la evolucién cientifica y
técnica que le rodea, pero todavia le falta
mucho para poder beneficiarse —y benefi-
ciar a los ciudadanos— de las ventajas
que proporcionan las tecnologias de la in-
formacion. De no ser asi, los avances nun-
ca alcanzaran un punto 6ptimo y en ple-
na era informatica sufriremos el absur-
do de la incompatibilidad de sistemas,
expresion del provincialismo en los al-
bores del siglo XXI.

3.4 Los problemas en la ejecucion de
las sentencias
La atencién mediatica dispensada al caso
Mari Luz ha permitido que la opini6én pa-
blica empezara a tomar conciencia de las
insuficiencias que padece nuestro sistema
judicial cuando de ejecutar sus propias
resoluciones se trata. Es ésta una realidad
bien conocida para quienes en algiin mo-
mento de su vida han necesitado acudir
al amparo judicial en defensa de sus de-
rechos o intereses legitimos y, tras obte-
ner una respuesta favorable, se han pro-
puesto traducir esa respuesta formal en una
satisfaccion material de sus pretensiones.
Elevandose por encima de esas expe-
riencias personales, la Memoria del Con-
sejo General del Poder Judicial 2008 con
datos correspondientes al afio 2007 resul-
ta muy ilustrativa. En primer lugar, porque



en esta publicacion se presta escasa aten-
cién a las incidencias que puedan suscitar-
se con posterioridad al pronunciamiento
de las sentencias o resoluciones definiti-
vas. Se expresa con ello una forma de en-
tender la potestad jurisdiccional que, fren-
te alo preceptuado en el art. 1173 de la Cons-
titucién, comprenderia sustancialmente
la funcién de declaracién del Derecho en
el caso concreto, en tanto que la activi-
dad consistente en “hacer ejecutar lo juz-
gado” representaria un aditamento no po-
cas veces engorroso. Y, en segundo lugar,
porque en la Memoria se aprecia hasta qué
punto la ejecucion de las resoluciones ocu-
paen larealidad una buena parte del tiem-
po de nuestros 6rganos judiciales.

En el caso de la jurisdiccion civil, du-
rante 2007 el nimero de asuntos nue-
vos ingresados ascendio a 1.445.728, ha-
biéndose resuelto 1.397.551 y quedando
pendientes al final del periodo un total de
886.150 asuntos. La combinacién de es-
tas cifras muestra una aceptable tasa de
resolucién, cociente entre el nimero de
asuntos resueltos y los ingresados en un
mismo afio (0,97, ligeramente superior
al 0,95 de 2006) y una mejora de la tasa
de pendencia, cociente entre el nimero
de asuntos pendientes al final del periodo
y los resueltos (0,63, frente al 0,66), que
redundan en una menor tasa de conges-
tién, cociente entre los asuntos resuel-
tos y la suma de los pendientes al inicio
del afio y los ingresados (1,65, frente a
1,67). Llama poderosamente la atencion el
hecho de que, al obtener estas distintas ta-
sas, no se tenga en cuenta el niimero de
ejecutorias pendientes en la propia ju-
risdiccion civil y que ascendid, a 31 de di-

ciembre de 2007, 21.038.634, lo que su-
perd con creces el nimero de asuntos pen-
dientes de resolucion definitiva al concluir
el ano. El propio CGPJ reconocit que esta
situacion era preocupante, calificativo que
podemos compartir si reparamos en el
dato afiadido de que la duracién media es-
timada de las ejecutorias civiles se ha es-
tabilizado en los 30 meses.

Frente a este desasosegante panorama,
los datos que ofrecen otros 6rdenes ju-
risdiccionales podrian hacer pensar que
atraviesan una mejor situacién en punto a
la ejecucién de sus propias resoluciones.
Baste recordar, al efecto, que durante 2007
se registraron 6.294.321 asuntos nuevos
en la jurisdiccion penal, con una pen-
dencia al finalizar el afio de apenas 403.591
ejecutorias, o que en el orden contencioso-
administrativo las cifras fueron de 257742
nuevos asuntos y 15.923 ejecutorias pen-
dientes a 31 de diciembre de 2007.

Seria un error contrastar sin mas los da-
tos de las diferentes jurisdicciones sin te-
ner presentes sus peculiaridades. Particu-
larmente por lo que a la jurisdicciéon pe-
nal se refiere debe hacerse notar que en ella
selleva a cabo una proteccién especialmen-
te intensa de los bienes juridicos mas re-
levantes para la comunidad: vida e inte-
gridad fisica, libertad, propiedad, etc. De
modo que la no ejecucién de una sola sen-
tencia condenatoria representa el incum-
plimiento de la respuesta que la sociedad,
através de sus legitimos representantes, ha
previsto para las conductas merecedoras
del mas alto reproche judicial. No se estd
aqui ante una eventual dilacién en la mate-
rializacion de la respuesta a una controver-
sia entre particulares, sino ante la des-
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atencién a un mandato del conjunto de los
ciudadanos.

Por lo que se refiere al contencioso-ad-
ministrativo, no es preciso recordar que
en este orden jurisdiccional se dilucidan
cuestiones de indudable relevancia para
el interés general. De igual modo que
ha podido afirmarse durante largo tiem-
po que “juzgar a la Administracién tam-
bién es administrar”, en la actualidad pue-
de sostenerse que enjuiciar la accién —o,
en su caso, la inactividad— de la Admi-
nistracion publica implica pronunciarse
sobre el interés general. Pues bien, en los
ultimos tiempos dos llamativos casos
sometidos al enjuiciamiento de estos 61-
denes jurisdiccionales han puesto de ma-
nifiesto los extremos a los que puede lle-
var la tardanza en la administracion de
la justicia y la demora en la ejecuciéon de
las resoluciones definitivas.

El primero de ellos probablemente sea
el pleito mas largo de la historia contempo-
ranea de Espana: la estafa de Promocisa.
Estainmobiliaria, constituida en 1972y que
realiz6 una serie de actividades por comple-
to contrarias a la més elemental prudencia
empresarial, quebrd apenas unos anos mas
tarde, afectando a unos 3.000 ahorradores,
algunos de los cuales presentaron en 1981
una querella contra los directivos de la
entidad. La Administracion de Justicia
tard6 mas de 25 afios en dar respuesta, has-
ta que la Sala de lo Penal del Tribunal Su-
premo dict6 Sentencia el 2 de octubre de
2007, confirmando las condenas impues-
tas en 2005 por la Audiencia Provincial
de Madrid. Como bien se indicara en algu-
na resefa informativa del caso, “el proceso
judicial ha dejado en el camino a muchas

victimas: parejas de novios rotas, com-
pradores de casas fallecidos tras tanta de-
mora judicial, matrimonios arruinados que
no levantaron cabeza... Son claros exponen-
tes de lo que eufemisticamente se llama do-
ble victimizacién: primero les estafaron con
sus casas Y, luego, les ha vapuleado una ma-
quinaria judicial que se ha demostrado
incapaz de dar una respuesta agil y eficaza
3.000 ciudadanos”, maxime teniendo pre-
sente que “por fin ya hay sentencia firme,
pero lo crucial sigue en el aire: ahora que-
da ejecutar la sentencia, que las victimas
sean resarcidas. Minimo, y con suerte,
faltan dos afios mas para que cobren las in-
demnizaciones” (El pleito mas largo, y lo
que le queda atn..., El Pais, 21 de abril de
2008). No se tiene noticia de que respon-
sable politico alguno haya manifestado
su preocupacion por este retraso proverbial,
ni que se hayan planteado iniciativas le-
gislativas para evitar que las victimas ino-
centes de una estafa vuelvan a pasar por un
calvario como el que han atravesado los su-
pervivientes —pues conviene recordar que
algunos de los estafados no sobrevivieron
al tempo de la Justicia— del caso Promocisa.

El otro caso que queriamos recordar
no resulta tan lacerante, pero es igualmen-
te indicativo de las dificultades que es pre-
ciso vencer no ya para obtener una senten-
cia favorable, sino para conseguir que se
ejecute. Se trata de la demolicién parcial
de la iglesia de Nuestra Sefora de las
Fuentes, sita en Madrid. El templo fue
construido en 1986, y en 1993 el Tribu-
nal Superior de Justicia de Madrid dict6
sentencia ordenando la demolicién de
aquella parte de la iglesia que sobrepa-
saba el limite de separacién con el edificio



colindante. Sin embargo, la sentencia sélo
pudo ejecutarse en 2007. Entretanto se su-
cedieron distintos acuerdos del Arzobis-
pado de Madrid con los vecinos del in-
mueble contiguo, de modo que quienes
instaban la ejecucién se iban sucedien-
do unos a otros (Ultima misa en Nues-
tra Sefiora de las Fuentes, El Mundo, 77
de enero de 2007). Paraddjicamente, la
sentencia se llev6 a puro y debido efec-
to, debiendo correr el Arzobispado con los
gastos derivados de esos acuerdos eco-
némicos cerrados con los afectados. Po-
dr4 convenirse en que la oposicién del Ar-
zobispado de Madrid a la ejecucion fue
una cuestiéon de fuero y no de huevo, pero
cabe preguntarse si resulta oportuno que
la Tglesia se resista al cumplimiento de
una resolucioén judicial, en particular si
ésta versa sobre una cuestion tan ajena
al dogma como la legalidad urbanistica.
Ciertamente, la Justicia espafiola esta
acostumbrada a moverse entre retrasos
e insuficiencias —no en vano, hubieron de
pasar 20 anos desde la aprobacién de la
Constituciéon para que se promulgase una
Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Admi-
nistrativa acorde a las exigencias constitu-
cionales, 22 para que se procediera a la re-
daccién de una nueva Ley de Enjuicia-
miento Civil, y todavia a estas alturas
carecemos de una Ley de Enjuiciamien-
to Criminal de nueva planta—, pero lo
habitual de esta situacién no puede servir
en ningiin caso de excusa. Los supues-
tos antes relatados trascienden la cate-
goria de simples anécdotas desde el ins-
tante mismo en que el transcurso de tres
décadas para que se hiciera justicia, o de
tres lustros para que se llevara a efecto una

resolucién judicial definitiva no han me-
recido reaccién institucional alguna.

Si la sociedad espanola da por bueno
que los pronunciamientos judiciales son
meras declaraciones de intenciones sin al-
cance practico alguno, habra dado un
inmenso paso atras en la afirmacién del
Estado de Derecho, premisa institucional
insoslayable para la mejora de la calidad
de nuestra democracia. De modo que la
ejecucion de las resoluciones judiciales no
interesa iinicamente a los magistrados
que las dictan o a las partes que les be-
nefician, sino al conjunto de la sociedad,
pues en la realizacién efectiva del Dere-
cho objetivo y de los derechos subjetivos
hay un interés general y piblico que inte-
resa preservar.

3.5 La responsabilidad de los jueces

La responsabilidad es el inexcusable con-
trapunto de la independencia judicial,
pues, de lo contrario, se incurriria en el
contrasentido de afirmar la existencia de
un poder independiente al tiempo que
irresponsable. El propio texto constitu-
cional contempla esa responsabilidad en
dos variantes. Por un lado, la responsa-
bilidad como caracteristica definitoria de
los miembros del Poder Judicial —jueces
y magistrados—, tal y como se expresa en
el art. 117.1; por otro, la responsabilidad
del complejo organizativo Administra-
cién de Justicia, estableciéndose por el
art. 121 que “los dafios causados por error
judicial, asi como los que sean conse-
cuencia del funcionamiento anormal de
la Administracién de Justicia daran de-
recho a una indemnizacién a cargo del
Estado, conforme a la ley”.
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En el barémetro de opinion de noviem-
bre del CIS, citado con reiteracién, se pe-
dia a los ciudadanos su opinién acerca
del nivel de exigencia de responsabilidad
de los miembros del Poder Judicial, pero
un tanto sorprendentemente no se les
inquiria acerca de la segunda vertiente
de la responsabilidad. Un tanto sorpren-
dentemente porque, aunque en buena
logica juridica pueda sostenerse lo contra-
rio, resulta dificil trasladar al 4nimo de la
ciudadania que supuestos como los refe-
ridos, de dilaciones inimaginables en la tra-
mitacion de los procesos, inejecuciéon de
las resoluciones judiciales firmes o incum-
plimiento de los mandatos judiciales, no
deban ser calificados como manifestacio-
nes de un “funcionamiento anormal de la
Administracién de Justicia”. No parece
muy légico seguir defendiendo que fun-
ciona normalmente un poder ptblico que
apenas logra satisfacer las legitimas expec-
tativas de los ciudadanos.

En otro orden de consideraciones,
debe recordarse que en nuestro ordena-
miento juridico existen tres cauces para
exigir la responsabilidad de los miembros
del Poder Judicial por los dafios causa-
dos en el ejercicio de sus funciones, pu-
diendo hablarse, en consecuencia, de res-
ponsabilidad penal (arts. 405 a 410 de la
Ley Organica del Poder Judicial y 446 a
449 del Codigo Penal), civil (arts. 4112 413
LOP]J) y disciplinaria (arts. 414 a 427
LOPJ). Durante el afio 2008 los medios
de comunicacién han informado de la tra-
mitacion de diversos expedientes en ma-
teria de responsabilidad disciplinaria y del

proceso seguido contra el magistrado Fer-
nando Ferrin Calamita por retardo mali-
cioso en la Administracion de Justicia.
El silencio existente acerca de la otra
via de exigencia de responsabilidad judi-
cial se debe, indudablemente, a la au-
sencia de interés periodistico en los even-
tuales supuestos en que se haya podido
plantear. Pero también nos pone sobre
la pista del dificil encaje de esta pieza en
el sistema judicial espafiol. Al respecto se
ha afirmado que “si de lo que se trata es
de indemnizar a los justiciables perjudi-
cados, para eso esta la responsabilidad pa-
trimonial del Estado por error judicial, que
es mucho mas eficaz y el responsable es
siempre solvente. Y si de lo que se trata es
de castigar a los malos jueces, para eso
esta la responsabilidad disciplinaria. Lo
que ya no resulta logico es la superposi-
ci6én de los dos mecanismos. En el siste-
ma judicial espafiol, y visto que los jueces
son funcionarios, parece mas logica la res-
ponsabilidad de tipo disciplinario que, por
otra parte, no excluye la penal”30,
Ademas del caso Tirado, durante el afio
2008 se tramit6 expediente de responsabi-
lidad disciplinaria contra la juez Laura Ala-
bau, titular del Juzgado de Primera Instan-
cia e Instruccién niim. 3 de Dénia (Ali-
cante), que tenia atribuidas las
responsabilidades del Registro Civil. En
esta iltima competencia le correspondia la
tramitacion de las bodas civiles y, entre ellas,
las celebradas entre personas del mismo
sexo. En su momento esta juez elevo cues-
tién de inconstitucionalidad planteando
la invalidez de la Ley de matrimonios ho-

30 A. Nieto, El desgobierno judicial. Editorial Trotta, Madrid, 2005 (32 edici6n), pag. 235.



mosexuales, cuestion que fue inadmitida a
tramite al entender el TC que la llevanza del
Registro Civil no es funcién jurisdiccio-
nal y que, por consiguiente, las dudas de
constitucionalidad que se planteen en el
desempetio de esta labor no pueden ser re-
sueltas a través del cauce especial de la cues-
tién de inconstitucionalidad. Pese a ello,
oacaso debido a la propia inadmisién de la
cuestioén, la juez adopt6 una postura obs-
truccionista, negdndose sistematicamente
a dar validez a los matrimonios contrai-
dos por personas del mismo sexo.

Sin embargo, no fue esa resistencia ac-
tiva a dar cumplimiento a la ley lo que mo-
tivo la apertura del expediente disciplina-
rio, sino la publicacién en algunos medios
de comunicacién de una carta en la cual la
juez criticaba acerbamente la actuacién
tanto de la Direcciéon General de Registros
y del Notariado como del Ministerio Fiscal.
La citada direccién general, en su calidad
de superior jerarquica del responsable del
Registro Civil, habia venido revocando una
tras otra las distintas decisiones adoptadas
por la juez Alabau, en tanto que el Mi-
nisterio Fiscal habia controvertido la nega-
tiva a inscribir el matrimonio entre dos
hombres britanicos. Entre otros extremos,
la juez acusaba al fiscal de convertirse en
un “apéndice del Gobierno al perseguir a
quienes impartimos justicia no al gusto de
quien controla todas las restantes depen-
dencias del Estado”. El expediente discipli-
nario fue finalmente archivado porque el
anterior CGP]J, en su tiltima sesién, enten-
di6 que estas manifestaciones —y otras que
tachaban de ilegal la conducta del Minis-
terio— se hallaban amparadas por la li-
bertad de expresion.

Una vez mas causa sorpresa la per-
misividad, cuando no complacencia, mos-
trada hacia una funcionaria que antepone
su propia nocién del bien ignorando las de-
cisiones adoptadas por los legitimos repre-
sentantes de los ciudadanos, que juzga que
su conciencia le impide cumplir con el
mandato constitucional de actuar con so-
metimiento al imperio de la ley (art. 7.1
CE). Sorpresa que se torna perplejidad
cuando se advierte que para la mayoria
de los miembros del pleno del anterior
CGP]J el hecho de que un miembro de la
carrera judicial tilde de ilegales determina-
das actuaciones de la Fiscalia es ejercicio
delalibertad de expresion de quien no po-
dia ignorar el alcance de sus reproches.

Distinto ha sido el resultado con que
se ha saldado la exigencia de responsa-
bilidad penal del juez Fernando Ferrin Ca-
lamita, quien ha sido condenado por sen-
tencia de la Sala de lo Civil y Penal del Tri-
bunal Superior de Justicia de Murcia de
23 de diciembre de 2008 a la pena de
dos afios, tres meses y un dia de inhabi-
litacioén especial por retraso malicioso
en la Administracion de Justicia, con des-
precio a la orientacién sexual de la per-
judicada, a quien debera abonar una in-
demnizacién de 6.000 euros.

Los hechos que dan lugar a la condena
se remontan al16 de mayo de 20006, cuan-
do una mujer insta la adopcién de la hija
concebida mediante inseminacién arti-
ficial por quien era su conyuge desde que
ambas contrajeran matrimonio el 18 de
noviembre anterior. Admitida a tramite la
solicitud, el juez cit6 a la adoptante para
que se ratificase, a la madre biol6gica para
que prestase su consentimiento y dio tras-
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lado al gabinete psicosocial para que emi-
tiera el pertinente informe. Practicadas to-
das estas actuaciones, el asunto quedé
pendiente para resolucién el 21 de sep-
tiembre de 20006, fecha en la que el Mi-
nisterio Fiscal expresa su no oposiciéon a
la adopcidn interesada. Sin embargo,
como se indica en la Sentencia del TS] de
la Regién de Murcia, “lo que no debia
hacer en ningtin caso el juez fue lo que
hizo: sepultar el expediente durante mas
de seis meses en su mesa de despacho”.
En efecto, el expediente estuvo sepulta-
do desde el 21 de septiembre de 2006, has-
ta el 4 de abril de 2007, cuando el juez
procede a resucitarlo dictando una resolu-
ci6n a todas luces inaudita. No obstante,
dando cumplimiento a esta resolucién ju-
dicial, la administracién autonémica re-
mite un informe de valoracién que con-
cluye que [la adoptante] “retine requisitos
y condiciones para determinar una valora-
cién positiva de la adopcion ala que preten-
de acceder”. Quizas insatisfecho con el con-
tenido del informe, el 18 de junio de 2007
el juez Ferrin Calamita acuerda requerir a
la Direccién General autonémica para que
conteste a las siguientes preguntas: “1. In-
fluencia que para el desarrollo arménico de
la menor (...) pueda tener la falta de la fi-
gura paterna y la tenencia por el contrario
de dos figuras maternas. 2. ¢Es irrelevan-
te, desde el punto de vista de la suprema-
cia del interés del menor, que los progenito-
res biologico o adoptivo, con quienes aquél
diariamente convive, sean o no del mis-
mo sexo? ¢No es alta la probabilidad, por
ejemplo, de que sea homosexual, imitando
el patrén que ha vivido en casa en sus afios
fundamentales para la formacién de su per-

sonalidad? 3. :No es un derecho del me-
nor el de ser insertado en una familia “nor-
mal”, compuesta por dos personas de dis-
tinto sexo y que, por ello, son complemen-
tarias entre si, lo que no ocurre en el caso
contrario?”. Puede que, tomando concien-
cia el juez Ferrin Calamita de la compleji-
dad técnica de la bateria de preguntas que
lanzaba, afiadi6 la voluntad de que no fue-
ran respondidas exclusivamente por la
psicéloga autora del informe anteriormen-
te mencionado, sino que lo hiciera “un equi-
po formado por todos los/as psicologos/as
que presten sus servicios en la Entidad
Piblica”. Diez dias después de dictarse esta
sorprendente resolucion el jefe del Servicio
de Proteccién del Menor de la comunidad
auténoma comunica al juzgado que los psi-
cblogos se negaban a dar respuesta a pre-
guntas de cariz marcadamente ideol6gi-
co. Haciendo gala de una tolerancia exqui-
sita, el propio juez no duda en dictar una
nueva resolucién en la que decide pres-
cindir del tramite “dado que en el fondo
es innecesario” y, ademas, también de la
consideracion de la direccién general au-
tonémica como defensora de la menor.
Quedaban asi nuevamente los autos
pendientes s6lo de dictarse resolucion, has-
taque el 6 dejulio de 2007 el juez acierta a
expresar a las partes y al Ministerio Fiscal
las dudas que tiene sobre la constitucio-
nalidad de la ley que debe aplicar al caso,
solicitindoles su parecer sobre el plantea-
miento de la correspondiente cuestién de
inconstitucionalidad. Luego se sucede el in-
tento de recusaciéon del juez Ferrin Calami-
tayla presentacién de la querella por la
adoptante que da lugar ala condena por re-
tardo malicioso en la Administracién de



Justicia, con la agravante de desprecio a la
orientacién sexual de la parte actora. Segin
seindica en la propia sentencia condenato-
ria, “el &nimo de retrasar la resolucién del
asunto se patentiza en el retardo de mas de
6 meses para dictar la resolucion, en el pro-
pio Auto de 4-4-07 donde se inventan tra-
mites y requisitos no exigidos por la Ley, en
la providencia de 6-7-07 donde se anun-
cia la propuesta de cuestion de inconsti-
tucionalidad que nunca llega a plantear-
se. La intencién homofoba se muestra en
la providencia de 18-6-07 donde se for-
mulan las tres preguntas a la psicéloga”.
La sentencia no es todavia firme, pues
contra ella cabe interponer recurso de casa-
cién, pero la actuacion posterior del con-
denado hace dudar sobre suidoneidad para
administrar justicia pues al setle notifica-
dala decision judicial anuncié su intencién
de querellarse contra el magistrado po-
nente de la sentencia y contra el equipo psi-
cosocial de su propio juzgado. El ejercicio
de la alta funcién jurisdiccional precisa de
una madurez personal que no se aprecia en
quienes anteponen sus propias conviccio-
nes éticas y morales a las plasmadas en
las normas aprobadas por el legislador de-
mocratico. Quienes asi actian defraudan el
desempenio de la tarea constitucional pues
se comportan como auténticos adolescen-
tes, seguros de surazén y de su fuerza e
intimamente convencidos de que libran una
lucha contra el mundo. Justamente el tipo
de personas que en absoluto precisa el Po-
der Judicial de un Estado social y demo-
cratico de Derecho como es Espafia.

Trascendiendo la patologia de estos casos
convendria abrir un proceso de reflexién
acerca del modelo espafiol de acceso ala
carrera judicial, anclado en la férmula de-
cimondnica de la oposicién memoristica.
Este modelo choca en diversos puntos no ya
con el ideal de conseguir excelentes profesio-
nales al servicio dela Justicia, sino con la pura
realidad del tiempo presente. En un mundo
cada vez mas complejo e interconectado
no se valora el conocimiento real de idiomas;
cuando vivimos en el paradigma del méto-
do ponderativo se sigue primando la subsun-
cién y, en fin, pese a que afirmamos que el
Derecho es ante todo un discurso eminen-
temente persuasivo no se exige que los can-
didatos demuestren su capacidad de interre-
lacionar conceptos, sino sélo que pongan de
manifiesto su resistencia fisica y psicologica
durante un agotador proceso de fortaleci-
miento de la memoria. Ese proceso reclu-
ye a los candidatos en la soledad del hogar
paterno, convirtiéndolos anticipadamente
en eremitas. No faltan propuestas alterna-
tivas, a algunas de las cuales se refiri6 en
su momento el ministro de Justicia, pero
hasta la fecha esas alternativas no han logra-
do hacerse un hueco en el debate ptiblico31.
Convendria que lo tuvieran porque la Jus-
ticia sera, en gran medida, aquello que sean
quienes la impartan, y no puede continuar
la despreocupacién sobre el proceso de se-
leccién de los mas idoneos para el ejercicio
de la funcion jurisdiccional cediendo a la
pura inercia de lo conocido cuando es mani-
fiesta su inadecuacion a las exigencias de
la sociedad espatiola.

31 Destaca aqui la aportacion de A. Saiz Arnaiz, La reforma del acceso a la carrera judicial en Espana: algunas pro-

puestas. Documento de Trabajo 119/2007, Fundacién Alternativas.
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Se ha podido constatar que durante

2008 (y primeros meses de 2009) las

tensiones se han trasladado al interior
de la Administracion de Justicia frente al
deterioro de sus instituciones mas emble-
maticas, que era una de las caracteristi-
cas centrales de los IDE correspondien-
tes a los afios anteriores. La tltima etapa
ha sido prédiga en desencuentros y des-
aciertos. Se inici6 con una huelga de los
funcionarios de la Administracion de Jus-

ticia dependientes del Gobierno central y
se ha cerrado —por ahora— con una in-
usitada huelga de jueces y magistrados y
la dimision (bien que, al parecer, por otros
motivos) del anterior ministro de Justi-
cia, Mariano Ferndndez Bermejo.

Después de casi dos afios de pré-

rroga de sumandato, en septiembre

de 2008 se produjo finalmente la an-
siada renovacion del Consejo General del Po-
der Judicial (CGPYJ), poniéndose asi término
alaagonizante interinidad del anterior Con-
sejo. La mayor parte de los anilisis pibli-
cos que ha suscitado la composicién del nue-
vo CGPJ publico ha revestido, por lo gene-
ral, un cariz critico (por el sistema de cuotas
de partido nuevamente empleado en su elec-
cion, por la pretericién de las asociaciones
independientes y de los jueces no asociados
en la seleccién de los nuevos vocales o, en fin,
por el perfil excesivamente politico apre-
ciado en algunos de éstos).

Tampoco resulté pacifica la elecciéon de
sunuevo presidente, Carlos Divar. De un
lado, causé estupor el hecho, conocido
previamente a su eleccion, de que dicho
nombramiento —que constitucional y le-
galmente corresponde a los vocales del
CGPJ-habia sido ya pactado entre el pre-
sidente del Gobierno, José Luis Rodriguez
Zapatero, y el lider de la oposicién, Ma-
riano Rajoy, meses antes de la elecciéon del
nuevo Consejo. De otro, el apoyo (no di-

simulado) del Gobierno a la eleccién de
Carlos Divar como presidente del nue-
vo Consejo causé perplejidad y decepcion
en los sectores progresistas de la judica-
turay de otros ambitos juridicos, dado
el perfil conservador, ptblico y notorio,
de este magistrado.

Bastaron pocos meses para que el

nuevo CGP]J se hallase nuevamen-

te en el ojo del huracan del debate
publico, enfrentado ahora al Gobierno (a
pesar de haber sido elegido por un Parla-
mento de mayoria afin) como consecuen-
cia dela desestimacion del recurso de alza-
da interpuesto por el Ministerio Fiscal con-
tra la sanciéon de multa impuesta por una
falta grave al magistrado Rafael Tirado, ti-
tular del Juzgado de lo Penal de Sevilla, que
omitio ejecutar la pena privativa de libertad
a la que habia sido condenado el pederas-
ta Santiago del Valle, presunto autor de la
muerte de la nifia Mari Luz Cortés.



La Administracion de Justicia atra-

viesa una situacién convulsa y be-

licosa, provocada por su endémi-
ca falta de medios y el fuerte malestar cau-
sado en los miembros de la carrera judicial
por la presion piblicamente ejercida por
el Gobierno y otros actores politicos a
fin de que el nuevo CGPJ agravase la san-
cién impuesta al juez Tirado. Ello ha ge-
nerado un movimiento de jueces y magis-
trados, no controlado por las asociaciones

que los agrupan, con aires de revuelta an-
tisistema y que adolece de un acusado
tono corporativista. Esta situacion llevo
a la primera huelga de jueces y magis-
trados en la historia de Espafia, seguida el
dia 18 de febrero de 2009 por al menos
una tercera parte de los miembros de la
carrera judicial.

En definitiva, si algo define el panorama
actual de la Administracién de Justicia,
ello es la pérdida de la capacidad de lide-
razgo y vertebracion de la carrera judi-
cial por parte de las estructuras, tanto ins-
titucionales como corporativas, que tienen
legalmente atribuida dicha funcién.

En el IDE-2009 se ha ampliadola
perspectiva de andlisis para con-
templar algunas constantes en la
vida de la Justicia espafiola. Ello ha permi-
tido constatar una elevada demanda social
de eficacia de la actividad judicial, consi-
derada como uno de los componentes ba-

sicos de un Estado democrético avanzado.
Resulta muy significativo, a este respecto,
que la ciudadania espafiola identifique
la prestacion igualitaria de la justicia como
clave de la democracia, dotdndola de un
contenido material mas alla de lo estricta-
mente procedimental.

De igual modo se ha podido con-
trastar la evolucion del gasto ptbli-
co en la materia y advertir que el

problema no es ya de orden cuantitativo
(ese gasto ha crecido mas de un 50% en
el altimo lustro), sino fundamentalmente
cualitativo. Resulta dificil, en las actuales
circunstancias macroeconémicas, mante-
ner el esfuerzo inversor que se ha hecho
en los tltimos afios, pero convendria iden-
tificar no sélo las necesidades mas acucian-
tes, sino también las inversiones mas pro-
ductivas, entendiendo por tales aquellas
que permitan incrementar la eficiencia de
la actividad de la Justicia. Especial mencién
merecen a este respecto las inversiones en
medios informaticos que tengan por fi-
nalidad la integracién en red de los di-
versos 6rganos judiciales que permita
un intercambio fluido de informacién.

El denominado caso Tirado y otros
episodios habidos durante 2008
han puesto de manifiesto el insa-
tisfactorio panorama que presenta el régi-
men de responsabilidad del Poder Judicial
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en nuestro pais. La regulacién actual si-
gue haciendo del juez individualmente
considerado el maximo —cuando no tni-
co—responsable, en tanto que la respon-
sabilidad del sistema judicial en su con-
junto ocupa una posicion claramente mar-
ginal. Cierto es que los jueces son todos
y cada uno de ellos titulares de un poder
difuso del Estado, el Poder Judicial, pero
ello no debe hacer olvidar que la Adminis-
tracion de Justicia es un complejo organi-

zativo que no estd al servicio del juez, sino
del conjunto de la ciudadania como suce-
de con los restantes poderes publicos exis-
tentes en nuestra democracia.

La renovacién del Tribunal Cons-

titucional, pendiente desde di-

ciembre de 2007 y cuya agiliza-
cién habian pactado en julio de 2008
el Gobiernoy el Partido Popular (PP), no
habia tenido lugar hasta el momento de
cierre de esta edicion.



La reforma de la
financiacidon autondomica

1. Introduccion. El bumeran territorial regresa a la agenda politica

Tras ganar las elecciones generales de marzo de 20038, el
Gobierno de Rodriguez Zapatero se propuso iniciar un
nuevo mandato dejando en un segundo plano los asuntos re-
lacionados con el Estado Autonémico. Sin embargo, la cues-
tién territorial regresa inevitablemente a la agenda politica
arrastrada por el bumeran de las reformas estatutarias que se
produjeron en la anterior legislatura. Los nuevos estatutos im-
pulsan la modificacién del sistema de financiaciéon autono-
mica vigente desde el 2001, una tarea que monopoliza la es-
cena politica durante la segunda mitad del 2008. El afio ter-
mina con los primeros contactos bilaterales entre Zapatero
y los presidentes autondémicos, y la presentacién por parte del
Gobierno central de un nuevo modelo de financiacién. Aun-
que la propuesta es bien recibida por la mayoria de las Co-
munidades Auténomas (CC AA), ésta no convence a quienes
tienen mayor capacidad para condicionar el resultado final del
proceso: los representantes del Gobierno catalan.
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La valoracién sobre el futuro éxito de
la reforma no es muy alentadora. Por un
lado, algunos de los factores que causan
la renegociacion periddica del sistema,
como las desigualdades en la financia-
cién por habitante entre las comunida-
des forales y las de régimen comun,
no van a desaparecer a corto plazoy, por
lo tanto, es previsible que contintien
siendo el motor de futuros cambios en
la financiacion territorial. Por otro lado,
Zapatero inicia la negociacion con un es-
caso margen de maniobra debido a las
restricciones que imponen los nuevos
Estatutos, la contradiccién de intere-
ses en los territorios que sostienen la
mayoria socialista y la menor capacidad
del partido de vertebrar un debate en
el que predominan los intereses terri-
toriales. A todo ello se unen las corta-
pisas propias de la recesién que esta
viviendo el pais dentro de la crisis eco-
némica global. Aquellas limitaciones au-
mentan el riesgo de que la improvisa-
cién y la ausencia de transparencia del
sistema acaben siendo el precio a pa-
gar por el consenso en torno al acuerdo.
Los primeros resultados de la negocia-
cién asilo indican, pues, a pesar de
que la propuesta del Gobierno central
recoge algunos aspectos positivos, como
el aumento de la autonomia fiscal de las
CC AA, los diferentes fondos que han
sido creados ad hoc durante el proceso
de negociaciéon pueden acabar desvir-
tuando algunos de los avances del nue-
vo modelo.

Por ltimo, los aspectos que quedan
por concretar de la propuesta son los mas
controvertidos, pues de su disefio de-

pendera la capacidad niveladora que ten-
ga el nuevo sistema y la desigualdad en
la financiacién entre territorios. Por eso
el modelo presentado por el Gobierno
central a finales de afio es s6lo un primer
paso para llegar al acuerdo y su aproba-
cién no va a ser facil ni inmediata. Es po-
sible que la encrucijada politica en la que
la financiacién territorial ha situado a los
socialistas catalanes acabe siendo el fac-
tor que determine el desenlace final del
proceso. O quizas simplemente la re-
forma termine siendo una oportuni-
dad perdida de antemano, condenada al
fracaso por las reformas estatutarias
de la pasada legislatura.

2. Los dilemas politicos de la
financiacion territorial

El intenso debate que acompana a la re-
forma del sistema de financiacién auto-
ndémica no es una caracteristica exclusiva
del caso espanol. La financiacion territo-
rial es un tema controvertido en los Es-
tados descentralizados porque define la
relacién de poder entre distintos niveles
de gobierno. El reparto de recursos con-
diciona la naturaleza de las relaciones in-
tergubernamentales al delimitar el con-
trol de un nivel de gobierno sobre otro o
el grado de interdependencia en sus ac-
tuaciones. Por eso las decisiones sobre
el disefio de la financiacién territorial con-
llevan algunos dilemas para los politi-
cos respecto a cuanto poder sobre los
ingresos descentralizar o qué fuente de
ingresos ceder a los gobiernos subna-
cionales?.



El primero de los dilemas politicos
del Gobierno central es decidir cuanto
poder sobre los ingresos se cede a los go-
biernos subnacionales. La descentraliza-
ci6én de los ingresos es mas complicada
que la del gasto, porque lo que de verdad
determina el grado de autonomia de los
gobiernos subnacionales es la fuente de fi-
nanciacién de las competencias. Para el
Gobierno central es relativamente facil y
barato ceder responsabilidades sobre la
provision de ciertos servicios publicos;
en cambio, la decision sobre las fuentes de
financiacién del gasto transferido es mas
complicada, porque su disefno determina
el grado de control que pueda seguir ejer-
ciendo sobre los gobiernos subnacionales.
Por ejemplo, si las competencias se fi-
nancian con transferencias condicionadas
desde la Administracién central, ésta ten-
drd mas capacidad de fiscalizar la actua-

ci6én de los gobiernos subnacionales que
si éstos se financian a través de impuestos
propios sobre los que tienen plena capa-
cidad normativa?.

El segundo dilema aparece en las de-
cisiones sobre las fuentes de financiacién
de las competencias transferidas: ¢debe la
Administraciéon central establecer trans-
ferencias o ceder impuestos? La cesion de
impuestos a los gobiernos subnacionales
puede parecer algo paradéjica, pues con
ella el Gobierno central pierde capaci-
dad de redistribucién a través del sistema
fiscal y se deshace de un poderoso ins-
trumento electoral, como es la posibilidad
de garantizar beneficios fiscales a dife-
rentes grupos de electores. Entonces, ¢por
qué va a renunciar a ese poder?

El Gobierno central puede ceder au-
tonomia fiscal para que los gobiernos sub-
nacionales controlen su gasto. Cuando los

1 Los gobiernos subnacionales son aquellos niveles de gobierno intermedios, ya sean provincias, comunida-
des auténomas o Estados.

2 El Gobierno central también puede decidir descentralizar competencias sin establecer de forma adecuada los
mecanismos de financiacién para financiarlas. Por ejemplo, en Rusia, durante el periodo 1992-1993 se descentra-
lizaron competencias sobre el gasto hacia los gobiernos subnacionales, pero estos tiltimos se quejaron de que el
Gobierno central no habia previsto partidas presupuestarias para financiar las nuevas competencias. La reaccién
de los gobiernos regionales fue amenazar con no traspasar al Gobierno federal la recaudacion de los impuestos
en sus territorios (J. Martinez-Vazquez y J. Boex, Fiscal decentralization in the Russian Federation. Mimeo, Geor-
gia State University, 1999: 11). En Espafia una de las frases preferidas entre los lideres autonémicos para reflejar
una situacién parecida es que el Gobierno central “elige el restaurante, y nosotros (las CC AA) tenemos que invi-
tar”. Con ello se refieren a que el Gobierno central legisla obligdndoles a asumir gastos que no estdn contempla-
dos en los presupuestos autonémicos. Cuando, por ejemplo, en el afio 2001 el Partido Popular (PP) descentralizé
la Sanidad a las regiones que dependian del Insalud, los lideres autonémicos se quejaron de que se les estaba
traspasando la responsabilidad sobre un servicio con enormes implicaciones sobre el gasto sin que la Adminis-
tracion central lo acompanara de una adecuada dotacién presupuestaria. Tanto las regiones gobernadas por el PP
como aquéllas gobernadas por el PSOE manifestaron reiteradamente durante las negociaciones que no estaban dis-
puestas a asumir las competencias en Sanidad si éstas no venian acompariadas de suficientes recursos de finan-

ciacién (Informe sobre el Sistema Nacional de Salud 2003, Observatorio del Sistema Nacional de Salud).
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gobiernos subnacionales carecen de au-
tonomia fiscal, son incapaces de inte-
grar los costes que conlleva pedir im-
puestos a los ciudadanos para generar re-
cursos. Por eso tienden a gastar mas de lo
que ingresan3. En Espafia este tipo de con-
sideraciones ha entrado relativamente tar-
de en el catdlogo politico de justificacio-
nes para descentralizar los impuestos, a
pesar de que los expertos en la materia lle-
van mucho tiempo aconsejando una ma-
yor descentralizacion fiscal que induzca a
las CC AA a un comportamiento respon-
sable sobre el gasto.

La autonomia fiscal ha estado mas im-
pulsada por los criterios politicos que por
los técnicos, pues los principales avances
producidos en este ambito han sido re-
sultado de pactos del gobierno de turno
con los partidos nacionalistas para ga-
rantizar mayorias parlamentarias estables.
La reforma del sistema que se negocia du-
rante el 2008 no es una excepcion, pues la
cesta de impuestos cedidos en el modelo
de financiacion propuesto por el Gobier-
no se corresponde exactamente con la que
fija el Estatuto de Catalufia. Sin embar-
go, el aumento de la corresponsabilidad
fiscal ya no genera la controversia entre los

distintos gobiernos autonémicos que en
su dia produjo la aprobacién en 1993 de
la cesion del 15% de la recaudacion del
IRPF. Esto indica que las CC AA son mas
receptivas a un aumento de la correspon-
sabilidad fiscal que antafio, aunque en ge-
neral los gobiernos autonémicos han pre-
ferido recibir nuevos recursos a través de
las transferencias de la Administracién
central que ejerciendo sus competencias
sobre los impuestos.

La impopularidad de la politica fiscal
entre los ciudadanos puede ser una de las
explicaciones de la baja utilizacién por par-
te de las CC AA de sus competencias nor-
mativas sobre los impuestos. Si esto es asf,
entonces, ¢por qué una comunidad au-
tébnoma va a reclamar mas corresponsa-
bilidad fiscal? En el caso de los territo-
rios con una mayor renta per capita la
demanda puede tener una justificacién
econémica. Una mayor autonomia sobre
la regulacion de sus impuestos les permite
recaudar mas (manteniendo la presion fis-
cal) o conservar el mismo volumen de
ingresos con una presion fiscal menor?.
En cambio, los territorios con una renta
mas baja es poco probable que apoyen
la descentralizacién fiscal si ésta no va

3 La evidencia empirica muestra que es més probable que se produzcan comportamientos fiscales irresponsables

por parte de los gobiernos subnacionales cuando los desequilibrios entre la descentralizacion del gasto y de los in-

gresos son grandes. La teorfa del federalismo fiscal recomienda que los gastos de las jurisdicciones subnacionales

sean cubiertos por impuestos propios. En la prictica, no obstante, en todos los Estados federales existen desequi-

librios fiscales, es decir, los gobiernos subnacionales tienen mas poder sobre el gasto que sobre los ingresos.

4 En otros casos las demandas de una mayor autonomia fiscal por parte de gobiernos subnacionales pueden

estar basadas en el principio de autonomia. Es decir, los gobernantes valoran la autonomia de decisiéon sobre

sus ingresos por encima de otras consideraciones, como el volumen de recursos que potencialmente pueden ge-

nerar. Estos argumentos se corresponderian, por ejemplo, con las demandas sobre financiacién autonémica for-

muladas por el Bloque Nacionalista Galego.



acompafiada de transferencias que com-
pensen su baja capacidad para generar re-
cursos a través de los impuestos cedidos
y propios. Las llamadas transferencias
de nivelacion son las que tienen esta fun-
cibn, pues cierran el desajuste entre las
necesidades de gasto de un territorio y
la recaudacién a través de sus impues-
tos. El objetivo es garantizar que los ciu-
dadanos tengan acceso a un nivel de ser-
vicios similar en todo el territorio del Es-
tado (sin que para ello tengan que estar
sujetos a una carga impositiva distinta).
El disefio de las transferencias de ni-
velacién es una cuestion conflictiva, porque
éstas tienen un gran impacto sobre la co-
hesidn territorial (también se conocen
como transferencias de solidaridad) y por-
que su establecimiento afecta a la redis-
tribucién de recursos desde los territorios
con mayor renta por habitante hacia los
de menor renta. En Espafia el nticleo cen-
tral del debate sobre la reforma del sistema
de financiacién autonémica se encuentra
precisamente en las transferencias de ni-
velacion, aunque este conflicto también
se da en otros paises. La gran mayoria de
los Estados federales y descentralizados im-
plementan este tipo de transferencias® y en
todos ellos su disefio es muy controvertido.
En Italia (regiones del Norte), en el Reino
Unido (Escocia), en Bélgica (Flandes) e
incluso en paises en desarrollo como Bo-
livia, el conflicto intergubernamental esta
directamente relacionado con las des-
igualdades de renta entre territorios y

con la redistribucion de recursos entre és-
tos. Las tensiones politicas se agravan en
aquellos casos en los que fronteras regio-
nales no sélo delimitan diferencias eco-
noémicas, sino también de naturaleza ét-
nico-lingiiistica, como es el caso de los
ejemplos mencionados.

La permanencia del conflicto territo-
rial en todos estos paises muestra que la
descentralizacion del poder no ha preve-
nido la reemergencia de las tensiones cen-
trifugas. Este hecho pone en cuestién
las virtudes atribuidas a la descentraliza-
cién como soluciéon para aliviar los con-
flictos territoriales y muestra que sus efec-
tos pueden ser un arma de doble filo.
Por un lado, la descentralizacién permi-
te aliviar de forma transitoria las tensio-
nes derivadas de las demandas de ma-
yor autonomia por parte de algunos te-
rritorios. Por otro lado, el nuevo marco
institucional que emerge en un contexto
descentralizado modifica el reparto del po-
der entre los actores politicos, reforzando
a los niveles subnacionales, lo que au-
menta la probabilidad de que las deman-
das sobre mayores cuotas de autonomia
regresen a la agenda politica.

3. El sistema de financiaciéon
autonomica: la inestabilidad
como equilibrio

La revision de la financiacién autonémica
que previsiblemente se acordara a lo lar-

5 No obstante, el alcance de la redistribucién entre territorios es mayor en algunos casos que en otros (en Ale-

mania, Canadd y Australia son mayores, por ejemplo, que en Suiza). En Estados Unidos no hay ningtn siste-

ma de transferencias de nivelacién (R. Watts, Comparing Federal Systems, 2008: 109).
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Tabla 1

Los modelos de financiacion autonomica

Pariodo

Hasta 1986

1987 - 1821

1992 - 1986

19497 - 2001

20071 - 2008

2009 - 47

Fupntre Elnbsoraoin progia

128

Sistema de financiacion

Sistema de coste efectiva

Acuerdos bllaterales con cada

Iragpaso

Primer "sistema definitive™
Acusrdo multilateral en el

CPFF

Sequndo “sistema definitivo
Acuerdo multilateral en el
CPFF

Tercer sistema definitivo
Acuerdo multilateral en el
CPFF (quedan fuara dal
Acuerdo Andalucia,
Extremadura y
Castilla - La Mancha)

Ley 21/2001, de 27 de

CHros campios gentro
del paricde

LamDios respecto a
siglama antenor

- Las transfarencias equivalan
al coste de la provisidn del
garvicio cuando estaba
centralizado

1990. Reforma dei Fondo de

Compensacion Interterntonal

Modificacion de la formula
para &l calculo de las
necesidades de gasto

1993, Cesidn del 15% del IRPF Modificacion de la férmula

alas CC AA (quedan fuera del para &l calculo de [as
Acuerdo Extramadura, necesidades de gasto
Castilla Ledn y Gallcia)

1998, Garantias a las CC AA
de que sus ingresos crecerian
igual al crecimienta nominal
del PNB,

2000, Meodificagién de [a
capacidad de endeudamiento
de las CC AL

Aumenta la cesion de
impuestos

Meodificacion dal sistema de Aprobacidn en forma de Ley

diciembra financiacidn de la Sanidad Aumenta la cesion de
{2005) Impuestos v capacidad
normativa

go del 2009 dara lugar al quinto modelo de
financiacion territorial desde que en el afio
19806 se estableci6 el primer sistema. Des-
de ese momento los repartos de recursos
entre las administraciones han ido modi-
ficandose en diferentes acuerdos quin-
quenales aprobados en el Consejo de Po-
litica Fiscal y Financiera (CPFF) (Tabla 1).
La revision del modelo vigente de fi-
nanciacion (que fue aprobado en el 2001)

estd impulsada por tres tipos de factores.
El primero y mas inmediato es la fijacién
en los diferentes estatutos de autonomia
de los criterios de reparto de la financia-
cién, lo que ha llevado a una revisiéon ge-
neral del sistema para hacer compatible el
modelo con las disposiciones estatutarias.
En segundo lugar, la reforma del modelo
actual tiene que ver con las deficiencias en
su disefio, como, por ejemplo, la ausencia



de un mecanismo de actualizacién anual
del sistema, que ha obligado a su revi-
sion a los pocos afios de su puesta en fun-
cionamiento. Estos dos factores seran
tratados mas adelante, cuando se analicen
los ejes del debate de la actual reformay
los elementos que la distinguen o la asi-
milan a las reformas anteriores.

En tercer lugar, intervienen los factores
de tipo politico e institucional. Estos tienen
una naturaleza mas estructural, porque es-
tan vinculados al particular disefio de la
descentralizacion fiscal y administrativa
en Espafia y a las dindmicas que han ca-
racterizado las relaciones interguberna-
mentales desde la creaciéon del Estado
autonémico. Dadas estas caracteristicas,
que los gobiernos autonémicos decidan re-
visar continuamente el modelo de finan-
ciacion territorial y que el Gobierno cen-
tral acabe aceptando la reforma es un com-
portamiento perfectamente racional por
parte de todos los actores. Por lo tanto,
no importa que los politicos prometan una
y otra vez que el modelo de financiacién
que se apruebe en los préximos meses
va a ser definitivo. Mientras que no cam-
bien los incentivos que existen en el di-
sefio institucional actual, la inestabilidad
seguird siendo una deficiencia crénica del
modelo de financiacién autonémica.

3.1 Los factores que explican la
inestabilidad

Los factores que hacen que la inestabilidad
sea un equilibrio tienen que ver con el di-
sefio asimétrico de la descentralizacion fis-

cal, con el goteo competencial que sucede
como consecuencia de la progresiva equi-
paracién competencial entre comunidades
auténomasy con la enorme influencia que
han tenido la bilateralidad, los partidos po-
liticos y los equilibrios parlamentarios en
las relaciones intergubernamentales.
Uno de los elementos maés caracte-
risticos del sistema de financiacién en
Espafia es la asimetria que resulta de la
existencia de dos sistemas de financia-
ci6én: el Régimen Foral (aplicado en Pais
Vasco mediante el Concierto Econémico
y en Navarra a través del Convenio) y el
Régimen Comun (aplicado en el resto de
comunidades auténomas). Las comu-
nidades forales tienen mayores niveles
de suficiencia financiera, autonomia tri-
butaria y corresponsabilidad fiscal, lo que
explica que la variacion en la financiacién
per capita entre las CC AA de uno y otro
régimen sea considerable. Ademds, ni el
Pais Vasco ni Navarra contribuyen con
sus ingresos a las transferencias de ni-
velacion. El agravio comparativo que ge-
neran las diferencias en los recursos por
habitante y la falta de contribucién a la
solidaridad interterritorial® por parte
de las comunidades forales ha sido fuen-
te de continuas tensiones en el siste-
ma, especialmente entre las regiones que
son contribuyentes netas del sistema (es
decir, que aportan al total de financiaciéon
autonémica mas de lo que reciben con
las transferencias). Estas reclaman re-
formas que incrementen la descentra-
lizacién fiscal con el objetivo de aproxi-

6 Las comunidades forales no contribuyen a financiar las transferencias de nivelacién, aunque si contribuyen

a financiar el Fondo de Compensacién Interterritorial.
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mar la financiacion per capita a la del
régimen foral. Este tipo de demandas, li-
deradas fundamentalmente por el go-
bierno cataldn’, ha ejercido una presién
constante sobre la reforma de los dis-
tintos modelos de financiacion.

Otra de las asimetrias del sistema
es el desajuste entre la capacidad de gas-
to de las CC AA y la baja autonomia so-
bre sus ingresos. En consecuencia, las
transferencias se convierten en la prin-
cipal fuente de financiacién de las CC AA
y en una fuente inagotable de nuevos re-
cursos, debido a que las continuas re-
negociaciones del sistema tienen como
resultado sucesivas inyecciones de fon-
dos adicionales. Pedir mas transferen-
cias a la Administracién central se con-
vierte para las CC AA en la mejor es-
trategia para obtener recursos, pues es la
que proporciona mayores ingresos a

un coste (politico) menor. Las opciones
alternativas no son tan buenas: suponen
endeudarse mas o hacer uso de su ca-
pacidad normativa sobre los impuestos
cedidos®. La exigencia de mayores trans-
ferencias a la Administracién central
ha impulsado a las CC AA a una rene-
gociacién continua con la Administra-
cién central en su bisqueda de fondos
adicionales®.

Por otro lado, el incesante goteo com-
petencial que se ha producido desde que
se cre6 el Estado Autonémico hasta la
presente legislatura ha alimentado las ex-
pectativas de los gobiernos autonémicos
de que los recursos transferidos per-
manecen como un capitulo permanen-
temente abierto. Cuando las CC AA cre-
en que siempre existird un hueco parala
renegociacién de los términos de la fi-
nanciacioén, es dificil que resistan la

7 En la versién del Estatuto de Autonomia aprobado en el Parlamento de Catalufia existia una cliusula sobre
la progresiva equiparacién de la financiacién por habitante en Catalufia con la financiacién per capita del Pais Vas-
co. Esta clausula se eliminé en la versién aprobada en el Congreso.

8 Sobre esta tltima opcién su atractivo es escaso: los costes son altos y la potencial recaudacién limitada.
Ningiin gobierno autonémico tiene incentivos para integrar los costes politicos que supone subir los im-
puestos a los ciudadanos para generar un mayor volumen de recursos. Ademads, como la cesiéon de impues-
tos y de capacidad normativa sobre éstos ha sido tradicionalmente muy limitada, también ha sido escaso el
volumen de recursos que podian generar a partir de esos impuestos. Respecto al recurso al endeudamiento,
éste ha sido un mecanismo de financiacién habitual, sobre todo en épocas pasadas. La baja corresponsabili-
dad fiscal de las CC AA hasta la reforma del sistema de financiacion en 1997 flexibiliz6 enormemente la res-
triccién presupuestaria de los gobiernos autonémicos, lo cual tuvo su reflejo en un fuerte incremento de la deu-
da autondémica hasta principios de los noventa. No obstante, la Ley de Estabilidad Presupuestaria del 2001
endureci6 las condiciones para el endeudamiento de los gobiernos autonémicos, lo que elevé los costes para
las CC AA de utilizarlo como fuente de financiacién.

9 Un ejemplo de ello son las garantias de minimos, con las que las CC AA han conseguido que cada nuevo
sistema de financiacién les proporcione ingresos como minimo equivalentes a los obtenidos en el modelo an-
terior. Otro ejemplo es lo que ocurri6 en el afio 2005 cuando el Gobierno central se comprometié en la segun-

da Conferencia de presidentes autondémicos a aumentar el volumen de recursos destinados a la sanidad.



tentacién de presionar al alza exigien-
do mas transferencias!0.

Cada nueva competencia abre un hue-
co para la renegociacion de los recursos
de financiacién del gobierno autonémi-
co. Se parte del volumen de recursos que el
Gobierno central utiliza para financiar el
servicio transferido hasta el momento de
su traspaso (coste efectivo) y a partir de
esa cifra se pacta la cantidad que el go-
bierno autonémico recibira para desarro-
llar la nueva competencia. Las adminis-
traciones entran en un ‘tira y afloja’ sobre
la financiacion de los servicios traspasados
que no acaba en el momento de la trans-
ferencia, sino que se alarga en el tiempo
a través de actualizaciones posteriores de
las valoraciones de los servicios traspasa-
dos. Como el reparto competencial entre el
Gobierno central y los autonémicos ha per-
manecido abierto, esto ha creado las ex-
pectativas en las CC AA de que la finan-
ciaci6én, que es modificada con cada nuevo
traspaso, también permanece como un ca-
pitulo abierto sujeto a permanente revision.

Por tltimo, el enorme peso de la bila-
teralidad en el proceso de negociacién del
sistema de financiacién autonémica hace
que los costes de modificarlo sean relati-
vamente bajos, lo que contribuye a la ines-
tabilidad del modelo. La estrategia de pre-
sionar al alza por mayores transferencias es
relativamente poco costosa. Primero, por-
que los procedimientos legales para mo-
dificar el modelo de financiacién son rela-

tivamente sencillos, pues los acuerdos que
se toman en el CPFF no tienen estatus le-
galll. Estos se presentan al Gobierno cen-
tral en forma de recomendacién y, por lo tan-
to, no son legalmente vinculantes. Segun-
do, porque los acuerdos s6lo son aplicables
si los gobiernos autonémicos los ratifican
en las negociaciones bilaterales con el Go-
bierno central. El proceso de ratificacion bi-
lateral reduce los costes de transaccion, ya
que los gobiernos autonémicos sélo tienen
que negociar con un actor, el Gobierno cen-
tral, y no con todas las CC AA (que seria el
caso sila ratificacién fuera multilateral). En
resumen, las negociaciones bilaterales re-
ducen los costes de transaccién asociados a
la modificacion de los acuerdos de finan-
ciacién. El enorme peso de la bilateralidad
en el desarrollo de la financiaciéon autoné-
mica ha contribuido de esta manera a fa-
cilitar los cambios en el sistema y, por con-
siguiente, a reforzar su inestabilidad.

Las negociaciones bilaterales no sélo
hacen que los cambios en el sistema
sean relativamente poco costosos, sino
que este tipo de negociacioén es muy per-
meable a la presién politica que pueda
ejercer cada uno de los actores y, por
lo tanto, su resultado depende en gran
medida del poder de negociaciéon de
cada gobierno segtin la coyuntura poli-
tica del momento. Las principales alte-
raciones en el modelo de financiaciéon
territorial han sido el resultado de la
capacidad de presion de gobiernos au-

10 A. de la Fuente y M. Gundin, El sistema de financiacién de las CC AA de Régimen Comin. Un andlisis cri-

tico y algunas propuestas de reforma. FEDEA 236, 2007: 27.

11 Con la excepcion del tltimo acuerdo de financiaciéon que fue aprobado en forma de ley (Ley 21/2001 de 27

de diciembre).

131



132

tonémicos que resultaban claves para
garantizar mayorias parlamentarias.

Los equilibrios politicos también han te-
nido un impacto en otros aspectos del sis-
tema menos visibles y mas dificiles de de-
tectar, pero igual de relevantes para deter-
minar la distribucion final de recursos entre
territorios. La introduccién de determina-
das variables en las formulas de calculo
de las necesidades de gasto y sus ponde-
raciones responden mas a la logica politica
que a criterios técnicos. Algunos expertos
reconocen que la férmula de reparto de las
transferencias acaba siendo mas bien el re-
sultado de la negociacién entre la admi-
nistracién central y las CC AA y no su pun-
to de partida. Los criterios politicos también
explican la existencia de modulaciones y co-
rrecciones en la distribucion de recursos
por habitante que, como se verd mas ade-
lante, dan lugar a una financiacién por
habitante entre CC AA arbitraria y alta-
mente desigual.

3.2 ¢{Mejorari la estabilidad del sistema
en un futuro?

La previsible evolucién de cada uno de es-
tos factores no permite llegar a conclusio-
nes muy optimistas sobre la futura estabi-
lidad del sistema de financiacién autono-
mica. Algunas de las caracteristicas de la
descentralizacién que generan inestabilidad
han reducido su peso durante los tltimos
afios o es previsible que lo hagan en el cor-
to plazo (como la dependencia de las trans-
ferencias por parte de las CC AA). Sin em-
bargo, es probable que los factores que in-
ciden negativamente en la estabilidad del
sistema permanezcan inalterados (como las
asimetrias entre el régimen foral y el co-

mun) o intensifiquen su peso en el sistema
(como las negociaciones bilaterales).

A pesar de que la tercera ola de reformas
estatutarias que comenz6 en el 2004 ha
supuesto la transferencia de nuevas com-
petencias alas CC AA, la frecuencia de estos
traspasos no es equiparable a la que acom-
paii6 el desarrollo del Estado Autonémico
durante los afios ochenta y noventa del siglo
pasado. Con la disminucién de las transfe-
rencias desaparecen algunos de los huecos
para la renegociacién de la financiacion. Ade-
mas, el aumento continuado de la corres-
ponsabilidad fiscal de las CC AA reduce el
peso de las transferencias en el total de la
financiacién. Esto puede rebajar las expec-
tativas de los gobiernos autonémicos so-
bre la posibilidad de generar recursos a tra-
vés de un aumento de los fondos por parte
de la hacienda central. Dicho de otro modo,
la mayor corresponsabilidad fiscal puede
contribuir a fijar la creencia entre los go-
biernos autonémicos de que el uso de la
capacidad normativa sobre los tributos ce-
didos esla tinica forma posible de aumentar
sus recursos financieros.

A pesar de la evolucién favorable de
algunos factores, su naturaleza estd en la
raiz del disefio de la descentralizaciéon y
de las dindmicas de las relaciones inter-
gubernamentales y, en consecuencia, son
dificilmente modificables. Por ejemplo, las
asimetrias entre el Régimen Foral y el Ré-
gimen Comun seguirdn siendo fuente de
agravios comparativos y de las subsecuen-
tes demandas de mayor autonomia fiscal
en algunos territorios. El refuerzo de las re-
laciones bilaterales que se ha recogido en
varios de los nuevos estatutos tampoco con-
tribuira a la estabilidad del modelo de fi-



nanciacién que se apruebe en el 2009.
Como ya se coment9, las negociaciones bi-
laterales son muy vulnerables al poder de
negociacion de cada actor segin la coyun-
tura politica del momento y dificultan la ar-
monizacion de intereses y la consecucion
de un modelo generalizable para el con-
junto de CC AA.

En definitiva, aunque el aumento de
la corresponsabilidad fiscal y la disminu-
cién de los traspasos competenciales pue-
de tener un efecto positivo sobre la dura-
bilidad del nuevo acuerdo de financiacién
autonémica, la persistencia de las asime-
trias entre el Régimen Comunyy el Foral, el
aumento del peso de la bilateralidad en
las relaciones intergubernamentales y, por
consiguiente, de la permeabilidad de las ne-
gociaciones a la coyuntura politica hacen
poco probable que el sistema mejore su es-
tabilidad en el corto y medio plazo.

4. La reforma del sistema de
financiacion. El debate entre los
expertos

En esta seccién se resumen las principa-
les deficiencias del actual sistema de fi-
nanciacién autonémica sobre las que exis-
te consenso entre los expertos y aquellos as-
pectos del sistema sobre los que las
propuestas de reforma difieren. La mayoria
de expertos en hacienda ptiblica coincide en
que la reforma del modelo actual de finan-
ciacién debe aumentar la corresponsabili-
dad fiscal de las CC AA yacabar con una dis-
tribucién de recursos entre territorios muy
desigual. Las divergencias entre los exper-
tos surgen respecto a las transferencias de

nivelaciéon. Mientras algunos proponen la
reduccién del peso de la redistribuciéon
horizontal en el sistema, otros basan sus
propuestas de reforma en un calculo alter-
nativo de las necesidades de gastoy dela ca-
pacidad fiscal de las CC AA.

4.1 Aspectos que generan consenso:
aumentar la corresponsabilidad fiscal y
poner fin a las desigualdades en la
financiacion por habitante

Aunque la reforma del modelo de fi-
nanciacién aprobado en el 2001 estd im-
pulsada por la iniciativa politica, hace
tiempo que desde el ambito académi-
co los expertos en el tema vienen sena-
lando algunas deficiencias de este mo-
delol2, Las criticas que se formulan
sobre el actual sistema tienen que ver
principalmente con el insuficiente gra-
do de corresponsabilidad fiscal auto-
noémica y con la necesidad de mejorar la
férmula para el reparto de recursos en-
tre las CC AA. Estas criticas cuentan con
el acuerdo generalizado entre los ex-
pertos y no resultan una novedad en el
debate, pues han formado parte del ca-
talogo de insuficiencias identificadas en
los distintos modelos de financiacién.

4.1.1 Aumentar la corresponsabilidad
fiscal. La primera critica es la insuficiente
corresponsabilidad fiscal de las comuni-
dades auténomas. Aunque los dos ulti-
mos acuerdos de financiacion han am-
pliado las competencias normativas de las
regiones en materia tributaria y han au-
mentado la participacién regional en los
impuestos estatales, los incentivos a exi-
gir mayores transferencias no se han eli-
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Grafico 1

Administracion a la gque se cree (que se pagan los impuestos frente a
la administracion a la que se cree que se deberian pagar (2007)

Alribivcion de responsabildad -

minado totalmente. Mientras los gobier-
nos autonémicos no tengan la certeza
de que el uso de la capacidad normativa
sobre los tributos cedidos es la tnica for-
ma posible de aumentar sus recursos fi-
nancieros, seguiran teniendo incentivos
para pedir a la Administracién central que
inyecten recursos en el sistema. Esto no
ocurrira si las comunidades mantienen
una capacidad limitada para influir sobre
los rendimientos de los tributos. Por eso

:I_'.-x_.'._ [ '.."'::n!" ia:

los expertos consideran necesario au-
mentar la capacidad normativa de las re-
giones en materia tributaria; de esta ma-
nera, los politicos autonémicos serdn mas
responsables sobre sus decisiones de gas-
to ante los ciudadanos.

Para que la corresponsabilidad con-
tribuya a disciplinar a los politicos re-
gionales en el gasto, es necesario que los
impuestos sobre los que éstos tienen res-
ponsabilidades sean claramente visibles

12 Véase A. de la Fuente y M. Gundin, El sistema de financiacién de las CC AA de Régimen Comun. Un anili-

sis critico y algunas propuestas de reforma. FEDEA 236, 2007; E. Sanchez, El finangament de les Comunitats

Autonomes I'any 2005 i la seva evolucié des del 2002. Papers de Treball, Direccié General Analisi i Politica

Economica; M. Bassols i S. Bonastre, El financament de les Comunitats Autonomes 'any 2002. Direccié Ge-

neral de Planificacié Economica; A. Herrero y J. Martinez-Vazquez, La nivelacién en el marco de la financia-

cién de las CC AA. IEF, 2007; Herrero et al., Algunos escenarios de reforma de los espacios fiscales. IEF,

2000; J. Ruiz-Huerta, A. Herreroy C. Vizan, La reforma del sistema de financiacién autonémica, 2002; J. Lopez,

Veinticinco afios de financiaciéon autonémica. Balance y perspectivas. Mimeo, 2006; N. Bosch, El financa-

ment dels governs subcentrals als paisos federals. REAF, 2006; N. Bosch y M. Vilalta, Informe sobre el finan-

cament de les CC AA. Monografies del Departament d’Economia i Finances, 2006; A. Castells, P. Sorribas y

M. Vilalta, Las subvenciones de nivelacién en la financiacién de las CC AA. IEF-UB, 2005.



Grafico 2

Atribucion de responsabilidad frente al deseo de responsabilidad
de los servicios publicos y prestaciones soclales (2007)
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para los ciudadanos!3. En la actualidad
el reparto de responsabilidad fiscal entre
las administraciones sigue siendo con-
fuso, lo que limita en gran medida la ren-
dicién de cuentas (accountability) de
los politicos autonémicos sobre los tri-
butos cedidos que recaudan y gestionan.
Por ejemplo, segtin datos de la encues-
ta de Opini6on Publica y Politica Fiscal del
2007, un 68% de los individuos (que res-
ponden) cree que el IRPF lo pagan ex-
clusivamente a la Hacienda central,
mientras que un 1% cree que lo pagan
todo a la Administracién autonémica y

oz Companidas

un 21% acierta atribuyendo el pago de
impuestos a las dos administraciones!4.

Los datos también indican que exis-
te margen para la aceptacion por parte de
los ciudadanos de una ampliacién de la
responsabilidad fiscal de los gobiernos
autonémicos. Mas de la mitad de los en-
trevistados desea que los impuestos, o
bien los recaude en exclusiva la Admi-
nistracion autonémica (un 26%) o bien
lo hagan las dos administraciones (un
34%)15. Por Gltimo, el margen para el
avance en la corresponsabilidad fiscal
de las CC AA es mayor que el que exis-

13 Sobre esta cuestién véase la propuesta formulada por J. Lopez (2006:13).

14 Los que creen que deberfan pagar el IRPF a la administracién central son un 43% de los que responden, un

25% cree que deberian pagarlo todo a la administraciéon autonémica y un 32% creen que deberian pagar a las dos

administraciones (Opiniones y Actitudes Fiscales de los espafioles 2007. Documento de trabajo del Instituto

de Estudios fiscales).

15 Un 32% de los entrevistados cree que deberian pagarse todos los impuestos a la hacienda autonémica, un 25%

cree que deberian repartirse entre la estatal y la autonémica y un 43% cree que los impuestos deberian pagar-

se exclusivamente a la administracién central.
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Tabla 2

Financiacion efectiva por
habitante, 2004

La Rigja 1173
Cantabria 114 2
Extremaduira 113.6
Castilla y Leon 11,7
Aragdn 108,56
Asgtunas 1052
Cananas 1049
Galicia 104.5
Castilla-La Mancha 103.8
Andalucia 100.3
Catalufia 992
Murcia 928
Valencia 62,8
Madrid 81,6
Balgaras 20,5
Promedio 100,0

te en la descentralizacion del gasto. El
desajuste entre el nivel de gobierno que
los ciudadanos desean que asuma una
competencia y la administracién ala que
verdaderamente se la atribuyen es mas
grande para los impuestos que para el
gasto (Graficos 1y 2). O, dicho de otro
modo, es mayor el deseo de los ciuda-
danos de profundizar en la descentrali-
zacion fiscal que en la de los servicios pu-
blicos y prestaciones sociales.

4.1.2 Eliminar las desigualdades en la fi-
nanciacion por habitante. El segundo
aspecto mas criticado del actual sistema
de financiacién tiene que ver con la for-
mula para calcular el reparto de los re-
cursos y con las enormes desigualdades
en la financiacién per capita entre terri-
torios. En la Tabla 2 se muestra la finan-
ciacién por habitante en el 2004. El sis-
tema da lugar a que exista una diferen-

cia de financiacién por habitante entre
la primera y la Gltima regién de la clasi-
ficacién de mas de 25 puntos (Riojay
Baleares, respectivamente). Como se vera
a continuacion, estas desigualdades no es-
tan justificadas por las diferencias en los
costes de provision de los servicios, sino
que responden a criterios que parecen ha-
ber sido disefiados ad hoc para garanti-
zar que determinados territorios apoyen
el modelo de financiacién.

La financiacién per capita de cada re-
gion se calcula a partir de tres grandes
Fondos: el General (que financia las
competencias comunes), el de la Sani-
dad y el de Servicios Sociales. Estos fon-
dos se reparten entre las CC AA, se-
gun las necesidades de gasto de cada re-
gion en el afio base (1999 es el afno base
en el sistema vigente). Las necesida-
des de gasto se calculan mediante una
téormula donde se tienen en cuenta va-
riables sociodemograficas que estan
relacionadas con los costes de provision
de ciertos servicios.

El Fondo General se reparte princi-
palmente segtin la poblacién, pero tam-
bién se tienen en cuenta otras variables
como la superficie de la comunidad au-
tobnoma, la dispersion de la poblacién o la
insularidad16.17, Ademis, existen dos
fondos especiales: uno de baja densidad
de poblaciéon que persigue compensar los
mayores costes de provision de los servi-
cios publicos asociados a los territorios es-
casamente poblados y otro de renta rela-
tiva (que se reparte entre las regiones de
régimen comin con nivel de renta per ca-
pita inferior a la media)8. A la cantidad
resultante de estas formulas se le apli-



can unas garantias de minimos (el re-
sultado nunca puede ser inferior a la fi-
nanciacién que recibia la comunidad me-
diante el anterior modelo) y unos ajus-
tes ad hoc (unas reglas de modulacion)
que establecen limites, tanto por arriba
como por debajo, al crecimiento de la fi-
nanciaciéon en cada regiéon como resulta-
do del cambio de sistemal®.

El Fondo de la Sanidad que le corres-
ponde a cada region se calcula tenien-
do en cuenta la poblacion protegida, la

poblacién mayor de 65 afios y la insu-
laridad20. A la cantidad resultante tam-
bién se le aplica la garantia de mini-
mos?1. Finalmente, el Fondo de Servi-
cios Sociales se reparte segun el
porcentaje de poblacién mayor de 65
afos, y también se garantiza que nin-
guna hacienda autonémica pierda re-
cursos financieros respecto al modelo an-
terior?2, La necesidad de gasto total de
una comunidad se corresponde con la
suma de los tres.

