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Prologo

por Jesus Ruiz-Huerta

Defender la democracia en Espana y en Europa es una responsa-
bilidad comun que afecta a todos sus habitantes en las multiples
perspectivas de la vida en sociedad. El articulo 1° de la Constitu-
cion espafiola nos recuerda que “Espafna es un Estado social y
democratico de Derecho, con la libertad, la justicia, la igualdad
y el pluralismo politico como valores superiores”, y esa expresion
recogia la voluntad de la inmensa mayoria de los ciudadanos que,
después de afios de enfrentamientos y de un extenso periodo dic-
tatorial, pactaron una transicion pacifica para instaurar un siste-
ma similar al existente en el resto de Europa.

El régimen autoritario acabo al final de los afos setenta del
pasado siglo, de modo que una buena parte de quienes lucharon
por la libertad, vivieron los ultimos anos del régimen franquista
y el periodo de la Transicién ya no estan entre nosotros. Pero
aun hay testigos que vieron esos cambios y que pueden dar fe de
lo que significaban. En un régimen dictatorial, algunas actitudes
y conductas que hoy nos parecen normales eran perseguidas y
penalizadas con sanciones muy duras, que podian dar al traste
con las expectativas vitales e incluso con la vida de las personas
afectadas. Hablar, escribir, manifestarse o protestar en contra del
gobierno, o discrepar de las normas o criterios imperantes, impli-
caba siempre un riesgo.

Cuando en nuestros dias oimos hablar del “régimen del 78”
o de que la democracia no vale nada, e incluso que se podria
preferir, bajo ciertas condiciones, un sistema autoritario a la de-
mocracia, quienes vivimos aquella transicién no nos lo podemos
creer. Porque normalmente con esas palabras se pone de mani-
fiesto una enorme ignorancia de lo pasado, ademas de apostar en



contra de la libertad (en el sentido mas digno de esta palabra) y
mostrar una preferencia por el sometimiento y la dependencia de
quien ostente el poder autoritario. Erik Fromm hablaba de “mie-
do a la libertad”. ;/Es eso lo que quieren quienes manifiestan esa
oposiciéon a la democracia?

Sin la democracia conseguida en la Transicién no estariamos
donde hoy estamos: la preocupacion por el respeto a los derechos
y libertades basicos, por los servicios publicos esenciales del Esta-
do de Bienestar, por la aceptacion de las mujeres con los mismos
derechos que los hombres, o por el respeto y la integracién de
colectivos marginados han marcado, con luces y con sombras,
el periodo democratico desde la aprobacion de la Constitucion;
seguramente, no estariamos tampoco en Europa como hoy esta-
mos, pudiéndonos mover sin restricciones entre los paises de la
Union. El logro de una ciudadania europea era otro de los gran-
des objetivos de la lucha por la democracia en los ultimos afios
del pasado siglo.

Desde la Fundacion Alternativas hemos defendido siempre
esa apuesta por la democracia, a pesar de las limitaciones y defec-
tos que hemos intentado recoger a lo largo de los anos de vida de
esta organizacion y de los sucesivos Informes sobre la Democracia
desde 2007.

La apuesta por la defensa de la democracia se concreta de
manera singular en nuestros Informes, como el que hoy pre-
sentamos, una vez mas en el Congreso de los Diputados, la casa
de la democracia. Ha sido una preocupaciéon permanente de la
Fundacion el intento de mantener viva la reflexién y la preocu-
pacién por el funcionamiento de las instituciones democraticas
en Espana y confiamos poderlo hacer a lo largo de los proximos
anos. Como hemos reiterado en esta misma sede, la democracia
es, para nosotros y para la mayor parte de la ciudadania, un bien
especialmente preciado y delicado, sometido a multiples presio-
nes que conviene cuidar continuamente.



Por esa razén, mantenemos, como en ocasiones anteriores, la
publicacion del indice de calidad de la democracia, que se elabo-
ra en la Universidad de Salamanca, gracias al trabajo de los pro-
fesores Modesto Escobar y Pablo Cabrera; precisamente este ano,
han ampliado la muestra de profesores y especialistas que estan
detras de los resultados del indice, y han contrastado nuestro
indicador con otros elaborados en algunos paises europeos, en
un seminario organizado por nuestra Fundacién y la Fundacion
Ideas el pasado mes de febrero.

Por otra parte, como en ediciones anteriores, se plantean al-
gunas de las cuestiones mas importantes relacionadas con el fun-
cionamiento de las instituciones democraticas en Espana. Como
se explica en la introduccion del documento, los capitulos se in-
tegran en tres bloques de similar relevancia: El contexto politico,
el “estado” del Estado de Bienestar en Espafia y los ejes del debate
publico. También, como en ocasiones anteriores, todos los capi-
tulos, y las propuestas “alternativas” en ellos formuladas, estan
firmados por especialistas de prestigio, a quienes, de nuevo, agra-
decemos expresamente su participacion.

Ademads de los reconocimientos anteriores, queremos agra-
decer a quienes han hecho posible que el Informe viera la luz: El
Congreso de los Diputados y su Presidencia, que acoge de nuevo la
presentacion del Informe; el Centro de Estudios Constitucionales
que ha vuelto a ser una institucion clave para la produccion del
documento, mediante la aportacion de recursos, el seguimiento
de la elaboracién de los trabajos y su difusion; las personas que,
desde dentro de la fundacion han realizado tareas necesarias y
menos visibles, como Inés Ferreiros y Alvaro Lopez Moreno de
Cala; y, de forma singular, los directores del IDE 2024, Alberto
Penadés y Araceli Mateos, que, desde el disefio inicial del Infor-
me, han hecho un trabajo encomiable de conexion con los auto-
res, seguimiento de los capitulos y del proceso de maquetacion
del trabajo. A todos ellos nuestro mas calido agradecimiento.



Introduccion

por Alberto Penadés y Araceli Mateos

La democracia en el mundo parece atravesar un periodo
dificil, muchos indicios lo advierten. Por un lado, los ciu-
dadanos se muestran insatisfechos con su rendimiento
casi en cualquier lugar donde se les pregunte. Por otro
lado, los indicadores de democratizacion elaborados por
instituciones especializadas muestran un retroceso lento
pero continuado a escala planetaria.

Algunos cientificos sociales -voces mas bien minori-
tarias- aconsejan cautela: no confundamos percepciones
con fallos objetivos, pues tenemos muchos mas datos de
lo primero que de lo segundo. Por ejemplo, mds casos de
cambios legales que podrian dificultar la competicion
electoral segun los observadores, que casos de gobiernos
“blindados”, que nunca pierden las elecciones. De la mis-
ma forma, mas insatisfaccion de los ciudadanos seguin las
encuestas que malos resultados contables en la ejecutoria
de los gobiernos.

Sin embargo, es imposible no contagiarse de un cierto
pesimismo y, aunque no siempre se pueda sefialar con cla-
ridad una averia, hay ruidos que le preocupan a casi todo
el mundo. La sabiduria colectiva no suele escoger un sen-
dero al azar. En este contexto, es inevitable subrayar como
muy buena noticia la persistencia del equilibrio democra-
tico en Espana. Existe una buena valoracion de conjunto



por parte de los observadores imparciales, como atestigua
la auditoria de este informe (6,4, uno de sus mejores resul-
tados) y confirman las instituciones internacionales mas
importantes. Los problemas, sin embargo, también per-
sisten, y la evolucion de la democracia en el mundo nos
deberia mover a estar particularmente alerta.

La democracia en el mundo y en Espana

Hace 20 anos el 51 % de la poblacion mundial vivia en
democracias y, ademads, la tendencia era ascendente de
acuerdo con el instituto V-Dem (Varieties of Democracy)
de la Universidad de Gotemburgo, el centro académico
contemporaneo mas importante para la evaluacion de
las democracias. Sin embargo, en 2024 solo el 28 % de
la poblacién vivia en democracias y para el 38 % de la
poblacién mundial las condiciones empeoraron durante
el ano pasado, frente a solo un 6 % para los que mejora-
ron. Este instituto se muestra especialmente preocupado
por los recortes en la libertad de prensa y expresion, un
area en la que se observa un declive en 44 paises solo en
2024 (lo que representa una aceleracion de la tendencia
negativa de los anos anteriores). Asi mismo, parece muy
preocupante que en 2024 se deterioraran las condiciones
de limpieza electoral en 25 paises -fue un afio electoral
especialmente activo en todo el mundo-, al mismo tiem-
po que se deteriorara la libertad de asociacién en 22y la
situacion general del estado de derecho en 18.

De manera parecida, el observatorio del instituto
Freedom House, con sede en Washington DC, registré en
2024 un declive en los niveles de libertades y derechos del
mundo por décimo noveno afno consecutivo. De acuerdo
con su evaluacion, en la actualidad solo el 20 % de la po-
blacion del mundo vive en paises libres, el 40 % en paises
parcialmente libres y el 40 % en paises que no son libres.
En 60 paises las condiciones empeoraron, incluyendo ex-
tremos como la implementaciéon de prdacticas autoritarias
por parte de los ejecutivos, coaccion, fraude electoral y
violencia. Solo en 34 paises mejoraron las condiciones de
la libertad.



El diagnostico de International IDEA (International
Institute for Democracy and Electoral Assistance) de Es-
tocolmo es concordante. En su ultimo informe sobre el
estado global de la democracia senala que 94 paises (el
55 % de los evaluados) han experimentado un retroceso
en al menos una de las dimensiones fundamentales del
proceso democratico durante 2024, mientras que solo 55
(el 32 %) han mejorado. El declive mas notable, de los as-
pectos que evaluan, es la erosion del estado de derecho
(rule of law) en 34 paises.

Por ultimo, de acuerdo con el observatorio de la Uni-
dad de Inteligencia de The Economist, con sede en Lon-
dres, 83 paises retrocedieron en 2024, frente a 27 paises
que avanzaron en su calidad democratica. Para los autores
de este influyente informe, en la actualidad solo el 6,6 %
de la poblacion vive en lo que ellos denominan democra-
cias plenas (los espanoles entre ellos), el 38,4 % lo hace
en democracias con problemasy el resto en regimenes hi-
bridos o directamente en autocracias. En las dos dltimas
décadas sus evaluaciones recogen un declive continuado
en el que descienden sobre todo las libertades civiles, la
calidad del proceso electoral y el pluralismo. También se
ha resentido la cultura politica democratica, es decir, el
apoyo a las instituciones.

Mantenerse en equilibrio en un mundo que empeora
no es poca cosa. En este contexto se debe subrayar el hecho
de que Espana se mantiene estable entre las democracias
que se juzgan como exentas de problemas importantes (al
menos, en comparacién con otras) por los mismos agentes
a los que nos acabamos de referir. Para el instituto V-Dem
Espafia es una democracia liberal plena desde que se dio
por concluida la Transicion a comienzos de los afios 80. En
particular, la puntuacion para 2024 es de 0,74 en una esca-
la multidimensional, en la que el maximo lo ocupa Dina-
marca (0,88). Esta puntuacion sitia a Espana en la posicién
25, en el segundo decil de la ordenacion de paises (entre el
10y el 20 % de los paises mas avanzados en cuanto a su de-
mocracia). Una posicion semejante a la de EE.UU., Canada,
Portugal o Japén. Aunque por pequenas diferencias (el afio
pasado fue 0,76), es la puntuacién mas baja recibida por
Espana (la maxima ha sido 0,82, por ultima vez en 2011).



Considerando solo las dimensiones fundamentales
del indice de democracia V-Dem, aquellas que se refieren
a los procedimientos de competencia politica y al respeto
a las reglas y a los derechos, la puntuacion de Espafia es
especialmente buena: obtiene un 0,91 para el componen-
te de democracia electoral del indice y 0,90 en el compo-
nente de democracia liberal. Sin embargo, la puntuacion
que recibe Espana en la evaluacion de igualdad, partici-
pacion y deliberaciéon publica, los otros tres componentes
principales, es menos satisfactoria.

