Razones para una crisis de la democracia representativa
en Espana: Entre la partitocracia y la corrupcion

Reasons for a crisis of representative democracy

between government and corruption in Spain

Resumen

El presente articulo constituye una reflexion que
aborda las diversas y apreciables acciones emprendidas
recientemente en Espaia para implementar cambios re-
gulatorios en ambitos como la financiacion de los parti-
dos, la transparencia de la actuacion publica o la esfera ju-
ridico-penal de los ilicitos conexos con la corrupcion. El
objetivo del estudio ha consistido en la realizacién de un
analisis exhaustivo de cada una de estas propuestas para
evaluarlas a la luz del derecho comparado. Asi, el resul-
tado del mismo arroja como conclusion que, ademas de
que las reformas legales llegan tardiamente, debido a que
se encuentran auin en fase de tramitacién parlamentaria y
falta menos de un afio para finalizar la legislatura, resulta
evidente que la ardua tarea de regenerar la democracia re-
quiere un ejercicio mas complejo y en mas frentes, sobre
todo el de ensanchar la democracia, revisando los excesos
del actual modelo de democracia representativa vigente
en Espafa.
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Abstract

This reflection paper aims to do a deep analysis to
assess each of the proposals in relation with compara-
tive law to consider several strategies to promote regu-
latory changes based on parties financing, public action
transparency or criminal legal field in connection with
corruption in Spain. As a conclusion, the results shows it
is evident that, in spite of some reforms are issued lately,
because they are still under parliament procedure and re-
quire less than a year to complete the term to be approved,
regenerating democracy as an arduous task requires a
more complex exercise and more spaces to broaden de-
mocracy specially, reviewing the excesses of the current
representative democracy model valid in Spain.
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Introduccion: La democracia representa-
tiva espaiiola, a revision

Es indudable que Espaiia esta transitando
hacia un cambio de era o, como minimo, de
ciclo politico. Asi lo atestiguan infinidad de
encuestas recientes que ponen de relieve que
nunca como ahora, en democracia, pese a la
reiteracion de crisis de todo orden, el descon-
tento social y la desafeccion politica habia ocu-
pado un lugar tan preeminente en la jerarquia
de inquietudes sociales, tras la situacién eco-
ndémica y el desempleo*. En efecto, los estudios
socioldgicos revelan que existe una percepcion
ampliamente extendida de malestar y desani-
mo debido fundamentalmente a dos razones:
La actuacion de los poderes publicos durante
la crisis econdmica, juzgada como deficiente, y
la asiduidad con la que afloran distintos episo-
dios de corrupcién publica y/o politica. Como
consecuencia de ello, ademas, los principales
partidos estan experimentando significativas y
quién sabe si irreversibles pérdidas en la inten-

cién de voto**.

Ante esta realidad, que evidencia de forma
muy elocuente el antagonismo entre las élites

politicas y econdmicas tradicionales de una

*  De acuerdo con una larga serie de encuestas del Centro de
Investigaciones Socioldgicas (CIS), la valoracion negativa de
la situacion politica es del 70 %, y la de la situacion econémica
del 90 %. Como consecuencia de ello, la insatisfacciéon con
los resultados de la democracia alcanza al 70 % de los
espanoles, la mas elevada desde la Transiciéon. Recuperado de
http://ep00.epimg.net/descargables/2014/11/05/f65£19988
a09564864ddb9414be2785.pdf

** El barémetro de enero de 2015 situé a Podemos como
segundo partido en intencién de voto con el 23,9 %, frente a
un 27,3 % del PP y un 22,2 % del PSOE. Puede consultarse
en http://www.cis.es/cis/opencms/ES/NoticiasNovedades/
InfoCIS/2015/Documentacion_3050.html

parte, y buena parte de la ciudadania de la otra,
se observa ya hace algun tiempo cémo las de-
mandas sociales no satisfechas por los partidos
politicos se canalizan a través de movimientos
arraigados en la sociedad civil (como el deno-
minado Movimiento 15-M)***. Ademas que re-
sulta constatable la emergencia de expresiones
eminentemente politicas de nuevo cufio, que
abanderan la critica al fracaso de los partidos
tradicionales, a los que tildan, utilizando un
término de reminiscencias michelianas de cas-
ta, ademas de reprocharles su incapacidad para
enderezar la situaciéon econdmica y su impo-

tenciaparaerradicarlacorrupciongalopante****.

Asi pues, a pesar de los fuertes resortes ins-
titucionales que anclan el bipartidismo casi
perfecto PP-PSOE desde 1977, y muy sefala-
damente un sistema electoral altamente des-

AN

proporcional (Pérez, 1987, p. 146)"", no es me-

** El Movimiento 15-M, también llamado movimiento de los
indignados, es un movimiento ciudadano formado a raiz
de la manifestacion del 15 de mayo de 2011, donde después
de que 40 personas decidieran acampar en la puerta del Sol
de Madrid de forma esponténea, se produjeron una serie
de protestas pacificas en toda Espafia, con la intencién
de promover una democracia mas participativa alejada
del bipartidismo PSOE-PP y del dominio de bancos y
corporaciones, asi como una “auténtica division de poderes”
y otras medidas con la intencién de mejorar el sistema
democratico.

% A partir de 2013, empezaron a formarse nuevos partidos
politicos, como el Partido X en enero de 2013, o Podemos en
2014 que se presentaron a las elecciones europeas de 2014,
obteniendo cinco eurodiputados el segundo. El movimiento
15-M ha tenido influencia en movimientos sociales
posteriores como el Movimiento Occupy o YoSoy132.

*****El sistema electoral imperante favorece, en palabras de
Pérez (1987), que “los votos no [sean] ni iguales, ni libres”;
esto es, una clara exclusion o infrarrepresentacion en las
Cémaras de una significativa parte de la poblacion, en
proporcion a su entidad como colectivos. La combinacién
de algunos elementos (especialmente del prorrateo
desviado, la reducida magnitud de los distritos-provincia
y la formula d’Hondt) ocasiona sesgos mayoritarios
equivalentes a los que se registran en paises con alguna
variante de sistema mayoritario.
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nos cierto que una formacion politica de muy
reciente aparicion como Podemos estaria en
condiciones de disputar el Gobierno*. De ahi
que ese nuevo movimiento politico sea perci-
bido como un serio competidor electoral, espe-
cialmente por parte de sectores de la izquierda
clasica, que lo asocian con movimientos euro-
peos de signo populista, e incluso con el cha-
vismo bolivariano**, y por parte de otros sec-
tores, estos de signo conservador, que sienten
amenazado su papel de minoria de bloqueo en

cualquier escenario politico futuro.