16 En Canada el Gnico criterio para la fijacién de las necesidades de gasto es la poblacién. En Australia las ne-
cesidades de gasto se determinan por una comision de expertos independientes que realizan estimaciones sobre
los costes de provision de los servicios pablicos y de su impacto sobre un conjunto de variables sociodemogra-
ficas (Véase De la Fuente y Gundin, 2007: 37).

17 Los coeficientes son los siguientes: poblacion (94%), la superficie de la CA (4,2%), la dispersion de la po-
blacién (1,2%) y la insularidad (0,6%).

18 Existe un debate sobre la idoneidad de incluir la renta relativa en los calculos de las necesidades de gasto. Como
senala Herrero y Martinez Vazquez (2007 : 24), un menor nivel de desarrollo y/o renta per capita no significa que
en esa CA la provision de servicios publicos sea mas costosa que en el resto. Existe el error de confundir la re-
distribucién con los mecanismos de nivelacién. Las transferencias de nivelacién no son mecanismos para dis-
minuir las desigualdades de renta (ya existen otras transferencias para eso como el FCI en las que si se discri-
mina positivamente a los territorios de renta mas baja). Las transferencias de nivelacién no tienen nada que
ver con la reduccion del desigual nivel de desarrollo de las CC AA, sino con las garantias de un acceso igual de los
ciudadanos a los servicios publicos. No obstante, como indica A. de la Fuente, también puede defenderse la re-
lacién entre la renta relativa y la demanda de ciertos servicios, ya que el grado de utilizacién de ciertos servi-
cios publicos tiende a descender con el nivel de renta a medida que mas gente se pasa al sector privado.

19 En concreto, el incremento porcentual de los recursos asignados a cada CA en el afio base como resultado
del cambio de modelo no puede ser superior al 75% de incremento de financiacién que corresponde al con-
junto de las regiones de régimen comun. No obstante, existe un tratamiento favorable para las regiones con
niveles de renta inferiores que permiten excepciones a la regla general.

20 Los coeficientes de las variables en la férmula son los siguientes: poblacién protegida (;75%), poblacion mayor
de 65 afios (24,5%), insularidad (0,5%). En el actual sistema de financiacién se introdujo como novedad la in-
tegracion de los Fondos para la sanidad en el conjunto de financiacién incondicionada.

21 Ademas, se complementa con los ajustes en la financiacion sanitaria que el Gobierno central y la comuni-
dad auténoma haya acordado bilateralmente en la Comisién Mixta de Traspaso.

22 Existe, ademas, un fondo adicional especifico, el Fondo de Incapacidad Transitoria, que se reparte segin la po-

blacién protegida (ntimero de personas con una incapacidad).
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Tabla 3

Financiacion efectiva por habitante en el ano base (1999)

Restrocion Rastnice T - i

Irvietal w 1= 13|

Canarias 1153 La Ricja 1116 La Ricja 123.1
La Riaja 113.0 Aragon 1085 Canarias 116.7
Cantabna 1118 Caslilla - La Mancha 107,68 Cantebria 116.,0
Castillay Ledn 111.3 Castilla y Ledn 1074 Extremadura 1131
Aragon 110.5 Astunas 106.1 Aragon 10,8
Extremadura 109,0 Extremadura 105.8 Castilla y Ledn 110.4
Gallcia 106,1 Galicla 1051 Castlila - La Mancha 105.0
Castilla - La Mancha 102.1 Cantahria 105.0 Galicia 1046
Asturias 1011 Canarias 104.5 Aslurias 103,5
Andalucia 991 Baleares 103.8 Baleares 101.8
Catalufia 88.0 Catalufia 981 Catalufia 98,6
Murcia a5.0 Murcia 97.8 Andalucia g7.2
Balearas 83.0 Valencia ar3 Murcia 85.5
Valancia 821 Andalucia 959 \alenca 81.8
Madrid 89.8 Madrid 94,3 Madrid 89,3
Fromedia 100,0 100.0 100.0
Max/Min 1,28 1.18 1,38
Corr. Con 1 1 0,76 0,93

Fumntee Cles ba Foimlo 'y Glming 20T
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4.1.3 Necesidad de financiacion para re-
gion: Fondo General + Fondo General
Sanidad + Fondo Servicios Sociales. Las
necesidades de gasto de las CC AA se fi-
nancian a través de dos mecanismos: la
recaudacién que proporcionan los im-
puestos cedidos y el Fondo de Sufi-
ciencia (transferencias de nivelacién).
Estas transferencias se utilizan para cu-
brir el gasto que las comunidades no
pueden financiar a través de los im-

puestos propios y cedidos. Se calculan
restando a las necesidades de gasto de
cada comunidad su capacidad fiscal?3.
Las diferencias de renta entre regio-
nes hacen que dependan de forma des-
igual de las transferencias de nivela-
ci6én. Hay CC AA que tienen un Fon-
do de Suficiencia con saldo negativo (es
decir, que han de transferir recursos a
la hacienda central), porque lo que re-
caudan por ingresos es mayor que sus

23 La capacidad fiscal es la recaudacién normativa total de los tributos cedidos, tasas afectas y las participacio-
nes autondmicas en impuestos compartidos. Muchos expertos sugieren una modificacién del cilculo de la re-
caudacién normativa, porque, en la practica, la recaudacién normativa en los tributos cedidos estd por debajo
de la recaudacién real en todas las Comunidades.

24 Entre el 2005 y el 2008 las dos CC AA con saldo negativo fueron Madrid y Baleares (M. A. Garcia Diaz,

Los presupuestos de las CC AA en 2008 y evolucion de su deuda. IEF, 2008: 20).



necesidades de gast024, mientras que
en otras regiones el Fondo representa
més del 40% de sus ingresos2°.

4.1.4 Transferencias de nivelacion para
region (Fondo de Suficiencia) = nece-
sidades de gasto — capacidad fiscal. Uno
de los problemas del actual modelo es
que no dispone de mecanismos de ac-
tualizacion y de reajuste del Fondo de
Suficiencia. El Fondo se calcul6 para el
afo 1999 y se suponia que la nivelacién
garantizada por este mecanismo se
mantendria a lo largo del tiempo. Sin
embargo, numerosas circunstancias
pueden alterar la nivelacién, como, por
ejemplo, una modificacién de la capa-
cidad fiscal de una comunidad auténo-
ma o un aumento de la poblacién, como
asi ha ocurrido en la realidad. De hecho,
la evolucion de las necesidades de gasto
de los gobiernos autonémicos desde
1999 no se ha correspondido con la evo-
lucién de sus ingresos.

El reparto final de los recursos de
este sistema estd muy alejado de las
necesidades de gasto calculadas a par-
tir de las férmulas. En la Tabla 3 se
pueden observar las diferencias en-

tre la financiacion total que le corres-
ponde a cada comunidad auténoma se-
gun las necesidades de gasto (colum-
na 2) y la financiacién real que reciben
(columna 3). Este desajuste se produ-
ce porque a la distribucién que resul-
ta de las férmulas se le afiaden una se-
rie de ajustes ad hoc, como las garan-
tias de minimos, las modulaciones y
los fondos adicionales26. Todos estos
afadidos a la férmula no tienen nada
que ver con los costes asociados a la
provision de ciertos servicios publicos,
lo que significa que la distribucién
final de la financiacién tiene un im-
portante componente arbitrario. Los
datos de la tabla revelan que existen
importantes diferencias en términos
de financiacién por habitante entre las
CC AA27y que estas desigualdades au-
mentan debido a la introducciéon de las
modulaciones y correcciones. Si el
reparto final de recursos se hiciera
conforme a las necesidades de gasto,
la distancia entre la primera y la alti-
ma regi6én de la clasificacion de fi-
nanciacién por habitante se reduciria.
Ademas, la distribucién final de re-
cursos es conservadora y fortalece la

25 El Fondo de Suficiencia supera el 40% del total de los ingresos de la CA en Canarias (44,6%) y Extre-

madura (41,2 %), y en el resto de CC AA su porcentaje es el siguiente: Galicia (38,7 %), Cantabria (34,4

%), Andalucia (32,9 %), Castilla-La Mancha (32,4 %), Castilla y Leén (31,6 %) y Asturias (30,6 %). Véase

M. A. Garcia Diaz, Los presupuestos de las CC AA en 2007. IEF, 2007.

26 Otra de las causas del desajuste es que la financiacién final de cada CA incluye la recaudacién real de

los tributos propios y cedidos (que es mayor a la recaudacién normativa que se utiliza para calcular las trans-

ferencias de nivelacién).

27 Las diferencias en la financiacién por habitante se agrandarian si en la Tabla 3 se incluyesen al Pais

Vasco y Navarra, pues el régimen foral garantiza una financiaciéon por habitante mucho mayor en estas

CC AA que en el resto de territorios.
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inercia del reparto?8. Los ajustes y co-
rrecciones hacen que la distribucién aca-
be siendo muy similar a la existente en
el sistema anterior, pues la correlacién
entre la financiacién final que propor-
ciona el actual sistema (columna 3) con
la del sistema anterior (columna 1) es
de 0,93.

En definitiva, el reparto de la finan-
ciacion entre CC AA en el sistema ac-
tual no hace efectivo el principio de igual-
dad en la capacidad de prestacion de ser-
vicios. Todos los expertos coinciden en
que el sistema deberia modificarse, au-
mentar su transparencia y acabar con un
reparto de recursos arbitrario que gene-
ra desigualdades dificilmente justifica-
bles. Ademas, existe un acuerdo gene-
ral sobre la necesidad de que tanto el Pais
Vasco como Navarra contribuyan a las
transferencias de nivelacién. Parece,
por lo tanto, que algunos aspectos de la
reforma del sistema son indiscutibles. El
desacuerdo surge respecto a como re-
formar los mecanismos de nivelacion.

4.2 Aspectos que generan disenso:

dos visiones sobre el grado de
redistribucién interterritorial

El actual debate sobre la reforma del sis-
tema de financiacién autonémica gira

en torno a las transferencias de nivelacién
(el Fondo de Suficiencia) y su impacto
redistributivo. Mediante estas transfe-
rencias se trata de evitar que las regio-
nes mas pobres (con menor renta y, por lo
tanto, con menor capacidad fiscal) se en-
cuentren en la situacién de tener que pres-
tar un nivel de servicios inferior o tener
que pedir a sus ciudadanos un esfuerzo
fiscal mayor para poder proporcionar el
mismo nivel de servicios que en el resto
de territorios.

Hasta la fecha ninguno de los modelos
de financiacién de Régimen Comun ha es-
tado guiado por un criterio de equidad cla-
roy transparente sobre cuanta desigual-
dad se quiere cubrir en el sistema. ¢En
cuanto debe cerrar el sistema la brecha en-
tre la capacidad fiscal de las CC AAy sus
necesidades de gasto? Nunca se ha defi-
nido este criterio, en parte por falta de
voluntad politica, y en parte debido a la au-
sencia de previsiones legales especificas al
respecto?9. En la practica, no obstante, el
sistema ha funcionado con el objetivo de
nivelar totalmente la capacidad de pres-
tacién de servicios delas CC AA, pues la fi-
nanciacién se calcula solamente teniendo
en cuenta las necesidades de gasto y los re-
cursos no dependen de la capacidad fis-
cal de la comunidad auténoma (ni, por

28 El sistema de garantias ha perpetuado a lo largo del tiempo un reparto de recursos que tiene su origen en el méto-

do del coste efectivo. El método del coste efectivo mantiene el reparto de los recursos entre territorios existente antes

de la creacién del Estado Auton6mico y, por lo tanto, no corrige las desigualdades en la distribucién bajo el sistema

centralizado. El sistema de coste efectivo funciona hasta que se aprueba el primer sistema de financiacién, en 1986.

Sin embargo, las garantias de minimos y las modulaciones han hecho que la distribucién actual sea en gran medida fiel

ala distribucién original de recursos mediante el coste efectivo.

29 La LOFCA no es explicita al respecto y tampoco lo es el texto constitucional.

30 Véase De la Fuente y Gundin 2007: 76.



lo tanto, de su nivel de renta)39. El pro-
blema es que las desigualdades que re-
sultan en la financiacién por habitante
de la aplicaciéon del sistema actual ponen
en cuestion si efectivamente se esta cum-
pliendo con la nivelacion.

Los expertos estan de acuerdo en que el
sistema debe reformarse, pero no existe
consenso sobre cuanta desigualdad pue-
de aceptarse en el nuevo sistema. ¢Se de-
berian eliminar totalmente las diferencias
entre territorios o s6lo reducirse hasta un
nivel aceptable? Si se trata de eliminarlas
sélo parcialmente, ¢se deberia hacer me-
jorando la posicion de las mas pobres (como
el sistema canadiense) o reduciendo tam-
bién la financiacién de las CC AA con ma-
yor renta relativa como en Alemania? ¢El
grado de nivelaciéon adecuado puede re-
solverse como una cuestién técnica o se tra-
ta simplemente de una decisién politica?

Simplificando en gran medida las ideas
formuladas por los expertos sobre el nuevo
modelo de financiacién, existen dos grandes
grupos de propuestas. Todas ellas parten
de una misma critica a las deficiencias,
desigualdades y arbitrariedades existentes
en la distribucién de recursos que resulta del
actual mecanismo de nivelacién. La dife-
rencia es que algunas de las propuestas de-
fienden como solucién que este mecanismo
disminuya, es decir, que la redistribucion re-
duzca su peso en la financiacién, mientras
otras ponen el foco de atencién en mejorar
su disefio, elaborando férmulas alternativas
para el calculo de las necesidades de gasto,

de la capacidad fiscal y eliminando las ga-
rantias y el resto de ajustes ad hoc.

4.2.1 La disminucién del grado de nive-
lacion del sistema. El primer conjunto
de propuestas plantea una nivelacién par-
cial de la brecha entre la capacidad fiscal
de una comunidad auténoma y sus ne-
cesidades de gasto. Es decir, las transfe-
rencias de nivelacién se utilizarian sélo
para cubrir la brecha en un conjunto li-
mitado de gastos: los vinculados a la sa-
nidad, la educacion y los servicios socia-
les. O, dicho de otro modo, la igualdad en
la capacidad de prestacion de servicios en-
tre CC AA se garantizaria s6lo para el ejer-
cicio de esas competencias. También se
plantea que la capacidad fiscal de cada
territorio se anada al calculo de las nece-
sidades de gasto.

Uno de los objetivos principales que se
persigue con esta propuesta es evitar que la
nivelacion perjudique a las CC AA que tie-
nen mayor renta. Mediante la reduccion del
mecanismo de nivelacion se quiere con-
seguir que la distribucién de la financiacion
por habitante no altere la ordenacién de
las regiones en términos de su renta, como
ocurre en el sistema actual (es el llamado
principio de ordinalidad). El sistema vigente
hace que CC AA con una renta per capita por
encima de la media antes de las transfe-
rencias dispongan de una financiacién
por debajo de la media tras la aplicacion del
mecanismo de nivelacién (Tabla 4)31. Por
ejemplo, Madrid tiene una financiaciéon un

31 Los datos de la Tabla 3 también muestran que existen CC AA con una mayor capacidad fiscal que obtienen ma-

yor financiacién que otras con menor capacidad fiscal (mientras que un mecanismo de nivelacién siempre de-

beria ser inversamente proporcional a la capacidad fiscal del territorio).
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Tabla 4

Financiacion garantizada respecto a la media antes y despueés del Fondo

de Suficiencia

Madrid

Baleares
Cataluna

Aragin

Com. Valenciana
Cantabria

La Rigja
Asturnas

Castilla y Ledn
Murcia
Andalucia
Galicia

Castilla - La Mancha
Extremadura
Canarias

Pt E e ok i 7]
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1.40
1,39
1,25
1.05
1,01
1.01
1.00
0,25
0.87
0.83
0,81
078
0,74
0,83
0.41
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48% superior al resto de CC AA, pero des-
pués de la nivelacién sus recursos per ca-
pita caen un 5% por debajo de la media.
En cambio, Extremadura, con una capaci-
dad fiscal del 65%, obtiene unos recursos
un 14% por encima de la media. Segtn al-
gunos expertos, este salto en la posicién me-
dia de los territorios como resultado de la
aplicacion de la nivelacion es excesivo y
no ocurre en ningiin otro pais federal32.
Desde esta perspectiva, la redistribucién de
los recursos entre territorios que produce el
actual sistema es excesiva.

Por lo tanto, esta propuesta de re-
forma beneficia a las CC AA con una ma-
yor renta por habitante. Ilustrado en tér-
minos muy simples significa, por ejem-

32 Véase N. Bosch 2006: 117.

12 0,85
15 0,83
9 1,00
5 1.05
4 0,92
2 1,19
1 1,20
[ 1,04
4 1.06
13 0.22
8 1,03
G 1,05
0 0,549
3 1,14
1 0.96

plo, que si una comunidad rica recau-
da 1o unidadesy sus necesidades de gas-
to son 7 unidades, en el actual sistema
las 3 unidades de diferencia van a parar
ala Hacienda central para financiar a las
comunidades que no cubren con sus in-
gresos fiscales las necesidades de gas-
t033. En un sistema reformado de acuer-
do con esta propuesta, la comunidad au-
tonoma rica tendria la posibilidad de
quedarse con un mayor volumen de los
impuestos que recauda. Es decir, de las
10 unidades generadas se quedaria con
8 6 9. Esto es debido a que una parte
de la financiacién del gobierno autoné-
mico vendria determinada por su capa-
cidad fiscal, es decir, por su renta.

33 Como ya se comenté con anterioridad, s6lo dos comunidades auténomas han tenido un Fondo de Suficien-

cia negativo durante el perfodo 2005-2008: Madrid y Baleares.



Existen varios aspectos criticables en
esta propuesta de reforma. En primer lu-
gar, este modelo desvirtia la naturaleza de
las transferencias de nivelacion, al plan-
tear que la capacidad fiscal de las CC AA
se tenga en cuenta a la hora de calcular
las necesidades de gasto. Esto significa que
los recursos que recibe cada comunidad
auténoma no sélo dependen, como has-
ta ahora, de sus necesidades de gasto, sino
también del nivel de renta de la comuni-
dad. Se trata de un cambio cuya natura-
leza es precisamente opuesta a la de las
transferencias de nivelacién, dado que, por
definicién, éstas deben distribuir los re-
cursos en proporcién inversa a la capaci-
dad fiscal del territorio, siempre, claro est,
que lo que se persiga sea la equidad en-
tre territorios en la prestacién de servicios.

En segundo lugar, parece contradicto-
rio que esta propuesta de reforma se pre-
sente como la alternativa al sistema actual
y alas desigualdades en la distribucién que
éste genera, cuando en esta propuesta se
defiende el principio de ordinalidad, que
precisamente consagra una distribucién
desigual de los recursos. Desde este prin-
cipio la financiacién por habitante que
reciba cada comunidad no puede alterar la
posicién de la comunidad auténoma en la
clasificacion segtin la renta por habitan-
te. Dada la variaciéon de la renta entre las
CC AA, el reparto de la financiacién va a
ser necesariamente desigual. Lo inico que
diferencia la desigualdad existente en el
modelo actual y en el propuesto es que
en el primero la desigualdad es el resul-
tado de ajustes, modulaciones y otros fac-
tores, mientras que en el sistema pro-
puesto existe un tnico factor claramente

identificable que justifica la desigualdad,
las diferencias en la capacidad fiscal en-
tre CC AA.

Por tltimo, se ha descrito la nivelacién
parcial como la férmula que garantiza la
equidad en la prestacion de servicios para
un conjunto limitado de prestaciones o
como el mecanismo que “garantiza la igual-
dad en lo basico”. Sin embargo, es impo-
sible que el conjunto de servicios no se
vea afectado por el recorte en la nivelacion.
Si algunas regiones disponen de menos re-
cursos por unidad de necesidad, el im-
pacto de una reduccién en la financiaciéon
se trasladara al resto de servicios, pues los
gobiernos autonémicos distribuyen los re-
cursos que reciben entre todas las presta-
ciones que gestionan (es decir, no existen
condiciones al uso de las transferencias).

Un ejemplo muy sencillo puede ilustrar
los efectos de la nivelacién parcial. Una co-
munidad auténoma genera 5 unidades
de financiacién mediante los impuestos
propios y cedidos. Tiene una necesidad
de gasto general de 10 unidades, de las cua-
les 8 unidades corresponden al gasto en sa-
nidad, educacion y servicios sociales. El me-
canismo de nivelacion parcial le garanti-
za las 3 unidades que completan sus
necesidades de gasto en las prestaciones ba-
sicas (hasta las 8 unidades). Pero con las
8 unidades que recibe (5 de impuestos y 3
de transferencias) el gobierno autonémico
ha de financiar también el resto de pres-
taciones (es decir, las 2 unidades que com-
pletan las 10 unidades de gasto general).
Como las transferencias no estan condi-
cionadas (es decir, no existe la obligaciéon
para las CC AA de gastar esas 8 unidades
en sanidad, educacioén y servicios sociales),

143



144

lo que ocurre al final es que todos los ser-
vicios acaban resintiéndose de la disminu-
cién en la financiacion. La tinica posibili-
dad para evitar que esto ocurra es que el Go-
bierno central asuma la responsabilidad de
completar esas unidades de financiaciéon
que, ni la comunidad puede generar a tra-
vés de sus impuestos, ni las transferen-
cias de nivelacién van a cubrir. Esto signi-
fica trasladar la responsabilidad de la soli-
daridad interterritorial desde las CC AA
al Gobierno central. Como veremos en la
seccion 4.2.2, esta parece ser la formula
adoptada en la propuesta de base del Go-
bierno central.

4.2.2 Las mejoras en el cilculo de las ne-
cesidades de gasto. Por otro lado, se han
planteado propuestas de reforma que se
centran en un disefio alternativo de los me-
canismos de nivelacién mediante la elabo-
raciéon de nuevas férmulas, tanto para el cal-
culo de las necesidades de gasto de cada
comunidad como para el calculo de la ca-
pacidad fiscal. Actualmente las necesidades
de gasto responden a una férmula que in-
cluye variables demograficas, como la po-
blacién, o geograficas, como la insularidad,
con las que se intentan medir los costes y la
demanda asociada a la provision de los
distintos servicios. Pero los expertos con-
sideran que existe un margen considerable
para ajustar mejor las necesidades de los te-
rritorios y sus costes de provisién con in-
formacion facilmente disponible. Desde
esta perspectiva, la inversion del orden de
las CC AA como resultado de la aplicacion
del modelo de financiacién no tiene por qué
ser necesariamente injusta. Si existen dos
CC AA con similares niveles de renta, pero

con distinta financiacién por habitante,
las diferencias pueden estar justificadas por
la variacién en sus necesidades de gasto. Las
desigualdades, en definitiva, son aceptables
siempre que éstas sean consecuencia de dis-
tintos costes en la provisién de los servicios.

Dentro de estas propuestas algunas
plantean que en el cilculo de las necesi-
dades de gasto se tengan en cuenta un
conjunto amplio de prestaciones, sin ha-
cer explicito cudnta desigualdad entre ne-
cesidades de gasto y capacidad fiscal debe
cubrir el sistema. La explicacion por la que
no se pronuncian sobre el grado de equi-
dad que deberia tener el sistema es por-
que no existen argumentos econdémicos
concluyentes que apoyen un grado mayor
omenor de nivelacién y que, por lo tanto,
el grado de redistribucion del sistema es
una decision fundamentalmente politica.

Otros expertos defienden una reforma
que garantice la nivelacién total de la ca-
pacidad de prestacién de servicios y son cri-
ticos con las propuestas que quieren redu-
cir el alcance de la nivelacién. Segiin estos
académicos, la garantia de igualdad de ac-
ceso de los ciudadanos a los servicios pt-
blicos se deriva del principio de igualdad en
la Constitucién Espafiola y creen que esa ga-
rantia deberia orientar el disefio del sistema
de financiacién e incorporarse en la Ley Or-
ganica de Financiaciéon de las Comunida-
des Auténomas (LOFCA). Estas propuestas
van acompafiadas de un calendario para
la reforma. El argumento es que los cam-
bios que necesita el sistema, para que ten-
gan éxito, deben desarrollarse de forma gra-
dual. Una reforma del modelo de finan-
ciacién que tenga como resultado la
aparicion de perdedores y ganadores ne-



tos en el proceso tendra pocas posibilidades
de salir adelante. Pero tampoco es posible
eliminar las desigualdades en la financia-
cién por habitante del sistema actual si las
CC AA mas beneficiadas en tal sistema
no reducen su financiacién relativa34. Una
delas propuestas es una transicion gradual
en la que se congelan los ingresos en tér-
minos reales a estas CC AA, mientras los re-
cursos adicionales y las nuevas aportacio-
nes se utilizan para mejorar la posicion de
las CC AA con un mayor desajuste entre sus
necesidades de gasto y su financiacion
real3>,

Sin embargo, esta propuesta de tran-
sicién gradual de uno a otro sistema se topa
con la realidad de las preferencias. En el de-
bate politico de la reforma actual, una de las
pocas demandas sobre el nuevo modelo de
financiacién que ha generado consenso en-
tre los gobiernos autonémicos ha sido
que se mantengan las garantias de mini-
mos, es decir, que todas las CC AA reci-
ban en el nuevo sistema al menos los mis-
mos recursos que recibian bajo el siste-
ma anterior. Una transicién gradual parece
entonces dificil. Los gobiernos autonémi-
cos mas beneficiados por el actual mode-
lo de financiacién no van a aceptar que se
congelen sus recursos mientras el resto de
regiones ve mejorar su financiacién. Dicho
de otra manera, es poco probable que un
gobierno esté dispuesto a que su territo-
rio pague los costes de tener en un futuro

un sistema de financiacién con una dis-
tribucién de recursos mas equitativa.

Por tltimo, las propuestas que se cen-
tran en mejorar el clculo de las necesi-
dades de gasto sélo seran efectivas si son
menos vulnerables a la negociacién po-
litica. La manera de prevenir que el dise-
fio de la formula quede al arbitrio de las
decisiones politicas es fortalecer los ar-
gumentos econdémicos sobre la selec-
cion de las variables con las que se cal-
culan las necesidades de gasto. Para ello
es necesario que las propuestas vayan apo-
yadas en estudios empiricos que pro-
pongan ajustes mas adecuados entre las
necesidades de financiacién de un terri-
torio y los costes asociados a la provision
de los servicios. Sdlo si existe un amplio
consenso en comunidad de expertos que
se apoye en analisis empiricos riguro-
sos, sera posible que los criterios técnicos
tengan un peso mayor que los criterios po-
liticos en la seleccién de las variables de
reparto de los recursos y, en consecuen-
cia, que el diseio de la financiacion sea
menos vulnerable a la coyuntura politica.

5. La negociacion politica de la
financiacion

Durante las Gltimas semanas de diciem-
bre de 2008 Zapatero tom¢ la decisiéon
de involucrarse directamente en el pro-

34 De hecho, esto es lo que ocurri6 en las modificaciones anteriores del sistema de financiacién. Ningtin gobierno

autonémico aparecia como perdedor y, de esta manera, el juego de suma cero con el que en ocasiones se ilus-

tra el reparto de recursos limitados se convertia en un juego de suma positiva en el que todas ganaban con

una mayor inyeccién de recursos.

35 De la Fuente y Gundin 2007.



ceso de negociaciéon de la financiacién
autonémica e inici6 una ronda de reu-
niones con los presidentes de los gobier-
nos autonémicos, que inauguraron el pre-
sidente catalan, José Montilla, y el de la co-
munidad andaluza, Manuel Chaves. Es
la primera vez que un presidente del Go-
bierno se implica de lleno en la negocia-
cién intergubernamental del modelo de fi-
nanciacion territorial, una tarea que nor-
malmente llevan a cabo los representantes
del Ministerio de Economia y Hacienda
junto con los consejeros autonémicos. Este
hecho no sélo ilustra una forma de ac-
tuar personalista de Zapatero ante algunas
cuestiones3®, sino también pone de re-
lieve la importancia y complejidad aso-
ciadas a la reforma del sistema de finan-
ciacion vigente desde el 2002. Aunque
la intencién del Ejecutivo es dejar el tema
territorial en segundo plano durante la
legislatura, se trata de un propbésito in-
compatible con las cuestiones pendientes,
como el nuevo sistema de financiacién o
la sentencia del Tribunal Constitucional so-
bre el EA de Catalufa, cuyo impacto sobre
el acuerdo de financiacién es imprevisible.
Es muy probable que estos dos temas de-
vuelvan el tema territorial al centro de la
agenda politica durante la primera parte
del afo. El bumeran de las reformas es-
tatutarias de la pasada legislatura regresa
inevitablemente a la agenda politica.

En el debate de la financiacion territo-
rial que ha tenido lugar alo largo del 2008
se repiten muchas de las caracteristicas

que han estado presentes en procesos
anteriores, como la lucha entre CC AA por
introducir en la férmula de reparto las
variables que mas recursos les propor-
cionan, la influencia de la coyuntura po-
litica en la negociacion o el hecho de que
las demandas de Catalufia sigan funcio-
nando como el motor de los cambios. Sin
embargo, esta reforma es probablemen-
te la mas singular de todas las acontecidas
hasta el momento y seguramente también
la mas compleja. Los factores que la hacen
distinta tienen que ver con las enormes li-
mitaciones con las que Zapatero parte ala
hora de negociar un nuevo modelo de
financiacién. Estas restricciones provie-
nen de la vinculacién de la financiacién
territorial a las reformas estatutarias, del
predominio en el debate del eje territorial
sobre el eje ideoldgico y de la naturaleza
contradictoria de los apoyos politicos
que el Gobierno debe garantizar para
mantener la mayoria y la estabilidad in-
terna del partido. Ademas, como ya se
ha mencionado, de las constricciones eco-
némicas de una coyuntura especialmen-
te desfavorable.

La propuesta de financiacién que Za-
patero presenta a las CC AA a finales de
diciembre recoge algunas de las exigen-
cias del Gobierno catalan (aumento de
la corresponsabilidad fiscal37 y reduccién
del mecanismo de nivelaciéon entre terri-
torios) y compensa a los territorios con un
mayor crecimiento de poblacién. El Go-
bierno también garantiza que todas las

36 Véase Informe sobre la Democracia en Espafia 2008, capitulo 1, Cuatro afios de gobierno socialista.

37 Se elevala cesién del IRPF y del IVA hasta el 50% (actualmente estin en el 33%y en el 35%) y de los impuestos

especiales hasta el 58% (hasta el momento se cede el 40%).



CC AA reciban mayor financiacién con el
nuevo sistema, una de las pocas deman-
das en la que todos los gobiernos autoné-
micos estan de acuerdo. Zapatero modifica
el modelo segiin se suceden las negocia-
ciones mediante la creacién de fondos ad
hoc que compensan a algunas CC AA. Aun-
que se trata de una estrategia que el Go-
bierno utiliza para ampliar su limitado mar-
gen de maniobra en la negociacién, todo in-
dica que una vez mas el precio a pagar por
conseguir el acuerdo es la ausencia de trans-
parencia del sistema y la improvisacion.

5.1 Las restricciones del gobierno central
5.1.I El predominio del eje territorial. Los
retos y dificultades que emergen en la
negociacién de la financiacién autoné-
mica son en parte una prolongacién de los
que acompafiaron a la aprobacién del Es-
tatuto de Catalufia. La principal dificul-
tad vuelve a ser encajar las demandas ca-
talanas en un modelo que sea aceptado por
el resto. Una diferencia importante de este
proceso respecto al del tramite parlamen-
tario del Estatuto catalan es que, mien-
tras que en este altimo las CC AA no tu-
vieron capacidad de decisiéon debido al pa-
pel marginal del Senado (las CC AA que
estuvieron en desacuerdo con el Estatuto
catalan optaron por impugnarlo ante el Tri-
bunal Constitucional), en la reforma de
la financiacion los gobiernos autonémicos
tienen voz y poder de decisién. El mode-
lo se desarrolla mediante la negociacién
intergubernamental y culmina con la ra-
tificacion multilateral del acuerdo entre las
CC AAy el Gobierno central en el CPFF.

38 Véase El Pais, 05-05-2008.

Mientras en la tramitacion parlamenta-
ria de las reformas estatutarias predomi-
nan las relaciones entre el partido en el Go-
bierno y los partidos de la oposicién, en
la negociacion de la financiacién territorial
el protagonismo se traslada a los lideres te-
rritoriales y a las relaciones interguber-
namentales, mientras que los partidos po-
liticos de ambito nacional pierden capa-
cidad para vertebrar el debate.

En los temas de financiacién la ideolo-
gia pierde peso a favor de los intereses te-
rritoriales, y éstos dan lugar a coaliciones de
CC AA de distinto color politico. Durante el
proceso de negociacién del modelo, el ries-
go para el PSOE no proviene tanto de una
potencial estrategia de desgaste por parte de
la oposicién (como ocurrié con la reforma
estatutaria), sino de los costes derivados
delafalta de cohesién interna. La unidad del
partido se erosiona si existe enfrentamien-
to entre barones autonémicos por el disefio
de la financiacién, silas CC AA socialistas
no apoyan la propuesta de Zapatero y si
estos desencuentros son muy visibles para
la ciudadania. Algunos de los desacuerdos
entre los barones socialistas sobre el disefio
del nuevo modelo se ponen de manifiesto
meses antes de que comience la negocia-
cién38. Durante ese periodo son més fre-
cuentes las discrepancias entre las prefe-
rencias de los lideres autonémicos socia-
listas y el riesgo para la unidad interna es
mayor, mientras que durante las reuniones
bilaterales que organiza Zapatero las des-
avenencias entre territorios disminuyen y
ceden protagonismo al pulso entre la Ge-
neralitat y el Gobierno central.
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El PP también tiene dificultades para
mantener la unidad interna del partido
durante el proceso de negociacién y Za-
patero sabe aprovecharlo para desactivar
la estrategia de oposicién de los popula-
res. El mayor triunfo del lider socialista
durante las primeras rondas de negocia-
cién es conseguir el apoyo a su propuesta
por parte de la Comunidad de Madrid y de
la Comunidad Valenciana, las cuales en
temas de financiacién comparten inte-
reses similares a los de Catalufia (funda-
mentalmente que la poblacion sea el cri-
terio esencial de reparto). De esta manera
Zapatero consigue neutralizar la critica
habitual del PP, que consiste en presen-
tar la reforma del sistema como una ce-
sién a los catalanes39.

La valoracién de Mariano Rajoy a la
propuesta de Zapatero ilustra el efecto
de la neutralizacién del discurso del PP;
el lider popular la tacha de “enorme error”
porque cree que el aumento de los re-
cursos destinados a la financiacién eleva
el endeudamiento?9, pero en ningtin mo-
mento vincula los problemas del mode-
lo con los intereses de Cataluna. Esta ac-
titud resulta insélita en un partido que ha
recurrido ante el Tribunal Constitucio-
nal el Estatuto de Cataluna y hubiera sido
impensable en la anterior legislatura, en
la que gran parte de la estrategia de opo-
sicién de los populares se basé en la cri-

tica a las negociaciones de la reforma es-
tatutaria en Catalufia.

5.1.2 Los dilemas en los apoyos electora-
les del PSOE. Zapatero debe conseguir que
el resultado de la financiacién sea un éxi-
to para el Gobierno y para el PSOE. Para
ello tiene que resolver los dilemas politicos
que surgen de los apoyos electorales en los
que se sustenta el gobierno socialista. El
reto es integrar, con el minimo desgaste po-
litico, las demandas del Gobierno catalan
con las que provienen de otros territorios,
especialmente de aquéllos que concentran
sus principales apoyos electorales. La ar-
monizaci6n de estos intereses es dificil, por-
quelas CC AA en las que se sostiene la ma-
yoria socialista tras las tltimas elecciones
generales tienen posiciones enfrentadas en
los dos principales temas de debate sobre
el nuevo modelo: los criterios de reparto de
los fondos (es decir, las variables que se tie-
nen en cuenta para calcular los necesida-
des de gasto de cada territorio) y el grado de
nivelacién del sistema.

Por un lado, los feudos electorales so-
cialistas clasicos, Andalucia, Extremadu-
ray Castilla-La Mancha, forman parte del
llamado “frente noroeste”, junto con Ga-
licia, Asturias, Cantabria, Castilla y Leén
y, en algunas cuestiones, Aragén. Estas CC
AA poseen un nivel de renta por habitan-
te por debajo de la media y se oponen a la

39 La negociacién de Zapatero con los presidentes autonémicos del PP pone en evidencia las contradicciones en-

tre el discurso de la direccién nacional y la actuacion de los lideres autonémicos, y provoca el conflicto interno en

el partido (el presidente de Castilla y Ledn critica la actuacién de Esperanza Aguirre tras la reunién con Zapa-

tero). Lo mismo ocurre con el plan de financiacién del Gobierno a los ayuntamientos. Mientras que el PP se

abstiene en la votacion del Congreso, los alcaldes populares son los primeros en presentar proyectos.

40 Véase El Mundo, 30-12-2008.



reduccion de la nivelacién entre territorios
que propone Catalufia4142, Ademas, en la
mayoria de CC AA de este grupo (excepto
en Andalucia43), 1a poblacién ha crecido
por debajo de la media. Por ello defien-
den que a la hora de calcular las necesida-
des de gasto se tengan en cuenta, ademas
de la poblacién, otras variables como la dis-
persion territorial, el envejecimiento de la
poblacion o la extension geografica.

Por otro lado, el lider socialista esta con-
dicionado por el apoyo electoral que con-
sigue en Catalufia. La victoria del PSOE en
las Gilltimas elecciones generales no se
explica sin el apoyo que obtuvo de votan-
tes nacionalistas que temian la vuelta al po-

der de un PP radicalizado en el tema te-
rritorial44. Los gobiernos socialistas de Ca-
talufia y Baleares forman parte del lla-
mado “frente Mediterraneo” (junto con
la Comunidad Valenciana y Madrid). Esta
coalicién defiende que la poblacién sea
el criterio esencial de distribucion de los
recursos entre territorios*®y que en la for-
mula de reparto se tengan en cuenta el por-
centaje de poblacién inmigrante, el turis-
mo, la (alta) densidad de poblacién o la po-
blacién en situacién de exclusién social4®.
Ademas, estas CC AA proponen la nive-
lacién parcial de los recursos, es decir, que
la igualacién de los recursos entre terri-
torios para la prestacion de servicios se re-

41 Los dilemas de Zapatero se han agudizado en parte debido al argumento utilizado por el PSC para defen-
der su propuesta de financiacién. El Gobierno catalin ha planteado la reforma en términos relacionados con
la carga que supone la solidaridad interterritorial para Catalufia o la excesiva redistribucién que se produce en
el sistema actual. Este discurso ha creado malestar entre los barones socialistas de los territorios con menos
recursos. El Gobierno catalan podria haber optado por defender el mismo objetivo (aumentar la financiacién
de Catalufia) arguyendo el principio de autonomia, como hizo en reformas anteriores. Es decir, defendiendo una
modificacién de la financiacién para obtener un mayor control sobre el volumen de recursos que genera en su
territorio.

42 En el nuevo estatuto de Castilla y Leon y en la propuesta de reforma de Castilla-La Mancha se recoge la ni-
velacion total, es decir, que el sistema garantice la equidad en el acceso a los bienes y servicios puiblicos en
todo el territorio.

43 Andalucia, aunque esta de acuerdo en que la poblacién debe ser un criterio esencial, lo matiza mediante el
concepto de poblacién real efectiva y afiadiendo la variable de poblacién protegida.

44 El principal incremento en votos y escafios del PSOE se produce en el Pais Vasco y en Catalufia que,
juntas, proporcionan una ventaja de 23 diputados respecto al PP. Véase Informe sobre la Democracia en Espa-
fia 2008, pagina 56.

45 El Pais, 4-11-2008 y 13-11-2008.

46 La seleccién de variables en la férmula de reparto es uno de los aspectos de la financiacién més condicio-
nado por la l6gica politica. Algunas de las nuevas variables propuestas como la poblacién inmigrante, la po-
blacién en situacién de exclusion social son algunas de las novedades entre las variables de reparto propuestas
en los nuevos estatutos. Otras variables nuevas son la existencia de desequilibrios territoriales internos, la di-
mensién de los niicleos urbanos, las “caracteristicas diferenciadas de la economia regional” y la promocién de

la convergencia regional (De la Fuente y Gundin, 2007: 69).
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alice solo para los de sanidad, educa-
cién y los servicios sociales. Los repre-
sentantes de estos territorios, cuya ren-
ta estd por encima de la media, creen que
la nivelacién es excesiva y que acaba pe-
nalizando econémicamente a los terri-
torios mas dindmicos?’. Consideran que
un cierto nivel de solidaridad interterri-
torial es necesario, pero quieren evitar
que el sistema acabe proporcionando
mas dinero a otras comunidades por-
que son sus territorios los que mas re-
cursos aportan al conjunto#8,

En definitiva, el predominio de los in-
tereses territoriales sobre la ideologia en
cuestiones sobre financiacién autonémi-
ca crea dos grandes coaliciones forma-
das por CC AA de distinto color politico.
Las preferencias de las CC AA socialistas
estan divididas entre esos dos frentes y ello
genera un dilema electoral para Zapatero:
disehar un modelo que los socialistas ca-
talanes puedan defender como un éxito en
Catalufia y contentar a los votantes na-
cionalistas que le apoyaron, sin que los ba-
rones territoriales de Extremadura, Anda-
lucia, Galicia (en donde los socialistas
gallegos pasaron a la oposicién, tras per-
der las elecciones al Parlamento autoné-

mico, el 1 de marzo de 2009) o Castilla-
La Mancha se sientan agraviados.

Es probable que los esfuerzos de Za-
patero en la negociacién se centren prin-
cipalmente en resolver la dificil compati-
bilidad entre las disposiciones sobre fi-
nanciacién recogidas en el Estatut y un
modelo de financiacién que sea generali-
zable para todas las CC AA. Una mayor
atencion hacia el pacto con el Gobierno ca-
talan no sélo es consecuencia de las enor-
mes exigencias que imponen sobre el nue-
vo sistema las clausulas aprobadas en el
Estatuto de Catalufia. La neutralizacién de
la estrategia de oposicion del PP hace que
la negociacion con los catalanes sea menos
costosa para Zapatero. El PP ya no puede
vender el discurso de que el modelo de
financiacién es una cesion a Catalufa por-
que varios de sus barones territoriales com-
parten intereses con la Generalitat. Ese dis-
curso hubiera podido tener un potencial
coste electoral para el PSOE, al intensificar
la sensaci6n de agravio entre los votantes
socialistas extremefios, andaluces o cas-
tellano-manchegos. Sin embargo, la neu-
tralizacion de la estrategia de oposiciéon del
PP sobre el tema de la financiacién per-
mite a Zapatero abordar la negociacién con

47 Las CC AA que mis claramente apuestan por una reduccion de la nivelacién son Catalufia, Baleares y Aragén,

pues recogen el mecanismo de nivelacién parcial en sus nuevos estatutos. El Estatuto andaluz, aunque reproduce

practicamente de forma literal el Estatuto cataldn en esta cuestion, introduce algunas matizaciones, como, por ejem-

plo, una garantia en el articulo 175.2 del principio de igualdad de acceso a los bienes y servicios ptblicos en todo el

territorio. Ademas, en sus declaraciones los representantes del Gobierno andaluz han dejado claro que no son fa-

vorables a una reduccién de la nivelaciéon. En el Estatuto de la Comunidad Valenciana se recoge una férmula de

reparto de la financiacion basada en las necesidades de gasto sin referencias a la redistribucién entre territorios.

48 Ademas, Catalufia y Baleares proponen vincular la financiacién a la capacidad fiscal. Esto, como ya se vio

en la seccién correspondiente, haria que una parte de los recursos no dependiera de las necesidades de gasto,

sino de la renta per capita de la CA.



el tripartito sin la presiéon que el PP ejercié
cuando el Gobierno tramitaba la propuesta
de reforma del Estatuto de Cataluna.

5.1.3 Las limitaciones en los Estatutos.
Las negociaciones sobre el sistema de fi-
nanciacion siempre han sido complejas
porque los intereses de los gobiernos au-
tonémicos son a menudo opuestos y, en el
mejor de los casos, dificiles de armoni-
zar. El actual proceso de negociacién con-
tiene una dificultad afiadida que no existia
en reformas anteriores. El margen de ma-
niobra para la negociacién interguberna-
mental se ha reducido debido a que al-
gunas CC AA han intentado condicionar
el disefo del nuevo modelo a través de
las disposiciones de sus Estatutos4.

Por primera vez en el ambito de la fi-
nanciacién autonémica, asi como en otras
areas politicas, las CC AA se han adelanta-
do a la actuacién del Gobierno central,
condicionando a través de procesos bilate-
rales ambitos de politicas cuya articula-
cién debe ser multilateral. Los textos esta-
tutarios han regulado aspectos de la finan-
ciacién territorial que hasta el momento sélo
se hacian efectivos como disposiciones de
una ley orgénica, la LOFCA®0. La conse-
cuencia es que Zapatero se encuentra con
la responsabilidad de dirigir un proceso
que finaliza en un acuerdo multilateral (el
acuerdo en el CPFF), pero que ha sido am-

pliamente condicionado de forma pre-
via por los nuevos estatutos. El Gobier-
no no puede ignorar el contenido de estos
textos porque son leyes organicas que el
PSOE ha ratificado en el Congreso. A la
dificultad para el Gobierno central de
iniciar la reforma con las restricciones es-
tatutarias se afiade el hecho de que las
clausulas de los Estatutos son incompa-
tibles entre ellas y convierten el disefio de
un modelo generalizable en una tarea
practicamente imposible.

Cataluna es la comunidad auténoma
mas ambiciosa respecto a los cambios que
el contenido del Estatuto prevé sobre el
sistema de financiacién autonémica. El
mas importante eleva la cesiéon del IRPF
y del IVA hasta el 50% (actualmente estan
enel33%yen el 35%) y los impuestos
especiales hasta el 58% (hasta el momento
se cede el 40%). El resto de las caracte-
risticas del modelo de financiacién que
aparece disefiado en el texto estatutario ca-
talan se corresponde con el modelo de-
fendido por algunos expertos en Hacien-
da publica (como el consejero de Econo-
mia de la Generalitat, Antoni Castells),
que propone la reduccién de los meca-
nismos de nivelacion y el mantenimien-
to del principio de ordinalidad. Las re-
formas en la financiaciéon autonémica pre-
vistas en el Estatut representan el corazéon
de la reforma estatutaria catalana, el sim-

49 La Comunidad Valenciana, Catalufia, Andalucia, Islas Baleares, Aragén y Castilla y Le6n han aprobado sus

estatutos y se encuentra en el trdmite parlamentario el de Castilla-La Mancha.

50 El problema de las disposiciones recogidas en los Estatutos no es que sean incompatibles con la LOFCA.

La LOFCA precisamente es excesivamente inconcreta y general respecto a las variables que deben determinar

el reparto de recursos entre las CC AA y su ponderacion, lo que ha permitido que éstas hayan ido modifican-

dose con el tiempo en los distintos modelos de financiacion.
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bolo del cambio que el Gobierno catalan
quiere imprimir en las relaciones finan-
cieras con la Administracion central y la
principal apuesta del tripartito durante
la legislatura autonémica.

El Gobierno catalan ha invertido enor-
mes recursos politicos en este propositoy el
riesgo electoral es proporcional a ese es-
fuerzo. Las grandes expectativas entre la ciu-
dadania catalana sobre los beneficios que la
nueva financiacién aportara a Catalufia abo-
nan el terreno para que emerjan senti-
mientos de frustracion si el modelo que
se apruebe no responde plenamente a las
exigencias de la Generalitat. El desencan-
to que ello genere entre los votantes na-
cionalistas puede provocar la caida del tri-
partito. La manera en que los costes elec-
torales de un posible fracaso de la
financiacion se traslade a los partidos de
la coalicién dependera de lo capaz que sea
cada partido de desvincularse de un acuer-
do insatisfactorio. El PSC tiene las manos
mas atadas porque pertenece al mismo par-
tido que el Gobierno central, mientras que
el resto de partidos tiene fuertes incenti-
vos para presentar el acuerdo final como una
rebaja de las demandas de Catalufia y un in-
cumplimiento del Estatut. Ademas, como
principal partido de la coalicion, el PSC es
el que con mayor probabilidad acarrear los
costes de un posible mal acuerdo.

5.1.4 La encrucijada del PSC. Los partidos
que forman parte del tripartito catalan,
pero muy especialmente el PSC, se jue-
gan mucho en la reforma de la financia-
cién. La capacidad de negociacion de los
socialistas catalanes se debilita antes y du-
rante el proceso de negociacion debido a
los sucesivos incumplimientos de los pla-
zos fijados para la aprobaciéon del nuevo
modelo de financiacién y al desgaste al
que someten al partido los socios del tri-
partito y los convergentes.

Zapatero posterga sucesivamente la ne-
gociacion sobre el modelo de financia-
cién (primero en agosto y luego en no-
viembre)®1, justificindolo por la priori-
dad que requieren las medidas para frenar
la crisis econémica. Se incumple asi la fe-
cha limite establecida en el Estatut (9 de
agosto) y, posteriormente, el compromiso
de llegar a un acuerdo antes de final del afio.
Los socialistas catalanes reaccionan durante
todo ese periodo con una escalada de pre-
siones y 6rdagos infructuosos a Zapatero®2.
A mediados de diciembre la direccién del
PSC decide apoyar los Presupuestos Ge-
nerales del Estado (PGE) para 2009 (des-
pués de amenazas veladas de tumbar las
cuentas del Gobierno), pero aprueba al mis-
mo tiempo una resoluciéon en la que abre
la puerta a cambiar su relacién con el PSOE
si no se produce un acuerdo de financia-

51 Véase El Pais, 19-12-2008. La primera propuesta del gobierno se produjo en agosto y tuvo el rechazo unani-

me de las CC AA. La segunda ronda de contactos tuvo lugar durante la segunda semana de noviembre, pero

no sirvié para acercar posturas y fue llevada a cabo por los representantes del Ministerio. En la tercera ronda

de negociaciones Zapatero entra directamente en las negociaciones. Los primeros presidentes autonémicos

con los que Zapatero se retine son Manuel Chaves y José Montilla.

52 En el Congreso del PSC Montilla advierte a Zapatero de que el PSC quiere a Zapatero, pero “atin mis a Ca-

talunya y a sus ciudadanos”. Véase El Periédico de Catalunya, 20-07-2008.



ci6én. Los socialistas catalanes retiran el
ultimatum cuando Solbes presenta la ofer-
ta del Gobierno el 30 de diciembre.

Las amenazas sélo refuerzan a quien
las realiza si son creibles y consiguen di-
suadir a quien las recibe. Sino es asi, y éste
ha sido el caso del PSC frente a Zapate-
ro, quien amenaza sale debilitado. La pre-
si6n a Zapatero mediante el voto a los PGE
no resulta creible, porque tumbar los Pre-
supuestos hubiera supuesto el fin de las
inversiones previstas para Catalufia en los
presupuestos de 2009 y porque proba-
blemente hubiera alargado mucho masla
reforma de la financiacién autonémica.

Es posible que el PSC no pueda repetir
con la financiacion el éxito que se atribuy6
con la aprobacién del Estatuto y que, al con-
trario, acabe siendo el mayor perjudica-
do en su ambicién por protagonizar el sal-
to cualitativo en la financiacién para Ca-
talufia. Durante el proceso de tramitacion
parlamentaria del Estatut, los partidos
del Gobierno catalan adoptaron una es-
trategia de maximos y se mostraron muy
reticentes a la introduccion de enmiendas
al texto aprobado en el Parlamento de Ca-
talufia. Todos temian que, si cedian en la
reforma del texto, el resto de socios lo apro-
vechase electoralmente presentando la ce-
sién ante los ciudadanos como un recor-
te de las aspiraciones del pueblo catalan53,
Elresultado fue que los representantes del
tripartito acabaron atrincherandose en po-
siciones practicamente inamovibles que
bloquearon la negociacién. La situacién se
resolvié cuando Zapatero pact6 la reforma
del Estatut con Convergencia i Unié. Si

bien este pacto deslustr6 el protagonis-
mo de los socialistas catalanes en la fase fi-
nal de la negociacién, evit6 que el resto
de partidos catalanes utilizara una gran
baza electoral como hubiera sido la de pre-
sentar al PSC como el partido que clau-
dica ante el Gobierno socialista de Madrid.

En la reforma de la financiacién se re-
pite la estrategia de maximos. Todos los
partidos catalanes, con los convergentes
ala cabeza, estan dispuestos a aceptar una
propuesta sélo si cumple integramente
con las disposiciones fijadas en el Esta-
tut. La propuesta que el Gobierno central
presenta a finales del 2008 es inconcre-
ta, pero parece compatible con algunas de
las demandas de Catalufia. Por ejemplo,
recoge los porcentajes de la cesta de im-
puestos autonémicos que marca el Estatut
o la limitacién de los mecanismos de ni-
velacién a la financiacién de la sanidad,
la educacién y los servicios sociales. No esta
claro, no obstante, que el modelo que pro-
pone Zapatero garantice una de las prin-
cipales reclamaciones de Catalufia, el prin-
cipio de ordinalidad, es decir, impedir que
Catalufia pierda posiciones en la clasifi-
cacioén de renta per capita tras hacer su
aportacién a la solidaridad interterritorial.

El presidente de la Generalitat catala-
na, José Montilla, quiere un acuerdo de fi-
nanciacién que pueda presentar como un
éxito ante la ciudadania y por ello eleva
la presion hacia el Ejecutivo. Pero, sea cual
sea el modelo de financiacion que el pre-
sidente de la Generalitat consiga pactar
con Zapatero, tanto los socios del PSC
en el tripartito como CiU tienen fuertes

53 Véase Informe Sobre la Democracia en Espafia 2007, pigina 93.
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incentivos para devaluar el acuerdo final
y presentarlo ante los ciudadanos como
una rebaja de las demandas de Catalufia
y un incumplimiento del Estatut.

La unién de los partidos catalanes en
torno a la financiacion es fragil, como de-
muestra la quiebra del consenso cuando
los diputados del PSC apoyan los Presu-
puestos Generales®4. Si finalmente el mo-
delo de financiacién no se ajusta a rajata-
bla a las disposiciones del estatuto catalan,
los socios del PSC en el Gobierno tienen
dos opciones: mantener unido el triparti-
to e intentar defender el modelo como
un éxito ante los ciudadanos. O bien, pre-
sionados por el mas que probable rechazo
de CiU al modelo, desvincularse del acuer-
do y aislar a los socialistas catalanes en
su claudicacién ante el PSOE. Cuanto mas
se acerque la aprobacién del sistema de fi-
nanciacion a las elecciones catalanas®®
(previstas para el 2010), mas probable es
que los socios del tripartito opten por la se-
gunda estrategia. Los incentivos son es-
pecialmente fuertes para ERC, que com-
pite con los convergentes por el electorado

nacionalista. Esquerra ha sido, junto con
CiU5$, el partido catalidn més critico con la
propuesta del Gobierno central. Algunas
de sus reacciones a la oferta de Zapatero
anuncian lo dificil que sera que los repu-
blicanos se sumen a la ratificacién del pré-
ximo modelo de financiacién®".

5.2 La propuesta de financiacién de
Zapatero: ¢una oportunidad perdida?
La regulacién de la financiacion en los
nuevos Estatutos, la contradiccion de in-
tereses en los territorios que sostienen
la mayoria socialista y la menor capacidad
del partido de vertebrar un debate en el
que predominan los intereses territoria-
les son factores que limitan enormemente
el margen de maniobra de Zapatero a la
hora de elaborar el nuevo modelo de fi-
nanciacién. Dadas estas restricciones,
cabe preguntarse si es posible que esta re-
forma supere de forma definitiva algunos
de los problemas que el sistema de fi-
nanciacion viene arrastrando desde sus
origenes. Tras las primeras rondas de
negociacién entre el Gobierno central y

54 Tanto CiU como ERC e Iniciativa reclaman insistentemente a los socialistas catalanes que utilicen a sus di-
putados en Madrid para conseguir un sistema de financiacién que cumpla a rajatabla con el Estatuto. El mis-
mo dia que en el Congreso se levanta el veto a las cuentas generales, CiU presenta una mocién parlamentaria
en la que reclama unidad de criterio y de voto de las formaciones politicas en Catalufia y en Madrid. Véase El Pais,
18-12-2008.

55 El tripartito catalan inicia el 2009 con un cambio de estrategia, pues advierte a Zapatero de que no tiene
prisa en la negociacién del modelo de financiacién y de que no renunciard ningtin aspecto de la bilateralidad para
garantizar que se cumpla el Estatuto (El Pais, 5-01-2009).

56 Tras conocer la propuesta de financiaciéon del Gobierno central, Artur Mas afirma que “lo mas grave es que
Zapatero humilla al presidente Montilla y, lo que es peor, el presidente Montilla da la sensacién de que se deja hu-
millar”. (El Pais, 30-12-2008).

57 El presidente de ERC anuncia a principios de enero de 2009 la presentacién de una contrapropuesta de fi-

nanciacién que representa una “enmienda a la totalidad” al modelo planteado por Solbes (El Pais, 5-01-2009).



las CC AA, los resultados indican que se
estd mas cerca de perder una oportunidad
para resolver algunos de los problemas
crénicos del sistema que de aprovechar la
ocasién para superarlos.

2009 comenzd con una propuesta
de financiacién muy general e inconcreta
por parte del Gobierno central. El Go-
bierno catalan valor¢ la propuesta de Za-
patero como insuficiente y se mostré in-
satisfecho en el transcurso de las nego-
ciaciones; mientras que el resto de CC AA,
o bien se manifiestan claramente a fa-
vor del modelo o bien lo critican de forma
moderada®8. Zapatero busca que su ofer-
ta cuente de entrada con un amplio apo-
yoy por ello garantiza que ningtn terri-
torio pierda recursos con el nuevo siste-
ma. Esto significa que todas las CC AA
mejoran su financiaciéon con el nuevo mo-
delo aunque, segiin la propuesta inicial
del Gobierno, serdn las mas pobladas
las que captardn una mayor proporciéon
que el resto. Esta garantia representa la
primera renuncia a un cambio sustancial
en el modelo actual respecto a los ante-
riores. Como en reformas pasadas, el Go-
bierno es incapaz de plantear la reduccion
de las desigualdades en la financiacion per
capita como un ajuste de suma cero, es de-
cir, donde unas CC AA necesariamente

pierden y otras ganan, sino como un jue-
go de suma positiva en el que todas ganan.
En cambio, uno de los elementos positi-
vos del modelo que se concreta en la pro-
puesta es el incremento de los porcenta-
jes de cesion tributaria alas CC AA. El au-
mento de la autonomia financiera puede
mejorar la rendicién de cuentas de los po-
liticos y crear incentivos para un com-
portamiento fiscal responsable.

Durante la negociacién el lider socia-
lista intent6 ampliar su limitado margen
de maniobra de dos modos: primero, re-
curriendo a las relaciones bilaterales para
fijar las posiciones con cada comunidad
y evitando asi la participaciéon en la nego-
ciaci6én de bloques de CC AA con intere-
ses homogéneos; segundo, elaborando
una propuesta general en la que no se con-
cretan las cifras y en la que se evita con-
cretar los asuntos mas espinosos. Esto le
permite transformar su oferta a medida
que se suceden las negociaciones me-
diante la creacién de fondos adicionales
con los que compensa la financiacién de
determinadas comunidades. Tras una pri-
mera ronda de negociaciones, el modelo
planteado por el Gobierno central®® cuen-
ta con cuatro fondos: el Fondo de Garan-
tia, el Fondo de Suficiencia, el Fondo de
Competitividad y el Fondo de Cohesion.

58 Dos comunidades auténomas del Partido Popular, Murcia y Castilla y Le6n, se muestran poco satisfechas

tras las reuniones bilaterales con Zapatero, aunque sus criticas son moderadas. En el caso de Murcia su des-

contento responde a un desacuerdo sobre el incremento de poblacién en la Comunidad, mientras que el pre-

sidente de Castillay Ledn, a pesar de que en general no muestra satisfaccion con la oferta, reconoce que “se abren

expectativas” gracias a la creacién de un tercer fondo dentro del modelo de financiacién para impulsar el creci-

miento demografico (El Pais, 5-01-2008).

59 Véase documento Reforma del sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de Régimen Comun

y ciudades con Estatuto de Autonomia (Propuesta base para un acuerdo), 30 de diciembre de 2008. www.meh.es.
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El Fondo de Garantia estd compues-
to por los recursos destinados a cubrir el
gasto de las CC AA en sanidad, educacién
y servicios sociales. El objetivo del Go-
bierno central es garantizar con este fon-
dola nivelacién total de las necesidades de
gasto para estas politicas, es decir, que
todas las CC AA posean igual financiacién
por unidad de necesidad para estos ser-
vicios. Todas las CC AA participan en este
fondo con un porcentaje idéntico de su
cesta de impuestos cedidos y los recursos
de esa bolsa comun se reparten aten-
diendo a las variables de poblacién, su-
perficie, dispersioén, insularidad, pobla-
cién protegida equivalente80, poblacién
mayor de sesenta y cinco afios y poblacién
en edad escolar (entre o y 18 afios).

La introduccién en la férmula de re-
parto de la poblacién escolar y la pobla-
cién equivalente ponderada por grupos de
edad mejora el cilculo de las necesidades de
gasto. No obstante, el alcance final de esta
mejora dependera de como se concrete la
ponderacién de cada variable en la formula
de reparto. Silos resultados de la negocia-
cién entre el Gobierno central y las CC AA
dan lugar a ponderaciones desproporcio-
nadas de algunas variables (es decir, que no
se corresponden con su peso en el coste
de provision de los servicios o en su de-
manda relativa), los avances que supone
la introduccién de nuevos indicadores en la
férmula de reparto quedaran desvirtuados.

El Fondo de Suficiencia cubre la finan-
ciacion de las competencias autonémicas
consideradas no basicas (es decir, todas las

competencias excepto sanidad, educacién
y servicios sociales). Algunas CC AA po-
dran financiar estas competencias con
los impuestos cedidos que no hayan teni-
do que dedicar al Fondo de Garantia, pues
el nuevo modelo les permitira quedarse con
el porcentaje restante. El Gobierno cen-
tral completard mediante transferencias la
financiacién de las CC AA que no pue-
dan cubrir estos gastos con sus impuestos.
Sin embargo, la propuesta del Gobierno no
concreta aspectos importantes sobre la na-
turaleza de este Fondo, como las varia-
bles que se utilizaran para calcular las ne-
cesidades de gasto o el porcentaje de gastos
que se nivelard, es decir, hasta qué punto
las transferencias del Gobierno central
cubriran la desigualdad entre las necesi-
dades de gasto en las competencias no
basicas y la capacidad fiscal de las CC AA.

La manera en la que durante la nego-
ciacién se concreten estas cuestiones de-
terminard la naturaleza y el grado de ni-
velacién general del sistema. El modelo
propuesto por Zapatero asegura la nive-
lacién entre CC AA en la prestacion de ser-
vicios bésicos (sanidad, educacién y ser-
vicios sociales). Esto garantiza que exista
una nivelacién en aproximadamente el
80% del gasto que efecttian las CC AA
(que es lo que representan los servicios ba-
sicos sobre el total del gasto autonémi-
co). Pero ¢qué ocurrira con el resto de com-
petencias llamadas no basicas? Si el Go-
bierno central se encarga de cubrir al100%
las necesidades de gasto para aquellas CC
AA que no puedan llegar con su cesta de

6o La poblacién protegida equivalente se distribuye en tres grupos con diferentes ponderaciones: o a 4

afios; entre 5y 64; de 65 0 mis afios.



impuestos, el nuevo modelo llegard a una
nivelacion total similar a la que opera en
el sistema actual. Si, en cambio, las trans-
ferencias del Gobierno central sélo cubren
una parte de esas necesidades de gasto, el
grado de nivelacién del nuevo modelo serd
inferior que el del sistema vigente.

Es cierto que el porcentaje del gasto no
nivelado en este segundo caso seria muy
pequeno, dado que en general el gasto que
representan las competencias no basi-
cas ronda el 20% del total del gasto au-
tonémico. No obstante, aunque en tér-
minos presupuestarios el impacto de la
reduccioén de la nivelaciéon puede no ser
importante, estos cambios reflejan un
cambio cualitativo. Por primera vez se
plantea en el modelo una reducciéon de
la nivelacién del sistema que puede abrir
la via a futuras disminuciones del grado
de nivelacion de las politicas.

Independientemente del grado de ni-
velacién que finalmente se garantice en el
Fondo de Suficiencia, la naturaleza de la
nivelacién ha cambiado en el nuevo mo-
delo, pues pasa de ser un mecanismo ba-
sado en la redistribucion de recursos de
unos territorios a otros, a ser fundamen-
talmente una responsabilidad de la Ad-
ministracién central. En el modelo de fi-
nanciacién vigente, las CC AA que con los
impuestos cedidos generan mas recur-
sos de los que necesitan para cubrir su gas-
to han de devolver la diferencia a la Ha-
cienda central. Esta utiliza esos recursos
para financiar a las comunidades que no
pueden cubrir su gasto. En cambio, en el

nuevo modelo las CC AA se quedan con la
parte de impuestos cedidos que no desti-
nan al Fondo de Garantia y es la Admi-
nistraciéon central la encargada de com-
pletar la financiacién de las que obten-
gan menos recursos a través de sus
impuestos. Esto significa que en el nue-
vo Fondo de Suficiencia la redistribucion
de recursos entre territorios desaparece del
mecanismo de nivelacion y éste recae ex-
clusivamente sobre la Administracion cen-
tral. O, dicho de otra manera, la reduccién
de la desigualdad se convierte en una res-
ponsabilidad que pasa de los territorios a
la Administracién central.

Por iltimo, el disefio del modelo se re-
siente con la creacion de dos fondos ad hoc
dentro de los llamados fondos de con-
vergencia: el Fondo de Competitividad y
el Fondo de Cohesion. Los objetivos de es-
tos Fondos son contradictorios, pues el
primero esta destinado a completar la fi-
nanciacién de las CC AA que tengan una
financiacion per capita inferior a la media
tras el reparto del Fondo de Garantia y el
Fondo de Suficiencia; mientras el segun-
do proporciona recursos adicionales a las
regiones pobres®l. Ademas, tras las reu-
niones con varios presidentes autoné-
micos, Zapatero decide crear un fondo
adicional para compensar alas CC AA con
un bajo crecimiento demografico y pre-
miar con fondos adicionales a las CC AA
que tengan lengua propia.

En definitiva, probablemente el as-
pecto mas positivo de la propuesta base
del Gobierno es el aumento de la auto-

61 Sobre la relacién entre los mecanismos de nivelacién y la introduccién de variables de pobreza relativa, véa-

se nota niimero 18.



nomia fiscal de las CC AA, una decision
que, aunque impulsada directamente por
las clausulas establecidas al respecto en el
Estatut, estd en consonancia con las re-
comendaciones de los expertos en la ma-
teria. Sin embargo, los diferentes fon-
dos que han sido creados ad hoc desvir-
ttian algunos de los avances anunciados
en la férmula de reparto del Fondo de Ga-
rantia. La presencia de estos fondos lastra
la transparencia del sistema y preanuncia
que sus resultados pueden estar mas pro-
ximos a la improvisacion y a las contin-
gencias de la negociacién que a una ra-
cionalizacién de la distribucion de re-
cursos. Por ultimo, existen todavia
numerosos aspectos del nuevo modelo
que no se han concretado y que son im-
portantes porque determinaran el grado
de nivelacién general del sistema. Es pro-
bable que, debido a la relevancia de las
cuestiones pendientes y, por lo tanto, a
las discrepancias que éstas puedan sus-
citar, el Gobierno haya decidido con-
cretarlas en las siguientes fases de la ne-
gociacién. Esto significa que la propuesta
base del Gobierno central formulada
en los tltimos dias de diciembre de 2008
es s6lo un primer paso para llegar al
acuerdo. Aunque la propuesta haya ge-
nerado el apoyo de la gran mayoria de
presidentes autonémicos, de ello no pue-
de concluirse que su aprobacién vaya a
ser facil ni inmediata, sobre todo te-
niendo en cuenta la encrucijada politi-
ca de los socialistas catalanes.



El intenso debate que ha acompana-

do a las distintas reformas del siste-

ma de financiacién autonémica no es
una caracteristica exclusiva del caso es-
pafiol. En todos los paises descentraliza-
dos las cuestiones relacionadas con las ha-
ciendas territoriales son controvertidas
porque el reparto de recursos determina
el grado de control que un nivel de go-
bierno puede ejercer sobre el otro, la in-
terdependencia en sus actuaciones y, en
definitiva, el poder relativo de cada ad-
ministracién. Probablemente el aspecto
mas debatido es el disefio de las transfe-
rencias de nivelacién, porque éstas res-

ponden al objetivo de garantizar que los
ciudadanos tengan acceso a un nivel de
servicios similar en todo el territorio y, por
lo tanto, conllevan la redistribucién de re-
cursos desde las regiones de mayor ren-
ta hacia las mas pobres.

La revisioén de la financiacién au-

tonémica que previsiblemente se

acordara a lo largo de 2009 dara
lugar al quinto modelo de financiacién
territorial desde que en 1986 se esta-
blecié el primer sistema. Las principales
alteraciones en el modelo de financiacién
territorial han sido el resultado de la
capacidad de presién de los gobiernos
autonémicos, que resultaban claves para
garantizar las mayorias parlamentarias.

En Espana el nucleo central del debate
sobre la reforma del sistema de finan-
ciacién autondémica durante el 2008 se
encuentra precisamente en las transfe-
rencias de nivelacion, un tema en el que
no existe consenso, ni entre los expertos
en hacienda publica, ni entre las comu-
nidades auténomas. Aunque los exper-
tos coinciden en sefialar desde hace tiem-
po que el sistema actual no hace efectivo
el principio de igualdad en la capaci-
dad de prestacion de servicios y que el re-
parto de recursos da lugar a desigual-
dades dificilmente justificables, el con-
senso se trunca respecto a los

mecanismos de nivelacion. No hay
acuerdo sobre cuanta desigualdad pue-
de aceptarse en el nuevo sistema: ¢se de-
ben eliminar totalmente las diferencias
entre territorios o, por el contrario, s6lo
reducirse hasta un nivel aceptable?

Las propuestas oscilan entre las que

plantean que la redistribucion re-

duzca su peso en la financiacién
y, en concreto, que las transferencias de ni-
velacion sélo cubran una parte de los ser-
vicios (sanidad, educacion y servicios so-
ciales), y las que proponen que se mejo-
re sudisefio, eliminando aquellos aspectos
que generan arbitrariedades en la distri-
bucién de los fondos, pero manteniendo
la nivelacién total de los recursos.
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El modelo de financiacién que el

Gobierno present6 a las CC AA

afinales del 2008 se corresponde
con la propuesta de nivelacién parcial que
figura en el Estatuto de Catalufia (y que
también reclamaba el Gobierno de Bale-
ares). Es decir, se asegura la nivelacion en-
tre CC AA en la prestacion de servicios ba-
sicos (sanidad, educacion y servicios so-
ciales), lo que garantiza que exista una
nivelacién en aproximadamente el 80%
del gasto que efecttian las CC AA. Sin em-
bargo, la negociacién del modelo de fi-
nanciacién todavia no ha concretado
como se financiaran el resto de compe-

tencias “no basicas” (el 20% restante del
gasto autonémico). El grado de nivelacién
general del nuevo sistema dependera de
cémo se defina finalmente la financiacién
de estas competencias.

Independientemente de la nivela-

cién que finalmente se garantice

en los servicios no esenciales, la
propuesta del Gobierno central represen-
ta un cambio cualitativo en la naturaleza
de la nivelacién para esos servicios, pues
pasa de ser un mecanismo basado en la
redistribucién de recursos de unos terri-
torios a otros, a ser fundamentalmente
una responsabilidad de la Administraciéon
central. Lo mismo ocurre con el hecho de
que por primera vez se plantee la reduc-

cién de la nivelacion del sistema a los ser-
vicios esenciales, pues ello puede abrir
la via a futuras disminuciones del grado
de nivelacion de las politicas.

