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I. LA CORRUPCION DE NUESTROS DIiAS

A finales de la primera década del siglo XXI, coincidiendo con el estallido
de lo que se ha calificado como la segunda «gran depresién», se revelan en
Espafia una seric de escandalos de corrupcién publica, cuya evolucién en
el tiempo ha recuperado el clima de preocupacién social por la deshones-
tidad politica que se vivib, por razones similares, en la primera mitad de
los afios noventa del siglo anterior. No se percibe la corrupcién como un
problema provocado, inicamente, por la avidez de unos cuantos politicos
o funcionarios. Bien al contrario, es un fenémeno que socava directamente
los fundamentos que rigen la convivencia social, contraviniendo sus reglas
éticas y juridicas y, en muchos casos, poniendo en peligro la supervivencia
del propio sistema democratico, al generar una sensacion insufrible de que la
politica y la administracién de la cosa pablica es el arte del engafio, de servir
al interés particular, de adular a los poderosos y de extorsionar a los que no
lo son tanto. Ademas, el escarnio puiblico, incluido el ingreso en prisién, de
algunos de los responsables de los principales episodios conocidos, mas all4
de lo higiénico y ejemplarizante, alimenta los peores clichés del entramado
politico-espailol y proyecta una sensacién de descontrol.

La concurrencia de los escindalos con los estragos provocados por la peor
recesion econdémica de los Gltimos cincuenta afios ha provocado que muchas
personas canalizasen su irritacién, precisamente, en forma de invectivas
contra la politica y el sistema democritico, identificando la raices de la
crisis econémica en los principales ingredientes del «coctel adulterado: tres
cuartas partes de mentira y una cuarta parte de avidez» (Stiglitz) que sus-
tent6 el modelo de crecimiento econémico durante el final del siglo anterior
y €l principio del nuevo milenio. De modo que la corrupcién que ahora
emerge tiene su origen en los excesos de la «exuberancia irracional» (Alan
Greenspan), flota en el liquido amnidtico de una cultura econémica con
varias décadas a sus espaldas que ha convertido el dinero en el principal
patrén de conducta.

1 Sin duda, el primer agente causante de la corrupcion es el conjunto de circunstancias que
envuelven la moderna palitica, secuestrada por la partitocracia, cada vez mas competitiva y
onerosa, que deja de lado el interés general en pro de una concepcién patrimonial del poder.
Pero también ¢l modelo econdmico, especialmente el neoliberalismo que aseguraba que la
excesiva regulacién atenazaba el mercado o que teorizaba, como Margaret Thatcher, que la
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A menudo, la geografia imaginaria de la corrupcién dibuja una blanca
Europa central y septentrional, donde, siguiendo la légica weberiana, la
moral protestante exige a los politicos una estricta observancia moral, tanto
publica como privada, que los lleva a conjugar el verbo dimitir por benefi-
ciarse del préstamo blando de un amigo, plagiar una tesis doctoral, mentir
para librarse de una multa o por un desliz sexual®, contrapuesta a la imagen
«concupiscente» de los paises meridionales, de moral catélica, sumidos en
la més inexorable de las indolencias y corrupcién sistémica. Sin embargo,
debe descartarse la existencia de arcadias felices donde los infractores
pagan voluntaria y diligentemente por nimiedades y la ciudadania confia
candidamente en sus instituciones. No hay un determinismo geografico ni
cultural que rija la corrupcién en el mundo. Lo que hay son democracias
liberales y pluralistas de dilatada trayectoria con convenciones éticas muy
arraigadas, ademas de con medidas de control y transparencia rigurosas,
frente a sistemas politicos y econdmicos que han convertido el limbo de
impunidad en su habitat basico.

Claro esta que en el balance tampoco puede dejarse de lado elementos como
la gestidon de los Gobiernos y el reduccionismo e incluso el sesgo con que
llega la informacién relacionada con la actividad politica. Especificamente
en el caso espafiol, se pone de relieve un burocratismo, una mediocridad y
una pérdida progresiva y escalofriante de ideales, ademas de un exceso de
personalismo, que merman la accién colectiva caracteristica de los 70 u 80.
Ademas, la complejidad de la gestion pablica ha desplazado el epicentro de
la politica hacia una especie de tecnocracia donde muchas veces imperan
criterios ajenos a la politica. Por ese camino, los partidos politicos han empe-
zado a perder la hegemonia cultural, en el sentido gramsciano del término.

sociedad no existe sino solo los individuos y que la avidez de unos pocos es buena si constituye
la palanca de progreso material para la mayoria.

2 Losdatos revelan que hay «mordidas» en el Reino Unido (bribe o kickback) o en Alemania (schmie-
ren), por poner algunos e¢jemplos. La diferencia, como se ha dicho, esté en el rigor sancionador,
en una transparencia del sector piiblico que llega hasta el Gltimo tique de caja. No se olvide que.
todo un expresidente alemdn dimiti6 y fue juzgado (y exculpado) por prevalerse de su cargo
para recibir un trato de favor; que una ministra, también teutona, dimitié por plagiar su tesis
doctoral. En el Reino Unido, un ministro cesé por endosar falsamente una multa de tréfico
a su esposa. Sin movernos de las Islas Britdnicas, todavia mas recientemente, la ministra de
Chultura, Maria Miller, dimiti6 tras la polémica surgida al reclamar 109.391 euros anuales para
sufragar la hipoteca de su vivienda en Londres, donde vivian sus padres.
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En tanto que epitome de la ausencia de ética publica, la corrupcién poli-
tica afecta substancialmente a la percepcién del rendimiento general del
conjunto del sistema politico. En todo caso, el problema radica en c6mo
canalizar tanta irritacién para lograr los cambios politicos e instituciona-
les necesarios. Dicho de otro modo, en cémo lograr que la «desafeccién»
politica generada, entre otras causas, por la corrupcién® se oriente hacia
la creacion de instrumentos que permitan atajar el problema y reforzar la
democracia. En Italia, semejante sensacién de asqueo, provocada en torno
a la llamada Tangentdpolis, derivo, en los afios 1990, en la desaparicién por
implosion del sistema clasico de partidos y la aparicién del berfusconismo,
la pujanza de la Liga Norte y la demagogia, el populismo y nihilismo del
movimiento J stelle de Beppe Grillo*.

Lo relevante es que hasta no hace mucho la corrupcién merecia, a la luz de
las encuestas, buenas dosis de resignacién, por entenderla algo inevitable,
banal, rutinario, que aconsejaba correr un tupido y piadoso velo de silencio.
Es mas, la denuncia de los grandes casos singulares de corrupcion (que in-
volucraban decisiones piblicas con transcendencia econémica, formuladas
en el ambito politico y que implicaban précticas ilicitas) coexistia con una
«corrupcion de baja intensidad», sin trascendencia crematistica o penal.
No se trata solo de que hay quien se enriquece ilicitamente, sino también
de la persistencia de dudosos privilegios procesales como el aforamiento,
la inmunidad o los indultos. O de la existencia, a menudo, de conflictos de
intereses e incompatibilidades en la praxis de la llamada «puerta giratoria»,
por ejemplo, que franquean cada afio centenares de cargos que, al poco de

3 Existe suficiente constancia, en la literatura, de la vinculacién causal entre desafeccién politica,
entendida como una erosién grave de la confianza de los ciudadanos en el gobierno y en la
legitimidad de las instituciones politicas, y la corrupcién politica. Véase, en este sentido, BOWLER,
SHAUN Y KARP, JEFFREY A., «Politicians, Scandals, and Trust in Governmenty, Politizal Behavior,
nim. 26 (3-2004), pp. 271-287.

4 Mas recientemente, las elecciones curopeas de mayo de 2014 consolidaron, en varios paises, la
irrupcién en el escenario politico institucional de propuestas amparadas en el sentimiento de
irritacién y recelo respecto a las fuerzas politicas tradicionalmente dominantes en los diversos
sistenas politicos estatales. Concretamente en Espafia, el éxito de diversas ofertas electorales
(Podemos, UPyD y Ciutadans), fundamentadas, sobre todo, en su caracter formalmente alter-
nativo a los grandes partidos estatales, encuentra buena parte de su explicacién en la misma

légica que describimos aqui. En conjunto, las tres candidaturas mencionadas obtuvieron 11 de
los 54 escafios en liza (el 20,4%).
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abandonar sus funciones, aparecen gestionando los mismos asuntos desde
el sector privado gracias a una permisiva legislacién de la materia.

Pero este no parece el signo de los tiempos actuales. Si uno de los presupues-
tos basicos de la antropologia moderna parte del aserto de que las personas
se adaptan a las convenciones sociales de su entorno, y la corrupcion es una
practica extendida, este consenso en nombre del realismo y del pragmatis-
mo politico debe comenzar a ceder y demostrar su debilidad en la légica
politica y econémica actual. Aunque, de hecho, como se ha dicho, la actual
crisis econémica ademés de exacerbar los animos ha contribuido a que se
demande mayor contundencia y ejemplaridad desde las instituciones, a la
altura de los sacrificios de la gente. Cierto es que en el pasado, la actuacién
de la justicia y la sancién en términos electorales de algunos casos de co-
rrupcién reforzé la democracia como tal (recuérdese el «caso Filesa»). Pero
eso ahora ya no basta. Y no hay mal que por bien no venga. Alli donde
antes habia un desierto ahora hay un terreno abonado en torno al debate
sobre la mejora de la transparencia, la participacion politica y el papel de
los partidos, que apuesta por reformas posibles y necesarias para humanizar
el sistema y profundizar en la calidad democratica.