Freedom House otorga a Espana 90 de los cien puntos
posibles (que este afno solo obtiene Finlandia) en la valora-
cion de las libertades politicas y los derechos ciudadanos
a través de una bateria de cien cuestiones. El pais merece
por ello la calificacion de pais libre, que esta institucion
sitia convencionalmente en 70 o mas puntos. Espana
ocupa el puesto 37 de los 207 paises y territorios auto-
nomos evaluados (es decir, se encuentra también en este
caso entre el 10 y el 20 % superior), justo por encima de
Italia y Francia y por debajo de Portugal. La calificacion es
estable, aunque hace cinco anos los puntos eran 94. Entre
las razones para no dar una calificacién aun mayor a Es-
pana se encuentran, en opinion de Freedom House, algu-
nas restricciones a la libertad de expresion y de asamblea
y algunos problemas en la independencia judicial. Entre
los aspectos mas positivos, el informe sefiala que, pese a
que los problemas de corrupcion en la esfera politica son
persistentes, el sistema judicial ha sido, y es, capaz de pro-
cesar y condenar a altos cargos y responsables politicos.

En los cuatro indicadores para la clasificacion de regi-
menes que produce International IDEA (Representacion,
Derechos, Estado de derecho y Participacién) Espana re-
sulta valorada de forma siempre positiva y coherente con
lo anteriormente referido. Espana se encuentra en la po-
sicion 22 (de 151) en el indice de calidad del proceso de
representacion, en la posicion 11 en la proteccién de dere-
chos, la 24 en el funcionamiento del estado de derecho y
la 31 en participacién, uno de los puntos débiles de la de-
mocracia espanola. En particular, de las 17 dimensiones
basicas subyacentes que considera IDEA, Espana es eva-
luado como un pais de “alto rendimiento” en 14 de ellas, y



de “rendimiento moderado” en tres: dos se corresponden
con la participacion electoral y a la participacién civica
no electoral; ademas de la efectividad del parlamento,
que también se juzga como simplemente moderada.

Por ultimo, la Intelligence Unit del semanario The
Economist, que produce la evaluacion y clasificacion de
regimenes politicos mas difundida y discutida en el am-
bito de los medios de comunicacion, publica quizas el re-
trato mas risueno. El informe que presenta su Democracy
Index para 2024 vuelve a incluir a Espana en el peque-
no grupo de las 25 democracias plenas, en el puesto 21
con 8,13/10 puntos. La clasificacién la encabeza Noruega
con 9,8 puntos. Espafia aumenta levemente su puntua-
cién con respecto al ano pasado (8,07), en buena medida,
segun se lee en el texto del analisis, como respuesta al
acuerdo entre gobierno y oposicién para la renovacion del
Consejo General del Poder Judicial. Para The Economist
Espana es la democracia mejor valorada de todas las de la
region del Mediterraneo. Aunque no alcance la puntua-
cion que es tipica de las democracias del norte de Europa,
de las 21 evaluadas en Europa Occidental es una de las
cinco que mejoran. Como referencia, puede notarse que
paises como Francia o Italia, ademas de Estados Unidos,
se encuentran fuera de la lista de las democracias plenas
y son categorizadas como “problematicas”.

.Qué evaluamos? Fortalezas y paradojas
de la valoracion multidimensional

Como se desprende del breve recorrido por los indicadores
internacionales, y puede verificarse a propdsito de nues-
tro propio indicador en el ultimo capitulo de este libro,
la evaluacion de la democracia es multidimensional. Por
una parte, se pueden evaluar tanto procedimientos como
resultados (aunque algunas estrategias de evaluacion se
limitan solo a los primeros). Por otra, tanto los procedi-
mientos como los resultados sustantivos de la sociedad
democratica se desagregan en multiples dimensiones. Por
ejemplo, los primeros tienen en cuenta cuestiones como
la competitividad, la separacion de poderes, la garantia de



las libertades publicas o la participacion politica; ejemplos
de los segundos son la cultura politica democratica (o, al
menos, la satisfaccion con las instituciones), los niveles
de corrupcion, la igualdad de oportunidades, el respeto
al derecho internacional o la fortaleza de la sociedad civil.

La concepcion multidimensional de la democracia
comporta paradojas y fortalezas. El auge del populismo
acentua algunas paradojas que son naturales en esta for-
ma de ver la democracia. Muestra que sus distintos per-
files no siempre estan bien alineados. Por ejemplo, si la
participacion electoral aumenta como lo hace en Esta-
dos Unidos en esta década, pensamos que la democracia
mejora, pero si a la vez resulta elegido un presidente con
claras inclinaciones antidemocraticas (como cuestién de
hecho, provocé una intentona golpista) el efecto neto es
menos claro. Pero también por eso resulta favorable tener
multiples indicadores: para superar la incertidumbre no
nos debemos fijar solo en algunos aspectos, sino en mu-
chos. Por ejemplo, en Espana hay problemas facilmente
detectables, con solo leer la prensa, en las relaciones en-
tre las fuerzas politicas y el poder judicial, y las reacciones
a esos problemas son naturales incluso en la exageracion,
pero los indicadores dicen que muchas otras cosas van
bien, y que por eso mismo tenemos razones para esperar
que los procedimientos acabaran ajustandose y dando lu-
gar a resultados aceptables. Esto no minimiza los proble-
mas, pero armoniza nuestro juicio y nos invita a confiar.
Veamos estos argumentos con algo mas de detalle.

De las cuatro instituciones que hemos visitado en el
apartado precedente, dos concentran su atencién funda-
mentalmente en los procedimientos y reglas de la demo-
cracia (Freedom House e Idea) mientras que las otras dos
(V-Dem y The Economist) evalian tanto procedimientos
como resultados. La estrategia del presente Informe so-
bre la democracia en Esparia es también la segunda y
conviene decir unas palabras al respecto. La razon para
utilizar indicadores que se refieren solo a la democracia
procedimental es que la clasificacién pueda resultar util a
la hora de explicar diferencias en el logro de algunos obje-
tivos posibles de la democracia. Por ejemplo, si queremos
evaluar como las democracias mas o menos consolidadas



sufren mas o menos corrupcion, o si la combaten de for-
ma mas o menos efectiva, la ausencia de corrupcion no
puede ser parte de nuestra descripcion de lo que cuenta
como una democracia consolidada, pues incurririamos
en una clara circularidad.

La democracia procedimental es un concepto util
cuando nos interesa como variable explicativa. Sin em-
bargo, una evaluacién integral de la democracia, es decir,
un modelo que incluya tanto los procedimientos como
los resultados es adecuado cuando lo que queremos es ex-
plicar la democracia misma, sus cambios y su evolucion.
Cuando la pregunta que nos hacemos se refiere a la ero-
sion de las democracias (en gran parte del mundo) o a su
estabilidad (en paises como Espara) es justo que se preste
atencion tanto a las reglas y a los derechos como a los re-
sultados y a la satisfaccién con los mismos.

Los procedimientos tienen, no obstante, prioridad
sobre los resultados, no solo en el orden metodologico
sino también en el normativo. Evidentemente, no es obli-
gado que la democracia nos haga felices o que conduzca
a una sociedad que, a nosotros, particularmente nos gus-
te; lo obligatorio es que permita procesar los anhelos y
las frustraciones de forma previsible, pacifica y respetan-
do la igualdad de derechos. Sin embargo, los resultados
deben preocuparnos porque pueden revertir en la salud
de los procedimientos. Nos inquietan ciertas cuestio-
nes sustantivas como la corrupcion porque degradan las
instituciones de modo muy directo, pero hay un sinfin
de percepciones subjetivas, sobre los privilegios y la des-
igualdad de oportunidades, sobre la falta de planificacion
en los gobiernos, sobre la débil respuesta a problemas
acuciantes... que pueden hacerlo indirectamente. La pér-
dida de confianza en las instituciones y la erosion de la
cultura politica democratica resultante pueden dar lugar
a que se abra un espacio para empresarios politicos que
cuestionen las reglas del juego o las manipulen a su favor.
El populismo es el nombre que damos, por lo general, a la
variedad mas reciente.

Durante el ano 2024 coincidieron un gran nimero
de elecciones en todo el mundo, fue un ano electoral de
escala global. Los anos electorales suelen ser buenos para



la democracia, y los indicadores suelen subir, por lo que es
preocupante en si mismo que este ano haya sido un ano
mas de retroceso estimado por los observadores en tantos
paises. También fue un mal afio para los gobiernos que
estaban ocupando su cargo en las elecciones, que en gene-
ral retrocedieron electoralmente o perdieron, de acuerdo
con el seguimiento realizado por el Pew Research Center
(Wike, Flagan y Clancy diciembre 2024). Y también fue un
mal afno para la confianza en la democracia: solo en 7 de
los 23 paises donde hizo encuestas el Pew Research Cen-
ter se encontré una mayoria de personas que estuvieran
satisfechas con la democracia (Wike, Fetterol y Schluman
junio 2025).

Ese mismo centro de investigacion estimaba que el
42 % de las personas llamadas a votar no creian que les
representara ningun partido. La insatisfaccion sigue una
progresion creciente que afecta también a la mayoria de
los paises de rentas medias y altas. Esto incluye a Espana:
un 69 % de los entrevistados dijeron estar insatisfechos
con la democracia en esa encuesta, solo por debajo de
Grecia en el contexto europeo.

¢Qué pensar de todo esto? Podriamos razonar, y asi
lo hacen muchos observadores, que los malos resultados
electorales de los gobiernos son un portazo de los ciuda-
danos insatisfechos con el sistema, una senal de descon-
tento, un indicador mas de crisis y una oportunidad para
los populismos. Pero hay que tener en cuenta que una
medida objetiva de calidad democratica es la vulnerabili-
dad de los ejecutivos frente a las urnas: si los gobiernos se
encuentran en riesgo de ser reemplazados y son de hecho
reemplazados, una caracteristica minima fundamental de
la democracia, el mecanismo electoral, se mantiene con
salud. Hay datos para pensar que el voto econéomico ha
predominado sobre el ideolégico seguin las encuestas Eso
apunta hacia la rendicion de cuentas. Por si fuera poco,
la participacion en las elecciones ha subido globalmente.

Sin embargo, si ese incremento de la participacién no
se acompana de adhesién subjetiva a las reglas del juego
por parte de los votantes, entonces es natural preocupar-
se. Mas aun si resultan elegidos lideres dispuestos a cam-
biar las reglas en provecho propio. Pero ;cémo de seria



es la amenaza? No es dificil darse cuenta de que las ame-
nazas a la democracia en los afnios 60 y 70 del siglo pasado
eran mucho mas temibles, los crimenes politicos mucho
mads serios, los conflictos ideologicos y la animadversion
social no menores que en esta era que llamamos de po-
larizaciéon. Sin embargo, se produjo una expansion de la
democracia que duré tres décadas.

La mejor manera de navegar la incertidumbre es to-
mando muchas observaciones de muchos aspectos y je-
rarquizarlas correctamente. Eso es lo que intentan los
indices de valoracién de la democracia como el que se
presenta al final de este informe. Para llegar a una eva-
luacién de cada una de las distintas dimensiones que los
componen, se agrega informacion de multiples indicado-
res, de modo que las mediciones puedan ser robustas y
comparables. Es decir, para evitar que sean excesivamen-
te sensibles a alteraciones circunstanciales en cuestiones
particulares propias de cada caso o de cada momento del
tiempo y para que recojan tendencias mas bien estruc-
turales. Nuestro propio indice, que aplicamos solo a la
democracia espanola, es un ejemplo de esta estrategia de
medicion, que se basa en mas de 50 items distintos refe-
ridos a todo tipo de caracteristicas de la democracia.

Hemos tenido que escuchar algunas opiniones un
poco disparatadas sobre la vacuidad de la democracia es-
panola en los ultimos anos. Y sea en nuestro indice, sea
en otros, es posible encontrar la huella de problemas
especificos muy reales. Pero seguimos siendo un pais li-
bre, con politicas razonablemente moderadas, con algun
sobresalto que las mayorias terminan por corregir antes
o después, y muy inclusivo, en el que todos los partidos
pasan o es muy probable que pasen alguna vez por la ma-
yoria de gobierno. Las reglas se mantienen en equilibrio,
como lo revela la media de las muchas cosas buenas y a
veces no tan buenas que describen la democracia en un
indicador multidimensional que nos permite priorizar
los procedimientos. Queda el descontento. Cuanto mas
seguro se esta de lo que se tiene mas se exige, esto es algo
que psicologicamente nos parece natural y a veces hasta
razonable. En la evolucién de las sociedades desarrolladas
la decepcién es por eso mas o menos inevitable, al menos



por lo que se refiere a la politica y parece que hay que
convivir con ella, como con los dramaticos y los supuestos
sonadores que encuentran delito de lesa democracia que
la sociedad no sea como ellos quieren.