A pesar de que la propuesta del Go-

bierno central recoge algunos as-

pectos positivos sobre los que los
expertos llevan afios insistiendo, como
es el aumento de la autonomia fiscal de las
CC AA, la valoracién sobre el futuro éxi-
to de esta reforma no deja mucho espa-
cio al optimismo. Zapatero estd obligado a
negociar con un escaso margen de ma-
niobra debido a las restricciones que im-

ponen los nuevos estatutos, la contradic-
cion de intereses entre las CC AA que com-
ponen la base electoral socialista, y la
menor capacidad del partido de vertebrar
un debate en el que las alianzas se esta-
blecen alrededor de los intereses territo-
riales, no del color politico. Estas limita-
ciones pueden acabar desvirtuando el con-
tenido del acuerdo de financiacion. A esas
restricciones estructurales se le afiaden las
de la coyuntura econémica, que no facili-
ta precisamente la negociacién concreta.

El precio a pagar por el nuevo sis-
temas de financiacién (aumento de
la corresponsabilidad fiscal, re-
duccién del mecanismo de nivelacién en-
tre los territorios, mayores compensa-



ciones a las comunidades con un mayor
aumento de la poblacién, garantia de que
todas las CC AA recibirdn mayor finan-
ciacién con el nuevo sistema, creacién
de fondos ad hoc que sirvan de compen-
sacion, etc.) es la ausencia de transpa-
rencia y la improvisacion.

Finalmente, aunque el nuevo sis-
tema de financiacién se apruebe
alolargo del 2009, es poco pro-
bable que esté vigente durante un largo
periodo de tiempo. Los factores que cau-
san la renegociacion periddica de la fi-

nanciacién, como el peso de las rela-

ciones bilaterales en la negociacién o las
desigualdades en la financiacion por ha-
bitante entre las comunidades forales y
el resto de CC AA estan lejos de des-
aparecer, por lo que es previsible que es-
tos factores contintien actuando como el
motor de futuros cambios en el siste-
ma y que el sistema siga adoleciendo
de una inestabilidad crénica.
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El mercado de
la energia en 2008

El afio 2009 despert6 con una contundente demos-
tracion del poder que proporciona el dominio de un mer-
cado energético: Rusia cerrd el suministro de gasa Ucra-
nia y, como efecto inevitable de esta decision, doce pai-
ses europeos —Bulgaria, Republica Checa, Grecia,
Croacia, Italia, Macedonia, Rumania, Moldavia, Ser-
bia, Eslovaquia, Eslovenia y Turquia— se quedaron sin
una molécula de gas en pleno invierno; y de paso con-
den¢ a restricciones de suministro a otros cinco, entre
ellos a las poderosas Alemania y Francia. Resulta que las
ex reptiblicas de la extinta Uni6n Soviética apenas pagan
por el gas entre el 30%y el 35% de lo que cuesta el gas
en el mercado. Parece realista concluir, al menos pro-
visionalmente, que las economias occidentales no estan
sometidas tan so6lo a la discrecionalidad de carteles pe-
troleros mejor o peor organizados, como la OPEP,
sino al capricho o al riesgo de las balas perdidas en
conflictos bien lejanos a los intereses europeos.
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Como efecto secundario de estos veinte
dias sin gas que atemorizaron a Europa
surgird probablemente una nueva invoca-
cion a un debate sobre la recuperaciéon
de la energia nuclear en Europa. Invoca-
ci6én que, de nuevo, corre el riesgo de pro-
ducirse en el vacio en el caso de Espafia. El
Gobierno sigue sin decidirse a impulsar-
lo, mucho mas a retirar el prolongado re-
chazo a un nuevo ciclo inversor en plantas
nucleares; todavia tiene que aceptar el paso
previo, la prolongacién de la vida itil de las
centrales en funcionamiento.

El reciente episodio del gas ruso, como
otros anteriores no menos relevantes,
resucita la idea de que un gobierno de-
mocrético tiene que garantizar, como pri-
mer mandamiento de su gestiéon ener-
gética, el suministro de electricidad y ca-
lor a sus ciudadanos. No ha sido una
prioridad evidente en los tltimos afios; te-
nia mas predicamento, al menos en teo-
ria, el cumplimiento de los programas de
reduccién del CO,, yla proteccién del me-
dio ambiente. Las politicas del primer
mandato presidencial de José Luis Ro-
driguez Zapatero estaban orientadas pre-
cisamente en esa direccién. Pero la vola-
tilidad del precio del petréleo, la demos-
tracién de que el gas puede utilizarse
como un arma de coaccion, una crisis fi-
nanciera que requerird un prolongado
ajuste en los balances de las entidades
de crédito antes de que se restablezcan los
flujos anteriores de crédito y una recesion
econdémica profunda en movimiento uni-
formemente acelerado son razones de so-
bra para predecir que Europa entra en una
etapa de descarado nacionalismo energé-
tico. El mercado de la energia en Espana

tiene que trabajar con esa hipétesis y no
conviene olvidar que el Estado desem-
pefia un papel decisivo en ese mercado.
El analisis tradicional de la politica ener-
gética espafola denuncia dos problemas
estructurales basicos, a los que han teni-
do que dar respuesta los gobiernos de-
mocraticos al menos desde la segunda
crisis del petréleo en 1979: la dependen-
cia casi total del petréleo y del gas proce-
dente del exterior para satisfacer la de-
manda bruta de energia y el excesivo con-
sumo de energia por unidad de producto
que presenta el sistema econémico espa-
fiol. Las estadisticas confirman ambos
déficit estructurales. Espafia importa el
100% del petrdleo que necesita y aproxi-
madamente el 81% de toda la energia pri-
maria que consume, cuando en Europa esa
dependencia media apenas supera el 50%.
Ademais, el grado de eficiencia energética
dela produccion espafiola es muy bajo. Me-
dido en términos de intensidad energética,
es decir, de consumo interior bruto de ener-
gia dividido entre el PIB, en 2007 cada
1.000 ddlares de PIB producidos en Es-
pafa requerian un coste energético de
0,2 toneladas equivalentes de petrdleo
(TEP); en el Reino Unido la relacion era
de 0,13 TEP por cada1.000 délares, en Ale-
mania de 0,16, en Italia de 0,15 y en Italia
de 0,16. Cada unidad de producto en Es-
pafia incorpora un coste energético mas ele-
vado que la produccién del resto de Euro-
pa, y ése es un factor que encarece consi-
derablemente los precios relativos de la
produccién espafiola e impide que se pue-
dan desarrollar correctamente programas
de ahorro energético. Es verdad que des-
de 2005 se ha reducido la intensidad ener-



Grafico 1
Intensidad energética de la economia (indice 1990 = 100)

— Espafin =— Estados Unidos = QCOE Europs

105

100 | -séz/\” T e

95 .
an |
85

BD |

T0 U

]

& & &

L
£ P
L -

Fuenta CHE ¥ slaboratdn pinmssE

Grafico 2
Intensidad energética de la economia (indice 1990 = 100)
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gética espafiola, perolohahechodeforma  tasamedia anual algo superior al1,5%; pero
bastante mds timida que en el restode  no se advierte que las medidas de ahorro
Europa. Las previsiones oficiales calculan ~ propuestas consigan tal objetivo. En los do-
que en los préximos ocho afios la intensi-  cumentos oficiales —planes de ahorro ener-
dad energética espafiola descenderdauna  gético, programas de infraestructuras—



Tabla 1

Consumo de energla primaria en Espafa por tipo de combustible
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abundan mas en la definicién de grandes
objetivos, como reducir en 2020 la de-
manda energética en el 20%, cubrir el 20%
dela energia final con renovables o rebajar
enel 20% la emision de gases de efecto in-
vernadero, que en medidas bien articula-
das y persistentes para conseguirlo.

El marco general del consumo ener-
gético en Espafla muestra un crecimien-
to exponencial de la demanda de gas na-
tural, un ascenso pronunciado de las ener-
gias renovables, un retroceso del petréleo
en la estructura de consumo y el hundi-
miento continuado del carbon. Para apre-
ciar la escalada del gas, baste decir que si el
PIB espafiol ha aumentado aproximada-
mente el 60% entre 1990 y 2000, la de-
manda primaria de gas ha aumentado el
500% en el mismo periodo, la de petré-
leo el 48% y las energias renovables (edli-

ca, fotovoltaica) lo han hecho en el 70%. Las
causas del éxito del gas y las renovables hay
que buscarlas en el hecho de que el gas
es una energia limpia —-mas limpia que el
petréleoy el carbén—, en la conveniencia de
amortizar los dos contratos de gas del ga-
soducto del Magreb de 9 y 5 BCM, en los
beneficios que reporta a las empresas eléc-
tricas el que sea la produccion eléctrica por
ciclo combinado la que fije el precio mar-
ginal del kilowatio hora (kW/h)y, en el caso
de las renovables, a la politica de subven-
ciones que ahora empieza a ser corregida
en alguna de ellas, como se verd después.

1. Cables y gasoductos

En 2008 el Gobierno aprobé el Plan de In-
fraestructuras Energéticas para el periodo



2008-2016. Aunque pasé relativamente
desapercibido, parece una de las piezas
mas importantes —en términos positivos;
negativas hay donde elegir— de la politica
energética, en cuanto que busca mejorar
las redes de transporte de gas y electricidad
de forma que no se produzcan deficiencias
por el crecimiento esperado de la deman-
da. El aumento esperado del consumo
de energia primaria es del 1,4% en me-
dia anual durante el periodo del plan. Bien,
pues las inversiones previstas en el plan
ascienden a 9.220 millones de euros en
infraestructuras eléctricas y 10.221 millo-
nes en infraestructuras de gas. Tiene in-
terés precisar que el plan se ha organizado
para construir casi 7.500 kilémetros de
nuevas lineas de 400 kilovoltios y unos
4.800 kilémetros de 200 kilovoltios; en el
area del gas, estd previsto aumentar en 8o
kilémetros nuevos la red primaria de ga-
soductos, aumentar la capacidad de alma-
cenamiento de gas en el 142% y la capa-
cidad de regasificacién en el 71%. :Por qué
es importante este plan? Pues fundamen-
talmente porque, en materia de electrici-
dad, la red de transporte debe aumentar
para dar salida al aumento de la produc-
cién de electricidad obtenida por energi-
as renovables. La nueva electricidad re-
novable hay que transportarla y exigird mu-
chos kilémetros de cable nuevo. La
generacion de electricidad edlica hay que
obtenerla donde estd el recurso del viento,
que no suele coincidir con los puntos de
produccion eléctrica convencionales ya in-
tegrados en la red. En el caso de las in-
fraestructuras de gas, el objetivo es refor-
zar las redes que permiten mantener la di-
versificacion de las fuentes de suministro;

diversificacién que, entre otros problemas,
evitara sufrir las penalidades de los pai-
ses afectados por el corte de gas ruso.

La infraestructura eléctrica se enfren-
ta a otra distorsién quiza mas grave, en
cuanto que es menos identificable: el mal
estado de la red de distribucién, es decir,
del cableado que lleva la electricidad des-
de las estaciones y subestaciones de trans-
formacion hasta los hogares. Esta red es
responsabilidad de las empresas. A ese de-
plorable estado son atribuibles los fre-
cuentes apagones eléctricos que con tanta
frecuencia se producen en todas las ciu-
dades y pueblos de Espafia. Recuérdese
el caso de Barcelona, donde una averia
en una subestacion dejé sin luz a casi
500.000 consumidores durante tres dias.
El riesgo de apagones sigue siendo muy
elevado, sobre todo en ciudades como
Girona que, a pesar de las advertencias
de los expertos, mantienen un suministro
llamado “en antena”, es decir, canalizado
através de una sola linea de suministro, en
lugar del mallado que garantiza opcio-
nes de interconexion en el caso de que una
sola linea falle. Las empresas —Iberdrola,
Endesa, Hidrocantabrico, Unién Fenosa—
arguyen que la tarifa regulada ptblica-
mente no retribuye adecuadamente la
inversion en redes de distribucién; y apa-
rentemente tienen razén. En el sistema
eléctrico espafiol la retribucién apenas lle-
ga al 20% de la tarifa, mientras que la
media europea supera el 30%. Conviene
recordar que a principios de 2008 se apro-
b6 un Real Decreto por el cual se aumen-
taba la retribucion a las inversiones en dis-
tribucién en 500 millones de euros; desde
entonces las eléctricas perciben por este
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concepto unos 4.000 millones de euros al
afio. Semejante cantidad mas el respeto de-
bido a la calidad del servicio que prestan
deberian ser razones suficientes para que
no se produzcan nuevos apagones por
cables deteriorados o falta de subestacio-
nes transformadoras.

Para entender las resistencias con las
que suele tropezar la construcciéon de in-
fraestructuras energéticas en Espafia bas-
ta mencionar el caso de la linea de trans-
porte de alta tension que debe conectar
el sistema eléctrico espaol con el francés.
El objetivo de esa linea era y es duplicar la
capacidad de intercambio de suministro
eléctrico entre ambos paises. Para ser
exactos, se trataria de duplicar la capaci-
dad de interconexion, situada hoy en 1.200
megawatios (MW), hasta los 2.600 MW.
Este proyecto se concibié mas de cin-
cuenta afios atras y durante este tiempo
ha sido sistematicamente aplazado, boi-
coteado, ignorado o simplemente repu-
diado por muchos ayuntamientos cata-
lanes y franceses, que debian autorizar
la obra, por razones politicas o excusas
medioambientales en las que no merece
la pena insistir. En todo caso, las restric-
ciones medioambientales se han utiliza-
do mas como una demostracién de poder
local 0 autonémico frente al Estado que
como un procedimiento de defensa eco-
logica. El caso es que medio siglo después
de su concepcién, parece que, por fin, la
mediacion del ex comisario europeo Ma-
rio Monti ha conseguido formalizar un
acuerdo hispano-francés, es decir, entre
los ayuntamientos a un lado y otro de
los Pirineos que soportaran el paso de la
linea, aunque, eso si, en condiciones un

tanto peculiares. El pacto final exige que
una parte del trazado sea soterradoyy, ade-
mas, transporte corriente continua.

2. Silencio nuclear

El invocado debate sobre la energia nu-
clear, entendiendo por tal la elaboracién al
menos de un Libro Blanco con el pro-
nunciamiento y aldabonazo inicial del Go-
bierno, sigue sin convocarse. Hay razones
politicas de sobra para el silencio admi-
nistrativo, pero son mas discutibles los ar-
gumentos financieros y energéticos que se
esgrimen para evitar el pronunciamiento.
Una primera barrera contra la construc-
cién de nuevas nucleares, muy evidente,
es el rechazo todavia mayoritario de la opi-
nioén puablica a la opcién nuclear, aunque
los datos existentes sugieren que una ma-
yoria de los opinantes se reconoce mal
informado sobre las ventajas e inconve-
nientes de este tipo de energia. Una se-
gunda barrera, también muy notoria enla
actualidad, es el empeoramiento de las
condiciones financieras nacionales e in-
ternacionales. Se trata de poner en marcha
una inversiéon de unos 3.000 millones
de euros en un negocio que tiene, como se
verd, riesgos muy variados. Las posiciones
pronucleares defienden las ventajas de la
energia nuclear con el objetivo de redu-
cir la emision de GEI: las ocho centrales
nucleares operativas en Espafia ahorraron
a la atmosfera unos 40 millones de tone-
ladas de CO,, casi el 11,5% de las emisio-
nes de dioxido de carbono contabilizadas
en 2006. En términos econdmicos, ade-
mas, los costes operativos de las centra-



les nucleares son notablemente mas bajos
que el resto de la produccién termoeléc-
trica. La comparacion, grosso modo, seria
de unos 20 euros por MW/hora en el caso
nuclear y de 45-50 en sus competidores.
Los defensores de la tecnologia arguyen
también la seguridad en el suministro y los
progresos en seguridad y eficiencia de
los reactores de III Generacién. El Go-
bierno no parece demasiado sensible a
esas razones. La planificaciéon energética
oficial dibuja para los proximos afios una
decadencia relativa de la opcién nuclear;
su participacion en la produccioén total
de electricidad va a descender desde el 24%
en 2006 al 17% en 2016.

Pero la conclusion para los defensores
dela opcién nuclear no tiene por qué ser pe-
simista. La percepcion politica ha cambia-
do. Durante la primera legislatura de Ro-
driguez Zapatero la presidencia del Go-
bierno, y de forma especialmente tenaz el
Ministerio de Medio Ambiente, llegb a de-
fender el cierre escalonado de las centra-
les nucleares. Las tesis oficiales parecian
coincidir con las defendidas por organi-
zaciones ecologistas que defienden la ex-
tincién total de la producciéon nuclear y
su sustitucién por energias renovables.
Pero el ano pasado esa hostilidad fue sua-
vizandose progresivamente. Presidencia
del Gobierno —nétese que el Ministerio
de Industria no es el depositario de la doc-
trina oficial respecto a la energia nuclear, si
bien ha actuado en su defensa— parece
haber aceptado a regafiadientes la tesis
de que la energia nuclear es insustituible
en el mix energético de los préximos doce
afos, porque la produccién renovable se
gestiona con dificultad. Las palabras ma-

gicas que ya no se rechazan son “prolon-
gacion de la vida Gitil de las centrales”. Esta
opcién es, con gran diferencia, la mas ren-
table de todas, siempre y cuando cuente con
el nihil obstat, central por central, del Con-
sejo de Seguridad Nuclear (CSN). Las in-
versiones estin amortizadas, es una opciéon
mas barata que invertir en cualquier otra
tecnologia y el rechazo politico hacia las
plantas existentes se evaporé muchos lus-
tros atras. Incluso permite mantener abier-
ta una conexioén con una eventual recupe-
racién de nuevas inversiones nucleares,
puesto que las nuevas plantas podrian
instalarse en los emplazamientos actuales,
con lo cual no seria necesaria una azaro-
sa buisqueda de nuevas localizaciones. La
medida de ese cambio de opinién se co-
nocera cuando el Gobierno decida —pre-
vio informa del CSN- sobre la prolonga-
ci6én o no de la vida atil del grupo de San-
ta Maria de Garofia, cuya vida normal vence
a mediados de este afio. El escenario con-
siderado es que se autorice su funciona-
miento hasta 2019, previo informe anual
del Consejo.

Uno de los enemigos més poderosos
dela energia nuclear —por detras de la ges-
tién de los residuos, un problema que per-
manece sin resolver— es la gestién inade-
cuada de los incidentes en las centrales nu-
cleares. El episodio vivido en Ascé araiz de
una fuga de radiactividad en noviembre de
2007, pero conocida meses después, ilus-
tra perfectamente ese peligro. Los gesto-
res de la central retrasaron la informacién
al Consejo de Seguridad Nuclear durante
cinco meses, se oculto el incidente al ins-
pector de la planta e incluso llegé a anu-
larse la alerta por escape. Cualquier de-
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bate nuclear que se proponga en el futuro,
cuando las condiciones financieras no sean
una barrera infranqueable y el precio del
petroleo se dispare de nuevo, victima de su
volatilidad y escasez creciente, tendra
que reconocer inexcusablemente dos con-
diciones basicas: no sera posible acometer
nuevas inversiones nucleares sin la par-
ticipacion activa del Estado y el Consejo de
Seguridad Nuclear debera tener el control
absoluto sobre la seguridad de las centra-
les nucleares. La “participacion activa del
Estado” implica varias decisiones funda-
mentales, la principal de las cuales es la ne-
cesidad de trasladar el convencimiento
de que no se rechazara la iniciativa de las
empresas, sillegara a producirse, para
construir nuevas plantas.

3. La distorsion de los precios

El problema de fondo que recorre el mer-
cado de la energia en Espafia es la per-
cepcion extremadamente distorsionada de
la formacion de los precios que tienen
los agentes econdmicos y sociales. Esta dis-
torsion es notable en el caso de los precios
de la electricidad, pero suscita intensas sos-
pechas en el caso de los combustibles en
los momentos de subida de los precios
internacionales del petréleo. Es un hecho
que las empresas de transporte por carre-
tera simplemente no aceptan que deben
incorporar a sus cuentas de resultados
los aumentos del coste de los combusti-
bles. En el transporte, no hay elasticidad
del consumo alos precios y tampoco se de-
tecta en los tiltimos afios una reduccién del
consumo medio por vehiculo en circula-

cién. En consecuencia, resulta dificil arti-
cular politicas para reducir el consumo;
tampoco ayuda la escasa presencia com-
parativa del transporte maritimo y por
ferrocarril en el mercado nacional. Este
cruce de renuencias a aceptar los aumen-
tos de costes, por una parte, y a mejorar
la eficiencia del consumo, por otra, se ex-
plica en gran parte por la excesiva atomi-
zacion empresarial del mercado, en el que
conviven sociedades muy pequefias —hay
mas de 130.000 en toda Espafia— cuya
supervivencia se ve amenazada por el en-
carecimiento de los costes energéticos. Esa
es la razén principal por la cual se convo-
c6 una huelga del transporte en junio de
2008 como respuesta mecanica al au-
mento del precio del gaséleo de automo-
cién, que aumento casi el 38% en doce me-
ses, entre junio de 2007 y junio de 2008.
Pero, a pesar de que en cada subida del pe-
troleo se repite sistematicamente el mis-
mo problema —las microempresas se si-
than al borde de la quiebra—y la misma res-
puesta —los transportistas exhiben su
capacidad de intimidacién bloqueando las
carreteras, cerrando los mercados y de-
jando sin alimentos a casi todas las ciu-
dades—, no se ha conseguido poner en
marcha un plan que incentive la fusion de
empresas y reduzca el minifundismo del
sector. En la sociedad espafiola se man-
tiene el reflejo casi automatico de recu-
rrir al Estado para corregir los efectos del
mercado. Los precios de las gasolinas y los
gasoleos estan liberalizados, pero se man-
tienen en una banda muy estrecha en
torno a lo que antes de la liberalizacion
se conocian como precios maximos. La
cuestién que viene suscitindose en la opi-



ni6n es la de silas petroleras —Repsol, Cep-
sa, BP, sobre todo—repercuten con la mis-
ma premura al consumidor espafiol el en-
carecimiento del precio del crudo en los
mercados internacionales que su abara-
tamiento. En apariencia, encarecen los pre-
cios a gran velocidad cuando sube el pe-
tréleo —o sus derivados en los mercados
respectivos—, mientras que tardan mas en
trasladar los descensos de precios. El fe-
némeno ha sido perfectamente visible
en 2008 gracias a la extrema volatilidad del
petrdleo. En pocos meses su cotizacion in-
ternacional ha caido en mas de 100 déla-
res por barril, desde los 147 délares que lle-
g6 a costar el brent en julio de este afio has-
ta los ajustados 40 dolares de finales de
afio, con un pequefio intervalo de subida
hasta los 50 ddlares en el momento de la
intervencion militar de Israel en Gaza. El
comportamiento de las compafiias pe-
troleras parecer ser el siguiente: cuando el
precio del petréleo baja, argumentan para
retrasar el ajuste de los precios al consu-
midor que los combustibles de sus stocks
son los pagados con los precios mas al-
tos y que esos stocks se consumen en el pla-
zo aproximado de dos semanas; pero a ve-
ces no se aplica igual mecanismo cuan-
do el precio sube. Mediante esta argucia
las petroleras consiguen aumentar sus
margenes, de ordinario bastante ajustados.

Ahora bien, hay que precisar que las
investigaciones de precios en los merca-
dos de combustibles no han llegado a
determinar que exista colusion de precios
entre las compafiias petroleras y tampoco
que los margenes de las empresas sean
superiores a los que se registran en otros
paises europeos. Los muy precisos in-

formes de precios de la Comisién Na-
cional de la Energia (CNE) llegan a de-
mostrar, como mucho, que, como pro-
medio, los margenes en las estaciones
de servicio espafiolas son mas altos que
en el resto de Europa. Por lo general, el
problema de los precios de los combus-
tibles esta resuelto; no plantea problemas
estructurales graves.

Pero donde el problema de los pre-
cios ha llegado a convertirse en una ame-
naza es en el mercado eléctrico. Explicado
con brevedad, el estrangulamiento de los
precios eléctricos se produce por la dife-
rencia entre los costes que la ley recono-
ce a las compafiias eléctricas en la for-
macion de los precios mayoristas y los
ingresos que se reparten las empresas por
las tarifas que aprueba el Gobierno. Como
los ingresos han sido y son notablemen-
te inferiores a los costes, se ha generado
histéricamente una deuda de la tarifa —es
decir, de los consumidores— hacia las com-
pafiias eléctricas que les suministran la
electricidad. Bien, esa deuda supera hoy,
segun los calculos oficiales, los 12.500
millones de euros. Es un problema poli-
tico de primera magnitud por varios he-
chos entrelazados. Laley eléctricade 199y
obliga a pagar ese déficit; es decir, obliga
alos consumidores. La deuda aumenta sin
cesar por dos razones. La primera, porque
los gobiernos desde 1998 han jugado a
limitar el crecimiento de las tarifas, deci-
sién que fue inocua mientras los costes no
aumentaban de forma significativa o los ti-
pos de interés bajaban y aliviaban las car-
gas financieras de las compafiias; pero
cuando la tendencia se invirti6, empez6
a acumularse un déficit que ya resultaba
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insostenible a comienzos de la primera le-
gislatura de José Luis Rodriguez Zapatero.
La segunda razén es que los precios del
mercado mayorista que determinan los in-
gresos reconocidos de las empresas —los
reales son los que se obtienen mediante ta-
rifa— se forman mediante la concurren-
cia en dicho mercado de las empresas eléc-
tricas y empresas filiales de comerciali-
zacion. Dicho de otro modo, las empresas
han podido ejercer poder de mercado e in-
fluir en los costes que el Estado esta obli-
gado a reconocerles y los consumidores es-
tan obligados a retribuir. El caso es que
el stock de la deuda acumulada sobre la
base del déficit ya esta financiado por la ta-
rifa; pero cada afio que pasa la diferencia
entre ingresos y costes suma otros 4.000
millones mas a esa deuda. Para los con-
sumidores es una carga; pero puede ser-
lo también para las empresas. Tienen
que aflorar en sus balances un derecho re-
conocido, avalado por el Estado; pero es un
activo que con el paso del tiempo y en un
mercado altamente presionado por la fal-
ta de liquidez puede depreciarse. Por eso
importa mucho a las empresas acabar con
esta “bola de nieve”.

Ni en el ejercicio 2008 ni en la legis-
latura anterior el Gobierno ha intentado
corregir este mecanismo inexorable de ge-
nerar deuda a favor de las compatiias eléc-
tricas. Esta atenazado por varios obsticulos
que no sabe o no quiere romper. No se
decide a subir las tarifas hasta el nivel ne-
cesario para enjugar el déficit porque con-
sidera que seria un castigo para los con-
sumidores; y ese nivel minimo es muy ele-
vado. La Comisién Nacional de la Energia
ha calculado recientemente, en su pro-

puesta de aumento de tarifa, que seria ne-
cesario subirla en el 30% para cancelar el
déficit; pero el Gobierno sélo ha aproba-
do una subida inicial del 3,5% para 2009.

La politica de precios sera decisiva du-
rante 2009. Es un instrumento impres-
cindible para bajar el consumo de elec-
tricidad. No hay politica de ahorro ener-
gético creible sin una gestién adecuada
de los precios de la energia. Conste que
esa gestiéon no implica solamente un
ajuste permanente a los costes, sino tam-
bién la estructuracion de tramos tarifa-
rios “inteligentes” orientados a reducir
el consumo en las horas punta. En esta
gestion desempefian un papel decisivo
los equipos de lectura del consumo. No
s6lo deberian permitir una discrimina-
cién tarifaria, segin los tramos horarios,
sino que deberian medir intervalos de
consumo de menor duracién .

Pero en 2009 se juega la correcta ar-
ticulacién de los precios, porque a partir
del1de julio desapareceran las tarifas eléc-
tricas de baja tension. Esta desaparicion
tiene algunas implicaciones. Los consu-
midores deben estar advertidos de que an-
tes de esa fecha deben elegir un comer-
cializador, porque a partir del 1 de julio
ya no sera la empresa distribuidora (por
ejemplo, Iberdrola Distribuciéon o Unién
Fenosa Distribucion) la titular obligada del
suministro de electricidad; y deberian es-
tar informados de cudles son las compa-
nifas comercializadoras y cuales son sus
ofertas. Porque, si no eligen, los consu-
midores deben saber que a partir del 1 de
julio de este afio seguiran recibiendo el su-
ministro por un comercializador de Glti-
mo recurso a una tarifa también de tiltimo



recurso; y que tal comercializador seria
el de la empresa distribuidora que viene
abasteciendo de electricidad al consumi-
dor. La informacion es vital. A partir de ju-
lio podra medirse el grado de liberalizaciéon
que aguanta la estructura empresarial vi-
gente del mercado eléctrico.

4. El plan de ahorro

Un observador estrictamente neutral po-
dria llegar a la conclusién de que el Mi-
nisterio de Industria, en su actual confi-
guracién administrativa y con su dota-
cion de recursos técnicos y humanos,
tendra serias dificultades para negociar un
cambio de las reglas de juego en el mer-
cado eléctrico. Cambio que es necesario no
sélo para que, de una vez por todas, se ajus-
ten a los costes, sino para que se rompa
el dominio de mercado de las grandes com-
pafifas eléctricas que mantienen sus cuo-
tas de consumidores cautivos practica-
mente intactas desde 1982. Pero lo mas no-
civo es que las distorsiones regulatorias y
el embalsamiento de los precios anulan
cualquier intento de articular un plan de
ahorroy eficiencia que reduzca el consumo
de petroéleo y mejore la relacion de los cos-
tes energéticos en la produccion. Duran-
te 2008, la Administraciéon anuncié un
plan de ahorro y eficiencia energética que
prevé ahorrar hasta 44 millones de barriles
de petréleo entre 2008 y 201 —¢l ahorro, en
términos monetarios, seria de 4.140 mi-
llones de euros— mediante un conjunto
de 31 medidas de corte minimimalista, ta-
les como la sustitucion de las bombillas in-
candescentes por otras de bajo consumo,

reducir en el 20% la velocidad de circula-
ci6én en los accesos y circunvalaciones de
las ciudades, limitar la temperatura am-
biental en los edificios publicos o estimu-
lar la fabricacion de vehiculos eléctricos. El
plan fue ampliamente criticado por los me-
dios de comunicacion por la desproporciéon
entre la inversién aplicada —unos 250 mi-
llones de euros—y el ahorro previsto. Pero
la credibilidad del plan queda mermada por
el hecho demostrado de que no tiene en
cuenta una politica de precios que esti-
mule el ahorro energético.

5. El ascenso de las energias
renovables

La gran esperanza para reducir el consu-
mo de carbén y derivados del petréleo son
las energias renovables. Las desventajas de
los combustibles fésiles proceden de que
su disponibilidad es limitada, no se re-
nuevan y contaminan la atmoésfera como
consecuencia de la emision de particulas
nocivas y gases, muy en especial de dié-
xido de carbono, que es el mas peligroso
de los llamados gases de efecto inverna-
dero (GEI). La ilusién social y econémica
por las energias renovables parte de que
no tienen esas desventajas: son fuentes au-
téctonas, su materia prima es aparente-
mente inagotable y, por lo tanto, garanti-
zan la sostenibilidad econémica y am-
biental. Ademds, las energias renovables
generan empleo local, una tecnologia
que puede ser exportada y constituyen
un dinamizador de sectores industriales
con futuro. Las renovables que pueden es-
tar en la base de una mayor generacién de
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energia comercial son la hidroeléctrica,
aprovechada casi exhaustivamente en Es-
paia, la edlica, la solar y la biomasa.

Pero también tienen inconvenientes que
pueden agruparse en dos categorias: las aso-
ciadas a su precio comparativamente alto
y la intermitencia en la generacién. Ni el
viento ni el sol aparecen de forma regular
y controlable dispuestos para producir ener-
gia en perfecta simultaneidad con las ne-
cesidades de consumo. Las energias reno-
vables son, en estos momentos, mas caras
que las de origen convencional. Por un lado,
porque son mas difusas, es decir, que su gra-
do de concentracién energética es muy in-
ferior de la que presentan los combusti-
bles fosiles. Ademas, necesitan por lo ge-
neral grandes superficies. Pero también
se debe a que las tecnologias que permi-
ten convertirla en energia comercial estan
en un estadio todavia poco avanzado. Es
de esperar que, cuando avancen las mejo-
ras tecnologicas, disminuiran los precios
unitarios. Finalmente, la ausencia de un
mercado global de suficiente dimensién im-
pide que se pongan en marcha los meca-
nismos de produccién en serie de compo-
nentes e instalaciones y mejora de procesos
industriales asociados a la competencia en-
tre empresas. Sobre estos factores puede y
debe actuar la administracién ptblica con-
tribuyendo a crear ese mercado masivo y
apoyando las primeras etapas del desarro-
llo tecnolégico que, de otra forma, se con-
vertirian en un obstaculo infranqueable para
su desarrollo.

La sociedad espafiola ha entendido la
necesidad de invertir por este tipo de ener-
gias. El Gobierno las ha incorporado como
una parte esencial de la politica energé-

tica y las empresas —Iberdrola, Acciona,
Endesa, Sener, entre otras—las consideran
como una parte decisiva del mix energé-
ticoy, desde luego, como una fuente de
negocio que depende en gran parte de la
regulacién. Porque en términos econé-
micos las renovables no pueden subsistir
por el momento sin ayudas ptblicas. Ni
siquiera la energia edlica, la que mas ha
progresado por integracion en la red eléc-
trica y desarrollo comercial, ha superado
el umbral de rentabilidad sin aportacién
publica. Los sistemas que el sector pu-
blico tiene para apoyar el desarrollo de las
energias renovables son muy variados y
cada pais ha escogido el que mas le con-
viene. En Espafia, siguiendo el modelo ale-
man, para la produccién de electricidad
en régimen especial se ha optado por un
sistema, que consiste en el pago de una
prima (feed-in-tariff) a los productores
de energias renovables por encima del
precio de mercado fijado en cada mo-
mento para cada kilovatio hora produci-
do. Al mismo tiempo se facilita la multi-
plicacién de agentes productores de elec-
tricidad, se les asegura la compra de la
energia producida y se garantiza la cuan-
tia de las primas por un largo periodo
de tiempo, del orden de la vida atil de
las instalaciones, de forma que el retor-
no de las inversiones realizadas no quede
al albur de cambios de normativa duran-
te el proceso de explotacion. Este siste-
ma de subsidios a la generacién renova-
ble de electricidad presenta ventajas in-
dudables para los productores; pero para
el conjunto del sector también es favora-
ble, puesto que permite modular las pri-
mas en funcién de cada tecnologia e ir



modificindolas en el tiempo conforme
ésta se vaya perfeccionando y los precios
de la electricidad renovable vayan apro-
ximandose a los kilowatios procedentes
de fuentes convencionales. Quede claro
que la paulatina disminucién de la cuan-
tia de las primas es una condicién basi-
ca en el modelo y, como se ha compro-
bado recientemente en el caso de la fo-
tovoltaica, se entiende y se acepta con
reticencias por los sectores aceptados.

Este sistema ha permitido el especta-
cular despliegue de la energia edlica en mu-
chos paises y muy particularmente en Es-
paa. Hace apenas treinta afios el coste uni-
tario de la energia edlica era del orden de
unos 35 a 40 céntimos de euro por kilova-
tio hora (ceKw/h) con aerogeneradores
de unos pocos kilovatios de potencia y pa-
las de apenas 4 6 5 metros de longitud. Hoy,
el coste medio es del orden de 5 a7 cénti-
mos de euro, los aerogeneradores que se
instalan tienen una potencia de 2 a 3 me-
gavatios (MW) cada uno —se ha construido
alguno de7 megavatios—y con palas de mas
de cincuenta metros de longitud. Este avan-
ce se halogrado gracias ala aparicién de un
verdadero mercado global que ha alcan-
zado, a finales de 2008, los 121.000 MW de
potencia edlica instalada, a comparar con
los 374.000 MW de potencia nuclear ins-
talada en todo el mundo, y con un consi-
derable ritmo de crecimiento. En Espafia,
en particular, estaban operativos en esas fe-
chas16.700 MW eélicos, lo que la sitta
en tercera posicion tras Estados Unidos y
Alemania.

La envergadura eélica en Espafia es
indiscutible. Segtin los datos de Red Eléc-
trica Espafiola, durante 2007 la electricidad

de origen edlico supuso un 9,1% de la elec-
tricidad total producida en nuestro pais, con
puntas de produccién de hasta el 28% para
un dia completo en dias especialmente ven-
tosos. La cifra del 9,1% coloca a nuestro pais
en el segundo lugar del mundo, tras Di-
namarca. Al mismo tiempo, se ha gene-
rado un potente sector industrial que cubre
todos los subsectores, desde la fabrica-
cién de aerogeneradores hasta la explota-
cién de instalaciones eélicas, conforman-
dose como uno de los més potentes del
mundo. Los aerogeneradores fabricados
por algunas empresas espafiolas, con Ga-
mesa ala cabeza, se venden en todo el mun-
do, mientras que Iberdrola es hoy, y de le-
jos, la primera empresa del mundo que
promueve y explota parques eélicos con ins-
talaciones en muchos paises, principal-
mente en Estados Unidos y Espafia.

Segtn un reciente estudio de Deloitte
para la Asociacién Empresarial Edlica, el
sector de la energia edlica representa hoy
el 0,35% del PIB espafiol, que es del orden
del doble de sectores como el calzado o
la pesca, exporté 2.550 M euros en 2007
—estd por encima, por ejemplo, de la ex-
portacion de vinos— contribuy6 con 189 M
euros en impuestos y generé 38.000 em-
pleos. La prima para la produccién edlica
es de unos 3 céntimos de euro por kilo-
vatio hora. El coste total de las primas des-
embolsadas al sector e6lico en 2007 fue de
990 M euros. Sin pretender una compa-
racion directa, dado que se trata de mag-
nitudes distintas, es interesante observar
que la importacién de combustibles fési-
les necesarios para cubrir la producciéon
eléctrica de origen eélico habria supues-
to un coste de 1.000 M euros.
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El desarrollo del sector edlico ha sido
tan rapido que los objetivos fijados en los
sucesivos planes gubernamentales de
energia renovables han sido desbordados.
Actualmente en el Plan de Energias Re-
novables 2005-2010 en vigor el objetivo es-
tablecido estd en 20.000 MW de potencia
instalada a finales de 2010, plantedndose
ya duplicar esta cifra para 2020. Este cre-
cimiento contribuye a la seguridad del su-
ministro eléctrico y reduce nuestra de-
pendencia exterior, al tiempo que propicia
la aparicién de un sélido sector indus-
trial y tecnoldgico bien asentado en el
mundo y con una reconocida capacidad ex-
portadora. No hay duda de que la sociedad
espariola percibe las energias renovables
como una fuente de beneficios y una apor-
taciéon imprescindible para satisfacer el
consumo de energia.

El freno mas importante a la expansién
del sector edlico en Espaiia, en lo que a pro-
duccién de electricidad se refiere, podria ser
el caracter intermitente que comparte con
el resto de las energias renovables. La cur-
va de demanda eléctrica tiene una forma
caracteristica, igual cada dia excepto pe-
quenas variaciones estacionales, y res-
ponde a los ciclos de actividad social y eco-
noémica. Pero la generacién de electrici-
dad a partir del viento sigue pautas
completamente distintas hasta el punto de
que, a pesar de tener prioridad en la in-
corporacién a la red, ya se han presenta-
do ocasiones en que ha sido preciso des-
conectar aerogeneradores por exceso de ge-
neraciéon en momentos de demanda
minima. Lo contrario, ausencia de viento
cuando la demanda es alta, ocurre con
frecuencia. El almacenamiento de ener-

gia emerge, por tanto, como un proble-
ma bésico en la utilizacién de las fuentes
renovables. La tecnologia mas extendida ac-
tualmente, y practicamente la tinica con po-
sibilidades de ser utilizada masivamente
en estos momentos, es el bombeo en plan-
tas hidroeléctricas de doble vaso. Existen en
nuestro pais actualmente unos 2.700 MW
de bombeo puro en distintos embalses, una
cantidad a todas luces insuficiente para cu-
brir ya la variabilidad asociada al sector
edlico, y lo serd mas todavia a medida que
éste se expanda y se incorporen a nuestra
estructura de produccién nuevas fuentes
renovables. Urge, como primera medida,
aumentar la capacidad de almacenamien-
to por bombeo.

Existen grandes esperanzas en los ve-
hiculos eléctricos, porque cuentan con
considerables desarrollos a nivel prein-
dustrial. El reciente Plan Energético del
Gobierno ha optado también por alentar
las expectativas de los coches eléctricos. El
factor esencial en su avance es el del al-
macenamiento de electricidad en nue-
vas baterias, asi como un sistema inteli-
gente y amigable de recargarlas utilizan-
do los valles de demanda, lo que implica
gestionar precios y puntos de carga. Ob-
sérvese que la misma existencia de coches
eléctricos que puedan cargarse durante el
tiempo en el que menos demanda hay
para otros fines es ya una forma eficaz
de almacenamiento, una de las condi-
ciones imprescindibles para el desarro-
llo de todas las renovables, permitiendo
de forma natural rellenar los valles de la
curva de demanda y hacerla mas plana.
Asi, el vehiculo eléctrico podria disminuir
nuestra dependencia del petréleo y tam-



bién hacer mas facil la gestion de las ener-
gias renovables en la red.

Las primas asociadas al régimen es-
pecial en el caso de la edlica son relativa-
mente modestas y parecen plenamente
justificadas, dados los positivos efectos que
estan teniendo. Siempre con la idea cen-
tral de su progresiva disminucién a me-
dida que los costes de la generacion e6li-
ca vayan convergiendo con los de las ener-
gias convencionales. La fijacion correcta
de la cuantia de estas primas es de la ma-
yor importancia. Tienen que ser lo sufi-
cientemente elevadas para estimular la ac-
tividad industrial y la aparicién de un mer-
cado con una dimensién que haga posible
que el desarrollo tecnolégico y las mejoras
en la fabricacién de componentes; pero no
deben ser tan altas como para desanimar
el desarrollo tecnolégico y el empefio en
disminuir costes.

El desarrollo vertiginoso de las instala-
ciones fotovoltaicas durante 2007 y 2008
esta ligado a la fijacién de una prima alta,
de unos 43 céntimos por kilovatio hora, has-
ta su modificacién a finales de septiem-
bre de 2008. La electricidad de origen so-
lar fotovoltaico es hoy por hoy la més cara
de las renovables con una cierta presen-
cia comercial, de ahi la cuantia de la pri-
ma asociada a esta tecnologia. Hasta 2006
el crecimiento en este sector en Espaiia fue
del orden del 30%-40% anual, una tasa
ya considerable. Pero en 2006 se produjo
un aumento del 160% en potencia insta-
lada, y cerca de un 300% durante 2007, lle-
gandose a los 6oo MW instalados desde
los150 MW que existian a finales de 2006.
Ha sido una carrera con fecha limite, la
de la modificacién de la normativa sobre

primas de régimen especial, contenida
enlos decretos 436/2004 y 661/2007, que
ha llevado a mas de 2.500 MW instalados
a finales de 2008 segtin la mayoria de las
fuentes del sector, aunque no hay datos ofi-
ciales todavia al respecto. Los aumentos de
2007 y 2008 no podian mantenerse, esti-
mulados por una prima, asegurada durante
un tiempo del orden de la vida estimada de
lainstalacion, que lo han convertido en pro-
ducto financiero poco relacionado con la in-
novacion. El mercado de fabricacion de cé-
lulas y paneles ha crecido en Espatfia, pero
la mayor parte de la inversion se ha gasta-
do en adquirir paneles tan rapido como fue-
ra posible, normalmente procedentes de
otros paises.

En septiembre de 2008 el decreto
1578 /2008 ha venido a reducir las primas
y a modularlas en razén de criterios dis-
tintos de los que figuraban en los decre-
tos mencionados anteriormente. Asi se
ha fijado la prima entre 32y 34 c€/kWh, dis-
tinguiendo entre instalaciones en suelo, las
famosas huertas solares, ylas que estan in-
tegradas en edificaciones. La energia fo-
tovoltaica es la mas modular de entre todas
las renovables, susceptible de ser integra-
da en multitud de estructuras arquitecto-
nicas y de conformarse como generacién
genuinamente distribuida. Sin embargo,
lo que se ha vivido en Espafa es una pro-
liferacion de instalaciones masivas sin re-
lacién alguna con esta nocién de genera-
cién distribuida. No hay todavia datos exac-
tos, pero es muy probable que la suma total
de los subsidios a la energia fotovoltaica
supere ya a la edlica, cuando la cantidad
de electricidad generada durante 2008 serd
del orden de diez a quince veces menor.
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Ademas, la nueva normativa fija cupos
de potencia anuales y bajadas progresivas
en la retribucién a la electricidad de ori-
gen fotovoltaico en funciéon de como se cu-
bran estos cupos. Hay que confiar en que
se produzca una inflexién a partir de la
entrada en vigor de la nueva normativa.
Merece una mencion especial por su
posible largo recorrido en el futuro den-
tro de las energias renovables la solar
termoeléctrica o de concentracién. La
energia del sol es la mas abundante, con
diferencia, aunque presenta la dificultad
de que requiere utilizar grandes superfi-
cies de terreno. En esta tecnologia se con-
centra la energia radiante del Sol median-
te colectores que la dirigen a un receptor
que puede ser compacto en la parte su-
perior de una torre o tener forma de tubo.
Espafa se encuentra actualmente en una
situacion privilegiada de liderazgo en este
sector. Los paises con mayor calidad so-
lar, como los situados en el norte de Afri-
ca o el Golfo Pérsico, no tienen un nivel tec-
nolégico suficiente como para desarro-
llar tecnologias o actividad empresarial
propias, mientras que los paises mas des-
arrollados, particularmente en Europa, tie-
nen un débil grado de irradiacién solar. Las
Unicas excepciones en las que hay coinci-
dencia de factores climaticos y tecnolégicos
son Estados Unidos, Australia, Israel, [ta-
lia y Espafa. Y, a pesar de que los prime-
ros desarrollos tuvieron lugar en Estados
Unidos en la década de los ochenta, es en
nuestro pais donde se ha trabajado de for-
ma mas continua en este campo, en con-
creto en la Plataforma Solar de Almeria,
donde las instituciones y empresas ale-
manas tienen una presencia notable.

La irrupcioén de la energia solar ter-
moeléctrica planteara con mayor agudeza
todavia el problema de la intermitencia de
las fuentes renovables y la necesidad de
avanzar en el almacenamiento de energia.
Por el momento algunas de las plantas
en construccién o en proyecto disponen de
un almacenamiento térmico (se almacena
el calor antes de su transformacién en elec-
tricidad, no la electricidad generada) de va-
rias horas a la potencia maxima que, para
acogerse al régimen especial, es de 50 MW
por planta. Con este nivel de almacena-
miento la instalacién se convierte en ges-
tionable y desaparecen muchos de los in-
convenientes asociados a la intermitencia.
El almacenamiento encarece la inversion
y, por tanto, el coste de la electricidad pro-
ducida, pero permite una gestiéon mas
inteligente de las ventas de electricidad en-
trando en el sistema cuando la demanda
es maxima y el precio mas alto.

Actualmente, si ahadimos la energia
hidroeléctrica a la edlica (la presencia de
la solar es insignificante por el momen-
to), en Espafa se genera mas del 20%
de toda la electricidad a partir de fuentes
renovables con una rapida tasa de creci-
miento que hace verosimil que nos acer-
quemos al objetivo del 30% para 2010
marcado en el PER 2005-2010.

Para seguir aumentando la presencia de
las energias renovables, la experiencia de-
muestra que es necesaria la conjuncion de
tres factores. El primero es la voluntad de
las administraciones publicas, concretada
en la definicién de los objetivos que hay que
alcanzar, las normas que aseguren su in-
tegracion eficaz y garanticen las inversio-
nesy los incentivos que estimulen y re-



muneren adecuadamente a los producto-
res. A veces se discute la pertinencia de
los incentivos, materializados en nuestro
caso en las tarifas del régimen especial.
Pero el mercado energético, como otros
muchos, funciona mediante estimulos; sin
ellos no habra despegue industrial. Prac-
ticamente todos los avances industriales ba-
sados en la tecnologia han dispuesto de ayu-
das publicas, a veces muy cuantiosas, en
muchos casos instrumentadas a través de
desarrollos militares fuera del mercado,
que luego han dado lugar a tecnologias
civiles valiosas. El debate sobre la cuantia
de las ayudas es obligado y ttil, pero la
necesidad de las ayudas no es discutible.
El segundo factor es la existencia de un
tejido empresarial que aproveche esas ayu-
das para abrir nuevas lineas de negocio,
mejorar las prestaciones, disminuir los
costes y abrirse al mercado global. En Es-
pafia se ha dado esa circunstancia y hoy
el mercado de las renovables es uno de los
que mejor posicién ocupan internacio-
nalmente. El tercer factor es la existencia
de un nivel suficiente de desarrollo tec-
nolégico, de centros de investigacién y uni-
versidades en los que se realice investi-
gacién y desarrollo competitivo en el cam-
po y transfieran esos conocimientos a las
empresas. No es Espafa un ejemplo de
pais con una actividad investigadora fuer-
te y mucho menos con cauces fluidos para
la transferencia de tecnologia. Sin em-
bargo, ha ocurrido que esta tercera cir-
cunstancia se ha dado en el sector de las re-
novables, aunque todavia es el factor mas
débil; otros paises mejor preparados y mas
intensivos en generacién de conocimien-
tos podrian superarnos con gran facilidad.

A veces se discute si el método correc-
to, menos oneroso para los consumido-
res y contribuyentes, es poner todos los
recursos en los desarrollos tecnolégicos an-
tes de que pasen al mercado, de forma que
cuando se incorporen a productos o pro-
cesos industriales no necesiten de ayudas
publicas como las previstas en el régimen
especial. La experiencia, sin embargo,
muestra que la creacién de un mercado con
dimensiones suficientemente grandes
como para poner en marcha los mecanis-
mos de la competencia, la producciéon en
serie, las grandes inversiones y la mejora
de los procesos es una condicion previa.
Si esto no ocurre, los desarrollos se pro-
ducen con suma lentitud y no acaban de
dar el resultado practico previsto.

El sector del transporte depende hoy de
los combustibles derivados del petréleo y
pasara todavia bastante tiempo antes de que
se generalicen los vehiculos que utilicen la
electricidad como energia motriz, bien de
forma directa, como parece lo mas proba-
ble, o bien de forma indirecta a través de
otro vector energético, como pueda ser el
hidrégeno o algtin combustible liquido sin-
tético. Sin embargo, a corto plazo una de
las pocas alternativas para disminuir la
enorme dependencia del petréleo que tie-
ne el sector es la de los biocombustibles.

Vaya por delante que ni siquiera en el
mejor de los escenarios es factible una
sustitucién total de los carburantes fésiles
por biocombustibles. Pero, al menos, una
cierta contribucién si es posible. El biodié-
sel se obtiene de aceites procedentes de
semillas oleaginosas como el girasol, la pal-
ma, la soja o la colza. El bioetanol se obtie-
ne actualmente de biomasa rica en aztica-
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res, como la cafia de azicar, o de los cerea-
les. Todos los paises desarrollados, muy
especialmente los Estados Unidos, obtienen
el bioetanol del maizy en menor medida de
otros cereales. Se ha achacado la carestia de
los alimentos ocurrida hace ahora dos afos
a la produccioén de biocombustibles, aun-
que los datos no muestran la correlaciéon es-
perable entre los alimentos con mayores su-
bidas de precios y aquéllos utilizados de for-
ma mas intensiva en la produccién de
bioetanol. En todo caso, si la produccién a
partir de cereales se multiplica, al final
tendra repercusiones indeseables sobre el
mercado alimentario.

Pero su inconveniente principal esta
en la escasa rentabilidad energética del
proceso de produccién y los dafios am-
bientales colaterales que puede ocasionar.
Convertir cereales en bioetanol implica un
considerable gasto de energia, normal-
mente f6sil, en el cultivo, el pretrata-
miento y el tratamiento bioquimico y fi-
sico-quimico final. Hasta el punto de
que todos los expertos coinciden en que
de la energia contenida en un cierto vo-
lumen de bioetanol de cereal una parte
importante, del orden del 80% o mas,
se ha consumido previamente, de forma
que el ahorro de energia convencional
es escaso y casi nula la disminucién de
emisiones de gases de efectos inverna-
dero asociadas a su uso. El etanol de cafia
de aztcar presenta un balance energético
mucho mas favorabley si puede servir de
manera efectiva para disminuir dichas
emisiones. Un paso importante en la me-
jora de las prestaciones de los biocarbu-
rantes, tanto energéticas como ambien-
tales, seria utilizar los que se conocen

como de segunda generacién. El bioeta-
nol de segunda generacién, en concreto,
se obtendria de biomasa lignocelulésica,
es decir, de materia vegetal lefiosa o her-
béacea, y no sdlo de las semillas, inclu-
yendo todo tipo de residuos orgéanicos,
ya sean urbanos, agricolas o forestales.
Pero ese procedimiento no se encuentra
todavia en fase plenamente comercial.
Sélo cabe, por tanto, pensar en la pro-
duccién de biocombustibles de forma sos-
tenible a partir de la cafia de aziicar, en
cuya utilizacién tiene Brasil una larga y va-
liosa experiencia, y de segunda genera-
ciéon. En todo caso, los factores que han es-
tado en la base del decidido apoyo puibli-
co de la administracién norteamericana a
la produccién de etanol a partir de maiz
no han sido precisamente de indole me-
dioambiental o de economia energética,
sino mas bien ligados a los intereses de
los grandes agricultores y a la necesidad
de disminuir la dependencia del petréleo.

6. El carbon y los gases de efecto
invernadero

El carbdn es el combustible f6sil mas
abundante, con unas reservas probadas
que cubririan los préximos 150 afos al rit-
mo de consumo actual, que es muy ele-
vado. Es, con diferencia, la fuente de ener-
gia primaria mas importante en la gene-
racién de electricidad. Un 40% de la
produccion mundial de electricidad pro-
viene del carbon, seguido del gas natu-
ral con un 20%y la energia nuclear e hi-
draulica con un16% cada una. En Espana
la produccién eléctrica a partir de car-



boén fue del orden del 25% en 2007, aun-
que en 2008 habra sido mucho menor.

El problema principal del carbén es que
emite grandes cantidades de di6xido de
carbono (CO,) a la atmésfera. Por uni-
dad de energia generada una planta de car-
bén emite aproximadamente un kilogra-
mo de CO,, por kilovatio hora eléctrico, del
orden del doble que una de ciclo combi-
nado de gas natural. Por esa razén la po-
litica energética pretende que disminuya
relativamente su participacion en el ba-
lance final. La produccién de carbén na-
cional ha venido disminuyendo en los
ultimos veinte afios desde un total de mas
de 30 millones de toneladas (30 Mt) has-
ta los 17 Mt del afio 2007, con una dismi-
nucién paralela muy notable también en
el niimero de empresas del sector y de
plantillas en dichas empresas. En cuanto
ala produccién eléctrica a partir del car-
bén, la cantidad neta de energia genera-
da ha sido algo superior a la de hace vein-
te afos, por poner una fecha de referencia,
pero claramente inferior en porcentaje
de la electricidad total generada debido al
fuerte incremento del consumo y la ge-
neracién experimentado en ese periodo de
tiempo. El carbén nacional estd también
subvencionado para equiparar su precio al
internacional, aunque, en términos de
electricidad producida, en una cuantia
muy inferior al sector de las energias re-
novables, fijando el Plan del Carbén 2006-
2012 tanto las subvenciones como el con-
junto de los pardmetros que determinaran
al sector en el proximo futuro.

Como ya se ha senalado, ademas de
los problemas relacionados con la limita-
cion fisica de los recursos disponibles y su

distribucién geografica, el mayor inconve-
niente del uso masivo de combustibles 6-
siles es la emision de gases de efecto in-
vernadero que hallevado a concentraciones
de CO,, en la atmoésfera superiores a los
registrados sobre nuestro planeta en el tl-
timo medio millon de afios. Una parte im-
portante de estas emisiones proviene de
fuentes dispersas, como es el caso del sec-
tor del transporte, mientras que otra par-
te proviene de la produccién de electrici-
dad a partir de carbén y gas natural. Asi,
el sector energético se configura como
el de mayor impacto medioambiental a
través de potenciales modificaciones cli-
maticas globales asociadas al aumento de
la proporcion de gases de efecto inver-
nadero en la atmosfera.

Y teniendo en cuenta el protagonismo
del carbén en la generacién de electrici-
dad, resulta que el problema basico para
su utilizacién futura, en un entorno de
creciente preocupacion por los aspectos
medioambientales de la produccién de
energia, reside precisamente en las emi-
siones de CO,,. En efecto, més de la ter-
cera parte del conjunto de las emisio-
nes de gases de efecto invernadero en
el mundo proceden de la combustion del
carbon. La tinica forma concebible en es-
tos momentos de reducir o eliminar di-
chas emisiones es la captura del CO,, pro-
ducido en la combustioén directa o en
los procesos de gasificacién, y su poste-
rior almacenamiento en algiin medio que
lo retenga eficazmente durante periodos
de tiempo que deben medirse en siglos.
Es lo que se conoce como tecnologias
CCS (de Carbon Capture and Sequestra-
tion). Es facil imaginar la dificultad de
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la tarea, teniendo en cuenta la dimensién
del problema. Se emiten anualmente
unos 30.000 Mt de CO,, en el mundo
(cerca de 400 Mt en Espafia) y resulta
muy complicado materializar a estas es-
calas cualquier solucién de laboratorio.

Una de las opciones propuestas es
el enterramiento del CO, en depésitos
subterraneos que pueden ser sedimen-
tos, acuiferos salinos o yacimientos agota-
dos de carbon, petréleo o gas natural. Ac-
tualmente las pocas experiencias de se-
cuestro de CO, a escala industrial se han
desarrollado en conexion con pozos de pe-
tréleo parcialmente agotados en los que se
inyecta este gas a presion con objeto de in-
crementar la de los hidrocarburos en el sub-
suelo y aumentar asi la produccion. No tie-
nen, por tanto, una finalidad medioam-
biental, sino primordialmente econémica.

Se han estudiado varios procedi-
mientos de captura de diéxido de car-
bono procedente del uso de carbén como
combustible, pero se encuentran en fase
experimental o, a lo sumo, a escala de
plantas piloto de reducida potencia. La
Unidén Europea ha establecido la con-
veniencia de contar con 10 6 12 proyectos
de demostracion de tecnologias de cap-
tura en Europa y llevarlas a escala co-
mercial en 2020, para desarrollar pos-
teriormente programas mas avanzados
que incluyan el secuestro del gas. Es
decir, este tipo de tecnologias no se po-
drd utilizar de forma masiva antes de dos
décadasy eso en el caso de que exista un
apoyo decidido del sector ptublico en
los paises desarrollados.

Mientras, hay que seguir usando el car-
bén “sucio” y se siguen emitiendo gran-

des cantidades de di6xido de carbono a
la atmoésfera. Pero es que, ademas, hay un
problema de precio. Cualquier procedi-
miento de captura y secuestro de CO,, en-
carece necesariamente el coste de la elec-
tricidad. El nivel de este encarecimiento
varia seglin distintos expertos, pero se
sitGia entre un 30% y un100%. A pesar de
todas sus contraindicaciones, el carbén se
perfila como un combustible que sera
esencial por largo tiempo, en particular en
la generacién de electricidad. La Agen-
cia Internacional de la Energia pronosti-
ca que la cantidad de electricidad produ-
cida a partir de carbén se duplicard de aqui
a 2030, mediante el aumento de la ex-
tracciéon de carbon y la mayor dedicacion
de su uso al sector eléctrico, pasando del
70% actual a un 80% en la fecha de re-
ferencia. No queda, por tanto, mas re-
medio que seguir avanzando en las tec-
nologias de captura y secuestro de car-
bono, pese a las reticencias que con
frecuencia suscitan.

La dificultad de reducir las emisio-
nes de carbono, sean éstas procedentes de
la combustién del carbén o de otros pro-
cesos industriales, energéticos o domés-
ticos, o del transporte es enorme y con fre-
cuencia subvalorada. De seguir las ten-
dencias actuales, las emisiones de CO,, se
duplicarin en los préximos cincuenta
afios hasta los 60.000 Mtanuales. Varios
estudios, como el de Pacala y Sokolow, han
demostrado las dificultades econémicas e
industriales de esta reduccién. Pero es-
tas dificultades a escala global derivadas
del desarrollo econémico de paises como
China e India, cuya energia procede en
gran parte del carbén y de procesos de emi-



siones difusas como las ligadas al trans-
porte o al uso doméstico de la energia,
no deben impedir reducciones considera-
bles en los paises mas desarrollados y en
el sector de la produccion de electricidad.

Justamente los niveles de emisiones
per capita son extremadamente diferentes
entre los distintos paises. Estados Unidos,
Canada o Noruega emiten aproximada-
mente el doble, en términos per capita,
que el promedio de los paises europeos,
cinco veces mas que China y del orden de
diez veces mas que India. Espafia, a pesar
del aumento considerable de emisiones
experimentado en los Giltimos afios sobre
los niveles de 1990, que es la fecha que se
toma como referencia en los acuerdos
de Kioto, emite gases de efecto inverna-
dero por debajo de la media europea. En
el extremo contrario, paises europeos con
industrias pesadas envejecidas, que han
debido renovar por razones de eficiencia
econémica, han disminuido sus emisio-
nes sin necesidad de tomar medidas es-
pecificas y pueden satisfacer los objetivos
de Kioto. En este sentido, dichos acuerdos
pueden considerarse una primera apro-
ximacion al problema, en un contexto
de enormes dificultades politicas y con
la oposicién de los Estados Unidos, que es
el principal emisor del mundo, pero cu-
yos criterios deben modificarse para el
nuevo periodo de objetivos de reduccion
de emisiones a partir de 2012. Igualmen-
te, el precio de los derechos de emisiéon
y la organizacion de su mercado tienen
que ser modificados si se quiere forzar a
empresas y particulares a modificar los ha-
bitos productivos o de vida en el sentido
de hacerlos més sostenibles.

7. Dificultades en la CNE

La Comisién Nacional de la Energia (CNE)
es el organismo regulador encargado de
velar por la transparencia de los mercados.
Precisemos, ya que no se hace con la fre-
cuencia debida, qué significa transparen-
cia. Quiere decir, en primer lugar, que
las empresas cumplen con sus obliga-
ciones de inversion para garantizar la
calidad del servicio. Recuérdese que en el
mercado eléctrico, en vez de precios libres,
todavia hay consumidores sujetos a una
tarifa que decide el Gobierno, que ac-
tualmente se aplica a todos los consumi-
dores por debajo de los 50 kilowatios, y
que al final de la liberalizacién en marcha
acabara por aplicarse sé6lo a los consumos
por debajo de los 15 kW (consumidores do-
mésticos); y que en el mercado de los de-
rivados del petréleo existen barreras que
impiden la libertad total de mercado (ga-
soductos, plantas de almacenamiento
de combustibles, depdsitos de gas) cos-
teadas con intervencién publica. Por lo
tanto, la accién del regulador es insosla-
yable. Quiere decir, también, que en co-
ordinacién con la Comisién Nacional de
Competencia (CNC) y la Comisién Na-
cional del Mercado de Valores (CNMV) de-
ben vigilarse las operaciones corporativas
que privilegien a unos accionistas sobre
otros; y también las que suponen una con-
centracion de oferta que perjudica a los
consumidores; y, por tltimo, que no se da
entre las empresas colusion de precios.
Cuatro consejeros de la CNE acaba-
ron sus mandatos en junio de 2008: Fer-
nando Marti Schaffhausen, Carmen Fer-
nandez Rozado, José Sierray Javier Pedn,



todos ellos propuestos por el PP. Sélo
Pedn tiene derecho legal a renovacién
porque ha terminado su primer man-
dato. Una ocasién pintiparada para que
el Gobierno proceda a una reforma legal
que reduzca el niimero de consejeros
—actualmente son 9, se debate que sé6lo
sean 77— para simplificar las discusio-
nes y facilitar el acuerdo entre los con-
sejeros. Quiere el Gobierno encuadrar
esa reforma en el marco mas amplio
de un cambio para los organismos re-
guladores. Percibe que los llamados re-
guladores —principalmente la CNE y la
Comision del Mercado de Telecomuni-
caciones (CMT), aunque también la
CNC-tienen acusados problemas de cre-
dibilidad. En el caso de la CNE arran-
can de su disefio y composicién y se acre-
cientan tras su discutida actuacién en
el caso dela OPA de E.ON sobre Endesa,
por la manifiesta debilidad de la Comi-
sién para gestionar el caso. Las discre-
pancias internas, mal resueltas casi siem-
pre, se han manifestado, por ejemplo, en
su propuesta de subir en el 30% la tari-
fa eléctrica. Esta propuesta, derivada de
la obligacién legal de la Comisioén de ha-
cer los calculos de la tarifa, planteaba una
situacién imposible para el Gobierno.
Pero no es menos cierto que esa impo-
sibilidad se fragua porque los gobiernos
desde 2004 no se han decidido a subir
las tarifas en la medida requerida por los
aumentos de costes.

La operacién corporativa del afio la
present6 Gas Natural al anunciar la OPA
sobre Unién Fenosa a 18 euros por ac-
cidn, y el papel de la CNE ha generado
una nueva controversia. La compra obe-

dece a consideraciones plausibles desde
el punto de vista industrial y econémico,
aunque existan reticencias sobre el pre-
cio de las acciones concertado con an-
terioridad al desplome de los mercados
de valores. La Comisién descarto el ana-
lisis de la operacién por la llamada Fun-
cién 14 , la que verifica que las opera-
ciones financieras estan correctamente
establecidas en la operacion y que ga-
rantizan las inversiones necesarias. Lo
hizo por dos razones. La primera es que
la Funcioén 14 debe aplicarse a operacio-
nes en las que participan empresas con
actividades reguladas; como la matriz de
Gas Natural, titular de la compra, no
tiene operaciones reguladas, el analisis
no es necesario. La segunda es que la Co-
misién Europea impugné la utilizacién
de la Funcién 14 en ocasioén del conflicto
del Gobierno con el equipo directivo de
Endesa a causa de la OPA de E.ON. Sea
como sea, un angulo importante de la
concentracién GN-Unién Fenosa que-
dard a oscuras.

Tal como esta constituida, la CNE pa-
rece un organismo necesitado de refor-
ma. Genera demasiados problemas en re-
lacién con los que resuelve, no amortigua
las presiones sobre el Ejecutivo y tam-
poco tranquiliza a inversores y consu-
midores porque carece de la autoridad su-
ficiente para realizar funciones de arbi-
traje y regulaciéon. Por tres razones
principales: esta configurado como un or-
ganismo excesivamente dependiente del
Ministerio de Industria, reproduce la
composicién politica del Congreso —y, por
lo tanto, el riesgo de crispacién-y exis-
te una evidente incapacidad de acuerdo



entre sus consejeros. En favor de la Co-
misién hay que decir que dispone de mas
medios técnicos y personales que el mi-
nisterio de Industria para analizar y re-
solver las distorsiones del mercado ener-
gético. En la reforma que prepara, el Go-
bierno deberia considerar la opcién de
convertir la CNE, con los cambios per-
sonales o estructurales que sean nece-
sarios, en un verdadero regulador, ca-
paz de tomar decisiones independientes;
es decir, sin que puedan ser recurridas
ante el ministerio.

8. Inestabilidad accionarial

La inacabada y difusa incursion del gru-
po parapublico ruso Lukoil sobre Repsol
para comprar el 20% de la compaiiia pe-
trolera espanola (o hispano-argentina) es
un hecho mis, en linea con la apresura-
da solucion dada al caso Endesa, de la ex-
trema indefinicién que viven los acciona-
riados de las empresas energéticas espa-
folas; una indefinicién en la que, si se
descuentan las ensofiaciones de inde-
pendencia del mercado respecto a los po-
deres publicos concretamente en el sector
de la energia, tiene mucho que ver la ac-
cién o inaccién del Gobierno. Obsérvese,
como precedente de consideracién, la so-
lucién en el conflicto mencionado de En-
desa. Para bloquear la entrada de E.ON en
el accionariado de Endesa, soliviantado por
el equipo directivo nombrado por el PP, el
Gobierno inst6 la llegada del grupo ita-
liano Enel de la mano —eso si, como man-
da la tradicién—de su socio espafiol, en este
caso la constructora Acciona. Pues bien,

las diferencias de criterio entre Enel y
Acciona han provocado una inestabili-
dad casi permanente en la gestién de la
compaifiia. Una vez que Enel acceda a la
gestion en solitario, para que el Gobier-
no disponga de resortes politicos y cor-
porativos con los que garantizar el sumi-
nistro energético —tener “el patio energé-
tico ordenado”— deberia pactar con Enel
(una empresa publica italiana) las rela-
ciones corporativas y politicas de Endesa
con el Gobierno, sea éste o los futuros.

Veamos ahora el caso de Repsol y Lukoil,
que responde a la misma enfermedad, pero
enconada por la crisis inmobiliaria. La cons-
tructora Sacyr adquiri6 el 20% del capital de
Repsol, con intenciones puramente finan-
cieras y con la funcién de estabilizar el ac-
cionariado del grupo petrolero. Las difi-
cultades financieras de Sacyr empujaron a
la bsqueda de un comprador de ese 20%;
y el comprador mas firme en el mes de
noviembre era la empresa rusa —bien que
participada en el 25% del capital por los nor-
teamericanos de Conoco Phillips— Lukoil,
una prolongacién mas, como Gazprom, de
los intereses del Gobierno ruso. Las con-
diciones de la operacién resultaban sor-
prendentes porque Lukoil parecia dispues-
to a pagar un precio muy superior al de mer-
cado, circunstancia que alertaba sobre
posibles contrapartidas ocultas. De nuevo
aparecia la inestabilidad accionarial y la ex-
pectativa de que las empresas energéticas
espafiolas pudieran ser adquiridas facil-
mente por compradores con intereses
energéticos —en el caso de Lukoil, proba-
blemente también politicos— muy dis-
tintos de los que pueden servir a los ciu-
dadanos espanoles.
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La apertura del mercado energético
espafiol, entendiendo en este caso por
tal sus empresas mas importantes, es
una anomalia en la Europa continental.
Francia, Italia o Alemania mantienen to-
talmente cerradas sus empresas, bien
por el método expeditivo de mantener
mayorias puiblicas —caso de EDF o Enel-
bien a través de controles y privilegios
estatales poco disimulados, como el caso
de la alemana E.ON. Parece extrema-
damente arriesgado prolongar situacio-
nes de indefinicién accionarial cuando
el resto de Europa maneja con soltura
un nacionalismo energético nada encu-
bierto que impide la reciprocidad en las
operaciones empresariales y defiende
con firmeza los abastecimientos nacio-
nales. En el caso de las empresas espa-
fiolas existe un agravante: los gobiernos
corporativos dejan bastante que dese-
ar. Los intereses de los accionistas pue-
den ser divergentes de los intereses de
los directivos que gestionan las empre-
sas. Es un fenémeno de aplicacién a casi
todas las empresas espafiolas, pero que
se advierte con especial insistencia en
las convulsiones corporativas que con
cierta frecuencia sacuden los consejos
de las grandes. Por ejemplo, es notoria
la tension permanente en Iberdrola en-
tre ACS, su principal accionista, y el
equipo directivo de la compaifiia. El al-
timo episodio que ilustra las dificulta-
des de las empresas energéticas espa-
folas para articular un nicleo acciona-
rial autéctono ha sido la disolucién de la
precaria asociacién que mantenian la
constructora Accionay el grupo ptblico
italiano Enel —con el 30% de capital del

Estado italiano- en el accionariado de
Endesa. Acciona, acuciada por su eleva-
do endeudamiento, ha vendido el 25%
de Endesa a Enel y entrega asi la gestion
y practicamente la totalidad de Endesa
en manos italianas. El nacionalismo
energético es ciertamente repudiable,
pero algunos paises como Alemania,
Francia o Italia lo practican sin dema-
siado rubor y tienen claras ventajas en
el escenario energético europeo.