II. PERCEPCION SUBJETIVA Y DIAGNOSIS REALISTA

:Se compadece la notoriedad mediatica de algunos episodios con la realidad
de la corrupcion? Existen problemas metodolégicos complejos intrinsecos a
cualquier tarea de medicion de la corrupcién, tanto en los trabajos que pre-
tenden dimensionar, en alguna unidad de medida, el hecho en si, como en
los que tienen como objetivo estimar la percepcién social de dicha practica’.
Ello es asi, en primera instancia, por las dificultades que entrafia la delimi-
tacién conceptual del constructo «corrupcion politica», esto es, formular una
definicién que sea, al tiempo, capaz de incluir la pluralidad de modalidades y

5  Un buen resumen de los obsticulos metodolégicos puede encontrarse en VILLORIA, MANUEL Y
JmeNEz, FERNANDO, «;Cuanta corrupcién hay en Espafia? Los problemas metodoldgicos de la
medicién de corrupcion (2004-2011)», Revista de Estudios Politicos, nam. 156, Madrid, abril-junio
2012, pp. 13-47.
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lo suficientemente precisa para ser operativa®. No abordaremos este ejercicio
aqui, pero si que expondremos algunas cuestiones relevantes, aplicadas a
Espafia, en relacién a la cuantificacion de la corrupcién vy, especialmente,
a su percepcion social.

Transparencia Internacional (TT) ha situado Espafia en el lugar 40° del ran-
king de Estados corruptos en 2013, 10 puestos mas atras que hace un afio,
Jjusto por detras de Brunei y delante de Cabo Verde. Y en la mitad inferior
de los paises de la Unién Europea (UE), por debajo de Chipre, Portugal y
Polonia y cada vez mas lejos de los paises del norte y centro del continente
que abren la clasificacién. En concreto, en la edicién de 2013 del Indice
de Percepci6n de la Corrupcién elaborado por T1 (IPC-TTY, se indica que
Espafia ha cedido hasta seis puntos con respecto a la pasada edicién, de
los 65 (sobre un maximo de 100, para una ausencia de corrupcién) a los
59. Segiin esta ONG, Italia y Grecia han creado en el altimo afio leyes y
sistemas anticorrupci6n fuertes y modernos y eso ha mandado un mensaje
positivo, mientras que, en el mismo periodo, constata, en Espafia se han
sucedido distintos casos «escandalosos».

En relaci6n a estos datos, conviene senalar que, a menudo, paises con niveles
similares de victimizacién por corrupcion en el sector ptblico® presentan datos
de percepcién de la existencia de corrupcién distintos. La Tabla 1 muestra esta
situacién para una muestra de paises, utilizando una fuente de datos méas o
menos homogeénea, en la cual se puede constatar que aunque Austria, Francia
o Estados Unidos (e incluso Suiza, Noruega o Finlandia, en algunos ejercicios)
presentan tasas de victimizacion del orden de las registradas para Espaiia, sus
niveles de percepcién de corrupcién son, sensiblemente, inferiores; aunque,

6  Lacontroversia en torno a la definicién del término se relaciona de forma bastante exhaustiva
en las pp. 114-115 de ViLLORIA, MANUEL ¥ JIMENEZ, FERNANDO «La corrupcién es Espafia
(2004-2010): datos, percepcion y efectos», Revista Espaiiola de Investigaciones Socioldgicas, nam. 138,
abril-junio 2012, pp. 109-134.

7 ELIPC-TI se elabora cada afio desde 1995 a partir de diferentes estudios y encuestas sobre los
niveles percibidos de corrupcién en el sector piiblico de distintos paises. Este y otros indicadores
estadisticos e informes sobre la corrupcién elaborados por la ONG, a los cuales haremos referencia
mas adelante, se pueden consultar en la web de la organizacién: http://www.transparencia.org.es/.

8  Entendida como la experiencia personal de haber pagado un soborno a cambio de la correcta
prestacién de un servicio pablico o de un trato de favor ilicito en una actividad de la administracién
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como se pone de manifiesto en la misma Tabla, rangos de victimizacién mas
elevados (Repuablica Checa, Polonia o Grecia) se correlacionan, claramente,
con peores datos en la percepcién. Aunque no hay una explicacién suficien-
temente concluyente de este hecho, algunos autores® apuntan la prevalencia
de la corrupcién de caracter estrictamente politico en la percepcion de la
corrupcion publica, de forma que la victimizacion por corrupcion administra-
tiva generaria, en la sociedad, un menor nivel de percepcién; otros estudios'?,
explican buena parte de estos diferenciales de percepcién a partir de la dis-
tribucién que presenta, en cada pais, un conjunto de factores de orden social
que podemos agrupar en tres bloques: la satisfaccién con el sistema politico
(con el gobierno, con la oposicién, con el sistema institucional), el interés por
la politica y la importancia atribuida, socialmente, a determinados valores
éticos (cumplimiento de los compromisos, la confianza).

TaBLa 1. VICTIMIZACION Y PERCEPCION DE LA CORRUPCION EN DIVERSOS PAISES

A) Tasa de victimizacién por corrupcion en el sector publico (%) (1)

2005 2007 2009 2010 2013

Austria 4 1 2 9

Republica Checa 18 13 11 14 15
Finlandia 3 2 2 2 1
Francia 2 1 7

Noruega 4 2 1 3
Polonia 8 4 15

Portugal 2 2 2 3 3
Suiza 1 1 1 2 7
Espaiia 0 8 2 5 2
EEUU 1 2 2 5 7
Reino Unido 1 2 3 1 b
Grecia 18 18 22
Italia 13 5

9 Vid. ViLLORIA, MANUEL Y JIMENEZ, FERNANDO «La corrupcioén es Espafia (2004-2010): datos,
percepcion y efectos», op. cit., p. 126.

10 Vid. Van Ryzin, G.; VILLORIA, M. Y Lavena, C., «The Social Consequences of Public Sector
Corruption: An Empirical Investigation», paper presented at the American Society of Public
Administration (ASPA), Baltimore: 11-15 de marzo de 2011.
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B) Indice de Percepcién de la Corrupcion
(100 = ausencia de corrupcién, 0 = mucha corrupcién) (2)

2005 2007 2009 2010 2013
Austria 87 81 79 79 69
Republica Checa 43 52 49 46 48
Finlandia 96 94 89 92 89
Francia 75 73 69 68 71
Noruega 89 87 86 86 86
Polonia 34 42 50 53 60
Portugal 65 65 58 60 62
Suiza 91 90 90 87 85
Espaifia 70 67 61 61 59
EEUU 76 72 75 71 73
Reino Unido 86 84 77 76 76
Grecia 43 46 38 35 40
Italia 50 52 43 39 43

Notas:

(1) Porcentaje de respuestas afirmativas a la pregunta «En los tiltimos 12 meses, ¢ud. o alguien
de su familia ha pagado algin tipo de soborno? (sector pablico)» contenida en el Barémetro
Global de la Corrupcién (BGC) elaborado por TI. El BGC no se elabor6 en los afios 2008, 2011
ni 2012. Los paises representados en la muestra son variables en las diversas ediciones.

(2) Corrupcion del sector piiblico percibida por empresarios y analistas del pais consultados
para la elaboracién del IPC-TL.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Transparencia Internacional.

En general, la evidencia disponible para diversos paises, confirma que los
datos objetivos de corrupcién piiblica (especialmente si se trata de corrupcién
politica) no tienen influencia apreciable sobre su percepcién social mien-
tras no son objeto de cobertura medidtica. El Grafico 1 muestra el nivel
de percepcién de la corrupcién, como problema social, que la poblacién
espafiola ha tenido en el periodo enero 2005-mayo 2014. Como se aprecia
con claridad, la percepcién de la corrupcién como una problemética rele-
vante ha sido creciente desde finales de 2009 (coincidiendo con el inicio de
la difusién publica de algunos casos y la entrada en la fase mas dura de la
recesién econémica). Sin embargo, el periodo mas critico de percepcién de
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la corrupcién como problematica no se inicia hasta finales de 2012, en me-
dio de una enconada exposiciéon mediatica de nuevos y substanciales datos
sobre procesos de investigacién de grandes casos de corrupcion ya abiertos
y otros nuevos. Los niveles alcanzados en este periodo (mas de 35% de las
personas encuestadas que citaban la corrupcién entre los tres principales
problemas del Estado) sélo son equiparables a los alcanzados en enero de
1995, durante el estallido de los escandalos que pusieron fin a los gobiernos
de Felipe Gonzalez (1982-1996).