Los focos del informe

El Informe de la Democracia 2024 ofrece un analisis de
la politica y la sociedad espanola estructurado en cuatro
bloques que abordan desde la evolucion del conflicto te-
rritorial cataldn, que gira hacia nuevas expresiones iden-
titarias, pasando por el examen de algunos de los pilares
del Estado de Bienestar, asi como por otros importantes
ejes del actual debate publico como es la inmigracion o
la calidad institucional. Finalmente, se presenta la evolu-
cién del indice de calidad de la democracia con sugeren-
tes novedades metodoloégicas.

El conjunto de capitulos muestra tanto las fortalezas
como las fragilidades de un sistema en constante adap-
tacion, invitan a una reflexién sobre los desafios que Es-
pana enfrenta en la actualidad, e incorpora sugerentes
propuestas de los autores para abordar el movimiento
que se da entre la fragmentacion y el equilibrio.

El Bloque I: El contexto politico, exhibe la evolucion
del escenario politico catalan. Los tres capitulos ilustran
la dinamica politica catalana adaptandose a diferentes
contextos, y redefiniendo las formas de expresar su iden-
tidad y sus demandas de autogobierno. Lluis Orriols abor-
da el escenario politico catalan en la era post-Proceso,
donde resalta cémo el malestar politico no ha desapareci-
do, sino que ha pasado de un conflicto cldsico centro-pe-
riferia hacia coordenadas mas culturales y nativistas.
Ademas, presenta la irrupcion de Alianca Catalana (AC)
como el principal sintoma de este cambio, canalizando el
malestar. Por su parte, Oriol Bartomeus analiza el procés
de 2012 a 2020, considerandolo un proceso finalizado y
con un legado que incluye una fuerte politizacion y ra-
dicalizacion de las opiniones, dejando un legado visible
en el sistema politico cataldn y espanol. Sandra Le6n en
su capitulo analiza la historica demanda de Cataluiia por



una financiacién singular, destacando el papel de esta co-
munidad como motor de reformas en materia de finan-
ciacién autonomica desde los anos noventa y presenta la
actual propuesta de financiacion singular, identifican-
do algunos de los impactos asimétricos que produciria
su implementacion.

El Bloque II: El estado del Estado de bienestar, invita
a una reflexion sobre tres pilares fundamentales de la so-
ciedad espanola. Miguel Artola examina los desafios de la
vivienda, un problema estructural con precios en ascenso
sostenido tanto de compra como de alquiler, superando
la inflacion y la renta disponible de los hogares, hacien-
do que la vivienda sea cada vez mas inaccesible. Factores
como la limitacion del suelo urbano, la concentracion
de empleos cualificados en grandes ciudades y el auge
del turismo serian algunos de los detonantes de conflic-
to distributivo creciente entre propietarios e inquilinos.
Antonio Jaime Castillo analiza las actitudes de los espa-
noles hacia la intervencioén estatal, mostrando como co-
existe un elevado apoyo al Estado del bienestar con una
baja confianza institucional, y una creciente polarizacién
ideologica sobre su rol en la economia. Finalmente, Ma-
ria Jiménez Mellizo presenta la transformacion que ha
sufrido el sistema universitario espafnol en las dltimas
cinco décadas, caracterizada por su expansién, descen-
tralizaciéon y el notable crecimiento del sector privado,
al tiempo que persisten retos en financiacién y equidad
para consolidar avances.

En el Bloque III: Los ejes del debate publico, se des-
glosan las principales coordenadas de temas que estdan
presentes en la esfera publica. Héctor Cebolla y Moénica
Méndez analizan la excepcionalidad espanola en las ac-
titudes hacia la inmigracion, historicamente mas favora-
bles y menos restrictivas que en otros paises europeos.
Segun estos autores, a pesar de la creciente polarizacion
ideologica en torno a esta cuestion, la particularidad es-
panola reside en la moderacion relativa de la derecha, que
muestra actitudes mds favorables hacia la inmigracion
que sus homologos europeos. Como otro de los temas
de actualidad, Josep Maria Vallbé examina la creciente
politizacion del Tribunal Constitucional, e identifica una



trayectoria de bloqueos, disenso interno y un rol recen-
tralizador que ha alimentado conflictos territoriales. El
autor presenta datos que muestran cémo el TC ha ten-
dido a una notable deferencia hacia el legislador estatal,
declarando inconstitucionales solo alrededor del 25 %
de las normas impugnadas. Este tercer bloque se cierra
con el capitulo de Victor Lapuente y Belén Llorente que
intentan explicar el deterioro de la calidad institucional
en Espana, puesto de manifiesto en un descenso en el
Indice de Percepcion de la Corrupcion y una disparidad
regional en la calidad de gobierno dentro de Espana. En-
tre las causas de este deterioro los autores destacan una
proliferacion de organismos anticorrupcién que carecen
de coordinacion y autonomia o la ausencia leyes que pro-
tejan a los denunciantes.

Finalmente, en el Bloque 1V se presentan los datos
detallados del Indice de Calidad Democritica, y se rea-
liza una radiografia de diferentes elementos de la demo-
cracia espanola en 2024. Junto a la puntuacion global
de este indice, estable en 6,4 puntos desde 2019, destaca
la confianza de los expertos entrevistados en los proce-
sos electorales y el respeto a los derechos civico-politi-
cos. Sin embargo, este indice también muestra algunas
debilidades cronicas de la democracia espanola, como
la persistencia de la corrupcion y la influencia del poder
econdmico sobre el sistema politico. Modesto Escobar y
Pablo Cabrera, autores de este capitulo, revelan las diver-
gencias entre dos muestras de expertos: sociélogos-poli-
tologos y constitucionalistas, estos ultimos novedad del
indice de la democracia 2024. En este sentido, mientras
los juristas tienden a evaluar mas positivamente aspectos
relacionados con la ciudadania y el Estado de derecho, los
cientificos sociales son mas criticos respecto a la impar-
cialidad e independencia de la justicia.
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1. DE PUIGDEMONT A ORRIOLS: AUGE DE LA DERECHA RADICAL EN LA CATALUNA POST-PROCESO

Las elecciones autonémicas del 12 de
mayo de 2024 reflejaron un mapa politi-
co que en Cataluia lleva tiempo recon-
figurandose. Tras un ciclo (2012-2018)
marcado por el auge del conflicto cen-
tro—periferia, han irrumpido nuevos
actores que han alterado de forma pro-
funda la confrontacién politica en esa
comunidad auténoma. En la Cataluna
del postproceso soberanista, el nacio-
nalismo cataldn ya no puede entenderse
solo en términos cldsicos de soberania
y choque con el Estado, sino que esta
virando hacia coordenadas culturales y
nativistas'. El ascenso de Alianca Cata-
lana (AC) es el principal sintoma de esa
transformacion: una formacién que ca-
naliza el malestar politico en Cataluna
configurando nuevos exogrupos —espe-
cialmente, los inmigrantes musulmanes.
La transformacion del nacionalis-
mo cataldn arranca con el ciclo de des-
afeccion democratica abierto en 2011, se
intensifica con el llamado proceso sobe-
ranista y desemboca, tras el fracaso de
esa etapa, en nuevas formas de radicali-
zacion identitaria canalizadas por AC y
que arrastran cada vez mas a Junts per
Catalunya. La crisis politica persiste, pero
cambia de forma: donde antes se propo-
nia la secesion como salida frente al blo-
queo institucional, ahora se impone un
discurso centrado en la inmigracion y el
orden cultural. La incipiente mutacion
del nacionalismo politico cataldn se en-
cuentra en sintonia con los fenémenos
que tienen lugar en las democracias de
nuestro entorno, y todo indica que pue-
de ganar fuerza en los anos venideros.
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Este trabajo se organiza en tres par-
tes. Primero, se rastrea la evolucién del
conflicto catalan a lo largo de sus dis-
tintas etapas, centrandonos especial-
mente en la ultima de ellas, cuando
emerge Alianca Catalana. En segundo
lugar, se examina el programa y el dis-
curso de AC, en comparacién con los
patrones encontrados detras de la dere-
cha radical populista europea. Por ulti-
mo, se analiza el perfil de sus votantes a
partir de los datos del Centre d'Estudis
d'Opinié (CEO), comparandolo con el
electorado de Junts. Lo que encontra-
mos es que detrds de Alianca Catalana
hay un electorado mds masculino, mas
obrero, mds autoritario y mds descon-
tento politicamente.

1. AUGE Y CAIDA DEL PROCESO
SOBERANISTA

El auge de Alianca Catalana (AC) es un
fotograma de una secuencia mas larga
sobre el malestar politico en Cataluia.
Este malestar, que primero se canalizo
como una demanda de regeneracion de-
mocratica y después como una apuesta
por la secesion, hoy se proyecta sobre
nuevas coordenadas identitarias y nati-
vistas. En esta secuencia mas amplia, el
15M supuso la primera gran expresion de
esa desafeccion democratica. Iniciado el
15 de mayo de 2011 en la Puerta del Sol e
inspirado en las protestas de la plaza Ta-
hrir de El Cairo, el movimiento se exten-
dio rapidamente por todo el pais como
sintoma de una crisis de representacion
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ya latente desde 2010. Lejos de tratarse
de un estallido coyuntural fruto de una
crisis econdmica, el 15M inaugur6 una
fase de transformacion politica profun-
da, marcada por la pérdida de confianza
en las instituciones, el descrédito de las
élites y un malestar hacia una élite poli-
tica percibida como corrupta, incapaz de
dar respuesta a las demandas de la ciu-
dadania (Torcal 2014).

Las encuestas comenzaron a recoger
entonces una transformacion de la opi-
nion publica que se desmarcaba de los
patrones pasados. La desafeccion ciuda-
dana no se traducia en apatia, sino en
una critica activa al sistema representa-
tivo y sus actores tradicionales. Emergia
asi una crisis de representacion en el
sentido sustantivo (usando los términos
de Hanna Pitkin): no se cuestionaba el
principio democratico sino la capacidad
real de los representantes para actuar
en defensa del interés de la ciudada-
nia. Esta percepcion tenia dos grandes
causas: por un lado, las restricciones
externas derivadas de la crisis econémi-
ca y de las imposiciones de organismos
supranacionales; por otro, la creciente
sensacion de que los representantes res-
pondian mas a intereses de la élite que
al mandato democratico. Los lemas del
15M —“Lo llaman democracia y no lo es”
o “No nos representan”— cristalizaban
ese sentimiento de exclusién politica,
dirigido tanto a las instituciones como
a las élites que las gestionaban. En ese
entorno de democracias condicionadas
por la austeridad, la deuda y la corrup-
cion, la idea misma de autogobierno que
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estructura la democracia perdié sentido
entre amplios sectores de la ciudadania.

En este contexto, la politica espanola
y catalana se vieron inmersas en profun-
dos cambios que alteraron por comple-
to sus ecosistemas politicos. Aunque el
epicentro de tales terremotos politicos
era el mismo —la crisis de representa-
cion—, sus manifestaciones fueron muy
distintas. En Espafa surgieron nuevas
formaciones como Podemos y Ciuda-
danos, que capitalizaron el rechazo a la
politica convencional y rompieron el bi-
partidismo que habia dominado desde
la Transicion (Orriols y Cordero, 2018).
En Cataluna, en cambio, el malestar con
el statu quo se canalizo por medio de la
ruptura con el Estado: el apoyo al dere-
cho a decidir y el activismo en pro de la
independencia de Catalufia aumenté de
forma muy acusada durante esos anos.
También se reconfiguro el sistema de
partidos, con la desaparicién del parti-
do “pal de paller” que ocupaba la cen-
tralidad en Catalunia, CiU, y emergieron
nuevas formaciones independentistas,
algunas efimeras (como Solidaritat per
Catalunya o Reagrupament), otras en
transformacion constante (PDCat, Junts
pel Si, Junts per Catalunya).