La evolucion politica y econémica en
2008 no parece orientada a resolver las
dificultades de los mercados de la ener-
gia. En resumen, las caracteristicas de ese
mercado y el comportamiento de agentes
econdmicos y sociales se pueden resumir
en los siguientes puntos:

Espafia mantiene una tasa muy ele-
vada de dependencia energética que
s6lo puede corregirse mediante la
aplicacién de planes de ahorro y efi-
ciencia. Durante 2008 el Ministerio
de Industria actualiz6 los programas
existentes. El nuevo plan no explica de
forma satisfactoria como se van a con-
seguir los objetivos deseados. No exis-

Conc

te una politica de precios coordinada con

el ahorro de energia.

Los planes de ampliacién y me-

jora de las infraestructuras eléc-

trica y gasistica son imprescin-
dibles para integrar la nueva oferta de
energias renovables y absorber el gas
procedente de los contratos del Magreb.
Hasta ahora las inversiones previstas
—unos 19.000 millones de euros en am-
bas energias hasta 2016—- se van cum-
pliendo metbédicamente ejecutadas por
las empresas responsables del trans-
porte eléctrico y gasistico.

Los agentes econémicos —empre-

sas—y sociales —consumidores—

aceptan muy a regafiadientes la exi-
gencia del mercado de que los precios tie-
nen que recoger los costes incurridos. Unas
y otros recurren automaticamente a las re-
clamaciones ante las ventanillas de la Ad-
ministracién cuando se producen subidas
bruscasy elevadas delos precios de los com-
bustibles. Esta resistencia esta en el ori-
gen dela huelga de las compafiias del trans-
porte convocada en junio del afio pasado.

La Administracién no ha encontra-
do una solucién adecuada al pro-
blema generado por el sistema de
calculo de los precios de la electricidad. Tal
método estd generando un déficit de tarifa
—diferencia entre los ingresos que obtie-

nen las compaiiias por la tarifa autorizada
por el Gobierno y los precios derivados del
mercado mayorista—que se aproxima a toda
velocidad alos 16.000 millones de euros. Los
consumidores tienen la losa de una deuda
diferida. El Ministerio de Industria inten-

tara resolver el embrollo en 2009.

Al Gobierno le corresponde la ini-
ciativa de promover un debate sobre
la energia nuclear que vaya un poco
mas alla de la exposicion de datos y bue-
nos deseos exhibidos hasta ahora por los
pronucleares y antinucleares. Tal iniciati-
va se fundamenta, ademas, en que cual-

usion
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quier nueva inversién en energia nuclear
requeriria el aval del Estado para evitar nue-
vas moratorias y minimizar costes regula-
torios, presentes y futuros. El Gobierno ha
variado la percepcion que tiene de la ener-
gia nuclear, abiertamente hostil en 2004 y
ahora mas proclive a una prolongacion de
lavida ttil delas plantas nucleares. La ener-
gia nuclear, no obstante, no ha resuelto to-
davia el problema de los residuos.

Las energias renovables, con la e6-
lica y solar ala cabeza, se conside-
ran hoy como la mejor opcién para
sustituir, paulatina y racionalmente, las
fuentes energéticas mas contaminantes.
Todavia necesitan de apoyo puiblico en
forma de ayudas que en el caso espafiol
se pagan a través de una prima en la tari-

fa. Sélo la energia edlica esta al borde de

la rentabilidad sin apoyos publicos. El des-
pliegue de las renovables en Espafia ha sido
espectacular gracias a esa politica. Para am-
pliar la comercializacién de este tipo de
energias resulta imprescindible avanzar en
soluciones tecnoldgicas que las hagan ges-
tionables, lo que exige nuevos sistemas para
el almacenamiento de energia eléctrica. La
masiva introduccién del vehiculo eléctri-
co puede ser una contribucién relevante.

Las soluciones para reducir la emi-
sion de gases de efecto invernade-
ro también dependen que se hagan

progresos tecnolégicos. Los métodos de re-
duccién del CO,, encarecen necesariamente
el coste de la electricidad. A pesar de sus con-
traindicaciones, el consumo de carbon serd
esencial durante mucho tiempo para la
generacion de electricidad.

El Gobierno esta dispuesto a re-

formar en profundidad la Comi-

sion Nacional de la Energia, debi-
do ala percepcién social del fracaso del
organismo como mediador o regulador del
sistema energético. Lo que se conoce de esa
reforma indica una reduccion del niime-
ro de consejeros. Seria deseable que ade-
mas se reforzase su independencia; tam-
poco es muy prudente mantener el mo-
delo de institucién que replica el reparto de
fuerzas politicas en el Parlamento.

Los casos de Endesa, donde acaba de

disolverse el niicleo accionarial for-

mado por Acciona y Enel en bene-
ficio del grupo italiano, Repsol, con los ama-
gos de Lukoil de comprar la participaciéon de
Sacyryla posible salida del Banco Santander
en Cepsa, demuestran que el dominio del
capital en las principales empresas ener-
géticas espafiolas es inestable y obstaculiza
las decisiones de gestién a medio plazo.
En este campo la intervencién del Gobierno
no ha sido afortunada; en 2008 no fue capaz
de estimular mayorias de capital nacional
con vocacién de permanencia.
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Problemas
institucionales
y corrupcion

1. Introduccion: qué sabemos y qué no sabemos de la corrupcion
Cuando Daniel Kaufman, experto en corrupciéon del Ban-
co Mundial, ofrecié la conferencia inagural de un nuevo cen-
tro para el estudio de la corrupcién en Gotemburgo (Suecia),
lo primero que hizo fue sugerir un cambio de nombre
para el centro: de Estudio de la Corrupcién a Estudio del Buen
Gobierno. Adujo para ello que, con los euros y los recursos
que se llevan invertidos en el estudio de la corrupcion, ya
“lo sabemos casi todo de la corrupcién”: sabemos como fun-
ciona y la mayoria de los factores que la producen; sabe-
mos cudn omnipresente es y como la mayoria de la humani-
dad sigue viviendo bajo regimenes corruptos. Lo que todavia
es un misterio es “por qué algunas sociedades, como la
sueca, por ejemplo, consiguieron en algin momento de
su historia generar unas instituciones que eliminaron de for-
ma sistematica la corrupcién y generaron buen gobierno”
(Rothstein 2008: 2). Ese es el reto que queda por explicar.
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De forma similar, gracias ala creciente pro-
liferacién de estudios sobre el tema, empe-
zamos a saber bastantes cosas de la corrup-
ci6én en Espafia. Tenemos compilaciones
cada vez mas completas de casos de corrup-
cién (Greenpeace 2000, Iglesias 2007, Vi-
lloria 2007Db, Villoria 2008, IDE- 2008),
analisis de las causas particulares que han
podido llevar a un incremento de la corrup-
ci6n en alguna determinada area (urbanis-
mo), examenes de las consecuencias (des-
apego ciudadano hacia la politica), asi como
pormenorizados listados de los mecanimos
legales y administrativos que podrian evi-
tar la corrupcién en distintos niveles de go-
bierno (Informe GRECO 2005). Pero toda-
via hay importantes aspectos que perma-
necen poco estudiados en relaciéon con la
corrupcién en Espafia.

En primer lugar, carecemos de anali-
sis de las causas de la corrupcion que adop-
ten una perspectiva comparada con otros
paises, lo que resulta imprescindible para
establecer un diagnoéstico ajustado de la pro-
blematica. En segundo lugar, las propues-
tas normativas derivadas de los estudios de
la corrupcion en Espafia se hallan casi ex-
clusivamente centradas en detectar y san-
cionar la corrupcién. Se trata, sobre todo,
de recomendaciones que tienen caracter
negativo y particularista: el objetivo es evi-
tar actividades corruptas en &mbitos con-
cretos. Por ejemplo, la medida X reducira
la corrupcién en urbanismo, la medida Y
en la licitaciéon de contratos ptblicos, la Z
en la concesion de licencias. Ademas, estas
propuestas tienen un cariz fundamental-
mente legal. Carecemos, sin embargo, de
propuestas normativas con un caracter po-
sitivoy generalista, cuyo objetivo no sea tan-

to evitar la corrupcioén en campos concre-
tos como fomentar el buen gobierno abar-
cando el conjunto de actividades ptblicas
dentro de un mismo nivel administrativo
(estatal, regional o local). Estas propues-
tas tendrian una dimensién fundamental-
mente institucional en lugar de legal /judi-
cial. En lugar de analizar qué medidas le-
gales ojuridicas son necesarias para evitar
cada particular tipo de actividad corrupta,
estas propuestas explorarian qué institu-
ciones fomentan el buen gobierno y pre-
vienen la corrupcion de forma sistematica.
Este trabajo intenta abordar ambos
aspectos infraestudiados. Por un lado, la
corrupcién en Espafia desde un punto de
vista comparado, en especial con los paises
de su entorno europeo mas cercano, en el
que la corrupcién es un fenémeno residual.
Por otro, este trabajo también estudiara
las soluciones institucionales que generan
buen gobierno y limitan de forma sistema-
tica el surgimiento de episodios de corrup-
cién. Es importante mencionar en este pun-
to que por corrupcioén se entiende en este
capitulo, al igual que en ediciones ante-
riores del Informe sobre la Democracia
en Espafia (IDE), la definicién mas estan-
dar en la literatura. Corrupcién es el abu-
so de poder ptiblico para beneficio privado.
Aunque el trabajo menciona desarrollos
tedricos y ofrece algunos datos empiricos
para diversos niveles administrativos, el foco
esencial estard en los gobiernos locales. El
principal motivo es que es a nivel local don-
de han acaecido los casos mas significativos
de corrupcién en Espafia en los tltimos
afios. La corrupcion en el nivel local, como
sefiala Transparencia Internacional, es
“nuestro gran reto del momento”.



2. La corrupcion en Espaiia: ni
bien ni mejorando

En primer lugar, veamos cémo esta Espa-
fia a nivel comparado utilizando el indica-
dor de corrupcién mas popular en la li-
teratura: el CPI o Indice de Percepcién de
la Corrupcion de Transparencia Interna-
cional. El CPI se publica anualmente y re-
fleja las percepciones subjetivas de exper-
tos, fundamentalmente empresarios,
sobre el nivel general de corrupcién en un
pais. Si comparamos la evolucién de Es-
pafia junto con la de otros paises rele-
vantes de nuestro entorno, podemos ver
cémo, partiendo de una posicién muy ne-
gativa, Espafia se acerca a niveles euro-
peos en los afios noventa, aunque en el
nuevo milenio ese proceso de convergen-
cia parase estancarse.

Ademas, el CPI de Transparencia In-
ternacional, al basarse en la consulta a
usuarios de la Administracién, da un peso
relativamente elevado a un determinado
tipo de corrupcion: el soborno. Como
podemos ver en la Tabla 1, el nimero de
espafioles o franceses (Italia no estd inclui-
da aqui) que reconocen haber pagado
un soborno es muy bajo, equiparable al de
paises que puntiian mucho mas elevado
en la clasificacién de Transparencia Inter-
nacional, como, por ejemplo, Suecia, Di-
namarca o los Paises Bajos. Sin embargo,
que la experiencia directa de los espafio-
les con la manifestacién mas explicita
de la corrupcién sea muy baja no debe en-
tenderse como que la corrupcién en gene-
ral sea baja (IDE-2008:185). Es posible
que la corrupciéon en nuestro pais esté for-
mada fundamentalmente por manifesta-

Tabla 1

Porcentaje de personas que
reconocan haber pagado un
soborno durante el Gltimo ano

Austria

Republica Checa 1
Dinamarca
Finlanclia
Francia
Alemania
GGrecia
Islandia
Luxemburgo
Paises Bajos
Noruega
Polonia
Partugal
Espafia
Suecia
Suza

Reino Unido
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ciones menos evidentes para los usuarios
cotidianos de la Administracién, como los
tratos de favor a determinados empresa-
rios o el desvio de dinero publico.
Recientemente, el CPI de Transparen-
cia Internacional ha empezado a ser com-
plementado en estudios comparados con
el International Country Risk Guide
(ICRG), publicado por PRS Group. Este
indicador recoge percepciones subjetivas
de corrupcion (que tienden a sobrerrepre-
sentar la figura del soborno), pero ala vez
captura también variables de “calidad de
gobierno” intimamente relacionadas con
el abuso de poder puiblico para beneficio
privado. Por ejemplo, la existencia de una
burocracia eficiente y de un Estado de de-
recho imparcial que no discrimine entre
individuos y/o empresas. La evolucién del
indicador de ICRG ofrece un mapa me-
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nos alentador de la situacién en nuestro en-
torno. Mientras muchos paises europeos
como los paises nérdicos o el Reino Uni-
do siguen presentando unos niveles de ca-
lidad de gobierno bastante elevados, otros
paises, como Francia o Italia, parecen
haber experimentado durante los tltimos
afios un debilitamiento generalizado de
los mecanismos de imparcialidad y con-
trol de la corrupcién. Por su parte, Espa-
fia muestra un ligero incremento en ca-
lidad de gobierno con respecto a 1990.
Pero, teniendo en cuenta que la posicion
inicial era extremadamente baja en rela-
cién con la media europea, la evolucion de
la calidad de gobierno en Espana dista mu-
cho de ser 6ptima.

Esta situacion se agrava todavia mas
si examinamos mas de cerca la corrupcién
en Espana. Existen numerosos datos que
nos hacen sospechar que los niveles reales
de corrupcion son mucho mas elevados
que lo senalado por los indicadores in-
ternacionales. Como se ha mencionado an-
teriormente, estos indicadores dan un peso
muy notable a la existencia de sobornos,
ylos sobornos parecen representar un por-
centaje relativamente limitado de la corrup-
cién en Espafia. La paradoja espafiola,
como subraya Villoria (2007b: 10), es que,
mientras muy pocos espafioles declaran te-
ner una experiencia directa con la corrup-
cién, un alto porcentaje considera que la
corrupcion estd creciendo (48%) y una
abrumadora mayoria opina que la corrup-
cién afecta “muy significativamente” a la
vida politica (669). Como apunta el IDE-
2008 (pag. 227), las encuestas ofrecen una
imagen de la corrupcién en Espafia mu-
cho mas preocupante que la sugerida por

los indicadores comparados. A ello hemos
de afadirle la evidencia derivada de las nu-
merosas recopilaciones de casos de corrup-
ci6én acaecidos durante los tltimos afios
(ejemplos, Greenpeace 20006, Iglesias
2007, Villoria 2007Db, Villoria 2008, IDE-
2008), que contabilizan centenares de epi-
sodios de corrupciéon. En particular, es-
tos estudios enfatizan la existencia de un
gran problema de corrupcién en el am-
bito de la administracién local, fundamen-
talmente asociada al desarrollo urbanis-
tico (Iglesias 2007; Martin Mateo 2007).
Segtin las encuestas, el 53% de los espafio-
les cree que en el ayuntamiento de la ciu-
dad en la que viven hay corrupcién (IDE-
2008: 228). Al mismo tiempo, las cantida-
des econémicas detectadas en estos casos
de corrupcién son muy significativas.
Por ejemplo, a lo largo del periodo 1991-
2000, Juan Antonio Roca, asesor de urba-
nismo del ayuntamiento de Marbella, po-
dria haber acumulado mas de 2.400 mi-
llones de euros a través de la concesion
ilegal de licencias y convenios urbanisticos.
Estos llamativos casos de corrupciéon lo-
cal contrastan con la situacién en muchos
paises de nuestro entorno. Por ejemplo, en
los municipios del pais que lidera la clasi-
ficacién de Transparencia Internacional en
2008 (Suecia) tan s6lo se han documen-
tado dos casos de politicos locales involu-
crados en escandalos de corrupcién en
los Giltimos afios, en ambas ocasiones por
el supuesto cobro de sobornos. No sélo
no se pudieron probar los hechos delictivos
en ambos casos, sino que, ademas, los pre-
suntos sobornos consistieron en el pago de
unas vacaciones y la entrega de algunos re-
galos de cuantia relativamente modesta.



En resumen, este mapa general de la
corrupcion en Espafia nos muestra, en pri-
mer lugar, un pais relativamente corrup-
to comparado con los paises de su entor-
no usando los indicadores estandar, y don-
de, ademas, existen razones fundadas para
sospechar que la corrupcién es incluso mas
elevada de lo que apuntan dichos indicado-
res. Por otra parte, no parece que la corrup-
cién en Espafia vaya en retroceso, en es-
pecial en las administraciones locales. Es
cierto que se trata de una corrupciéon poco
extensiva, es decir, en la que pocos indivi-
duos parecen estar directamente implica-
dos, pero que, sin embargo, parece alta-
mente intensiva, envolviendo grandes su-
mas de dinero. La primera pregunta que
podemos plantearnos a partir de este diag-
nostico preliminar es ¢por qué?, ¢qué cau-
sas explican la corrupcién en Espafia?

3. Causas de la corrupcion:
mitos y realidades

Vamos a contrastar con la ayuda de evi-
dencia empirica —sobre todo comparada—
algunos de los mitos existentes en torno
a qué factores producen corrupcioén. La
mayoria de estos mitos se hallan muy
arraigados en Espafia, tanto en circulos
académicos, periodisticos como politicos.
Lejos de ser inocuos, estos mitos han sus-
tentado politicas anticorrupcién que han
podido incrementar la corrupcion en lu-
gar de reducirla.

3.1 El limitado poder explicativo de la
historia y la cultura

La cultura yla historia son los primeros fac-
tores a los que se recurre para explicar la
corrupcién. Sin embargo, presentan nu-
merosos problemas. En primer lugar, des-
de un punto de vista cientifico son extre-
madamente dificiles de falsar: siempre po-
demos decir que X es resultado de la
cultura dela persona que hizo X. Por ejem-
plo, no resulta intelectualmente muy sa-
tisfactorio apuntar que la gente hace acti-
vidades corruptas simplemente porque es-
tan desprovistos de moral (Erlingsson
2008: 600), como se ha argumentado
en muchisimas ocasiones, sobre todo en
relacion con las culturas “inmorales” dela
Europa mediterranea (Banfield 1958). La
cultura y la historia dificultan la explora-
cién de otros factores. En segundo lugar,
el efecto de las variables culturales, cuan-
do se pueden medir, acaba desaparecien-
do si se controla por las variables adecua-
das, por lo general variables instituciona-
les. En tercer lugar, resulta dificil recurrir
a argumentos culturales para explicar di-
ferencias dentro de un mismo pais. Como
hemos senalado, la corrupciéon parece
variar significativamente de unos niveles
administrativos a otros en Espafia. Ade-
mas, dentro de un mismo nivel, puede ha-
ber instituciones mas proclives a la corrup-
cién que otrasl. ;Es esa diferencia debi-
da a cambios en la cultura? Cuando un
empleado publico o un ciudadano se mue-
ve de una instituci6n a otra, ¢cambia su cul-

1 Por ejemplo, el Informe Global 2008 sobre Corrupcién en Espana, de Transparencia Internacional,

muestra las notables diferencias en las percepciones que los espafioles tienen sobre la corrupcion en varias

instituciones (Villoria 2008: 8).
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Grafico 1

Confianza interpersonal y corrupcion
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tura automaticamente? Un problema afia-
dido de las explicaciones culturales es el de
que, con frecuencia, sus correlaciones
entre una determinada caracteristica cul-
tural y el nivel de corrupcién tienden a
ocultar una causalidad inversa.

En ese sentido, uno de los factores cul-
turales mas senalados como responsa-
ble del nivel de corrupciéon de un pais es
el nivel de confianza social o el capital
social (Putnam 1993). Aquellos paises
en los que, por un lado, existe un bajo
nivel de confianza generalizada (es de-
cir, confianza en aquellas personas que no
conocemos) y, por otro, hay elevados nive-
les de confianza entre los miembros del
mismo grupo social o étnico, tenderan a
ser mas corruptos.

Si observamos el Grafico 1 que corre-
laciona el nivel de corrupcion de un pais
(medido con el CPI de Transparencia In-
ternacional) y el nivel medio de confian-
za interpersonal o generalizada (es decir,

§ Suecia

confianza en los desconocidos), podemos
ver una intensa relacién positiva entre
ambas variables.

Sin embargo, como recientes des-
arrollos teéricos y empiricos sugieren,
la causacién puede ser la opuesta a la
predicha tradicionalmente (Rothstein
y Stolle 2008). Es la existencia de un go-
bierno imparcial y no corrupto lo que fa-
vorece la creacion de confianza gene-
ralizada y no a la inversa. Los individuos
interpretan las actuaciones publicas
como sefiales de cudles son las reglas de
juego mayoritarias en una sociedad. Y
unas instituciones puiblicas libres de
corrupcién indicarian que es seguro con-
fiar en la gente que no conocemos.
Como el informe de Transparencia In-
ternacional sobre la corrupciéon en 2007
destaca, la confianza generalizada en Es-
pafia es relativamente baja en relacién
con los paises de su entorno. Hasta un
65% de los espafioles considera que “to-



das las precauciones son pocas a la hora
de tratar con la gente”. Esta descon-
fianza generalizada deberia ser interpre-
tada como el resultado de unos niveles
relativamente altos de corrupciéon y no
como la causa de la corrupcién. En otras
palabras, no tenemos corrupcién por-
que, a diferencia de otras sociedades,
tengamos una “mala” cultura y des-
confiemos los unos de los otros; sino
que tenemos “mala” cultura y descon-
fiamos los unos de los otros porque te-
nemos corrupcion.

3.2 La democracia como panacea

La democracia suele mencionarse como
un antidoto natural frente a la corrup-
ci6on: silos gobiernos deben pasar el
escrutinio de los votantes, acabaran to-
mando medidas para reducir la corrup-
ci6on. Se suele citar, por ejemplo, que
de los 10 primeros paises en la clasifica-
cién de de Transparencia Internacio-
nal (TT), nueve son democracias. Como
mucho, la corrupcién puede aumentar
durante los afos iniciales del régimen
democriético, como resultado de la incer-
tidumbre politica, pero luego, una vez
que los mecanismos de responsabilidad
de los politicos vayan consolidandose,
los regimenes democraticos iran eli-
minando la corrupcién por la propia na-
turaleza de los dispositivos de selecciéon
de los gobernantes. Sélo hace falta sen-
tarse y esperar a que la democracia ope-
re su magia. En otras palabras, deberi-
amos esperar que la corrupciéon en Es-
paia fuera reduciéndose generacion tras
generacion, como fruto de la consolida-
cién de la democracia.

Sin embargo, la evidencia empirica
demuestra que la relacién entre demo-
craciay corrupcion es contradictoria (Sung
2004). Existen numerosos y crecientes
ejemplos de democracias que, lejos de ir
consolidando el buen gobierno, parecen es-
tar consolidando la corrupcién. Contempo-
raneamente sélo hace falta mirar la evo-
lucién claramente negativa que muchos Es-
tados latinoamericanos o de la Europa del
Este presentan en los indicadores de Trans-
parencia Internacional durante la tltima
década. Histéricamente baste recordar que
la primera democracia del mundo, EE UU,
sufri6é una extensiva plaga de casos de
corrupcion durante la segunda mitad del
siglo XIX y principios del XX, casi un si-
glo después de que los mecanismos demo-
craticos estuvieran en marcha (Hoogen-
bom 1961). El Grafico 2 correlaciona la
ausencia de corrupcién y un indicador
estandar del nivel de democracia para los
180 paises analizados por TI. Cuanto mas
alto el pais estd en la escalade o a10 (eje ho-
rizontal), mayor es su nivel de democracia.
A primera vista podemos ver cémo los
Estados democraticos suelen tener menos
corrupcién que los mas autoritarios.

No obstante, si nos fijamos en los Es-
tados mas democréticos, observamos dife-
rencias muy notables entre paises con idén-
tico nivel de democracia, Italia o Alema-
nia frente a Reino Unido o Suecia, por
ejemplo. La democracia (contrapuesta a
la dictadura) puede explicar que un pais
no tenga unos niveles de corrupcion cala-
mitosos. Pero, dentro del contexto de los
paises avanzados, existen notables diferen-
cias en el nivel de corrupcién que no parecen
obedecer al grado de democracia del pas.
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Grafico 2

Nivel de democracia y corrupcion

Los defensores de la tesis democratica
asegurarian que la clave no es tanto el ni-
vel de democracia formal (el recogido en
el indicador de democracia utilizado en el
Grafico 2) como el nivel de participacion de-
mocratica ciudadana. Es la calidad demo-
créaticala que “correlaciona conla ética en el
sector publico” (Iglesias 2007:152). Sin em-
bargo, cuando miramos uno de los princi-
pales indicadores de la calidad o intensidad
democratica —la participacion electoral-la
relacién no parece tan obvia. Como mues-
tra el Grafico 3, no se aprecia un patrén
significativo entre la participacion electo-
ral y la ausencia de corrupcién, al menos
para los paises de nuestro entorno europeo.
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Los paises con escasisima participacion elec-
toral tienen mala calidad de gobierno, pero,
a partir de un porcentaje de participacion li-
geramente superior al 50%, el nivel de
participacion electoral no parece afectar al
nivel de corrupcién de un pais.

Como diversos estudios han demos-
trado para el caso italiano (Chang, Goldeny
Hill 2007) o el IDE-2008 para el espafiol,
los mecanismos de responsabilidad electo-
ral no parecen funcionar eficazmente para
frenar la corrupcién. En particular, politi-
cos envueltos o incluso convictos en ca-
sos de corrupci6n parecen gozar de las mis-
mas posibilidades de reeleccién que los po-
liticos no vinculados a escandalos de

2 En particular, en el caso espanol el 70,7% de los 133 alcaldes afectados por sospechas de corrupcién mantuvo

la alcaldia y sélo el 29,3% la perdi6 en las elecciones de 2007 (Estefania 2008). En ausencia de un grupo de

control formado por alcaldes de similares caracteristicas no envueltos en escandalos de corrupcion, resulta di-

ficil establecer el efecto exacto de las sospechas de corrupcién sobre el voto en las elecciones locales. Sin em-

bargo, el nimero de alcaldes que sobreviven a la corrupcion es lo suficientemente elevado como para poner

en entredicho el funcionamiento del voto como mecanismo correctivo de la corrupcion.



Grafico 3

Participacion electoral y corrupcion
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corrupcién?. Este fallo democrético se debe
aun conjunto de factores... En primer lugar,
los escandalos de corrupcion, usados por los
partidos politicos para desacreditar a sus ri-
vales, pueden ser percibidos por el electora-
do como una dimensién mas de la vida
politica cotidiana. Ademas, incluso en el su-
puesto de que los votantes sean conscientes
de la existencia de corrupcion, a la hora de
votar los ciudadanos tienen mas de una
cuestion en mente (Dobratz y Whitfield
1992:178; IDE-2008:194).

Estos problemas empiricos del mito de-
mocratico nos sirven para subrayar un im-
portante sesgo en la literatura sobre corrup-
cién. Durante muchos afios la preocupa-
cién basica para entender tanto el buen
gobierno como la ausencia de corrupcién
ha sido centrarse en los inputs del siste-
ma politico: es decir, en coémo los ciu-
dadanos seleccionan a los gobernantes
(democracia frente a dictadura; democra-
cia representativa frente a participativa o
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deliberativa; un sistema electoral fren-
te a otro). En los tltimos afos la crecien-
te evidencia empirica sugiere la relevan-
cia de unos factores tradicionalmente
subvalorados: como se deciden e im-
plementan los outputs del sistema politi-
co (Rothstein y Teorell 2008). Pasamos
a continuacién a analizar algunas de esas
caracteristicas de los outputs, empezan-
do de nuevo por algunos mitos.

3.3 El supuesto efecto negativo de la
“huida del Derecho administrativo” y
la Nueva Gestion Publica: hay que
volver al legalismo de la
Administracion Publica Tradicional

Un argumento muy popular en la literatu-
ra administrativa es asociar la corrup-
cién con la implantacién de nuevos modos
de gestion publica, como la llamada Nue-
va Gestiéon Pblica (NGP). Frente a la Ad-
ministraciéon Publica Tradicional (APT),
basada en el principio de legalidad, los
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ultimos afios han visto la emergencia de
una NGP donde se prioriza el principio de
eficacia. La mayor flexibilidad y la “huida
del Derecho administrativo” de las organi-
zaciones publicas basadas en la NGP ha
supuesto la creacion de ventanas de opor-
tunidad parala corrupcion y la impunidad.
El ejemplo paradigmatico de los efectos
perniciosos de la NGP seria la gestion
del ayuntamiento de Marbella por el GIL.
Desde 1991 la administracién tradicional
de Marbella fue suplantada por una estruc-
tura de 32 empresas o agencias municipa-
les. Los empleados —més de 2.000-de
dichas empresas, en lugar de ser recluta-
dos de acuerdo con los principios de mé-
rito y concurso publico propios de la admi-
nistraciéon tradicional, se contrataban por
libre designacién, creandose extensas re-
des de nepotismoy patronazgo politico. El
equipo de gobierno de Jests Gil cre6 inclu-
so una agencia del suelo a disposicién de
empresarios y promotores que estuvieran
dispuestos a pagar por las licencias que ex-
pedia el Ayuntamiento (Iglesias 2007:
11). Estas agencias representan la imple-
mentaciéon mas pura de la filosofia NGP,
pues carecian de regulaciones organicas y
de control financiero.

Sin embargo, cuando adoptamos una
perspectiva comparada, resulta mucho mas
dificil culpabilizar a los nuevos modos or-
ganizativos derivados de la NGP de la exis-
tencia o expansioén de la corrupciéon. Mas
bien, podemos llegar a la conclusion opues-
ta. Los paises con menos corrupcion del

mundo son precisamente los paises donde
mas se han implementado las reformas de
NGP. En particular, los tres paises menos
corruptos de acuerdo con el indicador de
T1I para 2008, Suecia, Dinamarca y Nue-
va Zelanda, son destacados ejemplos de
laintroduccién de NGP en sus administra-
ciones. En particular, hay una numerosa li-
teratura comparada subrayando como Sue-
ciay Nueva Zelanda son modelos para-
digmaticos de NGP (Hood 1996; Pollity
Bouckaert 2004; OECD 2004).

Para ilustrar este punto, podemos mi-
rar el Grafico 4, que representa la relacion
entre el CPI de TI para 2008 (recordemos
que los valores mas altos indican nive-
les mas bajos de corrupcion) en el eje ver-
tical y una medida estandar de la inten-
sidad de las reformas de NGP para 25
paises de la OCDE en el eje horizontal. En
esta segunda variable los paises quedan
clasificados en cuatro categorias en fun-
cién de como han adoptado una serie
de medidas paradigmaticas de la NGP.
Los valores mis bajos corresponden a
aquellos paises cuyas administraciones
se mantienen mas cercanas al ideal lega-
lista de la APT (por ejemplo, Espafia),
mientras que los valores mas elevados in-
dican una mayor cercania a la adminis-
tracion “eficientista” y flexible de la NGP3.

Como puede observarse, la relacién en-
tre la aplicacién de la NGP y la existen-
cia de mas corrupcidn es, si acaso, la
opuesta a la predicha tradicionalmente en
la literatura sobre corrupcién en Espa-

3 Esta variable recoge el nivel de incentivos econémicos (por ejemplo, pago por resultados) que tienen los emple-

ados del sector publico. Para una descripcién detallada de esta variable y una discusion general de las medidas

comparativas sobre NGP en el dmbito de la OCDE, véase Dahlstrom y Lapuente (2008).
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fia. Los paises con mayor implantacién de
la NGP presentan menores niveles de co-
rrupcién. De hecho, la correlacion entre
ambas variables es significativa (al 10%),
lo cual resulta llamativo teniendo en cuen-
ta el reducido niimero de observaciones
(25). Dadas las limitaciones cientificas
para hacer inferencias a partir de estos da-
tos tan agregados, empezando por la fal-
ta de variables de control, no podemos afir-
mar que las administraciones con NGP
tienden a crear menos corrupcién. Pero si
que podemos seriamente cuestionar que
la NGP genere per se corrupcion.

Sinos movemos a un nivel mas micro
en nuestra perspectiva comparada, la te-
sis de la NGP como factor explicativo de
la expansion de la corrupcion también pa-
rece tener poco soporte empirico fuera de
los estudios de casos espafioles. Los ana-
lisis comparados sobre la aplicacién de
NGP en gobiernos locales vuelven a co-
locar claramente a los municipios del pais

menos corrupto del mundo, Suecia, como
aquellos donde las reformas de NGP ha-
yan tenido mas eco.

3.4 La regulacidn existente es
insuficiente

En relacién con la visiéon negativa de la
NGP, un factor considerado frecuente-
mente como esencial para entender las
causas de la corrupcioén, al tiempo que para
apuntar soluciones, es la ausencia de una
apropiada regulacién anticorrupcion. Por
ejemplo, el Tribunal de Cuentas, en su Mo-
cién sobre el control interno, llevanza de
la contabilidad, gestiéon de personal y con-
tratacion en las entidades locales (2000),
entiende que el factor clave para enten-
der la proliferacion de casos de corrupcion
es “la falta de regulacién”, que “permite un
margen de discrecionalidad, no siempre
acorde con la proteccién del interés pu-
blico” (2006: 19). Resulta sorprendente
este llamamiento a un incremento de la re-
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gulaciéon cuando el propio informe incluye
no menos de 48 articulos procedentes de
una docena de instrumentos legislativos ya
existentes, que, al menos tedricamente, pa-
recen abarcar los principales ambitos ima-
ginables de las relaciones entre poderes
publicos y agentes privados. Supuestamen-
te no son suficientes y se hace necesario
invertir mas recursos en regulaciones to-
davia mas detalladas que permitan anti-
cipar legalmente &mbitos no tan imagina-
bles de las interacciones entre institucio-
nes publicas y ciudadanos.

Esta voracidad reguladora resulta toda-
via mas llamativa si la comparamos con los
informes de los equivalentes escandinavos
del Tribunal de Cuentas. En particular, los
Codigos de la Buena Auditoria que guian
el trabajo de los revisionen o auditores de
las entidades locales en Suecia carecen
de referencia a normativa alguna. Como
ejemplo de méaxima actividad reguladora
podemos encontrar algin documento
genérico o alguna presentacion de power-
point sefialando algunas recomendaciones
basicas sobre como auditar la actividad pa-
blica#. A diferencia del caso espafiol, las
autoridades locales suecas carecen de re-
gulaciones especificas estableciendo c6mo
debe llevarse a cabo la contabilidad o, uti-
lizando el concepto juridico especifico
mencionado por el Tribunal de Cuentas,
la “llevanza de la contabilidad”.

Diversos organismos internacionales pa-
recen compartir también esta querencia por
la regulaci6én para combatir la corrupcion.
Este es el caso, por ejemplo, del Consejo

de Europa, cuyos informes GRECO (Gru-
po Europeo contra la Corrupcién) anali-
zan de forma pormenorizada el cuerpo le-
gislativo anticorrupcion de un pais. Tras un
diagnostico fundamentalmente juridico,
suelen recomendar, en primer lugar, una to-
davia mayor “revision de las provisiones
legales” existentes y, en segundo lugar, la in-
troduccién de nuevas “provisiones legales”,
ya sean “medidas provisionales” o con ca-
racter permanente (GRECO 2005: 15-20).
Estas normativas cubren un amplio es-
pectro de dimensiones: desde regulaciones
muy especificas en relacién con las san-
ciones disciplinarias para los funcionarios
envueltos en casos de corrupcién a la cre-
acién de registros de personas legales que
han estado sometidas a sanciones corpo-
rativas o la elaboracion de codigos éticos, pa-
sando por politicas més abstractas como in-
tentar convencer a las cimaras de comercio
para que adopten un papel mas proactivo
en la promocion de la ética en el mundo
de los negocios (GRECO 2005: 22).

De forma similar, Transparencia Inter-
nacional también recomienda cambios le-
gislativos, como modificaciones en la nor-
mativa penal general sobre corrupcién o
un control mas estricto sobre las decla-
raciones de intereses de los electos loca-
les (Villoria 2007b: 16). En resumen, exis-
te una tendencia a subrayar la necesidad
de establecer mas mecanismos legales,
mas controles de los procedimientos ad-
ministrativos y mas dispositivos de moni-
toreo, incluyendo la elaboracién de re-
gistros cada vez mas detallados.

4 Véase la pagina web del Sveriges kommuner och landsting, SKL (Asociacién Sueca de Entidades Locales y

Regionales) para una recopilacién de estas recomendaciones: www.skl.se.
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Sin embargo, si miramos los datos
agregados disponibles sobre regulacién
para paises del entorno OCDE, vemos que
la relacién entre densidad regulativa y co-
rrupcion dista mucho de ser la esperada por
los defensores de una mayor regulacion. El
Grafico 5 muestra la correlacion entre el
indice CPI de corrupcion y la variable “car-
ga reguladora” del Banco Mundial (Kauf-
mann 2003 et al.). Ala hora de interpretar
el grafico hay que tener en cuenta que cuan-
to mas bajo es el valor de “carga regulado-
ra”, mayor es el nivel y el detalle de las regu-
laciones en un pais. Por el contrario, valores
elevados indican una administracién paibli-
ca que acttia con pocas regulaciones pro-
cedimentales o sustantivas. Es decir, una ad-
ministraciéon con poco red tape.

El Grafico 5 muestra una relacién es-
tadisticamente significativa que es exacta-
mente la contraria a la predicha por la li-
teratura juridica. Vemos que cuanta me-
nos regulacién tiene un pais (al menos en

el entorno OCDE), menor es el nivel de
corrupcidén. En relacién con los meca-
nismos tedricos que pueden estar detras
de esta correlacion positiva entre regula-
cién y corrupcion existen numerosos es-
tudios cualitativos, sobre todo para el caso
italiano, que muestran que el exceso de re-
gulacién amplia las oportunidades parala
discrecion (Cassese 2003). Cuando hay
mucha regulacion, los agentes ptiblicos
pueden “elegir” qué regulacion se ajusta
mas a sus necesidades. Algo similar po-
dria estar sucediendo en Espana, donde
el IDE-2008 sugiere que la hiperregula-
cién puede dejar abierta las puertas para
una mayor arbitrariedad (pag. 245).

4. Causas de la corrupcion:
factores institucionales

Una vez desmontados algunos mitos so-
bre qué produce corrupcién, pasamos a



Tabla 2

Concentracion de poderes a nivel politico en gobiernos locales y corrupcion

Suecis
Dinamarca
Finlandia
Holanda
Australia
Moruega
Irlanda
Reinc Unido
Belgica

EE LU
Francia
Espana
Portugal
Itaiia

204

45 30 93
17 3 9.3
28 53 9.0
19 7 ]
10 (sin relevancia) 8.7
259 10 7.8
28 15 Til
42 59 7.7
22 4G 7.3

[ § MA, 1.3
14 53 69

8 B3 8,5
29 68 6,1
18 53 4.8

ofrecer un listado de factores instituciona-
les que podrian explicar el elevado nivel
de corrupcién en Esparfia.

4.1 Los factores politicos que cuentan:
la concentracién de poderes en unos
politicos

La literatura institucionalista destaca la in-
fluencia negativa que la concentraciéon
de poderes en unas mismas manos (o en
un mismo partido) tiene sobre la calidad
de gobierno. En pocas palabras, el poder
discrecional y concentrado conlleva mas
corrupcién. En uno de los contrastes em-
piricos mas destacados, Andrews y Mon-
tinola (2004) muestran cémo el niimero
de “jugadores con veto” a nivel de la admi-
nistracién central —es decir, actores o par-
tidos politicos cuyo acuerdo es necesario
para tomar cualquier decisién politica re-
levante— esta positivamente correlaciona-

do con la calidad de gobierno. Cuantos
mas “jugadores con veto”, menos corrup-
cién. Este trabajo argumenta que esa re-
lacién entre el grado de concentracién de
poderes y la corrupcién puede aplicarse
también a nivel de los gobiernos locales.
La Tabla 2 muestra el alto nivel de con-
centracién de poderes de los gobiernos lo-
cales espafnoles desde un punto de vista
comparado. Dos indicadores de concen-
tracion de poderes han sido seleccionados:
la concentraciéon en cuanto a niimero de
cargos electos con capacidad de decisién
(ntimero de concejales) y la concentracién
en términos de partidos politicos (porcen-
taje de entidades locales que estan bajo
el control de un solo partido). Vemos
que los municipios espafioles tienen de
media el menor ntimero de personas (8)
con capacidad de voto en las decisiones
politicas municipales. El nimero de con-



cejales es s6lo mas bajo en los EE UU
(7), pero en este caso el nivel de concen-
tracion esta atenuado por la practica au-
sencia de gobiernos municipales en ma-
nos de un partido politico. Existen diver-
sos motivos, pero uno de los esenciales,
como veremos mas abajo, es la presen-
cia en EE UU de numerosos equipos de
gobierno en manos de técnicos (city ma-
nagers) en lugar de politicos (alcaldes).

En segundo lugar, Espafia posee el ma-
yor nimero de gobiernos locales en manos
de un solo partido, tinicamente superado
por Portugal; otra clara indicacién de una
alta concentracién de poderes. Este elemen-
to parece guardar una especial correla-
cién con el nivel de corrupcion: los paises
mas corruptos (la segunda mitad de la ta-
bla) tienen altos porcentajes de gobiernos
mayoritarios de un solo partido en las enti-
dades locales. El ejemplo de Suecia resul-
ta de nuevo ilustrativo en este punto. El pais
menos corrupto del mundo es el que, ade-
mas, presenta el mayor nivel de fragmen-
tacién politica: con unos muy numerosos
concejos municipales (45 cargos electos)
y una notable escasez de gobiernos mo-
nocolor. De forma parecida a lo que veia-
mos a nivel de gobiernos centrales anterior-
mente, la concentracion de poderes, lejos
de promover la eficiencia y el buen go-
bierno, parece, por el contrario, tener efec-
tos negativos significativos.

4.2 Los factores politicos que cuentan:
la concentraciéon de poderes en la
forma de gobierno local

A nivel comparado se suelen distinguir va-
rios tipos de gobiernos locales en funcién
del nivel de concentracién de poderes. En

un extremo tenemos la categoria strong-ma-
yor, caracterizada por una muy elevada acu-
mulacién de poderes en el alcalde. Esta for-
ma suele venir acompafiada por extensas
prerrogativas del alcalde para nombrar li-
bremente tanto a cargos directivos como,
en numerosas ocasiones, puestos en todos
los niveles. La literatura destaca que estos
municipios suelen tener un gobierno ex-
clusivamente “laico”; es decir, un gobierno
en el que el control casi absoluto de la orga-
nizaciéon queda en manos de cargos electos
que en multiples ocasiones no tienen expe-
riencia previa en gestion de organizaciones.
Que gestionen un gobierno personas “lai-
cas” sin experiencia previa en gestion de or-
ganizaciones no es, por supuesto, negati-
vo, como la literatura comparada sobre go-
biernos locales enfatiza, pero los mejores
resultados en términos de buen gobierno
se deberfan esperar cuando el gobierno “lai-
co” de cargos electos tiene un contrapeso
de gobierno “profesional” y viceversa. Ese
contrapeso estd ausente en esta forma de
gobierno strong-mayor.

No podemos calibrar aqui los efectos
de este tipo de gobierno sobre la calidad de
gobierno en general, pero si que podemos
ver la relacién entre forma de gobierno lo-
cal y nivel de corrupcién en cada pais. De
los 15 gobiernos locales analizados por
Mouritzen y Svara (2002), tan sélo cua-
tro tienen una forma strong-mayor —Fran-
cia, Espafia, Italia y Portugal-y son, al mis-
mo tiempo y de forma destacada, los que
presentan niveles de corrupcién mas altos.

Un segundo tipo de gobierno es el lla-
mado committee-leader, propio de paises del
norte de Europa como Suecia, Dinamar-
caoel Reino Unido. En lugar de alcalde hay
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un “lider politico” que comparte los po-
deres ejecutivos con varios comités temati-
cos. Ambas instituciones ejecutivas son ele-
gidas por el concejo local. Esta forma de go-
bierno institucionaliza asi la fragmentacién
de poderes. La literatura apunta que este
tipo de gobiernos locales representa una
mezcla de los dos principios de gobierno:
el “laico” y el “profesional”. Si miramos los
datos de corrupcion, estos paises son los
que presentan —también de forma destaca-
da-los niveles mas bajos de corrupcion.

Un tercer tipo de gobierno local que me-
rece menci6n es el denominado council-ma-
nager, que surgié en EE UU a finales del
siglo XIX precisamente como reaccién a
la enorme corrupcion local en los afios de la
posguerra civil. Desde una implantacién ini-
cial en el medio-oeste americano ha ido
expandiéndose paulatinamente hasta cubrir
mas de la mitad de los municipios estadou-
nidenses y en décadas recientes ha sido
adoptado en diversos paises como Austra-
lia, Noruega o Irlanda. La caracteristica prin-
cipal de esta forma de gobierno es que todas
las funciones ejecutivas recaen en un pro-
fesional no electo, el city-manager, que es
nombrado por el concejo municipal. El
poder legislativo permanece en manos de
los miembros electos del consejo. Si existe
la figura del alcalde, que no siempre es el
caso, ejerce simplemente funciones re-
presentativas.

El tipo de gobierno council-manager fue
el resultado de los impulsos reformistas

delllamado Movimiento Progresista. Este
fue un movimiento integrado por orga-
nizaciones empresariales, intelectuales y
emprendedores politicos con el objetivo
de desmantelar las enormes redes de
corrupcion local que socavaban el desarro-
llo econémico en grandes partes del pais.
El modelo organizativo que inspird la for-
ma de gobierno council-manager fue la cor-
poracion estandar americana, con los con-
cejales como equivalentes del consejo
de administracion y el city-manager ejer-
ciendo de director ejecutivo.

Saber sila forma de gobierno local coun-
cil-manager es mas eficiente o eficaz que sus
alternativas resulta complicado, dadas las
dificultades para medir eficiencia o eficacia
en el sector piblico. Ademas, existe la po-
sibilidad de relaciones espurias: es posi-
ble que esta forma de gobierno haya sido
adoptada por un conjunto de factores (por
ejemplo, un grupo politico especialmente
activo) que afecten al nivel de eficiencia
de la administracién local®. Sin embargo,
para la dimensién en la que estamos in-
teresados en este capitulo, la corrupcién, la
literatura asigna un papel decisivo a la adop-
cién de la forma council-manager. La in-
troduccién de la forma de gobierno coun-
cil-manager contribuy6 notablemente a la
reduccién dela corrupcién local en EE UU
durante la primera mitad del siglo XX (Still-
man 1977; Miller y Hammond 1994). La
puesta en marcha de pesos y contrapesos
entre un legislativo “laico” elegido demo-

5 A pesar de ello, la literatura de entidades locales ha apuntado tradicionalmente en esa direccion: los gobier-

nos council-manager suelen ser mas eficientes (Stone et al. 1940; Schnore, Leo and Robert Alford 1963). Para

una recopilacién de estudios listando las virtudes organizativas de esta férmula institucional en gobiernos lo-

cales de todo el mundo, véase la pagina web de la International City-Manager Association (ICMA): www.icma.org.
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“Meritocracia” en el empleo piblico y corrupcion

craticamente y un ejecutivo profesional aca-
bé eliminando las redes de clientelismoy
corrupcion, incluso en aquellas regiones
en las que éstas habian sido mas podero-
sas, como el noreste americano.

4.3 Los factores administrativos que
cuentan: el empleo publico

Tener una buena administracién im-
porta para prevenir la corrupciéon. Pero
¢qué caracteristicas debe tener una bue-
na administracién? En primer lugar, exis-
te un consenso undnime en la literatu-
ra en la importancia de tener unos sis-
temas de reclutamiento basados en el
mérito. Independientemente de las carac-
teristicas socioeconémicas de un pais o
del régimen politico, ceteris paribuslos sis-

« Espana

temas de acceso al empleo ptiblico me-
ritocraticos generan mejores politicas pa-
blicas, menos corrupcién y ayudan en ge-
neral al desarrollo econémico (Evans and
Rauch 1999; Rothstein y Teorell 2008).
Como puede observarse en el Grafico 6,
en que se correlaciona el nivel de (au-
sencia de) corrupcion en el eje vertical y
una medida del nivel de meritocracia en
las administraciones publicas de 35 paises
procedente de Evans y Rauch (1999)5, pa-
rece existir una importante relacién en-
tre ambas variables. Los paises donde los
empleados publicos son reclutados me-
diante mecanismos meritocraticos (con-
trapuestos en este indicador a mecanis-
mos politizados) tienden a tener mejores
puntuaciones en la clasificacion de Trans-

6 A pesar de que los datos de meritocracia son recogidos durante la primera mitad de los noventa del siglo pa-

sado, estos 35 paises representan una muestra de paises que, a principios de los ochenta, se encontraban en

una fase de semiindustrializacién, como Perti, Tanez, Corea o Espana. Ese es el motivo por el cual Espana, a

diferencia del resto de graficos de este capitulo, presenta una posicién tan éptima en términos de corrupcion.
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parencia Internacional, es decir, menores
niveles de corrupcion.

Lo que estos datos nos indican es que
el mérito y la competencia individual de-
ben ser prioritarios sobre consideraciones
de tipo politico a la hora de organizar
una administracién.

Lo que no indican, y esto es impor-
tante subrayarlo, es qué particular sistema
de mérito es el adecuado. Una tentacién
frecuente entre los expertos en Adminis-
tracién Publica en Espafia es confundir
meritocracia con el establecimiento de un
sistema de reclutamiento basado en exa-
menes competitivos, en la asignacién de
una plaza de por vida para el empleado pa-
blico 0, mas generalmente, en lo que se de-
nomina un sistema de funcién ptblica de
carrera cerrada. Introducir en las adminis-
traciones empleados regulados de acuer-
do con la legislacion laboral general —es de-
cir, introducir elementos del llamado sis-
tema de carrera abierta o directamente del
sistema privado de empleo— supone para
muchos expertos en Administraciéon Pa-
blica en Espafia una violacién del princi-
pio de mérito y, en general, un debilita-
miento del Estado de derecho.

La flexibilidad relativa de las leyes la-
borales generales, frente a la rigidez de
las regulaciones tradicionales de un siste-
ma de carrera cerrada, darfa lugar a todo
tipo de abusos por parte de los politicos. Au-
mentaria la incertidumbre laboral de los
empleados publicos, que sentirian como
“la espada de Damocles oscilaria sobre sus
cabezas” (Crespo Montes 200184) y el re-
sultado seria una administracién mas
ineficiente y con mayores oportunidades
para la corrupcién. Esta es una opinién

compartida por los medios de comunica-
cién. Por ejemplo, el diario El Pais ha reite-
rado en varias ocasiones su oposicién a aque-
llos elementos del Estatuto de la Funcién P-
blica que pretendian flexibilizar la
contrataciéon en las entidades locales (Igle-
sias 2007:127). De forma similar, el informe
Urbanismo y Democracia de la Fundaciéon
Alternativas también advierte de los peligros
deunas administraciones pblicas que pue-
dan actuar “de forma practicamente libre,
sin sistema ni norma alguno a los que ate-
nerse salvo a los principios muy bésicos que
recoge el Estatuto” (Iglesias 2007: 128).

En conclusion, si queremos tener una
administracién mejor y menos corrup-
ta, el sistema de carrera cerrada deberia
ser el sistema de empleo publico del futu-
ro. Con él evitariamos una flexibilidad que
se traduce en una mayor dependencia
de los empleados publicos de sus em-
pleadores politicos y, por tanto, en una me-
nor neutralidad burocratica y en unas ma-
yores oportunidades para el abuso y la co-
rrupcién. Sin embargo, si miramos el
Grafico 7, que relaciona el nivel de corrup-
ci6én con el tipo de carrera administrati-
va dominante en cada uno de los 17 paises
de la OCDE para los que existen datos
de esta variable, la hipétesis de los efectos
beneficiosos de los sistemas funciona-
riales altamente auténomos no parece re-
cibir sustento empirico.

De nuevo, los resultados apuntan en la
direccion contraria. Los paises con sistemas
de carrera administrativa mas cerrada (va-
lores mas altos en el eje horizontal), como
Grecia, Francia, Bélgica o Espafia, son pre-
cisamente aquellos que presentan mas pro-
blemas para controlar la corrupcién. Por
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Sistema de empleo publico y corrupcion
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el contrario, la existencia de sistemas de em-
pleo ptblico mas flexible —incluyendo posi-
bilidades de despido similares a las del
sector privado— parece aumentar, en lugar
de disminuir, la probabilidad de tener un
gobierno libre de corrupcién, como parecen
indicar, por ejemplo, los casos de Holan-
da, Suecia o Finlandia.

Si analizamos el caso especifico de las
entrevistas para la contratacién de em-
pleados puiblicos, tradicionalmente vistas
en Espafia como oportunidades para el sub-
jetivismo, la corrupcién y el amiguismo po-
litico, su introduccion paulatina en las orga-
nizaciones publicas suecas, por ejemplo, no
ha suscitado ningtn conflicto, ni acadé-
mico ni practico. En la actualidad la gran
mayoria de empleados publicos son selec-
cionados siguiendo métodos de entrevista
estindares en el sector privado. Por el con-
trario, el método de reclutamiento alter-
nativo caracteristico en las administracio-
nes publicas espafiolas, la contratacién en
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funcién de unos baremos publicados en
el Boletin Oficial del Estado (BOE), sigue
siendo una fuente constante de problema-
ticas y recursos ante los tribunales. Por ejem-
plo, en ocasiones, para favorecer a un can-
didato determinado, se han incluido bare-
mos tales como puntos por “saber montar
a caballo” o “haber sido gerente de una fa-
brica de ceramica” (Iglesias 2007:124).
En otras palabras, no parece que sea en el
revestimiento legal de los métodos de selec-
ci6n de empleados publicos donde haya que
buscar la causa de los abusos de poder. La
clave no es el mecanismo de seleccion, sino
quién selecciona. Se podria afirmar que, por
el contrario, el legalismo y la sobreprotec-
cion de los empleados —una vez han al-
canzado una plaza en propiedad (usando la
expresion tradicional del venerado siste-
ma de carrera cerrada)—son los que, ademas
de ocasionar rigidez e ineficiencia adminis-
trativa, generan mas oportunidades para
el amiguismo y la corrupcion.
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4.4 Los factores administrativos que
cuentan: la separacion entre politica y
administracion
Uno de los factores institucionales clave
para explicar el buen gobierno y la ausen-
cia de corrupcién es la existencia de una se-
paracién entre la politica y la administra-
cién. Existe un consenso teérico generali-
zado y una solida evidencia empirica, tanto
histérica como contemporanea, sefialando
las bondades de separar la esfera politica de
la administrativa dentro de las organizacio-
nes publicas. La separacién de la politica
yla administracion era la piedra angular del
Informe Northcote-Trevelyan de 1853, con-
siderado como texto fundacional de la ad-
ministracién meritocratica moderna en
el mundo occidental (Mouritzen y Svara
2002: 3). Dicho informe supuso el fin dela
administracion de patronazgo y del pe-
riodo histérico conocido como Old Corrup-
tion, que habia afectado al sector ptiblico
britanico de forma sistematica desde prin-
cipios del siglo XVIII. La separacion en-
tre politica y administracién es también
la preocupacién esencial de los dos autores
clasicos mas citados en la literatura admi-
nistrativa: Max Weber, que subray6 la nece-
sidad de tener burdcratas independientes
de los politicos, y Woodrow Wilson, que
abogo por establecer la administracién pa-
blica como un campo diferente a la politi-
ca. Laidea de una burocracia fuerte que ac-
tlie como contrapeso al poder de la mayo-
ria democratica sigue plenamente vigente

en la literatura hoy dia. Por ejemplo, Miller
(2000: 325) concluye que “para ser eficien-
tes (...) los gobiernos deben establecer
mecanismos que constrifian y no sélo faci-
liten el control democratico popular so-
bre la burocracia”.

Sin embargo, encontramos de nuevo
una notable diferencia en como se inter-
preta esa separacion politica-burocracia a
nivel de gobiernos locales entre la mayo-
ria de paises de nuestro entorno OCDE,
por un lado, y Espana, por otro, tanto en
la literatura especializada como en la pra-
xis administrativa. En la mayoria de go-
biernos locales existe una maxima figu-
ra administrativa, conocida en la litera-
tura como el Chief Executive Officer (CEO)
o director ejecutivo (Mouritzen y Svara
2002: 8)7. En la clasica representacién
grafica de Peter Self (19772), la separa-
cién de poderes a nivel local se podria
visualizar como un arco de liderazgo, en
cuya ctspide tenemos la maxima figura
administrativa (CEO) y la maxima figu-
ra politica (el concejo o el alcalde)8. Es im-
portante recalcar que, tanto la literatura
como la organizacién administrativa local
en la mayoria de paises de la OCDE en-
fatiza el liderazgo compartido de ambas
figuras. A diferencia de la naturaleza fun-
damentalmente juridica del secretario-in-
terventor espafiol, nuestro CEO, que se li-
mita a certificar la validez juridica de las
actividades llevadas a cabo por el equi-
po (politico) de gobierno, el CEO clasi-

7 Ejemplos de CEO serian los city managers del mundo anglosajon, el kommunaldirectér sueco o el segretari

comunali italiano.

8 Como resumié un city manager americano, ”¢Alcaldes? Yo trabajo con ellos, pero no para ellos” (Mourit-

zen'y Svara 2002: 47).



co desarrolla las tareas de gestién propias
de un ejecutivo del sector privado.

El CEO gestiona el dia a dia adminis-
trativo y, a la vez, como nos encontramos
frente a organizaciones de naturaleza po-
litica, ejerce funciones que se pueden cali-
ficar de claramente “politicas”. Por ejem-
plo, presenta tanto iniciativas por cuenta
propia como propuestas de solucién a pro-
blemas planteados por los cargos electos.
La neutralidad politica de los CEO loca-
les no significa pasividad politica, sino que,
por el contrario, deben estar activamente
implicados en el disefio de politicas. Los
CEO estan “profesionalmente y moral-
mente obligados a proveer a sus lideres po-
liticos con las alternativas politicas que pue-
dan desarrollar” (Asmeron y Reis 1996: §).
La separacion entre politica y burocra-
cia no se entiende pues en la mayoria
de paises de nuestro entorno como una se-
paracion de personas que desarrollan tare-
as diferentes, sino como una separacién
de personas con intereses diferentes (unos
motivados por la reeleccién politica y los
otros por su carrera profesional como
ejecutivos) que realizan tareas similares.

Por el contrario, la tradicién tanto de
la practica administrativa como de la litera-
tura especializada en Espafa tiende a su-
brayar la necesidad de mantener a los se-
cretarios-interventores lo mas separados
que sea posible de los cargos electos y lo
mas restringidos que sea posible a ejer-
cer una funcién pasiva de control y fisca-

lidad de la actividad ptiblica. Con el equiva-
lente de la maxima autoridad adminis-
trativa en un rincén pasivo de la admi-
nistraciéon local, toda actividad e iniciativa
politica recae en el equipo de gobierno lo-
cal que, en muchos casos, delega en sus di-
rectores ejecutivos. A diferencia de los CEO
europeos, estos directivos son cargos de de-
signaci6n politica y no representan un con-
trapeso a los politicos. En otros paises de la
OCDE, los CEO locales actiian como un
freno politico a las “pasiones partidistas” de
los cargos electos, en términos de, por
ejemplo, dar una mayor consideracién alos
objetivos a largo plazo de las politicas pa-
blicas (Mouritzen y Svara 2002: 8)°.
Existe una numerosa evidencia empiri-
ca que enfatiza los efectos positivos que
para los gobiernos locales tiene la existen-
cia de estos dos liderazgos politicos si-
multineos —el cargo electo y el CEO—ejer-
ciendo de pesos y contrapesos mutuos. La
tension derivada de unas actividades poli-
ticas divididas entre agentes con intereses
tan diferentes, lejos de tener efectos nega-
tivos, tiene un impacto saludable en tér-
minos de buen gobierno y permite una for-
mulacién de las politicas ptiblicas mas equi-
librada. El Grafico 8 apunta en la misma
direccion. En el eje horizontal tenemos
un indicador de la actividad politica del CEO
en los gobiernos locales de 14 paises de la
OCDE. Cuanto menor es el valor de la va-
riable, mayor es la actividad del CEO en tér-
minos de disefio de politicas ptblicas.

9 Muy relacionado con este papel, la literatura sobre la (ausencia de) corrupcién en Suecia sefala el papel cla-

ve desarrollado por el 1 whistleblower; es decir, el burdcrata que denuncia al politico que no acttia guiado por los in-

tereses generales (Erlingsson 2008: 6ou). El burdcrata, como potencial whistleblower, mantiene asi un control in-

formal sobre la accién de los cargos electos.
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Grafico 8

Actividad politica frente a actividad administrativa de los CEQ

locales y corrupcion
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Como puede observarse, existe una alta
correlacion entre el nivel de actividad poli-
tica delos CEO y la ausencia de corrupcién,
y es la opuesta a la que podriamos espe-
rar de acuerdo con la vision dominante en
Espafia. Los paises en los que los CEO
no se limitan a una labor de monitoreo ju-
ridico de las actividades publicas, sino que
adoptan un papel activo en el disefio de
politicas publicas, presentan niveles de
corrupcion significativamente mas bajos
que aquellos paises en los que los burécra-
tas desempenan simplemente tareas ad-
ministrativas de control.

4.5 Los factores administrativos que
cuentan: el tamafo de la organizacién
Otro factor institucional que se ha desta-
cado en la literatura comparada para expli-
car la persistencia del clientelismo politi-
coyla corrupcién, y que permanece ausen-
te en la literatura espafiola, es el tamafio de

Italia

la administracién ptblica. Existen diver-
sos mecanismos teéricos a través de los
cuales el mayor tamafio de una adminis-
tracion reduce el nivel de corrupcion:
mayor profesionalismoy cualificacién téc-
nica de los empleados, mayor niimero
de medios de comunicaciéon cubriendo las
actividades publicas, mayor probabilidad
de adopcién de instituciones de control y
seleccion de personal y, también, mayores
problemas de coordinacién entre los
miembros de una red de corrupcién.
Siadoptamos una perspectiva compara-
da, podemos ver como los municipios espa-
fioles resultan de nuevo significativamente
distintos a la mayoria de los de su entorno
(Tabla 3). Los municipios espafioles y fran-
ceses son los mas pequenos y, al mismo
tiempo, dos de los mas corruptos. Cabe des-
tacar que las poblaciones medias reales son
todavia mas pequenas en ambos paises.
El estudio comparativo de Mouritzen y Sva-



Tabla 3

Tamano del municipio y de la administracion local y corrupcion

Suecis 30.200
Dinamarca 18.800
Firlandia 10.800
Holanda 24 200
Australia 19.100
Moruega 8.000
Irlanda 103000
Reinc Unido 120.000
Bélgica 17.000
EE UU 5.800
Francia 1.600
Espana 4.800
Portugal 32.000
Itaiia 7200

ra (2002), del que extraemos los datos so-
bre tamatfio de la administracién local, esta
acotado a municipios mayores de 2.000 ha-
bitantes, dejando, pues, delado a cerca dela
mitad de los municipios franceses y espa-
fioles. Este hecho puede que afecte inclu-
so de forma mas decisiva a la segunda di-
mension del tamafo considerada en la ta-
bla: la media del nimero de empleados
publicos en las entidades locales. Sin te-
ner en cuenta los municipios mas peque-
fios, donde el niimero de empleados medio
puede ser inferior a la decena, Espafia pre-
senta las administraciones locales mas pe-
quefias de la OCDE con una gran diferen-
cia (40). De nuevo los municipios del pais
menos corrupto, Suecia, representan el
extremo opuesto al espafiol. Los ayunta-
mientos suecos son, de forma muy destaca-
da, las administraciones locales més gran-
des (con 1.040 empleados de media).

1.040
610
200

80
80
180
800
730
a0
130
220
40
130
20

A partir de estos datos agregados, in-
ferir causalidad entre el reducido tamafio
de las administraciones publicas en Espa-
fiay el nivel de corrupcién resulta com-
plicado, pero existen varias razones impor-
tantes que apuntan en esa direccion causal.
En primer lugar, como hemos menciona-
doya, existen diversas teorias y estudios en
otros paises que demuestran las mayores
dificultades que las actividades corruptas
encuentran en administraciones gran-
des. ¢Por qué habriamos de pensar que Es-
pafia es diferente en este sentido? En se-
gundo lugar, como también se ha comen-
tado antes, parece existir una diferencia
entre la relativa escasez de casos de corrup-
cién a nivel del gobierno central o delas CC
AA, que son grandes administraciones, y
la abundancia de escandalos de corrupciéon
en los gobiernos locales, que son admi-
nistraciones mas pequefias. En tercer lu-

8.3
83
8.0
8.9
87
7.8
474
7.7
7.3
i3
6.8
6.5
6.1
4.8
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Tabla 4

Indice de transparencia de los ayuntamientos por tamarfio

de municipio

Grandes 30
Medianos 30
Pequefios 40

gar, la comparacion entre 100 municipios es-
pafoles realizada por Transparencia Inter-
nacional Espafia en 2008 parece apoyar tam-
bién la tesis del tamafo de la organizacion.

En dicho informe se evaltian cinco areas
de transparencia en los 100 mayores ayun-
tamientos de Espafia: informacién sobre
la corporacién municipal; relaciones con
los ciudadanos y la sociedad; transparen-
cia econémico-financiera; transparencia
en las contrataciones de servicios; y trans-
parencia en materias de urbanismo y obras
publicas. El resultante indice de transpa-
rencia de los ayuntamientos no es un in-
dicador directo de la corrupcion, pero,
como el trabajo de TT ha demostrado a lo
largo de los afios, el nivel de transparencia
resulta una de las mejores aproximaciones
indirectas a la existencia de corrupciénl0.
Los ayuntamientos situados en las pri-
meras posiciones del indice de transparen-
cia (Bilbao, Gijon, Cartagena y Barcelo-
na) no son necesariamente mas corruptos
que los calificados como menos transpa-
rentes (Huesca, El Ejido, Torrevieja y Ori-

g2.9
46,7
480

huela), pero se puede afirmar que, ceteris
paribus, tienen menos probabilidades de
generar actividades corruptas. Como se
puede ver en la Tabla 4, el tamafio del mu-
nicipio esta claramente correlacionado con
la transparencia de los municipios espa-
fioles. Los municipios grandes obtienen
una puntuacién media en el indice de
transparencia mucho mas elevada que los
medianos o pequefios (las diferencias
entre estos tiltimos no son estadisticamen-
te significativas).

Esta percepcién capturada por el indi-
ce de transparencia parece también en-
cajar con algunos notorios casos de corrup-
cién en ayuntamientos especialmente
pequetios. Como el informe Urbanismoy
democracia de la Fundacién Alternativas
menciona, ha habido diversos casos de
municipios con menos de 1.000 habitan-
tes que han presentado planes de orde-
nacién urbanistica en los que se doblaban
las viviendas respecto a la poblacién (Igle-
sias 2007: 12). Obviamente la mayor re-
sonancia mediatica la alcanzan los casos

10 Para una informacién detallada del método de evaluacién de la transparencia en cada dimensién, asi como

de la relacién tedrica y empirica entre transparencia y corrupcién, véase la pagina web de TI Espafia:

http://www.transparencia.org.es/.



de corrupcién en municipios de tamafio
medio o grande por la menor cobertura
mediatica de la corrupcién en pequefias lo-
calidades. Sin embargo, la falta de relevan-
cia piblica no indica la ausencia de corrup-
cién. Al contrario, puede indicar una ma-
yor corrupcién, debido precisamente a la
ausencia del control social que ejercen
los medios de comunicacion.

5. Propuestas contra la
corrupcion local: ¢ha llegado el
momento para una fase
constitucional de los municipios?

Las medidas legales contra la corrupcién
no parecen suficientes. Hay un consen-
so generalizado de que la VIII legislatu-
ra ha sido “extraordinariamente fructife-
ra en medidas anticorrupcién” (IDE-
2008: 213). Pero, al mismo tiempo, los da-
tos mostrados en este capitulo, asi como
en capitulos anteriores del IDE (2007),
muestran que la corrupcién en Espaiia si-
gue siendo un problema grave. Es, ade-
mas, especialmente persistente en unas
determinadas instituciones —los gobier-
nos locales— mientras permanece practi-
camente ausente en otras, por ejemplo, la
policia o gran parte de la Administra-
ci6én Central del Estado. Si parece, por lo
tanto, que existen unas diferencias insti-
tucionales sistematicas, merece la pena
reflexionar sobre la posibilidad de ini-
ciar reformas institucionales basicas en
aquellas entidades que muestran signos
mas inequivocos de corrupcion.

Las instituciones de la Administracién
Central del Estado tuvieron su momento

constitucional, en términos de debate po-
litico sobre la definicién de sus institucio-
nes basicas, las principales alternativas y sus
inconvenientes, durante la elaboracién de
la Constitucién en 1978. Las comunidades
auténomas han ido teniendo sus momen-
tos constitucionales a lo largo de estos tlti-
mos 30 afios en los debates alrededor de
las aprobaciones de sus estatutos de autono-
mia. Los gobiernos locales han carecido de
un debate de similar alcance alrededor de
la naturaleza basica de sus instituciones:
Jcomoy a cudntas personas hemos de elegir
para que nos representen en las institucio-
nes locales?; ¢qué forma de gobierno es la
mas adecuada?; idebemos elegir a personas
que monitoricen la gestién o que gestio-
nen directamente las administraciones loca-
les? A nivel todavia mas basico, ¢debemos
mantener la divisibn municipal extraordina-
riamente heterogénea heredada de regi-
menes anteriores o podemos alterarla?

En vista de los numerosos escanda-
los de corrupcién local en Espafia, qui-
zas ha llegado el momento de abrir un
debate sobre la “constitucién” de nues-
tras administraciones locales. De hecho,
los momentos constitucionales de los ni-
veles locales en muchos paises de nues-
tro entorno, que han supuesto transfor-
maciones en la naturaleza basica de
las instituciones locales, han sido por lo
general respuestas a problemas genera-
lizados de corrupcién o baja calidad de
gobierno. Por ejemplo, muchos gobier-
nos locales norteamericanos adoptaron
la forma council-manager en la primera
mitad del siglo XX como reaccién a la
creciente corrupcién local; o la gran ma-
yoria de entidades locales europeas fue-
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ron amalgamadas en unidades adminis-
trativas mayores y mas homogéneas en
la segunda mitad del siglo XX para au-
mentar la calidad de gobierno local. El
hecho de que estas reformas institucio-
nales tan importantes se llevaran a cabo
sin producir ninguna fractura socio-
politica generalizada, sino, por el contra-
rio, generando un creciente consenso,
invita a pensar que ese momento consti-
tucional para los municipios espafioles
es, ademas de necesario, factible.

La pregunta desde el punto de vista
cientifico-normativo es, por supuesto, el
tipo de reformas institucionales que debe-
rian plantearse en dicho momento consti-
tucional. En razén de lo dicho en este ca-
pitulo, existe evidencia empirica para,
como minimo, poner sobre la mesa las re-
formas institucionales que se proponen en
los siguientes apartados.