GRAFICO 1. PORCENTAJE DE PERSONAS QUE MENCIONABAN «LA CORRUPCION Y EL FRAUDE»
COMO UNO DE LOS TRES PRINGIPALES PROBLEMAS DE EspPaNa (ENERO 2005-mavo 2014)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del barémetro mensual del Centro
de Investigaciones Sociolbgicas.

En buena medida, puede considerarse que esta vinculacién entre la percep-
cién social de corrupcién y la repercusion mediatica de los casos individuales
resulta esperable, en un contexto donde el conocimiento basico del conjunto
la actividad politica que reciben los ciudadanos se canaliza a través de los
medios de comunicacién. Pero lo cierto es que, en relacién a los casos de
corrupcioén, la cobertura mediatica genera un efecto multiplicador sobre
la percepcién social del problema (el denominado echo chamber), al mismo
tiempo que se ha constatado, suficientemente, la parcialidad politica del
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sesgo con que son tratados los grandes casos en los diferentes medios'!, lo que
incluye, entre otras cosas, una dimensién de exposicién notable de los casos
elegidos. En conjunto, la dindmica descrita parece ajustarse a «un circulo
vicioso de desconfianza que se autoalimenta; un circulo por virtud del cual
la lucha contra la corrupcién genera noticias de detenciones de politicos
que, a su vez, provocan la percepcion de una mayor corrupcién y, con ello,
refuerzan variables clave de nuestra tradicional desafeccién institucional y
desapego politicox»'

Siguiendo con las estadisticas de percepcién de la corrupcién, la propia UE
ha situado a Espafia entre los paises mas corruptos en el primer informe
realizado por la Comisién Europea (CE), donde, pese a evitar establecer un
ranking, aparece como uno de los paises donde la corrupcién esta mas ex-
tendida en opinién de empresas y ciudadanos®. El estudio de la CE, liderado
por la comisaria de Interior, Cecilia Malmstrom, sitta a Espafia en cabeza
de los paises europeos donde se producen mas casos de corrupcién y, mas
concretamente, donde los ciudadanos tienen una percepcién mas elevada de
estar rodeados de practicas corruptas. En concreto, la investigacién, a partir
de datos del Grupo de Estados contra la Corrupcién (GRECO) del Consejo

11 En particular, Fid. PALaU, ANNA M. v Davesa, FERRAN. «Elimpacto de la cobertura meditica
de la corrupcién en la opinion piblica espafiola», Revista Espaiiola de Investigaciones Socioldgicas,
nim. 144, octubre-diciembre 2013, pp. 97-126, en el cual se analizan las distintas orientaciones
politicas de la cobertura de los grandes casos de corrupcién (1996-2009) que han realizado los
dos periddicos con mayor difusién en Espafia (El Mundo y EI Pais) y la influencia que ello tiene
sobre la percepcion social de la corrupcion.

12 VILLORIA, MANUEL Y JiMENEZ, FERNANDO «La corrupcién es Espafia (2004-2010): datos, per-
cepcidn y efectos», op. cit., p. 129,

13 Segtnla CE, la corrupcién cuesta cada afio a la Unién Europea (UE) como minimo 120.000
millones de euros, segiin las conclusiones del primer informe sobre este grave problema
elaborado por la Comisién Europea. El informe revela que la corrupcién estd presente en
todos los paises, aunque la Comisién Europea ha evitado cuidadosamente establecer una
clasificacion de los paises por nivel de corrupcion. Con todo, el Ejecutivo comunitario opté
por no estudiar ni analizar la corrupcién existente en el seno de las propias instituciones de la
UE. Vid. informe completo en http://ec.europa.cu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/
organized-crime-and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/index_en.htm
[consulta 14 de abril de 2014] y el eurobarémetro en http://ec.europa.eu/public_opinion/
archives/ebs/ebs_397_en.pdf [consulta 14 de abril de 2014]. El informe completo sobre
Espafia puede consultarse en: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs /what-we-do/policies/
organized-crime-and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014_
acr_spain_chapter_es.pdf [consulta 14 de abril de 2014].
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de Europa', expresa su preocupacion por la «proliferacién de escandalos de
corrupcién que atentan contra la credibilidad de las instituciones politicas
en Espafia» y revela que el 95% de los espafioles cree que la corrupcién se
halla generalizada en todo el pais. Precisamente, los &mbitos en los que
con mayor frecuencia se han dado este tipo de casos, segiin la CE, son el
urbanistico, la financiacién de los partidos y la contratacién ptblica. Solo
Grecia, con un 99% de respuestas positivas, e Italia, con el 97%, superan
los guarismos espafioles, que se sitian al mismo nivel que los de Lituania
y la Reptblica Checa. En su informe, la CE insiste en la necesidad de
«[P]roseguir las reformas en curso y garantizar la aplicacién efectiva de
las nuevas normas sobre la financiacién de los partidos politicos»'®. Los

14 ElIGRECO fue creado en 1998 con la finalidad de prevenir el problema de la corrupcién en
la financiacién de los partidos politicos y monitorizar las medidas adoptadas por los Estados
firmantes. Pueden formar parte del mismo Estados miembros del Consejo de Europa, los
Estados no miembros que han participado en su creacién y todo Estado no miembro que sea
invitado a adherirse por el Comité de Ministros (en composicion restringida a los Estados
miembros). También forman parte, aunque sin derecho a voto, dos representantes designados
por el Comité Europeo sobre Cooperacién Juridica y el Comité Europeo sobre Problemas
Penales, respectivamente.

15 Elirforme es el cuarto que realiza el Greco sobre Espaiia y tiene como objetivo analizar el
cumplimiento de los estindares del Consejo de Europa en la lucha contra la corrupcién. Para
su elaboracién, el GRECO envid un cuestionario a las autoridades espafiolas y un grupo de
expertos realizé una visita a Espafia entre el 10 y el 14 de junio de 2013. Segtin este estudio, el
95% de los espafioles piensan que la corrupcion estd generalizada en todo el pafs, uno de los
porcentajes mas altos de la UE y muy por encima de la media europea del 76%. Con todo, el
informe se refiere a la corrupcién existente en los partidos politicos y en todos los niveles de la
Administracién, pero evita la mas minima referencia a los casos que salpican actualmente a
la familia real. La CE estima que Espafia ha dado pasos en la buena direccién para intentar
subsanar el grave problema de la corrupcién, pero que ain debe irse mucho mas lejos y sefiala
que uno de los problemas son los insuficientes controles, la falta de cédigos éticos estrictos para
los diputados y cargos publicos, y los contratos pablicos en urbanismo e infraestructuras, en
especial a nivel regional y local. Informe de la Comisidn al Consejo y al Parlamento Europeo contra la
corrupeion. Disponible en: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/documents/policies/
organized-crime-and-human-trafficking/corruption/docs/acr_2014_en.pdf. [Consultado el 06
de marzo de 2014].

16 Eltrabajo de campo del sondeo se realizé entre febrero y marzo de 2013, en plena eclosion de
importantes casos de corrupcion que afectan a las principales instituciones del Estado espafiol.
En el informe, sin citar singularizadamente los mayores casos de corrupcién, se concluye que
Espaifia «ha sido el escenario de numerosos casos de corrupeién protagonizados por responsables
politicos de primer orden, altos funcionarios o empresarios» y recuerda que la crisis econémica
«ha acrecentado la amplitud de la desilusién y de la desconfianza de los ciudadanos», lo cual
ha hecho que «la cuota de confianza en la clase politica y los partidos sea bajisimax.
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autores lamentan que Espafia estuviera en 2008 entre los 20 paises menos
corruptos del mundo y que ya en 2013 se situara en el puesto niimero 30.
Con todo, destacan la aprobacién de la nueva Ley de transparencia, que
mas adelante revisaremos, y la labor desarrollada por la Fiscalia Antico-
rrupcion y el conjunto del poder judicial espafiol en el perfeccionamiento
de las reglas deontolégicas judiciales. Entre las recomendaciones que hace
el texto, destaca la adopcién de un cédigo de conducta parlamentaria,
que guie a los politicos en la prevencién de conflictos de intereses, regalos
e intereses financieros, y la introduccién de reglas sobre la relacién con los
grupos de presion.

Finalmente, cabe destacar que, segiin datos de la Fiscalia, en 2012 habia
en Espafia cerca de 800 politicos imputados por delitos relacionados con
el ejercicio de su cargo'. De estos, seglin una estimacién basada en los
precedentes, se estima que terminaran acusados entre el 50 y el 60 por
ciento: unos 500. Si se toma el niimero total de politicos electos y altos
cargos (unos 70.000), la ratio de criminalidad se eleva al 0,7 por ciento.
Los datos objetivos de las instrucciones judiciales, independientemente de
que no sean representativos de toda la corrupcién existente, nos indican
que €sta es mayoritariamente politica y que la financiacién de los partidos
politicos juega un rol decisivo: la correlacién es de 10 a 1 entre politicos y
empleados pablicos, a diferencia de los paises hipercorruptos o cleptocra-
cias, donde lo inaudito es toparse con un funcionario honesto. Ademas, la
corrupcién no afecta inicamente o de manera preponderante al Estado,
entendido como la Administracién General del Estado, sino que también
es subestatal, y dentro de esta categoria territorial, sobre todo local. En
los Gltimos 6 afios ha habido mas 200 casos de corrupcién significativa
en el nivel local. En efecto, la mayoria de supuestos estan vinculados a la
politica local, donde el urbanismo, especialmente en la costa, y el grado
de discrecionalidad que la ley permite a los alcaldes, han llevado consigo
casos poco edificantes.