La independencia, en ese contexto,
paso a percibirse no solo como una ex-
presion nacionalista, sino como la inica
salida viable ante un sistema institu-
cional bloqueado. El fracaso del Esta-
tut —rebajado en las Cortes y recortado
por el Tribunal Constitucional— fue lei-
do como una sefal inequivoca de que
las vias reformistas estaban agotadas.
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Esa sensacion de impotencia debilitéd
la legitimidad del marco autonémico y
alimento la idea de que Espana no era
reformable. A ello se sumo una crisis
de deuda que ahogo financieramente a
las autonomias y erosioné aun mads la
conflanza en el sistema politico espa-
nol, especialmente entre los sectores
con identidad nacional catalana. En ese
clima, muchos votantes hasta entonces
autonomistas o federalistas empezaron
a virar hacia el soberanismo, no tanto
por conviccion, sino por una sensacion
de falta de alternativas viables. La polari-
zacion entre independencia y statu quo
acabo6 arrinconando las posiciones in-
termedias, y el independentismo crecio
tanto por expansion interna como por
adhesiones estratégicas de quienes, ante
la ausencia de reformas viables, optaron
por la ruptura.

El proceso soberanista se inicio “ofi-
cialmente” en 2012, tras la masiva mani-
festacion en la diada de ese afio y toco
a su fin seis anos mas tarde, a inicios
de 2018. Entonces, tras el fracaso de la
declaracion de independencia, y las per-
secuciones judiciales a los lideres del
movimiento, ERC decidié apearse de la
estrategia de ruptura unilateral con el
Estado y regreso a logicas de competi-
cion partidista mas clasicas.

Tras esa decisién, Cataluna ha vivi-
do un escenario politico en el que el gje
identitario ha ido perdiendo centralidad,
tanto en el discurso de las élites parti-
distas como en la légica del comporta-
miento electoral. Como veremos mas
adelante, el malestar e insatisfaccion
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que alimento la via secesionista sigue in-
fluyendo en la politica catalana, pero sus
consecuencias han mutado. Este males-
tar se ha expresado desde otros ejes de
conflicto distintos al del secesionismo.
En concreto, y como veremos a conti-
nuacion, la emergencia de Alianc¢a Cata-
lana (AC), supone un cambio importante
en el espacio independentista.

Los cambios en el sistema politico
catalan tras el fin del procés se reflejan
con nitidez en la evolucion del voto na-
cionalista. Durante los afios de maxima
polarizacién (2012-2017), la lengua ac-
tué como un potente marcador identi-
tario y politico: quienes se identificaban
con el cataldn tendian a votar opciones
nacionalistas, mientras que los castella-
nohablantes se inclinaban por partidos
constitucionalistas. CiU y PSC, que antes
del proceso habian logrado cierta trans-
versalidad linguistica, perdieron esa ca-
pacidad de partidos “catch-all” a partir
de 2012.

En esa fase, como se muestra en
un trabajo reciente de Orriols y Simén
(2025), el efecto de la lengua sobre el voto
se intensifico: las identidades lingtisti-
cas fueron activadas estratégicamente
por los partidos, y se convirtieron en un
eje central de competicion. El apoyo a la
independencia alcanzo entonces nive-
les cercanos al 50 % (Sanjaume-Calvet y
Riera-Gil, 2022), reflejando el punto algi-
do del ciclo secesionista.

A partir de 2017, esta dinamica co-
mienza a revertirse. La polarizacion parti-
dista se reduce, y con ella pierde fuerza la
lengua como predictor del voto. El grafico1
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muestra la evolucion del posicionamiento
de los partidos percibido por los catalanes
entre 2018 y 2025. Los datos revelan una
reconfiguraciéon del sistema de partidos a
lo largo de los ejes ideologico (izquierda-
derecha) y nacionalista (mas Espana-mas
Catalunya). Uno de los cambios mas visi-
bles es la moderacion territorial dentro
del campo independentista: tanto ERC
como la CUP se desplazan hacia posicio-
nes menos extremas en el eje nacional, lo
que sugiere una desactivacion de las élites
en ese eje. Junts, en cambio, apenas mo-
difica su ubicacién, manteniéndose en un
espacio claramente soberanista, pero mo-
viéndose hacia la centroderecha.

En el bloque constitucionalista se
observa igualmente una cierta mode-
racién en el eje nacionalista. E1 PSC se
acerca al centro en el eje nacionalista. El
PP también se desplaza levemente hacia
posiciones menos recentralizadoras. Asi
pues, entre los partidos existentes entre
2018 y 2025, parece que la oferta parti-
dista se modera. Sin embargo, el nuevo
impulso polarizador proviene de las dos
formaciones emergentes —Voxy AC— que
comparten un discurso nativista y abier-
tamente contrario a la inmigracion. En
este sentido, la polarizacién del sistema
partidista en Cataluna en el postproceso
no desaparece, sino que se reconfigura
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Grafico 1: Evolucion del posicionamiento ideologico y territorial de los partidos catalanes (2018-2025).

Fuente: Barémetros del CEO 2018-2025.



1. DE PUIGDEMONT A ORRIOLS: AUGE DE LA DERECHA RADICAL EN LA CATALUNA POST-PROCESO

con la irrupcion de estos nuevos actores.
Su antagonismo ya no gira tanto en tor-
no al eje tradicional centro-periferia. En
su lugar, el foco se desplaza hacia un en-
frentamiento entre un 'nosotros’ nacio-
nal-cultural y un ellos’, representado por
la figura del inmigrante.

Alianca Catalana no se percibe como
un partido mds nacionalista que los ya
presentes en la oferta partidista, pero si
como una formacion nacionalista catala-
na claramente escorada hacia la derecha.
Esta combinacion resulta llamativa en el
contexto politico catalan, donde histori-
camente ha existido, a ojos de la opinion
publica, una fuerte correlacion entre el
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eje nacionalista y el eje ideologico. Como
ha mostrado Elias Dinas (2012), ello se
debe a que los términos “izquierda” y
“derecha” en Cataluna se han visto con-
taminados por el conflicto territorial, de
modo que “derecha” ha adquirido con-
notaciones antiautonomistas, mientras
que “izquierda” se asocia con posturas
favorables al autogobierno. Esto ha fa-
vorecido una percepcién predominante
del nacionalismo cataldan como vincula-
do alaizquierda, mas alla de sus posicio-
nes programaticas reales.

En el caso de Alianca Catalana, se
rompe esta asociacion —e incluso lo
mismo empieza a ocurrir con Junts, que
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Grafico 2: Evolucion del efecto de la identidad nacional catalana sobre el voto (2017-2025)

Fuente: Estimaciones de modelos de regresion logistica usando datos de los barémetros del CEO.
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también se desplaza en el espectro de la
derecha. Todo ello sugiere que los ciuda-
danos catalanes no interpretan a Alianca
como especialmente centrada en el eje
tradicional de confrontacion naciona-
lista centro-periferia, sino mas bien en
otra dimension nativista vinculada a su
perfil de extrema derecha y a su discurso
anti-inmigracion.

En definitiva, el grafico 1 ilustra
cémo la oferta partidista en Cataluna —
especialmente si se excluyen las nuevas
formaciones de extrema derecha— tien-
de a reducir su polarizacién en torno al
eje clasico de confrontacion nacionalis-
ta centro-periferia. La ciencia politica ha
demostrado de forma robusta que las éli-
tes partidistas desempenan un papel cla-
ve en la activacién y desactivacion de los
gjes de conflicto. En linea con las teorias
constructivistas de la identidad (Laitin,
1998; Chandra, 2006), las élites, a través
de sus discursos y estrategias de compe-
ticion, pueden intensificar el efecto po-
litico de las identidades, reforzando su
capacidad para estructurar el voto (Elias,
2015; Barrio y Rodriguez-Teruel, 2017).
En otras palabras, el eje nacionalista
gana o pierde centralidad en la compe-
ticion electoral segun el grado en que
las fuerzas politicas —y en particular los
partidos nacionalistas— deciden estraté-
gicamente activarlo o atenuarlo.

Esta reduccién de la polarizacion
partidista vino acompanada de una pér-
dida progresiva de peso de la lengua
—principal marcador nacional en Cata-
luna— en la decision de voto. El grafico
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2 muestra con claridad como el impac-
to de hablar catalan sobre la probabili-
dad de votar a partidos nacionalistas o
al PSC se debilita a lo largo del periodo
post-proceso, lo que evidencia una cla-
ra desactivacion del voto linguistico. En
el grafico se representa la evolucion de
los efectos marginales de hablar catalan
sobre el voto. Estos efectos marginales
indican, para cada ano, cuanto aumenta
(o disminuye) la probabilidad de votar a
una formacion determinada por el he-
cho de declarar el catalan como lengua
de identificacién.

En el caso del voto nacionalista (pa-
nel izquierdo del grafico 2), hablar cata-
lan sigue siendo un factor relevante: los
catalanoparlantes tienen mas probabili-
dad de votar a partidos nacionalistas que
los castellanoparlantes. Sin embargo,
esa diferencia se ha ido reduciendo de
forma paulatina desde 2017. En concre-
to, el grafico muestra que la influencia
de la lengua ha caido en unos cinco pun-
tos porcentuales desde el fin del Proceso
soberanista, lo que indica un cierto debi-
litamiento del conflicto politico basado
en la identidad nacional.

En el caso del voto al PSC (véase pa-
nel derecho del grafico 2) muestra una
evolucion parecida de debilitamiento
de la lengua en la decision del voto. En
2017, los votantes catalanoparlantes ten-
dian a alejarse de este partido, pero con
el paso de los afnos esa brecha se ha ido
cerrando. El grafico refleja una mejora
de nueve puntos porcentuales en la pro-
babilidad de que una persona que habla
cataldn vote al PSC, lo que sugiere que el
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partido ha logrado recuperar apoyo en-
tre este perfil de electores.

Como se muestra en el trabajo de
Orriols y Simén (2025), el peso de la
lengua sobre el voto en Cataluna no
responde a un proceso de cambio so-
cial estructural, sino a la forma en que
los partidos definen el conflicto y mo-
vilizan las identidades. En contextos de
alta polarizacién, la lengua actua como
un potente marcador politico; en fases
de desactivacion, como la que se inicia
tras 2017, su influencia se debilita. Cier-
tamente, el voto nacionalista sigue pre-
sente —estd lejos de desaparecer—, pero
ha perdido parte de su influencia elec-
toral. Y es precisamente en ese contex-
to cuando empiezan a emerger nuevos
actores que canalizan el malestar a tra-
vés de otros discursos, de corte nativista
y xenofobo, mds proximos a los que se
estan imponiendo en otras democracias
avanzadas de nuestro entorno (Mudde,
2015; Rooduijn, 2015).

Entre ellos destaca con fuerza AC,
una formacién que no compite desde el
eje centro-periferia tradicional, sino que
desplaza el conflicto hacia el eje identita-
rio-cultural, con un discurso nitidamen-
te antiinmigracion y de extrema derecha.
Su irrupcion no responde tanto a un re-
punte del nacionalismo cldsico como a
una reconfiguracion del voto de protesta.
Alianca ocupa el espacio electoral nuevo
en un contexto marcado por la desactiva-
cion del conflicto territorial centro-peri-
fera y lo logra llenando el nacionalismo
cataldn con una retorica nativista.
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2. LA IRRUPCION DE
ALTANCA CATALANA

Las elecciones catalanas de 2024 dejaron
dos resultados especialmente significati-
vos. El primero, ampliamente debatido,
fue la pérdida de la mayoria absoluta por
parte del nacionalismo cataldn, que se
quedo a 11 escanos de alcanzarla. Era la
primera vez que esto ocurria desde las
elecciones fundacionales de 1980, lo que
facilito la investidura de Salvador Illa
como presidente de la Generalitat, con
el apoyo de las formaciones de izquier-
das, incluida Esquerra Republicana.