Es evidente que constituiria una gran in-
genuidad pensar que los problemas expuestos
se resolveran con mds y mejores normas. Los
poderes publicos han de empezar por cumplir
y hacer cumplir las existentes, para asi ser crei-

bles en relacion a la honestidad y sinceridad de

* Por lo que se refiere a las encuestas, el Barometro de Julio
de 2014 del Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS)
(Estudio n° 3033), dibujé un escenario de estimacion de
voto en el que Podemos alcanzaria el 15,3 %, casi el doble
que Izquierda Unida (8,2 %) y UPyD 15,9 % de los sufragios.
Vid. http://www.cis.es/cis/opencms/ES/NoticiasNovedades/
InfoCIS/2014/Documentacion_3033.html. Una encuesta
de Metroscopia para El Pais (5-10-2014), consolidaba a
esta formacion como tercera fuerza politica con el 14,3 %
de los votos (http://politica.elpais.com/politica/2014/10/04/
actualidad/1412447927_738903.html)

** Vid. el monografico de la Revista Temas (num. 240,
noviembre de 2014) y el editorial del diario EI Pais de 2
de noviembre de 2014: “[...] un grupo de diagndstico
catastrofista y voluntad descalificadora, que niega ser de
izquierda ni de derecha para ocultar lo que en realidad
es: Simple y vulgar populismo como el que, con otras
apariencias ideoldgicas, aparece en diversas partes de
Europa. [...] Una cosa es criticar y otra muy distinta ofrecer
soluciones solventes y realistas a una sociedad necesitada
de buena gestion. Hasta el momento, las tnicas recetas
que hemos escuchado en boca de los lideres de Podemos
son viejas, fracasadas o delirantes”. Vid. http://elpais.
com/elpais/2014/11/01/opinion/1414871207_412263.
html  http://www.fundacionsistema.com/Shop/Magazine/
Details/3

cambios propuestos. Al tiempo, los ciudadanos
deben asumir también una ética de la respon-
sabilidad que transcienda el estricto cumpli-
miento de las normas. En otras palabras: Es
necesario que haya ejemplaridad tanto en el
comportamiento de los responsables y deciso-

res publicos como de la ciudadania.

Ademads, es facilmente constatable que la
mayoria de propuestas de regeneracién demo-
cratica puestas sobre la mesa en estos momen-
tos dejan de lado deliberadamente el proble-
ma que suscita el excesivo poder en manos de
los partidos, sin duda la patologia capital que
aqueja a toda democracia representativa. Por-
que, en su acepcion mas negativa, la partitocra-
cia constituye el reflejo de cdbmo en ocasiones
las élites politicas utilizan a los partidos para
sus intereses privados, enmascarados como
ideologias, y postergan el interés general y la

necesaria accién colectiva.

Endemias fundadas en la partitocracia

La gobernanza econdémica de la crisis y sus
déficits democriticos. Ciertamente, la mayoria
de crisis econdémicas de la historia han deveni-
do profundas crisis politicas (Ramirez, 2014, p.
183)***. En efecto, todas las evidencias apuntan
a que la llamada gran depresion, iniciada en la

segunda mitad de 2007, esta en el origen de la

*** Para Ramirez (2014), “[cJualquier crisis econdmica
coyuntural acenttia estas criticas al existir la tendencia de
la ciudadania a considerar a los partidos politicos y a los
politicos en general como importantes responsables de la
misma’.
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actual crisis de los partidos politicos europeos
tradicionales, también en Espaiia; y sobre todo,
del hecho que, como se ha dicho, parece haber
franqueado el paso a opciones politicas de sig-
no populista como en el Reino Unido, Francia,

Italia o Grecia*.

Sin duda, los excesos provenientes de un
modelo de crecimiento econdmico basado en
la desregulacion y en la exuberancia irracio-
nal del neoliberalismo imperante durante los
afios 80 y 90 del siglo pasado han sido causa
eficiente del fenémeno que se ha descrito. Pero
la crisis econémica mas importante de la his-
toria se explica no solo por la impericia en su
gestion, a la vista de sus costosas consecuen-
cias sociales en términos de agravamiento de
las desigualdades y de la pobreza; sino también
por el obscurantismo y los déficits democrati-
cos que han acompanado el modelo de gober-
nanza, liderado por el Banco Central Europeo,
el Fondo Monetario Internacional y la Comi-
sién Europea. Lo que, sin duda, ha contribui-
do a alimentar la sensacién de usurpacion del
derecho de la ciudadania a tomar parte en los
procesos decisionales, a tal grado que, en mu-
chos casos, “de no haber sido porque venian
impulsadas desde Bruselas (o Francfort) qui-
z4s no se habrian tomado [esas medidas]”** (el

corchete es mio).

*  Cabehablar de un populismo derechista, como el de muchos
partidos del norte y centro de Europa (UKIP, Front National,
“liberales” austriacos y holandeses, Verdaderos Finlandeses,
etc.); y de otro, izquierdista, como el de Podemos o el
italiano Movimiento Cinco Estrellas. Vid. Alvarez (2014).

** Vid. Ortega (2013).

En otras palabras: Resulta paradéjico cons-
tatar como las sociedades occidentales euro-
peas, y la espafola en particular, que alcanza-
ron un alto grado de bienestar y de democracia
a raiz del consenso de la posguerra mundial o
de largos periodos de autoritarismo, gracias
precisamente a la activa participacion de la ciu-
dadania en la politica, ahora, por el contrario,
ceden terreno a favor de determinadas élites
tecnocraticas hegemodnicas que han hecho y
deshecho a su libre albedrio, forzando, como
se ha visto, cambios de Gobierno en Grecia e
Italia, impidiendo referenda sobre el alcance de
las directrices econémicas europeas (Grecia) o
imponiendo reformas constitucionales en Es-

pafia.