Vid. h.ttp://www.aede:ur.es/indcx.php/blog/42-grupo-dc-cstados-contra-la-corrupciomdel-
consejo-de-europa-greco-informe-sobre-espana [En linea] [Consultado 14 de abril de 2014,

17 Vid. Memoria de la Fiscalia General del Estado 2012 (2013). Disponible en: http://s01.s3¢c.es/imag/
doc/2013-09-26/18.informe.pdf [Consultado el 06 de marzo de 2014].
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Precisamente, en relacién al nivel local es donde se ha estudiado mas
exhaustivamente, para el caso espafiol, la paradéjica relacion entre co-
nocimiento de practicas de corrupcién politica y el coste electoral del
mismo'®, En dichos trabajos, se pone de manifiesto que, si bien la corrup-
cién tiene coste electoral, todavia no se ha convertido en un factor plena-
mente excluyente de la vida politica. Atn asi, el criterio de los votantes
en esta materia ha ido ganando en rigor, claramente, en los tltimos afios:
aproximadamente el 40% de los alcaldes envueltos en causas previas por
corrupcién renové su cargo en las elecciones de 2011, frente al 71 % que
lo logré en la elecciones de 2007". En niveles politicos diferentes del local,
la disponibilidad de estudios empiricos para Espafia es menor, pero la
sensacion que ha auspiciado el devenir de determinados casos* ha sido
la de incrementar la desconfianza sobre el sistema politico. Sin embargo,
la evidencia de que disponemos para otros paises presenta resultados mas
o menos similares?, siempre que hablemos sélo de corrupcion en actos
en ejercicio del cargo publico y no de actos imputables a la esfera estric-
tamente privada.

III. LA LEGISLACION SOBRE TRANSPARENCIA DE LA
ACTUACION PUBLICA EN ESPANA

La espiral de desafeccién politica generada por la concurrencia de recesion
econémica grave y la difusién de casos de corrupcién impulsé, al final de la

18  Entre los mas relevantes, vid. CosTas-PErEZ, E., SoLE-OLLE, A. v SORRIBAS-NAVARRO, P., «Co-
rruption scandals, voter information, and accountability», European Journal of Political Economy,
nim. 28, 2012, pp. 469-484, y el trabajo incluido en EsTEFANIA MOREIRA, JOAQUIN (DIR.), [nforme
sobre la democracia en Espaia 2012. Madrid: Fundacién Alternativas, 2012, pp. 75-102.

19 EsTErania MOREIRA, JOAQUIN (DIR.), Informe sobre la democracia en Espafia 2012, op. cit. p. 81.

20  Recuérdese, por ejemplo, el «caso Gurtel» y su proyeccién sobre las elecciones autondmicas y
locales en la Comunidad Valenciana de 2011.

21  Los estudios sobre la Cdmara de Representantes de Estados Unidos, por ejemplo, muestran
que, en la mayorfa de los casos, los congresistas acusados de corrupcién sufren pérdidas elec-
torales moderadas (entre el 5 y el 10% de los votos) pero resultan reelegidos. Vid. WeLCH, S., Y
HiBBING, J., «The effects of charges of corruption on voting behavior incongressional elections,
1982-1990». The Journal of Politics, nam. 59, 1/1997, pp. 226-239.
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IX legislatura (2008-2011), que tanto el Gobierno socialista” como el Grupo
Parlamentario Popular® formulasen iniciativas legislativas en materia de
transparencia de la actividad ptblica. Aunque la conclusién de la legislatura
provoco que ambas decayesen, el compromiso electoral adquirido por el
PP, en este sentido, en las elecciones de 2011, acabé concretandose en la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién
publica y buen gobierno. Este texto sigue la estela de legislaciones en paises
de nuestro entorno™, subsanando un vacio legal de dificil justificacién que
habia dejado a Espana en el reducido grupo de Estados miembros de la
Union Europea (UE) que no disponia de una regulacién ad foc y, que por
dicho motivo, no era objeto de escrutinio periédico como sucede en otros
paises”. Adicionalmente, su tramitacién coincidié con nuevas revelaciones
de casos de corrupcién, lo que incentivé la construccién de un amplio res-
paldo parlamentario para su aprobacién®.

Debe sefialarse que, con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley, ya
existian diversas normas que se ocupaban de ello, aunque sea fragmenta-
riamente. En efecto, el articulo 105 6 de la Constitucién (CE) y los articulos
35 ey 37 dela Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones

22 Anteproyecto aprobado por el Clonscjo de Ministros el 29 de julio de 2011, que no llegé al Con-
greso de los Diputados porque ese mismo dia el presidente del Gobierno, José Luis Rodriguez
Zapatero, anuncié el adelanto de las elecciones. En este sentido, puede consultarse GUICHOT
RENA, EMILIO. Transparencia y acceso a la informacicn pitblica en Esparia: andlisis ) propuestas legislativas.
Fundacién Alternativas, Madrid, 2011 (Documento de trabajo 170/2011).

23 Proposicién de Ley relativa a la transparencia, acceso a la informacién ptiblica y buen gobierno,
vid. Boletin Qficial de las Corte Generales(BOCG), serie B, ntm. 326-1, 15.07.2011.

24 Como es sabido, existen regulaciones de larga tradicién como la de Suecia (desde 1766), Fin-
landia (1951), Estados Unidos (1966), Dinamarca y Noruega (ambas de 1970) o Francia (1978).

25 En concreto, hasta el momento de la aprobacién de la Ley, Espafia era el tinico Estado de
Europa con mas de un millén de habitantes que no disponia de una ley de transparencia y
acceso a la informacién piiblica, junto a Luxemburgo, Malta y Chipre, La organizacién no
gubernamental Centre for Lawo and Democracy realiza un informe anual en el que a partir de siete
parametros puntiia a los paises que cuentan con leyes especificas de acceso a la informacion
publica. La lista incluia hasta hace poco a 89 Estados, con una presencia destacada de paises
de América Latina. El Reino Unido aparece en el puesto 27, Francia en el 61 y Alemania en el
85. Gierran Grecia y Austria (http://www.law-democracy.org/live/),

26 Vid. Diario de Sestones del Congreso de los Diputados (DSCD), X Legislatura, niims. 117 (30.05.2013),
136 (12.09.2013) y 162 (28.11.2013).
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Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtn (LRJA-PAC), referi-
dos al acceso a la informacién relativa a procedimientos administrativos
en marcha y a procedimientos ya finalizados, respectivamente®’. Con todo,
la nueva Ley constituye indudablemente un primer paso en la transforma-
ci6n de nuestro modelo de Administracién, pese a que ésta, para ser eficaz,
debera contar con un sélido estimulo, por parte de los poderes politicos, en
la empresa de remover las inercias atavicas de la casa administrati?’a, en
la que «la opacidad, la desconfianza frente a los ciudadanos y la elusion de
eventuales responsabilidades» toparan previsiblemente con todo intento de

escrutinio externo®.

También serd fundamental la implicacién de la ciudadania en el uso de las
distintas posibilidades que ofrece la Ley. De ahi la importancia que cobran
a partir de ahora el Portal de Transparencia (art. 10) y el resto de ac_ciones
publicas previstas en la propia Ley y, muy sefialadamente, las denommlac.llas
Unidades de Informacién [art. 21 y resto de previsiones de la disposicion
adicional (DA) séptima]. En el mismo sentido, sera preciso desarrollar
sistemas de informacién que aseguren la disponibilidad, la trazabilidad y
la calidad de la informacién, mediante una intensa modernizacién de los
actuales sistemas de registros.

97  En el mismo sentido, cabe citar la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechc.)s
de acceso a la informacién, de participacién pablica y de acceso a la justicia en materia de Medio
Ambiente; la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacién de la infc?rmacxén del sector
pliblico, que regula el uso privado de documentos en poder de Adminisjcracxones y organismos
del sector piiblico; y la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso clectrénico de los ciudadanos a
los Servicios Publicos, entre otras.