Este desenlace fue fruto de una com-
binacién de movimientos electorales
(Penadés y Pavia, 2024): en primer lugar,
una desmovilizacién notable del electo-
rado de ERC, que perdioé apoyos hacia la
abstencion. En segundo lugar, una acti-
vacion del votante socialista que explica
buena parte del crecimiento del PSC. Y,
en tercer lugar, aunque en menor medi-
da, se produjeron trasvases desde ERC
hacia el PSC, rompiendo la tradicional
impermeabilidad entre el bloque inde-
pendentista y el constitucionalista.

El segundo fenémeno fundamental
que marco los comicios catalanes de
2024 -y en el que se centra este capitulo-
fue la irrupcion de la extrema derecha
en su version catalana. Vox, que ya habia
emergido con fuerza en 2021, mantuvo
sus 11 escanos pese a crecer ligeramente
en votos. Pero la novedad fue la entrada
de Alianca Catalana, que obtuvo 119.000
votos y dos diputados. Segun estima-
ciones del Centre d”Estudis d”Opini6
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(CEO), su expectativa electoral ha sido
ascendente estimando, en verano de
2025, entre cinco y seis escanos en unos
hipotéticos nuevos comicios.

Existe un precedente de partido de
extrema derecha de implantacién ex-
clusivamente catalana, Plataforma per
Catalunya (PxC), que logro cierta im-
plantacién municipal en la primera dé-
cada de este siglo, especialmente en Vic,
donde alcanzé la segunda posicion en
2007y 2011. En las autonémicas de 2010,
PxC rozo los 80.000 votos, pero no lo-
gro representacion al quedarse a pocas

décimas de la barrera legal del 3 % en la
circunscripcion de Barcelona. Esta falta
de representacién autonémica, y con el
advenimiento del proceso soberanista,
ese espacio politico acabé por invisibili-
zarse durante una década.

Sin embargo, en un contexto de
post-proceso, una fuerza de extrema de-
recha resurge en la zona interior de Ca-
taluna, esta vez en Ripoll, a escasos 30
kilémetros de Vic y con una proporcion
de poblacién extrajera similar (en torno
al 20-25 %). A diferencia de PxC, cuyo li-
der -Josep Anglada- provenia de la de-
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Grafico 3: ;Quién menciona la inmigracién como uno de los principales problemas en Cataluna?
Evolucién segun edad, ideologia y lengua.

Fuente: Barémetros del CEO 2018-2025.
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recha espafiolista, Alianca se inscribe de
forma nitida en el campo del indepen-
dentismo catalan. Su lider, Silvia Orriols
(Vic, 1983), milito en Estat Catala y Es-
querra Republicana antes de ser elegida
concejala por el Front Nacional de Ca-
talunya en Ripoll en 2019. Tras romper
con esa formacién, apenas un ano mas
tarde, fund6 Alianca Catalana y vencié
en las municipales de 2023, convirtién-
dose en alcaldesa.

En un contexto de agotamiento del
procés, la inmigracién se fue consoli-
dando como una de las principales pre-
ocupaciones ciudadanas, especialmente
a partir de 2022. Como se observa en el
grafico 3, la preocupacion se intensifica
entre los votantes de derecha y, de forma
especialmente notable, entre los jovenes
de 18 a 34 anos, que se convierten en el
grupo mas preocupado por este asunto.
Se trata de una novedad relevante res-
pecto a ciclos anteriores. A pesar de que
el aumento fue generalizado en toda la
poblacién, la subida fue algo mas pro-
nunciada entre los castellanohablantes,
si bien las diferencias por lengua no son
particularmente destacables.

Los resultados de 2023 en Ripoll im-
pulsaron a Alianca Catalana a presentarse
alasautonémicas del proximo afio, tenien-
do como candidata a su lider y alcaldesa
de Ripoll, Silvia Orriols. En esos comicios,
la formacion logré dos escanos (Girona y
Lleida) y se quedo a apenas 0,13 puntos
porcentuales de alcanzar el umbral legal
y, por ende, de conseguir representacion
en Barcelona. De haber superado ese um-
bral, habria obtenido un tercer diputado.
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Alianca Catalana se present6 a los
comicios autonomicos de 2024 con un
programa electoral que articulaba de
forma inequivoca una agenda nativista,
autoritaria y —en menor medida— popu-
lista, lo que permite ubicarla dentro de
la familia de la derecha radical populis-
ta. En concreto, encaja en la categoria de
partidos populistas autoritarios descri-
ta por Norris (2019), caracterizados por
su nacionalismo excluyente, discurso
antiinmigracién, conservadurismo mo-
ral y desconfianza hacia las élites. Esta
categoria incluye partidos como el FPO
austriaco, el RN francés o el PVV neer-
landés. Alianca comparte con ellos una
orientacion nativista clara, centrada en
la defensa del monolingtiismo catalan y
en propuestas explicitas de repatriacion
de inmigrantes irregulares (pagina 3 del
programa electoral). El autoritarismo se
expresa en la asociacién directa entre
inmigracion y delincuencia (pagina 11),
asi como en medidas antipluralistas que
condicionan, por ejemplo, poder abrir
una mezquita al voto de los vecinos (pa-
gina 32).

La inmigracién, en particular la
musulmana, se presenta como un
problema transversal: las propuestas
programaticas que se formulan sobre
seguridad, sanidad, natalidad o fami-
lia pivotan siempre en torno al proble-
ma de la inmigracion. Esta narrativa se
complementa con elementos de popu-
lismo clasico —antielitismo, apelacion
al pueblo—, aunque, como en el caso
de Vox, el populismo cumple un papel
secundario (Marcos-Marne et al., 2021).
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En ambos partidos, no es el populismo
sino el nacionalismo autoritario, el que
constituye el nucleo del proyecto poli-
tico. Sin embargo, existen diferencias
significativas entre Vox y AC. El prime-
ro adopta una posicion explicitamente
conservadora en cuestiones de género o
familia tradicional; el segundo, en cam-
bio, opta por el silencio programatico o
por una apropiacion estratégica de valo-
res liberales como arma cultural contra
el islamismo.

En efecto, a diferencia de otras for-
maciones de extrema derecha como Vox,
el conservadurismo moral de Alianca
Catalana no pivota sobre la cuestion de
género o diversidad sexual, sino sobre la
defensa del orden publico y la seguridad,
en estrecha relacion con la inmigracion.
Aunque el programa evita referirse de
forma extensa a la diversidad sexual,
Orriols ha manifestado publicamente
su apoyo a la comunidad LGTBI, en al-
gunos casos instrumentalizandola para
criticar al Islam. Esta estrategia de apro-
piacion selectiva de valores liberales
como elemento de distincion cultural
respecto al islamismo ha sido también
empleada por partidos como el PVV o
los Demodcratas Suecos. Moffitt (2017)
define como “liberalismo iliberal”: la
defensa selectiva de ciertos valores li-
berales, especialmente los relativos a la
igualdad de género y los derechos LGBT,
como una estrategia para reforzar una
narrativa étnica y cultural excluyente y
situar algunos colectivos (especialmente
la inmigracion musulmana) como una
amenaza externa.
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En suma, AC no puede entenderse
como una simple mutacién del nacio-
nalismo cataldn tradicional articulado
desde el eje centro-periferia. Su discurso
desplaza el conflicto hacia coordenadas
etnoculturales, situando al inmigrante
como principal antagonista politico. Se
trata de una propuesta independentista
esencialista que reformula la identidad
catalana desde la exclusion y el control
social, en sintonia con las nuevas dere-
chas radicales europeas.

3. ¢QUIEN VOTA A
ALTANCA CATALANA?

Debido a que se trata de un fenémeno
nuevo, aun no existen estudios exhausti-
vos sobre el perfil del votante de AC. Sin
embargo, ya disponemos de algunos datos
demoscopicos para intentar realizar una
primera aproximacion. En concreto, en
los barometros del CEO de 2025 se incluye
a AC en su intencion de voto. Sus valores
en intencion directa son en torno el 4,6 %
y una estimacion del 7,6 % (barometro de
junio 2025). Asimismo, en las encuestas
del CEO se pregunta por la valoracion -en
la tradicional escala de O a 10- de su lider,
Silvia Orriols. Con estos datos, podemos
explorar el perfil socio-econémico y de-
mografico de las potenciales bases electo-
rales de esta formacion.

En los graficos 4 y 5, perfilamos el
electorado de ACy Orriols, comparando-
lo con el de Junts y Puigdemont, el par-
tido que mas fugas ha sufrido hacia esa
formacién. La pugna entre estas dos for-
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maciones es probablemente una de las
mas significativas en la competicién par-
tidista en Cataluna, lo que esta empujan-
do a Junts a competir cada vez mas en
las coordenadas del nativismo autorita-
rio propias de la extrema derecha. Junts
y Alianca Catalana compiten en un es-
pacio politico similar: como vimos en el
grafico 1 ambos partidos se sitian en el
cuadrante nacionalista catalan conser-
vador. Sin embargo, sus bases sociales y
actitudinales presentan diferencias no-
tables, algo que sugiere el surgimiento
de un nuevo espacio nacional populista
catalan de derechas.

Las graficos 4 y 5 muestran los
resultados de los andlisis multivarian-
tes en el que se intenta explicar la pro-
babilidad de votar a Alianc¢a Catalana (y
Orriols) y Junts (y Puigdemont) segun
caracteristicas ideologicas, sociodemo-
graficas y actitudinales de los catalanes.
Los puntos de los graficos representan
los efectos marginales, esto es, el efecto
estimado que tiene cada factor (como el
sexo, la edad, la ideologia o el nivel edu-
cativo) sobre la probabilidad de votar a
Junts (tener mejor opiniéon de Puigde-
mont) o a AC (o tener mejor opinion
de Orriols). Las barras horizontales de
cada punto representan los intervalos
de confianza (si éste no cruza el valor
cero del eje horizontal se considera que
ese factor tiene un efecto estadistica-
mente significativo). Asi, los graficos
permiten identificar de forma visual y
sencilla qué perfiles tienen mas o me-
nos probabilidad de simpatizar con
cada opcion politica.
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Las estimaciones del analisis multi-
variante indican que tanto la dimension
ideologica izquierda-derecha como la
nacionalista (medido con la lengua) son
factores cruciales para entender el voto
a AC. Sin embargo, el peso de la lengua
es marcadamente menor que el que ejer-
ce sobre Junts y lo opuesto ocurre con
la ideologia. El voto a la formaciéon de
Orriols parece estar mas marcada por
patrones ideologicos que identitarios si
se compara con Junts.

En realidad, el hecho diferencial del
electorado de Alianca Catalana es su ac-
titud frente a la inmigracion. En efecto,
la percepcion de la inmigracion como
uno de los principales problemas de Ca-
taluna es el factor que mas diferencia a
ambos electorados. Mientras que esta va-
riable no tiene apenas influencia sobre la
probabilidad de votar a Junts, esta fuer-
temente asociada con el voto a AC y con
la valoracién de Silvia Orriols. Como vi-
mos en el apartado anterior, el discurso
de AC situa el rechazo a la inmigraciéon
como eje central de su narrativa politi-
ca, activando asi un marco identitario
excluyente distinto a otros partidos na-
cionalistas catalanes.

Los datos sobre las bases de apoyo
a AC avalan lo que ya avanzamos en el
apartado anterior: a diferencia del nacio-
nalismo cataldn tradicional, el apoyo a
AC no se articula tanto en torno a la len-
gua como en torno a la exclusiéon de otro
exogrupo: el inmigrante, especialmente
el musulman, considerado culturalmen-
te incompatible. En otras palabras, AC
desplaza el nacionalismo tradicional,
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¢ Quién vota a Junts y a Alianga Catalana?
Factores sociales y politicos que influyen en el voto
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Grafico 4: Los determinantes del voto a Junts y a Alianca Catalana (usando intencion de voto)

Fuente: Barémetros del CEO 2024-2025.
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La valoracion de Puigdemont y Orriols
Factores sociales y politicos que influyen en valoracion
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Grafico 5: Los determinantes de la popularidad de Carles Puigdemont y Silvia Orriols.

Fuente: Barometros del CEO 2024-2025.
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que se centraba en la confrontaciéon con
el Estado, hacia un nuevo enfoque iden-
titario: un nacionalismo de rechazo al
inmigrante.