5.1 Establecer municipios con
separacion de poderes

Existen dos alternativas basicas al mode-
lo de concentracién de poderes en manos
del alcalde que tenemos en Espana, que
podrian contribuir a la calidad de gobier-
noy alimitar las oportunidades de corrup-
cién. Por un lado, un sistema de contra-
pesos politicos, como el existente en pai-
ses noérdicos donde el poder politico estd
fragmentado gracias a unos concejos muy
numerosos y unos ejecutivos colegiados
(comités) en los que miembros de dis-
tintos partidos politicos deben decidir con-
juntamente. Por otro lado, mantener un
legislativo en manos de politicos y dejar la
gestion municipal en manos de profe-
sionales (city manager). En ambos ca-

sos, tenemos personas con intereses dis-
tintos (politicos de partido A frente a poli-
ticos de partido B, o politicos frente a pro-
fesionales) tomando las decisiones politi-
cas claves. Se limitaria asi la posibilidad
de abuso de poder sin, al mismo tiem-
po, mermar la eficiencia administrativa.

5.2 Reagrupamiento de municipios
para crear unidades administrativas
mas grandes y homogéneas
Muchos paises europeos tenian munici-
pios similares a los espafoles —pequefios
y heterogéneos— hace unas pocas déca-
das. Sin embargo, la mayoria de paises,
sobre todo en el norte de Europa, inicié
un proceso de consolidacién municipal
por razones de eficiencia administrativa.
En algunos paises estas reformas, im-
puestas de forma top-down desde los
gobiernos centrales o regionales, dividié
hasta por diez el nimero de gobiernos
locales. A diferencia de las timidas intro-
ducciones de comarcas, mancomuni-
dades y otras asociaciones voluntarias de
municipios que vivimos en Espafia, y
que afaden una nueva unidad admi-
nistrativa manteniendo las existentes, es-
tas reformas europeas supusieron no
la adicién de una nueva unidad adminis-
trativa, sino la completa eliminacién de
la gran mayoria de las existentes.

¢Qué lecciones se pueden extraer de
esos procesos para el caso espanol? En
primer lugar, hay una leccién indiscu-
tible de acuerdo con la literatura: la ca-
lidad de gobierno, entendida tanto a ni-
vel de eficiencia como de eficacia en la
prestacion de servicios, parece haber au-
mentado. Mdultiples factores, entre ellos



las economias de escala o la profesio-
nalizacién de muchas posiciones, ex-
plicarian este efecto.

Esto podria ser una razén suficiente
para impulsar el reagrupamiento de los
municipios, pero, ademads, como se ha
sefialado anteriormente, tanto el tama-
fio como la calidad de gobierno estan
ligados a la corrupcién. Municipios mas
grandes dificultarian la corrupcion y au-
mentarian los controles profesionales so-
bre las decisiones politicas. Al mismo
tiempo profesionalizarian la vida poli-
tica. El reducido tamafo de los munici-
pios dificulta la actividad politica del gru-
po en el gobierno, pero también de la
oposicién. Como sefiala Urquiza (2005),
algunos de los principales motivos por
los que las oposiciones politicas han sido
ineficaces a la hora de denunciar casos
de corrupcién en sus municipios es que,
por un lado, los concejales carecen de los
conocimientos técnicos necesarios para
evaluar al gobierno municipal y, por otro,
los departamentos legales o técnicos de
los ayuntamientos, por escasez de recur-
sos o por presiones politicas, no facilitan
la informacién necesaria a las fuerzas de
la oposicion.

Si se quisiera proponer el reagrupa-
miento de los municipios en Espafia, nos
encontrariamos rapidamente con multi-
tud de opiniones en contra. Ademas de
la obvia oposicion interesada de los car-
gos electos de los (miles de) munici-

pios suprimidos, cabria esperar dos ar-
gumentos, intimamente relacionados.
Uno de indole cultural, la necesidad de
preservar la identidad local, y otro politi-
co, la denominada hipétesis democratica.
En primer lugar, la necesidad de preser-
var la identidad local ha sido con frecuen-
cia esgrimida contra los planes de amal-
gamacién municipal tanto en Europa
como en EE UU (Skaburskis 2004: 43)11.
En segundo lugar, la hipétesis democra-
tica sostiene que cuanto mas pequeflos
sean los municipios, mejor calidad de la
democracia tendremos porque los car-
gos electos estaran mas cerca de los ciu-
dadanos. En municipios pequefios los
politicos mantendrian las politicas mas
en linea con las preferencias de los vo-
tantes. Sin embargo, estos argumentos
han ido perdiendo fuerza en los paises
que optaron por masivos reagrupamien-
tos municipales ante la evidencia de
sus efectos positivos.

Hay pocos estudios cientificos que ca-
libren el efecto de la hipétesis demo-
cratica, pero los existentes no ofrecen so-
porte alguno para dicha hipétesis. Para
el caso de Suecia, Stromberg y Westers-
ttahl (1984) muestran que, si acaso, la de-
mocracia local sali6 reforzada del proce-
so de reagrupamiento forzoso de los mu-
nicipios suecos en un doble sentido.
Comparando la informacién ciudadana
sobre politica local en los periodos pre-y
posreagrupamiento, se puede compro-

11 Como algunos autores han comentado, este puede ser un argumento dificil de entender, dada la vaguedad del concep-

to de identidad local. Por ejemplo, en relacién con los movimientos contra la amalgamacién en algunos municipios

americanos, Miller (1981) se pregunta: “qué aspectos de la identidad local son tan cruciales como para que haya gente

que dedique tantas y tantas horas durante tantos afios para asegurarse de que su municipio no es anexionado a otro?”.
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bar como el nivel de conocimiento que
los ciudadanos suecos tienen sobre quié-
nes son sus representantes locales, qué
partido les gobierna y coémo funciona
el sistema electoral aument? tras la re-
forma. En segundo lugar, haciendo el
mismo ejercicio comparativo, se puede
ver como tras el reagrupamiento muni-
cipal las posiciones ideoldgicas de los car-
gos electos se convirtié en mas represen-
tativa de la ideologia de los votantes que
antes. Hay razones para pensar que el re-
agrupamiento transformoé una politica
municipal basada en redes de poder per-
sonalistas alrededor de “hombres fuer-
tes” en una politica municipal mas basa-
da en la confrontacion ideolégica y pro-
gramatica. ¢Por qué no puede ser eso
posible en Espana?



La corrupcién en Espafia sigue sien-

do un problema muy serio, sobre

todo en los gobiernos locales. Espa-
fia es un pais relativamente corrupto
comparado con los de su entorno, uti-
lizando los indicadores estindar, y don-
de, ademas, existen razones fundadas
para sospechar que la corrupcién es
incluso mas elevada de lo que apuntan
dichos indicadores. Por otra parte, no pa-
rece que esa corrupcion vaya en retroce-
so, en especial en las administraciones
locales. Es cierto que se trata de una
corrupcién poco extensiva, es decir, en
la que pocos individuos parecen estar di-
rectamente implicados, pero parece al-
tamente intensiva, envolviendo grandes
sumas de dinero.

Numerosas causas esgrimidas
con frecuencia como determi-
nantes para explicar la persisten-
cia de la corrupcién en Espafia son mi-

Conclusiones

tos que no parecen sostenerse cuando
se adopta una perspectiva comparada.
Ni la baja participacion electoral ni la
“huida del Derecho administrativo” ni
la Nueva Gestion Puablica ni la insufi-
ciencia reguladora parecen estar siste-
maticamente relacionadas con la corrup-
ci6én. De hecho, en muchos casos podri-
an incluso contribuir a tener menos
corrupcion.

Los factores institucionales que po-

drian explicar la persistencia de la

corrupcion en los municipios espa-
fioles son, entre otros: una elevada concen-
tracion de poderes politicos en manos de
un mismo partido; el tipo de gobierno mu-
nicipal (el strong mayor, la forma de gobier-
no tipica en los paises mas corruptos); la es-
crupulosidad legalista (que impide que los
altos funcionarios se involucren en el dise-
fio y toma de decisiones politicas y limita
sus actividades a un rol pasivo); y, por tl-
timo, el tamafio de los municipios, que
es, por una parte, heterogéneo —-impidien-
do asila comparacién y competitividad en-
tre gobiernos locales—y, por otra, muy pe-
quefioy por ello favoreciendo la consolida-
cién de redes clientelares y de corrupcién
alrededor de grupos reducidos de personas.

Urge, por ello, poner sobre la
mesa un debate profundo sobre
nuestras instituciones locales que

aborde sus aspectos constitucionales
bésicos. De la misma manera que hubo
una fase constitucional para la Admi-
nistracién Central del Estado, y un mo-
mento constitucional de mas de tres dé-
cadas (los debates sobre los estatutos de
autonomia) sobre las administraciones
autondmicas, parece llegada la coyun-
tura de debatir acerca de la naturaleza ba-
sica de las administraciones locales, que
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son las que tienen mas ejemplos de corrup-
cién. Entre las multiples propuestas que
se podrian sugerir destacamos dos: en
primer lugar, institucionalizar un siste-
ma de verdadera “separacién de poderes”
en los municipios, ya sea a través de con-
trapesos politicos —forzando a que dis-
tintos partidos tengan que cohabitar y
decidir politicas ptiblicas de forma conjun-
ta— o a través de una gestion profesiona-
lizada de los municipios con el estableci-
miento de auténomos e independientes
directivos (city managers). Segundo, un
proceso de reagrupamiento sistematico
de municipios, que podria también tener
efectos positivos sobre el control de la co-
rrupcién. De forma similar a lo sucedido
en paises europeos en décadas recientes,
deberia considerarse seriamente la po-
sibilidad de eliminar las unidades ad-

ministrativas locales mas pequenas y
establecer gobiernos locales de mayor ta-
mafio y mas homogéneos.
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La inmigracion,
en compas de espera

1. Introduccion

En materia de inmigracién, el afio 2008 se inici6
con algunas incégnitas importantes. La principal tenia
que ver con la magnitud del impacto de la crisis eco-
némica y financiera sobre los flujos migratorios, el em-
pleoylas condiciones de vida de los inmigrantes. Otras
se referian al posible enrarecimiento del clima social
en el que se desenvuelve la inmigracién y a los aires de
creciente confrontacién y polarizacién en torno a
ella que soplaron en la campatia de las elecciones ge-
nerales de marzo. En los meses que siguieron a és-
tas otro interrogante se afiadié a los tres mentados: el
posible cambio de la orientacién que habia guiado las
politicas de inmigracién en la legislatura 2004-2008.
A ello contribuyeron algunas declaraciones del recién
nombrado titular del redenominado Ministerio de Tra-
bajo e Inmigracién y un par de tomas de posicion del
Gobierno espafiol en el escenario europeo.
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El presente capitulo intenta esclarecer si
los indicios de cambio en la realidad
inmigratoria que subyacian a las men-
cionadas incégnitas se han materializa-
do o no, y en caso afirmativo en qué
medida lo han hecho. Ademis, se ocupa
de otros acontecimientos que han su-
cedido en el terreno de la inmigracién en
2008 y primeros meses de 2009, tales
como la presentacién de un antepro-
yecto para la reforma de la llamada Ley
de Extranjeria o el inicio de acciones para
hacer posible la extension del derecho de
voto a inmigrantes de paises no comu-
nitarios en elecciones locales. Tras eva-
luar la intensidad y significacion de las
novedades acaecidas, el capitulo termi-
na sugiriendo que el impasse que la re-
cesion puede suponer para los flujos mi-
gratorios puede proporcionar un tiempo
apropiado para reflexionar sobre las po-
liticas practicadas hasta la fecha.

2. La inmigracién en la
encrucijada

Varios indicios hacian pensar que 2008
iba a ser un afio de cambio, y de cambio
significativo, si no radical, en materia de
inmigraciéon. En primer lugar, de los pro-
nosticos cada vez mas confirmados acer-
ca de la extension y gravedad de la rece-
sion cabia deducir que ésta iba a entranar
el fin de un periodo excepcional en la cor-
ta historia de la inmigracién en Espafia,
un periodo de casi una década de duracion
que se habia caracterizado por flujos ex-
traordinariamente caudalosos y sosteni-
dos. Cabia temer, ademas, que la crisis,

y en especial el desempleo, pudieran con-
tribuir a tensar el clima social que rodea a
la inmigracién; un clima que, a juzgar por
algunos datos de encuesta, podia estar de-
teriordndose. En tercer lugar, el destaca-
do papel que el primer partido de la opo-
sicién habia asignado a la inmigracién en
la campania electoral del invierno de 2008
y los acerados tonos que habian presidi-
do el debate en torno a la inmigraciéon
hacian pensar en la permanente instala-
cién en la vida politica espafiola de dos
modelos de relacién con la inmigracién
diametralmente contrapuestos, lo que
amenazaba con conferir a la cuestiéon mi-
gratoria la condicién de asunto diviso-
rio, de linea de fractura, que reviste en
algunos paises europeos. Finalmente, el
nombramiento de Celestino Corbacho,
hasta entonces alcalde de un municipio
con elevada proporcién de inmigrantes,
Hospitalet de Llobregat, y algunas de sus
primeras declaraciones generaron en no
pocos observadores la impresion de que
su designacién entrafiaba una cierta vo-
luntad de imprimir un giro a las politi-
cas de inmigracién. La aceptacién por par-
te del Gobierno espanol de la invitaciéon
del Presidente de la Repuiblica Francesa
a copatrocinar un proyecto de pacto eu-
ropeo de inmigracién que extenderia a
la Unién Europea (UE) el tipo de politicas
de inmigraciéon que Nicolas Sarkozy ha-
bia implantado en su pais desde su época
como ministro del Interior, y la posiciéon
adoptada por la mayor parte de los euro-
parlamentarios espafioles en la discusion
y aprobacion de la muy criticada Directi-
va del Retorno parecieron confirmar la hi-
potesis de cambio relevante.



Cabia pensar, pues, que la crisis eco-
noémica reduciria los flujos de entrada
de inmigrantes, seguramente en medi-
da considerable, y estimularia los retor-
nos, en medida incierta, por su impacto
sobre la demanda de trabajo y el desem-
pleo; que las politicas de admisién de
inmigrantes devendrian mas estrictas;
que aumentaria la politizacién de la “cues-
tiébn migratoria” y se agudizaria la con-
frontacion en torno a ella; y que las acti-
tudes ciudadanas hacia la inmigracién se
tornarian mas hoscas. De confirmarse
esas previsiones, 2008 hubiera sido un
nitido punto de inflexion en la evolucién
del fenémeno inmigratorio en Espana,
una clara divisoria de aguas entre un pro-
longado periodo que habia revestido ca-
racteres de excepcionalidad y otro cuya fi-
sonomia es atin desconocida.

Sin embargo, cuando se escriben estas
lineas, en el primer trimestre de 2009,
la magnitud del esperado cambio dista de
estar clara. El transcurso de 2008 ha con-
firmado los apuntados indicios de cambio
s6lo parcialmente, y en una medida de-
cididamente inferior a la que cabia prever.
Y ello es cierto tanto en lo que respecta a
los hechos como en lo que hace a las po-
liticas. Parece probable, por ello, que el
cambio prosiga y se intensifique en el cur-
so de 2009. Ello confiere a 2008 el ca-
racter de un afio de transicién mas que de
cambio dréstico, y de una transicion atn
incompleta que sigue su curso. Puede de-
cirse, por ello, que el fenémeno migra-
torio se encuentra en Espafia en un com-
pas de espera.

Por lo que hace a la probable contrac-
cién de los flujos de inmigracién, la du-

racion de la transicion dependerd, desde
luego, de la de la crisis financiera y eco-
nomica, y de la intensidad de ésta. Pero se-
ria imprudente esperar un excesivo gra-
do de automatismo en los efectos de la
recesion sobre la inmigracién. Por lo que
hace ala influencia de la crisis sobre las po-
liticas reguladoras de la inmigracién, la
prevision es atin mas dificil e incierta. Cabe
pensar que las manifestaciones de cambio
registradas hasta la fecha en ese terreno
tienen mas que ver con propdsitos de cam-
bio que anteceden a la crisis, relaciona-
dos con consideraciones de politica euro-
pea y de politica a secas, y con la necesa-
ria adaptacion de la legislacion a sentencias
judiciales y directivas europeas que con exi-
gencias de adecuacién a la crisis, aunque
algo de esto tltimo sea observable.

3. Crisis econémica e
inmigracion: un impacto tardio
y todavia parcial

Como casi cualquier otra parcela de la vida
econdmica y social, la realidad inmigra-
toria esta presidida en la actualidad por
elirresistible influjo de la crisis financiera
y econémica. Ello es probablemente apli-
cable a la mayor parte, sino a la totali-
dad, de los paises que participan signifi-
cativamente en los flujos migratorios in-
ternacionales, y tanto a los de destino como
alos de origen. En los primeros desfallece
la demanda de trabajo y crece el desem-
pleo; en los segundos se reducen las po-
sibilidades de buscar fortuna en el exterior
y se contrae la recepcion de remesas. Prue-
ba de la importancia de los impactos que
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se prevé tenga la crisis sobre los flujos
migratorios son la proliferacién de pro-
yectos de investigacién y reuniones cien-
tificas en la comunidad internacional de-
dicados al esclarecimiento de tal relacién
y el constante aumento del niimero de
referencias a la migracion en los medios
de comunicacién internacionales.

Entre los posibles efectos, en paises de
destinoy en paises de origen, sobre los flu-
jos, las condiciones de vida y trabajo de los
migrantes y las politicas, se han men-
cionado los siguientes:

B Disminucién del volumen de los
flujos migratorios tanto a las eco-
nomias mas avanzadas como a
paises emergentes.

B Descenso de la inmigracion irre-
gular a destacados paises recepto-
res, entre los que se cuenta Espaia.

B Regreso a sus paises de trabajadores
de la Europa central y oriental, es-
pecialmente desde los paises que los
han recibido en mayor nimero en
los tltimos afios, tales como el Rei-
no Unido, Irlanda, Italia y Espafia.

B Aumento de la migracién de retor-
no, aunque las opiniones aparecen
divididas en este punto.

B Incremento de la reagrupacion fa-
miliar y de la permanencia en paises
que han recibido volimenes signi-
ficativos de trabajadores temporales.

B Contraccion de los flujos de divisas,
con el consiguiente quebranto para
las familias y comunidades mas de-
pendientes de ellas.

B Aumento de las tensiones sociales
entre inmigrantes (y sus descen-

dientes) y segmentos de las pobla-
ciones autoctonas, especialmente
si aquéllos son capaces de conser-
var sus empleos mientras los se-
gundos los pierden.

B Endurecimiento de las politicas de
expulsion, especialmente de los
irregulares.

M Recortes de algunos derechos re-
conocidos a los inmigrantes.

B Enrarecimiento del clima politi-
co en el que se desenvuelve la in-
migracion.

Cabe pensar que el impacto de la crisis
sobre la inmigracion sera especialmente
acusado en Espafia, y ello por cuatro ra-
zones principales: por la especial gravedad
que aqui reviste la crisis, sobre todo en
términos de empleo; por la excepcional in-
tensidad de los flujos migratorios recibidos
en afos recientes; porque en Espana la
inmigracion es laboral en mayor medida
que en la mayor parte de los paises, como
lo ha sido el vigor de la demanda de empleo
foraneo; y por el destacado peso que en el
crecimiento de la economia y del empleo,
incluido el empleo inmigrante, ha tenido
el sector de la construcciéon. No es de ex-
trafiar, por tanto, que en todo momento
se haya dado por descontado que la crisis iba
a caer con todo su peso sobre la inmigracion.
En una economia tan intensiva en trabajo
como la espafiola, la dréstica desaceleracion
del crecimiento debia inexorablemente tra-
ducirse en contraccién de la demanda de
trabajo y en elevacién de la tasa de paro.
Y en ambos planos, como la experiencia su-
giere, los inmigrantes suelen encontrarse
entre los primeros afectados.



No cabe duda de que ambos impac-
tos se estan registrando en Espafia, pero
hasta la fecha mucho mas por lo que hace
al aumento del desempleo que en lo que
respecta a la de destruccion de empleo. El
primero empez6 a manifestarse pronto,
en cuanto se hizo sentir la crisis de la cons-
truccién, uno de los sectores que mas em-
pleo directo e indirecto creaba en Espana,
tanto para trabajadores autoctonos como
para los venidos de fuera. Para el tercer tri-
mestre de 2008, segtin datos de la En-
cuesta de Poblacion Activa (EPA), el na-
mero de inmigrantes desempleados ha-
bia ya aumentado en 623.000, un
incremento del 64% sobre el afio anterior,
alcanzando la preocupante cota del 17%. Ma-
rroquies y rumanos eran los mas fuerte-
mente afectados por el paro. El desempleo
de los inmigrantes ha seguido creciendo
a mayor ritmo que el de los espafioles, a
su vez el mas abultado de Europa, con una
excepcion menor.

Pero conviene afiadir que este gran in-
cremento del desempleo resulta mas del
continuado crecimiento de la poblacién ac-
tiva inmigrante que de la destruccion de
puestos de trabajo ocupados por trabaja-
dores venidos de fuera. En tal sentido, la pu-
blicacién a fin de ano de un informe de la
Asociacién de Grandes Empresas de Tra-
bajo Temporal (AGETT), que sefialaba que
s6lo 6oo extranjeros habian perdido el em-
pleo en 2008, de acuerdo con los datos
de la EPA, caus6 sorpresa e incredulidad.
Sin embargo, los datos de la EPA del cuar-
to trimestre de 2008 ponian de manifiesto
que el niimero de puestos de trabajo ocu-
pados por los venidos de fuera se mante-
nia, en términos agregados, en niveles

semejantes al de inicio de 2008. Cabe con-
cluir, en consecuencia, que no parece ha-
berse producido destrucciéon neta de em-
pleo inmigrante, a diferencia de lo ocurri-
do en el lado de los autéctonos. Por
supuesto, ello es cierto slo en términos ne-
tos. Se han destruido muchos puestos de
trabajo, especialmente masculinos y en la
construccion, pero se ha compensado con
la creacion de otros, sobre todo femeninos.

El sorprendente resultado del balance
del afio es tributario del aumento del na-
mero de ocupados extranjeros durante la
primera parte del afio. En el primer tri-
mestre el nimero de extranjeros afilia-
dos ala Seguridad Social creci6 en 70.000,
cifra similar a la de los mismos meses
del afio anterior, aunque se estuviera ra-
lentizando el empleo de auténomos, qui-
zas por deslizamiento al sector informal.
La creacion neta de empleo inmigrante
atin se mantuvo durante los meses si-
guientes, si bien corria paralela al aumento
del desempleo resultante del mayor au-
mento del niimero de activos. Segin los
datos de la EPA para los dos primeros tri-
mestres de 2008, el nimero de inmi-
grantes empleados habria aumentado en
un 6,8% en ese tiempo. Por su parte, el na-
mero de extranjeros afiliados a la Seguri-
dad Social era a 30 de junio superior en
4,6% al de un afio antes. Otros sectores,
especialmente la hosteleria, debieron com-
pensar la caida del empleo extranjero en la
construccion. Es posible que en alguna
medida se estuviera produciendo la reco-
locacién y la movilidad por las que apos-
taba el Ministerio de Trabajo, aunque que-
pa dudar de la fortaleza de las politicas
activas de empleo.
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En términos agregados, la recesiéon
s6lo se ha traducido en destruccién de em-
pleo inmigrante en el curso del segundo
semestre de 2008, especialmente a partir
del mes de agosto, cuando se ha exten-
dido a la hosteleria y a la industria turis-
tica. Si se tiene en cuenta que la crisis
venia abatiéndose sobre la economia es-
pafiola desde hacia mas de un afio, tan tar-
dio impacto no puede dejar de parecer sor-
prendente. Es posible, sin embargo, que,
cuando tengamos informacién acerca
de lo ocurrido en otros paises, descubra-
mos que el caracter diferido del impacto
no es tan sorprendente. Una indicacién
en este sentido procede del dato recién pu-
blicado de que en el conjunto del afio
fiscal 2008, que termina el 30 de sep-
tiembre de ese afio, EE UU concedio la tar-
jeta verde de residente permanente a nada
menos que 1,1 millones de nuevos inmi-
grantes, una cifra similar a las de los afios
precedentes (Homeland Security, Annual
Flow Report, marzo 2009). Sin embargo,
algunos expertos estiman que en los tl-
timos meses es perceptible una ralenti-
zacién de los flujos, lo que haria pensar
que en EE UU el impacto también se esta
produciendo con un lag temporal res-
pecto de la cronologia de la crisis.

En Espafia el nimero de extranjeros
afiliados a la Seguridad Social empez6 a
descender desde agosto, aunque en por-
centajes moderados. En el Gltimo tri-
mestre del afio el niimero de extranjeros
ocupados descendié en 61.000. Dado que
el niimero de activos extranjeros aumen-
t6 en 95.000, el nimero de parados se in-
crement6 nada menos que en 156.000. En
consecuencia, parece que las cosas es-

tan cambiando en los Gltimos meses, y no
es dificil pronosticar qué ténica de des-
truccién de empleo va a continuar.

Al mantenimiento del nivel agregado
de empleo ha debido contribuir la mayor
movilidad geografica y empleabilidad de
los trabajadores extranjeros, asi como
la creacion de nuevos puestos de trabajo
en el sector informal. Una parte de la ex-
plicacion seguramente reside en el he-
cho de que la economia sumergida au-
menta con la crisis y se alimenta en bue-
na medida de inmigrantes.

Por su parte, la explicacion del man-
tenimiento del volumen agregado de em-
pleo inmigrante con el notable aumento
de su tasa de desempleo no puede resi-
dir sino en el persistente aumento de la po-
blacién activa inmigrante. En el conjun-
to del afio el nlimero de activos extranjeros
aumento en la misma cifra que el de pa-
rados. El aumento del niimero de activos
se debe en parte a que inmigrantes antes
inactivos, en especial miembros de la fa-
milia, han pasado a activos. Pero sobre todo
se debe a que han seguido viniendo, y en
numero elevado. En efecto, los flujos de
entrada han seguido siendo caudalosos du-
rante 2008, aunque todo apunta a que mas
en la primera mitad del afio que en la se-
gunda. En efecto, el ritmo de entradas y de
aportaciéon de activos del primer semestre
se mantuvo en los elevados valores de los
afios precedentes, a pesar de la intensidad
de la crisis y del notable incremento del
paro. Ello sugiere que la desaceleracién de
los flujos se ha debido producir en la se-
gunda mitad del afio. En virtud de ella, el
aumento del volumen de la poblacion in-
migrada ha sido inferior al de los afios pre-



cedentes, aunque en todo caso conside-
rable y desproporcionado para la intensi-
dad de la crisis. Dado que no parece pro-
bable que se haya debido a falta de infor-
macion acerca de los efectos de la crisis por
parte de los inmigrantes, habra que bus-
car la explicacion en la relativa indepen-
dencia de los flujos de reagrupacion fa-
miliar y en posibles inercias. En todo caso,
ello pone de manifiesto que entre oscila-
ciones de la coyuntura econémica e in-
tensidad de los flujos hay menos auto-
matismo del que se supone.

Habra que esperar a la publicaciéon
oficial por el Instituto Nacional de Esta-
distica (INE) de las cifras de empadrona-
dos a1de enero de 2009 para confirmar
la magnitud de la desaceleracion de los flu-
jos. El dato, no depurado ni oficial, deri-
vado de las Estimaciones de la Poblacion
Actual del INE cifra en 545.000 el aumen-
to del nimero de los habitantes de Espa-
fia en el curso de 2008. Cabe pensar que,
como viene siendo habitual, la parte del
le6n de ese incremento procediera de la po-
blacion inmigrada. Ello supondria un au-
mento considerable, incluso abultado, para
un tiempo de grave crisis econémica, pero
también una clara desaceleracién del ritmo
de crecimiento de los afos anteriores que
es probable se consolide alolargo de 2009
y mas alla. Cabe esperar, en efecto, que
los flujos tiendan a contraerse a medida que
se prolongue o incluso se agudice la cri-
sis y se difunda a través de las redes so-
ciales de los inmigrantes su depresivo im-
pacto sobre las oportunidades de empleo.
De hecho, ya hay algtin indicio de estabi-
lizacién en el volumen de la poblacién in-
migrada: un indicio tenue, pero que de con-

firmarse constituiria el primer episodio de
estabilizacién numérica de la poblacién in-
migrada. En efecto, un reciente informe de
la Comunidad de Madrid ponia de mani-
fiesto una levisima disminucion del volu-
men de la poblacién inmigrada en el alti-
mo trimestre de 2008, tan minima —159
empadronados menos— que podria en-
contrar explicacién alternativa a la de con-
traccién en el aumento de los nacionali-
zados, pero que puede indicar un punto de
inflexiéon y un cambio de tendencia.
Otros datos disponibles, atin muy in-
suficientes, confirman tanto la desacele-
racion del crecimiento como su relativa
modestia, decididamente inferior a la es-
perable. La estadistica de autorizaciones
de trabajo a extranjeros muestra un des-
censo de cerca de 50.000 en 2008. Por su
parte, las autorizaciones por reagrupacién
familiar se redujeron en 33.000, aunque
en este caso no se sabe en qué medida se
debid a una reduccién de las solicitudes
y en cudl a aumento de las denegaciones.
Una importante incognita en relacién
con el cambio de ritmo en el incremen-
to neto de la poblacién inmigrada es la
contribucién de los retornos. La opinién
internacional se divide al respecto: hay
quienes piensan que la crisis inducird a
no pocos al retorno y otros que sostie-
nen que el efecto serd muy reducido. A co-
mienzos de 2009 no hay respuesta cla-
ra para esa incognita. No existen datos que
permitan estimar en qué medida el au-
mento del niimero de retornos ha con-
tribuido a la desaceleracién del ritmo de in-
cremento del volumen de la poblacién in-
migrada. Desgraciadamente los retornos
constituyen un area de penumbra. Conta-
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bilizarlos es especialmente dificil por la es-
casa huella que dejan los que no se acogen a
programas publicos al efecto ylo tardio de su
deteccion, dado el largo tiempo que a me-
nudo transcurre hasta que se producela can-
celacién de la inscripcién padronal.

Los datos de retornos en el marco de
los dos programas oficiales existentes ofre-
cen tan s6lo una indicacién de tendencia.
El primer programa, en vigor desde hace
seis afios en cooperacién con la Organi-
zacion Internacional para las Migraciones,
es llevado a la practica por ocho ONG.
Ofrece el pago del billete de retornoy 450
euros para cubrir otros gastos. En 2008
atendi6 a mas de 1.800 personas frente
acercade1.200 en 2007, un aumento del
54%. Bolivianos, argentinos y brasilefios
fueron los que mas se acogieron al re-
torno. A final de afio la lista de espera
ascendia a 2.000 personas. Por lo que
hace al segundo programa, el puesto en
marcha a mediados de 2008 por el Mi-
nisterio de Trabajo e Inmigracién, del que
mas adelante se hablara, contabilizaba
4.000 retornos hasta marzo de 2009.

Algunos indicios impresionistas su-
gieren que, como cabria esperar, estd au-
mentando considerablemente el niimero
de inmigrantes que retornan a sus paises,
muchos de ellos al margen de los pro-
gramas oficiales. Asociaciones ecuato-
rianas en Espafia dan cuenta de la mul-
tiplicacion de las peticiones de informa-
ci6én y ayuda para regresar, aunque el
numero de retornos efectivos es menor
que el de los que sopesan tal posibilidad.
Otras fuentes narran dificultades para en-
contrar billetes aéreos para Bolivia y otros
destinos latinoamericanos. Segin ellas,

antes los aviones venian llenos y volvian
vacios y ahora parece ocurrir mas bien
al contrario. Coherente con esta informa-
cién es el descenso del namero de boli-
vianos empadronados en la comunidad
auténoma de Madrid, sin duda menor del
que debe haberse producido, dado que los
que se van no acostumbran a cancelar
su inscripcion en el padrén y que la can-
celacién de oficio por parte del municipio
suele tardar en producirse. En el caso de
los bolivianos, la naturalizacién no es una
convincente explicacion alternativa, por-
que para la mayoria de los inmigrantes bo-
livianos atin no ha transcurrido el tiempo
suficiente desde su llegada para poder so-
licitarla. Entre las causas que mencio-
nan las fuentes aludidas destacan el au-
mento del paro, la disminucién de opor-
tunidades laborales y la acumulacién de
deudas. Otros indicios sugieren que los
que mas se marchan son los europeos, en
su practica totalidad al margen de los
planes de retorno.

Otros indicios apuntan a la reducciéon
del nimero de entradas irregulares, pero
es dificil calibrar su relevancia y signifi-
cacioén, e imposible precisar en qué me-
dida se deben a los efectos disuasorios
dela crisis y en cudl a la mayor eficacia de
las politicas de control. La llegada de irre-
gulares por mar se redujo en cerca de
5.000 en 2008, aunque no esté claro
que se deba a la crisis, porque es conti-
nuacién de una tendencia ya iniciada en
2007 y porque no es probable que a los
que intentan entrar por via maritima la cri-
sis les disuada de su propésito. Mas ra-
zonable parece atribuir el descenso a la
mayor eficacia de las politicas desarro-



lladas para contener tales flujos. En 2008
el nlimero de inmigrantes que alcanzaron
las costas canarias disminuy6 en un 46%
respecto del afio anterior.

Los impactos de la crisis sobre la in-
migracion no se limitan al aumento del
desempleo y a la desaceleracion del rit-
mo de incremento del volumen de la po-
blacién inmigrada. Algunos otros em-
piezan a ser perceptibles, aunque la in-
suficiencia de datos impida calibrarlos con
precision. Un posible efecto de la crisis
es que seguramente muchos inmigrantes
estan pasando a la economia sumergida,
porque mientras que el nimero de tra-
bajadores ocupados se ha mantenido du-
rante 2008, el de extranjeros afiliados a
la Seguridad Social ha caido en forma
notable. En los dos tltimos trimestres de
2008, la suma de las variaciones del nt-
mero de afiliados y del de parados ha que-
dado muy lejos del incremento de la po-
blacién activa, cuando debia equivaler a
éste. La altisima proporcién de contratos
temporales entre los inmigrantes ha po-
dido facilitar ese trasvase, al que también
apuntan indicios impresionistas.

Otro posible efecto, atribuible sobre
todo al desempleo, es un gradual cam-
bio en los patrones de distribucién de
los inmigrantes en el territorio. Un in-
forme de la citada AGETT observaba una
tendencia al estancamiento del volumen
de la poblacién activa de origen extran-
jero en las principales areas receptoras,
Madrid y Catalufia, para crecer con mas
intensidad en comunidades auténomas
con menor presencia de inmigrantes,
como Asturias y Castilla y Leén, segui-
das de Castilla-La Mancha y Extremadu-

ra. Un efecto adicional es la reaparicion de
excedentes de mano de obra en la agri-
cultura. Diversos testimonios apuntan al
retorno al campo de trabajadores desem-
pleados de la construccién, especialmen-
te en Andalucia, en algtin caso en un via-
je de sentido inverso al que hicieron al ini-
ciarse el boom de la construccién. Ello
podria dar lugar a tensiones, al reclamar
los parados espafioles preferencia para
ocupar los puestos de trabajo que en su
dia dejaron vacantes y que desde enton-
ces han sido cubiertos por inmigrantes.

Aparte del desempleo, los efectos so-
ciales de la crisis sobre la poblacién in-
migrada son atin desconocidos, a salvo de
algunas informaciones de caracter im-
presionista que aluden a una creciente
incidencia de la exclusion social y un mar-
cado aumento de la demanda de asisten-
cia social, y a crecientes dificultades para
hacer frente a las hipotecas que cientos de
miles de inmigrantes consiguieron en
los afos de bajas tasas de interés y mini-
ma exigencia de garantias. Un reciente in-
forme de la relatora especial de las Na-
ciones Unidas por el Derecho a la Vivien-
da, Raquel Rolnik, cifraba en nada menos
que 180.000 el nimero de familias lati-
noamericanas en riesgo de perder sus vi-
viendas por impago de hipotecas.

Como era de prever, la crisis esta ge-
nerando un acusado descenso en el volu-
men de remesas enviado por los inmi-
grantes establecidos en Espana a sus fa-
miliares en los paises de origen. Segiin
datos del Banco de Espafia, en 2008 des-
cendieron en un 7,1% respecto del afio
anterior, pero el ritmo de reduccién fue cre-
ciendo a medida que transcurria el afio has-
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ta llegar a caer el 20,6% el Gltimo trimes-
tre. En marcado contraste, en los diez pri-
meros meses de 2007 habian crecido en
un 23,2%. Un efecto secundario conexo de
esa tendencia es el hecho de que los bancos
parecen haber reducido su divisiéon de ne-
gocio dirigida a la poblaciéon inmigrada, que
habia crecido rdpidamente en afios pre-
cedentes. Los medios de comunicacién
se hicieron eco de que BBVA habia clau-
surado 115 oficinas especializadas de las 130
que tenia, y se afirmaba que Banesto habia
hecho lo propio.

No hay noticias, sin embargo, de es-
peciales tensiones sociales o incidentes
violentos generados por las nuevas con-
diciones originadas por la crisis. Los pro-
nosticos catastrofistas que frecuente-
mente se formulan en ese sentido no han
tenido confirmacién hasta la fecha. Tam-
poco parece que haya aumentado la pre-
ocupacion ciudadana hacia la inmigra-
ciéon. El Barémetro de diciembre de 2008
del Centro de Investigaciones Sociol6gi-
cas la situaba en cuarto lugar, tras el paro,
los problemas econémicos y el terroris-
mo, y en valores levemente descendentes
respecto de consultas precedentes.

Al inicio de la primavera de 2009, y en
espera de datos padronales y de la EPA
que permitan confirmar la tendencia ob-
servada en los tltimos meses de 2008,
cabe esperar que en 2009 se intensifique
la disminucién de entradas de inmigran-
tes, aunque no en forma drastica, dada su
relativa autonomia respecto de la situacion
econdmica a la que antes se aludio. Es po-
sible, sin embargo, que siga producién-
dose la incorporacion de inmigrantes
inactivos a la fuerza de trabajo, lo que

sin duda se traduciria en adicionales in-
crementos del desempleo, dado que no es
previsible la creacion neta de empleo. Mas
bien cabe temer lo contrario.

4. {Ha cambiado la politica de
inmigracion? Indicios y
realidades

Alolargo de 2008 se ha ido extendiendo la
idea de que el Gobierno ha modificado sig-
nificativamente su politica de inmigracion,
en una direccién restrictiva. Los primeros
indicios de cambio procedieron de algunas
declaraciones e iniciativas del nuevo mi-
nistro de Trabajo e Inmigracién, que pa-
recian poner de manifiesto una actitud ha-
cia la inmigracién diferente de la que habia
prevalecido en los cuatro afios precedentes.
Un medio de comunicacién dio carta de na-
turaleza a esta impresion al afirmar que
Corbacho enterraba definitivamente la era
Caldera. Otros medios transmitieron la
idea de que el Gobierno iba a cerrar la puer-
ta alos trabajadores extranjeros, o que daba
un portazo a la inmigracién. Las princi-
pales criticas al ministro Corbacho han
procedido desde territorios de la izquier-
da, y ello constituye en si mismo un cierto
indicio de cambio, aunque en modo al-
guno concluyente.

Entre las declaraciones del nuevo mi-
nistro que dieron pie a la idea de que su
nombramiento entrafiaba un giro res-
trictivo en las politicas algunas aludian a
la necesidad de reducir la contrataciéon de
inmigrantes en los paises de origen para
adecuarla al estado de la economia. Es-
pecial revuelo produjo la afirmacion en el



mes de septiembre de que tal contratacién
se aproximaria a cero. La vicepresidenta
del Gobierno corrigi6 poco después al mi-
nistro, puntualizando que aquélla se man-
tendria. Poco después el ministro expli-
caria en una entrevista en La Vanguar-
dia (8.9.08) que lo que habia dicho era que
“mientras aqui tengamos albafiiles ma-
grebies, ecuatorianos o espafioles en paro
no tiene sentido ir a buscar mas albafiiles
a Rabat 0 a Quito”.

Otras declaraciones controvertidas del
titular de Trabajo e Inmigracién se refi-
rieron a la conveniencia de recortar el al-
cance de la reagrupacién familiar. En una
comparecencia en el Senado el 30 de ju-
nio, Celestino Corbacho lanz¢ la idea de
que la reagrupacion familiar “debe tener
sus propias limitaciones” y sugirié que
el Gobierno debia elevar las exigencias de
vivienda e ingresos del reagrupante para
asegurar que la reagrupacién se produ-
ce en condiciones dignas.

Una iniciativa que contribuy¢ a ali-
mentar las sospechas de giro restrictivo
fue el Plan de Retorno Voluntario anun-
ciado primero y puesto en marcha des-
pués por el Ministerio de Trabajo e In-
migracion, por el cual los que se acojan al
retorno recibiran el 40% del subsidio de
desempleo que hubieran acumulado an-
tes de partir y el 60% restante una vez
se encuentren en el pais de origen. A cam-
bio de ello deben renunciar a los permi-
sos de trabajo y residencia y comprome-
terse a no regresar a Espafia en tres aflos.
A partir de esa fecha pueden volver a so-
licitarlo. Si lo hacen transcurridos cinco
anos, tendran preferencia para ser con-
tratados y recuperaran el estatus legal que

tenfan al marchar. El plan esta dirigido a
inmigrantes parados de paises no perte-
necientes a la UE que tengan convenios
de seguridad social con Espafia, una vein-
tena, en su mayoria latinoamericanos.
El plan fue acompanado de una campafia
de difusion puablica.

En un primer momento, a mediados
de afio, Corbacho afirmé que el plan po-
dria afectar a mas de un millon de ex-
tranjeros, cifra equivalente a cerca de la
mitad de los trabajadores de los paises ex-
tracomunitarios y a la totalidad de los
nacionales de los paises que tienen con-
venios de Seguridad Social con Espafia.
En julio el Gobierno rebajé el calculo a
10.000, menos de una décima parte de los
parados extracomunitarios, 165.000 en
ese momento.

En realidad no era facil que el plan
tuviera éxito. La Organizacién de Coope-
racién y Desarrollo Econémicos (OCDE)
advirti, por boca de su secretario general,
Angel Gurria, que los planes de retorno
incentivado suelen tener escaso éxito,
excepto cuando en los paises de origen
existen abundantes oportunidades de em-
pleo. En el caso del actual plan los inmi-
grantes que han trabajado los afios ne-
cesarios para tener derecho a subsidio
de paro durante un tiempo prolongado
son por lo general personas con residen-
cia consolidada, probablemente perma-
nente, que han reagrupado a la familia,
que posiblemente han adquirido una vi-
vienda y que estan s6lidamente arraiga-
dos en la sociedad espafiola.

En lugar de ser vista como una exten-
sién de derechos, que facilita el retorno
a quienes lo han decidido voluntaria-
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mente, la medida fue criticada por algu-
nos partidos y asociaciones de inmigran-
tes por entender que transmitia un men-
saje perjudicial para éstos, y por ser mas
simboélica que real. Pero el eco de tales cri-
ticas fue efimero.

La impresion de cambio se vio refor-
zada pronto, en los albores de la nueva le-
gislatura, por dos llamativas tomas de po-
sicién del Gobierno espafiol en el esce-
nario europeo: el apoyo dado por la
mayoria de los europarlamentarios so-
cialistas espafoles a la llamada Directiva
del Retorno y el copatrocinio espafiol del
Pacto de Inmigraciéon europeo promovi-
do por Sarkozy. Mas tarde muchos pen-
saron que el anuncio de que la Ley de
Extranjeria iba a ser reformada confir-
maba los temores de cambio, aunque el
Gobierno advirti6 de que se iba a tratar de
una reforma “limitada y concreta”, en pa-
labras de su vicepresidenta.

Quienes sostienen la idea de que el te-
nor delas politicas esta deviniendo mas res-
trictivo encuentran soporte a sus argu-
mentos en algunos otros hechos recien-
tes, reales o supuestos. Entre ellos se ha
atribuido una supuesta mayor lentitud en
la tramitacion de los permisos de trabajo en
el exterior a la oculta intencién de reducir de
facto suntmero. En la misma vena, el des-
censo experimentado por el niimero de au-
torizaciones por reagrupacioén familiar se
atribuye, al menos en parte, a una mayor exi-
gencia en las condiciones para reagrupar
—sobre todo por la elevaciéon del umbral eco-
némico minimo para considerar que un in-
migrante cuenta con recursos suficien-
tes—y por crecientes reticencias para auto-
rizar la de ascendientes menores de 65 afios.

En la misma direccién irfa la intensi-
ficacion de controles callejeros parala de-
teccién de inmigrantes irregulares y el su-
puesto establecimiento de cuotas de de-
tenciones por parte de los cuerpos y
fuerzas de seguridad. Los responsables
del Ministerio del Interior han desmen-
tido tales acusaciones, en medio de una
intensa polémica, especialmente en los
primeros meses de 2009.

En las mismas fechas el ministro Cor-
bacho anunci6 un recorte de un 30% en
los fondos que el Estado transfiere a ayun-
tamientos y comunidades auténomas
para la integracién de inmigrantes, aun-
que tal recorte parece haber quedado des-
pués sin efecto.

Finalmente, aunque no en dltimo lu-
gar, los medios de comunicacién se han
hecho frecuente eco de la contraccién de
las vias establecidas para el acceso legal de
extranjeros al mercado de trabajo espafiol.
En particular, la lista de ocupaciones con-
tenidas en el Catalogo de Ocupaciones
de Dificil Cobertura que el Gobierno pu-
blica cada tres meses tras negociarlo con
los interlocutores sociales, y que son las
que eximen a los empresarios que de-
mandan trabajadores inmigrantes del tra-
mite de certificar que no hay nativos o
comunitarios disponibles, y que por con-
siguiente agiliza considerablemente la con-
tratacion, se redujo en un tercio en el
mes de octubre. Pero, al excluir algunas de
las ocupaciones mas frecuentemente cu-
biertas por inmigrantes —asistentas, ca-
mareros, albafiiles, peones agricolas—el ca-
libre de tal reduccion fue muy superior a
un tercio de los puestos de trabajo sus-
ceptibles de ser ocupados por esta via.



Por su parte, el contingente para con-
trataciones colectivas de empleos esta-
bles se ha reducido de cerca de 16.000
a 9oo permisos de trabajo potenciales.
Esta por ver qué ocurre con el de traba-
jos estacionales, pero es probable que
la reduccién sea mucho menor, aun-
que puede haber alguna tension sobre el
terreno por la competencia antes aludi-
da entre espafioles desempleados de la
construccion que pretenden volver a la
agricultura y los extranjeros llamados a
ocupar tales puestos.

Hay que tener en cuenta, sin embar-
go, como ha recordado la secretaria de Es-
tado, que el recorte de la oferta no resul-
ta de una decision del Gobierno, sino mas
bien de la contraccién de la demanda. Los
mecanismos establecidos para la cober-
tura por nuevos inmigrantes de la de-
manda de trabajo no satisfecha por es-
pafioles, ciudadanos comunitarios o in-
migrantes con residencia legal en Espana
son de naturaleza flexible, de modo que
se adapten a los cambios en la deman-
da. El Gobierno se limita a ofrecer los
puestos de trabajo vacantes. Por otra par-
te, la reduccion de las cuotas de trabaja-
dores extranjeros es un hecho comtin con
los otros paises que las tienen.

Visto todo lo que antecede en su con-
junto, las declaraciones del ministro Cor-
bacho pueden hacer pensar que se ha pro-
ducido un cambio de actitud u orientacién
o incluso provocar la sospecha de que
su nombramiento respondia a tal pro-
posito de cambio. Ciertamente distan de
ser extremadas y no carecen de justifica-
ci6én. Pero su reiteracion da pie a pensar
que con el nuevo ministro ha venido un

aire distinto al que presidi6 la legislatu-
ra anterior. Pero quizds mas que en los ar-
gumentos considerados hasta ahora, la te-
sis de que se ha producido un cambio
de orientaci6n en la politica de inmigra-
cién puede encontrar fundamentos mas
s6lidos en el copatrocinio espafiol del Pac-
to europeo promovido por Sarkozyy en el
voto favorable a la Directiva del Retorno,
aunque unoy otro puedan explicarse mas
por consideraciones de politica europea
que por razones de politica de inmigra-
cion, y aunque quepa afiadir que el co-
patrocinio espafiol del pacto contribuyé
a su suavizacion.

En sentido contrario a la tesis del giro
restrictivo, cabe aducir que varias de las
medidas mencionadas se explican por la
necesidad de ajustar la realidad de la in-
migracion al estado de la economia. Re-
ducir la contratacién en el exterior en un
tiempo de fuerte recesién econémica y
rampante desempleo no tiene por qué im-
plicar necesariamente un giro restrictivo.
Por su parte, el anteproyecto de ley pre-
sentado en diciembre de 2008 por el Go-
bierno esta lejos de suponer un cambio ra-
dical, como mas adelante se dira. Por el
contrario, la moderacién y contencion
del cambio que supone mas bien des-
miente a quienes auguraban un cambio
dréstico al abrigo dela crisis. También dis-
curre en sentido contrario el esfuerzo del
Gobierno para que los extranjeros no co-
munitarios puedan votar en las préximas
elecciones municipales. Finalmente, el
mantenimiento de Consuelo Rumi, con su
equipo intacto, al frente de la Secretaria de
Estado de Inmigracién constituye en si
mismo un poderoso argumento para cues-
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tionar el alcance del cambio. Para cali-
brar si éste se produce o no, conven-
dra esperar a la reforma del reglamento
de desarrollo de la futura ley, probable-
mente mas importante que ésta.

5. La Directiva del Retorno

Pocos asuntos contribuyeron mas alaim-
presion de que la politica espafiola de
inmigracion estaba experimentando un
marcado giro como la posicién espafiola
en relaciéon con una Directiva de la UE de-
nominada del Retorno, aunque el térmi-
no expulsion serfa mas acorde con su con-
tenido. Tras una tormentosa discusion,
fue finalmente aprobada en la primave-
rade 2008. La directiva, que establece nor-
mas comunes para la expulsion de in-
migrantes en situacién irregular, fue el re-
sultado de una larga negociacién entre
la Comisién, el Consejo y el Parlamento,
cuyo acuerdo era imprescindible. Su tra-
mitacién y aprobacién se vieron rodeadas
de una viva y extendida polémica. No es
injusto decir que el tenor de la norma es
un fiel reflejo de los vientos fuertemente
restrictivos que soplan en Europa en re-
lacién con la inmigracién y, en particular,
de la creciente preocupacion, rayana en la
psicosis, por la inmigracién irregular. La
directiva no empeora la situacion existente
en los Estados miembro al respecto, pero
eleva a la categoria de norma europea me-
didas y practicas dificilmente compatibles
con los fundamentos ilustrados y libera-
les de las sociedades democraticas.

En esencia, la directiva fija en seis me-
ses el tiempo durante el cual los inmi-

grantes en situacion irregular y en pro-
ceso de expulsion pueden ser retenidos en
centros de internamiento, pero permite la
ampliacion de tal plazo hasta los 18 meses
en casos de “falta de cooperacion del afec-
tado” o cuando se produzcan “demoras en
la obtencién de la documentacion nece-
saria que deben expedir terceros paises”;
y reduce las garantias procesales que ro-
dean las expulsiones. Los expulsados no
pueden reingresar en la UE en cinco afios.

La directiva recupera una propuesta de
la Comision Europea de 2005 y la endu-
rece. Ademas de multiplicar por tres el pla-
zo maximo de retencién en los casos ci-
tados, la actual reduce considerablemen-
te la intervencién judicial a favor de la
administrativa. Asi, mientras en 2005 la
detenci6on debia ir precedida de orden
judicial previa, excepto en casos urgentes,
que en todo caso requerian ratificacion ju-
dicial antes de 772 horas, el texto de 2008
acepta generalmente la detencién admi-
nistrativa, que debe ser ratificada por un
juez “lo antes posible”. A diferencia de
la anterior, la norma actual permite el
internamiento de menores no acom-
panados o de familias con hijos meno-
res “como ultimo recurso” (El Pafs,
19.12.2008).

Calificada por muchos como “la di-
rectiva de la vergiienza”, la norma fue du-
ramente criticada, tanto en los paises re-
ceptores como en paises de origen. Fue
condenada por reducir las garantias pro-
cesales y, sobre todo, por permitir el in-
ternamiento por tiempos extraordinaria-
mente prolongados de personas que no
han cometido delito alguno en centros cu-
yas condiciones estan por debajo de es-



tandares minimos de humanidad y dig-
nidad. De tales centros, cuyas condiciones
fueron descritas con toda crudeza en un
estudio encargado por el propio Parla-
mento Europeo, se ha llegado a decir
que son en ocasiones peores que carceles.

El principal argumento de los defen-
sores es que, pese a todo, mejora la rea-
lidad existente en muchos paises euro-
peos. En palabras del eurodiputado Ignasi
Guardans (El Pafs, 25.6.2008), da dere-
chos a quienes no los tenian, como el
de asistencia letrada en determinadas
condiciones. Los paises cuya legislacion
s6lo autorizaba una duracién maxima
menor pueden mantener ésta, mientras
que la directiva establece un limite para
los paises que no la tenian, entre los que
se contaban Dinamarca, Holanda, Rei-
no Unido, Suecia, Finlandia, Estoniay Li-
tuania. En otros casos (Alemania o Mal-
ta), el establecido por la Directiva iguala el
previamente existente.

La tramitacién fue tan laboriosa como bo-
rrascosa. El borrador inicial de la Comi-
si6n parecia muy duro para algunos paises
y demasiado blando para otros. Diez pai-
ses se oponian a fijar un tiempo maximo.
Y no pocos querian reducir las garantias o
pretendian que la prohibicién de reingreso
se alargase mas de los cinco afos fijados.
Se aprob6 merced a un compromiso de
acuerdo del que Espafia fue parte.

En el Parlamento Europeo, que en
20006 se habia pronunciado en contra
delos 18 meses de Malta, se aprobé con la
oposicion y el voto en contra de la mayo-
ria de los socialistas, Verdes e Izquierda
Unitaria. Los espafioles Raimon Obiols
y Josep Borrell votaron en contra y Martin

Grau se abstuvo. Espafia, que hubiera po-
dido vetar la Directiva, se decant6 a fa-
vor del consenso, contribuyendo a fre-
nar a los paises que pretendian endure-
cerla atin mas.

6. El Pacto Europeo sobre
Inmigracion y Asilo

Aunque no tuvo la resonancia ptiblica
de la Directiva del Retorno, otro episo-
dio que abona la interpretacion de un cier-
to giro en la politica de inmigracion del
Gobierno espafiol fue la respuesta posi-
tiva dada a la invitacién formulada por
el presidente de la Reptiblica Francesa a
copatrocinar el Pacto Europeo sobre In-
migracion y Asilo, uno de los principa-
les proyectos de la presidencia francesa de
la UE en el segundo semestre de 2008.
Tras una larga campana de promocion,
que habia comenzado el afio anterior, el
Pacto fue aprobado por el Consejo de Jus-
ticia e Interior en septiembre y por el Con-
sejo Europeo en octubre.

El pacto es mas un acuerdo politico
que un documento dotado de fuerza legal.
Su objetivo es establecer los principios y
lineas maestras que deberian guiar las po-
liticas europeas en materia de inmigra-
cién, asilo y control de fronteras. Agru-
pa tales principios y lineas maestras en
cinco rubricas, denominadas “compro-
misos politicos basicos”. El primero, re-
lativo a la organizacién de la inmigra-
ci6én legal, trata de promover la inmigra-
cion que Sarkozy califica de “escogida”. El
segundo se refiere al control de la inmi-
gracion irregular, que el pacto sigue de-
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nominando ilegal, a través de medidas
que aseguren el regreso o devolucién al
pais de origen o de transito. El tercero se
orienta a hacer mas efectivo el control
de fronteras, principalmente a través de
visados biométricos —que seran necesa-
rios para entrar en la UE a partir de 2012—,
el refuerzo de la agencia FRONTEX, el
desarrollo de tecnologias avanzadas de de-
teccion e interceptacion, principalmente
electrénicas, y la cooperacién con paises
de origen y transito. El cuarto trata de
construir la “Europa del asilo”, median-
te el establecimiento de un Ginico sistema
de asilo para 2012 con estindares comu-
nes relativos a la proteccion de refugiados
y la proteccién subsidiaria. El quinto, fi-
nalmente, propone la promocién de aso-
ciaciones (partnerships) con paises de ori-
gen y transito, especialmente con los si-
tuados en los flancos meridional y oriental
de la UE, para potenciar las sinergias en-
tre migracion y desarrollo. En su mejor
version, un modelo de tales acuerdos, con-
certados por la UE o bilateralmente por
los Estados miembros, podrian ser los
que Espafia ha suscrito con una decena
de paises del Africa occidental.

Es dificil encontrar algo novedoso en
el texto del pacto, y por ello mismo cabe
dudar de su necesidad. Casi todo lo que
propone venia siendo desarrollado, con
diferencias mas de matiz que sustantivas,
por la UE desde la adopcién del programa
quinquenal de La Haya en el otofio de
2004. El deseo de superponer un acuer-
do de los Estados a los trabajos de la Co-
misién soélo se explica por las ambiciones
de Nicolas Sarkozy y su peculiar estilo
de hacer politica. Mas alla del decidido én-

fasis en el control de flujos y la lucha
contra la inmigracién irregular, que re-
vive la imagen de la Europa fortaleza, el
capitulo mas revelador, de inequivoca ins-
piraciéon sarkoziana, es el primero. En
su fondo, no es dificil reconocer la con-
traposicién popularizada en Francia por
Sarkozy entre la inmigracion escogida o
selectiva (choisie) y la inmigracion sufri-
da o no querida (subie). Asi, el pacto pro-
pone potenciar la primera, haciendo la UE
atractiva para inmigrantes altamente cua-
lificados y estudiantes que eventualmen-
te devendran mano de obra cualificada.
Para la inmigraciéon menos cualificada,
y menos querida, propone esquemas de
migracién temporal o circular. En cuanto
ala reduccién de la inmigracion “sufrida”,
el pacto aboga por regular “mas efectiva-
mente” la reunificacién familiar, endu-
reciendo las condiciones exigidas al rea-
grupante y abriendo la posibilidad de con-
dicionarla al conocimiento de la lengua.
La ribrica también menciona el fomento
de politicas de integracién, basadas en un
“equilibrio entre derechos y deberes”, que
primen medidas para el conocimiento de
lalengua, el acceso al empleo y el respe-
to a las identidades nacionales y a los va-
lores fundamentales.

Pero incluso tampoco esto es novedo-
so. La potenciacién de la inmigracion al-
tamente cualificada, la opcién por la eu-
femisticamente denominada circular para
la de trabajadores de baja cualificacién,
el recorte de los contornos de la reagru-
pacién familiar, los convenios de readmi-
sién, los mobility partnerships, la concep-
ci6én condicional de la integracién, la in-
sistencia en equilibrar libertades con



seguridad, poniéndolas en el mismo pla-
no, todo ello es moneda corriente en la Eu-
ropa de los Gltimos afos. Por eso mis-
mo, mas que objeciones especificas, lo que
la lectura suscita es una especie de en-
mienda ala totalidad. Mas llamativo que la
literalidad del texto es el aire que emana de
él. Ello es aplicable a una de las frases
que mas se ha resaltado del texto, tan car-
gada de obviedad como de intencion: “La
Unién Europea no tiene los medios para
acoger a todos los inmigrantes que aspiran
a conseguir una vida mejor en ella”.

El pacto es extraordinariamente re-
miniscente de las politicas aplicadas en
Francia por Sarkozy, primero como mi-
nistro del Interior y después desde el Eli-
seo, y que éste ha querido convertir en eu-
ropeas. Atin hubiera sido mas inequivo-
camente francés si se hubiera mantenido
el contrato de integracion que figuraba en
el borrador original. Pero lo compensa con
la insistencia en la lengua y el respeto a
la identidad nacional. El pacto da legiti-
midad europea a las orientaciones y prac-
ticas nacionales restrictivas prevalentes en
varios paises. Mas alld de su inspiracion
francesa, el pacto es una sintesis para-
digmatica de las orientaciones mas con-
servadoras en materia de inmigracion, y
su entronizacion en el plano europeo. Bri-
ce Hortefeux, entonces ministro para la
Inmigracién y la Identidad Nacional, ha-
bia declarado que un objetivo del pacto era
reconciliar con la UE a ciudadanos euro-
peos insatisfechos en materia de inmi-
gracion; insatisfechos, aparentemente,
por su supuesta permisividad.

Autorizadas voces criticas han defini-
do el pacto como un instrumento para

consolidar el enfoque securitario y como
una iniciativa que potencia la intergu-
bernamentalidad en detrimento de la
europeizacion. Mas dirigido a los paises
miembros que a la UE, refuerza la rele-
vancia del principio de subsidiariedad.

Cabe, desde luego, encontrar algu-
nos elementos positivos en el documen-
to. Entre ellos pueden mencionarse el
reconocimiento de la necesidad que los
paises europeos tienen de trabajadores in-
migrantes, aunque muy sesgado hacia los
muy cualificados, el intento de armonizar
la diversidad de practicas europeas en
relacién con el asilo y algunas propuestas
a favor de la integracién. Alguno de sus
activos, como el rechazo a toda forma de
discriminacién, fue afiadido en versiones
posteriores al borrador inicial.

En efecto, en el curso de las negocia-
ciones que precedieron a su adopcioén,
Francia tuvo que edulcorar la propuesta ini-
cial, atin mas conservadora que la final, so-
bre todo gracias a la influencia de Espafia
y, en menor medida, de Suecia y Finlandia.
En particular, Espafia consigui6 que se
dejara fuera el famoso contrato de inte-
gracién y que se suavizara la proscripcion
de las regularizaciones masivas, dejando
abierta la puerta de las regularizaciones in-
dividuales por motivos humanitarios y eco-
némicos. La aportacion de Espaiia fue, por
tanto, positiva, aunque quepa pensar que
la principal razén para aceptar el copatro-
cinio del pacto no fue tanto ésa como la
de congraciarse con los socios europeos que
se habian mostrado mas criticos con la
regularizacién de 2005. En todo caso, en
Espafia no hubo debate acerca de la con-
veniencia o no de apoyar tal pacto. Por su
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parte, Sarkozy mostré su astucia politica al
invitar a Espafia, el pais del que cabia es-
perar mas oposicion, a asociarse al pacto.

7. La reforma de la Ley de
Extranjeria

Desde hacia tiempo se venia debatiendo
en la comunidad de estudiosos y expertos
del fenémeno migratorio la conveniencia
de reformar o mantener la legislacion
vigente, que data del afio 2000, con mo-
dificaciones de 2003. Entre los argumen-
tos en favor de la segunda opcioén se con-
taba el de evitar frecuentes cambios en
lalegislacién basicay el temor a abrir una
caja de Pandora. Ello no obstante, en el
curso de 2008 el Gobierno anuncié su
propdsito de enviar a las Cortes un pro-
yecto de reforma de la Ley, no tanto para
introducir cambios sustanciales como
para adaptarla a la reciente sentencia del
Tribunal Constitucional 236/2007, de 7
de noviembre, que declar6 inconstitu-
cionales varios articulos recurridos de la
Ley 8/2000 —aprobada tras lograr el Par-
tido Popular mayoria absoluta en las elec-
ciones de marzo de ese afo—, para ade-
cuarla al nuevo marco estatutario de Ca-
talufia y Andalucia, y para transponer
hasta ocho Directivas de la Unién Euro-
pea que habian sido aprobadas en los 1l-
timos afios. Por el retraso en hacer esto tl-
timo, la Comisién Europea habia lleva-
do a Espafia al Tribunal Europeo de
Justicia. De hecho, CiU presento en sep-
tiembre una mocién, que fue aprobada,
que urgia al Gobierno a reformar la vi-
gente Ley de Extranjeria por las razones

antedichas. El anuncio se ha materiali-
zado en diciembre de 2008 en forma de
anteproyecto de ley que, cuando estas li-
neas se escriben en los primeros meses
de 2009, se encuentra cumpliendo los tra-
mites preceptivos para su publicacién
como proyecto por el Consejo de Minis-
tros.

En los meses transcurridos desde el
anuncio, y tras el anticipo de algunos de
sus contenidos, la proyectada reforma ha
sido en ocasiones vista como un ingre-
diente mas del supuesto giro restrictivo de
las politicas de inmigracion. Sin embargo,
aunque el anteproyecto modifica mas de
la mitad de los articulos de la ley vigente,
los cambios que introduce dificilmente
pueden calificarse de drasticos, mas alla de
las mencionadas adaptaciones, obligadas.
Los que mas atencion han atraido son la
extension del plazo méaximo legal de re-
tencion de inmigrantes en situacién irre-
gular de 40 a 60 dias y la doble exigen-
cia para la reagrupacion familiar de los as-
cendientes consistente en que éstos sean
mayores de 65 afios y que el reagrupante
esté en posesion de un permiso de resi-
dencia de larga duracién, lo que requiere
llevar al menos cinco afios de residencia
legal en Espafia. A cambio, otorga per-
miso de trabajo automatico al conyuge y
a los hijos de entre 16 y 18 afios, atendien-
do asi una demanda razonable.

Para justificar el primero de los dos
cambios aludidos, responsables del Mi-
nisterio del Interior han aducido que en
ocasiones los 40 dias actuales resultan
insuficientes para documentar a personas
en situacién irregular y para conseguir la
readmision por parte del pais de origen



que haga posible la repatriacién. El se-
gundo cambio se ha sustentado en el ar-
gumento de que, mientras que es razo-
nable que la familia nuclear se reagrupe
en breve plazo en cuanto el inmigrante
haya renovado su permiso inicial de un
afio, la reunificacion de la familia exten-
sa representada por los ascendientes s6lo
tiene sentido cuando el inmigrante va a for-
mar definitivamente parte de la sociedad
espafola, lo que segin el ministro Cor-
bacho ocurre cuando consigue la resi-
dencia permanente. En otros momentos
se ha aducido como justificacion la nece-
sidad de hacer sostenible la reagrupacién
0, lo que es lo mismo, de reducir el coste
que supone para el Estado de bienestar. Sin
embargo, el doble hecho de que sean pre-
cisamente los mayores de 65 afos los
que suponen mayor gasto sanitario, y de
que éste no se vea compensado por su
posible contribucién a la actividad eco-
noémica cuestiona la solidez de tal argu-
mento. En lalimitacién de la reagrupacion
de ascendientes a los mayores de 65 afios
algunos criticos vieron un deseo de limi-
tar su acceso al mercado laboral. Pero no
se entiende qué beneficio se obtendria con
tal limitacién, ya que el escaso niimero
de las autorizaciones a ascendientes —se-
gun calculos del Centre d’Estudis Demo-
grafics, los ascendientes suponen sélo el
3%—torna irrelevante y va en direccién con-
traria al precepto del anteproyecto, que
facilita el acceso al mercado de trabajo, an-
tes vetado, de los hijos de los conyuges e
hijos de entre 16 y 18 afios. Ante la escasa
consistencia de las explicaciones que se
han ofrecido, cabe pensar que el princi-
pal objetivo del recorte es un intento de

limitar, siquiera sea levemente, la rea-
grupaciéon familiar que ha tendido a au-
mentar rapidamente en los tiltimos afios.

Una de las criticas mas duras que ha
recibido el anteproyecto de ley se refiere
al articulo que considera infraccion grave
sostener econémicamente a un extran-
jero en situacion irregular. Voces autori-
zadas del Ministerio han precisado que en
ningtn caso se aplicaria a organizaciones
0 personas que acogen a inmigrantes irre-
gulares por motivos filantrépicos, pero
quizas una redaccién mas precisa evitaria
tales interpretaciones.

Por otra parte, otros preceptos del an-
teproyecto suponen la extension de los de-
rechos reconocidos a los inmigrantes. En-
tre otros, el anteproyecto garantiza la asis-
tencia juridica gratuita a los irregulares,
alarga el derecho a la educacién de sus hi-
jos —antes limitado a los niveles obliga-
torios—hasta los 18 afios, extiende el de re-
agrupacion a la pareja de hecho, ademas
de a los hijos menores de ambos, y per-
mite la entrada de organizaciones no gu-
bernamentales a centros de interna-
miento. La prohibicién de entrada a los
que han sido objeto de expulsién se re-
duce de 10 a 5 afios, de acuerdo en este
punto con la Directiva del Retorno. Y re-
conoce expresamente a los irregulares los
derechos de asociacién, reunién, mani-
festacion, sindicacion y huelga que la nor-
mativa ain vigente de 2000 les negaba.
Ademas, consolida el Fondo para la In-
tegracion de los Inmigrantes.

Los dos puntos mas controvertidos del
anteproyecto han sido criticados, en algu-
nos casos con dureza, por algunas fuerzas
politicas, ONG y asociaciones de inmi-
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grantes, y el Foro para la Integraciéon de
los Inmigrantes ha solicitado su modifica-
cién. Otras asociaciones se han mostrado
mas comprensivas o favorables. En todo
caso, deducir de ello que la ley va a supo-
ner un giro dréstico en las politicas de in-
migraci6n parece, cuando menos, discuti-
ble. En general, puede decirse que, si se
aprueba en los términos contenidos en el
anteproyecto, la espafiola seguira siendo
una de las normativas mas favorable a los
inmigrantes en el panorama europeo.
Después de varios meses de anunciada
la reforma, en el mes de noviembre el Par-
tido Popular presenté en el Congreso de los
Diputados un proyecto pretendidamente
propio que incluia, endureciéndolas, algu-
nas de las reformas anunciadas por el Go-
bierno para su proyecto. En particular ex-
tendia a 7o dias la retencién —coincidiendo
en ello con Coalicién Canaria—y prohibia
la reagrupacion en cadena, esto es, la po-
sibilidad de que los reagrupados pudie-
ran a su vez reagrupar. Ademas, preten-
dia prohibir las regularizaciones masivas e
introducia el contrato de integracién, de ins-
piraciéon inequivocamente francesa, que ha-
bia popularizado en la campafia electoral.
La iniciativa no tuvo mayor eco, y no
consigui6 generar la impresion de que la
oposicién se habia adelantado o de que
el proyecto del Gobierno imitaba lo que su
texto proponia. Si alguna relevancia prac-
tica cabe atribuir a tal iniciativa es la de con-
firmar que no existe una orientacién al-
ternativa digna de tal nombre a las politi-
cas de inmigracién practicadas por el
Gobierno, mas alla de la ocasional rotun-
didad de manifestaciones en contrario.
Pero, de nuevo, mas revelador y relevan-

te que la ley puede ser el reglamento que
seguramente vera la luz algunos meses
después de la aprobacion de ésta.

8. La extension del derecho de
voto a los inmigrantes no
comunitarios

Una de las novedades de la presente le-
gislatura ha sido el decidido impulso dado
desde su inicio, en especial desde el con-
greso del PSOE en julio de 2008, a la ex-
tension del derecho de sufragio activo en
elecciones municipales a ciudadanos de
terceros paises no comunitarios. La im-
portancia del derecho de sufragio para la
participacion politica, la integracion en los
municipios y en la sociedad en general, e
incluso para la misma percepcién de los
inmigrantes por el resto de los ciudadanos,
no precisa de mayor ponderacion.

La idea habia sido lanzada en el ve-
rano de 20006 en el Parlamento, pero ha-
bia decaido poco después, seguramen-
te por la excesiva proximidad del mo-
mento a las elecciones municipales de la
primavera de 2007. Ahora ha sido reto-
maday, lo que es mas importante, va
acompafiada de instrumentos para su
puesta en practica en las proximas elec-
ciones de 2011. Sabido es que el mayor
obstaculo a la misma es el tenor del ar-
ticulo 13.2 de la Constitucién, que con-
diciona esa posibilidad a la reciproci-
dad de trato a los ciudadanos espafioles
que residen en los paises de origen de los
inmigrantes establecidos en Espafia.
Para hacer efectiva tal posibilidad, se
requiere la firma de convenios bilatera-



les con los paises de origen de los in-
migrantes. Para promover la celebracién
de tales convenios, el Gobierno nom-
br6 un embajador en misién especial, en-
cargado de impulsar la negociaciéon con
los gobiernos pertinentes. Antes de las al-
timas elecciones, el tinico firmado y rati-
ficado era el existente con Noruega. En los
ultimos meses se han firmado conve-
nios con Colombia, Per(1, Argentina,
Ecuador, Trinidad y Tobago e Islandia; y,
cuando se escriben estas lineas, se en-
cuentran en negociacién mas o menos
avanzada una decena mas, predominan-
temente con paises latinoamericanos.