28  Ser necesario incidir sobre las barreras culturales en el sector publico, mediante acciones de
formaci6n, elaboracién de manuales y guias, etc. (vid. DA séptima de la Ley en relacion con
la Administracién General del Estado). En particular, como advierte JuLI PONCE, habrd que
estar alerta en referencia a la interpretacién de la obligacién juridica de publicar «de _forma
periédica y actualizada la informacién cuyo conocimiento sea relevante para garantizar ,la
transparencia» de la actividad relacionada con el funcionamiento y.cc’mtf’ol de la actuacién
piiblica (art. 5), puesto que bastarian algunas actuaciones meramente quirdrgicas para ‘des.actl.var
su operatividad: por ejemplo, si se considera que los articulos 6, 7 y-B ('«:.nforma.c;on l]’lstl'tj.l—
cional, organizativa y de planificacién», «informacion de relevancia _]U.flldlca» e «mformacmln
econdmica presupuestaria y estadistica») constituyen obligaci.oncs maximas de transparencia
activa, pese a que estan configuradas con caracter minimo (vid. PONGE, JuL1, «Transpa’re:.ma,
innovacién, buen gobierno y buena administracién», Blog de la Revista Catalana de Dret Piiblic, 25

de noviembre de 2013).
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El texto de la Ley regula, con caracter bdsico en su mayor parte, las tres
materias que expresa su propia rubrica (la transparencia de la actividad
ptblica mediante la publicidad activa, el derecho de acceso a la informacion
publica y las obligaciones de buen gobierno que deben cumplir los respon-
sables publicos), tres materias conexas pero al mismo tiempo distintas. Su
entrada en vigor presenta cierta complejidad, dado que se ha configurado
en tres etapas (Disposicién final novena): las normas de buen gobierno al
dia siguiente de la publicacién en el BOE; las normas de transparencia y el
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno al afio de su publicacién; ade-
mas de otorgar un plazo de dos afios para que las comunidades auténomas
(CCAA)y las entidades locales se adapten a sus obligaciones®.

Una carencia esencial, por la cual se ha reprochado a la Ley 19/2013 no
ser «una buena norma de transparencia»®, radica en la regulacién de la
transparencia y el acceso a la informacién publica de forma ajena al derecho
fundamental a recibir libremente informacién veraz (art. 20.1.d CE). Esto
no sélo resulta dudosamente homologable con la proteccién de que gozan
otros derechos fundamentales en juego, como el derecho a la proteccién de
los datos personales (art. 18.4 CE), sino que dificulta igualmente el anclaje
de la norma en el marco de los estdndares de proteccién europeos®..

29 LaLey contiene otras referencias temporales, alguna de ellas incumplidas, como la que establece

la disposicién final séptima para aprobar el Estatuto organico del Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno.

30 Vid. SAncHEZ DE D1EGo, MANUEL, «Reflexiones sobre la Ley de Transparencia», Blog de la
Revista Catalana de Dret Public, 7 de mayo de 2014, p. 1. Segtin este autor, la Ley «[TJicne més de
propaganda que de transparencia, especialmente si se compara la norma con los diez principios
para una buena ley de transparencia de la Coalicién Pro Acceso (http://www.proacceso.org/
los-diez-principios/). Es de la misma opinién PEREZ VELASCO, M., «La Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno: una ocasién

perdida enla equiparacién a los estandares europeos», Blog del Institut de Dret Piblic, 21 de enero
de 2014, p. 4.

31 Noenvano, tanto el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH), como la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos, el Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, la
Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE), el Convenio (de Tromsa)
nam. 205 del Consejo de Europa, sobre el Acceso a los Documentos Piblicos y el Consejo de
Estado espafiol en su informe sobre el proyecto de ley de transparencia, acceso a la informacién
y buen gobierno, vinculan este derecho a la libertad de informacién.

PARTICIPACION POLITICA Y DERECHOS SOCIALES
EN EL SIGLO XXI 78

Aunque debe admitirse que el tratamiento que la Ley hace de los limites
del derecho de acceso a la informacién (art. 14), es més amplio que el del
articulo 37 LRJAP-PAC*, lo cierto es que se mantiene la reserva para deter-
minados supuestos®, si bien la invocacién de tales limites debera ser justifi-
cada y proporcionada por razén de su objeto y finalidad, ponderandose las
circunstancias concurrentes en cada caso, especialmente el interés pablico
o privado superior (art. 14.2). Ain asi, y admitiendo que no hay derechos
absolutos de acuerdo con la doctrina constitucional, «tampoco [en este caso]
los limites pueden ser absolutos»*. Esto es, el derecho a la proteccién de
datos personales y el secreto oficial deberian ponderarse debidamente junto
al derecho al acceso a la informacién en manos publicas. Y en este punto
no hay duda que la Ley resulta contradictoria con la tendencia europea a
tasar de forma prolija los distintos supuestos exentos”. No hay mas que ver

32  Modificado por la disposicién final 1.2 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, establece que
podra ser denegado cuando prevalezcan razones de interés publico, por intereses de terce-
ros mas dignos de proteccién o cuando asi lo disponga una Ley, debiendo, en estos casos,
el 6rgano competente dictar resolucién motivada. Ademas, no puede ser ejercido respecto
a expedientes que contengan informacién sobre las actuaciones del Gobierno del Estado o
de las CCAA en el ejercicio de sus competencias constitucionales no sujetas a Derecho Ad:
ministrativo; los que contengan informacién sobre la Defensa Nacional o la Seguridad del
Estado; los tramitados para la investigacién de los delitos cuando pudiera ponerse en peligro
la proteccién de los derechos y libertades de terceros o las necesidades de las investigaciones
que se estén realizando; y los relativos a las materias protegidas por el secreto comercial o
industrial, a actuaciones administrativas derivadas de la politica monetaria. Se rigen por
sus disposiciones especificas: el acceso a los archivos sobre materias clasificadas; los datos
sanitarios personales de los pacientes; los archivos regulados por la legislacién del régimen
electoral y los que sirvan a fines exclusivamente estadisticos; el Registro Civil y el Registro
Central de Penados y Rebeldes y los registros de caracter piblico cuyo uso esté regulado por
una Ley; el acceso solicitado por diputados, senadores o miembros de una Asamblea legislativa
de Comunidad Auténoma o de una Corporacién Local; y los fondos documentales existentes
en los Archivos Histéricos.

33 En concreto, cuando suponga un perjuicio para la seguridad nacional; la defensa; las relaciones
exteriores; la seguridad publica; la prevencién, investigacion y sancién de los ilicitos penales,
administrativos o disciplinarios; la igualdad de las partes en los procesos judiciales y la tutela
judicial efectiva; las funciones administrativas de vigilancia, inspeccién y control; los intereses
econdmicos y comerciales; la politica econémica y monetaria; el secreto profesional y la propie-
dad intelectual e industrial; la garantia de la confidencialidad o el secreto requerido en procesos
de toma de decisién y la proteccion del medio ambiente.

34  SincHEZ DE DIEGO, MANUEL, «Reflexiones sobre la Ley de Transparencian, op. cil.

35 La Ley no diferencia entre perjuicio, perjuicio justificado en la proteccién de otro interés
piblico superior y perjuicio grave, como si hace, por ejemplo el Reglamento (CE) nim.
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como la colisién entre el derecho de acceso a la informacién y la proteccién
de datos personales se resuelve en la Ley dando preferencia a ésta Gltima, de
donde puede inferirse que, en la practica, se configura una especie de «de-
recho fundamental a la participacién anénima en actividades publicas»®.

En lo que hace referencia a la publicidad activa, la principal novedad que
incorpora la Ley es la previsién de que el conjunto de Administraciones
publicas deban publicar los proyectos normativos con anterioridad a la
solicitud de los dictdmenes preceptivos, asi como las memorias e informes
que integren los expedientes de elaboracién de textos normativos, y en
particular la memoria del analisis del impacto normativo regulada por el
Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio. Sin embargo, seria necesario una
informacién mas extensa que la prevista en la Ley para permitir el andlisis
completo del proceso de toma de decisiones por parte de los responsables
publicos*. Y, asi mismo, esa informacién deberia estar disponible en un
fc‘)rfnatfo que permitiese un tratamiento agil y masivo, con respeto a los prin-
cipios inspiradores de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico
de los ciudadanos a los Servicios Piblicos.

El derecho legal de acceso a la informacién, en la nueva Ley, se inscribe
instrumentalmente en el marco del derecho a la libertad de informacién
de las personas, vinculado intimamente al derecho fundamental de parti-
cipacion en los asuntos publicos (art. 23 CE), idéntico enfoque al que le ha
dado a la materia tanto el Consejo de Europa como la UE y la mayoria
de Estados miembros con legislacién propia®. Al inclinarse por el acceso

IO‘[-Q/ 2001, de 30 de mayo, que constituye un catalogo de excepciones imperativas sometidas
al mismo test de proporcionalidad y la exclusién, como en el caso de la Ley espafiola, de la
ponderacién caso por caso. ’

36 PEREZ YELASCO, M. «La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la in-
formacién piblica y buen gobierno: una ocasién perdida en la equiparacién a los estindares
CUropeos», op. cit,

37 LaLey no aclara si los informes juridicos, los dictamenes de los 6rganos consultivos, las notas y
los informes internos, las actas o minutas de las reuniones de los comités y grupos de trabajo, asi
como los informes y pareceres externos debera ser ohjeto de publicacién, asi como los borradores
de textos normativos.

38  El Convenio del Consejo de Europa sobre el acceso a los documentos publicos (2009) vincula
el derecho de acceso a los documentos al art, 10 del Convenio Europeo de Derechos Humanos
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mediante cualquier tipo de soporte (art. 13)* se obtiene un avance substan-
tivo respecto a la regulacién preexistente sobre el acceso a los documentos.
Ademas, por su objeto y funcionalidad, el derecho legalmente establecido se
configura como distinto de la conocida garantia procesal contemplada en la
LRJAP-PAC, consistente en el acceso de las partes en un procedimiento a
toda la informacién en que se fundamenta la decisién de la Administracién.