En efecto, es pertinente traer a colacion la
acelerada e insolita reforma del articulo 135
de la Constitucion Espanola (CE), efectuada al
dictado de los mercados y del directorio euro-
peo hegemonizado por Alemania, con objeto
de garantizar la estabilidad presupuestaria del
conjunto de administraciones publicas. Y eso
es asi porque, paraddjicamente, otros aspectos
de la Carta Magna como la Monarquia o la or-
ganizacion territorial del Estado han devenido
quasi intangibles. Y no solo eso. En términos
mas domésticos, debe hacerse mencién al uso
abusivo del decreto-ley por parte del Ejecutivo
espafiol, lo cual ha traido consigo una tan inusi-
tada como inaceptable invasion de aquel poder
sobre el Legislativo. Y en esa tarea, ademas, ha
contado con la muy flexible interpretacion de

la clausula de extraordinaria y urgente necesi-
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dad del articulo 86.1 CE por parte del Tribunal
Constitucional, argumentado, incluso, que en
esos supuestos no le cabe realizar un control
estricto, mostrandose asi extremadamente
deferente para con el legislador material (por
todas, véase la STC 182/97)*. Por lo demas, el
retardo del Alto Tribunal a la hora de dirimir
los conflictos derivados de esa legislacion de
urgencia ha permitido que sus efectos llegaran
a materializarse mucho antes de sustanciar el

fondo del litigio.

La corrupcion publica y politica. En los
ultimos tiempos, los escandalos de corrupcion
estan adquiriendo gran relevancia mediatica
y contribuyendo a erosionar la credibilidad
del sistema politico (Villoria & Jiménez, 2012,
p. 109). Ademas, también esta la aparente im-
punidad de sus responsables, ya sea mediante
el recurso al indulto, los beneficios penitencia-
rios o prerrogativas como el aforamiento, que
estan multiplicando la sensacion de que la po-
litica es el arte del engafio y de servir el interés
particular**. Y es esa sensacion la que, exacer-
bada por los estragos de la crisis econdmica, ha
sublimado la irritacién colectiva en forma de

invectivas contra el sistema democratico.

No en vano, en el momento de redactar

*  Por ejemplo, el reciente Real Decreto-Ley 8/2014, de 4 de
julio, de aprobacién de medidas urgentes para el crecimiento,
la competitividad y la eficiencia regula cuestiones tan
variadas como el Registro Civil o los aeropuertos, los
puertos o minas, las empresas de trabajo temporal, el cine,
los horarios comerciales, los drones, el sector del gas natural
o el de la energia eléctrica.

**  En esta linea se enmarcan textos como el de Montero (2009).

estas lineas hay algo mas de 1.900 personas
imputadas en causas abiertas por corrupcion
en Espafia, si bien, al menos 170 ya han sido
condenadas enla ultimalegislatura***. Entrelos
imputados y condenados hay personas que han
ocupado cargos en partidos politicos o en la
Administracién Publica -a todos los niveles—
y también empresarios, abogados, sindicalistas
y familiares de todos ellos, principalmente por
corrupcion urbanistica, fraude fiscal y contra-
tacion irregular tanto de personal como de em-

presas®**,

No en vano, Transparencia Internacional
(TI) (2012) ha situado a Espana hace poco en
el lugar 37 de los 175 paises analizados, con
una puntuaciéon de 60, mientras que el afo

pasado tenia 59. Segun el presidente de TI Es-

*** Sibien, hay que tener presente que carecemos de estadisticas
oficiales sobre la incidencia de este fenémeno (aunque se
trate tan solo de su vertiente mds claramente delictiva),
como no sea la Memoria de la Fiscalia. Solo podemos, por
tanto, aproximarnos a este fendmeno por vias indirectas y
a través de indicadores que reflejan el grado de percepcién
subjetiva ante el fendmeno: Preguntando directamente o
confiando en las opiniones de algunos individuos que por
razones profesionales y de experiencia estan especialmente
bien dotados para efectuar un juicio. El indicador mas fiable
construido a partir de las opiniones de expertos y analistas
(nacionales y extranjeros con conocimientos sobre el pais de
que se trate) es el citado CPI de TIL.

4% En la lista figuran nombres propios como Miguel Blesa (caso
delastarjetas B de Caja Madrid), los empresarios Juan Miguel
Villar Mir y Luis del Rivero (caso Barcenas), el expresidente
de la CEOE Gerardo Diaz Ferran (Aerolineas Argentinas y
vaciamiento del Grupo Marsans) o el expresidente del FC
Barcelona Josep Lluis Nufez (caso Hacienda). Entre los
que han ostentado cargos publicos notorios, destacan los
exvicepresidentes del Gobierno Rodrigo Rato (tarjetas B y
fusion y salida a Bolsa de Bankia) y Narcis Serra (Catalunya
Caixa), los exministros Magdalena Alvarez (falsos ERE de
Andalucia) y Angel Acebes (caso Barcenas y caso Bankia),
la Infanta Cristina e Inaki Urdangarin (caso Noos), la
exsenadora Elena Diego (por su etapa como alcaldesa),
el delegado del Gobierno en Murcia, Joaquin Bascufiana
(Novo Carthago), el exalcalde de Santiago Angel Curras
(Pokémon) y el extesorero del PP Luis Barcenas.
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pana, Jests Lizcano, la situacion de Espana “es
ciertamente mejorable” aunque, opina, “no es
sistémica” y “se centra en el ambito politico con
la complicidad de ciertas empresas” En com-
paracion con Europa, Espafia ocupa la posi-
cién namero 19, de 30 paises*. Precisamente,
un reciente informe de la Comisiéon Europea
(CE), a partir de datos del Grupo de Estados
contra la Corrupciéon (GRECO) del Consejo de
Europa, revela que el 95 % de los espafioles cree
que la corrupcion se halla generalizada en todo
el pais. Ademas de senalar que los ambitos en
los que con mayor frecuencia se dieron este
tipo de casos eran el urbanistico, la financia-

cion de los partidos y la contratacion ptblica**.