Otro elemento diferencial es la re-
laciéon entre descontento politico y el
voto a AC, pues tiene mayor capacidad
de atraccion para aquellas personas in-
satisfechas con el funcionamiento de
la democracia y que consideran que la
situacién politica es mala. Asi, las acti-
tudes de insatisfaccion y desafecto que
alimentaron el proceso soberanista en
el pasado, han mutado en una nueva ex-
presion politica de derecha radical po-
pulista. El descontento no parece tener
una vinculacién tan evidente con el voto
a Junts, que incluso suele relacionarse
con estar satisfecho con la situacién eco-
nomica de la comunidad auténoma.

Desde el punto de vista sociodemo-
grafico, AC capta mas apoyo entre los
hombres —un patréon coherente con el
sesgo masculino ampliamente identifi-
cado en la literatura sobre extrema dere-
cha (Stockemer, Lentz y Mayer, 2018)— y
entre los sectores con estudios medios
o bajos. Los efectos son especialmente
negativos para AC entre quienes tienen
estudios universitarios y de posgrado,
mientras que Junts muestra el patron
inverso: su base de apoyo crece con-
forme aumenta el nivel educativo. Este
contraste es particularmente nitido en
la comparacion de lideres: Puigdemont
es mejor valorado por las clases medias
educadas, mientras que Orriols obtiene
sus mejores resultados entre personas
con menor capital formativo.
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Ademads, las estimaciones indican
que, en cuanto a estructura de clase, AC
goza de mayor respaldo entre los traba-
jadores manuales. Su efecto no alcanza
a ser estadisticamente significativo en
cuanto a la intencién de voto, pero si en
la propension a valorar positivamente
a su lider, Silvia Orriols. En su conjun-
to, estos datos son compatibles con la
hipotesis clasica segun la cual las cla-
ses obreras, con menos nivel educativo,
tienden a sentirse mas amenazados por
la globalizacion cultural y econdémica y
eso conlleva el voto a formaciones de ex-
trema derecha. Esto contrasta con Junts,
cuyo apoyo es mas fuerte entre técnicos,
autonomos y profesionales cualificados.
Es interesante observar que la pequena
burguesia no muestra una afinidad clara
con AC, pese a ser una base habitual en
otras derechas radicales segun algunos
expertos (Oesch, 2012).

En definitiva, tanto el ideario poli-
tico recogido en su programa electoral
como el perfil de las bases electorales
de Alianca Catalana situan de forma
inequivoca a este partido dentro de la
familia de la derecha radical populista
europea. El perfil de sus simpatizantes
combina actitudes autoritarias (rechazo
a la inmigracion, descontento demo-
cratico) con elementos nativistas. Los
simpatizantes de AC y de su lider, Silvia
Orriols, destacan, por lo general, por es-
tar mas a la derecha, con menor nivel
educativo, mas masculino, mas obrero,
y mas proclive al descontento politico.
Estas caracteristicas no estan presentes
en las bases electorales de Junts, que
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conserva un perfil mas tradicional na-
cionalista de clase media.

Esta mutacién del independentis-

mo que representa AC muestra que la
competencia politica en el nacionalismo
cataldn ya no se articula unicamente en
torno al eje centro-periferia, sino que
incorpora nuevos ejes de conflicto basa-
das en la exclusion de distintos “otros”.

1.

4. CONCLUSIONES

Del eje centro-periferia al eje cultu-
ral-identitario. El independentismo
catalan ha dejado de articularse exclusi-
vamente en torno al eje centro-periferia
y se estd reconfigurando —parcialmen-
te— en un eje cultural-identitario. La
irrupcion de Alianca Catalana supone
la aparicion de una fuerza nacionalista
catalana de derecha radical, que rom-
pe con la percepciéon dominante de
un independentismo progresista. La
incorporacion de una dimension nati-
vista en el nacionalismo catalan obliga
a reconsiderar los ejes que estructuran
el voto en Cataluna.

Un votante nativista de clase trabaja-
dora. El perfil del votante de Alianca
Catalana muestra fuertes similitudes
con el de otras formaciones radicales
de derecha en Europa: predomina
un electorado con niveles educativos
bajos o medios, fuerte sentimiento
nacional y actitudes explicitamente
contrarias a la inmigracién. A dife-
rencia de Vox, cuya penetracion en-
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tre los trabajadores manuales ha sido
limitada, Alian¢a muestra mayor ca-
pacidad de penetracion en estos sec-
tores, acercandose mas a los patrones
clasicos de la derecha radical popu-
lista europea.

Junts y Alianca Catalana: perfiles di-
ferenciados. Existen diferencias so-
cioldgicas y actitudinales entre los
votantes de estas formaciones. El vo-
tante de Junts tiende a situarse en
posiciones mdas acomodadas de la
escala social, presenta un nivel edu-
cativo mds alto y mantiene una re-
lacion menos critica con el sistema
politico. En contraste, el electorado
de Alianca destaca por su mayor des-
afeccion politica, una disposicion au-
toritaria mas pronunciaday actitudes
claramente excluyentes hacia la inmi-
gracion.

Autoritarismo y erosion del pluralis-
mo. El ideario politico de Alianca Ca-
talana no solo incorpora altas dosis
de nativismo y desconfianza institu-
cional, sino también una inclinacion
autoritaria e iliberal. Esta combina-
ciéon —rechazo a la inmigracion, es-
cepticismo hacia las instituciones y
negacion de una sociedad plural— re-
presenta un desafio sin precedentes
para el nacionalismo catalan, histo-
ricamente vinculado a una tradicién
civica e inclusiva.
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5. Fragmentacion del independentis-
mo y efecto de aislamiento. La irrup-
cion de Alianca Catalana introduce
un nuevo eje de division dentro del
espacio soberanista. Esta fragmenta-
cion, especialmente si se consolida
en futuras citas electorales, no solo
dificulta la articulacién de mayorias
parlamentarias en clave independen-
tista, sino que anade un factor de
bloqueo politico: la presencia de una
fuerza percibida como radical puede
obstaculizar pactos transversales, re-
plicando las dinamicas observadas en
el bloque PP-Vox a nivel estatal.

1. El nativismo es la ideologia que sostiene que los Estados
deben ser habitados exclusivamente por miembros del
grupo nativo y considera que los inmigrantes represen-
tan una amenaza economica y cultural que deterioran la
identidad y cohesién de la nacion.”
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2. AUTOPSIA DEL PROCES: LA VIA CATALANA A LA POLARIZACION (2012-2020)

1. INTRODUCCION

En la ultima entrega de la serie de son-
deos anuales del Institut de Ciencies Po-
litiques i Socials (ICPS), correspondiente
al otono de 2024, el 31,3 % de las per-
sonas encuestadas decia preferir que Ca-
taluna pudiese convertirse en un Estado
independiente, mientras que un 30,6
% decia preferir que continuara siendo
una comunidad auténoma de Espanfa.
Ambas cifras, muy similares, suponen la
constatacién del final del periodo que se
vino a denominar el procés independen-
tista catalan, un episodio historico que
transformé algunos de los elementos
esenciales del sistema politico en Cata-
luna, y que se inscribe en un periodo de-

finido por fuertes convulsiones politicas
en otras partes del planeta.

Es posible entender el recorrido del
procés solo atendiendo a la evolucion
de las respuestas del censo cataldn a la
pregunta sobre qué cree que deberia ser
Catalufna respecto de Espana. Antes de
2012 la mayoria del censo se inclinaba
por la solucion autonémica en un rango
de entre el 40 y el 50 %. Los partidarios
de la independencia suponian alrededor
del 20 %, un poco por encima de los que
preferian un Estado federal. Por su par-
te, los partidarios de que Cataluna fuera
simplemente una region mostraban una
clara tendencia a la baja, situandose en
el 10 %, con una caida del 16 al 5 % entre
1991y 2011.
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Grafico 1: Preferencia de relacion entre Cataluia y Espana.

Fuente: Sondeos ICPS 1991-2024.
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En 2012 esta distribucion de prefe-
rencias sufrié una modificacién especta-
cular, por su magnitud y por la rapidez
con la que se produce. La preferencia
por la independencia se situé por enci-
ma del 40 %, mientras que los partida-
rios del Estado autonomico cayeron al
28 %. Es decir, en sélo un ano los parti-
darios de la independencia aumentaron
catorce puntos porcentuales.

A partir de ahi, y especialmente a
partir de 2014, la preferencia por la in-
dependencia empieza a ceder terreno
hasta los ultimos datos registrados. El
arco temporal del procés se cierra doce
anos después, cuando se vuelve a una
situacion similar a la previa a 2012". Es
por ello por lo que puede afirmarse que
el procés, entendido como un episodio
de fuerte tension politica construido
alrededor del debate territorial, ha ter-
minado. Y también por ello es posible
reconstruir los elementos que le dieron
sentido, el recorrido del propio proceso,
las razones que explican ese recorrido y
la herencia que el procés ha dejado en la
sociedad catalana... y en la espafiola.

Para entender lo que ha sido el pro-
cés es necesario observar no solo el esce-
nario cataldn sino el espanol e incluso el
internacional, puesto que el movimiento
independentista se inscribe en un con-
texto de crisis generalizada de un siste-
ma politico golpeado por el estallido de
la burbuja financiera a nivel global, el
agotamiento del modelo autonémico y
en general de algunos de los elementos
esenciales del sistema nacido de la tran-
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sicion democratica en Espafa, asi como
la crisis del sistema politico catalan que
nace en 1980y que tiene al nacionalismo
conservador como su actor central.

Todas estas modificaciones repercu-
ten en el comportamiento de los acto-
res del sistema, desde los partidos y sus
estrategias hasta una ciudadania que se
moviliza como hacia décadas que no su-
cedia. El procés, sin embargo, es prisio-
nero de su tiempo y no escapa a algunas
de las caracteristicas de los estallidos
politicos de este primer cuarto del si-
glo XXI: su evolucion no es ni unidirec-
cional ni tiene una velocidad constante.
A pesar de que, visto en perspectiva, se
puede definir una légica en la evolucién
del procés, que lleva a su culminacion
en la votacién del primero de octubre de
2017, en su devenir se pueden detectar
vaivenes, asi como acelerones y parones,
que responden a las cambiantes necesi-
dades e intereses de los actores princi-
pales. Aun asi, aunque puede afirmarse
que efectivamente existen esos actores,
seria erroneo mantener que ha existido
una direccion ejecutiva que comande el
procés, desplegando un plan concebido
de antemano. En este sentido, el procés
también ha cumplido con una de las
caracteristicas esenciales de los movi-
mientos contemporaneos, puesto que su
periplo ha obedecido en muchas etapas
mas al resultado de la lucha entre di-
versas facciones por la direccion de este
que a una estrategia desplegada por un
Unico actor dominante.

Finalmente, y a pesar de que algunos
datos puedan hacer creer lo contrario, el
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fin del procés no ha implicado un retor-
no efectivo a la situacion previa a 2012.
Por decirlo de algin modo, el procés ha
dejado una herencia visible en multiples
aspectos del sistema politico catalan (y
del espanol), ademas de no haber solu-
cionado alguno de los elementos que
permitieron su surgimiento, alguno de
ellos esencial en la configuracion del sis-
tema politico espanol. De todo ello, tra-
taremos a continuacion.

2. EL PROCES EN EL CONTEXTO
INTERNACIONAL Y ESPANOL

No es posible entender lo que ha sido el
procés atendiendo a un solo factor. En
este sentido, el procés son muchas cosas
a la vez. En parte, es la manera como en
Cataluna se proyecta un movimiento vi-
sible en muchas partes del mundo, no en
vano el estallido independentista catalan
es contemporaneo a la salida del Reino
Unido de la Unién Europea, la eleccion
de Donald Trump en la presidencia de
Estados Unidos o la eclosion electo-
ral de los partidos nacional populistas.
El procés forma parte de ese zeitgeist y
no es posible entenderlo plenamente
sin referirse a ello. Del mismo modo, el
procés no deja de ser, en parte, una re-
accion (hay quien diria una respuesta) al
agotamiento del modelo del estado au-
tonomico de los ultimos cuarenta afnos,
concretado en la sentencia 31/2010 del
Tribunal Constitucional sobre la refor-
ma estatutaria catalana, que es uno de
los elementos (no el unico) que ayudan
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a disparar lo que acabara convirtiéndose
en el procés.