Espafia se suma asi a los cinco paises
de la UE —Suecia, Dinamarca, Holanda,
Reino Unido e Irlanda— que ya tienen
reconocido tal derecho. Sigue de esta
forma reiteradas recomendaciones al res-
pecto de instituciones europeas, tales
como el Consejo de Europa, el Parlamento
Europeo y la misma Comision.

El principal problema de la clausula de
reciprocidad es que excluye de la posibilidad
de participar alos inmigrantes procedentes
de paises tan importantes como Marruecos,
China o Pakistan, cuyos ciudadanos care-
cen del derecho de voto en la esfera local o
cuyas leyes, como minimo, excluyen del
mismo a los extranjeros. Especialmente re-
levante es el caso de Marruecos, cuyo Go-
bierno no ha respondido a la invitacién
cursada a tal efecto por su homoénimo
espafiol. La citada clausula es objetada por
no pocos especialistas como carente de
sentido, y se buscan interpretaciones que
minoren sus consecuencias.

De acuerdo con la reforma, podran
votar en proximas elecciones munici-

pales de 2011 los ciudadanos de terce-
ros paises cuyos gobiernos hayan sus-
crito los correspondientes convenios.
Ademas, se requiere que sean mayores
de edad y que acrediten cinco afios de re-
sidencia legal e ininterrumpida en Es-
pafay se inscriban en el censo electoral.
Los ciudadanos que retinan tales con-
diciones podrian ascender a entre
800.000Y900.000 en 2011, si todos los
susceptibles de hacerlo cumplieran el re-
quisito de cinco afios de residencia legal.

Una propuesta semejante se incluy6 en
el Pacto Nacional por la Inmigracién pro-
movido por la Generalitat de Catalufay
aprobado en diciembre de 2008, que, ade-
mas, afiade la propuesta de reducir a cin-
co afios los diez requeridos a la mayor par-
te de los ciudadanos extranjeros para po-
der solicitar la nacionalidad espafiola.

Aunque Mariano Rajoy se habia mos-
trado contrario a tal medida en febrero de
2008 y en julio pusiera en duda la im-
portancia del voto de los extranjeros, nin-
guna fuerza politica se ha opuesto a la
misma. Hasta la fecha el debate ha bri-
llado por su ausencia.

9. La inmigracion en la arena
politica

Tras adquirir un grado de protagonismo en
la campana que precedi6 a las elecciones
de marzo, en los siguientes meses de 2008
y los primeros de 2009 la cuestion mi-
gratoria ha visto disminuir su presencia en
el debate politico. Y la que se ha produci-
do no ha revestido caracteres de confron-
tacion aguda. La posicién adoptada por el
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PP en la campafa electoral hacia pensar
que la inmigracién se habia convertido
en objeto destacado de confrontacién po-
litica, y que habia visto la luz un esbozo
de posici6n alternativa que previsiblemente
se desarrollaria en los meses siguientes. Esa
prevision se ha confirmado sélo en parte.
El primer partido de la oposicién ha pues-
to menos acento en su critica a la politica
de inmigracién que el desplegado en el cur-
so de la campana electoral. En la estrate-
gia del PP la inmigracién ha ocupado un
discreto segundo plano. Ocasionalmente
se han formulado descalificaciones de la
politica gubernamental, generalmente pi-
votadas en torno a la critica a la regulari-
zacion de 2005 y sus posibles efectos. De
las acusaciones especificas de otros mo-
mentos se ha pasado a la genérica de que,
al igual que en economia, en inmigracién
el Gobierno no habia hecho nada durante
la pasada legislatura. El famoso contrato de
integracién importado de Francia que tan-
to énfasis recibié durante la campana sélo
se ha materializado en la Comunidad Va-
lenciana, y de manera irrelevante, al ser de-
finido como “un compromiso de integra-
ci6én voluntario, complementario a la ac-
cién del Estado y sin consecuencias
juridicas”. Poco después, el PP lo presen-
t6 para su aprobacién en el Parlamento
espanol, cosechando el rechazo, en tér-
minos categoricos, de todos los demas gru-
pos. Ello no obstante, lo mantiene en su
programa, y ha criticado el anteproyecto de
ley por no incluirlo, pero no ha hecho ma-
yores esfuerzos por promoverlo.

Aparte de por esa razén, el PP ha cri-
ticado el anteproyecto de reforma de la
ley por no prohibir las regularizaciones ex-

traordinarias. En términos mas generales,
considera insuficiente la reforma, ala que
pretende haberse adelantado. Perolo cier-
to es que su propuesta no se diferencia-
ba mucho de la anunciada y presentada
por el Gobierno. La gran distancia que
parecia separar a los dos partidos mayores
al final de la pasada legislatura parece
haberse acortado. Un influyente analista
ha escrito que alo largo del afio el PSOE se
ha acercado al PP, al tiempo que se aleja-
ba de sus aliados habituales en materia de
inmigracion. De hecho los populares han
tendido a apoyar las posiciones del mi-
nistro Corbacho, dando a entender que era
éste quien se acercaba a las suyas.

Otras fuerzas politicas, entre las que
se incluyen IU-ICV, ERCy PNV, se han
mostrado criticas, en alguna ocasién no
ahorrando términos duros, con algunas po-
siciones del Gobierno en materia de in-
migraci6n. Las declaraciones de Corbacho
han sido especialmente criticadas. Un di-
rigente de ERC lleg6 a acusarle en el Con-
greso de “ayudar a la xenofobia y apelar al
populismo”. IU y PNV fueron particular-
mente duros con la Directiva de Retorno,
a la que calificaron de xenéfoba y racista.
Coalicion Canaria ha mantenido en general
una posicién distante, aunque por razones
distintas de las mencionadas. CiU ha sido
en términos generales el partido menos
critico con el Gobierno en este terreno.

10. Ao de transicion
Mas que el afio del cambio en la inmi-

gracién, como cabia prever, 2008 habra
sido un afio de transicion. Las cosas ya no



son como habian sido en los afos prece-
dentes, pero hay muchas razones para
pensar que el cambio estd en curso y ain
no se ha consolidado. Y no es posible sa-
ber a estas alturas cudl sera su extension
y profundidad, y a qué esferas de la rea-
lidad inmigratoria alcanzara. No cabe
duda de que la crisis seguira abatiéndo-
se sobre los flujos migratorios, sobre el
empleo y sobre las condiciones de vida de
la poblacién inmigrada, alo largo de 2009
y seguramente mas alla de esta fecha. Por
el contrario, no esta claro que el cambio
en las politicas de inmigracién vaya a
ser sustantivo. Y tampoco que se agudi-
ce la polarizacién y creciente confronta-
cién partidaria en torno a la inmigracién
o que empeoren las actitudes ciudada-
nas hacia ella, como algunos indicios
hacian temer y no pocos pronostican, aun-
que una y otra sean posibilidades que
seria imprudente descartar.

El cambio en las tendencias bésicas ha
tardado en manifestarse mucho mas de
lo que inicialmente cabia esperar, a ex-
cepci6n del fuerte aumento del desempleo
inmigrante, claramente perceptible des-
de que empez6 a caer el sector de la cons-
truccion, tan decisivo directa e indirecta-
mente para el empleo en general e in-
migrante en particular. El previsible
impacto sobre la desaceleracion de los flu-
jos ha sido mucho mas tardio y menor del
esperado. De hecho, parece haberse pro-
ducido sélo a partir del verano de 2008.
Para el conjunto del afio el incremento
neto del volumen de la poblacién inmi-
grada ha sido tan notable como inapro-
piado para una situacién de crisis de la
gravedad de la actual, aunque por pri-

mera vez en bastantes afios haya podido
quedarse por debajo del medio millén
de efectivos.

Ademas de por las nuevas entradas, la
poblacién activa inmigrada ha aumenta-
do por el paso de inactivos a activos, se-
guramente impulsado por la propia crisis.
En términos netos, todo el incremento de
la poblacién activa se ha traducido en des-
empleo, porque para el conjunto del afio
el empleo ocupado por inmigrantes se ha
mantenido. De hecho, durante la prime-
ra mitad del afno siguié aumentando para
contraerse a partir de agosto. Dado que la
caida en el nimero de afiliados a la Se-
guridad Social ha sido considerable, cabe
pensar que una parte no desdenable de los
inmigrantes empleados han pasado al sec-
tor informal. Otros efectos de la crisis han
sido un cierto cambio en los patrones de
distribucién espacial de la poblacién in-
migrada, atisbos de competencia laboral
entre inmigrantes y nativos en la agri-
cultura por el retorno de algunos de los al-
timos a ella, una mayor incidencia de
exclusion social, extensas dificultades para
hacer frente al pago de las hipotecas y
un marcado descenso de las remesas en-
viadas a los paises de origen.

Por lo que hace al posible giro experi-
mentado por las politicas de inmigracién,
en buena parte de los medios de comu-
nicaciéon y de la esfera politica se ha dado
por supuesto su ocurrencia. No han fal-
tado ciertamente sefiales de cambio de
orientacién, empezando por el tenor de
cierto numero de declaraciones del nue-
vo responsable de inmigracién. Otros sig-
nos, tales como el apoyo espafiol a la Di-
rectiva de Retorno y el copatrocinio del
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Pacto Europeo impulsado por Sarkozy,
han apuntado en esa direccién, y otros,
como el plan de retorno voluntario de
inmigrantes desempleados, han sido in-
terpretados en esa vena. El Gobierno ha
sido objeto de acusaciones de ralentiza-
ci6én intencional de los procedimientos de
acceso al mercado de trabajo, de endure-
cimiento de los controles callejeros para
la deteccién de inmigrantes en situacion
irregular o de arbitrariedades en los con-
troles del aeropuerto de Barajas.

Algunas voces criticas han afiadido a
esa lista la reduccion de la oferta de per-
misos de trabajo a inmigrantes que resulta
de la contraccién del Catalogo de Pues-
tos de Trabajo de Dificil Cobertura y del
contingente, pero ello supone ignorar la
légica de flexible adaptacion al estado
del mercado de trabajo que es inherente
a estos instrumentos y al mismo para-
digma que inspira la politica de inmi-
graciéon en Espafia y en otros paises eu-
ropeos, y que reposa sobre la concepcién
de la inmigracién como complementa-
ria dela fuerza de trabajo nativa y que hace
de la cobertura de puestos de trabajo va-
cantes la principal justificacién de aqué-
lla. No es razonable pensar que la oferta
de permisos de trabajo a inmigrantes deba
ser la misma en un periodo de fuerte ex-
pansion del empleo que en uno de con-
traccion de la demanda de trabajo y au-
mento del desempleo.

Cabe sostener que mas que un cam-
bio radical de politica de inmigracién, lo
que a lo largo de 2008 se ha producido es
un indudable cambio de aire o tono en
dicha politica, vehiculado a través de de-
claraciones e indicios dispersos de cambio.

Pero todo ello ha transmitido un mensaje
de cambio, posiblemente intencionado y
quizas emanado de consideraciones elec-
torales y de la relacién con los socios eu-
ropeos, que ha podido ser sobrevalorado.
En la medida en que se ha producido, el
cambio ha sido mas simboblico y retérico
que sustantivo. De hecho, si bien ha cam-
biado el ministro, y con él el aire de la po-
litica, se ha mantenido intacto el equipo que
efectivamente la lleva a cabo, encabezado
por la secretaria de Estado, Consuelo Rumi.
Ademais, si de verdad se hubiera querido
cambiar drasticamente la politica, cabe pen-
sar que la reforma legislativa propuesta a
finales de 2008 habria sido menos mo-
derada y contenida que la que anuncia el
anteproyecto. Finalmente, no se han alte-
rado pilares tan basicos de la politica de
inmigracién como los mecanismos de ac-
ceso legal al mercado de trabajo, el trato
legal a los inmigrantes en situacién irre-
gular olos criterios de cooperacién que pre-
siden las relaciones con importantes paises
de origen y transito. Y si bien dos precep-
tos de la anunciada ley recortan algunos de-
rechos —la extension del plazo de retencién
de 40 a 6o dias y el moderado recorte de
la reagrupacion familiar—, otros se ampli-
any, en conjunto, la dotacion reconocida
a los inmigrantes sigue estando por en-
cima de los estandares europeos. Ade-
mas, se ha reforzado decididamente la
apuesta por la integracién, defendiendo
una concepcion clasica de ella, alejada de
la coercitiva o condicional que se ha ido
abriendo paso en otros paises, y promo-
viendo politicas que proponen allanar los
obstaculos que se oponen a la integracién
en lugar de incrementarlos.



Para decidir si estamos o no en presen-
cia de un cambio relevante en las politicas
de inmigracién, la vara de medir mas re-
veladora serd seguramente la reforma del
reglamento de desarrollo dela futura ley. Esa
serd la piedra de toque fundamental para
juzgar sila orientacion que ha presidido las
politicas desde 2004 pasa a la historia y es
sustituida por otra mas influida por los vien-
tos que soplan en el continente europeo o si
se mantiene con algunos cambios. No es
probable que ese cambio se vaya a producir,
y tampoco parece necesario ni convenien-
te. Aunque no exenta de deficiencias, la
politica espafiola durante estos afios ha
constituido una honrosa excepciéon a la
deriva ominosa que preside las politicas
de inmigracién de importantes paises eu-
ropeos, que reducen derechos y enturbian
el clima social en el que se desenvuelve la
inmigraci6n sin lograr frutos visibles a cam-
bio. Las politicas espafiolas, criticadas mas
o menos abiertamente por representantes
de algunos de esos paises, han sido elo-
giadas y puestas de ejemplo en otros foros
internacionales. Es el caso de las politicas
desarrolladas en la region del Africa occi-
dental, de los programas de inmigracién es-
tacional, de los mecanismos de acceso legal
al mercado de trabajo, y también de la
regularizacion de 2005, discutida por al-
gunos y elogiada por no pocos. Y, por en-
cima de todo, en medios internaciona-
les se ha observado con admiracion la
actitud tranquila y sosegada con la que
la sociedad espafiola ha vivido el espec-
tacular crecimiento del volumen de la po-
blacién inmigrada en el tltimo decenio.

Lo que antecede no implica que no
haya facetas de la politica de inmigracién

merecedoras de revisién. Algunas de ellas
no han sido objeto de debate publico. Se-
guramente habria que prestar mas aten-
ci6n a las consecuencias no previstas ni
queridas de un sistema de provisiéon de
fuerza de trabajo inmigrante que pivota
casi exclusivamente sobre la demanda de
los empresarios. La reforma del regla-
mento podria proporcionar una ocasiéon
propicia para tal reflexién. Otro asunto
merecedor de revision, del que se habla
poco, es el relativo a los plazos estable-
cidos en el Cédigo Civil para poder soli-
citar la nacionalidad espafiola, demasia-
do cortos en algunos casos y demasiado
largos en la mayoria.

El impasse que la crisis va a suponer
puede proporcionar un tiempo propicio
para un debate necesario. Porque algu-
na vez terminara la crisis y se reavivara
la demanda de trabajo inmigrante. Y bue-
no sera haber decidido si es conveniente
mantener las mismas politicas de admi-
sion legal al mercado de trabajo o si con-
viene revisarlas.
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En los primeros meses de 2008

varios indicios hacian pensar que

iba a ser un afo de cambio en ma-
teria de inmigracién. Cabia pensar que
la crisis econémica reduciria los flujos
de entrada de inmigrantes, estimula-
ria los retornos, contraeria la demanda
de trabajo foraneo y elevaria el desem-
pleo; que las politicas de admision de in-
migrantes devendrian mas estrictas; que
aumentaria la politizacién de la cuestion
migratoria y se agudizaria la confron-
tacién en torno a ella; y que las actitudes
ciudadanas hacia la inmigracién se tor-
narian mas hoscas.

De confirmarse esas previsiones,

2008 hubiera sido un nitido

punto de inflexién en la evolu-
cién del fenémeno inmigratorio en Es-
pana, una clara divisoria de aguas en-
tre un prolongado periodo que habia re-
vestido caracteres de excepcionalidad y
otro cuya fisonomia es atin desconoci-
da. El transcurso de 2008 ha confir-
mado los apuntados indicios de cambio
s6lo parcialmente, y en una medida de-

cididamente inferior a la que cabia pre-

ver. Y ello es cierto tanto en lo que res-
pecta a los hechos como en lo que hace
a las politicas. Ello confiere a 2008 el ca-
racter de un afo de transicién mas que
de acusado cambio.

La primera y principal repercusion

de la crisis financiera y econdmica

sobre la inmigracion ha sido el fuer-
te y continuado aumento del desempleo,
muy superior al de por si muy elevado de
la poblacién general. Sorprendentemente
en el afio 2008, tomado en su conjunto, no
se ha registrado destruccién de empleo
inmigrante en términos netos. Durante
la primera parte del afio creci6 la poblacién
ocupada de origen inmigrante. La caida del
empleo en el sector de la construccion
fue compensada por la creacién de puestos
de trabajo en otros, sobre todo en la hos-
teleria, y el aumento del empleo femeni-
no compenso la disminucién del mascu-
lino. La destruccién de empleo sélo fue per-
ceptible desde el mes de agosto. La
coexistencia de fuerte aumento del des-
empleo con el mantenimiento del nivel
de empleo en el conjunto del afio se ex-
plica por el continuado aumento de la po-
blacién activa inmigrante. El impacto so-
brela ralentizacién de los flujos de entrada
ha sido mas tardio y menor de lo que se pre-
veia, y s6lo se ha producido en medida
significativa en los tltimos meses del afio.
Por primera vez en bastantes afios en 2008

el incremento del volumen de la poblacion
inmigrada ha quedado por debajo del me-
dio millén, una cifra en todo caso elevada y
poco acorde con la gravedad de la situaciéon
econémica.



Otros impactos de la recesion so-

bre la inmigracién han sido el

aumento, dificil de estimar, de
los retornos; el deslizamiento de un nt-
mero no desdenable de trabajadores in-
migrantes del sector formal al informal;
un cambio en los patrones de distribu-
cién territorial de la poblacién inmi-
grada en favor de las comunidades con
menor proporciéon de inmigrantes; un
aumento de la incidencia de la exclusién
social; crecientes dificultades para hacer
frente a las hipotecas; y un acusado des-
censo en el volumen de remesas en-
viado por los inmigrantes establecidos
en Espafia.

No hay noticias, sin embargo, de

especiales tensiones sociales o

incidentes violentos generados
por las nuevas condiciones originadas
por la crisis. Tampoco parece haber au-
mentado la preocupacién ciudadana ha-
cia la inmigracién.

Algunas declaraciones e inicia-
tivas del nuevo ministro de Tra-

bajo e Inmigraciéon, Celestino

Corbacho, pudieron hacer pensar que
se habia producido un cambio de orien-
tacién en las politicas de inmigracion.
Pero esa tesis puede encontrar funda-
mentos mas solidos en el copatrocinio

espafiol del Pacto Europeo sobre In-
migracién y Asilo promovido por Sar-
kozy durante la presidencia francesa de
la UE y en el voto favorable a la mal
llamada Directiva del Retorno. El pacto
apenas contiene nada novedoso, por
lo que cabia dudar de su necesidad, y ha
servido para entronizar y conferir le-
gitimidad europea a las orientaciones
mas conservadoras que en materia de
politica de inmigracién vienen impo-
niéndose en Europa. Por su parte, la Di-
rectiva del Retorno fue objeto de ex-
tensas y duras descalificaciones por
reducir las garantias procesales y, sobre
todo, por permitir el internamiento por
tiempos extraordinariamente prolon-
gados de personas que no han cometi-
do delito alguno en centros que a me-
nudo presentan condiciones deplora-
bles. Aunque no empeora la situaciéon
existente en los Estados miembro al res-
pecto, eleva a la categoria de norma
europea medidas y practicas dificil-
mente compatibles con los fundamen-
tos ilustrados y liberales de las socie-
dades democraticas. La posicién espa-
fiola en uno y otro caso parecen

explicarse mas por consideraciones de
politica europea que por razones de po-
litica de inmigracién. Y cabe anadir que
el copatrocinio espafnol del Pacto con-
tribuy6 a su suavizacién.
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Varias de las medidas adoptadas

por el Gobierno en el curso del afio,

en especial en relaciéon con la am-
plitud de las vias legales para el acceso
de inmigrantes al mercado de trabajo,
se explican por la necesidad de ajustar la
realidad de la inmigracién al estado de
la economiayy, por tanto, no tienen por qué
implicar un giro restrictivo.
Por su parte, el anteproyecto de reforma
de la Ley de Extranjeria presentado en
diciembre de 2008 esta lejos de supo-
ner un cambio radical. De las reformas
que contiene, las que mas atenciéon han
atraido y mas comentarios criticos han ge-
nerado son la extension del plazo maximo
legal de retencién de inmigrantes en si-
tuacién irregular de 40 a 60 dias y la do-
ble exigencia para la reagrupacion fami-
liar de los ascendientes consistente en que
éstos sean mayores de 65 afos y que el re-
agrupante esté en posesion de un per-
miso de residencia de larga duracién, lo
que requiere llevar al menos cinco afos
de residencia legal en Espafa. A cam-
bio, otorga permiso de trabajo automati-
co al conyuge y a los hijos de entre 16 y

18 afios. Otros preceptos del anteproyecto

suponen la extension de los derechos re-
conocidos a los inmigrantes. La mode-
racién y contencion del cambio que su-
pone el anteproyecto tiende a desmentir
a quienes auguraban un cambio drasti-
co al abrigo de la crisis.

También discurre en sentido con-

trario el esfuerzo del Gobierno

para que los extranjeros no co-
munitarios puedan votar en las proximas
elecciones municipales.

Tras adquirir un grado de prota-

gonismo en la campafa que pre-

cedi6 a las elecciones generales
de marzo, la cuestién migratoria ha vis-
to disminuir su presencia en el debate
politico. Y la que ha tenido no ha reves-
tido caracteres de confrontacién aguda.
El PP ha puesto menos énfasis en su cri-
tica a la politica de inmigracion que el
que habia desplegado en el curso de la
ultima campafa electoral.

Mis que el afio del cambio
1 O en la inmigracién, como ca-
bia prever, 2008 habra sido

un afio de transicion. El cambio estd en
curso, y no es posible saber a estas al-
turas cual sera su extensién y profun-
didad. No cabe duda de que la crisis se-
guird abatiéndose sobre los flujos mi-
gratorios, el empleo y las condiciones de
vida de la poblacién inmigrada a lo largo

de 2009 y seguramente mas alld de esta
fecha. Por el contrario, no esta claro
que el cambio en las politicas de inmi-
gracion vaya a ser sustantivo. Y tampoco
que se agudice la polarizacion y creciente
confrontacion partidaria en torno a la in-



migracién o que empeoren las actitudes
ciudadanas hacia ella, como algunos
indicios hacian temer y no pocos pro-
nostican, aunque una y otra sean posi-
bilidades que seria imprudente descar-
tar. Cabe esperar que en 2009 se inten-
sifique la disminucién de entradas de
inmigrantes, aunque no en forma drés-
tica, dada su relativa autonomia respec-
to de la situacién econémica. Es posible,
sin embargo, que siga produciéndose
la incorporacién de inmigrantes inacti-
vos a la fuerza de trabajo, lo que sin duda
se traduciria en adicionales incrementos
del desempleo, dado que no es previsible
la creacién neta de empleo, sino mas
bien lo contrario.

El compas de espera que la crisis va a
suponer puede proporcionar un tiempo
propicio para reflexionar sobre las politi-
cas practicadas durante los afios prece-
dentes, especialmente sobre las relativas

al acceso legal al mercado de trabajo.
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Los medios de
comunicacion en la
competicion politica

1. Introduccion

Los medios de comunicacién (m. de c.) son los princi-
pales intermediarios entre la actualidad y la opinién
publica. La informaciéon difundida por los medios per-
mite a los ciudadanos formarse una imagen de lo acon-
tecido en su entornoyy, de esta forma, participar en el jue-
go democratico con mayores elementos de juicio. Por ello
las teorias de la democracia suelen considerar que la
informacién politica ofrecida por los medios es funda-
mental para un control efectivo de los gobernantes por
parte de los ciudadanos. Un electorado informado cons-
tituye un incentivo para que los politicos sean respon-
sables con las demandas y preferencias de la sociedad.
Pero los medios no sélo tienen una influencia sobre el
conocimiento politico de la ciudadantia, sino que también
tifien sus preferencias y actitudes politicas. La prensa, ra-
dio y television son los anteojos de los que se sirve la gen-
te para observar la realidad y, por tanto, condicionan
las opiniones que los ciudadanos se forman de ella.

255




256

Este poder de persuasién otorga a los
m. de c. un rol muy destacado en la com-
peticién politica en las sociedades moder-
nas. Sin duda, los politicos son conscien-
tes de ello: no es casual que tanto gobiernos
nacionales como autonémicos hayan pues-
to un especial interés en intentar contro-
lar los mercados de comunicacion a través
de la creacién de medios de titularidad pt-
blica, de la politica de concesiones de li-
cencias e incluso por medio de subvencio-
nes (directas o via publicidad institucio-
nal) a medios privados. Muy conocidos son,
por ejemplo, los casos de los diferentes
gobiernos de la Generalitat de Catalufia y de
la Xunta de Galicia. Estos han sido fre-
cuentemente acusados de premiar con sub-
venciones discrecionales millonarias a los
medios regionales mas afines y de casti-
gar con denegaciones de renovacion de li-
cencias a las voces mas discolas. Reciente-
mente, en una conferencia conjunta los
jefes de prensa de los presidentes de la
Generalitat Jordi Pujol y Pasqual Maragall
admitieron que, por un lado, desde el Go-
bierno: “podemos ayudar y, sobre todo,
podemos hundirunm. dec.”,y, por el otro:
“hay politicos que sélo viven de recibir un
trato preferencial de los periodistas™l.

Por este motivo es especialmente re-
levante conocer tanto las principales ca-
racteristicas de la oferta de los mercados
de comunicacién como sus efectos sobre
la opinién puiblica. En las anteriores edi-
ciones del Informe sobre la Democracia
en Espafia (IDE) se abordaron algunos as-
pectos de lo primero. Asi, en el IDE-2007,
se abordé el grado de independencia y plu-

ralismo de los medios espafioles, ponien-
do especial énfasis en nuestra prensa es-
crita; y en el IDE-2008 se analiz6 el gra-
do de concentracién del mercado de me-
dios de nuestro pais, tanto en términos de
facturacién como de audiencia.

En la edicién de este afio pretendemos
cambiar el enfoque del andlisis y explorar el
mercado de medios de comunicacién no
desde el punto de vista dela oferta (como se
hizo en las anteriores ediciones), sino des-
de el de la demanda: sus consumidores. Asi,
el objetivo principal de este capitulo es in-
troducir algunos de los aspectos clave del
poder de persuasion de prensa, television y
radio en Espana. En particular, analizamos
en qué medida los medios de comunicacién
definen las percepciones ciudadanas sobre
cudl es la agenda politica del momento y
hasta qué punto son responsables de cam-
biar las preferencias politicas (en concre-
to, el voto) del electorado espafiol.

2. {Quién consume informacion
politica en Espaia?

A pesar de la importancia que se le atri-
buye a la informacién politica para el
buen funcionamiento de la democracia,
los expertos en opinién publica coinci-
den en considerar que la ciudadania de
las democracias desarrolladas suele es-
tar poco informada sobre temas politi-
cos. En esto Espafia no es una excepcién.
La mayoria de los ciudadanos de nues-
tro pais dispone de cierta informaciéon
politica basica, como, por ejemplo, los

1 Podemos hundir un medio de comunicacién, La Vanguardia, 10 de febrero de 2009.



Tabla 1
Perfil de los consumidores: informacién politica segun el medio de comunicacién

{Casi) cada dia Algunas voces por samana Ccasionalments o nunca

Diano Radio ™ Chanp Radio A" Dhang Radio i
Género
Mujar 30,4 24 4 589 211 1.9 202 485 637 20,8
Hombre 17,8 16,7 51,3 17,0 B.4 221 BS54 749 2886
Educacion
Sin educacion 58 11.6 44,0 4.5 41 19,6 89.8 B4.3 26,4
Primana 14.8 17.0 850 15.2 8.6 204 701 4.4 246
Secundana 251 19,8 58,0 219 8.9 20,7 50,0 704 233
FFP 253 18.5 53.7 223 10,2 230 52.4 70,6 23,2
Medios universitanos 340 257 54,0 254 13.3 243 40.6 61,1 21.7
Superiores 476 3rA 628 257 154 2086 28,5 47 6 16,8
Edad maedia
de 18 a 24 afos 14,9 8.0 44 5 201 g.2 256 65,0 B3.8 298
de 25a 34 aftos 227 18,2 52.0 21,5 89 222 558 70,9 257
de 35 a 44 afios 292 226 35,5 202 114 221 50,6 66,1 224
de 45 a 54 afios 289 26.4 57.8 230 1,7 233 481 61.8 18,9
de 55 a 64 afos 287 232 62,4 17,8 109 17.5 53,6 659 201
B5 y mas afos 17.68 207 56,8 12,0 8.3 17.3 70,4 7.9 2548
Renta
menos de 900 euros 10,9 14,0 534 10,0 89 19,2 796 79,1 275
de 901 a 1.200 euros 17.5 17,5 56,6 16,7 8.0 20,8 65,5 73,5 226
de 1201 a 1.800 euros 26,5 206 58,8 18,2 9.8 19,8 55,4 69,5 21,3
de 1.801a2.400euras 31,0 24,8 58,8 235 10,2 19.4 455 85,0 218

mas de 2.400 euros 41,2 331 59,7 27,2 13,7 223 .6 532 18,0

Interés por la politica

Mucho 65.8 45,1 74,9 20.0 17.0 182 242 38.0 6.8
Bastants 378 32.3 B8.5 253 133 19.3 arn 54.4 12,2
Poco 18,9 8.8 534 20,5 10.3 23,8 59.6 74,1 231
MNada 1.0 12.0 42.5 12.0 6.0 201 7. B2.0 arA4
Total poblacion 223 19,4 836 18,3 10,1 21,3 59,4 0.8 250
'F_Il:l.[l" _l"'-l:ll;'|1-| :ﬂ-|1.-|:-’.-'l-'.-.‘\-;n-ll-|l‘i |Tl'.'H_"llI: Ir:;lz'.;ui-'-l'-.‘_ll:l'_;'_-' !-iTI
resultados de unas elecciones olosnom-  sustancialmente. Por ejemplo, apenas un

bres de los principales gobernantes tan-  tercio de los ciudadanos conoce el nti-
to nacionales como regionales. Peroen = mero de comunidades auténomas que

cuestiones politicas algo mas sofistica-  hay en Espafia o cuantos paises forman
das el nivel de conocimiento se reduce  parte de la Unién Europea?.

2 Fraile, Marta (2006), ¢(Cudnto saben los ciudadanos de politica? Fundacién Alternativas, Madrid.
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Los m. de c. son una de las principa-
les fuentes de conocimiento politico. Pero,
¢qué tipo de ciudadano consume habi-
tualmente m. de c.? La Tabla1recoge el per-
fil de los consumidores de prensa, radio
y television, segtin las principales carac-
teristicas sociodemograficas. La television
es la principal fuente de informacién po-
litica: algo mas de la mitad de los espa-
fioles asegura informarse practicamente a
diario a través de este medio. En cambio,
la cuota de mercado dela prensay delara-
dio es sustancialmente menor. El por-
centaje de consumidores habituales de es-
tos dos medios desciende hasta el 20%
para cada uno de ellos. Aunque la prensa
y la radio cuentan con un porcentaje si-
milar de consumidores habituales, el pri-
mer medio tiene un mayor volumen de
consumidores ocasionales (alguna vez por
semana). Por lo tanto, segtin las encuestas
demoscopicas, la prensa es la segunda
fuente de informacién politica para los ciu-
dadanos espanoles.

En conjunto, los tres medios consi-
guen captar a una proporcién muy no-
table de la poblacién. De hecho, dos de
cada tres espafioles declara informarse
practicamente a diario a través de, al
menos, uno de ellos. Aun asi, debemos
tener en cuenta que estos datos se refie-
ren a la pasada campaiia electoral y es du-
rante periodos electorales cuando se da
un mayor interés por la actualidad poli-
tica. Es muy probable, pues, que estos da-

tos estén sobrestimando la frecuencia del
consumo de medios.

Los datos recogidos en la Tabla 1 de-
muestran que algunos factores sociode-
mograficos como la edad, el género, la edu-
cacién o la renta estan altamente correla-
cionados con el consumo de informacién
politica, sobre todo por medio de la pren-
sa o la radio. Los hombres de edad me-
dia (de 25 a 65 afios), de rentas mas altas
y con un mayor nivel educativo suelen
ser el grupo que mas recurre a los me-
dios de comunicacién. En el caso de la
television, los consumidores presentan
una naturaleza distinta a la de los otros dos
medios. El uso de la televisiéon estd mucho
menos relacionado con las caracteristi-
cas sociodemograficas de los ciudadanos3.
Asi, mientras que la television es capaz de
alcanzar a un grupo mucho mas hetero-
géneo de la sociedad, los otros dos medios
(v en especial la prensa) se dirigen a un per-
fil sociodemografico mas especifico.

Otra particularidad destacable de la te-
levision es que ésta representa la inica
fuente de informacién para un volumen
considerable de espafioles. Durante la cam-
pana electoral del pasado 2008, el 37%
de los ciudadanos sélo siguieron la actua-
lidad politica a través de la television, mien-
tras que este porcentaje fue de apenas un
5% en caso de la radio yla prensa. Por lo tan-
to, la gran mayoria de los radioyentes y
de los lectores de periédicos no usan ex-
clusivamente un solo medio, sino que se

3 Los modelos de regresion de la Tabla A1 del apéndice de este capitulo muestran que los factores socio-

demograficos tienen una menor capacidad explicativa del consumo de television. Si bien estos factores

explican alrededor del 25% de la varianza del consumo de prensa, sélo consiguen explicar el 7% en el

caso de la television.



informan a través de diferentes canales.
Seguramente este hecho se debe a que
s6lo los mas interesados en la actuali-
dad politica recurren a medios como la ra-
dioyla prensa. Esto queda claramente re-
flejado en los datos de la Tabla 1, donde
se observa que la radio y la prensa apenas
consiguen atraer a individuos con poco in-
terés por la politica. Si bien un porcenta-
je marginal de ciudadanos desinteresados
(alrededor del 10%) consumen alguno
de estos dos medios, la television consi-
gue atraer a casila mitad de los que se de-
claran poco o nada interesados.

La television es, pues, un medio con
unos patrones de consumo marcadamen-
te diferentes a los de la radio o la prensa. Su
mayor audiencia podria indicar que se
trata de un medio esencial para fomentar
el conocimiento politico entre la ciudada-
nia. Sin embargo, muchos expertos con-
sideran que el consumo de television no
esta relacionado con mayores niveles de in-
formacién politica4. Son la radio y muy
especialmente la prensa los principales pro-
motores de conocimiento politico (aunque
su grupo de influencia es notablemente in-
ferior al dela television). El escaso efecto de
la televisiéon en comparacién con los otros
dos medios podria deberse a dos cuestio-
nes: primero, a la naturaleza del propio me-
dio (la informacién que provee la televisién

es de peor calidad) o, segundo, a la natu-
raleza de su audiencia. Dejando a un lado
hasta qué punto es cierta la primera cues-
tién, la Tabla 1 nos ofrece alguna eviden-
cia de la segunda. Como ya hemos sefia-
lado, la prensa (y en menor medida la ra-
dio) consigue atraer principalmente a los
ciudadanos mas interesados por la politica
y a los mas instruidos. Por lo tanto, es
muy probable que los receptores de estos
dos medios se acerquen a la informacién
politica con un mayor nivel de atenciéon (de-
bido a su mayor interés) al mismo tiem-
po que cuenten también con mas facilidad
para asimilar la informacién y para extraer
las conclusiones politicas a partir de ella
(por su mayor nivel educativo)®.

2.1 Influencia de la ideologia sobre el
consumo de medios

Los defensores de las democracias deli-
berativas sostienen que la exposicion de
los ciudadanos a mensajes cruzadosy
puntos de vista dispares genera nume-
rosos beneficios para la calidad de nues-
tras democracias. De entre estos benefi-
cios se suele destacar especialmente el fo-
mento de la tolerancia y la mejora de la
calidad de las decisiones que tomamos co-
lectivamente. Esta perspectiva asegura
que enfrentar distintos puntos de vista
ayuda a los ciudadanos a revisar errores

4 La conclusién de que la television no es informativa estd apoyada por numerosos estudios como el de Marta Frai-

le, mencionado anteriormente, o el de Delli Carpini, M.X y Keeter, S. (1996), What Americans Know about politics

and why it matters. Yale University Press, New Haven. No obstante, existen también voces contrarias que ase-

guran que la television si tiene un impacto sobre el conocimiento politico como, por ejemplo, las posiciones po-

liticas de los diferentes candidatos. Zhao, Xinshu y Steven Chaffe (1995), Campaign advertisements versus tele-

vision news as sources of political issue information. Public Opinion Quarterly, vol. 59, pp. 41-65.

5 Véase John R. Zaller (1992), The nature of mass opinién. Cambrdige University Press, Cambridge.




260

y mejorar asi la calidad de sus opiniones
y decisiones politicas.

Sin embargo, en la realidad los ciuda-
danos tienden a evitar exponerse a entor-
nos con discursos politicos diferentes al
suyo. Esto ocurre tanto en sus interaccio-
nes personales —pues los estudios de-
muestran que cuando los ciudadanos ha-
blan de politica suelen hacerlo con con-
tertulios afines ideolégicamente—, como
cuando consumen informacioén politica en
los medios de comunicacién. En realidad,
algunos expertos aseguran que los ciuda-
danos son algo menos reticentes a expo-
nerse a opiniones disonantes en situa-
ciones en las que no hay interacciones per-
sonales, como son los casos de leer un
periddico, ver la television o escuchar
una emisora de radio®. Aun asi, como
veremos a continuacion, en el caso espa-
fiol existe también una relacién relevan-
te entre la ideologia de los individuos y el
medio que escogen para informarse.

La oferta mediatica en nuestro pais
ofrece al ciudadano la posibilidad de oir
una gran diversidad de opiniones. Sin ir
mas lejos, el IDE-2007 mostraba como en
los quioscos espafioles conviven periddi-
cos de diferentes orientaciones politicas.
Por ejemplo, en los temas mais relevantes
de la pasada legislatura El Mundo publi-
caba articulos generalmente criticos con
el Gobierno, mientras que la informacién
de El Pais era por lo general mucho mas
conforme con su actuacion.

Pese a la diversidad ideoldgica de los
medios de comunicacion en Espana, los

ciudadanos tienen cierta tendencia a evi-
tar exponerse a mensajes cruzados cuan-
do consumen informacién politica. Segin
datos de 2004, la mayoria de los usuarios
de prensa y radio que percibian que su
medio preferido estaba sesgado ideol6-
gicamente consideraban que lo estaba a
favor del partido politico afin a sus pre-
ferencias. De nuevo la television seguia
siendo un medio de comunicacion con
una audiencia mas heterogénea. En este
caso la mayoria de las cadenas de televi-
sién contaban con espectadores de dife-
rentes orientaciones ideolégicas sin que
ninguna de ellas fuera dominante.

Asi, la decision de los ciudadanos de
escoger un determinado periddico o emi-
sora de radio esta en parte condicionada por
sus preferencias ideolégicas. Esta conclu-
sién queda bien reflejada en el Grafico1
sobre la polarizacién ideoldgica del consu-
mo de medios en Espafia. El grafico mues-
tra la ideologia media de los consumido-
res de los principales medios espafioles
en la tradicional escala izquierda-derecha.
Es en el mercado de la prensa escrita donde
hay una mayor polarizacién ideolégica. Las
preferencias politicas de los ciudadanos pa-
recen tener una gran importancia cuando
escogen con qué periddico prefieren in-
formarse. Algunos periédicos tienen lec-
tores mayoritariamente de izquierda (Pu-
blicoy El Pais) y otros tienen lectores ma-
yoritariamente de derechas (El Mundo, La
Razony ABC). Pero ningtin rotativo de dm-
bito nacional consigue que la ideologia me-
dia de sus lectores sea de centro.

6 Véase Diana C. Mutz y Paul S. Martin (2001), Facilitating Communication across Lines of Political Differen-

ce: The Role of Mass Media. American Political Science Review, vol. 95, p.97.



Grafico 1

Ideologia media de la audiencia de television, radio y prensa

en Espana, 2008
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Fuente: Panel electoral CIS 2008 (numero de estudio 2750 y 2757)

Es conveniente mencionar que la alta
polarizacién ideoldgica encontrada en el
consumo de la prensa escrita se debe en
parte a que aqui s6lo hemos tenido en
cuenta la de ambito nacional. Sin em-
bargo, la cuota de mercado de los rotati-
vos regionales y locales es considerable en
nuestro pais. Si nos centramos en este
tipo de prensa, la polarizacién ideologica
se reduce sustancialmente: en este caso,
la ideologia media de los consumidores
de cada uno de los periédicos es muy pa-
recida a la ideologia media de sus res-
pectivas comunidades autébnomas. Por
ejemplo, la ideologia de los lectores de
La Vanguardia (4,3) y del Periédico de Ca-
talufia (4) es practicamente la misma que

la media de Catalufa (4,1). Lo mismo ocu-
rre con la mayor parte de los otros gran-
des peri6dicos de implantacién regional.
Por lo tanto, la prensa de &mbito nacional
y la de ambito regional muestran patro-
nes marcadamente distintos. La elec-
ci6n en este tltimo caso parece estar mas
motivada por la bisqueda de informacién
cercana al entorno del consumidor que
por criterios ideologicos.
Contrariamente a lo que ocurre con
los principales periédicos de &mbito na-
cional, tanto en la radio como en la televi-
sion hay cadenas cuyo espectador medio
estd cercano a la ideologia mediana de este
pais (5 sobre10). En el caso dela television,
las tres principales cadenas de ambito na-

7 Otros claros ejemplos son el Pais Vasco, donde la ideologia media de la poblacién (4,1) es practicamente la mis-

ma quela delos lectores de Correo (4,3) y Diario Vasco (4); y Aragon: ideologia media (4,6) y Heraldo de Aragén (4,6).
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cional (Tele 5, Antena 3 y TVE1) cuentan con
un espectador medio ideolégicamente de
centro. Esto se debe a que los espectadores
no tienen demasiado en cuenta su ideo-
logia a la hora de escoger el noticiario que
quieren ver. Las excepciones parecen ser las
dos cadenas generalistas de nueva creacion
(La Sexta y Cuatro), ya que ambas muestran
una audiencia algo sesgada ideologica-
mente hacia la izquierda. En el caso de
las emisoras de radio, tanto Onda Cero
como Punto Radio tienen un oyente medio
de centro. Sin embargo, el mercado ra-
diofénico se caracteriza por las importan-
tes diferencias ideolégicas entre la au-
diencia de Cadena Sery Cadena COPE, las
dos principales emisoras de nuestro pais.

Existen diferentes explicaciones de por
qué la television tiene una audiencia me-
nos polarizada en comparacién con la ra-
dio o la prensa. Una de ellas es que, como
hemos visto en el apartado anterior, este
medio atrae a mas volumen de individuos
poco interesados por la politica. Y es posi-
ble que los menos interesados sean los que
menos motivaciones tengan para buscar
medios ideolégicamente afines. Otra ex-
plicacién es que, simplemente, las cadenas
de televisién tengan una linea editorial me-
nos marcada ideolégicamente que pren-
sayradio, por lo que existe también un me-
nor incentivo del consumidor a buscar
un medio semejante ideologicamente.
En todo caso, estos resultados son noto-
riamente distintos a los encontrados, por
ejemplo, en Estados Unidos, donde se han
encontrado diferencias ideoldgicas rele-

Tabla 2

Ideclogia media de los consumidores
de medios en Espafia (1993-2008)

Pransa {953 2004 HO0E
El Pais 377 3.58 3,58
El Mundo 423 578 8,00
ABC 6,08 5.05 6,30
Lz Razdn 5,36 6,07
Plblico 2.90
Diario 16 3,92

Television G493 2004 2008
TVE1 4,49 5.19 4,53
Antenal 5,00 4 B8 531
Cuatro/Canal + 4,43 357 3.51
Tales 4 B3 4,07 445
La Sexla 369

Radio g A0 2008

Cadena Sear 4, 34 3.88 3,82
Cadena Cope 548 540 B 44
Onda Caro 479 522 521

RMNE1 3.63 515 4 34
Punto Rad 4,72
Antena 3 4,43

vantes (incluso mayores que en la prensay
laradio) entre los espectadores de los prin-
cipales canales de television8.

La Tabla 2 muestra la evolucion de la
ideologia de los usuarios de los princi-
pales m. de c. entre 1993 y 2008. De ella
se desprenden tres grandes conclusiones:

M Durante la pasada legislatura, se

ha acentuado el perfil conservador de

los usuarios de los principales me-

dios habitualmente considerados de

derecha. Es especialmente notorio en

el caso de ABC, La Razény la emi-

sora de radio Cadena COPE. Fijé-

8 Véase Natalie Jomoni Stroud (2008), Media Use and Political Predispositions: Revisiting the concept of se-

lective exposure. Political Behavior, 30: 341-66.



monos, por ejemplo, en este ulti-
mo medio: si bien entre 1993 y 2004
los oyentes de la COPE se mantu-
vieron invariables con una ideolo-
gia media de en torno al 5,5 sobre
10, en los tiltimos cuatro afios el oyen-
te medio se ha desplazado un pun-
to a la derecha en la escala ideologi-
ca. Sin duda, se trata de un cambio
muy notable para un periodo de
tiempo tan corto. Los lectores del dia-
rio El Mundo también siguieron este
patrén, aunque la magnitud del
cambio es sustancialmente menor.
En realidad, el gran cambio enla ide-
ologia de sus lectores se produce du-
rante el periodo 1993 a 2004.

M En el caso de los medios de orien-
tacion mas progresista no parece ha-
ber tenido lugar la tendencia ob-
servada en los medios conservado-
res. En este caso, tanto el periédico
El Pais como la emisora de radio Ca-
dena SER han mantenido en los
ultimos afios un tipo de usuario si-
milar. Cabe destacar, no obstante,
que los principales m. de c. crea-
dos durante la etapa 2004-2008 han
captado mayoritariamente una au-
diencia de izquierda, incluyendo la
emisora Punto Radio, liderada por
el veterano periodista Luis del Olmo.

B Finalmente, los cambios del per-
fil ideologico de la audiencia de los
medios de titularidad ptiblica han es-
tado asociados a los cambios de go-
bierno. Si bien los usuarios de TVE
y RNE eran en 2004 maés conser-
vadores que en1993, en la actualidad
son de nuevo mas de izquierda que
cuando gobernaba el PP hace cuatro
afios. Esta tendencia podria estar re-
flejando la frecuente denuncia de fal-
ta de independencia de los medios
publicos en Espafia.

Los datos de la Tabla 2 parecen indicar
que la polarizacién ideolégica del consu-
mo de medios ha aumentado durante
los Giltimos quince afios y muy especial-
mente durante la pasada legislatura. Para
confirmar esta tendencia de una forma
mas clara y rigurosa, el Grafico 2 muestra
la evolucién de la polarizacion ideologi-
ca para cada uno de los tres medios to-
mando tres medidas diferentes que la li-
teratura usa habitualmente como medi-
das de polarizacion: la desviacion estdndar,
la diferencia entre los valores extremos
y, finalmente, una medida basada en la de
Taylor y Herman —algo mas sofisticada
pues tiene en cuenta el tamafio del medio
(su cuota de mercado)-°. Los resultados
de las tres medidas coinciden en dos gran-

9 En concreto, la medida se trata de la varianza ponderada segtn el tamafio del medio. Se calcula de la si-

guiente forma:

b
1
o L oAz
polariz = —+ L:Eif, {x, — 1}

donde n es el niimero total de individuos, N el nimero de medios de comunicacién, fi es la cuota de audiencia
del medio 1, x; la posicion ideolégica del consumidor del medio iy, finalmente, x la ideologia media de la audiencia
en general. Para mas informacion véase Taylor, Michael y V. M. Herman (1971), Party Systems and Govern-

ment Stability. American Political Science Review, Vol. 65, No. 1, pp. 28-37.
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Grafico 2

Polarizacion ideologica del consumo de medios de
comunicacion, 1993-2004
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des conclusiones: primero, hoy existe una
mayor polarizaciéon ideolégica en el con-
sumo de medios que en 1993; segundo, la
prensa es el sector mas polarizado, seguido
de la radio y finalmente de la television.

Sin embargo, algunas de las conclusio-
nes cambian segiin qué medida tomemos
en consideracion. Las dos primeras parecen
indicar que el aumento de la polarizacién
ideoldgica en la prensa y la radio tuvo lu-
gar esencialmente durante la pasada legis-
latura. Esto se deberia principalmente a dos
de los factores que hemos expuesto ante-
riormente: por un lado, el fuerte movi-
miento ideoldgico hacia la derecha entre
la audiencia de los medios conservadoresyy,
por otro, la creacién de nuevos medios de
izquierdas (en especial Priblico) que se han
implantado en grupos marcadamente pro-
gresistas. En cambio, la medida de Taylor
y Herman indica que en el caso de la ra-
dio también se produjo un aumento de la
polarizacién entre 1993 y 2004, aunque el
proceso continud e incluso se intensificé du-
rante la pasada legislatura. La television
ha seguido un proceso distinto. Si bien en
este medio se produjo un aumento de la po-
larizacién entre 1993 y 2004, durante los til-
timos cuatro afios no ha tenido lugar nin-
gin cambio relevante.

En resumen, durante la pasada legis-
latura hubo un proceso de movimiento
hacia la derecha de la audiencia de todos
los medios de orientacion conservadora
(excepto Onda Cero). Los datos disponi-
bles no nos permiten saber con certeza
si el movimiento hacia la derecha de los
lectores de La Razon o los oyentes de la
COPE se debe al cambio de opinién de sus
consumidores habituales o al cambio en

la composicién de su audiencia. En todo
caso, durante los tltimos cuatro afnos,
ha habido un descenso de las posiciones
ideoldgicas moderadas, con una caida
de casi 7 puntos porcentuales de los in-
dividuos que se situaban en los valores g
y 6 de la escala ideolégica. El aumento
de polarizacién ideolégica de la sociedad
espafiola podria ser la explicacién de la
también creciente polarizacion en el con-
sumo de medios. No obstante, los indicios
apuntan a que la caida del centro se ha
producido especialmente a favor del au-
mento de las posiciones de izquierda, y
esto contrasta con el hecho de que ha sido
en los medios consumidos por la derecha
(y no por la izquierda) donde ha habido
una radicalizacién del consumidor medio.

Otra posible causa de la creciente pola-
rizacion en el consumo de medios podria
ser que los medios considerados mas afines
ala derecha se convirtieron en el refugio de
la audiencia conservadora que hasta en-
tonces consumia habitualmente algtin me-
dio de titularidad ptblica. Cuando el control
de RTVE pas6 a manos del PSOE tras su vic-
toria electoral del 2004, la televisién y la
radio publica pudieron perder parte de au-
diencia que se declaraba conservadora. Es
posible que dicha audiencia acabara op-
tando por otros medios mas afines ideol6-
gicamente. En todo caso, esta hipétesis s6lo
puede ser parte de la explicacion, pues el au-
mento de la polarizacion ideolégica también
tuvo lugar en el sector de la prensa escrita,
donde no existen medios de titularidad
publica. En principio, pues, tiene que haber
otros factores que expliquen el aumento del
perfil conservador de periédicos como ABC
0 La Razon (y en menor medida El Mundo).
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Quizas una explicacion mas plausible
es que el movimiento hacia la derecha
de laideologia del usuario de medios con-
servadores se deba al clima de crispacién
politica que domin¢ la pasada legislatu-
ra. En su reciente libro, el catedratico de
Sociologia José Maria Maravall sugiere que
la estrategia de crispacion de los partidos
“es apoyada por medios afines en una es-
trategia concertada de dramatizacion: la
movilizacion de los propios votantes re-
quiere demonizar a los adversarios. Ello
también desconcierta y desanima al elec-
torado moderado, menos politizado y mas
equidistante, mas propenso, por lo tanto,
adesentenderse de una confrontacién po-
litica exasperada”l0. Sea ésta una estrate-
gia concertada o no, es razonable pensar
que los m. de c. recogen y enfatizan es-
pecialmente los discursos de los partidos
politicos mas afines a su linea editorial. En
consecuencia, es posible que durante la pa-
sada legislatura los medios conservadores
se hicieran especial eco de la llamada es-
trategia de la crispacién que, segin algu-
nos analistas politicos!!, llevé a cabo el PP.
Del argumento de Maravall se despren-
de que dichos discursos podrian afianzar
a la audiencia més conservadora de estos
medios, pero seguramente a costa de las
mas moderadas.

En conclusién, durante los Giltimos
15 afios se ha producido un proceso de po-
larizacion ideoldgica entre los consumi-
dores de m. de c. en Espafia. Ademais,
en el caso de la prensa y la radio este pro-

ceso se ha intensificado notablemente des-
de el 2004. El principal motor de este
aumento de la polarizacion fue el movi-
miento hacia la derecha de las audiencias
de los medios tradicionalmente conser-
vadores, posiblemente como consecuen-
cia del clima de crispacién que imper6 en
la pasada legislatura. En el capitulo “El co-
mienzo de la legislatura” del presente
informe se ha comentado que durante
la primera parte de la misma, la direcciéon
del PP ha optado por abandonar esta es-
trategia de confrontacién a favor de po-
siciones mas conciliadoras. Por el mo-
mento, algunos de los més destacados
medios afines al PP no parecen estar dis-
puestos a asumir y divulgar la posicién ofi-
cial del partido. Pero, si la estrategia de
moderacion es exitosa y acaba imponién-
dose en el seno del partido, es posible que
a medio plazo este nuevo clima también
se traslade a los medios de comunicacion.
De ser asi, no debemos descartar que en
los proximos afios se produzca una re-
duccién de la polarizacién ideolégica en
el consumo de medios.

Los datos aqui presentados muestran
que hay una fuerte relacién entre las pre-
ferencias politicas de los ciudadanos y
el medio que consumen, pero cabe pre-
guntarse cudl es la relacion causal entre
ambos. Algunos politélogos consideran
que los individuos tienden a seleccio-
nar el medio de comunicacién en funcién
de sus predisposiciones politicas. Este fe-
némeno se ha conocido en la literatura

10 José Maria Maravall (2008), La confrontacién politica. Taurus, Madrid, p. 124.

11 Para mas informacion sobre esta estrategia de la crispacién, véase el primer Informe sobre la Democracia en Es-

pafia (Fundacién Alternativas, 2007) o el libro de José Maria Maravall La confrontacién politica (Taurus, 2008).



como selective exposure (recepcion selec-
tiva) y, como veremos mas adelante, pue-
de representar una limitacion a la capa-
cidad de influencia de los medios sobre
las preferencias de los individuos. En
efecto, la persuasion es mas dificil que
tenga lugar en un mercado donde los con-
sumidores optan facilmente por cambiar
de medio cuando perciben que sus men-
sajes no son compatibles con su idea-
rio. Sin embargo, la evidencia acumula-
da sobre esta cuestion no nos permite ha-
cer afirmaciones definitivas al respecto.
Como concluye el politélogo de la Uni-
versidad de Michigan, Donald Kinder:
“Hoy dia sabemos que generalmente
los individuos ni buscan medios de co-
municacién que refuercen sus predispo-
siciones politicas, ni tampoco deciden
atarse incondicionalmente a medios que
amenazan sus preferencias”12.

3. Los efectos sobre la opinion
publica

Mas alla del papel meramente informa-
tivo, los m. de c. también son responsa-
bles de generar importantes sesgos sobre
las percepciones y preferencias politicas
de los ciudadanos. Inicialmente los ex-
pertos consideraron que los m. de c. eran
capaces de activar y reforzar, pero no cam-
biar, las opiniones de sus audiencias. No
obstante, la vision mas extendida en la ac-
tualidad es que las opiniones de los in-

dividuos son, en cierto grado, permeables
alos mensajes de la prensa, radio y, sobre
todo, de la television. En concreto, los
estudios en este campo han destacado
principalmente dos importantes efectos
de los medios: influyen sobre la percep-
cién de qué temas de la agenda politica
son los mas destacados y moldean las pre-
ferencias politicas (por ejemplo, el voto)
de los ciudadanos. En este apartado in-
troducimos ambos efectos centrando-
nos en la influencia de los m. de c. sobre
la opinién puablica durante la campana
electoral de marzo del 2008.

3.1 Los medios de comunicacién como

creadores de agendas politicas

En la encuesta postelectoral del CIS de
2008 se pidi6 a los encuestados que in-
dicaran qué tema fue el mas debatido por
los partidos politicos durante la pasada
campafia electoral. En general, los en-
cuestados respondieron que la campana
se centr6 especialmente en temas rela-
cionados con el terrorismo (31% de los
encuestados), con la economia (26%)
y, en menor medida, con la inmigra-
cion (8%). Esta percepcion sobre lo acon-
tecido durante la pasada campana se
ajusta bastante a la informacién publi-
cada por los medios de comunicacién
durante ese periodo. Segin un infor-
me de la Universidad de Navarra sobre
la cobertura mediatica en esas eleccio-
nes, fueron precisamente estos temas
(terrorismo, economia, empleo e inmi-

12 Donald Kinder (2003), Communication and politics in the age of informantion. En D.O. Sears, L.

Huddy y R. Jervis (eds), Oxford handbook of political psychology, pp. 357-93. Oxford University Press, Ox-

ford. Traducido del inglés.
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gracién) los que coparon la mayor par-
te de la informacién politica en la pren-
sa escrita durante ese periodol3,

Sin embargo, no todos los ciudada-
nos vivieron la campana electoral de la mis-
ma forma. Esta misma encuesta del CIS
indica que existen importantes diferencias
en como se percibié la agenda politica
del momento segtin el medio usado ha-
bitualmente para informarse. Por un lado,
la mayoria de los oyentes de la Cadena SER
y los lectores de El Paisy el ABC conside-
raron que fue el terrorismo el tema es-
trella de la pasada campana electoral. Por
el otro, la mayor parte de los oyentes de
la Cadena COPE y de los lectores de El
Mundoy La Razon percibieron que lo mas
destacado en ese momento fue la econo-
mia, y no el terrorismo. La importancia de
la inmigracién se mantuvo mas estable
que los otros dos temas, puesto que, in-
dependientemente del medio que con-
sumieron, alrededor del 79%-10% de los ciu-
dadanos consideraban la inmigracion
como el principal tema de la agenda. La
Umica excepcién fueron los lectores de ABC
que fueron menos propensos a destacar la
inmigracion como tema relevante.

Asi, las diferencias se concentraron en
la economia y el terrorismo y fueron espe-
cialmente notorias entre los oyentes de las
dos principales cadenas de nuestro pais. Por
ejemplo, mientras que el 38% de los oyen-
tes dela COPE considerar6 que la economia
fue el tema estrella de la campafia electoral,

este porcentaje era de casi doce puntos por-
centuales menos entre los oyentes de la SER
(26%). Las diferencias se reducen sustan-
cialmente en el caso de la televisién: todos
los consumidores de este medio conside-
raban el terrorismo como el principal tema
en campaia, independientemente de la ca-
dena de television generalmente usada para
informarse (Grafico 3).

Estos datos demuestran que los indivi-
duos no siempre coinciden en su percepcion
sobre la actualidad. Pero, ¢por qué existen di-
ferencias en como es vista la agenda politica
del pais? Por un lado, puede deberse a que
los m. de c. difieren en su valoracién de
qué temas son los mas relevantes en ese mo-
mentoy, como consecuencia, inculcan a sus
respectivas audiencias diferentes visiones so-
bre la actualidad. Por el otro, puede sim-
plemente deberse a la percepcion selectiva
de los individuos, que centran su atencién
en un tema u otro en funcién de sus pre-
disposiciones politicas o sus preocupaciones
previas.

Este papel de los m. de c. ha sido am-
pliamente estudiado desde la ciencia poli-
tica. Desde inicios de los afios setenta, los
expertos en esta materia han investigado en
qué medida los medios son responsables de
configurar la manera en que la ciudada-
nia percibe los principales temas y preo-
cupaciones de sus sociedades. Siguiendo la
célebre cita de Bernard Cohen, los expertos
coinciden en que la prensa (al igual que la
radioy la television) “es mucho mas que un

13 Informe sobre la cobertura mediatica de las elecciones al Parlamento espafiol del 9 de marzo de 2008.

Politics and Media Value. Informe R-o1. En concreto, segtin las estimaciones de este informe, en torno al 25%

de las noticias se dedicaron a temas relacionados con el terrorismo, el 18% a la economia, el 15% al desem-

pleoy el 1% a la inmigracion.



Grafico 3

Principales temas de la campafia electoral segun el medio
consumido
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simple proveedor de informacién y opi-
niones. Puede que generalmente no sea ca-
paz de decir ala gente qué debe pensar, pero
es asombrosamente eficaz en decir a sus lec-
tores en qué deben pensar”14,

Silos m. de c. toman un papel desta-
cado como creadores de agendas es porque
representan la principal fuente de infor-
macién de los ciudadanos a la hora de for-
marse una imagen sobre la situacion ge-
neral de su pais o del mundo. Es cierto que
los ciudadanos cuentan con otras fuentes
de informacion, en particular, pueden ob-
tenerla principalmente a partir de: a) su ex-
periencia personal, b) las relaciones inter-
personales (conversaciones con amigos o
colegas del trabajo) y c) los m. de c. Sin em-
bargo, la mayoria de expertos coincide en
que la gente no suele confiar en su expe-
riencia personal cuando se forma una opi-
ni6n sobre el estado de la sociedad en con-
junto. Los estudios (mayoritariamente pro-
venientes de EE UU) destacan que, por
ejemplo, los individuos victimas de algtin
crimen no suelen tener una mayor pro-
pensioén a percibir las cuestiones relacio-
nadas con la seguridad ciudadana como
uno de los principales problemas de su
pais. De forma similar, las circunstancias
econémicas de los individuos tampoco
influyen en cémo éstos perciben la situa-
cién econémica generall®. En definitiva,
los ciudadanos parecen ser conscientes
de que su situacion personal no siempre es
representativa de la situacion de la mayoria

de los que les rodean. Debido a ello, se re-
curre a fuentes de informacién alternativas
ala experiencia personall®. La informacién
obtenida por medio de las redes persona-
les y, en especial, de los m. de c. toma un
papel muy destacado en como se percibe la
agenda del momento.

Es cierto que los m. de c. no gozan de un
control absoluto sobre los temas que reco-
gen en sus contenidos. No hay duda de que
éstos estdn muy marcados por los aconte-
cimientos del momento. En efecto, los
medios no pueden ignorar ciertos eventos
como un nuevo asesinato de ETA o un au-
mento significativo en el desempleo. Pero
tampoco hay duda de que los medios gozan
de un importante margen tanto en la se-
leccién como en la priorizacién de los temas
deactualidad. Con este margen de decision,
los medios pueden influir de forma deter-
minante en cémo su audiencia concibe la
actualidad politica de su pais.

No obstante, como ya hemos men-
cionado, también es posible que las di-
ferencias sobre los temas percibidos como
mas relevantes respondan a factores dis-
tintos a la capacidad de persuasion de
los m. de c. Una explicacion alternativa po-
dria ser que los individuos seleccionan
la informacién que consumen en funcién
de sus preocupaciones y de sus predis-
posiciones politicas. Del mismo modo
que las personas prefieren consumir los
medios ideologicamente mas afines, tam-
bién podrian seguir criterios ideolégicos

14 Bernard Cohen (1963), The press and foreign policy. Princeton, Princeton University Press. Traducido del inglés.

15 La literatura al respecto es numerosa.

16 Véase, por ejemplo, Diana C. Mutz (1998), Impersonal Influence. How Perceptions of Mass Collectives Af-

fects Political Attitudes. Cambridge, Cambridge University Press.



ala hora de decidir sobre qué temas cen-
tran su atencioén. Por ejemplo, podrian es-
tar mas pendientes de la informacién
relacionada con su candidato politico fa-
vorito o la relacionada con sus principales
preocupaciones en ese momento. Por lo
tanto, es posible que la heterogeneidad de
percepciones en la sociedad no se deba
tanto a que los medios publican diferen-
tes versiones de la actualidad, como a que
sus audiencias difieran en la atencion que
prestan a cada uno de los temas.

Si nos basamos en los datos de la en-
cuesta postelectoral del CIS del 2008, po-
demos concluir que, en efecto, existe una
relacién entre las predisposiciones poli-
ticas de los ciudadanos y su percepcion de
la actualidad. Los votantes del PSOE con-
sideraron el terrorismo como la cues-
tion mas debatida durante la campana
electoral. En cambio, los votantes del PP
indicaban que era la economia y no el
terrorismo el tema mas destacado. De for-
ma similar, la gente que se declaraba de
izquierda era mucho mas propensa que
la de derecha a percibir el terrorismo
como tema estrella de la campana.

Ante estos datos cabe preguntarse la
verdadera causa de por qué existen dife-
rencias en como la gente percibe la ac-
tualidad. En el apéndice de este capitulo in-
cluimos un breve analisis estadistico don-
de intentamos desentrafiar de forma mas
rigurosa el papel de los medios como cre-
adores de agendas!’. Pero una forma mas

intuitiva de comprobar hasta qué punto
son los m. de c., y no las predisposicio-
nes politicas de los ciudadanos, los res-
ponsables de la heterogeneidad de per-
cepciones de la actualidad es fijarnos en el
comportamiento de los moderados y sin
claras afinidades partidistas. Es de esperar
que este colectivo no esté tan influido por
criterios ideologicos a la hora de seleccio-
nar qué temas le suscitan mayor interés.
Por lo general, este colectivo menos
ideologizado (de centro e indecisos an-
tes de las elecciones) no se comporta de
una forma muy distinta al resto de la po-
blacién. Su agenda también estd relacio-
nada con el consumo de medios de una
forma similar a la mostrada en el Grafi-
co 3. Por ejemplo, los moderados y sin afi-
nidades politicas claras que seguian la Ca-
dena COPE o El Mundo tenian también
una mayor propension a indicar que fue
la economia el principal tema del mo-
mento. En cambio, la audiencia dela SER
y El Pais eran mas proclives a destacar el
terrorismo por encima de la economia.
En resumen, hay indicios de que los
medios ejercieron una influencia en como
los ciudadanos percibieron la campana
electoral del 2008 (Tabla 3). Fue la prensa
y en particular la radio las que tuvieron un
mayor impacto sobre las agendas de sus
audiencias. Los informativos de televisién
no parece que generaran tantos sesgos,
pues todos los consumidores de este me-
dio (al margen de cual fuera su cadena fa-

17 No cabe duda de que la mejor forma de estudiar el agenda setting de los medios de comunicacién es efectuando

un andlisis de contenido publicado en las diferentes emisoras, cadenas y periédicos y compararlo con lo perci-

bido por sus audiencias. Lamentablemente no disponemos de esta informacion, por lo que aqui lo estudia-

mos de forma indirecta.
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Tabla 3

Principales temas de la campana electoral segun el medio consumido

Cadena SER
Cadena COPE
Onda Cero
RNE1

El Pais

El Mundo
TVE1

Tele5

Antena 3

(1) Toda la poblacién

Todos (1) De centro (2) Indecisos (3)
Terrorismo Economia Terrorismo Economia Terrorismo Economia
38,5 25,9 33,3 26,3 31,7 26,7
28,4 34,9 27,9 30,6 23,5 314
32,0 25T 32,5 33,7 31,1 257
33,5 30,0 29,7 24,3 39,7 22.4
38,8 30,9 34,7 30,7 35,7 31,6
30,2 39,1 27,9 39,5 32,7 29,1
32,6 23,6 28,8 21,7 31,2 20,6
31,8 23,2 28,1 243 27,0 21,7
30,0 26,5 32,1 23,6 28,9 26,4

(2) Votantes que no tenian aun decidido su voto antes de la campafia electoral
(3) Ciudadanos ideologicamente de centro (5 en la escala ideolégica)

Fuente: Panel electoral CIS 2008 (numero de estudio 2750 y 2757)
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vorita) sefialaron el terrorismo como el
tema mas importante.

El poder de los m. de c. sobre estable-
cimiento de la agenda del ptblico puede
tener importantes consecuencias politicas.
Por ejemplo, la forma en que los ciuda-
danos juzgan la valia de los diferentes can-
didatos politicos puede depender de qué
temas consideran como mas destacados
en ese momento. En la ciencia politica este
fenémeno se conoce como priming effect
y hace referencia a que los individuos for-
man sus juicios politicos basandose en
gran parte en los temas que mas énfasis
ponen los m. de c. Como bien describen
los politélogos Shanto Iyengar y Donlad
Kinder: “Por medio de llamar la atencién
sobre algunos hechos e ignorando otros,
las noticias de la television [u otros medios]
influencian los patrones usados para juz-
gar a gobiernos, presidentes, politicasy
candidatos politicos”. En su conocido libro

News that matters, Iyengar y Kinder18
muestran algunos ejemplos de las im-
portantes consecuencias que tienen los
medios cuando definen la agenda politica.
Por ejemplo, cuando a los individuos se les
expone a noticias relacionadas con la de-
fensa nacional, éstos presentan una ma-
yor tendencia a evaluar al Gobierno por
cémo ha actuado en esa materia. De for-
ma similar, cuando las noticias se cen-
tran especialmente en los problemas dela
inflacién, la audiencia tiende a juzgar a su
Gobierno teniendo mas en cuenta su ca-
pacidad para evitar el alza de los precios.
Como ya hemos mencionado en este
apartado, durante la pasada campana elec-
toral del 9 de marzo de 2008 los princi-
pales temas de la agenda politica fueron
el terrorismo y la economia. De acuerdo
con la teoria del priming effect, estos dos
temas deberian haber desempefiado un pa-
pel destacado en como los ciudadanos juz-

18 Iyengar, Shanto & Donald R. Kinder (1987), News that Matters. University of Chicago Press, Chicago.



Grafico 4

:Cree usted que si hubiera estado el PP en el gobierno lo
hubiera hecho mejor igual o peor?
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garon la labor del Gobierno de Zapateroy
en como decidieron entre las diferentes op-
ciones politicas. Ahora bien, ya hemos
visto que la visibilidad de la economia en
comparacién con el terrorismo dependié
de qué m. de c. se sigui6 durante la cam-
pafia. En consecuencia, es de esperar que las
diferentes audiencias dieran un peso distinto
a estos dos temas a la hora de evaluar a los
candidatos politicos. Por ejemplo, es pro-
bable que en comparacién con los oyentes
de la Cadena SER, los de la COPE y Onda
Cero dieran una mayor importancia a la eco-
nomia (con respecto al terrorismo) a la hora
de formarse su juicio sobre la gestién del Za-
patero durante la pasada legislatura.