* El pasado 3 de diciembre de 2014, se presentaron los
resultados del Indice de Percepcién de la Corrupcién (IPC)
2014 (elaborado por Transparencia Internacional), que
recoge una vision panoramica y clasificacion de 175 paises
segun su nivel de corrupcién, en funcién de la percepcién
que tienen a este respecto los ciudadanos de dichos paises
y muy diversos especialistas y colectivos consultados
por diferentes organismos internacionales. Ver mas en:
http://www.20minutos.es/noticia/2314243/0/percepcion-
corrupcion/indice-internacional-transparencia/espana-
puesto/#xtor=AD-15&xts=467263

** Puede consultarse en: http://ec.europa.eu/dgs/home-
affairs/what-we-do/policies/organized-crime-and-
human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/
index_en.htm. Por su parte, El GRECO fue creado en 1998
con la finalidad de prevenir el problema de la corrupcién
en la financiacion de los partidos politicos y monitorizar
las medidas adoptadas por los Estados firmantes, en
cumplimiento de distintas Recomendaciones y de los 20
Principios Directores parala Lucha contrala Corrupciény de
los tratados internacionales adoptados como consecuencia
del Plan de Accién. Sin citar con detalle los mayores casos
de corrupcidn, en su informe sobre Espaiia, la CE sefiala que
esta “ha sido el escenario de numerosos casos de corrupcion
protagonizados por responsables politicos de primer orden,
altos funcionarios o empresarios” y recuerda que la crisis
econdmica “ha acrecentado la amplitud de la desilusion y
de la desconfianza de los ciudadanos”, lo cual ha hecho que
“la cuota de confianza en la clase politica y los partidos sea
bajisima”. El trabajo de campo del sondeo se realizé entre
febrero y marzo de 2013, en plena eclosién de algunos de
los mds importantes casos de corrupcion, pero mucho antes
del estallido de una oleada de nuevos casos en otoio de
2014. Vid. http://www.aedeur.es/index.php/blog/42-grupo-
de-estados-contra-la-corrupcion-del-consejo-de-europa-
greco-informe-sobre-espana.

El alcance de las propuestas de regenera-
cién democratica

Asi las cosas, el Gobierno espanol aprob6
un sedicente y a todas luces insuficiente Plan
de Regeneracion Democrdtica, sobre la base de
dos proyectos de ley: Uno sobre el control de la
actividad econémico-financiera de los partidos
y otro sobre la regulacion del ejercicio del alto
cargo de la Administracion General del Estado
(Ridao, 2014a, p. 285)***, junto a otras medidas
de caracter penal y procesal. Ese plan tiene su
origen en una suerte de pacto anticorrupcion,
formulado por el presidente del Gobierno Ma-
riano Rajoy durante el XIII Debate sobre el Es-

tado dela Nacion****

,y en una Resolucion sub-
siguientealmencionadodebate***** Lavoluntad
del Gobierno, expresada por su Presidente en
unacomparecenciaparlamentariaadhoc***** era
la de abrir las medidas de dicho Plan al con-

senso con todas las fuerzas politicas a lo largo

*** Proyecto de Ley Orgéanica de control de la actividad
econdmico-financiera de los Partidos Politicos, por la que
se modifican la Ley Organica 8/2007, de 4 de julio, sobre
financiacion de los Partidos Politicos, la Ley Organica
6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos, y la Ley
Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas
[Boletin Oficial del Congreso de los Diputados (BOCD),
Serie A, Num. 82-1, X Legislatura, de 28 de febrero de 2014)
y Proyecto de Ley reguladora del ejercicio del alto cargo
de la Administracién General del Estado (BOCD, Serie A,
Nam. 83-1, X Legislatura, de 28 de febrero de 2014 Num.
83-1).

****Vid. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados
(DSCD), X Legislatura, nam. 91, 20.02.2013. Cabe tener
presente que, previamente, El Tribunal Supremo (TS) habia
citado a declarar (17.07.2009) al entonces tesorero del
Partido Popular (PP), Luis Barcenas, como imputado por
presuntos delitos de cohecho y contra la Hacienda Publica;
en enero de 2013, afloraron informaciones que indicaban
que Barcenas habia pagado, supuestamente, sobresueldos en
dinero negro a altos cargos de su partido y mantenido una
presunta contabilidad “en B” del PP.

#***Vid. BOCG, Congreso de los Diputados, X Legislatura,
serie D, num. 232, 4.03.2013, p. 130.

000 Vid. DSDC, X Legislatura, num. 132, 1.08.2013.
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de un proceso de didlogo con todos los grupos
politicos durante su tramitacion parlamenta-

ria”.

Precisamente en ese marco, PP y PSOE
acordaron inicialmente trasladar al Parlamen-
to en forma de proposicién de ley el grueso de
las medidas gubernamentales”. Ulteriormente,
tras las detenciones masivas llevadas a cabo en
el marco de la operacion Punica, que afecta-
ban mayoritariamente a cargos del PP, el PSOE
se apart6 de dicho acuerdo, pretextando que
el PP habia querido utilizar dicho pacto para
“esconderse y esconder sus vergiienzas” . A su
vez, el PSOE anuncid la presentacion de una
proposicion de ley que contendria aquellas
materias que el Gobierno y el PP rechazaron:
La eleccién parlamentaria de los miembros de
o6rganos institucionales por mayoria reforza-

da, el acotamiento del numero de aforados y la

*  Posteriormente, el Congreso de los Diputados aprobé
otra propuesta de resolucion relativa a la regeneracion
democritica, registrada por el grupo parlamentario del
Partido Popular, subsiguiente al XIV Debate sobre el Estado
de la Nacién (26.02.2014), instando a que “las medidas
para el perfeccionamiento y regeneracion democratica
que acuerden las Cortes Generales se basen en el mas
amplio acuerdo posible en su adopcion y diseno, ya que
estas aumentan su valor y eficacia de manera exponencial
cuando son resultado del acuerdo” (BOCG, Congreso de los
Diputados, X Legislatura, serie D, num. 416, 6.03.2014, p.
141).