En primer lugar, el procés se inscri-
be en un contexto internacional domina-
do por los efectos del shock de la crisis
financiera global de 2007-2008. No pue-
de entenderse como una parte sustancial
del censo de una sociedad que hasta ese
momento se expresa, al menos electoral-
mente, mayoritariamente optando por
fuerzas moderadas (tanto en la escena au-
tonomica como en la general) se mueve
hacia posiciones de critica frontal al sis-
tema politico vigente. El salto del autono-
mismo al independentismo de una parte
sustancial (el 20 % aproximadamente) del
censo cataldn, con lo que conlleva de en-
mienda profunda al modelo autonémico,
no puede entenderse sin inscribirlo en un
marco mas general y en relacion con otros
movimientos parecidos.

A lo largo de los anos posteriores al
estallido de la crisis financiera se produ-
ce una intensa crisis de representacion,
que adoptara perfiles diferentes en fun-
cion de los contextos nacionales parti-
culares, pero que comparte una serie de
elementos, siendo el fundamental una
critica de raiz al estado de cosas impe-
rante hasta la fecha, o lo que es lo mis-
mo al sistema heredado de la posguerra
mundial, basado en una competencia
politica centripeta (ergo, moderada) pro-
tagonizada por dos grandes facciones, la
socialdemdcrata y la cristianodemdocrata
para el caso europeo.

Desde la crisis global, y a partir de
2010, se producen “levantamientos” en
multiples paises, que tienen como de-
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nominador comun una critica radical
al sistema imperante hasta entonces.
En Espana se produce el llamado mo-
vimiento de los “indignados” o 15M, en
mayo de 2011, un movimiento replica-
do en lugares tan lejanos como Israel,
Hong Kong, Estados Unidos o Chile. A
esta primera ola sigue una segunda, a la
que se suman sectores sociales moviliza-
dos por discursos de tintes nacionalistas
y antielitistas que propugnan un cierto
retorno a épocas pasadas como antidoto
a los males que se asocian a la globaliza-
cion, en especial contra la inmigracion
y los organismos de gobernanza global
(o regional, como la Unién Europea), lo
que supone una enmienda al sistema. A
partir de 2016 se acumulan este tipo de
movimientos a lo ancho del globo: elec-
cién de Modi en la India, referéndum del
llamado “brexit”, destitucion de Dilma
Rousseff en Brasil, plebiscito sobre los
acuerdos de paz en Colombia, eleccion
de Trump, reforma presidencialista de
la constitucion turca, movimiento de los
chalecos amarillos en Francia, eleccion
de Bolsonaro en Brasil, golpe de estado
en Myanmar. Entre 2016 y 2019 se acu-
mulan episodios que se caracterizan por
romper las légicas imperantes en los
sistemas politicos de diversos paises del
mundo y que comparten dos elementos:
por un lado, el triunfo de los discursos
antiestablishment, recogidos y apoyados
por mayorias, y del otro, una clara ten-
dencia hacia el nacionalismo y la reac-
cion, con un evidente componente de
restriccion de las libertades y del juego
democratico?.
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Es en este contexto en el que surge
y se desarrolla el procés. Esto no quiere
decir (como algunos han sefnialado) que
el procés sea asimilable a los movimien-
tos reaccionarios de los ultimos anos,
pero si que es cierto que comparte algu-
nas caracteristicas con ellos, que a su vez
comparten elementos con los primeros
movimientos “insurgentes” de los anos
posteriores a la crisis global. De estos ele-
mentos cabria destacar una movilizacion
ciudadana masiva y sostenida a lo largo
de anos; un programa de desmantela-
miento del sistema (o de algunas de sus
partes); una retorica antiestablishment
sostenida en parte por unos sectores
sociales que hasta el momento habian
sostenido al sistema; y una cierta ten-
dencia antipolitica 0, como minimo, de
superacion de los actores politicos, que
se ven desbordados en muchas fases del
procés por actores que se definen como
no politicos, con una legitimidad “bot-
tom-up” que se enfrenta y confronta la
legitimidad institucional de la democra-
cia representativa. Caracteristicas todas
ellas visibles en practicamente todos los
episodios mas o menos insurreccionales
acontecidos en los ultimos quince anos.

Ahora bien, y teniendo en cuenta
ese contexto internacional, el procés se
inscribe en un contexto histérico ne-
tamente espafol con lo que enlaza con
otros episodios similares en la historia
del pais. Puesto que el motor del pro-
cés no es otro que el conflicto territo-
rial entre diferentes visiones de como se
debe organizar el poder en Espana. Asi,
el procés no sélo ocurre en un momen-
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to de agitacion global y de contestacion
(de agotamiento también) de un sistema
politico nacido del final de la segunda
guerra mundial, sino que nace del ago-
tamiento de un modelo de articulacion
territorial, el nacido a partir de la Cons-
titucion de 1978 y al que se la ha dado el
nombre de “estado de las autonomias” o
“estado autonémico”.

En este sentido, hay que entender
el procés como un episodio en un reco-
rrido largo, que partiria de la reforma
estatutaria de 2006, impulsada por el
presidente Maragall en un contexto de
fortisima polarizacion entre el PSOE vy
el PP, desatado a raiz de la victoria so-
cialista en las elecciones generales de
2004. Cabe recordar que la reforma es-
tatutaria no cuenta con el concurso del
PP cataldn y que, una vez aprobada por
las Cortes y refrendada por la ciudadania
(jJunio 2006), es recurrida por el PP ante
el Tribunal Constitucional como parte
de la estrategia de desgaste al gobierno
socialista de Rodriguez Zapatero®.

En sentido amplio, la reforma esta-
tutaria catalana postula una nueva etapa
en el desarrollo del estado autonémico,
que seguirdn la mayoria de las comuni-
dades en los anos posteriores cuando
emprendan reformas de sus estatutos*
en lalinea de la reforma catalana. Siendo
esto asi, la sentencia del Tribunal Cons-
titucional 31/2010 del 28 de junio puede
entenderse en un contexto mas amplio
que el estrictamente catalan, puesto que
expone el criterio del TC respecto a las
posibilidades de emprender una reforma
de algunos aspectos esenciales del esta-
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do autonomico, como la que propugna-
ba el texto estatutario catalan.

Mas alla de esta consideracion, en el
contexto cataldn la sentencia sobre la re-
forma estatutaria se entiende como una
afrenta a la capacidad de las institucio-
nes catalanas para autogobernarse y do-
tarse para ello de un marco legal propio.
Es asi como, pocos dias después de publi-
carse la STC 31/2010, se convoca por par-
te de la mayoria de las fuerzas politicas
(encabezada por el presidente de la Ge-
neralitat, el socialista José Montilla) una
manifestacion bajo el lema “Som una
nacio. Nosaltres decidim”. Hay quien
sitda el inicio del procés en esa convo-
catoria, puesto que la manifestacion se
torno en una reclamacion nitidamente
independentista (el presidente Montilla
tuvo que abandonarla entre abucheos).

En cualquier caso, la sentencia
31/2010 actué como un posible dispa-
rador de lo que vendra después ya que
no permite avanzar en la profundizacion
del modelo autonomico de la mane-
ra que se habia hecho hasta la fecha, a
través de la negociacion entre gobierno
central y autonémicos, y que, en (;todo?)
caso, cualquier modificacion del statu
quo autonomico debe realizarse a través
de una reforma del texto constitucional
y nunca desde la iniciativa de un parla-
mento autonémico. Esto supondria la
imposibilidad de continuar el proceso
de reforzamiento del autogobierno que
pretendian las fuerzas mayoritarias cata-
lanas con la reforma del estatuto. Esas
fuerzas, no solo las nacionalistas, entien-
den la STC 31/2010 como un portazo a
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las aspiraciones de mayor y mejor auto-
gobierno.

En el plano mads general, lo que hace
el TC es invitar a las fuerzas politicas a
plantearse la definicion del estado auto-
nomico, algo que no fue posible en 1978
mas alld del esbozo de la arquitectura
institucional que recoge el titulo octavo
de la carta magna. Esta invitacion no fue
recogida, y aun no lo ha sido, por parte
de los principales partidos. Pero si fue
utilizada por el nacionalismo catalan
para plantear las elecciones al Parla-
ment* de 2010 como una “llamada pa-
tridtica” a “responder” a la sentencia del
TC, lo que le granje6é un resultado muy
préximo a la mayoria absoluta.

3. EL PROCES COMO UNA
RESPUESTA ESTRATEGICA

La aseveracion de que el procés empieza
en 2010 a raiz de la sentencia sobre la
reforma estatutaria no tiene en cuenta
algunos factores clave. En primer lugar,
si bien es cierto que las encuestas mues-
tran un incremento de la preferencia por
la independencia en el cuerpo electoral
cataldn, no es significativamente mayor
que en periodos anteriores. Los baro-
metros del CEO, por ejemplo, muestran
un aumento sostenido en el tiempo de
los independentistas desde 2006, que
se mantiene con posterioridad a la STC
31/2010, sin que se observen cambios.
En segundo lugar, hay un elemento
crucial para descartar que el verano de
2010 marque el inicio del movimiento

54

independentista y es que, con poste-
rioridad a la convocatoria electoral de
octubre de 2010, la nueva mayoria par-
lamentaria de CiU va a apoyarse en el PP
para sacar adelante su agenda legislativa.
En julio de 2011, un ano después de la
sentencia y de la multitudinaria mani-
festacion de protesta, el gobierno de Mas
pactara con el PP los presupuestos de la
Generalitat.

La legislatura iniciada en 2010 ten-
dra como eje los recortes en politicas
sociales derivados del estallido de la cri-
sis financiera global de dos anos atras
y la implementacion de una politica de
austeridad por parte de las instituciones
europeas. En este marco se produce el
movimiento del 15M que, por un dia, se
traslada al Parlament, precisamente du-
rante la discusion de los presupuestos, lo
que obliga al president de la Generalitat
y a la presidenta de la cdmara a acceder
a ella en helicoptero, ante el bloqueo de
los manifestantes.

Ese ambiente de desafeccion, junto
con el resultado de las elecciones gene-
rales de diciembre de 2011, que otorgan
la mayoria absoluta al PP, sitda a CiU en
una posicion dificil, puesto que depende
del PP en el Parlament, a la vez que lle-
va a cabo unas politicas con fuerte con-
testacion social y, en tercer lugar, hace
frente a diversos procesos judiciales por
la supuesta corrupcién del partido®. La
conjuncion de estos tres elementos (po-
liticas de recortes y contestacion social,
debilidad parlamentaria en la Ciutadella
y mayoria absoluta del PP en el Congre-
so y sospechas de corrupcion) dejaban a
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CiU en una posicién politica delicada de
la que el procés fue un intento de salida.
En este sentido, es posible afirmar que
el procés también fue un movimiento
estratégico de CiU para escapar de una
situacién comprometida.

En julio de 2012 el Parlament aprobé
la propuesta de un denominado “pac-
to fiscal, que el president Mas llevo a la
Moncloa en septiembre y fue rechazado
por el presidente Rajoy. En medio, el 11
de septiembre tuvo lugar la primera de
las multitudinarias manifestaciones in-
dependentistas que van a tener lugar
en anos sucesivos. Un millén y medio
de personas, segun los calculos de la
Guardia Urbana de Barcelona, se con-
centraron bajo el lema “Cataluna, nou
estat d”Europa”, con la participacion del
govern en pleno y la direccion de CiU.
La marcha sirvié también de bautismo
a una nueva organizacion, la Assemblea
Nacional Catalana (ANC), surgida a raiz
de las consultas independentistas loca-
les de 2009 y que tendra un protagonis-
mo creciente a lo largo del procés.