Asi, la eleccion de qué tema es enfatiza-
do desde las emisoras de radio o desde las re-
dacciones de periddicos no es inocua. En
el caso de la pasada campana electoral el
PP estaba mejor valorado (en comparacién
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con el PSOE) en la politica econémica que
en la politica anti-terrorista (Grafico 4). La
ventaja comparativa del PP en materia eco-
noémica queda bien reflejada en el disputa-
do grupo de votantes que antes de la cam-
pafia electoral no tenian atin decidido su
voto. Entre este colectivo (que representa-
ba una cuarta parte del total del electorado)
habia mas individuos que consideraban que
el PP estaba mejor preparado que el PSOE
para gestionar la economia, pero a su vez veia
al PSOE mas capacitado en materia de te-
rrorismo. Siguiendo la légica del priming
effect, al PP le podia beneficiar que el deba-
te se centrara en la economia, puesto que
se trataba de un tema en el que gozaba de
una ventaja comparativa. En cambio, en ese
momento, el PSOE estarfa mas interesado
en evitar que en la campafia se debatiera
en exceso sobre la situaciéon econémica del
pais, especialmente en unos momentos
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en que ya se vislumbraban los primeros efec-
tos de la actual crisis econémica.

En suma, como sugeria Bernard Co-
hen, los medios pueden ser muy efica-
ces en orientar a sus audiencias sobre qué
temas deben centrar su atencién. Con ello
definen los patrones por los que se juz-
ga a los candidatos politicos y, en tltima
instancia, influyen en la decisién de voto
de sus respectivas audiencias. En el si-
guiente y tltimo apartado de este capi-
tulo reflexionamos sobre la relacion entre
m. de c. y comportamiento electoral de los
consumidores de informacioén politica.

3.2 Los medios como moldeadores de
las preferencias politicas

Puede que pocos se sorprendan del he-
cho de que la mayoria de los lectores de
El Pais sean votantes del PSOE o que gran
parte de la audiencia de la COPE suela pre-
ferir a los candidatos del PP. Mas dificil
es, sin embargo, determinar con precision
en qué medida existe una relacién causal
entre ambas cuestiones. Es tan posible que
sean los m. de c. los que influyan sobre
las preferencias politicas de sus audiencias
como que sean otros factores (como la
ideologia u otras predisposiciones politicas)
los que estén detras tanto del voto como del
consumo de medios de los espafoles.
Como ya hemos sugerido en el apartado 2.1
de este capitulo, es muy probable que gran
parte de esta relacion se deba a la segun-
da cuestion, esto es, a que los ciudadanos
no suelen escoger un medio de comuni-

cacion al azar, sino que tienden a selec-
cionar aquellos que muestran posiciones
mas afines a su ideologia y a su identidad
de partido.

La recepcion selectiva de la informacion
politica fue precisamente uno de los ar-
gumentos utilizados en los estudios pio-
neros en comportamiento electoral para
justificar que los m. de c. disponian de
un escaso poder de persuasiénl®. Hoy, sin
embargo, contamos con abundantes tra-
bajos favorables a la idea de que los medios
pueden alterar las preferencias politicas de
sus audiencias. La existencia de una re-
cepcidn selectiva por parte de los ciuda-
danos no evita que los medios ejerzan
un cierto impacto sobre sus preferencias.
Los estudios que se realizaron sobre la
campana electoral de 1993 mostraron que,
en general, fueron especialmente las ca-
denas de television las que tuvieron una
influencia mayor. En particular, TVE1 es-
taba relacionada con cambios de voto ha-
cia el PSOEy, segin algunos de los ex-
pertos, Antena 3 también estaba asocia-
da a una mayor propensién a votar al PP.

Existe menos consenso sobre la im-
portancia de los otros dos medios de co-
municacion (prensa y radio). Aun asi, con
respecto a la prensa, Riidiger Schmitt-
Beck20 si encuentra que leer el ABC, Fl
Mundo o un rotativo de &mbito local esta
asociado a una menor propension a votar
al Partido Socialista. Estos resultados son
analogos a los que el mismo Schmitt-Beck
encuentra para el Reino Unido y, en menor

19 Esta conclusién fue dominante en estudios de la escuela de Columbia de las décadas de 1940 y 1950.

20 Schmitt-Beck, Riidiger (2003), Mass communication, personal communication and vote choice: the filter hypo-

thesis of media influence in comparative perspective, British Journal of Political Science, vol.33, pp. 233-59



medida, para Alemania2l. Curiosamen-
te, en EE UU la prensa no parece que ten-
ga una incidencia relevante sobre las pre-
ferencias politicas de los americanos.

La encuesta postelectoral del CIS de
2008 nos ofrece una nueva oportunidad
para explorar la relacion entre los m. de c.
y el comportamiento electoral de los es-
pafioles. Con esta encuesta podemos ave-
riguar si el consumo de medios esta aso-
ciado con el cambio de preferencias de los
individuos durante la campana electo-
ral. Por lo general, deberiamos esperar
que los medios con una orientacién de iz-
quierda favorecieran el voto del PSOE y
los de derecha favorecieran el voto del PP.
Lamentablemente no disponemos de una
medida para determinar la orientacién
ideolodgica de cada uno de los medios.
La encuesta del CIS del 2008 tampoco
nos ofrece ninguna medida subjetiva,
pues no incluye preguntas acerca de la
opinioén de los encuestados sobre el sesgo
politico de cada medio?2. Aun asi, pode-
mos usar los datos del apartado 2.1 como
una aproximacién. Si aceptamos que los
ciudadanos tienen cierta propension a ex-

ponerse alos m. de c. mas afines a sus ide-
as, podemos inferir que la ideologia del
medio se asemeja al de su usuario medio.
Por ejemplo, la mayoria de gente que lee
el ABC esde derechas (6,5 en la escala ide-
ologica), por lo que se podria deducir
que estamos ante un periddico de esa mis-
ma tendencia. Siguiendo esta légica, los
medios que deberiamos considerar como
progresistas y con mayor probabilidad de
estar asociados con el voto al PSOE son:
El Pais, Piblico, Cadena SER, RNE1, Cua-
tro, la Sexta y en menor medida TVE1y Te-
lecinco. Contrariamente, los medios que
deberiamos etiquetar como conservado-
res y que por tanto, podrian influir posi-
tivamente sobre el voto al PP serian: El
Mundo, ABC, La Razén, Cadena COPE
y en menor medida Antena 3 y Onda Cero.

La Tabla 4 presenta una forma senci-
lla e intuitiva de explorar el poder de per-
suasién de prensa, radio y televisién23, En
ella se puede averiguar en qué medida los
cambios de preferencias politicas duran-
te la campana estan asociados al consumo
de estos tres medios. La conclusion mas
destacable es que la mayoria de los ciu-

21 Por ejemplo, en el Reino Unido leer The Sun, Daily Mail o The Independent esta asociado con el voto al Par-
tido Conservador.

22 En la encuesta de Demoscopia del 2004 si se preguntaba a los encuestados su opinién sobre la tendencia ideo-
légica de los medios de comunicacién. La percepcion de los ciudadanos hace cinco afios era la siguiente: los me-
dios que los espafioles consideraba que favorecian al PSOE eran Telecinco, Canal +, SER y El Pais; y los que favore-
cian al PP eran Antena3, COPE, Onda Cero, El Mundo, ABC, La Razén y los medios piblicos TVE1 y RNE. Sin em-
bargo, es dudoso que estos datos se ajusten a lo que piensan los ciudadanos hoy. Por ejemplo, es muy probable que los
medios de comunicaci6n de titularidad pablica de hoy no sean percibidos como sesgados a favor del PP.

23 Al igual que en el aparatado anterior, incluimos en el apéndice de este capitulo un analisis estadistico mul-
tivariado (similar al del trabajo de Schmitt-Beck) sobre el efecto de los medios sobre el voto, pues se trata del
método adecuado para estudiar este tipo de cuestiones. En general, las conclusiones son parecidas a las que

presentamos a continuacion.
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Tabla 4

La influencia de los medios de comunicacion sobre el
comportamiento electoral de los espanoles (2008)

Medio sequida d Durante Ia campafia &l individuo cambld de opinidn y
R CRMpata alpaloral — -

al FE0E al PP a Olros no cambx
Radio
Cadena S3ER 14.2 4.2 1001 718
Cadena COPE 3.8 13,8 5,0 7a2
Onda Cero 10,6 12,7 10,2 66,7
RNE 1 10,8 6.5 10,3 724
Otra amisora 132 4.4 17.4 651
Ninguna radio 13,8 7.7 16,1 62.4
Telavision
TVE 1 14.8 7.9 8.9 68,3
Antena 3 12.5 10.8 12.8 3.8
Cuatro 15,2 21 11,2 e
Telecinco 13.7 81 116 66,6
Oftras cadenas 12,3 85 16,9 G664
Minguna tv 10,3 B2 27,5 56.1
Pransa
El Pais 14,9 2.6 9.9 728
El Mundo 34 151 8.0 T3.6
ABC 12,8 12,8 7.0 67.4
La Razdn 0.0 172 6.9 7589
Otros penddicos 121 B4 14.2 BE.8B
Ningdn periddico 14.3 a0 16,0 61.7
Toda la muestra 131 7.5 14.2 65,2

Fuernle Panel decioced CUS 2008 {nemore dis @styciin 2

dadanos (alrededor de dos tercios) no
cambian de opinién en el transcurso de la
campafia electoral. Es obvio que gran par-
te de la estabilidad en las preferencias
de los votantes se debe a que la cobertu-
ra temporal del panel del CIS no es muy
larga (de apenas pocas semanas). Sin
duda, esto reduce las posibilidades de po-
der observar un efecto persuasivo de los
m. de c. A pesar de ello, es quizas du-
rante los periodos electorales cuando
hay una mayor propensioén a revisar y
actualizar preferencias, pues es durante

FED

v2Ted)

esas semanas cuando el volumen de in-
formacién es mayor.

Aunque parezca contraintuitivo, fue-
ron precisamente los mas expuestos a
los m. de c. los que menos cambiaron de
opinién. En principio, deberiamos esperar
que fueran los individuos que mas infor-
macién consumen los que tienen una ma-
yor propension a actualizar sus preferen-
cias de acuerdo con la nueva informa-
cion recibida. Sin embargo, los mas
atentos e interesados por la politica son a
su vez los que también sienten con mayor



intensidad sus preferencias politicas, por
lo que son mas resistentes a cambiarlas.
Esto genera una interesante paradoja: las
caracteristicas de los individuos que in-
fluyen positivamente en el consumo de
medios (el nivel educativo, interés por la
politica) son al mismo tiempo las que in-
fluyen sobre la resistencia a aceptar nue-
vos mensajes inconsistentes con las pre-
disposiciones politicas previas24. Por un
lado, los que consumen mucha informa-
ci6én politica son poco sensibles a la per-
suasion de los medios debido a la inten-
sidad de sus preferencias. Por otro, los
nada informados a pesar de tener unas pre-
ferencias mas permeables tampoco son in-
fluidos por los medios, pues apenas es-
tn atentos a ellos. En consecuencia, se de-
duce que los m. de c. ejercen una especial
influencia sobre los ciudadanos con ni-
veles de informacién medios, pues estdn
suficientemente expuestos a los mensajes
de los medios a la vez que no muestran
una resistencia tan grande a aceptar in-
formacién inconsistente con su ideologia.

Entre los votantes que si cambiaron
de opinion durante la campafia electo-
ral existen algunas diferencias segtin el
m. de c. consumido. Por lo general, hay
una coherencia entre la tendencia poli-
tica del medio y los cambios de prefe-
rencias de sus audiencias. Los medios de
izquierdas propiciaron cambios hacia al
PSOE y los medios de la derecha hacia
el PP. Veamos cada uno de los de tres me-
dios de comunicacion:

M La radio. En el caso de la radio la
mayoria de oyentes de Onda Cero
y COPE que cambiaron de prefe-
rencia lo hicieron a favor del PP,
mientras que los de RNE1yla SER
lo hicieron a favor del PSOE. Las
diferencias entre cadena SER y la
COPE son de nuevo especialmen-
te notables. Entre los oyentes de la
primera emisora un 14% se pasoé al
PSOEy séloun 4% lohizo al PP. Los
porcentajes se invierten entre la au-
diencia de la COPE: un 16% de sus
oyentes decidieron a tltima hora vo-
tar al PPy s6lo un 4% al PSOE.

M La prensa. Este medio presenta
un patrén muy similar al de la ra-
dio. En este caso los cambios a fa-
vor del PSOE son mas frecuentes
entre los lectores de El Pais, mien-
tras que los cambios al PP abundan
especialmente entre los lectores de
El Mundo, ABC'y La Razén. Las
diferencias entre los dos principa-
les rotativos de nuestro pais (El Pais
y El Mundo) son de practicamen-
te la misma magnitud que la en-
contrada para el caso de las dos
emisoras de radio lideres.

M La television. El consumo de te-
levision esta, por lo general, me-
nos correlacionado con el cambio de
preferencias de la audiencia. No im-
porta qué informativo de television
se sigui6 durante el periodo electo-
ral; los cambios a tiltima hora a favor

24 Esta idea fue inicialmente sugerida por Philip Converse en el articulo Information Flow and the Sta-
blity of Partisan Attitudes de 1962 (Public Opinion Quarterly, vol. 26, pp. 136-57) y desarrollada posterior-
mente por John Zaller (ibid.).
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del PSOE fueron siempre mayores
que los cambios a favor del PP.

Es destacable el notable cambio en el
comportamiento de la audiencia de
TVE1 con respecto a 1993. Ese afio el
57% de los que decidieron votar al PSOE
en el Gltimo momento seguian los in-
formativos de la cadena puiblica, mien-
tras que este porcentaje era de 18 puntos
porcentuales menos entre el resto de
la poblacién2®. En cambio, en la actua-
lidad, estas diferencias han desapare-
cido: la cuota de pantalla de los noti-
ciarios de TVE1 es de casi 30% para am-
bos grupos. Por lo tanto, si comparamos
las pasadas elecciones generales de
2008 con las de 1993, el voto al Gobier-
no no estuvo en esta ocasién tan aso-
ciado a informarse por medio de la ca-
dena publica. Es posible que esto sea
el resultado de las reformas del primer
Gobierno de José Luis Rodriguez Za-
patero para fortalecer la independen-
cia de esta cadena. Durante la campa-
fna electoral del 2004 el PSOE se com-
prometié a tomar medidas para
promover unos “medios de comunica-
ci6on democraticos e independientes
de cualquier Gobierno que garanticen el
pluralismo y la diversidad de opinio-
nes”26, Dicha promesa se materializ6
especialmente en la Ley 17/2006, en la
que, segiin su exposiciéon de motivos, te-

nia como principal objetivo dotar a los
medios de comunicacién puiblicos de
“un régimen juridico que garantice su
independencia”. No disponemos en este
capitulo de los instrumentos necesarios
para comprobar con certeza el aumento
de la independencia de los informativos
de la cadena publica, pero los datos co-
mentados anteriormente constituyen un
interesante indicio de ello.

Muchos de los que cambiaron de opi-
ni6én durante la campafia electoral y aca-
baron votando en el tltimo momento
al PSOE o al PP fueron personas que
en un principio se sentian indecisas. Se-
guramente muchos de ellos, a pesar de
sus dudas, ya tenfan una predileccién por
alguno de esos dos partidos. En este sen-
tido es muy probable que los m. de c.
no indujeran tanto un cambio en sus pre-
ferencias como una activacion de las que
ya tenian. Aun asi, hay indicios de que
los medios tuvieron también un papel
mas alla de la activacion de preferen-
cias previas. Sinos centramos sélo en los
que se declaraban equidistantes entre PP
y PSOE27, también observamos unos pa-
trones de comportamiento bastante si-
milares a los mostrados en la Tabla 4: los
medios de la derecha siguen favorecien-
do al PP y los de la izquierda al PSOE.
Por ejemplo, un 44% de los equidistan-
tes que escucharon la COPE acabé vo-
tando al PP en el Gltimo momento. En-

25 Véase Barreiro, Belén e Ignacio Sinchez-Cuenca (1999), Andlisis del cambio de voto hacia el PSOE en las elec-

ciones de 1993. REIS, vol. 82, pp. 191-211.

26 Programa electoral, punto 3, pg. 37

27 Los equidistantes entre PP y PSOE son aquéllos que declaraban tener la misma probabilidad de votar a

ambos partidos.



tre los que escucharon la cadena SER
este porcentaje fue de apenas un 8%28.

En definitiva, los m. de c. son algo mas
que meros transcriptores de los aconte-
cimientos que nos rodean. Segin el en-
foque y encuadre de las imagenes que
nos trasladan de la realidad, los medios
configuran nuestras percepciones so-
bre nuestro entorno y, en tltima instan-
cia, moldean nuestras preferencias po-
liticas. Esta es la capacidad de influen-
cia del llamado cuarto poder y lo que sittia
a los medios de comunicacion en el epi-
centro de la competicién politica.

28 El comportamiento de los independientes (los que no se sienten cercanos a ningtin partido politico) tam-

bién muestra un patrén parecido al de la Tabla 4.
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Las caracteristicas sociodemograficas

de los individuos estin estrechamente

relacionadas con el consumo de in-
formacion politica en Espafia. Son los hom-
bres, las personas de edad mediay los que
tienen mayor nivel educativo, poder ad-
quisitivo e interés por la politica los que de-
claran seguir la actualidad politica a tra-
vés de alglin m. de c. Estas caracteristicas
condicionan especialmente el consumo de
prensa y radio. La televisién, en cambio, tie-
ne una audiencia mas heterogénea.

Los ciudadanos no escogen el me-

dio de comunicacién al azar, sino

que tienden a tomar en considera-
ci6n sus preferencias ideolégicas. La po-
larizacién ideolégica en el consumo de me-
dios es especialmente acentuada en la
prensa de ambito nacional y en la radio. En
cambio, existen menos diferencias ideo-
logicas entre las audiencias de las dife-
rentes cadenas de televisién de &mbito na-
cional y entre los lectores de los diferentes
rotativos de ambito regional y local.

Durante el periodo 1993-2008 y,
especialmente, durante la pasada
legislatura se ha producido un au-
mento de la polarizacién ideolégica en el
consumo de medios. El aumento en los

ultimos cuatro afios de dicha polariza-
ci6on se debe muy especialmente a que la
ideologia de las audiencias de los medios
normalmente considerados como con-
servadores (como el periédico ABCo la
emisora de radio COPE) se ha desplaza-
do hacia la derecha. En cambio, el perfil
ideolégico de los medios progresistas
se ha mantenido mas o menos estable.
Aunque puede haber diferentes facto-
res que expliquen esta tendencia, uno de
ellos es que el tono de crispacién politi-
ca que dominé en la pasada legislatura se
trasladé al mercado de medios.

En la pasada campafia electoral

la percepcién ciudadana sobre qué

tema fue el mas destacado por los
candidatos politicos estaba relacionado con
el medio usado para informarse. Si, por
ejemplo, los lectores y oyentes de El Pais
y Cadena SER percibieron que fue el te-
rrorismo el tema estrella de la campafia,
los lectores y oyentes de El Mundoy de la
Cadena COPE consideraron que fue la eco-
nomia y no el terrorismo. Estas diferencias
sugieren que las imagenes que los ciu-
dadanos se forman sobre lo que sucede en
nuestro entorno estan en parte condicio-
nadas por lo que transmiten los medios de

comunicacién. Estos representan los prin-




cipales intermediarios entre la actuali-
dad yla ciudadania, lo que les confiere
un importante poder como creadores de
agendas.

Al condicionar la agenda de sus

audiencias, los m. de c. definen los

criterios por los que los ciudada-
nos juzgan la valia de los politicos. En el
caso de la pasada campafia electoral el PP
estaba mejor valorado en materia econé-
mica y, en cambio, el PSOE en terroris-
mo. Los medios de comunicacién (como
El Mundo o la COPE) que favorecieron
que la economia fuera el principal tema
de la agenda estaban de hecho ayudan-
do a que la ciudadania centrara su aten-
ci6én a un tema que beneficiaba al PP. Por
el contrario, los medios (como El Paisola
SER) que dejaron la economia en un se-
gundo lugar a favor del terrorismo esta-
ban beneficiando al Partido Socialista.

En altima instancia, los m. de c.
pueden también tener un impac-
to sobre la decision de voto de los
ciudadanos. Durante la pasada campafia
electoral los datos del CIS sugieren que
los medios normalmente considerados
como conservadores (COPE, Onda Cero

o El Mundo) indujeron cambios de opi-

nién entre sus audiencias a favor del PP
y, en cambio, los medios mas progresis-
tas (El Pais o Cadena SER) favorecieron los
cambios a favor del Partido Socialista.
En la campana electoral de 1993 la tele-
vision publica propicié cambios en la in-
tencién de voto a favor del Gobierno (que
era del PSOE). En cambio, el andlisis de
este capitulo sugiere que TVE1 ha deja-
do de estar asociada al voto hacia el Go-
bierno. Esto podria ser un indicio del au-
mento de la independencia de los infor-
mativos de esta cadena.
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APENDICE. Analisis estadisticos multivariados

Tabla A1

El efecto de las varaibles sociodemograficos sobre la frecuencia

en el consumo de informacion politica (regresion lineal)

Génaro

Estudios: primarios
Estudios: seundarios
Esludios. FP

Esludios universitarios
Estudios: superiores

Edad
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Interés por la pollfica: bastante
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Tabla A2

El agenda setting de los medios de comunicacion (logit multinomial)

Medios de comunicacion
El Mundeo

ABC

La Razén

Otros periddicos
Mo lee periddicos
Antenad

Cuatro

Telecineo

Olras cadenas
Nao ve informativos TV
COFE

Onda Cero

RNE1

Otra emisora

Mo escucha radio

Predisposiciones politicas
Identificacion partidista, PP

ldentificacion partidista: (U
Identificacion partidista; otro
|dentificacidn partidista: ninguno
|declogia

Situacion econdmica parsonal

Sin coiroles
Economia inmigradion
0,52~ 0.28
(0.22) 10,37)
-0,18 -0,66
(0,37) (0,74)
167 141
(0.55) 10,75)
0,01 0,24
(0,14} (0,22}
0,13 0,35
(0,15) (0.23)
D.07 0.22
(0.12) (0,19)
0,28 0.36
(0.18) (0.27)
-0,01 0,31*
(0.13) (0.19)
0.1 017
(0.14) (0,20}
0,05 0,21
(0,19) (0.26)
0,78 022
(021} (0,33)
043 -0,03
(0,20} (0,32)
052 0,04
(0,22) (0,37)
0.28 0.27
(0.19) (0.27)
0,26 o
(0,12} (0,18)

Con controles

Econamia

0.35
(0,25)
-0.21
(0.39)
1 rzﬁn
(0.57)
0.07
(0,15)
-0,03
(0,17)
0o
{0,13)
0.23
(0,19)
-0,02
(0,14)
0.08
(0,15)
-0,15
{0.21)
0,51*
(0.23)
0,31
(0,21)
0.40°
(0.24)
013
(0,21)
0,21
(0.13)

0,16
(0.18)

0,23
(0.22)

Inmugracion

0.29
(0.39)
-0,33
(0,75)
2.04*
{0.80)
0,34
(0,23)
048
(0,24)
Q15
(0,21)
029
(0,29)
0,16
(0,20)
0,31
{0.22)
0,03
(0,30)
0,28
(0,35)
-0.02
(0,32)
0,05
{0.39)
0,03
(0,30)
0,28
(0,19)

0.2
(0,29)
-0.68
(0.38)

-0,29
{0.33)




Sin controles Con controles

Economia Inmigracion Economia Inmigracion
Controles
Edad 0 -0,03%
(0,00) (0,00)
Género 0,04 0,40
{0,09) {0,14)
Estudios: primarios -0,22 0,04
(0,25) (0,43)
Estudios: secundarios 017 0,23
(0,28) (0,45)
Estudios: FP -0.11 024
(0,28) (0,47)
Estudios: universitarios 0,1 0,22
(0,29) (0,49)
Estudios: superiores 0,36 0,08
(0,30) (0,50)
Interés por la politica V] 0.28%=
(0,08) (0,09)
Constante -0,53* -1,81% -0.4 -1,79*
(0,15) (0,25) (0,48) (0,75)
Observations 3.373 3.373 3.045 3.045
Adj. R-squared 0,01 0,01 0,04 0,04
Categoria base: Terrorismo
<001, *p<005*p<01 Robust standard errors in parentheses

Fuente: Pangl elechoral CIS 2008 (nomerno de estudio 2750 y 2757)
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Renta,
desigualdad

y condiciones de vida

1. Tendencias de la distribucion de la renta en Espafia

Conocer como se reparte la renta entre personas y ho-
gares sigue siendo en nuestros dias una cuestiéon esen-
cial desde el punto de vista social y politico. El fun-
cionamiento de los mercados y la actuacién de las ins-
tituciones y politicas publicas producen efectos
distributivos importantes, de diferente signo e in-
tensidad. Para poder pronunciarse sobre el estado
de la distribucién de la renta o sobre el grado e in-
tensidad de la pobreza en una sociedad a lo largo
del tiempo es imprescindible disponer de bases de da-
tos homogéneas y rigurosas, ademas de aclarar las di-
versas opciones metodolégicas que se toman con la
finalidad de ofrecer informacién empirica.
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Sé6lo con buenos datos y rigor y clari-
dad en su tratamiento se puede informar
seriamente el debate social y politico
de forma que se puedan tomar las deci-
siones méas adecuadas para afrontar los
principales problemas en este ambito,
mejorar los estandares de igualdad entre
los ciudadanos y disminuir las situa-
ciones de pobreza.

Una de las grandes tareas pendien-
tes en la evolucién del desarrollo econé-
mico y social en Espafia es la disponibi-
lidad de series homogéneas que permitan
reconstruir las tendencias en el largo
plazo de la distribucién personal de la ren-
ta. A diferencia de otros paises, incluso
con menor nivel de PIB per capita, no exis-
ten en Espafia fuentes de datos que hagan
posible el analisis de largas series tem-
porales, con indicadores homogéneos
de los ingresos y las condiciones de vida
delos hogares. Precisar el grado en que el
aumento sostenido de la renta media de
los hogares espafnoles ha dado lugar o
no a mejoras sustanciales en el plano de
la equidad es una tarea compleja. La ma-
yoria de las fuentes disponibles presentan
importantes rupturas metodologicas, ha-
ciendo dificil reconstruir adecuadamente
las tendencias. Cabe destacar, sin em-
bargo, la mejora registrada en los tltimos
afios cuando se han puesto a disposicién
de los investigadores fuentes mas com-
pletas, que tienen una mayor represen-
tatividad territorial y recogen con mayor
precision la situacion de los hogares.

El estudio de las tendencias de la dis-
tribucién de la renta en el largo plazo en
Espana se enfrenta, por tanto, a la ne-
cesidad de ordenar y sistematizar una

informacién muy dispersa. Hasta me-
diados de los afnos noventa, se contaba
Unicamente con una gran encuesta de
caracter decenal, la Encuesta de Presu-
puestos Familiares (EPF), cuyo eleva-
do tamano muestral y la cantidad de
informacion suministrada la convertian
en un instrumento valioso para el es-
tudio de la desigualdad y la pobreza en
un momento concreto de tiempo, aun-
que tenia como contrapunto su distan-
cia temporal. En los afios noventa des-
apareci6 esta fuente, comenzando en
cambio a realizarse diversas encuestas
periddicas (trimestrales o anuales) a los
hogares, como la Encuesta Continua de
Presupuestos Familiares (ECPF), con
una muestra ampliada desde 1998 has-
ta 2004, el Panel de Hogares de la
Unién Europea (PHOGUE), que sumi-
nistraba informacién longitudinal de los
hogares espafioles entre 1994 y 2001y,
mas recientemente, la Encuesta de Con-
diciones de Vida (ECV), con informacién
disponible desde 2004 o, también desde
2008, la nueva Encuesta de Presupues-
tos Familiares que se aplica a una mues-
tra mayor que la existente en la ECPF.
A pesar de las dificultades para cons-
truir series homogéneas, se pueden cons-
tatar algunos elementos importantes del
comportamiento de los indicadores de des-
igualdad en Espafia en el largo plazo, como
la reduccion de la desigualdad en las fases
de crecimiento de la actividad econémica
y del empleo, y el papel decisivo que a lo
largo del tiempo han jugado las politicas
redistributivas en la correccién de las des-
igualdades. Ambos resultados se observan
claramente cuando se revisan en el largo



plazo las principales tendencias. Asi, mu-
chos trabajos, esencialmente realizados
a partir de las grandes encuestas antes
mencionadas, ponen de manifiesto la dis-
minucion de la desigualdad durante el pe-
riodo comprendido entre el primer ter-
cio de los afios setenta y el final de la dé-
cada de los ochenta. Para los afios
anteriores la informacién es mucho mas
limitada. En cualquier caso, las estima-
ciones realizadas por diferentes autores po-
nen en evidencia la existencia de impor-
tantes barreras para reducir la desigualdad
de la renta durante los afios de desarrollo
econémico mas intenso en la década de los
sesenta. La concentracién de la propie-
dad de la tierra y el capital y la consolida-
cién de un modelo de crecimiento basa-
do en bajos costes salariales fueron algu-
nos factores destacados en la explicacién
de esta evolucion.

En la década siguiente la crisis econo-
mica, que arrancé una vez superado el
primer tercio de los afios setenta y se pro-
longaria hasta la mitad de la década si-
guiente, no supuso paradédjicamente una
modificaciéon sustancial del nivel global
de desigualdad de la renta en Espana. Los
datos de la EPF parecen indicar una leve re-
duccién del coeficiente de Gini (que mide,
entre o y 1, la desigualdad en los ingresos,
en donde o se corresponde con la perfec-
ta igualdad —todos tienen los mismos in-
gresos—Yy 1, la perfecta desigualdad —una
persona tiene todos los ingresos y los de-
mas ninguno-) entre 1973, momento en el
que suele fijarse el inicio de la crisis con
el detonante de la subida de los precios
del petrdleo, y 1981, afno en el que se re-
gistré una nueva subida de los precios ener-

géticos y en el que comenzaron a aplicar-
se politicas de ajuste mas rigurosas. Con
todo, se registr6 una cierta caida del por-
centaje de renta acumulada por la decila
mas rica en la escala distributiva y una mo-
derada ganancia de la participacion de las
decilas con menor renta.

La razén esencial de que las condi-
ciones econémicas adversas no se tra-
dujeran en un empeoramiento de los
indices de desigualdad es, a nuestro jui-
cio, la presencia simultanea de fuerzas de
diferente signo. En el ambito laboral,
mientras que el aumento del desempleo
tuvo forzosamente un impacto negativo
sobre la distribucién personal de la renta
al afectar especialmente a la poblacién
con menos recursos, el cambio del mo-
delo de determinaci6n de los salarios im-
plicé un aumento muy notable de la dis-
persién salarial. En este contexto eco-
noémico poco favorable la atenuaciéon de
los efectos de la crisis sobre la desigual-
dad se debi6 fundamentalmente a los
cambios en las politicas pablicas. Al am-
paro de la transiciéon democratica, en este
periodo se consolidé la estructura basi-
cadel Estado de Bienestar espafol, hasta
entonces caracterizado por niveles de gas-
to publico muy inferiores a los estanda-
res europeos. Los aumentos del gasto so-
cial que se produjeron aquellos afios fue-
ron los mas elevados de las tltimas cuatro
décadas y estuvieron acompanados por
importantes transformaciones del siste-
ma tributario, disenadas entre otras ra-
zones con el objetivo de aumentar su pro-
gresividad y recaudar los recursos nece-
sarios para financiar el peso creciente
de las politicas sociales.
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Alo largo de los afios ochenta la gran
mayoria de los estudios coinciden en una
misma valoracién en el sentido de que
se produjo una reduccién inequivoca de
la desigualdad en la distribucién dela ren-
ta en Espafa. Segtn los datos de la En-
cuesta de Presupuestos Familiares, se
registraron importantes mejoras en los
porcentajes de renta acumulados por la
poblacién con ingresos mas bajos (la de-
cila inferior pasé de acumular el 2,7%
de la renta total en 1980 al 3,1% diez afios
después) y reducciones significativas de
la proporcion de renta acumulada por la
poblacién mas rica (el porcentaje corres-
pondiente a la decila con mayor renta
pasé del 25,4% en 1980 al 23,9% en
1990). Esta evolucion positiva no fue, sin
embargo, continua en el tiempo. Du-
rante la primera mitad de la década de los
anos ochenta el ajuste drastico a la cri-
sis supuso una contencion del aumento
de las remuneraciones de los asalariados
sin que ello impidiera un veloz creci-
miento del desempleo. En la segunda mi-
tad de esa década la recuperacion de la ac-
tividad econémica originé la inversién de
este proceso, si bien hay que recordar que
una parte importante del empleo crea-
do fue de caracter temporal. Pero, sobre
todo, fue en la segunda parte de los afios
ochenta cuando se registraron los ma-
yores aumentos del gasto social, espe-
cialmente al final de la década. Este con-
junto de elementos propicié una impor-
tante reduccion de la concentracién de la
renta en la sociedad espafiola, en un pe-
riodo, ademas, en el que en la mayoria de
los paises de la OCDE veian como au-
mentaba la desigualdad.

Desde mediados de los afios noven-
ta hasta los tltimos afios de la primera
década del siglo XXI la economia espa-
fiola mostré un elevado ritmo de creci-
miento de la actividad econémica y del
empleo, claramente por encima del pro-
medio de la Unién Europea, de lo que ca-
bria inferir una probable mejora de la
distribucién de la renta. Un rasgo dife-
rencial de esta época, ademas, respecto
a las etapas expansivas previas, fue la
gran sensibilidad del empleo a la reac-
tivacién econémica de manera especial
en el ambito de los servicios y la cons-
truccién. Los resultados de los mode-
los estimados para evaluar la relacién en-
tre el crecimiento econémico y la evo-
lucién de la desigualdad en etapas
anteriores nos invitarian a pensar que
una posible consecuencia de esta recu-
peracién de la actividad econémica y el
empleo, dejando al margen otros posi-
bles elementos, deberia haber sido la re-
duccién de la desigualdad en la distri-
bucién de la renta.

Sin embargo, el analisis de las dife-
rentes fuentes disponibles parece reve-
lar un proceso distinto. Una vez superado
el primer tercio de los afos noventa, la
desigualdad experiment6 un cierto cam-
bio en la pauta que habia mantenido en
etapas previas. Desde ese momento tan-
to el PHOGUE como la ECPF y la ECV
muestran una clara tendencia hacia la es-
tabilidad de los indicadores de desigual-
dad. Recientemente, el INE publicé los
microdatos de la nueva Encuesta de Pre-
supuestos Familiares de 2006 con un for-
mato similar al de las encuestas dece-
nales basicas. Si bien el largo intervalo de



Tabla 1

Niveles de renta, desigualdad y pobreza monetaria (2004-2007)

1. Poblacién
Hegares 13.955.521 15.082.782
Personas 38.620.176 42.668.216
2. Niveles de renta
Renta total del hogar
Prmera decila 6.084 6 445
Mediana 18.299 18.019
Media 21.284 22.152
Nevena decila 39.286 41.581
Renta por unidad de consume (escala = OCDE modificada)
Primera decila 4.643 4,667
Mediana 10.359 10.502
Media 11.568 11.856
Novena decila 19.620 200.820
Renla por habitante
Renta disponible p/eapita 7.497 7.830
Nivel de precios
IPC (junio afio previo) 91 a4
3. Desigualdad
Dag/D10 42 4.5
D20/D50 18 20
D1vD50 0.4 0.4
Coeficiente de Gini 0,3064 0,3172
indice de Thall ([c=0) 0,1889 0.,2011
indice de Theil (c= 1) 0.1610 01713
Indice de Atkinson (e =0,5) 0,081 00,0862
Indice de Atkinson (&= 1) 01721 0,1822
4. Pobreza monetaria
Umbral relativa
% Personas
B0% Mediana 200 201
50% Mediana 130 13.0
400 Mediana 76 7.8
30% Mediana 40 4.1
% Hogares
50% Mediana 220 214
50% Mediana 139 13,5
40% Mediana 7.8 7.9
30% Mediana 41 4.0
Umbral anclado (base 2004)
B0% Mediana 220 203
50% Mediana 13.9 13,7
40% Mediana 7.8 8.4
20% Mediana 4.1 42
Umhral basa IPREM
100% IPREM 20,7 21,0
T5% IPREM 104 10.8

2004

2005

2006

15.526.816
43.318.420

6966
20.100
23189
42657

5053
11.335
12,725
21 825

B312
a7

43
1.9
04
0,3088
00,1804
0,1621
0.0819
01733

198
13,2
T
4.4

213
139
76
4.3

18,8
123
74
43
185
94

2007

16.103.048
44,294,888

7.280
21.017
24.525
45.376

5.500
12.008
13.618
23420

B.916

101

4.3
2.0
0.5
03124
01813
0,1883

01741

18.7
12,9
T3
a1

21,2

133

[
3.8

17.6
11.5
B.&
38

16.5
8.2

W variacion
periado

15.4
11,8

19,7
14,2
15.2
15,5

18,4
15,9
17.7
19,4

18.8

1.0

0.8
3,0
22
2,0
13
3.3
2.5
1.2

-13
07
3.1

1.7

-3,9

8.1
4.6

201
17
-15.9

6,0

=203
212
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tiempo entre las dos tltimas encuestas (16

afios) impide realizar una valoracién pre-
cisa de los cambios en los afios interme-
dios, la explotacion de los datos nos per-
mite corroborar algunas de las tendencias
enunciadas. En ese sentido una amplia ba-
teria de indicadores de desigualdad mues-
tra que desde comienzos de los afios no-
venta hasta la primera mitad de la si-
guiente década la desigualdad no
disminuyd, pese a la intensidad del cre-
cimiento de la actividad econémicay,
sobre todo, del empleo.

La informacién disponible parece re-
velar, por tanto, un cierto estancamiento
de los indicadores de desigualdad entre
los hogares espafioles, frente a la mejo-
raregistrada hasta la mitad de los afios no-
venta. Este cambio de tendencia no sig-
nifica, en cualquier caso, que la inciden-
cia de la pobreza relativa y la extension de
la desigualdad hayan aumentado en el
tiempo sino, mas bien, que los indices que
miden ambos fenémenos han dejado de
reducirse. El crecimiento econémico re-
gistrado desde mediados de los afios no-
venta y la notable creacién de empleo no
habrian dado lugar, por tanto, a cambios
distributivos de entidad, deteniéndose asi
el proceso de convergencia con la Unién
Europea en lo que a niveles medios de
igualdad y pobreza se refiere.

La situacion actual, caracterizada por
la crisis econémica y la incertidumbre so-
bre su intensidad y duracién, viene acom-
pafiada de negros augurios respecto a
las situaciones de desigualdad y pobreza
a las que nos venimos refiriendo. El in-
tenso crecimiento del paro, especialmen-
te el de los sustentadores principales, y
la gravedad de la situacién econémica
en los mercados van a hacer extraordi-
nariamente dificil que los mecanismos de
prevision social establecidos a lo largo
de los Gltimos treinta afios puedan por
si solos aliviar el creciente nimero de
hogares en situacién de pobreza y, menos
an, promover una mejora social en tér-
minos de igualdad.

2. Resultados sobre indicadores
actuales de la Encuesta de
Condiciones de Vida

Conviene recordar, en primer lugar, que
la informacién suministrada se refiere
tan solo a cuatro afios, que es el periodo
cubierto hasta el momento por la En-
cuesta de Condiciones de Vida (Tabla 1).
Los datos anteriores, procedentes de otras
fuentes, parecian poner de manifiesto
una mejora basica en términos de indi-
cadores de desigualdad y de pobreza a



lolargo de los afios setenta, los ochenta y
la primera parte de los noventa. Desde en-
tonces los indicadores parecian mostrar
un cierto estancamiento, cuando no un
empeoramiento relativo. Ese comporta-
miento de empeoramiento relativo de los
indicadores, por otro lado, parece que fue
comin en la Unién Europea a 15 paises,
como ponen de manifiesto los datos su-
ministrados por Eurostat y que pueden
consultarse en su pagina web.

Los datos que aqui se presentan se
refieren a los afios 2004 a 2007 y, por
tanto, recogen una tendencia mas re-
ciente y, en todo caso, dificilmente
comparable con datos procedentes de
otras fuentes. Por otro lado, s6lo han
sido objeto de atencion algunos de los
indicadores que podrian ofrecerse en
un trabajo mas amplio. En todo caso,
se puede intentar hacer una apretada
sintesis de los datos contenidos en las
tablas con la intencién de dar cuenta de
algunos de los resultados y problemas
apuntados.

2.1 Distribucién de la renta:
indicadores basicos a partir de la ECV
Las primeras informaciones nos ha-
blan del intenso crecimiento de la po-
blacién que tuvo lugar en los afios con-
templados. La tasa de crecimiento es lla-
mativa y no hace sino poner en cifras
el proceso inmigratorio vivido por el pais
en los afios recientes, aunque es posi-
ble que incluso estas cifras no reflejen
correctamente el verdadero crecimiento
de la poblaciéon inmigrante.

También crecio la renta, y de forma no-
toria, estos afios (Tabla 1). La renta per

capita crece en el periodo mas que la po-
blacién, aunque menos si descontamos el
efecto de los precios. Con todo, se obser-
va un importante incremento que, ade-
mas, en términos absolutos beneficia
especialmente a los ciudadanos incluidos
en la primera decila (quienes tienen ren-
tas més bajas) de la distribucién de la ren-
ta. Claro que, si ajustamos por escalas
de equivalencia para hacer comparacio-
nes homogéneas, la novena decila ve cre-
cer su renta mas que la primera.

En términos de desigualdad los da-
tos muestran una cierta estabilidad y
acaso un pequeflo crecimiento, consis-
tente con las tendencias antes mencio-
nadas y presentes en la mayoria de los
paises de la Unién Europea. A la hora de
explicar dicha tendencia hay dos facto-
res principales: por un lado, el creci-
miento de la desigualdad de la renta pri-
maria o la renta del mercado, pauta ge-
neral de comportamiento en la mayoria
de las economias europeas a lo largo
de los altimos afios; por otro, consis-
tente con el anterior, el crecimiento sig-
nificativo de la desigualdad que parece
darse en la parte superior de la distri-
bucién. En efecto, el mayor crecimien-
to se da en el indice Dgo/Dso.

Respecto a los indicadores de riesgo
de pobreza monetaria(Tabla 2), todos
expresan una tendencia a la disminucién
a lo largo de los afios recogidos en la
muestra, especialmente notorio en el
caso del indice calculado a partir de un
umbral anclado, en el que se observa una
disminucién de 20 puntos en el indica-
dor usual de medida del riesgo de po-
breza relativa en la Unién Europea.
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Tabla 2

Pobreza por grupos de poblacion (moderada y extrema)

Umbral = 50% Mediana Umbral = 30% Mediana
W Poblacidsy 2004 2005 2008 2007 2004 2005 2008 2007
Variables sociodemoagraficas <007
Nifos < 18 arios 176 248 249 243 242 5.8 E,1 E7 59
Mayores (65+ afios) 164 280 28,1 300 285 1.8 2.1 2.8 2.4
Hogares uniperzonales B3 381 334 348 348 B.1 53 B1 51
Persona mayor sola 21 - 46.2 471 488 - 33 4.3 3.2
Hogares grandes
{> 5 parsonas) ne 298 221 248 240 42 52 71 8.3
Familias monoparentales 1.5 - 378 374 317 14,2 13.3 128
Parejas con 3+ nifios 3z 34,3 415 363 - 6.8 146 158
Macicnalidad no eurcpea
(16+ afos) 31 325 30,5 33 326 12 74 146 108
Relacion con el empleo
Adultos desempleados (16+ afios) 5.2 289 264 294 7.3 83 B
Todos los miembros dal
hogar Inactivos 17 - 33 402 348 - 3.8 6.5 5.2
Todos los miembros del
hogar desemplzados 28 - 46,5 52 538 - 13,3 197 201
Hogar con hijos
dependiantes, _
intensidad trabajo hogar = 0 21 - B7 8 €95 694 - 353 338 32
Hogar sin hijos
dependientes,
inlensidad trabajo hogar = 0 58 - 421 441 380 - 848 101 10,8
CC AA
Galicia g1 215 20,0 234 209 4.7 4.0 4.0 5,2
Asturias 24 132 156 137 138 3.0 2,8 1.7 2.0
Cantabria 13 124 14.5 12.0 13,8 1.8 4.0 2.3 13
Pais \Vasco 47 123 9.8 102 118 2.8 23 23 2.5
Mavarra 13 135 1.7 10,5 6.3 4.5 31 2.1 0.6
La Rioja 0.7 182 212 194 194 an 47 1.4 2.0
Aragon 28 126 171 127 14.0 1.7 4.4 4.2 3,7
Madrid 136 85 12.7 125 133 1.6 12 3.0 4.0
Castilla y Lean 58 254 249 257 228 49 6.0 B.3 51
Castilla-La Mancha 43 289 204 292 2841 4.0 6,0 4,9 3.9
Extremadura 24 368 343 378 393 6.3 6,1 B.5 6.3
Catalufia 159 124 13.1 12,5 13.4 3.0 2.8 2.7 2.1
Comunidad Valenciana 108 1886 203 169 163 3.4 4.7 34 Al
Baleares 2.3 1486 166 132 160 4.6 4.4 1.8 2.3
Andalucia i79 308 280 203 292 59 50 Fi3-: 6.1
Murcia 31 251 256 266 2504 82 6.7 E 6,7
Ceuta 0.2 37A 33.8 FJy 3Iw/E 188 157 18,5 18,0
Melilla oA 374 338 257 282 195 157 108 14
Canarias 45 241 287 211 268 4.8 74 6.1 57
Total 100,0 200 201 198 187 4,0 41 4.4 4,1
Eyimaslee Bt de Donilesaard= dhis Yeis
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Y en cuanto a los grupos mas afecta-
dos, a partir de variables socio-demo-
graficas (Tabla 2), destacan los hogares
unipersonales y, dentro de ese grupo, los
formados por mayores de 65 afnos. Ade-
mas, las parejas con tres o mas hijos,
los hogares de extranjeros no europeos
y las familias monoparentales.

Siintentamos determinar las situa-
ciones de pobreza mas grave (umbral en
el 30% de la mediana), destacan las fa-
milias numerosas, las monoparentales y
las formadas por inmigrantes no euro-
peos como las que tienen un mayor ries-
go de pobreza. Silas variables se con-
centran en la posicién de los hogares
respecto al mercado de trabajo, ahora
los grupos mas afectados son aquellos cu-
yos miembros (todos) estin en situaciéon
de desempleo o inactividad.

Por lo que respecta a la informacién
de comunidades auténomas, tanto en los
indicadores de pobreza moderada (60%
de la mediana), como en los de riesgo
de pobreza extrema (30% de la mediana),
destacan las comunidades donde se da un
menor nivel de desarrollo, ubicadas ma-
yoritariamente en el suroeste del pais.
El riesgo de pobreza moderada llega a casi
el 40% en Ceuta y Extremadura y alcan-
za valores significativos en Andalucia,
Castilla-La Mancha, Canarias, Melilla 'y
Murcia (por encima del 25%). Y algo si-
milar puede decirse de los resultados del
indicador de riesgo de pobreza extre-
ma, destacando en este caso las dos pro-
vincias africanas, aunque las otras men-
cionadas mas arriba, con la excepcion
de Castilla-La Mancha, arrojan indices su-
periores a la media de Espafia.

2.2 Indicadores de privacién material y

condiciones de vida

Por ultimo, en relacién con los indica-
dores de privaciéon material y condicio-
nes de vida (Tabla 3 y 4), los datos ponen
de manifiesto que hay un importante nt-
mero de hogares (mas del 16%) que di-
cen afrontar tres o mas problemas de en-
tre los recogidos en la muestra como
expresivos de situaciones de privacion re-
lativa. Por otro lado, llama la atencién
el gran porcentaje de hogares que afir-
man que los gastos de la vivienda son
una carga muy pesada para la familia,
mientras que también se observan por-
centajes elevados en relacioén con otros
tres problemas vinculados a la vivien-
da:los ruidos de vecinos o del exterior; la
delincuencia o el vandalismo en la zona;
y la existencia de goteras, humedades o
podredumbres en las casas.

En la aproximacioén a la pobreza con-
sistente que se ofrece en la informacion
adjunta (renta monetaria inferior al 70%
de la renta mediana y existencia de 3 0 mas
problemas en las condiciones de vida de
los encuestados), se alcanza un porcen-
taje nada despreciable del 8,3% de la po-
blacién (Tabla 4).

Como se indica en la Tabla 4, los re-
sultados se basan en el Indice Basico de
privacion material que estd compuesto
por los 14 indicadores siguientes:

B No puede permitirse una sema-

na de vacaciones pagadas fuera de

casa, al menos una semana al afio.

B E] hogar no tiene capacidad para

afrontar gastos imprevistos.

M Llega a fin de mes con mucha di-

ficultad.
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Tabla 3
Porcentaje de personas afectadas por cada problema o situacion (2004-2007)

2004 2005 2008 2007

El hogar no puede parmitirse:

Asistir a la consulta de un médico o recibir tratamiento médico (1) 0,7 0.6 04 0,0
Comida de carne, pollo o pescadn (o equivaients vegetariano) al menos cada

2 dias 21 23 38 2,1
Asislir a la consulta de un dentista o recibir tratamiento dental (1) 8.4 6.2 5.5 4.9
Mantener la vivienda con una temperatura adecuada en |os meses de invierno g1 886 8.9 7.2
Afrontar gastos impravistos - 380 332 a0 290
Uina vacaciones pagadas fuera de casa, al menos una semana al afio 43,7 40.8 38.5 358

El hogar no posee estos bienes, debido a la falta de recursos:

TV color 02 02 01 01
Lavadora 0,3 0.3 0,56 02
Teléfono (incluido mavil) 1.0 07 0,5 0.3
Coche 5.9 55 48 4.1
Ordenador 13,9 11.2 10,0 7.9
Dificultaces financieras:

Retrasos an el pago da compras aplazadas u ofros prestames (no

relacionados con vivienda) en los Gltimos 12 meses 2.4 20 1.8 21
Refrasos en el pago de |a hipoteca o del alquiler del hogar en los Gltimos

12 meses 3.2 26 25 25
Retrases an pago de las facturas de electricidad, agua. gas, efc; 2n los Gitimos

12 meses 46 27 29 40
Retrasos en alguno de los tres conceptos antenores, en los dllimos 12 meses 7 6.0 .5 6.8
El hogar suele lleaar a fin de mes con mucha dificultad 1.0 10,5 111 10,2
Los desamboisos por compras a plazos o devolucion de préstamaos no

relacionados con la vivienda suponen una carga pesada para el hogar 16,7 135 13,8 156
Los gastos totales de la vivienda suponen una carga pesada para el hogar 453 463 47,7 48,8
Problemas en la vivienda

Carencla de inodors con agua corriente en &l Interor de la vivienda 03 04 02 0.2
Carencia de banera o ducha 04 0.4 0.3 0.3
Problema de hacinamiento (2} 15.1 86 58 49
Problema de luz natural insuficiente en alguna habitacion de la vivienda 133 10,3 114 104
Problemas de de goteras, humedades o podredumbre 20,2 17.2 17,3 180
Problemas en el entorno de la vivienda o medicambientales :

Problemas de contaminacion. suciedad u otros problemas medicambientales 16.0 16.8 170 163
Problemas de delincuencia o vandalizmo en la zona 18,9 19.2 19,9 18.1
Ruidos producidos por vecings o procedentes del extenor 231 286 268 258

11} El dato muesrs 8 porcentne og pIbiacion on NOgeses en IoF CURIES 3l MENDN UND 0 FUT MEMDIOE CBCIRre NEDer 18NI0D QUE FeNUNCET & Una vise
ol meidhipoidenlista B g on irstarmento pod mzones eoondrmoas

1) Dol ed Gresais vy gusto ananmento gusamndo Ty aen T wpapoohi el o Jow porsnees gaoe Nistnaretn, v v desoon T wna Dakatacim pans T
eotirna y obra fpam al saldn. La vansbie qgue mgresanta o plmemn de rabiticioness de s vivienda (nchuye la cocing cuanda dsla es mayol de 4 n

Eyimaslee Bt de Donilesaard= dhis Yeis
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Tabla 4

Privacion multiple y pobreza consistente *

Poblacion, segdn el n” total de problemas
No tisne ningdn problema

Tiena un problema

Tiene dos problemas

Tiena tres problemas

Tiene cuatro problemas

Tiene cinco o mas problemas

Pobreza consistente

Tres o mas problemas

Fenta < T0% Mediana

FPobreza consistenta

(Renta inferior al 70% de la mediana
y res o mas problemas)

* Resullados basados en el [ndice Basico

e Encucslin de Cotmhsimes oo Yk

M El hogar carece de ordenador,
por no poder permitirselo.

B El hogar no puede permitirse
mantener la vivienda con una tem-
peratura adecuada en los meses de
invierno.

B Algin miembro del hogar ha de-
jado de acudir al dentista durante
los Giltimos 12 meses por motivos
econémicos.

M El hogar carece de automévil, por
no poder permitirselo.

M El hogar no puede permitirse
una comida de carne, pollo o pes-
cado (o sus equivalentes para los ve-
getarianos) al menos una vez cada
dos dias.

B Retrasos en el pago de los reci-
bos electricidad, agua, gas, etc.,
en los tltimos 12 meses.

42.2 45.5 48,1
19,2 19,7 18,5
16,0 16.0 13.7
10,0 8.5 9.1

5,9 51 4.7

6.7 52 4,8
100,0 100,0 1000
226 18,8 187
27.5 21,5 27.5
10,6 8.3 9.4

B Retrasos en el pago de la hipo-
teca o del alquiler del hogar en los
ultimos 12 meses.

B Retrasos en el pago de compras
aplazadas u otros préstamos (no re-
lacionados con vivienda) en los l-
timos 12 meses.

B El hogar carece de lavadora, por
no poder permitirsela.

B El hogar carece de teléfono, por
no poder permitirselo.

M El hogar carece de television en
color, por no poder permitirselo.

Consideramos que existe pobreza con-
sistente cuando el hogar sufre privacion
material (3 0 mas problemas del indice ba-
sico) y tiene una renta inferior al 70%
de la renta mediana equivalente.

SO0

51.1
19,1
13.7
7.6
4.3
4.3
100,0

16.2
276

8.3
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SEGUNDA MEDICION DE LA CALIDAD DEMOCRATICA ESPANOLA
PASA EN UN ANO DEL 6,2 AL 6

Desciende la valoracion de
la democracia espaiiola

La democracia espafiola ha obtenido una puntacién
media del 6, en una escala del o al 10. Lo que significa
que, en relacion con el afio anterior (6,2), ha
descendido ligeramente su valoraciéon. Parece légico
atribuir estos cambios tanto a la muy grave recesion
econémica como a la situacién politica creada tras las
elecciones de marzo de 2008 (los socialistas gobiernan
en minoria y con mayores dificultades que en el pasado
para lograr pactos parlamentarios). Esta valoraciéon se
obtiene mediante un sondeo a expertos de casi 6o
preguntas, agrupadas en cinco esferas: ciudadania,
leyes y derechos; representaciéon politica y elecciones;
gobernabilidad y rendicién de cuentas; sociedad civil y
participacion; y Espafia en el exterior.
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La esfera mejor valorada (6,8, casi un no-
table) es la relativa a las leyes, el Estado de
Derecho y los derechos ciudadanos, tanto
politicos como sociales y econémicos. El
Unico suspenso (4,6) se da en la esfera de
la sociedad civil, referida a los medios de co-
municacion, la participacién ciudadana en
los asuntos publicos o el acceso igualita-
rio de los grupos sociales al poder politi-
co. Sigue detectindose una diferencia im-
portante entre reglas (instituciones y de-
rechos) y practicas (comportamiento de los
actores politicos, ciudadanos, partidos, me-
dios de comunicacién, oposiciéon, Gobier-
no). Las reglas tienden a obtener buenas va-
loraciones, no asi las practicas.

En el anterior Informe sobre la De-
mocracia (IDE- 2008), la democracia es-
pafiola obtuvo en 2008 una puntuacién
media de 6,2 en una escalade o a10, es
decir, un aprobado alto. Se lleg6 a ese re-
sultado mediante una encuesta a exper-
tos, la mayoria académicos, que respon-
dieron a las mas de 60 preguntas sobre el
funcionamiento de nuestro sistema de-
mocratico. El cuestionario, inspirado en
la metodologia del proyecto Democratic
Audit de la Universidad de Essex, trata de
cuantificar las varias dimensiones que
componen la democracia espafiola a tra-
vés de las opiniones de los expertos. Este
afio se ha vuelto a repetir el mismo cues-
tionario, con algunas variaciones minimas
que se explican a continuacion. La nota
media de nuestra democracia ha descen-
dido ligeramente, pasando del 6,2 al 6. El
examen detallado de la encuesta permi-
te concluir que, en general, se ha produ-
cido una bajada pequefia, pero sistema-
tica, en muchos de los items que com-

ponen la encuesta, lo que ha terminado
arrastrando la media global hacia un va-
lor mas bajo que el de 2008. Se atribuyen
estos cambios tanto a la recesiéon econé-
mica como a la situacién politica creada
tras las elecciones generales de marzo
de 2008.

1. Resultados generales

La valoracion global de la democracia
se obtiene a partir de la media aritméti-
ca de los 57 items que componen la en-
cuesta. Las respuestas son las puntua-
ciones que dan los expertos en una es-
cala de o a10, en la que 10 es siempre la
valoracion mas positiva y o la mas ne-
gativa. El cuestionario, con la formulacién
exacta de las preguntas, se reproduce
en el Apéndice II. Estos 57 items se agru-
pan en cinco esferas: a) ciudadania, leyes
y derechos; b) representacion politica y
elecciones; c) gobernabilidad y rendicién
de cuentas; d) sociedad civil y participa-
cion; y e) Espafia en el exterior. A su vez,
estas esferas se subdividen en doce areas,
seglin se describe en la Tabla 1.

El patrén general de valoracion de las
cinco esferas es muy parecido al del afio
2008. La esfera que obtiene la mejor va-
loracién es la relativa a las leyes, el Estado
de derecho ylos derechos ciudadanos, tan-
to politicos (libertad de asociacién, de
expresion, de religion, etc.) como sociales
y econémicos (educacién, sanidad, pro-
teccion laboral). Como puede verse en la
Tabla 2, la valoracién media de los items
que componen esta esfera es 6,8, casi
un notable.



Tabla 1

Esferas y areas de la evaluacion de la democracia

Esferas

Ciudadania, leyes y derecho

Representacion politica

Gobernabilidad y rendimiento de cuentas

Sociedad civil y participacién

Internacional

Fuente: Elaboracion propia

También obtiene una valoracién po-
sitiva la dimension representativa del sis-
tema politico, con una media de 6. Aqui
entran cuestiones como la limpieza de las
elecciones, la igualdad de voto, la repre-
sentatividad del Parlamento, el grado de
participacion en las elecciones, la estabi-
lidad de los Gobiernos, o la valoracion
de los partidos politicos.

Un poco por debajo de la esfera de la
representacion politica se encuentra la di-
mension exterior de Espafna, su papel
como democracia en el ambito interna-
cional. La nota media es un 6,1.

Las dos esferas con valoraciones mas
criticas son las referidas a la gobernabi-
lidad y a la sociedad civil. La gobernabi-
lidad y rendicién de cuentas incluye cues-
tiones sobre los poderes del Parlamen-
to, la transparencia informativa, el control

Areas

Ciudadania

Estado de derecho

Derechos civiles y politicos
Derechos econémicos y sociales

Elecciones libres y limpias
Papel democratico de los partidos politicos

Control de Gobierno
Accion de Gobierno
Ausencia de corrupcion

Medios de comunicacion
Participacion politica

Area de exteriores

de los actos del Gobierno, la prestaciéon
de servicios publicos, la cooperacién en-
tre niveles de Gobierno, la lucha contra la
corrupcién o la independencia del poder
politico con respecto al poder econémi-
co. En esta esfera, la media es 5,3, un apro-
bado raspado. El Ginico suspenso, con un
4,6, se produce en la esfera de la socie-
dad civil, referida a los medios de comu-
nicacioén, la participacién ciudadana en los
asuntos publicos o el acceso igualitario
de los grupos sociales al poder politico.
Como se comenté en el IDE-2008,
cabe interpretar estos resultados en tér-
minos de una contraposicién entre reglas
y practicas: mientras que la democracia
espafiola no presenta especiales proble-
mas en cuanto a su constitucién formal,
entendiendo por tal sus reglas de fun-
cionamiento, la definicién de los derechos
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Tabla 2

Resultados principales

Valoeaciin global de ta democracia
Ciudadania, leyes y derecho
Representécion polihca y elecoiones

Sociadad civil y participacian
Esparta an el exteror

fi
3
B
Gobamabilidad v rendicién de cusntas 5
4
8

individuales o su diseno institucional, si
los tiene, sin embargo, su ejercicio prac-
tico. Segtin los expertos, lo que falla sobre
todo es la interferencia del poder econ¢-
mico sobre el politico, el trato parcial de
los poderes publicos hacia ciertos gru-
pos sociales, la participacién ciudadana,
la corrupcion, la deficiente coordinacion
entre niveles de gobierno, y la falta de
independencia de los medios de comu-
nicaciénl. Son, fundamentalmente, las
practicas politicas las que producen ma-
yor insatisfacciéon. Cabria objetar que el
tipo de practica politica es, al fin y al cabo,
consecuencia del disefio institucional. En
algtin caso, como la coordinacién entre los
niveles de gobierno, que obtiene una pun-
tuacién muy negativa, resulta facil pensar
en remedios institucionales, como una ca-
mara alta que represente los intereses
territoriales; no obstante, hay muchos
otros casos en los que el problema va mas
alla de las reglas que estén en vigor, pues
con esas mismas reglas institucionales se

01,2 6.2(1.2) 0.2
(1,3) B2 (1.2) {1

5] B.T(1.3) .1
(1.4) 58 (1.3) },3
B4 4.7 (1,3) {1
8.111.5) 4114 4.3

observan variaciones muy notables en-
tre paises en cuanto al funcionamiento del
sistema democratico.

El Grafico 1 proporciona informaciéon
mas detallada. Reproduce los diagramas
de caja delas doce areas en las que se han
dividido las esferas de la democracia. En
un diagrama de caja, la caja central re-
presenta los tres cuartiles de la distribu-
cion. El cuartil 1 es el valor del caso que
deja el 25% de los casos por debajo y el
75% restante por arriba. El cuartil 2 (o me-
diana) es el valor del caso que deja el
50% de los casos por debajo y el otro 50%
por arriba (divide la distribucién en dos
mitades iguales). Por ultimo, el cuartil 3
es el valor del caso que deja el 75% de
los casos por debajo y el 25% restante
por arriba. Puesto que la caja del diagra-
ma corresponde a los tres cuartiles, re-
presenta las valoraciones del 50% cen-
tral de los casos. De los dos extremos dela
caja salen dos lineas con una longitud ma-
xima de 1,5 veces la altura de la caja2. Se

1 De los 57 items del cuestionario, los tinicos en los que la nota media no alcanza el 4 son: la corrupcién, la in-

dependencia de poder politico con respecto al econémico, el acceso de los grupos sociales al poder politico, la cer-

cania entre representantes y representados, y la ausencia de interferencias internacionales politicas y econo-

micas sobre el poder politico nacional.



Grafico 1

Areas de la democracia (2009)

}

] Darechos economicos y

considera que, si un caso queda mas alla
de la distancia marcada por las dos lineas,
se trata de un caso desviado y se repre-
senta mediante un punto que queda fue-
ra tanto de la caja como de las lineas que
salen de la misma. Los diagramas de caja
dan informacién tanto sobre los valores
centrales de la variable como sobre su gra-
do de dispersion.

Pues bien, puede comprobarse que
las dreas mejor valoradas correspon-
den a derechos civiles y politicos, dere-
chos econémicos y sociales, y limpieza
de las elecciones. Por su parte, las are-
as mas negativas son la corrupcion, la
participacion politica y el acceso al poder
politico, los medios de comunicacién,
y la accién de Gobierno.

2. Cambios con respecto a 2008

Las variaciones entre 2009 y 2008 son
pequefias, aunque sistematicas. Como
antes se indicd, la valoracién global de
la democracia ha descendido en dos dé-
cimas. Puesto que dicha valoracién glo-
bal es resultado de realizar una media en-
tre muchos items, seria raro que se com-
paran los resultados en 2008 y 2009.
Es evidente que el orden de valoracién en-
tre esferas produjo grandes cambios. Por
eso, conviene fijarse mas en las cinco
esferas. El Grafico 2 compara los resul-
tados en 2008 y 2009. Es evidente que el
orden de valoracién entre esferas no se
ha alterado. Con todo, hay algunas va-
riaciones interesantes. Por un lado, se ob-

2 Sino hay casos que lleguen hasta esa longitud maxima, la linea se detiene entonces en el caso mis alejado

que caiga dentro de este intervalo de 1,5 veces el rango intercuartilico.
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Grafico 2

Esferas por ano
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te: Elaoracion propia a partir de los dates de la encuesta reahzada para el présente infom

serva una caida importante en el area
de gobernabilidad. Se trata del descen-
so mas acusado. Por otro, aumenta la dis-
persion en tres de las esferas (represen-
tacion, gobernabilidad, sociedad civil), lo
que indica que aumentan los desacuer-
dos entre expertos.

La Tabla 2 muestra una informacién
mas detallada comparando las medias de
las cinco esferas en 2009 y 2008. Si bien
todas las diferencias son negativas, la mas
acusada es la que tiene lugar en la esfera
de la gobernabilidad y rendicién de cuen-
tas (tres décimas de caida).

Ala hora de interpretar los cambios,
es preciso identificar dos factores de na-
turaleza muy distinta. Por un lado, pue-
de haber un efecto debido a las alterna-
tivas en la composicién de la muestra.
Como se explica en el Apéndice I, ha ha-

bido una renovaciéon importante de la
muestra de expertos. Si los expertos de
este afio tienen actitudes algo distintas,
podria producirse un cambio en las va-
loraciones de los items debido tinica-
mente al efecto de la muestra. Se han
realizado diversas pruebas para tener
en cuenta esta fuente de variacion.

Por otro lado, la situacién politica de
Espafia ha variado en dos aspectos funda-
mentales. Estos aspectos podrian explicar la
caida ligera, pero generalizada, en la valo-
raciéon de muchos de los items de la en-
cuesta. Esos aspectos son el inicio de una
nueva legislatura tras las elecciones del g de
marzo de 2008 y la actual crisis econoémi-
ca. El PSOE revalid6 su victoria de 2004,
consiguiendo un ligero aumento de votos
que no ha impedido que el partido gobier-
ne en minoria y con mayor dificultad que



en el pasado para lograr pactos parlamen-
tarios. El afio 2008 se caracteriz6 también
por la llegada de la crisis financiera y eco-
némica en la que todavia nos encontramos.
Sobre todo a partir del otofio de 2008 ya
no hubo dudas de que Espatfia, al igual que
la mayoria de los paises desarrollados, se en-
frentaba a una situacién econémica rece-
siva muy complicada.

A fin de mostrar los efectos de las elec-
ciones y de la crisis, en la Tabla 3 se re-
producen las medias de aquellos items en
los que se han registrado diferencias en-
tre 2009 y 2008 especialmente fuertes.
En concreto, se han seleccionado aquellos
items en los que la diferencia de medias
entre los dos afios era estadisticamente
significativa con un nivel de confianza del
90%3. La crisis ha provocado un endu-
recimiento del discurso sobre la inmi-
gracién por parte del Gobierno, que se ha
traducido en condiciones mas dificiles de
entrada. Eso podria explicar que el item
sobre proteccién de los derechos de las mi-
norias haya sufrido una bajada de o,5 pun-
tos. Resulta tentador atribuir también ala
crisis la importante caida en los items
referidos a la proteccion real de los dere-
chos de los trabajadores en las empre-
sas, que también se detecta, aunque en
menor medida, en el item sobre la capa-
cidad de los sindicatos y otras organiza-
ciones de intereses para representar a sus
miembros. Sin embargo, esa caida es con-
secuencia sobre todo de los expertos que

este afio contestaban por primera vez a
la encuesta. En general, los expertos que
se han incorporado en 2009 son algo mas
criticos que quienes ya contestaron en
2008 y lo volvieron a hacer este afo.

La recesién econdmica puede haber
desempenado un papel en el empeora-
miento del item sobre la independencia
del poder politico en Espana con respecto
a interferencias internacionales, ya sean
econdmicas o politicas. El hecho de que la
crisis haya tenido un origen externo y se
haya contagiado velozmente por todo el
planeta puede contribuir a explicar esta
bajada de o,5 puntos.

En cuanto a los efectos de las eleccio-
nes, hay una mejora en el item de parti-
cipacién en las elecciones. Aunque la ma-
yoria de los observadores esperaba una par-
ticipacion inferior a la de 2004, que se
consideraba mas alta de lo normal debi-
do a los acontecimientos traumaticos del
11-M, lo cierto es que la participacién en las
elecciones generales de 2008 fue bas-
tante elevada, cercana al 74%. Resulta 16-
gico, por tanto, que se produzca un au-
mento de la nota media en este item. Mas
extrafio, en cambio, es que también haya
una mejora de casi 0,6 puntos en el item
en el que se pregunta si el sistema de fi-
nanciacién de los partidos politicos ga-
rantiza la independencia de los partidos
politicos frente a los intereses particulares.
Puede deberse a que en los tiltimos meses
las noticias sobre escandalos urbanisti-

3 Estos tests estadisticos deben interpretarse con cierta reserva, pues las muestras de 2008 y 2009 no son in-

dependientes, ya que muchos de quienes respondieron en 2009 ya lo habian hecho el anio anterior. Ademas,

las muestras no son aleatorias. No obstante, si a pesar de que las muestras no son independientes se detectan

diferencias significativas, se trata de un indicio sélido de que no se trata de diferencias azarosas.




Tabla 3

items con diferencias importantes de medias entre 2009 y 2008

Proteccion de los derechos de las minorias &lnicas, culturales
religiosas y séxuales
Respeato de los derechos de los trabajadores an las ampresss
Libertad de sindicatos, patronal y organizaciones
plﬂfESrDl‘lE]Hﬂ- para arganizarsa y reprasantar intereses

El Pardamento refleja la diversidad del electorado

Alto nivel da participacion en las elecciones

La financiacidn de los partidos politicos garantiza su
independencia frente a inleresas particulares

Capacidad de control del Parlamento sobre i Gobiemo
Transparencia informaliva

Transparencia en |a elaboracidn y ejecucién de jas
Presupuestos Generales del Estado

Los poderes autondmicos vy locales tienen |las competencias

y medios para cumplir con sus responsabilidades

El poder politico esla libre de inlerferencias

internacionales, ya sean econpomicas o politicas

= mignificaivg m

3006

pegrificorve ol 5

= gignificon
artie aher doe itadome o | mceede el g ol |

cos y corrupcién politica hayan sido mas
escasas, o hayan quedado sepultadas por
la informacién sobre la crisis econémica?.

Los resultados de las elecciones han sa-
cado a relucir algunos problemas estruc-
turales del sistema electoral espafiol. Hubo
dos partidos, IU y UPD, que sufrieron
especialmente. IU consigui6 un 3,8% de
los votos y tan s6lo un 0,6% de los escafios.
Por su parte, UPD obtuvo el 1,2% del voto
y un 0,3% de los escafios. Quiza por eso se
observa una caida importante en el item
sobre la capacidad del Parlamento para re-
flejar la diversidad del electorado, con una
caida de 0,7 puntos.

Como antes se indicé (véanse la Ta-
bla 2 y el Gréfico 2), las caidas mas pro-
nunciadas se han producido en la esfera

s 000

Media 2008

7.2 1.0 D.2*
59 6.3 -0,4*
7.9 8.2 =1,3"
6.0 6,6 -0,6*
6.4 6.0 0.4*
5.2 4.8 0g*
56 6.1 -0.5"
5.4 B.1 0,7
E.0 6.7 0.7
57 5.4 0,74
4.0 4.5 -0.5°

de la gobernabilidad y rendicién de cuen-
tas. En primer lugar, hay una bajada de
casi 0,5 puntos en la valoracién sobre la
capacidad del Parlamento para controlar
al Gobierno. No cabe descartar que el fi-
nal de la estrategia de la crispacién (IDE-
2007) por parte del PP haya creado la
impresion de que el Parlamento es algo
mas débil que en el pasado para controlar
al Gobierno. El estilo de oposicién del PP,
encarnado durante la legislatura 2004-08
en las intervenciones parlamentarias de
Mariano Rajoy, Angel Acebes y Eduardo
Zaplana, ha cambiado de forma muy no-
table. Al ser menos visible la bronca par-
lamentaria, puede que los expertos hayan
considerado que el control del Parlamen-
to sobre el Gobierno se ha reducido.