**  En concreto, el acuerdo contemplaba el refuerzo del marco
penal aplicable a los delitos asociados a la corrupcién
(prevaricacion, cohecho, trafico de influencias y fraudes y
exacciones ilegales); el abandono de cargos publicos en el
momento en que se abra el juicio oral; el endurecimiento
del régimen de conflicto de intereses, al ampliar de dos
a cinco afios la incompatibilidad de un ex alto cargo o
exministro para trabajar en un sector con el que haya tenido
relacion por razén de su cargo; y la obligacion a los altos
cargos de presentar un certificado de Hacienda cada dos
anos para constatar la evolucion de los ingresos, ademas
de la presentacion anual de bienes y patrimonio ante la
institucion a la que pertenezca.

*** Vid. PSOE (2014).

denegacion de indultos a los condenados por

corrupcion.

Aunque apreciables, las medidas expuestas
antecedentemente dejan de lado, en cuanto a
su alcance, un problema mas estructural: El he-
cho de que poder dentro del Estado ha recaido
de forma asfixiante en manos de los partidos.
En otras palabras, los partidos se han trocado
en una suerte de instrumentos de representa-
cion social que hace aflos monopolizan el ac-
ceso de los individuos al Estado y la reivindica-
cion del interés general. Y ello ha contribuido a
su erosion en términos de identificacion parti-
dista y de confianza. Pues, en efecto, lo que ha
sucedido es paraddjicamente lo contrario de lo
que auguraban hace no muchos afios estudios
ya clasicos sobre los partidos como los realiza-
dos por La Palombara o Weiner, donde se de-
fendia que la institucionalizacion y expansion
de los partidos era esencial para componer una
agenda politica llevada por las orientaciones
y actitudes de la ciudadania (La Palombara,
2007, pp. 141-154). Indudablemente, “[e]l de-
clive de nuestra democracia representativa tie-
ne su origen en el funcionamiento oligarquico
de los partidos politicos, y en la colonizacién
de las instituciones que han llevado a cabo™™"
Y, en suma, eso es lo que esta en el origen del
profundo distanciamiento de los programas
partidistas con su base militante, de la pérdi-
da de la ideologia y del disefio de estrategias

partidistas de competencia electoral o de mera

****Vid. Tajadura (2014).

PENSAMIENTO AMERICANO VOL. 8 - NO. 14 + ENERO-JUNIO 2015 « CORPORACION UNIVERSITARIA AMERICANA ¢ BARRANQUILLA, COLOMBIA  ISSN: 2027-2448 « PP. 109-122
http://coruniamericana.edu.co/publicaciones/ojs/index.php/pensamientoamericano

115



Razones para una crisis de la democracia representativa en Espafia: Entre la partitocracia y la corrupcion

captacion de votos, ademas de la utilizacion de
las formaciones politicas como mecanismos de

provision de cargos.

En ese sentido, como afirmaba el estudio
sobre la integridad politica institucional en Es-
pana realizado por Transparencia Internacio-
nal (2012), la clave reside en que “[e]n el marco
institucional de la democracia espanola prima
la busqueda de la gobernabilidad sobre la ga-
rantia de representatividad, aunque, en la prac-
tica, eso no garantiza que los Gobiernos sean
eficaces™. Segun ese informe, el sistema politi-
co espanol se caracteriza por el presidencialis-
mo, los gobiernos monocolor, el bipartidismo
imperfecto, la primacia del Ejecutivo sobre el
Legislativo y la capacidad de los lideres de de-
cidir los componentes de la mayoria de insti-
tuciones de relieve, ademds de la inclinacidn a
la partitocracia, puesto que las oligarquias diri-
gentes se erigen en actores inicos de la sobe-
ranfa y tienden al control efectivo de todas las

instituciones del Estado.

La financiacion de partidos politicos. En
coherencia con lo que se ha expuesto, una de
las peores derivadas de la partitocracia es la
constante necesidad de recursos para financiar
el funcionamiento ordinario y las cada dia mds

onerosas campanas electorales. En su revelador

* A cargo del proyecto ENIS, financiado por la Comision
Europea. En él participaron miembros de la judicatura,
la universidad, la politica y las fuerzas de seguridad.
Puede consultarse en: http://www.transparencia.org.es/
PROYECTO_ENIS/Sistema_Nacional_de_Integridad_de_
Espa%C3%Bla-RE.pdf

y, lamentablemente muy actual estudio sobre
la corrupcion, Malem (2002, p. 143)" estima
que el elevado coste que exige la propaganda
electoral determina una factica desigualdad de
oportunidades entre los partidos politicos. En
este contexto, aquellos cuya ideologia es mas
afin a los intereses de los poderes econémicos,
cuentan, en principio, con unas posibilidades
de financiacién notablemente superiores al de
las formaciones cuyos programas pueden im-
plicar una limitacién o un control de tales po-

deres.

Con todo, sobra decir que no toda financia-
cién externa de los partidos o de los candidatos,
entrafia un caso potencial de corrupcion. Esta
se produce cuando la financiacion, preferente-
mente privada y, en menor escala, publica, in-
fluye en la orientacién y decisiones politicas de
los partidos o de algunos de sus miembros. Sin
embargo, el sistema hibrido publico-privado
espaiol ha puesto al descubierto no pocos pro-
blemas, especialmente vinculados a empresas
constructoras que esperan el regreso de favo-
res a cambio de donativos mas o menos opacos
(Ridao, 2014b, pp. 211-223).

**  Suelen distinguirse dos modalidades basicas de polucién

parlamentaria: La estrategia electoral y la estrategia
legislativa. En la primera, se utiliza la financiacién para
conseguir que sea elegido un candidato receptivo a las
pretensiones del corruptor; en la segunda, se hace referencia
a los sobornos recibidos por los parlamentarios corruptos
para defender en las Camaras legislativas los intereses de
los corruptores. Estas poluciones del sistema parlamentario
suponen cambiar dinero por decisiones politicas. De este
modo el principio “una persona, un voto, queda vacio de
contenido lo que repugna al ideal democratico” Por eso,
“tratar de eliminar las peores carencias de las democracias
reales también deben ser la guia que ilumine cualquier
reforma de la financiacién de los partidos politicos”
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En el caso espanol, la modificacion en 2003
de la Ley Organica 3/1987, de financiacién
de los partidos politicos constituyd un paso
modesto al objeto de acabar con la opacidad
financiera existente desde los albores de la de-
mocracia. Se incorporaron dos grandes nove-
dades: La inclusion en los Presupuestos del Es-
tado de una asignacion para sufragar los gastos
de seguridad y la actividad regular de los par-
tidos, la prohibicion de que las empresas que
contratan con el sector publico hicieran dona-
ciones. En 2007 se produjo una nueva reforma
para fijar un umbral maximo (100.000 euros al
aflo) y publicitar los donativos privados, pero
sin distinguir entre los partidos y otros entes
como las fundaciones y similares que se rela-
cionan con aquellos, que pasaron a ser el refu-

gio preferido de los criptodonantes*.