Por lo que se refiere a los sujetos obligados (art. 2 y ss.), la Ley incorpora un
catdlogo heterogéneo y un tanto confuso: por un lado, incluye una lista que
abarca todas las Administraciones Pablicas, en sentido amplio, incluyendo
a las corporaciones de Derecho Publico; y por otro, después de no pocas
vicisitudes, menciona a la Casa de su Majestad el Rey, junto al Congreso de
los Diputados, el Senado, el Tribunal Constitucional, el Consejo General
del Poder Judicial, el Banco de Espaifia, el Consejo de Estado, el Defensor
del Pueblo, el Tribunal de Cuentas, el Consejo Econémico y Social, y las
instituciones autondémicas analogas, en relacién con sus actividades suje-
tas a Derecho Administrativo. También se consideran sujetos obligados

(CEDH), que garantiza la libertad de expresion y se proyecta sobre todos los documentos pii-
blicos, entendidos de modo amplio, como cualquier informacion en posesién de las autoridades
pablicas, cuyo acceso solo puede ser restringido para proteger otros derechos e intereses legiti-
mos. Ademds, establece el estindar minimo de proteccién a nivel europeo. Por su parte, la UE
ha otorgado rango de derecho fundamental al derecho de acceso a la informacién [art. 42 de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea y en el articulo 15 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE)]. La regulacion general del derecho de acceso a
las instituciones europeas, se contiene en el Reglamento (CE) nam. 1049/2001, de 30 de mayo,
relativo al acceso del pablico a los documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la
Comisién, la reforma del cual se ha paralizado debido a las posiciones confrontadas mantenidas
por el Consejo y la Comision, por un lado, partidarios de una mayor restriccién del ejercicio
del derecho y el Parlamento Europeo, que ha defendido la ampliacion del objeto del derecho
(Diario Oficial de las Comunidades Europeas L. 145/43, de 31 de mayo). También se adopt6 en
su dia un Libro Verde sobre la cuestién: Comiston EUROPEA, Libro Verde sobre la iniciativa europea
a favor de la transparencia [COM (2006) 194 final - Diario Oficial C 151 de 29.6.2006].

39  Seentiende por tal la informacién y los documentos contenidos en cualquier formato o soporte
que obren en poder de alguno de los sujetos en el ambito de aplicacién de la ley y que hayan
sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones. Al dato de la posesion se afiaden
dos condiciones adicionales, no contempladas ni en el Convenio 205 de 18 de junio de 2009,
ni en el Reglamento (CE) niim. 1049/2001, de 30 de mayo, esto es, que los documentos o la
informacién hayan sido elaborados por la propia institucién o hayan sido adquiridos por ésta.
Esta iltima referencia parece excluir todos aquellos documentos no adquiridos, es decir los
documentos ajenos que, por una u otra razon, se han aportado por terceros y que, por eso
mismo, otorgan un poder de disposicin sobre los mismos al sujeto obligado.
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las sociedades mercantiles en cuyo capital social la participacién publica,
directa o indirecta, sea superior al 50 por 100; las fundaciones del sector
publico previstas en la legislacién en materia de fundaciones; las asociaciones
constituidas por las Administraciones, organismos y entidades puablicos; y
los 6rganos de cooperacién previstos en el articulo 5 de la Ley 30/1992,
por su peculiar naturaleza y por carecer de una estructura administrati-
va propia. Por dltimo, se incluyen los partidos politicos, organizaciones
sindicales y empresariales, asi como las entidades privadas que perciban
durante el periodo de un afio ayudas o subvenciones ptblicas en cuantia
superior a 100.000 euros o cuando al menos el 40 por 100 del total de sus
Ingresos anuales tengan caracter de ayuda o subvencién plblica, siempre
que alcancen los 5.000 euros*,

Otro aspecto que concentrd buenas parte de la criticas, tanto de la doctrina
como de los grupos politicos, durante el debate parlamentario del proyecto
de Ley, fue la previsién del silencio negativo, equivalente a una desestima-
cién de la solicitud de acceso (art. 20.4), como modo ordinario de resolucién
de las solicitudes, Hay que reconocer, sin embargo, que esta disposicién
se halla presente en la mayoria de legislaciones de nuestro entorno. No
obstante, se abre una via que podria llegar a desnaturalizar, en el futuro,
el objeto de la norma al incentivar que las solicitudes sean rechazadas de
plano y sin razén aparente*. Como es sabido, la regla general ante una
Administracién que no contesta en plazo es el de entender estimada la
peticién, salvo algunos supuestos previstos entre los que se incluyen impe-
riosas razones de interés general. En este particular, la cuestién objeto de
controversia es si la Ley de transparencia es o no la norma adecuada para

40 Los expertos que comparecieron ante la Comisién Constitucional para informar del proyecto
de ley sugirieron, en la mayoria de los casos, someter a los partidos politicos a un mayor control.
El presidente de Transparencia Internacional en Espafia, Jestis Lizcano, asi lo expuso, al igual
que el presidente del Tribunal de Cuentas, Ramén Alvarez de Miranda (DSCD, X Legislatura,
ndm. 248, 23.01.2013, pp. 28-41).

41 Ennuestra legislacién administrativa existe la obligacion para la administracion de resolver (art.
42 dela Ley 30/1992). La Administracién esté obligada a dictar resolucién expresa en todos los
procedimientos y a notificarla cualquiera que sea su forma de iniciacién. La falta de respuesta
puede dar lugar a la exigencia de responsabilidades disciplinarias y a exigir el cumplimiento de
la obligacién judicialmente. Ademés de poder exigirse una respuesta posterior, esta no estari
vinculada por el sentido del silencio. Es decir que puede ser negativo, pero cuando llegue la
resolucién del 6rgano administrativo ser ésta estimatoria de la solicitud.
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precisar estas razones. El Tribunal Supremo ha aceptado esta posibilidad,
en Sentencia de la Sala 3% de 24 de mayo de 2011, si bien, al analizar un
supuesto de hecho en relacién a una ley anterior a 2009. Lo cual permite
cuestionar lo que acontezca con leyes posteriores a esa fecha, como parece
logico y aparece en la diccién literal del articulo 43. En todo caso, deberia
apostarse por una limitacién mas amplia del silencio negativo en linea con
la exigencia de razones excepcionales.

Finalmente, puede reprocharse a la configuracién del Consejo de Trans-
parencia y Buen Gobierno (art. 36), prima_facie, 1a falta de independencia y
contenido funcional*. Hubiese sido méas adecuado dotarse, con las debidas
garantias de imparcialidad e independencia de un 6rgano encargado no
s6lo del control de los conflictos de intereses sino también de la lucha contra
la corrupcién, analogo a la OLAF, que investiga el fraude al presupuesto
de la UE, la corrupcién vy las faltas graves en las instituciones europeas y
elabora la politica de lucha contra el fraude para la Comisiéon Europea o la
Oficina Antifrau de Catalufia®.

El buen gobierno (y la buena administraciéon) deberian estar en el epicentro
de la estrategia de calidad publica de la que la transparencia no es mas
que un instrumento mas. Sin embargo, la Ley dedica su parte final al
buen gobierno (no menciona la buena administracién) y regula una serie
de principios de conducta y tipifica un conjunto de infracciones y sancio-
nes, cuya efectividad es harto dudosa**. La Ley abandona, pues, el bagaje
internacional y estatal acumulado para potenciar la buena gobernanza y

42  Limitado, ahora, a actuar como medio alternativo de impugnacién de las resoluciones, expresas
o presuntas, denegatorias del acceso a la informacién.

43 TVid. la Decisién 1999/352/CE, CECA, Euratom de la Comision, de 28 de abril de 1999, por
la que se crea la Oficina Europea de Lucha contra el Fraude (http://ec.europa.eu/anti_fraud/
index_es.htm/) y la Ley 14/2008, de 5 de noviembre, de la Oficina Antifraude de Catalufia.

44 La Ley se refiere a unos principios generales y de actuacion (arts. 26 y 27), dirigidos sélo a altos
cargos (trasladando un Acuerdo del Consejo de Ministros, de 18 de febrero de 2005, a fuerza
de ley y vinculandolo a la tipificacién de infracciones y sanciones realizada, de lo que se ha
congratulado el Coonsejo de Estado en su Dictamen 707/2012). Lo hace sin embargo con un
notable grado de vaguedad, incluso alli donde podrian haber side precisos como, por ejemplo,
en la aceptacion de regalos.
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la calidad del comportamiento ptiblico, paradigma moderno de la legiti-
midad administrativa y antidoto de la corrupcién.