4 Ese aumento curiosamente se debe casi en exclusiva a los expertos que ya contestaron el afio pasado a la encuesta.



En segundo lugar, hay una reduccion
de casi 0,7 en la valoracién media sobre la
transparencia informativa basada en es-
tadisticas publicas. Quiza no sea aventu-
rado achacarlo al hecho de que el Go-
bierno haya tardado tanto a lo largo de
2008 en reconocer y asumir abiertamen-
te la magnitud de la crisis econémica en
la que estaba entrando Espana.

En tercer lugar, hay una caida similar, de
casi 0,7 puntos, sobre la transparencia en la
elaboracién y ejecucion de los Presupues-
tos. Podria deberse, de nuevo, a la crisis,
pues las cuentas publicas se han planifica-
do partiendo de supuestos poco realistas so-
bre el crecimiento de la economia, pero tam-
bién al hecho de que la politica de coali-
ciones del Gobierno no sea estable y se
realice con poca transparencia. El apoyo a
los presupuestos en el tiltimo momento por
parte del PNV y el BNG puede haber le-
vantado sospechas sobre los acuerdos a
los que se haya llegado en la sombra.

La Tabla 3 presenta, ademas, una cai-
da fuerte a proposito de las competencias
y medios de los poderes autonomico y
local para cumplir con sus responsabili-
dades (caida de casi 0,7 puntos). En este
caso, sin embargo, las diferencias son con-
secuencia fundamentalmente de la re-
novacién de la muestra: los expertos que
han respondido por primera vez este afio
son mas criticos que el resto.

En resumen, cabe afirmar que aun
siendo reducidos los cambios que se pro-
ducen en los items de la encuesta, en al-
gunos casos si puede establecerse una co-
nexion bastante directa entre esos cam-
bios y los que han tenido la economia y
la politica durante el tltimo afio.

3. Expertos y ciudadanos

Este afio se han afiadido algunas pre-
guntas que permiten comparar la opi-
nion de los expertos con la opinion de los
ciudadanos. En 2007, el Centro de In-
vestigaciones Sociologicas (CIS) realiz6
una encuesta sobre calidad de la demo-
cracia en colaboracién con el Instituto de
Estudios Sociales Avanzados de Anda-
lucia (IESAA). Dicha encuesta se repe-
tird en 2009. Contiene numerosas pre-
guntas sobre el funcionamiento de la de-
mocracia que pueden ser de interés para
el presente informe. La muestra esta for-
mada por 3.000 personas elegidas al
azar. A fin de comparar los puntos de vis-
ta de ciudadanos y expertos, se han se-
leccionado varias preguntas de dicha en-
cuesta y se han incluido en el cuestio-
nario de expertos.

Puesto que el trabajo de campo del CIS
se realiz6 en mayo de 2007, mucho antes,
por tanto, de que se hiciera patente la
crisis, los datos no son estrictamente com-
parables con los de la encuesta de exper-
tos. Con todo, parece interesante poder
contrastar las opiniones de ambos grupos,
sobre todo por lo que se refiere a indica-
dores que no guardan demasiada relacién
con la situacién econémica.

Una de las preguntas que se han in-
cluido en el cuestionario de los expertos
es la satisfaccion con el funcionamiento
de la democracia espanola. Hay cinco
categorias de respuesta, en la que el 5
representa “Muy satisfecho” y el 1 “Nada
satisfecho”. En general, los ciudadanos
son mas criticos con la democracia que los
expertos. Mientras que la media de esta
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Tabla 4

Caracteristica esencial de la democracia

Elecciones regulares

Una economia gue asegure &l ingreso digno
Un sistema Judicial que trate a todos por igual
Respeto a las minarias

Libertad de expresidn para criticar ablerfamente
Minguna

pregunta en la encuesta del CIS es 3,1, en-
tre los expertos es 3,4, lo que indica una
opinién algo mas benigna.

Son muy distintas las respuestas sobre
el significado de la democracia. En la en-
cuesta del CIS se pide a los ciudadanos
que identifiquen la que a su juicio es la ca-
racteristica mas importante de una de-
mocracia, incluyendo entre las mismas
elecciones regulares, una economia que
asegure un ingreso digno, un sistema
judicial que trate a todos por igual, el
respeto a las minorias, la libertad de ex-
presion, o ninguna de las anteriores. La
pregunta es muy rigida, pues obliga a
definir la democracia por una sola de
sus varias caracteristicas. La Tabla 4 per-
mite comparar las respuestas de la mues-
tra aleatoria de espafioles y de la mues-
tra de expertos. Es ciertamente sorpren-
dente que haya un porcentaje tan alto de
ciudadanos que entienden la democra-
cia en términos de justicia y Estado de de-
recho, siendo la respuesta modal en la en-
cuesta del CIS. Los expertos, en cambio,
asocian la democracia a la celebracién
regular de elecciones. La libertad de ex-
presién ocupa el segundo lugar tanto para
ciudadanos como para expertos. Llama la
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19.6%

45.2%

22 1% 10.5%
31, 7% B.1%
4. 7% 10,5%
20.1% 22.6%
1. 8% 3.2%

atencién que la identificacion entre de-
mocracia y bienestar econdémico (un in-
greso digno) obtenga un porcentaje mu-
cho mas alto entre la poblacién (22,1%)
que entre los expertos (10,5%). En este sen-
tido, cuando se pregunta si las desigual-
dades econémicas se han reducido mucho
(valor 5), bastante (valor 4), algo (valor 3),
poco (valor 2) o nada (valor 1) en los 30 afios
de democracia espafiola, los expertos son
menos criticos que los ciudadanos (la me-
dia de los primeros es 3,4, frente a la me-
dia de 3,1 de los segundos).

Los ciudadanos tienen asimismo una
visién algo mas sombria que los expertos
sobre la responsiveness del sistema (el gra-
do en que los politicos toman decisio-
nes en funcién de las preferencias po-
pulares). Si el 5 significa maxima res-
ponsivenessy el 1 minima, la media de
los ciudadanos es 2,5y la de los exper-
tos, 2,8. La diferencia, no obstante, es bas-
tante reducida.

En la Tabla 5 se presentan diferencias
de medias con respecto a algunas cues-
tiones mas concretas sobre el funciona-
miento de la democracia espafiola.

Mientras que ciudadanos y expertos
coinciden en el sesgo del sistema electoral



Tabla 5

Medias de ciudadanos y expertos sobre seis items politicos

El sistema electoral perfjudica a los partidos pequefios 3.4
El sistema electoral beneficia a los partides nacionalistas y regionalistas 3.3
Las listas cemadas son anlidemocraticas 34
Los partidos eligen & sus candidatos por procedimientos democraticos i
Hay suficientes parlidos a los que volar en las elecciones 3,8
La justicia trata igual a ncos que 8 pocbres 2.0

contra los partidos pequefios, difieren
notablemente en cuanto a los efectos so-
bre partidos nacionalistas y regionalistas.
Asi, los expertos estan bastante de acuer-
do (media 4,4) con que estos partidos
son beneficiados por el sistema electoral,
mientras que los ciudadanos tienen una
visiéon mas neutral (media de 3,3). Lo in-
teresante en este caso es que podria ar-
gumentarse que los ciudadanos propor-
cionan un diagnéstico mas acertado que
los expertos, pues los partidos regionalis-
tas y nacionalistas obtienen en Espafia por-
centajes casi idénticos de votos y esca-
fios. Como bien se sabe, el problema se
produce con los partidos grandes (que
estan sobrerrepresentados) y los partidos
pequeiios de ambito nacional (que estan
infrarrepresentados). Los partidos de am-
bito regional, en cambio, obtienen en
cuanto a representaciéon parlamentaria
lo que les corresponde por porcentaje de
voto. Aunque quiza lo que sucede es que
los expertos interpretan el item no en sen-
tido literal, referido al sistema electoral,
sino pensando sobre todo en el grado de
influencia que estos partidos tienen cuan-
do hay Gobiernos en minoria.

Por lo que respecta a los partidos po-
liticos, los expertos son menos criticos
con las listas cerradas que los ciudada-
nos. Sin embargo, los expertos tienen
una opinién mucho mas negativa so-
bre el funcionamiento democratico de
los partidos que los ciudadanos. Con
todo, los dos grupos coinciden en que
la oferta partidista es razonablemente
plural. Y ambos grupos creen que la jus-
ticia no es imparcial (trata mejor a los ri-
cos que a los pobres), si bien los ciuda-
danos tienen opiniones mas fuertes que
los expertos en este punto.

En suma, las opiniones de ciudadanos
y expertos son bastante parecidas. En ge-
neral, los expertos tienden a adoptar po-
siciones algo menos criticas con la de-
mocracia espafiola, salvo en dos cues-
tiones concretas: el funcionamiento
interno de los partidos y el efecto del
sistema electoral sobre los partidos re-
gionalistas y nacionalistas. Los expertos
creen que la democracia interna de los
partidos deja mucho que desear y que a
los partidos de ambito regional les be-
neficia el sistema electoral (algo que no
es del todo correcto).

34
4.4
3.3
2.1
2.5
23
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La democracia espanola obtiene una

valoracion global (media de los 57

items del cuestionario) de 6 en una
escala o-10. Se trata de un puntuaciéon
un poco mas baja que la del afio pasado,
6,2 puntos.

En consonancia con los resulta-

dos del afio anterior, sigue detec-

tandose una diferencia importan-
te entre reglas (instituciones y derechos)
y practicas (comportamientos de los ac-
tores politicos: ciudadanos, partidos, me-
dios de comunicacién, empresarios, opo-
sicién, Gobierno). Las reglas tienden a ob-
tener buenas valoraciones, no asi las
précticas.

Vuelve a constatarse también una

critica generalizada a la falta de au-

tonomia del poder politico con res-
pecto al poder econémico y los grupos
de presion. Esa misma critica se extien-
de también a los medios de comunica-
cién. Sin embargo, mejora la opinién
sobre la financiacion de los partidos y su
dependencia con respecto a intereses par-
ticularistas.

Hay un empeoramiento signifi-

cativo sobre la proteccién de los

derechos de las minorias. Proba-
blemente se deba al endurecimiento del
Gobierno en la politica de la inmigra-
cion y a la dificil situacién que atravie-
san los inmigrantes en Espafia en mo-
mentos de crisis econdmica.

La celebraciéon de elecciones en Es-

pana con una elevada participa-

cién ha aumentado la media del
item sobre participacién, como es 16gi-
co. Las elecciones, sin embargo, tam-
bién han servido para que se haga pa-
tente el sesgo del sistema en contra de los
partidos pequefios de ambito nacional, lo
que queda bien reflejado en las opiniones
de los expertos, que critican la falta de
representatividad del Parlamento en ma-
yor medida que el afio pasado.



Se ha producido una caida im-

portante en la valoracion de la go-

bernabilidad y la rendicién de
cuentas. Han caido las valoraciones sobre
la capacidad de control del Parlamento, so-
bre la transparencia de la informacién es-
tadistica, y sobre la transparencia de la po-
litica presupuestaria. Factores varios,
como el abandono paulatino de la estra-
tegia de la crispacion, la resistencia del Go-
bierno para reconocer la magnitud de la
crisis antes del otofio de 2008, o la poli-
tica cambiante de alianzas del Gobierno
pueden explicar este deterioro de los
items de gobernabilidad.

Se ha incluido una bateria nueva

de preguntas que permite la com-

paraci6n entre las opiniones de los
expertos y las opiniones de los ciudada-
nos. En general, los expertos son algo me-
nos criticos que los ciudadanos, salvo por
lo que toca a la democracia interna de
los partidos. En una escala 1-5, en la que
5 es la maxima satisfaccion y 1la mini-
ma, la media de satisfaccion con la de-
mocracia es 3,4 entre los expertos y 3,1 en-
tre los ciudadanos.

Curiosamente los expertos, creen

en mayor medida que los ciuda-

danos que el sistema electoral be-
neficia a los partidos de &mbito regional,
cuando lo cierto es que a esos partidos
el sistema electoral ni les beneficia ni
les perjudica, pues obtienen la represen-
taciéon que les corresponde por el por-
centaje de voto que obtienen.
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Apéndice I. Nota metodologica

Una descripcion detallada del estudio pue-
de encontrarse en IDE-2008 (pag. 300).
Alli se explica el origen del proyecto, su
metodologia y la elaboraciéon de la mues-
tra. El cuestionario es practicamente idén-
tico al que prepard el afio pasado el Con-
sejo Asesor del IDE. La principal novedad
es que se han suprimido las escalas en las
que se pedia al entrevistado que diera una
valoracion global de las cinco esferas. Se
ha procedido asi, a fin de aligerar algo el
cuestionario ante la introduccién de cin-
co nuevas preguntas extraidas del Estudio
2701 del CIS sobre calidad de la demo-
cracia. Estas preguntas permiten la com-
paracion entre la opinién de los expertos
yla delos ciudadanos. La supresion de las
valoraciones globales de las esferas no su-
pone apenas pérdida de informacién,
puesto que el afio pasado se pudo com-
probar que dichas valoraciones globales
coincidian, por lo general, con la media de
los items que componen cada esfera. En
el Apéndice II se reproduce el cuestio-
nario completo.

Por lo que toca a la muestra, este afio
se parti6 de los 112 expertos que respon-
dieron el afio pasado, que en lo funda-
mental eran personas procedentes de los
campos de la ciencia politica y la socio-
logia, y, en menor medida, de otras areas
como la economia, el derecho, la historia
y el periodismo. De esas 112 personas,
74 han vuelto a responder este afio, el
66%. Se ha procedido a ampliar la mues-
tra invitando a participar en este estu-
dio en los boletines de la Federacién Es-
panola de Sociologia (FES) y de la Aso-

ciacién Espanola de Ciencia Politica
(AECPA). De este modo, al final se ha
conseguido llegar a las 130 respuestas. Los
expertos que repiten suponen, en con-
secuencia, un 57% del total de respuestas
registradas en 2009.

La muestra tiene un sesgo de género
considerable: el 34% son mujeres y el
66% hombres. Algo muy parecido suce-
dié el afio pasado. En cuanto a la distri-
bucién de edad, este afio hay mayor pro-
porcién de jovenes. Sien 2008 solo el 12%
tenia menos de 40 aflos, en 2009 ese por-
centaje sube al 229%. Como ya se indico,
es hasta cierto punto légico que en la ca-
tegoria de expertos entre sobre todo gen-
te de cierta edad.

Hay también un sesgo territorial. La
gran mayoria de los entrevistados naci6
en Madrid (35%). Los catalanes repre-
sentan el 17%, los andaluces el 9% y los
vascos el 8%. Los porcentajes no son muy
diferentes si se toma la comunidad de
residencia en lugar de la de nacimiento.
Madrid sale con un peso atin mayor
(41,5%), seguido por Catalufia (18%), An-
dalucia (9%) y Pais Vasco (7%).

Al igual que el afo pasado, el trabajo
de campo lo realiz6 el Laboratorio de En-
cuestas de la Universidad de Salamanca,
bajo la direccién de Modesto Escobar.



Apéndice II. El cuestionario

Presentacion
En el marco del Informe sobre la De-
mocracia en Espafa 2009 realizado por
la Fundaci6n Alternativas se estd ela-
borando por la Universidad de Sala-
manca una investigacién cuantitativa
utilizando la metodologia del Demo-
cratic Audit desarrollada por la Uni-
versidad de Essex. Vd. ha sido seleccio-
nado como experto para dar su opinién so-
bre el funcionamiento de la Democracia
en Espafia. Le agradeceriamos muchisimo
su participacion. Si cumplimenta este
cuestionario y lo tiene a bien, su nombre
se incluira entre los participantes del es-
tudio. Independientemente de ello tam-
bién le haremos llegar un obsequio por su
esfuerzo y colaboracion, si asi lo desea.
Ademas, en el mas estricto cumpli-
miento de las Leyes sobre secreto esta-
distico y protecciéon de datos personales,
le garantizamos el absoluto anonimato
y secreto de sus respuestas. Una vez gra-
bada la informacién de forma anénima,
las identificaciones individuales seran des-
truidas inmediatamente.

Cuestionario sobre el funcionamiento
de la democracia

A continuacion le presentaremos un con-
junto de frases relacionadas con el fun-
cionamiento de la democracia, agrupa-
das en cinco grandes apartados inspira-
dos en los criterios del Human Rights
Centre de la Universidad de Essex: a)
los derechos de los ciudadanos y el Es-
tado de Derecho, b) la representacién po-
litica, c) la gobernabilidad y responsabi-

lidad politicas, d) la participacién de la
sociedad civil y e) la dimensién interna-
cional de la democracia. Sobre cada una
de las frases, le vamos a pedir que valo-
re segiin su criterio en una escala de o
a 10 la medida en que la sociedad y poli-
tica espafiolas se ajustan a estas caracte-
risticas ideales de la democracia. Un o in-
dicaria que nuestro pais estd muy lejos de
cumplir con la condicién en cuestion y
un 10, por el contrario, reflejaria que el
cumplimiento es éptimo.
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Ciudadania, leyes y derecho

Ciudadania

O1 Hay consenso sobre la configuracién de las fron-
teras del Estado, tal y como son reconocidas por la
Constitucion.

02 Los derechos de las minorias étnicas, culturales,
religiosas y de orientacion sexual estan protegidos.
03 Se reconocen los derechos de ciudadania a to-
das las personas que viven en Espafia con indepen-
dencia de su nacionalidad.

04 El disefio institucional de la democracia espa-
fiola permite la convivencia entre los distintos
grupo sociales.

0§ El disefio institucional de la democracia es-
panola permite la convivencia entre los distintos
territorios.

Estado de derecho

06 El cumplimiento de la legalidad es efectivo en
todo el territorio nacional.

07 Los funcionarios se ajustan a la ley en el ejercicio
de sus funciones.

08 Los jueces son independientes en el ejercicio
de sus funciones.

09 Laigualdad en el acceso de los ciudadanos a la
justicia estd garantizada.

10 La legislacién penal se aplica imparcialmente.

Derechos civiles y politicos

11 La libertad de expresion estd adecuadamente
protegida.

12 La libertad de asociacién y reunioén esta adecua-
damente protegida.

13 La libertad de practica religiosa esta adecuada-
mente protegida.

14 Se protege el derecho de las personas a hablar
su propia lengua.

15 Se respeta el derecho a que la gente viva como
quiera.
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Derechos econémicos y sociales

16 La salud de los ciudadanos se encuentra prote-
gida por los poderes publicos.

17 El derecho a una buena educacién estd garanti-
zado por los poderes publicos.

18 Los derechos de los trabajadores se respetan en
las empresas.

19 Sindicatos, patronales y asociaciones profesio-
nales tienen libertad para organizar y representar los
intereses de sus miembros.

Representacion politica

Elecciones libres y limpias

20 Los ciudadanos ejercen el derecho al voto con
libertad sin coacciones o intimidaciones.

21 El proceso electoral es limpio.

22 I os partidos politicos pueden concurrir a las elec-
ciones en igualdad de condiciones.

23 Esta asegurado el acceso de los candidatos y
partidos politicos a los medios de comunicacién.
24 El voto de cada ciudadano cuenta por igual.

25 El Parlamento refleja la diversidad del electorado.
26 Existe un alto nivel de participacién en las
elecciones.

El papel democratico de los partidos politicos

27 Los ciudadanos pueden crear, organizar y man-
tener partidos politicos sin impedimentos legales o
institucionales.

28 El sistema de partidos facilita la formacién de go-
biernos estables.

29 Los partidos de la oposiciéon contribuyen a la ren-
dicién de cuentas por parte del Gobierno.

30 Elsistema de financiacién de los partidos asegura
su independencia frente a intereses particulares.
31 Los partidos politicos se hacen eco de los pro-
blemas e intereses de la gente.



Gobernabilidad y rendicién de cuentas

Control del Gobierno

32 Los poderes del Parlamento son amplios y efec-
tivos para investigar las actuaciones del Gobierno y
hacerle rendir cuentas.

33 La transparencia informativa esta garantizada
por medio de datos y estadisticas fiables de acceso
publico.

34 Los procedimientos de aprobacién y ejecuciéon de
los presupuestos generales del Estado son transpa-
rentes y democraticos.

35 El Gobierno esta obligado a dar explicaciones
sobre la gestion que lleva a cabo.

Accién del Gobierno

36 El Gobierno tiene capacidad para resolver los pro-
blemas fundamentales de la sociedad.

37 Los servicios puiblicos se ajustan a las necesida-
des de los usuarios.

38 Los poderes autonémicos y locales cuentan con
las competencias y los medios adecuados para cum-
plir con sus responsabilidades.

39 Autonomias y ayuntamientos estan sujetos a cri-
terios democraticos de transparencia y responsabilidad.
40 Existe cooperacién entre los distintos niveles
de gobierno.

Corrupcion

41 Los cargos publicos son desempeniados con
objetividad, sin sometimiento al dictado de los par-
tidos.

42 El poder politico se encuentra protegido de las
presiones del poder econémico.

43 El sistema institucional espafiol descubre y cas-
tiga los casos de corrupcién politica.

Sociedad civil y participacion

Los medios de comunicacion

44 La independencia de los medios de comunica-
cién con respecto al poder politico estd garantizada.
45 Los medios de comunicacién reflejan la plurali-
dad de opiniones que hay en la sociedad.

46 Los medios de comunicacién tienen libertad y ca-
pacidad para denunciar los excesos del poder poli-
tico o econémico.

47 Los ciudadanos se encuentran a salvo del acoso
de los medios de comunicacion.

Participacion politica

48 Las asociaciones voluntarias, las organizacio-
nes ciudadanas y los movimientos sociales son in-
dependientes del poder politico.

49 Los ciudadanos participan activamente en aso-
ciaciones voluntarias y movimientos sociales.

5O La participacién de las mujeres en la vida politi-
ca estd extendida en todos los niveles.

51 El acceso de los distintos grupos sociales al po-
der politico es igualitario.

52 Los representantes politicos son accesibles a los
ciudadanos.

Dimensidn internacional de la democracia

53 El poder politico esta libre de interferencias in-
ternacionales, ya sean econémicas o politicas.

54 Las relaciones del poder politico con las organi-
zaciones internacionales se basan en principios de
cooperacion y transparencia.

55 El Gobierno respeta el derecho internacional.
56 El Gobierno cumple con sus obligaciones en el
seno de la Unién Europea.

57 El Gobierno promueve los derechos humanos y
la democracia mas alla de sus fronteras.
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Preguntas generales (Estudio CIS 2701)

G1 La gente a menudo difiere en sus puntos de
vista sobre las caracteristicas mas importantes de
la democracia. De esta lista, elija la caracteristica que
para Ud. sea mas esencial en una democracia (UNA
SOLA RESPUESTA).

a) Elecciones regulares

b) Una economia que asegure el ingreso digno

¢) Un sistema judicial que trate a todos por igual

d) Respeto a las minorias

e) Libertad de expresion para criticar abiertamente
f) Ninguna

G2 En general, ¢se siente Ud. muy satisfecho, bas-
tante, algo, poco o nada satisfecho con la manera
en que funciona la democracia en Espafia?

a) Muy satisfecho

b) Bastante satisfecho

c) Algo satisfecho

d) Poco satisfecho

e) Nada satisfecho

G3 (Piensa Ud. que en los casi treinta afios de de-
mocracia en Espana, las desigualdades sociales se
han reducido...?

a) Mucho

b) Bastante

c) Algo

d) Poco

e) Nada
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G4 Ma4s abajo se presentan una serie de afirma-
ciones relacionadas con el funcionamiento del sis-
tema democratico. Nos gustaria que nos dijera su
grado de acuerdo utilizando una escala de 1 (muy
en desacuerdo) a 5 (muy de acuerdo).

a) La Justicia trata igual a ricos que a pobres

b) El sistema electoral beneficia a los partidos na-
cionalistas y regionalistas

c) El sistema electoral espafiol perjudica a los parti-
dos pequenos

d) Las listas cerradas son antidemocraticas

e) Los partidos eligen a sus candidatos por procedi-
mientos democraticos

f) Hay suficientes partidos a los que votar en las elec-
ciones

g) Los gobernantes toman sus decisiones en funcion
de la demanda de la mayoria de los ciudadanos

G5 De cada 100 ciudadanos, ;cudntos dirfa usted que
se comportan en su vida cotidiana respetando to-
das las leyes



Preguntas finales

Finalizado el cuestionario, vamos a plantearle cin-
co cuestiones adicionales.

F1 :Es Ud.
Hombre
Mujer?

F2 ;Cudl es la década de su afio de nacimiento?
1920
1930
1940
1950
1960
1970
1980

F3 ¢En que Comunidad Auténoma naci6?
F4 :Y en qué provincia reside actualmente?

F5 Finalmente, ¢acepta que su nombre sea inclui-
do en la lista de personas que han contribuido a
este estudio o prefiere quedar en el anonimato?

Para terminar, si desea recibir un obsequio por co-
laborar en este estudio, sea tan amable de enviar
un correo electrénico con la direccién donde desea
recibirlo a la siguiente direccion xxx@usal.es Le re-
cordamos que, sean cuales sean sus dos tltimas con-
testaciones, su opinion individual serd anénima y
publicada sélo en términos estadisticos colectivos.
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Apéndice III.

Listado de participantes que aceptan que su nombre sea publicado

Participante 2008 2009 Participante 2008 2009
Lola Abell6 Y Xavier Coller Porta X Y
Ramoén Adell Argiles X Y Gabriel Colomé i Garcia X Y
Fernando Aguiar X Y Pilar Contreras Y
Miguel Angel Aguilar Y Ant6n Costas Y
Paloma Aguilar Fernindez X Y Henar Criado Olmos X Y
Susana Aguilar Fernandez Y Andrés de Blas Guerrero X Y
Inés Alberdi Alonso X Isabel de la Torre X Y
Eva Anduiza Perea Y Margarita de Luxan X Y
Xosé Carlos Arias X Y Irene Delgado Y
Gonzalo Banjul X Mar Diaz Varela Y
Roberto Barbeit Y Federico Duran X Y
Lluis Bassets X Rafael Duran Muiioz Y
M? Teresa Bazo X Pablo Fernandez Vazquez Y
Germa4 Bel X Y Robert Fishman X

Jorge Benedicto Y Joan Font Fabregas Y
Juana Bengoa X Y Flavia Freidenberg X Y
Justo Beramendi X Y Carmen Gallastegui Y
Eduardo Bericat Alastuey X Y Celima Gallego X
Cristina Blanco X Gema Garcia Albacete Y
Roberto Blanco Valdés X Y Fernando Garcia Benavides X
Anselm Bodoque Y Ester Garcia Sanchez Y
Carles Boix X Antonio Garrigues Walker X Y
Joan Botella Corral X Moénica Gelambi Y
Fermin Bouza Alvarez X Javier Gil Y
Cristina Brullet Tenas Y Enrique Gil Calvo X

Ignasi Brunet Icart X Y Juan Gimeno X

Maria Bustelo Ruesta X Y Carlos Gémez Bahillo X Y
Antonio Bustos Gisbert X Y Cristobal Gémez Benito X Y
Miguel Cainzos Lopez X José Vicente Gémez Rivas X
Victoria Camps X Y Marga Gémez-Reino Y
Rafael Caparrds Y Maria Teresa Glez. de la Fe X Y
Rafael Chaves Y Mauro Guillén X

Elisa Chulia Rodrigo X Y Rodolfo Gutiérrez Palacios X Y
César Colino Y Diego Hidalgo X



Participante 2008 2009 Participante 2008 2009
Angel Iglesias Alonso Y Jaime Pastor Verdi1 X Y
Alberto Jiménez Y Alfonso Pérez Agote X Y
Manuel Jiménez de Parga X Manuel Pérez Yruela X Y
Fernando Jiménez Sanchez X Y Maria del Mar Prieto Martinez Y
Santos Julia X Y Félix Requena Santos X
Ignacio Lago Pefias X Y Javier Rey del Castillo X

Emilio Lamo de Espinosa X Y Adela Ros X

Sandra Leén Alfonso X Rubén Ruiz-Rufino Y
Jestss Lizcano X Y Carmen Séez Lara X Y
Francisco . Llera Y Vicente Salas X
Eduardo Lopez Aranguren Y Olga Salido Cortés X

Mario Lopez Guerrero Y Eduardo San Martin X Y
Abel Losada X M. Jestis Sansegundo X

J. Lozano Y Miguel Satrtstegui X Y
Joan Marcet X Y Julio Segura X Y
Salvador Marti Y Felipe Serrano Y
Ignacio Martin Granados Y Carlota Solé Puig X

Angel Martinez Glez. Tablas X Joan Subirats i Humet Y
Enric Martinez-Herrera Y José Juan Toharia Cortés X

Oscar Martinez Tapia Y Mariano Torcal Loriente X Y
Josu Mezo Aranzibia Y Teresa Torns Martin X Y
Beatriz Monco X Y René Torres-Ruiz Y
Juan Montabes Pereira X Victor Urrutia Abaigar Y
Laura Morales de Ulzurrun X Y Angel Valencia Y
Javier Morales Hernandez Y Ramoén Vargas-Machuca Ortega X Y
M. Luz Moran Calvo Sotelo Y Tania Verge X Y
Luis Moreno Ferniandez X Y Jorge Verstrynge Rojas X
Eduardo Moyano Estrada X Y Manuel Villoria Y
Alonso Mufioz Pérez Y

Soledad Murillo de la Vega Y

Blanca Olias de Lima Gete X Y

Pablo Olmos Y

Pablo Ofiate Rubalcaba X Y

Félix Ortega Gutiérrez Y
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Grafico 1
PIB, empleo y productividad
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Grafico 2
Tasa de Paro (Espana y UE)
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Grafico 3
Tasa de Inflacion (Espafia y UE)
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Grafico 4
Coste laboral
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Grafico 5
Evolucién del saldo presupuestario por Administraciones
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Tabla 1
Evolucion de la deuda viva total en términos del PIB regional

CC AA de régimen foral 2004 005 2006 2007 2008 [(3"TR)
MNavarra 45 4.2 390 35 34
Pais Vasco 2.7 20 1.5 1.0 0.7
Total grupo 386 3 2.7 23 21
CC AA de régimen comun

Art 143

Aragdn 4.4 4.1 39 3.6 3.3
Castilla-La Mancha .7 4.3 4.6 5.1 556
Castilla y Ledn 3.2 3.7 34 32 2.3
Extremadura 56 52 4.9 4.5 4.3
Asturias 45 41 3.5 33 31
Baleares 4,5 7 8.8 8.9 88
Cantabria 36 36 3.2 3.3 35
Madrid 6,0 63 59 55 52
Murcia 3.5 248 27 24 28
La Rigja 31 2.8 26 3.6 48
Total grupo 42 4.4 4.2 4.1 44
Art 151 _

Andalucia B4 58 5.4 4.9 4.5
Canarias 34 3.8 4.0 3.7 29
Catalufia 1.8 8.1 (] (] 87
Galicia 76 73 7.0 6,9 64
Valencia N4 1.6 114 113 1.5
Tatal grupe 13 i 3 7 6.9 B8
Total CC AA §.,2 5.3 59 5T 58
Administraciones locales 24 28 z2.8 28 28
Administracidn central 310 338 30.8 27 279
Total AA PP 46,2 43.0 Jas 362 365

Fusslee B dis Eaguniia

327



Grafico 6

Saldos de la balanza por cuenta corriente y sus sub-balanzas.
Millones de euros
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Grafico 7
PIB por habitante 2000-2007 (Espana = 100)
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Tabla 2
PIB por habitante en PPS; UE-27 =100

1885 20040 2001 2002 2003 2004 2005 2006
C. de Madrid 1201 1327 1328 1343 1335 1326 1339 1357
Pais Vasco 10956 1196 1206 1238 1250 1265 1308 133.7
C. Foral de Navarra 15,7 1242 1238 1270 1271 1270 1282 130.8
Catalufia 116 1189 1199 1222 1219 1211 1221 1228
Baleares 1114 1202 1184 1193 1158 1142 113.7 1141
La Rigja 1052 111.1 10,1 10,7 1118 1087 10,0 1.7
Aragon 99.0 102.0 1028 107.1 108.0 107.8 109,56 11,7
Espana 81,9 87,4 881 1005 1010 1010 1020 104,0
Cantabnia 85,5 N2 935 97,2 97,8 98,3 100,9 102,9
Castilla y Ledn 88,3 88,3 89,1 92,4 94,0 95,0 a7,0 99,2
C. Valenciana 87.5 24,1 95,0 96,4 95.4 94.3 94.8 95 4
Canarias 86,7 92,5 92,7 04,4 94 6 93,1 93,7 926
Ceuta 77,6 832 82,8 86,2 89,4 90,7 935 94,6
Mellila 821 824 817 B3.8 86,4 88.1 813 84,0
Principado de Asturias 81,0 815 82,9 85,5 86,4 872 90,2 94,2
R. de Murcia 76,0 81,9 824 B4 8 85.7 851 ar.7 B7 1
Gallcia 75.0 75.8 763 78,8 80,2 814 gaz2 BE.S
Castilla-La Mancha 754 76,7 a3 a1 79.9 79.8 818 B1,1
Andalucia G8.6 7.9 T2.7 75.4 7.2 781 804 B0.8
Extremadura 589 62,1 62.8 652 66,4 B7.1 69,7 0.6

Mota Evsoskal no ha pophceda dabos o onoe ods ool

Fumndn: Evircnidal
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Tabla 3

Porcentaje de gastos en |+D respecto al PIB a precios de mercado por
comunidades autonomas. Serie 2000-2007

2000 2004 2005 2008 2007
Madrid (Comunidad de) 1,68 1,66 1,82 1,99 1,96
Mavarra (Comunidad Foral de) 0.87 1.80 168 1,92 1,89
Pais Vasco 1,16 1.51 1,48 1,58 1,87
Catalufia 1.06 1,33 1,35 1.42 1.48
Espana 0,91 1,06 1,12 1,20 1,27
Rioja (La) 0,57 0,66 0,66 1,08 1,18
Castilla y Ledn D64 0,83 0.50 0,98 110
Galicia 064 0.85 0,87 D89 1,03
Andalucia 0.65 0,76 083 0.89. 1.01
Comunitat Valenciana 0,71 0.88 0,88 0.86 0,85
Astunias (Principado de) 082 0.85 071 0,80 0,94
Aragon . 0,69 0.69 0,79 0,88 0,91
Murcia (Region de) 0,68 0,65 0.72 0.75 0,81
Canlabria 0.46 0.44 0,45 0,80 0,89
Extremadura 0.54 0.41 0.68 0.73 0,756
Canarias 047 0,58 0,58 0,64 0,83
Castilla-La Mancha 0,58 0,41 041 0,46 0,59
Balears (llles) 0,22 0.26 0,27 0,29 0,33
Ceuta y Melilla 0,00 0,10 013 018 0,20

Fuenta’ INE. Comtablidad Regional da Cxpafia. PiBpm BASE 2000 saivo pars of afs 2000 gtin o8 PiBpm BASE 1235
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Tabla 4
Personas que han utilizado Internet en los ultimos 3 meses

Resultados par CC AA, Evolucidn de datos de personas (2004-2008) por comumidades autdnomas, Hpo de uso de TIC
y pariode. Unedsties: Porcaniaies horzoniales sobre personas (16 & 74 anfos)

2004 2U0% 2008 2007 20048
Madrid {(Comunidad de) 496 549 586 63.8 &67.0
Catalufia A7 6 521 532 56,2 542
Balears {llles) 44,1 48,9 54,4 56.5 60,6
Pals Vasco 459 4932 479 53.6 585
Navarra (Comuridad Foral de) 45 8 458 50,2 542 5.0
Canarias 415 43.3 46,6 531 57,6
Cantabria 77 43,1 48,6 512 57,2
Espafia 40,4 add 47,9 52,0 56,7
Rigja (La) 422 427 46,4 48.3 561
Aragén 428 42,1 469 56,1 55,7
Comunitat Valenciana 383 420 45.7 4989 55.6
Asturias (Principado de) 39,7 43,8 497 53,8 54,9
Ceuta 332 37.0 51,3 495 54,7
Castilla y Ledn arz 38.2 45.8 506 52.3
Andalucia 325 369 42,0 470 50,7
Castilla-La Mancha 32,0 396 40,0 428 50,5
Murcia (Regién de) 3Ts 380 45.4 45,1 48,7
Malilta 47,1 499 415 59,1 488
Galicia 325 38,1 419 43,0 476
Extremadura 333 36,3 34,5 39.5 435

Fumitn 1MNE
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Tabla 5
Viviendas que disponen de acceso a Internet

Resulladog por CC AR Evolucion de detos de viviendas (2004-2008) por comunidades dutonamas, Hpo de
aquipamiento y penoda: Unidades: Porcentales honzamales sobre viviendas (con al menos un miembro da 163 74 afos)

2004 2005 2008 2007 2008
Madrid {(Comunidad de) 42 4 457 50.4 56,6 62,3
Catalufia 440 44 5 48,6 51.3 &0.1
Pais Vasco _ 427 44,6 48,1 50,0 57,0
Mavarra (Comunidad Foral de) 386 40,2 42,1 490 55.8
Balears (llles) 29,7 37,2 42,6 48,2 54,9
Cantabria . 27 334 43,1 46,7 53,7
Asturias (Principado de) 28,7 352 40,5 423 531
Canarias 325 34.2 41,7 455 52,5
Aragon 358 ara 40.5 47 B 51,7
Espana 33,6 35,5 39,1 446 51,0
Rioja (La) 30,5 27 378 43.1 50,6
Melilla 30.4 303 45.2 50.1 50,2
Comunilat Valenciana 318 324 335 429 48.4
Ceuta 29.7 374 381 48.0 48.0
Andalucia 28,0 281 3,7 389 437
Extremadura 22,2 23,9 238 30,3 42,9
Murcia (Regién de) 295 30,0 34,1 36,3 423
Castilla y Lean 283 304 4.6 39.0 41,7
Castilla-La Mancha 23,1 271 30,8 33,0 40,5
Galicia 211 24,0 29,6 32.3 38,7

Fumitn 1MNE
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Tabla 6
Empresas con conexion a Internet

En porcantajs

2003 200415 20056 200 T S00Ta
Mavarma (Comunidad Foral de) 91,98 94.3 98,5 08.4 28,8
Pais Vasco o 89,99 £2.9 95,8 96,7 97,2
Madrid (Comunidad de) 83,13 23,1 86.4 86,5 ar.0
Catalifia 91,36 94 2 952 96,4 05,3
Rioja {La) 93,49 94,5 838 927 859
Castilla y Ledn BR.27 B85 a0.0 94,0 858
Aslurias (Principado da) 82,87 87.0 949 84,0 g5.8
Aragén Bo.1N 94,3 945 94,0 95,5
Balears {llies) B4,06 Ba 4 86,8 853 a5 5
Espana 87,40 90,0 92,7 94,3 94,9
Comunidad Valenciana BG4 87.5 82.0 83,2 94,5
Canarias BB.42 208 80,5 88,3 841
Andalucia 83,74 85,5 86,8 91,5 936
Galicia 76,97 837 BTG 90,2 934
Ceuta y Meiilla BD 75 811 83,8 23,0 a7
Cantabria B804 881 97.3 93.8 81,1
Extremadura B4 79 86,1 83,5 956 a0.7
Murcia (Regidn de) £4,62 £86 92,1 80,8 0.0
Castilla-La Mancha T2 386 83,6 88.6 89.3 9.0

Fuenlin INE
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Tabla7

Personal que utiliza ordenadores al menos una vez por semana

En porcantajs

Madrid (Comunidad de)
Pais Vasco

Catalufia

Espafa

Comunidad Valenciana
Balears (llles)

Asturias (Principado de)
Navarra (Comunidad Faral de)
Aragon

Galicia

Andalucia

Cantabna

Canarias

Castilla y Leon

Rioja (La)

Exiremadura

Ceuta y Melilla

Murcia (Regian de)
Castilla-La Mancha

Fugeti= INE

2003

56.0
48,1
48,0
43,9
38,6

398

32,8
383
40,1
31,7
345
35.4
35
34,1
31,8
20,7
28,1
256

20045

574
451
536
47,7
433
41,7
329
418
42.8
389
37.9
360
402
36,0
3ri
306
354
AT
291

20055

614
488
52,6
49,0
42 1
447
36,3
39,1
423
41,3
40,0
313
30,4
394
38,1
372
371
34,9
30,1

2006/T

61.3
52,6
51,9
49,2
436

440

35,5
39,3
44,4
38,2
396
375
39,0
36,1
359
34,4
36,6
33,3
28,8

<0078

60,6
53,3
52,1
49,7
46,6
46,0
425
422
419
41,8
40,7
40.5
37,0
36,6
36,2
36,0
34,9
33,8
32,5
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Tabla 8

Remuneracion de los asalariados en % del VAB

2000 2004 2008 (P} 2006 (P) 2007 [A)
Andalucia 82.7% 50.7% 50,7% 51,3% 50.8%
Aragon 58,1% 54.2% 54 0% 53.68% 52 8%
Asturias 54.6% 53,7% 53.3% 53.3% 62.7%
Baleares 51,6% 52. 7% 53,2% 53_,1 B 52.8%
Canarias 54,1% 52,4% 52,8% 522% 52,6%
Cantabria 56,0% 53.7% 53.8% 93,7% 53,7%
Cazlilla-La Mancha 48 8% 51.4% 51,9% 51,89% 51.2%
Castilla y Ledn 52 4% 51,1% 50,8% 50,1% 49,4%
Cataluria 56,2% 53.6% 53.4% 53.5% 53.5%
Comunidad Valenciana  50,8% 49, 8% 50,0%, 49 7% 48.6%
Extremadura 51,9% 51,9% 51,9% 521% 51,1%
Galicia 53.9% 52.3% 52.0% 52.0% 51.6%
Madrid 58.9% 56.1% 56,0% 55.9% 55.3%
Murcia 51,1% 50,3% 50,0% 50,7% 50,5%
Mavarra 57.0% 56.2% 55.9% 55,7% 55.6%
Pals Vasco 56,2% 54.4% 53.6% 53.1% 52.5%
La Rioja 50,1% 50,6% 50,1% 50,5% 50,1%
Ceuta 83.4% 61,8% £2,0% 81,3% 61.6%
Melilla 65,1% 64,7% 64,8% 54.9% 54,4%
Espana 55,0% 53,3% 53,2% 53,1% 52,8%
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Tabla 9
Pensiones contributivas del sistema de la Seguridad Social

En miles
2000 2004 2005 2006 2007 2008
Andalucia 1.1899.3 1.2549 1.2711.9 1.295.0 13129 13325
Aragon 260,0 2628 2645 2700 2724 2748
Asturias 283.2 284,0 285,2 2886 2907 292.0
Balearss 1468 1515 153,0 1561 157.5 159.8
Canarias 2013 2178 2218 2283 2343 2401
Cantabria 120.0 1222 123.2 1254 1265 127.8
Caslilla-La Mancha 3124 3188 3211 3255 3280 331.4
Castilla y Ledn 561.6 565,0 566,9 5736 576,3 578.5
Catalufia 1.335.1 13878 1.410.8 1.455,0 14775 14878
C. Valenciana 739.4 775,0 7882 815,86 829,8 845.0
Extremadura 192,9 196.6 197.9 1996 200,6 202.3
Galicia B67.4 6854 688.7 B697.5 T02.4 1085
Madrid 790.4 836,0 850,7 8748 8927 913,7
Murcia 194,7 2031 2062 2087 2121 2145
Navarra 99,8 1054 107,5 110,9 113,0 1152
Pais Vasco 4238 4409 449 2 4644 471,9 4794
La Rigja 56,6 57.8 58.6 60,2 61,1 61,9
Ceuta y Melilla 13.8 14,1 141 143 143 14.5
Espana 7.598,5 7.878.8 7.979,6 8.165,5 8.274,0 8.390,7
Eredes Minishero die T ratiogs o migressn |BELI
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Tabla 10

Pensiones no contributivas

2000 2004 2005 2006 2007 2008
Andalucia 105912 10.288 109.888 109.608 108.198 106.0684
Aragon 11.584 10.208 9.834 8.526 8.138 8.679
Asturias 11.836 11232 11175 11.128 10.817 10.526
Baleares 7.828 7.961 7.940 7.926 7.878 7,749
Canarias 39614 42.042 42.153 42133 42.204 42.274
Cantabria 6.473 6.450 5231 B.273 B.222 6. 164
Caslilla-La Mancha  22.863 23.758 23.415 23.062 22,300 21.709
Castilla y Ledn 28.276 27.778 27.128 26.943 26.085 24,772
Catalufia 58184 60.183 59.833 59.352 58.679 57.685
C. Valenciana 40614 47,224 47.391 47.796 47.162 46.376
Extremadura 15.919 17.356 17.083 16.685 16.305 15.977
Galicia 52,8621 54.434 53,685 52.856 51.857 50.199
Madrid 33.727 34.213 34,054 34.000 33.753 33.408
Murcia 15.080 15.538 15.205 15.006 14,721 14.415
Mavarra 3483 3.288 3.180 3.049 2,974 2.876
Pais Vasco 10.801 10.103 9.939 9.941 9.850 9,658
La Ricja 2.367 2179 2.118 2074 1938 1895
Ceuls y Melilla 4.073 4.239 4216 4298 4328 4299
Espaiia 471.275 488.470 484.507 481.763 474.382 464.723

Eqredles Minpshero die | ratiagis o vmigraessin |[BELI



Tabla 11
Prestaciones por desempleo

En miles die beneficiaiios

2000 2004 2005 2006 2007 2008
Andalucia 158.8 1981 2139 2382 2728 679
Aragén 17.5 21,7 232 234 246 34,1
Asturias 229 273 27.8 28,2 28,5 34,8
Balearss 233 N7 N7 321 339 450
Canarias 483 69,3 70.5 73,0 808 10,3
Cantabria 8.9 18 123 ne 121 16,2
Castilla-La Mancha 34,3 40,1 42,5 436 47 8 66.0
Castilla y Ledn 40,1 49.8 516 51,3 53,8 68,5
Catalufia 126,8 175.4 181.3 1848 189.8 267.6
C. Valenciana 822 1034 108,2 1166 127.3 177.8
Extremadura 246 343 37.2 377 404 48,9
Galicia 52,6 75,1 78.6 782 8.4 842
Madrid 96,9 1397 1342 1337 1459 189.8
Murcia 18.5 23.5 24.4 25,2 28.9 439
Mavarra 9.4 1.1 12,2 12,8 135 17.5
Pais Vasco 36,6 430 44,5 44,9 45,1 51,9
La Rigja 38 52 56 6,2 6.4 8.3
Ceula y Melilla 21 38 4.2 45 50 56
Espana 8185 1.065,1 1.103,9 1.145.86 1.246,3 1.648.4

Eredes Minishero die T ratiogs o migressn |BELI
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Grafico 8
Precios de vivienda libre en Espana
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Grafico 9
Acceso a la vivienda
=— Espaiis — Baleates —— Extipmacifa

Cuota hipotecaria en % del salario madio
0.0

80,0 | ]
50,0
00 T e

30.0 1
mlﬁ _,_—--"-—-,_,_—-'—'_'-______

10,0,

0.0

&@&&&r@&z@@ & & P 3 & 6"#‘-@::."‘-’.
ESESASEA A %&@@u% ?g-&ﬁ £

Biimndes Blyncss dis Bagnia i AFI

341



Tabla 12
Accidentes de trafico

Atesoliule Por cada 1,000 maviculaciones Poi cadda 1.000 habltanles

2004 2005 2000 2007 2004 2005 2006 2007 2004 2006 2008 2007
8

Andalucia 14502 14599 15500 15500 422 391 402 412 19 19 1, 19
Aragén 3285 3217 3230 3230 667 564 6519 474 28 25 23 25
Asturias 2453 2379 2441 2441 670 611 642 S82 23 22 24 23
Baleares 2015 2567 2238 2236 404 374 a0, 7 3.1 31 28 21 2.2
Canarias 2021 2104 1860 1860 228 207 174 170 11 11 10 09
Cantabria 966 Ban BE4 864 435 376 aa 338 g T 1.6 1.7 15
Cataluita 20220 20965 26056 26058 568 543 650 722 30 30 35 38

Com. Valenclana  6.321 9.166 10.308 10.308 328 334 3798 382 18 20 22 21
Castillay Ledn 6315 60071 5B37T 5837 721 64,3 61.7 €1.8 25 24 23 2.3
Castila-La Mancha 4.197 4143 4022 4022 599 527 487 486 23 22 21 20

Extremadura 1642 1687 1794 1794 518 475 449 496 15 16 15 16
Galicia 5107 4742 A405 4405 528 46,1 44.0 40.1 19 1.7 1.7 1,6
Madrid 12752 11.901 15481 15461 280 244 309 309 22 20 28 28
Murcia 1624 1642 1491 1491 260 234 254 214 13 12 1.3 1.1
Mavarra 453 384 258 268 181 156 14 10,1 0.8 07 05 04
Pais Vasco 6330 3536 23380 3380 784 425 414 401 30 17 16 18
Rioja 512 G679 748 748 562 580 626 624 21 2.3 24 24
Ceula 108 50 20 20 307 14.1 ro 54 1,5 a7 03 0,3
Melilla 177 524 597 507 553 1491 1649 1692 26 80 84 87
Espafia 84,008 91,187 100.508 100.508 43,7 8.3 42.2 42,8 22 21 22 2.2
Fumniee DEET
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Tabla 13
Superficie afectada en incendios forestales

En haglareas

2004 2005 2006 2007 2008 2004 - 2008
Galicia 32,0085 57.452,2 95.947 4 7.051,1 835281  198.9019
Castilla y Ledn 15.786,0 46.408,7 15.732,8 9.760,3 16.264.27 102.950,1
Andalucia 512739 14.380,0 54715 6.269,8 2.247.00 79.6422
Extremadura 16.141.5 17.5822 120 8.032 8 1.247,00 48.115,2
Canarias 3286 2.1439 1.612.7 357516 420,05 40.256.9
Castilla-La Mancha 5.765.2 22.683.0 4.617.9 2.026.5 198647 37.078.0
Aslurias 4.732,1 8.717.9 9.543 6 2.690,3 4.555,08 30.238,9
Com. Valenciana 1.102.1 3.285.1 347456 B.224.7 738,80 16.825.3
Cantabna 17015 48728 4.045 4 3452 8 211030 168.182,7
Cataluna 1.068.2 5.4951 3.404.7 1.6123 48712 12.067,3
Aragan 1.234.8 21164 21837 1,660 4 246830 B.B33.7
Madrid 1.7652 8254 1.085,0 4498 340,26 44756
MNavarra 338.2 1.371.0 770.2 4739 1.128.80 4.0821
Pais Vasco 2015 5620 95,1 96,1 240.01 1.194,7
Murcia 4375 2575 714 160,2 165,17 1.091.7
Baleares 139.4 347 4 165,3 123,8 44,33 B820.2
Rioja as7 174.1 499 69,5 93,94 4231
Ceula 21,0 0.0 0.0 0.0 210 231
Melilla 0.0 0,0 0.0 0.0 0.0 0,0
Espana 134.17096  188.672,49 155.362,83 86.105,53 39,801,81  564.311,81

_i.:lr-ar: J;Tl.rn #hemn |1.r !;lrr; ﬂ--'l-l'.l'.l:l';'ul‘ﬂl:- .:*‘un..'l [ r\.ﬂm:..u- i::Tl'l.I.r-li .I'rrl:r'rn|||;r;-|--|.'-1|-'.r.|.l.-_—_.
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Tabla 14

Denuncias por maltratos producidos por pareja o ex pareja

Mujeres: lasas por milldn de mujéres

2004
Melilla B.853
Canarias 5631
Baleares 4.478
Ceuta 6.568
Murcia 3915
Com. Valenciana 3.514
Andalucia 3.185
Madrid 2.956
Espana 2.985
Castilla y Ledn 1.875
Aslurias 2423
Rioja 2112
Aragon 2.012
Castilla-La Mancha 2.338
Galicia 1.728
Extremadura 2.035
Cantabria 2293
Navarra 1.339
Catalufia” n.d.
Pais Vasco® n.d.

* Del Pais Vasco y Catalufta solo disponamaos de las denuncias presantadas ants los Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad dil Estade. Por eso ne se incluye la tasa por millon de mujerles

2005
6.902

5700

4 644
6.006
3.978
3512
3.457
3010
3107
2610
2679
2.236
2217
1777
1.912
2.121
2323
1.169
n.d
n.d.

2006

7.445
5630
5.056
5.955
4,148
3.742
3.547
3.208
3.245
1.994
2828
2,556
2.292
2 691
2.031
2112
2118
1.087

n.d:

n.d.

2007

5.901
5.205
5.0
4.882
4.128
3.818
3.689
3.402
3.348
2,839
2 658
2.572
2527
2.262
2.243
2184
2.184
1.196

n.d.

n.d.

Fumdee Minighnras del lidmmod ol the piolalieasny ol oo
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Tabla 15

Condenados segun lugar de condena

Andalucia
Aragon

Asturias
Baleares
Canarias
Cantabria
Calaluia

Com. Valenciana
Castilla y Ledn
Castilla-La Mancha
Extremadura
Galicia

Madrid

Murcia

MNavarra

Pals Vasco
Rigja

Ceuta

Malilla

Ezpana

Furelan INE

2004

27.058
2.892
ams
3922
5.734
1.325

23.090

13.554
5244
4.530
2.480
8.100

16,674
4776
1.244
6.261
1.231
1.377

il
134.053

2008

28 519
3.164
3,526
3.790
4.057
1.531

23222

15.753
5:330
4.048
2578
£8.951
B.067
5932
1.345
5.244
1.244

935
691
128.927

2006

30.960
3.072
3.833
4119
5.548
1.327

23.087
16.049
5.727
4,855
2,860
8,893
14.713
5.977
1.782
6.727
1241
1.368
610
142.748

2007
26,768
3.606
3.874
4298
6.132
2170
21.857
16.729
4.938
2.898
2 666
6.870
13.330
5.447
1.716
5332
1.097
1.229
512
132.469
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Tabla 16
Accidentes de trabajo con baja

2004 2005 2008 2007 2008
Andalucia 164078 171210 182.270 163 083 156.453
Aragon 23:253 24.174 23.446 24.877 25.272
Asturias 20.288 20.085 18.353 20.833 21.974
Balgares 27.085 28.685 2783 28.352 27158
Canarias 47.542 48.238 44.252 44.366 41.840
Cantabria 10.520 10.486 10141 10.104 10,703
Catalufia 172.073 171.258 148.935 180.185 43,597
Com. Valenciana 106.088 104.983 92.281 90.710 44.959
Castilla y Leon 44.145 44.773 43.104 44 466 158.513
Castilla-La Mancha 40.298 44,639 44,735 46.288 86.136
Extremadura 15.8959 15837 15544 16 586 16.4897
Galicia 49.330 50.343 48.246 50.828 55.108
Madrid 138.348 146.711 135634 132.071 138.067
Murcia 27.102 29,233 27.393 27.525 26226
MNavarra 13.574 13.595 12.738 13.144 13.381
Pais Vasco 48.626 43.508 47.855 43.597 47.396
Rigja 8018 6.290 6,137 8.30 B.183
Ceuta 869 962 786 879 1.052
Melilla 547 575 680 598 739
Espaiia 955.744 981.795 911.561 924.981 922.253

Fusln Miniutens do Trabojo ¢ Inrmigrason (BEL]



Tabla 17

Huelgas
Huelgas
Provincales Comunitarias Macionales

2000 667 27 33
200 655 20 54
2002 607 3 46
2003 625 a 41
2004 865 8 34
2005 610 21 a8
2006 700 41 38
2007 GB4 35 32
2008 (hasta noviembra) 545 13 39

Trabajadores participantes (miles)

Provinciales Comiunitanias MNecignales
2000 196 100 1.766
29!}_1 383 177 683
2002 544 47 3.837
2003 184 2 532
2004 378 37 140
2005 250 19 62
2008 401 54 44
2007 411 16 66
2008 (hasta noviembre)} 232 85 G2

Jornadas no trabajadas (miles)

Provncmies Comumtanas Macionaies
2000 gdq 203 2.530
2001 766 163 988
2002 BE9 121 Ja48
2003 633 2 154
2004 4,126 112 236
2005 508 28 222
2008 703 141 B3
2007 1.043 39 101
2008 (hasta noviembre) 592 Ta 356
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Tabla 18

Indicadores politicos

2005

ena  ahi jul

Valoracion de lideres

J. L. Rodriguez Zapatero 5,74 532 548
Mariano Rajoy 4,55 430 4.36
Gaspar Llamazares 385 373 382
Valoracion de la situacidn politica

Muy buena ge 18 12
Buena 280 212 24
Regular 46,5 423 425
ala 160 188 191
Muy mala 37 85 B5
No sabe/No contesta 47 83 T8
Expectativas de |a situacion politica
Mejor 21,2192 184
Igual 44,1 39,1 424
Peor — 137 198 195
Mo sabe/No contesta 210 21,9 197
Valoracién de la situacidn econdmica
Muy buena 08 04 05
Buena 26,3 242 250
Reqguilar 543 514 508
Mala 14,0 16,7 159
Muy mala 41 55 58
Mo sabe/No contesta 0E 18 21
Expectativas de la situacién econdmica
Major 167 151 155
Igual 432 85 393
Pear 216 285 290
Mo sabe/No contesta 185 108 182

Bel  End

486 5,01
4.10 4,10
382 3Mm

08 1.1
155 16,4
40.7 41,8
247 237
89 10,3
94 67

14,5 16,4
36.2 377
255 22.9
23.8 23.0

08 08
224 236
477 543
21 14
7.0 40
13 08

124 136
358 374
348 318
17,0 17,1

20086

ab

5,39
387
£ R

13
235
39,9
204
82
6.6

220
402
17,8
199

11
24,8
485
18,6

5.7

1.2

16,0
380
28,5
16,4

4,84
am
4.01

12
194
38,6
232
10,8

6.9

18.7
40,0
216

19.8

0,8
21.0
49.0
207
7.3
1.4

13.0

38,0
32,1
17,0

oot

EnE

4,76 4,93

371

369

378 4,32

0,8
15,8
37,7
25.3
12,1

a3

15,0
39,8
214
222

06
2386
46,8
206

72

1.3

14,2
378
29,1
18,8

0.5
12,2
8.8
284
12,8

7.3

13,4
408
212
245

11
237
48,1

18

6.9

1,1

13,0
40,5

284

18,0

2007

ahr

5,12
4,05
4,38

D6
15,6
40
26,8
10.3
6,6

14,0
425
18,0
255

14
27,5
44,89
18,2

6.3

1.8

14,2
40,7
26,8
18,2

juil

5,01
3,81
424

10
16,5
41,8
24,4
10,4

5.9

17,9
38,6
166
26.0

1,1
26,0
46,5
17,7
73
14

18,2
40,1
26,3
17.4

oct

4,82
3.75
4,15

0.8
16,3

387

25,0
12,3
70

148
36.1

BrE

oy
14
40.6
26,4
10,1
81

131
41,2

182 15,1

309

00
21,5
44,4
23,1
8,1
1.0

126
34.2
335
197

30,7

05
16.0
41,8
274
128

1.4

g8
38.5
356
1681

20048

Ak

5,58
4,24
334

13
19,2
42,3

22

7.8

73

15,9
45.4
20,1
176

0.5
10.1
42,5
314
14,7

0.8

108
30,0

14,9

Jhdl

4,75
399
3.29

14
158
39.4
25,6
10,1

7.9

1.8
45.4
248
18.2

03
6.4
4.2
37
2186
0.6

1n,7
266
474
143

o

4,73
3,88
<1

0.6
12,7
385
278
128

16

12
451
254
18,2

0.4
46
0.8
40,5
228

12,2
255
64,7
148



ana
Valoracion del Gobierno
Muy buena 27
Buena 343
Regular 443
Mala a7
Muy mala 3.8
No sabe/Mo contesta 5.3
Valoracion de la oposicion
Muy buena 1.8
Buena 20
Regular 39
Mala 205
Muy mala 118
Mo sabe/Mo contesta 7.0

2005

abr

31
289
444
136

5,4

46

14
13,9
388
24,7
14,3

6,7

jul

36
323
40,1
12,5

58

57

13
14,9
386
218
15,9

7.5

Confianza en José Luis Rodriguez Zapatero

Mucha y bastante confianza 50,8
Poca y ninguna confianza 44,4
Mo sabe/Mo contesta 48
Confianza en Mariano Rajoy

Mucha y bastante confianza 294
Poca y ninguna confianza 64,6

No sabe / No contesta 6,0
Intencién directa de voto PSOE
Extrema izquierda (1-2) 58,62
lzquierda (3-4) Trar
Centro izquierda (5) 45,85
Centro derecha (8) 8,26
Derecha (7-8) 5,58
Extrema derecha (3-10) 7,689
Sin ideologia 30
Intencian directa de voto PP
Extrema izquierda (1-2) 0,89
lzquierda (3-4) 249
Centro izquierda (5) 202
Centro derecha (8) 1217
Derecha (7-8) 84,55
Extrema derecha (3-10) 84 81
Sin ideclogia 17,14

444
51,8
39

268
68,4
49

48,19
74,68
38,0
821
3,14
0.0
26,76

1,81

21
nxn
73,43
BB, 79
91,49
14,87

455
48,7
58

25.0
67,9
7.0

837
74,21
41,12

E,91

2,91

0.0
2312

0,0
1,41

oct

1.7
237
454
16,7
7.7
48

1.4
142
36,1
246
16,3

73

38.2
56.6
52

235
70,1
6.4

ena

28
25,3
421
18.1

9.6

4,0

1.7
13.9
34,6
246
18,9

6.4

374
581
45

237
706
57

54,7 54 88

71.49

69,3

39,88 36,23

4,44
2,34
0,0

6,66
2,62
3,57

2006

abr

50
H,2
40,5
14,2

6,8

23

14
15,9
335
259

19

38

447
52
34

241
71,8
41

61,97
73,27
40,32
1091
3,87
7,46

212148 2336

0,0

1,39

05

1,73 304 225
2311 2556 26,09 2338
70,74 7466 73,33 6419 7247 68,97 M.27
BB.B3 88,73 7,33 50,08 B4.38 8778 862
97,37 96,55 9464 8656 83,78 9143 8888
16,20 19,82 13,63 21,31 1947 15,77 13,97

jul

33
275
40,4

17
g4

35

12
12,4
322
26,7
229

46

40,4
56,6
3.0

21,0
749
41

4417
T34
34,61
3,06
337
54
21,12

0,0
2,08
18,46

oct

38
25,8
4
169
9,5
3.2

1.7
123
&7
274
216

4.5

39,3
56.7
39

188
756
46

eng

22
232
441
166

8.9

5.0

1.1
10,4
32,5
26,1
244

55

358
59.7
45

18
A
49

2007

abr

25
25,4
43,2
173

T4

43

1.0
12,4
33
26,9
211
5.7

379
58
41

20
754
4.6

52,57 52,56 53,59
74,51 67,36 72,58
31,88 3413

574
2,26
2,86

4,41
3,44
0,0

16,49 16,48

0,57
21

0,0
2

25,0 22 66

31,88
4 57
247
212

19,31

1.1
1,24
2222
73,14
88,61
89,38
16,3

jul

37
259
433

18

75

a7

17
13
.1
272
26
44

87
574
29
215
746

38

51,683
70,53
36,11
7,58
3,07
5,95
20,88

0,54

1,61
2523
71,08
B9 47
88,88
17,21

oct

3.0
248
42
17.5
9
36

1.3
12
a2

268
232
47

371
583
36

19,6
75,8
45

51,78
71,52
36,2
563
51
5.7
26,55

0.0
1,65
18,90
76,19
83,52
85,M
18,27

abr

26
321
40,5

16

49

39

0.6
138
38,3
26,3
13,0

50

45,0
51,1
29
205
75,7

38

5251
76,0
38,87
6,04
442
741
24 81

1,67

1,63
2324
70,33
B6,72
8148
19,62

2008

jul

13
186
442
2.3
10,7

28

0.5
108
38,6
322
13,5

4.6

34,0
63.4
28

184
781
3.5

48,2
70,4
30,48
319
3,0
784
22,83

0,63

2n
27,02
69,86
83,69
68,62
16,95

oct

14
18,7
442

22
12,1

16

08
1,9
375
30,8
158

3.2

45
62,6
29
183
7g

37

53,53
66,66
3,65
10,04
299
2,0
2532

0,0
335
2372
68,03
859
88,0
237
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2005 2006 2007 2008

Actividad legislativa

Leyes organicas 6 8 16 2

Leyes 30 44 55 4

Reales decretos-leyes 16 13 11 10

Reales decretos legislativos 0 0 ] z

Proyectos de ley 51 50 34 B
Retirados 0 2 0 0
Caducados 0 6 1 0
Rechazados 0 0 0 0
Aprobados con modificaciones 45 41 k]| 5
Aprobados sin modificaciones & 1 2 1

Preguntas respondidas por el

Presidente del Gobierno en

sesion de control (Congrasao) 56 62 ] 36

Preguntas respondidas por el

Presidente del Gobierno en

sesion de control (Senado) 23 18 24 g

Fuente: Centro de Imveshgacones Socoldgicas
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Tabla 19

Conflictividad territorial

Conflictividad planteada
por el Estado

Conflictvidad planteada por
las CC AA

Actuaciones
para reducir la conflictividad

Conflictividad ante el TC

Recursos de inconstilucionalidad

Conflictos de competencia
Hecursos de inconstitucionalidad

Confiictos de competencia

Comisiones bilaterales de cooperacion

previas a los recursos

A Iniciativa del Estado

Ainicialiva de las CC AA

Cartas de cooperacion

Rauniones de la Comisian de Seguimiento de
las Disposiciones y Actos de las CC AA

Leyes autondmicas examinadas en la Comision
de Seguimianto

Estado contra CC AA
Conflictos

Recursos

Desistimiantos

Sentenciados por el TC
Pendiente de sentencia de TC
CC Af contra Estado
Conflictos

Recursos

Desistimientos

Sentenciados por el TC
Pendiente de sentencia de TC

2005

ot o en

I - O

11

222

th o owmo

O — RS

2006

L=10 -]

215

B DO -

WO kD

2007

o

k!
10

17

13

237

2008

=J xR

137

O = = D

O Ok O

Fumite Mooshrrn d A irsearomes Pt
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Tabla 20

Indicadores judiciales
2005 2006 2007 2008
N“ de jueces por 100.000 habitantas 10 10,24 9.4 8.6
Estructura demografica
Mujer 45.21% 45,86% 46,77% 47 AT%
Varon 54, 79% 54.14% 53.23% 52.83%
Edad media 4399 44 63 45,01 45,71
Edad media mujer A0.25 41.03 41,6 42,35
Edad media vardn 47,08 47 B8 48 48,71
Calidad de |a justicia: duracion estimada de los asuntos (meses)
Jurisdiccion civil
Juzgedos de primara instancia 7.74 T 7.2
Audiencia Provincial 2,60 4.9 24
Trinunal Superior de Justicia 3,80 3.7 3.5
Tribunal Supremo N0 312 278
Jurisdiccién penal _
Juzgados de instruccion 1,75 1.8 1.8
Juzgados de lo penal 5,50 5.1 6.2
Audiencia Provinclal 2,42 2.4 2.5
Tribunal Supenor de Justicia 247 16 14
Audiencia Nacional 3,33 32 24
Tribunal Supremo 8.63 6.5 57
Contencioso-Administrativo
Juzgados de lo contencioso 7,49 g9 10,2
Tribunal Superior de Justicia 28,62 3z 36
Audiencia Nacional 19,73 19.3 18,2
Tribunal Supremo 2508 257 30.8
Social
Juzgados de lo social 518 5.3 55
Tribunal Superior de Justicia T.48 7.8 80
Audisncia Nacional 4,50 4. 3.5
Tribunal Suprema 13,48 14.0 g4
Fuoeife |.'|;|i1".|_1::1 -';'u;ml ciel Posfie wuanosl
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Tabla 21
Tribunal Constitucional

Recursos de inconstitucionalidad
Promotor:

Presidente del Goblerno

Defensor dal Puablo

Diputados y Senadores

Comunidades Autdnomas

Cuastiones de inconstitucionalidad
Promotor,

Tribunal Supremo

Audiencia Nacional

Tribunales Superiores de Justicia y Tribunales Milltares Territoriales
Audiencias Provinciales

Juzgados

Otros

Recursos de amparo

Conflictos positivos de competencia
Pramotor:

Estado contra Comunidades Autonomas
Comunidades Autbnomas contra Estado
Comunidades Auténomas entre si
Confliclos en defensa de la aulonomia local
Asuntos resucltos

Recursos de inconstitucionalidad
Cuesliones de inconstilucionalidad
Recursos de ampara

Conflictos posilivos de competencia

Fumntee Tethuenil Conatilisinnal

9.476

S RS B

175
6.078

2006
23

10

237

41
10
183

11.471
10

e B o RS

133
8.368
15

2007
21

26
164
11.393
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Tabla 22
Financiacion plblica de las confesiones religiosas

2005 2006 2007 2008
Financiacion de la Iglesia catolica (en auros)
Total asignacian tribularia 128.682.328
Total recibido del Estado 141.458.680
Diferencia (Complemanto presupuestario) 12 7H7 354
Otras confesiones religiosas (en euros)
Federacion de Entidades Religiosas Evangélicas de Espafia 631.962 652000 675000  738.443
Camisicn Isl4mica de Espana® 849000  600.000  810.000
Federacion Espanola de Entidades Religiosas Islamicas 160.147
Linién de Comunidades Islamicas de Espafia 468 440
Federacidn de Comunidades Judias de Espana 308.044 314000 325000  337.000

* La Cormeidn isldmeea oo Espafia a3 un ofgamems colegings y agrupa s a Fegeraccen Espanala o8 Enticades Beigoeas Isamcas y & [ Linan g
Cormunidades isihmicas da Expaie

Fumnte Conlinienoo Fomeapinl Espofinka v Fondesn Plovadsemo @ Comdies s
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Tabla 23
Indicadores sociodemograficos

2008
Poblacian 44 108,530
Extranjeros”
Comunitanos 774,953
Mo comunitanos 2.955.857
Matrimonios civiles 39.01%
Disolucionas matrimoniales (nulidades, separaciones y
divorcios por cada 1.000 habitantes) 31
Variacidn interanual de las disoluciones matrimoniales 3,2%
Nulidades -14,72%
Separaciones -21,55%
Divorgios 42.91%
Interrupciones del embarazo por cada 1.000 mujares
entre 15 y 44 ainos 9.6
Centros donde se realizan los abortos (en porcentajes)
Hospitalario
Publico 2.91%
Privado 9,88%
Extrahospitalaric
Publico 0
Privado a7 21%

2006
44 708 984

918.886
3,225,280
41,83%

3,26
6,48%
3.57%

-70,85%
74.27%

10,62
2.51%
8,11%

0
B8 38%

" Los paises pomunitanns entre 2004 ¢ 2008 son 25 ¢ en 2007 se van amplisdos pot Rumania y Bulgaria

2007
45200737

1.708.517
2.811.037

3,04
-5,76%
-13.79%
-38,37%
-0,93%

11,49
2,08%
10.55%

0
B7.36%

2008
46.157.822

2161.756
3.107.006

Hgmelee inalibutn Macennal de Ealadiiics
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