Pese a sus aspectos globalmente benéficos,
salta a la vista que la reforma no ha disminui-
do los excesos de los partidos. Ademas, la ley
supuso la concesion de mas dinero publico sin
extremar las medidas de control y transparen-
cia, amparandose en el paraddjico argumen-
to de no depender de los lobbies o grupos de
presion. Y, por si fuera poco, se establecieron

clamorosas excepciones a la regla general: El

*  Como se sabe, aunque el origen de la LOFPP se remonta
a una proposiciéon de ley del Grupo Parlamentario de
ERC, acordada con el Grupo Parlamentario Socialista, su
aprobacidn final estuvo determinada, en buena medida, por
la adopcién de la Rec (2003) del Comité de Ministros a los
Estados miembros de la UE (8.04.2003, durante la 835ava
reunién de los Delegados de los Ministros) relativa a las
reglas comunes contra la corrupcion en la financiacién de
los partidos politicos y campanas electorales a instancias
del GRECO (Vid. DSCD, VIII Legislatura, nim. 114,
27.09.2005).

mencionado techo de 100.000 euros no se apli-
¢6 a las donaciones de inmuebles, la cesion de
activos a precios inferiores a los de mercado,
créditos en términos ventajosos o a la presta-
cién de servicios profesionales. La prohibicién
para contratar con el sector publico no afecta-
ba las donaciones anteriores a la firma de un

contrato, o una vez ya finalizado.

En otro orden de cosas, si el régimen de
financiacion deja mucho que desear, el proce-
dimiento de rendicidn de cuentas tampoco es
nada satisfactorio. El marco vigente durante el
periodo 2007-2012, antes de una nueva y pe-
quefa reforma acaecida en 2012, no obligaba
a los partidos a integrar en sus cuentas la acti-
vidad de sus sedes locales, donde es obvio que
pueden producirse circunstancias irregulares
vinculadas a la corrupcién de signo urbanis-
tico. Tampoco a presentar las cuentas de los
grupos parlamentarios, ni de integrar en su
contabilidad la de las fundaciones y otros entes
relacionados. Y eso que cuando se redactaron
las leyes de 2007 y 2012 ya existian recomenda-
ciones del Tribunal de Cuentas y del GRECO
en ese sentido. La citada modificacidon de 2012,
cuyos efectos todavia estan por ver, constituyo
mas que nada un intento de adecuar las sub-

venciones al contexto de crisis econdmica.

En cuanto la economia lo permita es urgen-
te institucionalizar un sistema esencialmente
publico y bien dotado, a cambio de potenciar
los érganos fiscalizadores, despolitizados. Se

trata de acometer cambios tangibles y realis-
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tas, que permitan a los partidos superar el test
democratico mas alld de la acostumbrada pa-
labreria, fuente de su actual descrédito y des-
legitimacion. Al respecto, el Proyecto de Ley
Organica de control de la actividad econémi-
ca-financiera de los partidos politicos persigue
la finalidad, segin el Gobierno, de subsanar al-
gunas de las deficiencias del vigente modelo*.
Sin embargo se trata de una propuesta clara-
mente insuficiente, cuyo principal defecto resi-
de en un método que potencialmente permite
la financiacion falsa de los partidos a través de
las asociaciones o fundaciones vinculadas a los
mismos. Asi lo entendid el propio Consejo de

Estado en su informe preceptivo:

Lejos de comportar una verdadera reforma
que innove de manera sustancial el régimen
de control de los partidos politicos en ma-
teria de financiacion, se limita a modificar
algunos aspectos concretos de su actividad
econdmico-financiera, manteniendo en li-
neas generales la regulacion vigente en sus

mismos términos.

* En cuanto al primer objetivo, se introdujeron algunas
limitaciones a la financiacion privada, mds severas en el
supuesto de las personas juridicas, se crearon deducciones
en la base del impuesto sobre la renta personal para las
cuotas de los afiliados, se ampli6 parcialmente el concepto
de donacién a cualquier ventaja, fuese 0 no econdémica,
concedida a los partidos politicos y se alter¢ el criterio de
distribucion de la ayuda estatal para el gasto ordinario,
a partir de un computo de votos a nivel estatal. En lo que
respecta al segundo objetivo, se establecié que, en el plazo de
seis meses desde su entrada en vigor, los partidos tuviesen
que presentar una contabilidad detallada y documentada
con sus ingresos y gastos ante el Tribunal de Cuentas, el cual,
en ocho meses, debia pronunciarse sobre su regularidad y.
en su caso, exigir las responsabilidades deducibles de su
incumplimiento. No obstante la ambicién del presente
Proyecto de Ley Orgénica, no hay duda que podia haberse
ido mas alld en la tarea de verter luz sobre las zonas oscuras
que dejo la aludida LOFPP.

La legislacion pro-transparencia. Otra de
las perversiones que genera la oligarquizacion
del sistema politico es la opacidad institucional
y la ausencia de mecanismos de rendicion de
cuentas. En este sentido, el Parlamento espariol
aprobo en Diciembre de 2013 la Ley 19/2013,
de Transparencia. Esta constituye, sin duda,
un punto de inflexién en la tradicién adminis-
trativa espafiola puesto que, pese a que la Ley
30/1992, de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas (LRJAP-PAC) ya hace refe-
rencia al acceso a la informacion en los proce-
dimientos administrativos, por su objeto y fun-
cionalidad los derechos establecidos en esa Ley

van mas alld de una mera garantia procesal.