Ciertamente, esta por ver si se va a instruir y sancionar a altos cargos por el
Gobierno o un alcalde por el pleno del Ayuntamiento. Por lo pronto, de lo
que no hay duda es de que la Ley omite mecanismos de garantia del buen
gobierno y de buena administracién que han demostrado su efectividad en
el derecho administrativo global o de la UE (art. 41 de la Carta de Derechos
Fundamentales), e incluso en el derecho autonémico espafiol®: la previsién
de los llamados Cidigos de conducta, éticos, de buen gobierno, de buenas
précticas y de buena administracién®; la inclusién de reglas para la seleccién
y estatuto juridico de empleados ptiblicos de libre designacién, eventuales,
directivos y funcionarios locales habilitados estatales*’; la regulacién de la due
dilligence y due care, como garantia de analisis y toma en consideracién diligen-
te 'y con el debido cuidado de los hechos e intereses relevantes; la exigencia
legal de que la motivacion de las decisiones publicas sea suficiente (con la
debida explicitacién de los criterios extrajuridicos que fundan las discrecio-
nales, como exige, por ¢jemplo, el ordenamiento alemén) y congruente con
el contenido del expediente, sea de papel o electrénico; el establecimiento de
Cartas de Servicio; mecanismos de evaluacién obligatoria (ex ante o ex post)

45 EITEDH en diversas sentencias ha afirmado la existencia de un principio de buena gober-
nanza derivado del convenio de 1950, por ejemplo en la sentencia Czaja contra Polonia de
2012 (pérrafo 70). También el TJUE, el Tribunal Supremo espafiol y los tribunales de justicia
autondmicos.

46 Greados bajo distintas denominaciones en los tltimos afios [vid. arts. 52 y ss. de la ley del Estatuto
Bésico del Empleado Pablico (EBEP)).

47 La jurisprudencia del Tribunal Supremo ha establecido en los tltimos afios una interesante
doctrina sobre los limites en los que se debe enmarcar la confianza en la libre designacion de
funcionarios y de personal eventual (cuyo nimero seria importante conocer y limitar, de acuerdo
conelart. 12.2 EBEP, por cierto). Hubiera sido interesante mejorar el EBEP (precisando los arts.
79y 80 y su DA segunda, respecto al 4mbito local a la vista de esta doctrina jurisprudencial
que «complementa el ordenamiento juridico (art. 1 del Cédigo Civil). De igual modo, la lucha
contra la corrupcion y el buen gobierno y administracién en el ambito local deberia tener un
importante punto de apoyo en la figura de los funcionarios locales de habilitacién estatal, pero
su libre designacién, en algunos casos, y su dependencia retributiva del nivel politico hacen
su funcién complicada. Ninguno de estos temas son tratados en la parte de buen gobierno
del proyecto estatal, aunque hay que constatar que, con posterioridad, el Gobierno estatal ha
aprobado un proyecto de Ley de regulacién del ejercicio del alto cargo de la Administracion
General del Estado, »id. BOCG, X legislatura, nim. 83-1, 28.02.2014.
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de las politicas puiblicas (la legislacién balear la exige en todos los casos que
impliquen un gasto ptiblico superior a los 5 millones de euros); y finalmente,
la responsabilidad patrimonial por la informacion facilitada a través de las
web publicas*®, teniendo en cuenta que no son aplicables y nulas de pleno
derecho sus clausulas, por contravenir el art. 10.2 de la Ley de Administra-
cién Electrénica (2007), igual que lo serian si estuvieran contenidas en un
reglamento (art. 62.2 LRJAP-PAC)*.

IV. EL PROYECTO DE LEY ORGANICA DE CONTROL
DE LA ACTIVIDAD ECONOMICO-FINANCIERA DE LOS
PARTIDOS POLITICOS

El Consejo de Ministros de 21 de febrero de 2014 aprobdé el Proyecto de
Ley Orgénica de control de la actividad econémica-financiera de los par-
tidos politicos®®, comprometido durante el Debate sobre el Estado de la
Nacién de 2013°, con la finalidad de subsanar algunas de las deficiencias
de la vigente Ley Organica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiacién de los

48  Vid. Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Canarias, Sala de lo Social, seccién 17, de
25 de enero de 2007, en la que se condena al INEM a compensar a un desempleado sancionado
por la Administracién en relacion con la renovacion de su tarjeta de desempleo, pese aque éste
ajustd su actuacién a la informacién disponible en la pagina web de dicho organismo.

49 En el caso de la responsabilidad derivada de actos discrecionales ilegales, la jurisprudencia
del Tribunal Supremo ha establecido una doctrina desde mediados los afios 90, en la que se
afirma que la simple declaracién de ilegalidad en el ejercicio de la discrecionalidad no supone
la existencia de responsabilidad, siempre que el decisor piblico se haya mantenido dentro c'le
los mérgenes de un ejercicio razonable y razonado de discrecionalidad. De ahi la importancia
de concretar esa razonabilidad y racionalidad del ejercicio discrecional (mediante, por ejemplo,
las mencionadas Cartas de servicio). En caso contrario, la interpretacién judicial queda abierta
y las posibilidades de condena de la Administracién por dafio antijuridico causado por un
funcionamiento anormal se incrementan.,

50  BOCG, Congreso de los Diputados, X Legislatura, nam. 82-1, 28.02.2014

51  El Tribunal Supremo citd a declarar, el 17 de julio de 2009, al entonces tesorero del Partido
Popular (PP), Luis Bircenas, como imputado por presuntos delitos de cohecho y contra la Ha-
cienda Pablica. En enero de 2013, afloraron informaciones que indicaban que Barcenas habia
pagado, supuestamente, sobresueldos en dinero negro a altos cargos de su parltido y mar.1’tcnic¥o
una presunta contabilidad “en B” del PP. Ese mismo mes, el presidente Rajoy anuncié, bajo
la presién de la oposicién y la opinion piblica, un pacto anticorrupcion en el Debate sobre el
estado de la nacién.
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partidos politicos (LOFPP)*?, modificada ya por la Ley Organica 5/2012,
de 22 de octubre. La aprobacién final de la Ley de 2007°* se explica, en
buena medida, porque el Consejo de Europa (a través del GRECO) habia
adoptado una Recomendacién con medidas para combatir la corrupcién
politica (8.04.2003)*%.

La LOFPP contemplaba un sistema mixto, con la pretensién de conciliar
las aportaciones de la ciudadania y los recursos procedentes de los pode-
res publicos en proporcién a su representatividad, ademads de introducir
algunas limitaciones a la financiacién privada, deducciones en la base del
impuesto sobre la renta personal para las cuotas de los afiliados y alterar el
criterio de distribucién de la ayuda estatal para el gasto ordinario, a partir
de un computo de votos a nivel estatal. Sustancialmente, se establecié que
las aportaciones privadas podian proceder tanto de personas fisicas como
juridicas, si bien con limitaciones™. Los importes debian abonarse en cuen-
tas destinadas iinicamente a ese fin. El incumplimiento de las limitaciones
establecidas en la Ley podia ser sancionado con multas equivalentes al
doble de la aportacién ilegalmente aceptada. Se previd, ademas, que en
el plazo de 6 meses desde su entrada en vigor, los partidos tuviesen que

52 Laprimera referencia normativa sobre financiacién de partidos politicos en Espafia se halla en
el articulo 6 de la Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos politicos. En esencia, el sistema
consistia en reservar fondos publicos para las campafias electorales y que los partidos hiciesen
frente a sus gastos de organizacién con las donaciones privadas y las aportaciones de sus afiliados
Tras diversas regulaciones menores, la Ley Organica 3/1987, de 2 de julio, sobre Financiacién
de los partidos politicos, constituyd la primera regulacion estable en la materia, al margen de
duplicar la asignacion estatal para el funcionamiento ordinario de los partidos.

53 Surgida de una proposicion de ley del Grupo Parlamentario de ERC, zid. DSCD, VIII Legis-
latura, nam. 114, 27.09.2005

54 Recomendacién Rec (2003)4 del Comité de Ministros a los Estados miembros relativa a las
reglas comunes contra la corrupcién en la financiacion de los partidos politicos y campafias
electorales (Adoptada por el Comité de Ministros el 8 de abril del 2003, durante la 835ava
reunién de los Delegados de los Ministros). En dicha Recomendacion sobresalen las medidas
para dotar de transparencia a las cuentas de los partidos politicos junto a reglas basicas como la
de considerar como donacién cualquier ventaja, sea o no econémica, concedida a los partidos
politicos.

55  Asimismo no se permitian aportaciones anénimas que superasen el 5% de la cantidad asigna-
da en los PGE del respectivo ejercicio. Tampoco las aportaciones procedentes de una misma
persona fisica o juridica que superasen los 60.001 euros anuales, ni de empresas ptiblicas o que
prestasen servicios o realizasen obras o suministros para alguna Administracién Pablica.
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presentar una contabilidad detallada y documentada con sus ingresos y
gastos ante el Tribunal de Cuentas, el cual, en 8 meses, debfa pronunciarse
sobre su regularidad y, en su caso, exigir las responsabilidades deducibles
de su incumplimiento.

El texto del nuevo Proyecto de Ley propone modificar tanto la LOFPP,
como la Ley Organica de Partidos Politicos y la Ley Orgénica del Tribunal
de Cuentas, si hien «lejos de comportar una verdadera reforma que inno-
ve de manera sustancial el régimen de control de los partidos politicos en
materia de financiacién, se limitan a modificar algunos aspectos concretos
de su actividad econdémico-financiera, manteniendo en lineas generales la
regulacién vigente en sus mismos términos»*.