De ahi que su aplicacion deberd vencer no
pocas inercias y reservas del sector publico,
pero también operar una forzosa adaptacion
técnica de la administracion a la hora de de-
sarrollar sistemas que aseguren la plena dispo-
nibilidad, trazabilidad y calidad de la informa-
cién. Ademas que es indudable que ese cambio
de cultura de los decisores publicos debera lle-
var aparejado otro cambio de mentalidad: El de
la ciudadania en general, que debera adaptarse
y tomar consciencia de sus derechos y posi-
bilidades, que en este terreno van mas alla de
la esporadica consulta de aquellos datos mas
morbosos como la retribucion o el patrimonio

de los altos cargos.

Cosa distinta es que, como pudo compro-
barse en el momento de la plena efectividad de

la Ley, tras un ano largo de vacatio, el Portal
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habilitado por el Gobierno no permite acceder
atoda la informacion deseable*. Asi, pese a que
el Ejecutivo subray6 que habia mas de 500.000
registros disponibles, lo cierto es que estos no
aportaban especiales novedades, a excepcion
de los contratos menores, las retribuciones de
los altos cargos inferiores a secretarios de Esta-
do, los convenios y la relacion de perceptores
de indemnizaciones por razén de su incom-
patibilidad. Ademas que se esta dificultando
objetivamente el acceso a la informacién, en
la medida que, pese a que la norma prevé que
pueda hacerse a través de cualquier medio que
identifique al solicitante, la web no ofrece ni
una direccién de correo ni un teléfono ni una
direccion postal, y el formulario de solicitud
exige o bien el DNI electrénico o un certificado
digital, o bien obtener unas claves hoy por hoy

inaccesibles ademas de complejas.

Con todo, hay que decir que la norma ya
nacié claramente disminuida en muchos as-
pectos: Permite el acceso a la informacion me-
diante cualquier tipo de soporte (documentos
que obran en poder de cualquiera de los sujetos
situados en el ambito de aplicacion de la Ley),
pero con la condicién de que estos hayan sido
elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus
funciones, requisito adicional no previsto ni en
el Convenio 205 del Consejo de Europa ni en
el Reglamento de la Comisién Europea num.
1049/2001, de 30 de mayo. Ademas de que,

siendo cierto que una de las principales nove-

* http://transparencia.gob.es/

dades de la ley es la obligacion que las adminis-
traciones publiquen los proyectos normativos
con anterioridad a la peticion de los dictame-
nes preceptivos, asi como las memorias e infor-
mes que integren los expedientes de elabora-
cién de aquellos (en particular, la memoria del
analisis del impacto normativo regulada por el
Real Decreto 1083/2009), lo hace sin aclarar
si se incluyen las notas, actas o minutas de las
reuniones de los comités y grupos de trabajo,
asi como los informes y pareceres externos y

borradores de textos normativos.

Finalmente, la Ley prevé, y ese es uno de
los aspectos mas discutibles junto a su consi-
deracion de ley ajena a la proteccion de dere-
chos fundamentales, el silencio negativo como
forma de resolucion de las solicitudes, lo cual
equivale a una desestimaciéon de la solicitud
(Art. 20.4). Esa prevision, segun la praxis que
pueda hacerse en el futuro, es evidente que po-
dria llegar a diluir el objetivo de la Ley e incen-
tivar incluso que las peticiones de informacién
sean rechazadas de plano y sin motivo aparen-
te. Y ello colisiona, a todas luces, con la regla
general por la que se entiende que toda admi-
nistraciéon que no contesta en plazo es porque
estima la peticion, salvo en algunos supuestos
tasados, entre los que se incluyen imperiosas

razones de interés general.

En cuanto a los limites al derecho de
acceso a la informacidn se refiere, cabe sefalar

que estos son mucho mds amplios en esta Ley
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que los que prevé la LRJAP-PAC: Razones de
interés publico, intereses de terceros mas dig-
nos de proteccion o lo establecido por una ley
o un 6rgano competente mediante resolucion
motivada. Asimismo, estd vedado el acceso a
expedientes que contengan informacion sobre
las actuaciones del Gobierno o de las comuni-
dades auténomas en el ejercicio de sus compe-
tencias constitucionales no sujetas a derecho
administrativo; las cuestiones que contengan
informacion sobre la defensa nacional o la se-
guridad del Estado; cuando, en el caso de la
investigacion de delitos se estime que pudiera
ponerse en peligro la proteccion de los dere-
chos y libertades de terceros o las necesidades
de las investigaciones que se estén realizando;
y, finalmente, los elementos relativos a las ma-
terias protegidas por el secreto comercial o in-
dustrial, o a las actuaciones administrativas de-
rivadas de la politica monetaria. Ciertamente,
la invocacién de estos limites deberd ser justi-
ficada y proporcionada, valorando las circuns-
tancias concurrentes en cada caso. Pero, por lo
pronto, la opcion de la ley en este punto resulta
contraria a la practica extendida en otros paises
de tasar de forma clara y con la maxima segu-

ridad juridica los diferentes supuestos exentos.

En ultimo término debe significarse que,
pese a que la Ley se enmarca en el contexto
de otras regulaciones con gran tradicion en el
entorno occidental, se aparta deliberadamente
de la garantia de los derechos fundamentales a
recibir libremente informacion veraz o a par-

ticipar en los asuntos publicos. Asi, ante cual-

quier litigio, los tribunales deberan ponderar
Y, en su caso, incluso podran dar mayor pro-
teccion a derechos que jueguen a favor de la
administracion, estos si fundamentales, como
la proteccion de datos personales [Art. 18.4 de
la Constitucién (CE)]; a diferencia del dere-
cho no fundamental a la informacién en que
se ampara la Ley (Art. 105 b CE). En suma, se
trata de una ley que reduce los derechos de la
ciudadania frente al Leviatan. Y ello, por cier-
to, dificulta su homologacién en términos eu-
ropeos, como demuestra el hecho de que tanto
el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
(TEDH) como el Consejo de Europa (Con-
venio de Tromsg num. 205, sobre el Acceso a
los documentos publicos), ademas del propio
Consejo de Estado, relacionan este derecho

con la libertad de informacion.

Conclusiones

El diseno, durante el periodo constituyente,
del sistema politico espafiol, y sefialadamente
del vigoroso sistema de partidos imperante,
contribuy6 en origen a la consolidacién de la
democracia. Casi 40 afios mds tarde, la crisis
de legitimidad que empana a las instituciones
democriticas y a los partidos politicos augura

un inminente cambio de era politica.

Esta cuestion ocupa indudablemente un lu-
gar destacado en la jerarquia de inquietudes de
la ciudadania, que ve como la crisis econémica
y los reiterados episodios de corrupcién deri-
van de los manejos de una gobernanza econé-

mica teltrica y del autoritarismo postdemocra-
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tico que exhiben la mayoria de partidos poli-
ticos, que han expulsado la voluntad popular
del proceso decisional, abandonando la accién
colectiva caracteristica del periodo de la Tran-
sicion, deviniendo meros instrumentos para la

provision de cargos y la competicion electoral.

De ahi que la respuesta social no se ha he-
cho esperar en forma de previsibles, y quizas
irreversibles pérdidas electorales para los par-
tidos tradicionales, en favor de nuevas opcio-
nes politicas emergentes que dicen proponer
una renovacion profunda del entramado poli-
tico e institucional, que sugieren reformas de
calado en cuestiones como la organizacion te-
rritorial, la ley electoral o las relaciones con la

Unidén Europea.

Con todo, la experiencia de otros sistemas
politicos demuestra que otras situaciones con
parangon en la espafola han sido terreno abo-
nado para que se desaten dindmicas de signo
populista, lo cual deberia llevar a los partidos
tradicionales a impulsar con maés ahinco si
cabe, y sin dilacién, las medidas de regene-
racion democrdtica necesarias, mas alld de la
legislacién sobre transparencia de las insti-
tuciones, ya en marcha, y de los proyectos de
reforma de la financiacion electoral y de la re-
gulacion de los conflictos de intereses de altos
cargos de la administracion, que presentan as-
pectos positivos, pero que se me antojan neta-

mente insuficientes.

Ciertamente, si se desea profundizar en un

modelo de democracia participativa, ademas
de institucionalizar los mecanismos que hagan
entrar en juego a la llamada ciudadania activa,
especialmente en el proceso de toma de deci-
siones que afectan a la gobernanza econdmica,
como las consultas populares, por ejemplo, pa-
rece del todo necesario reconducir la tendencia
aparentemente inexorable a la oligarquizacion
de las estructuras partidistas, puesto que ello
las hace menos permeables a las aspiraciones y
preferencias sociales. En ese sentido, no estaria
de mas que los partidos empezaran por garan-
tizar el cumplimiento efectivo de la exigencia
constitucional de democracia en su funciona-
miento interno. Por lo demas, se hace preciso
adoptar un sistema de financiacion de los par-
tidos esencialmente publico y bien dotado, a
cambio de reforzar y despolitizar los érganos
fiscalizadores. En suma, se trata de acometer
cambios tangibles y realistas, que coadyuven al
sistema politico y partidario a superar el actual

contexto de descrédito y deslegitimacion.

Referencias

Alvarez, J. (11 de noviembre de 2014). Virtudes
y peligros del populismo. El Pais.

Consejo de Estado (2014). Informe relativo al
anteproyecto de ley orgdnica de control
de la actividad econdomica-financiera
de los partidos politicos. Recuperado de
http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=-
CE-D-2014-57

La Palombara, J. (2007). Reflections on politi-
cal parties development, fou decades la-
ter. Party Politics, 13(2), 141-154.

PENSAMIENTO AMERICANO VOL. 8 - NO. 14 + ENERO-JUNIO 2015 « CORPORACION UNIVERSITARIA AMERICANA ¢ BARRANQUILLA, COLOMBIA  ISSN: 2027-2448 « PP. 109-122
http://coruniamericana.edu.co/publicaciones/ojs/index.php/pensamientoamericano

121



Razones para una crisis de la democracia representativa en Espafia: Entre la partitocracia y la corrupcion

Malem, J. (2002). La corrupcion: Aspectos éti-
cos, economicos, politicos y juridicos. Ge-
disa.

Montero, D. (2009). La casta: el increible chollo
de ser politico en Esparia. La Esfera de los
Libros.

Ortega, A. (19 de diciembre de 2013). Tecno-
cracia o populismo en Europa. El Pais.

Pérez, E. (1987). Democracia directa y demo-
cracia representativa en el sistema cons-
titucional espafiol. Ministerio de Justicia.
Recuperado de http://dialnet.unirioja.
es/servlet/oaiart?codigo=909329

PSOE (27 de octubre de 2014). No habra un
pacto con el PP que es el partido de la co-
rrupcion, El Pais. Recuperado de http://
politica.elpais.com/politica/2014/10/27/
actualidad/1414411697_800031.htl

Ramirez, A. (2014). La participacién como res-
puesta a la crisis de representacion: El
rol de la democracia participativa. Re-
vista de Derecho Politico, 90, 183.

Ridao, J. (2014a). Las recientes medidas para la
transparencia y la probidad del sistema
politico espaiiol. Alcance y valoracién.
Estudios de Deusto, 62(1), 285-310.

Ridao, J. (2014b). La transparencia y el control
econdmico-financiero de los partidos
politicos en Espafa: Entre un balan-
ce decepcionante y un futuro sombrio.
Cuadernos Giménez Abad, 7,211-223.

Tajadura, J. (9 de septiembre de 2014). Recupe-
rar la confianza perdida. EI Pais.

Transparencia Internacional (2012). Sisterna de
Integridad Nacional de Esparia: Resumen
Ejecutivo.

Villoria, M. & Jiménez, E. (2012). La corrup-
cién en Espaiia (2004-2010): Datos, per-
cepcion y efectos, Reis, 138, 109-134.

PENSAMIENTO AMERICANO VOL. 8 - NO. 14 + ENERO-JUNIO 2015 « CORPORACION UNIVERSITARIA AMERICANA ¢ BARRANQUILLA, COLOMBIA  ISSN: 2027-2448 « PP. 109-122
http://coruniamericana.edu.co/publicaciones/ojs/index.php/pensamientoamericano