En concreto, las principales medidas que contiene son: la prohibicion de las
donaciones a los partidos politicos procedentes de personas juridicas (art.
1°. Cuatro); la prohibicién de las condonaciones de deuda a los partidos
politicos por entidades de crédito (art. 1°. Tres); la exigencia de que todos
los partidos presenten sus cuentas anuales al Tribunal de Cuentas (art.
1°. Diez) y la publicacién en sus paginas web de la cuenta de resultados,
de los créditos pendientes de amortizacion, las subvenciones recibidas y
las donaciones de importe superior a cincuenta mil euros (art. 1°. Diez).
Igualmente, se propone que las fundaciones y asociaciones vinculadas a los
partidos politicos tengan que inscribirse en el Registro de Partidos (art. 2°.
Cinco)” y que los partidos politicos sigan un procedimiento normalizado

56 Dictamen 57/2014, de 20 de febrero, del Consejo de Estado, sobre el Anteproyecto de ley
organica de control de la actividad econémica-financiera de los partidos politicos, p. 3.

57 Como ha puesto de manifiesto el propio Tribunal de Cuentas, son patentes las relaciones
instrumentales que la mayoria de los partidos politicos mantienen todavia hoy con diversas
fundaciones, relativas a «la concesion de préstamos o subvenciones de funcionamiento, a la
adquisicién de inmuebles y la posterior cesion de uso al partido, al ingreso en la fundacion
de las aportaciones realizadas por los cargos pablicos y a la prestacién de aval por parte del
partido en operaciones de deuda suscritas por la fundacion». Vid. Diario de Sesiones de Las Cortes
Generales. Comisién Mixta para las relaciones con el Tribunal de Cuentas, X Legislatura, nGm.
92, 27.12.2013. Informe de fiscalizacién de los estados contables de los partidos politicos y de
las donaciones percibidas por las fundaciones vinculadas organicamente, ejercicios 2009, 2020
y 2011. En 2010 se propuso, mediante una Proposicién de ley orgénica presentada por el grupo
parlamentario de ERC-IU-ICV (Vid. BOCG, X Legislatura, Serie B, Nim. 207-1, 30.10.2009),
una reforma de la LOFPP, en la linea de hacer extensivas las obligaciones de los partidos a las
fundaciones y asociaciones vinculadas a los mismos. La referida Proposicion fue tomada en
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de contratacién (art. 1° Diecisiete). Asimismo, prevé la devolucién de las
donaciones indebidas y la retencién de las subvenciones a los partidos
que no hayan presentado sus cuentas y distintas obligaciones tasadas en
la contabilidad de los partidos (art. 1°. Dos). Finalmente, el proyecto con-
templa nuevas infracciones y sanciones (art. 1% Trece), y la previsién de
cobro de las mismas por via ejecutiva a cargo de la Agencia Tributaria
y la colaboracién de las entidades de crédito y del sector piiblico con el
Tribunal de Cuentas (art. 1°. Catorce)®.

Sin embargo, no hay duda que podia haberse ido m4s all4 en la tarea de
aportar luz sobre las zonas oscuras de la LOFPP. Ciertamente se dispone
que el Consejo de Ministros pueda negar la concesién de subvenciones
estatales anuales a los partidos, a partir de doce millones de euros, pero
no se concretan los supuestos (art. 1°. Dos). Se prohiben las donaciones por
parte de empresas, pero no se establece ningtin control sobre las donacio-
nes de personas fisicas vinculadas a éstas (art. 1°. Cuatro). Ademis, persiste
la excepcién para que las personas fisicas puedan continuar realizando
donaciones en forma de inmuebles sin limite de valor fart. 5.1 LOFPP).
Sigue sin prohibirse que las fundaciones o asociaciones vinculadas a los
partidos acepten o reciban, directa o indirectamente, donaciones de em-
presas privadas que, mediante contrato vigente, presten servicios o realicen
obras para las administraciones publicas, organismos ptiblicos o empresas
de capital mayoritariamente piiblico (art. 1° Dieciséis)*®. Tampoco se

consideracion, en pleno calor sociolégico por el denominado «caso Palau», sin embargo, los
grupos politicos mayoritarios en la Camara Baja dejaron languidecer su tramitacién legislativa,
a medida que se apagaban progresivamente los focos mediaticos del caso, hasta decaer con el
final de la legislatura.

58  Otras de las novedades que incorpora este Proyecto de Ley van inevitablemente unidas a
la actualidad como, por ejemplo, la regulacién de la figura del Responsable de la gestién
econdmica-financiera del partido (o tesorero), que debera rendir cuentas ante el Parlamento
(art. 1°. Diez). No obstante, en esencia, el Proyecto establece nuevas obligaciones en la gestién
de recursos de los partidos y un régimen mas estricto de rendicion de cuentas, ya sea a través
del aumento del control y fiscalizacién que sobre ellos ejerce el Tribunal de Cuentas (art. 1°.
Once), 0 mediante la introduccién de obligaciones econémicas que suponen una fiscalizacién
continua del flujo econdmico que manejan (art. 1° Diez).

59 Eneste contexto no debe olvidarse que el art. 5 de la Recomendacién GRECO de 2003 sugirié
alos Estados no slo tomar medidas destinadas a limitar, prohibir o regular estrictamente las
donaciones de personas juridicas que suministran bienes o servicios de cualquier Adminis-
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aplica a esas mismas fundaciones y asociaciones la prohibicién de recibir
donaciones procedentes de una misma persona fisica o juridica superiores
a 100.000 euros anuales como a los partidos®.

Por otra parte, una de las novedades del proyecto, la introduccién de un
procedimiento por el que los partidos pueden aceptar o rechazar donacio-
nes privadas, estableciendo un plazo de hasta 3 meses tras la finalizacion
del ejercicio anual (art. 1°. Tres) deberia constituir un mecanismo para que
los partidos se hagan responsables de verificar y rechazar desde el primer
momento donaciones ilegales o dudosas en un plazo perentorio de pocos
dias, teniendo la obligacién ademds de informar detalladamente de esas
donaciones dudosas. Sin embargo, el proyecto parece convertir el régimen
de aceptacién de las donaciones en una especie de plazo para regularizar
las cuentas antes de mandarlas al Tribunal de Cuentas.

También debe sefialarse que con el proyecto no se aumenta el plazo de
prescripcién de las infracciones a la Ley de financiacién: las infracciones
muy graves de la ley prescribirdn a los 4 afios, las graves a los 2 afios y
las leves al afio (art.17.3 LOFPP). Si el plazo de prescripcién se inicia en
el momento en que se realiza la infraccién, podria darse el absurdo de
que las infracciones leves prescribieran incluso antes de que el partido
enviase su documentacién anual al Tribunal de Cuentas. En supuestos de

tracion piblica, sino también las donaciones de todas las entidades relacionadas, directa o
indirectamente con un partido politico o que de cualquier forma estan bajo su control (léase,
fundaciones). Asi, el informe correspondiente a 2009 advierte: «[L]a prohibicién gfanera]
sobre donaciones procedentes de empresas que hayan firmado contratos con las autor}dades
publicas no es aplicable [en la ley] en lo que respecta a donaciones realizadas a entld;%des
que estan estrechamente relacionadas o estan bajo la influencia de los partidos polit.:cos
(p.ej. las fundaciones politicas). Por lo tanto, las aportaciones de contratistas a los' }l}artldos
politicos pueden canalizarse mds bien a través de asociaciones o fundaciones politicas que
estan exentas de las restricciones al pay-to-play (dinero a cambio de favores). [...]».http://
www.mickikaminska.com/GQOPAC/Docs/GRECO%20CM-Rec%20_2003_%204%20
%20financing%?200f%20political%20parties_SP.pdf. [Consultado el 06 de marzo de 2014].

60 El proyecto mantiene la disposicién de la actual Ley que establece que «no tendrin la
consideracién de donaciones (...) las entregas monetarias o patrimoniales llevadas a cabo
por una persona fisica o juridica para financiar una actividad o un proyecto concreto de la
fundacién o asociacién, en cuanto tal actividad o proyecto se rcahce‘com'o consecuencia de
un interés comuan derivado de las actividades propias del objeto societario o estatutario de

ambas entidades» (DA 7*.4 LOFPP)
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no colaboracién con el Tribunal, teniendo en cuenta los plazos de pres-
cripcién de 1 y 2 afios respectivamente, dificilmente el Tribunal podria
detectar infracciones muy graves, que son las que prescriben a los 4 afios.
Finalmente, no se reforma estructuralmente la institucién del Tribunal de
Cuentas, ni se establece un régimen estricto de causas de inelegibilidad o
de incompatibilidad. Podria decirse que el Tribunal de Cuentas pasara a
ser independiente, pero no quienes lo componen®!.

61  Ademds, la reforma proyectada establece que ese organismo tenga «competencia para todo lo
concerniente al Gobierno, el régimen interior del mismo y el personal a su servicio, pudiendo
dictar reglamentos sobre su propio funcionamiento y organizacién» (art. 3°. Dos).
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