La idea de que el procés es, en par-
te, una respuesta estratégica a la situa-
cion dificil por la que estaba atravesando
CiU se pone en evidencia a la luz de los
datos, puesto que el subito incremento
de la preferencia por la independencia
(del 30 al 44% en los sondeos del ICPS)
se debe principalmente al cambio de los
votantes de la formacién nacionalista,
que siguen la deriva del autonomismo
al independentismo del propio partido.
Asi, de 2011 a 2012 el voto a CiU se vuelve
independentista, pasando de un 34% de
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partidarios de la secesion al 75 % en solo
un ano®. Los datos de los barometros
cuatrimestrales del CEO son igual de ex-
plicitos. Entre junio y octubre de 2012,
la preferencia por la independencia en
el conjunto del electorado catalan au-
menta diez puntos porcentuales. De este
incremento, mas de la mitad se debe a
votantes de CiU.

Otro indicio mas que confirmaria
que el incremento de la preferencia por
la independencia en el otono de 2012
responde en buena medida al cambio
estratégico de CiU es que el grupo en el
que aumentan mas los partidarios de la
independencia es en el de los nacidos en
Catalufa de padres que también han na-
cido alli y tienen mads de cincuenta afos,
es decir, el perfil del votante del nacio-
nalismo conservador.

Por si esto no fuera poco, el cres-
cendo del otonio de 2012 culmina con
el anuncio del avance de la convocato-
ria electoral por parte del president Mas
solo dos anos después de celebradas las
anteriores elecciones. Es evidente la in-
tencion del lider de CiU: aprovechar el
“momentum” creado a partir de la mani-
festacion multitudinaria y la negativa de
Rajoy al “pacto fiscal” para obtener una
mayoria absoluta en el Parlament, que
permitiera a CiU desprenderse de su de-
pendencia del PP, a fin de asegurarse el
gobierno para los préximos cuatro anos.

El resultado de las elecciones, sin
embargo, no fue el esperado por Mas.
CiU, que partia con 62 diputados, cayo a
50. Once de esos escanos fueron a parar
a ERC’, que fue la gran beneficiada del
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clima generado, ademas de la CUP, que
obtuvo representacion por primera vez.
Puede decirse que es ahi cuando arran-
ca el procés entendido como un proceso
politico que tiene en la independencia
de Cataluna su objetivo explicito, algo
que posiblemente no estuviera en el ani-
mo de sus promotores originales, que
buscaban una manera de obtener una
posiciéon mas cémoda ante un contexto
dificil de gestionar.

Esta naturaleza instrumental del
procés permea toda su andadura y es
obligado recurrir a ella para analizar
la actuacién de los principales actores,
puesto que el procés es también (ademas
de una respuesta particular a un zeitgeist
global) un episodio mas en la pugna en-
tre CiU y ERC por el liderazgo del espacio
nacionalista/independentista  catalan.
Dicho sin rodeos, la evolucién del pro-
cés, sus giros, no puede entenderse sin
apelar a la competencia ;entre? esas dos
fuerzas politicas.

El cambio estratégico de CiU en 2012
obedece a una necesidad de posicionarse
de una manera mas favorable en un esce-
nario en el que ERC ha empezado a ser
un rival a tener en cuenta, puesto que ha
mostrado una capacidad de penetracion
en el espacio nacionalista que puede dis-
putarle a CiU el liderazgo. En este senti-
do hay dos elementos a resaltar. Por un
lado, un evidente cambio de preferencias
en el relevo generacional de los electo-
res nacionalistas, lo que situa a CiU en
tendencia decadente mientras que ERC
muestra una evidente tendencia ascen-
dente. Y, en segundo lugar, y relacionado
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con lo anterior, los resultados electora-
les del ciclo 2003-04, que han puesto en
evidencia la fragilidad del anteriormente
incontestable predominio de CiU2.

Esta tendencia se rompe en el ciclo
2010-11 por la crisis de resultados de ERC
después de la segunda experiencia de
gobierno de coalicién junto con el PSC
e ICV-EUIiA, pero se retoma con nuevos
brios precisamente en la convocatoria
que da inicio al procés en el otono de
2012. Posteriormente tendrd un mo-
mento culminante en las elecciones al
parlamento europeo del verano de 2014
cuando, por primera vez, los votos obte-
nidos por ERC superen a los de CiU. Este
hecho influye en los siguientes pasos del
procés, como la “consulta ciudadana” del
9 de noviembre de ese afio y la configu-
racion de la candidatura conjunta “Junts
pel Si” para las elecciones al Parlament
de septiembre de 2015, ideada en parte
para evitar una posible derrota de CiU a
manos de ERC y garantizar la continui-
dad de Artur Mas en la presidencia®. Este
segundo aspecto no se dara por la nega-
tiva de la CUP (que habia incrementado
en siete sus diputados respecto de la an-
terior convocatoria, de tres a diez) a in-
vestir de nuevo a Mas como president'°,
abriendo el camino para la investidura de
Carles Puigdemont, entonces alcalde de
Girona, y con ello dando un nuevo golpe
de timon a la singladura del procés.
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4. EL PROCES COMO UN MOVIMIENTO
CONTEMPORANEO

A pesar de lo expuesto en el apartado
anterior, seria un error reducir el procés
aun mero juego de estrategia entre parti-
dos, o entre las élites de los partidos. En
muchas ocasiones a lo largo de la década
del procés las decisiones de los dirigen-
tes politicos han estado condicionadas
por elementos que se situan fuera de los
margenes de las fuerzas parlamentarias,
en algunos casos alentados por ellas en
origen, pero que escapan del control de
éstas posteriormente en un momento
dado, muchas de las veces por la propia
inercia que toman los acontecimientos.
En este sentido, en muchas fases del pro-
cés pareciera que éste toma vida propia,
ya que imprime una velocidad y una di-
recciéon que no responde a los intereses
ni a las necesidades de sus actores prin-
cipales, los cuales se ven forzados a se-
guir la dinamica del propio procés mas
que a marcarle el ritmo.

Asi pues, el procés no obedece a un
plan trazado de antemano ni responde a
los designios de una direccion claramen-
te definida e identificada. Es un movi-
miento politico que persigue un objetivo
mas o menos definido y se mueve en fun-
cion de la coyuntura cambiante, a ratos
del humor general o de la capacidad de
alguno de sus actores principales de im-
primir (por un tiempo) una direccién o
una velocidad determinadas®.

De la misma manera que el procés
no puede entenderse si no se apela a un
contexto, espanol e internacional, de-
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terminado, tampoco puede entenderse
completamente sin recurrir a episodios
politicos contempordneos. En este sen-
tido, el procés guarda evidentes simi-
litudes con otros movimientos que se
producen en el mismo lapso temporal.

En primer lugar, es un movimiento
que se basa en gran parte en una forti-
sima capacidad de movilizaciéon ciuda-
dana y que, en parte, depende de ésta.
El nucleo de legitimacion del procés se
encuentra en “el pueblo”, al que los di-
rigentes politicos no solo apelan sino se
pliegan. Es el pueblo el que empuja el
procés y son los politicos los que siguen
la voluntad de éste’. De ahi la obsesién
de definir le procés como un movimien-
to bottom-up como elemento de legi-
timacion democratica frente a los que
identificaban su naturaleza como un
movimiento dirigido (teledirigido, segin
algunos) desde las elites politicas.

Esta naturaleza popular del movi-
miento otorga un papel destacado en
su devenir a dos factores. Por un lado, la
propia movilizacion ciudadana. El procés
es un intento de mantener una extraor-
dinaria movilizacion permanente de una
parte muy significativa de la ciudadania
catalana, y en buena medida la propia di-
namica del movimiento se explica por ese
animo de mantener esa movilizacion. Asi,
el arco temporal del procés es claramente
visible en su capacidad de convocatoria a
lo largo de los afios y a través de un calen-
dario de movilizaciones recurrentes. El
grafico 2 es una evidencia de ello.

Una de las derivadas de esa depen-
dencia de la movilizacion permanente
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Grifico 2: Participacion en concentraciones independentistas en Barcelona, 2009-2024.

Fuente: Datos de la Guardia Urbana de Barcelona.

como fuente legitimadora es el uso de
las convocatorias electorales como ins-
trumentos para mantener viva la movi-
lizacién. Entre los afios que van de 2012
a 2017 se produjeron tres elecciones al
Parlament.

El segundo factor que deriva de la
centralidad de la movilizacién ciudada-
na en la legitimacién del procés como
demanda democratica del “pueblo ca-
taldn” y su naturaleza bottom-up es el
papel predominante que se otorga a las
denominadas “organizaciones civiles”,
es decir a aquellas agrupaciones que son
la encarnacién de la voluntad popular y
que no son partidos politicos. Parado-
jicamente, la necesidad de darle un ca-
racter democratico al movimiento obliga
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a éste a prescindir (al menos en teoria)
de los partidos politicos para dar prio-
ridad a organizaciones que en principio
no son politicas sino “ciudadanas”. Y lo
mismo sirve para la portavocia del movi-
miento, que ejercerdn los lideres de las
dos principales organizaciones “civiles”,
la ANC y Omnium Cultural, a lo largo de
las diferentes etapas del procés®.

Este elemento “antipolitico” del
procés enlaza con una naturaleza “an-
tiestablishment” muy propia de los
movimientos contemporaneos. La con-
secucion de la independencia se entien-
de por parte de sus defensores como una
impugnacion no solo al poder politico
encarnado en el Estado sino al poder
economico que encarna ese ente nebulo-
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so que responde al nombre de “Madrid”.
Para los participantes en el procés hay
un elemento claramente insurreccional
en él que persigue un cambio radical en
las estructuras de poder, sobre todo en
aquellas instituciones que representan
al Estado (claramente, la monarquia). De
ahi también que el procés se entienda
como una reaccién de “los de abajo”, los
oprimidos, las victimas de una injusticia
historica, como una guerra contra los
poderosos. De ahi que la fuga de empre-
sas en el otono de 2017 se saludara por
algunos como una liberacion.

Este elemento insurreccional legiti-
ma tomas de posicion radicales por par-
te de los actores del procés. No es algo

2
2018 019
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2016

2
2
8

sentimiento de pertenencia

estrictamente nuevo. CiU utiliz6 esa es-
trategia en la negociacion estatutaria de
2005 para forzar la ruptura del gobierno
de coalicion de ERC con el PSC. En el
caso del procés, sin embargo, ya no res-
ponde (o no del todo) a una tactica de
negociacion sino a un verdadero cambio
en parte del electorado, precisamente la
parte que hasta entonces habia mostrado
un perfil mas moderado. Las encuestas
registran ese desplazamiento del votante
de CiU/Junts en los anos del procés, en
una especie de movimiento de centri-
fugacion que lo lleva a posicionarse en
espacios de radicalidad, y no sélo en el
eje territorial'.

20 008
9
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CiU @ JxCat © )xSi
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Grafico 3: Desplazamiento de los votantes de CiU/JxSi/JxCat en los ejes ideologicos entre 2008 y 2020.

Fuente: Sondeos ICPS 2008-2020.
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Una derivada de esa naturaleza anties-
tablishment del procés es el protagonis-
mo que adquiere en diversas fases de su
desarrollo un partido como la CUP, que
se define como anticapitalista y que llega
a obtener diez diputados en el momen-
to algido del procés, lo que le permite
condicionar la actuaciéon de los partidos
principales en diversas fases, como en la
consulta del 9 de noviembre de 20147 o
en la no investidura de Mas en enero de
2016, que ya se ha citado anteriormente.

A todo ello hay que anadir los efectos
de la polarizaciéon, que impregnan la po-
litica en los ultimos afos, y que incentiva
a los partidos a extremar sus posiciones
como una manera de captar la atencion
de un electorado saturado de informa-
ciéon de todo tipo y al mismo tiempo
posicionarse como una opcién capaz de
romper con los margenes de lo que se
denomina lo “politicamente correcto”.
Este “acercarse al margen” ha formado
parte consubstancial del procés desde su
origen, planteado como una enmienda
a la totalidad de lo que habia sido has-
ta entonces el desarrollo de la politica
en relacion con el autogobierno, basada
principalmente en la negociacion con el
gobierno central sobre las competencias
de las instituciones autonomicas. Esa di-
namica de ir mas alla de lo que permite
la norma strictu sensu ya se habia pro-
bado durante la negociacion estatutaria
(2005-06) por parte de CiU, como estra-
tegia para forzar la posicion de ERC y asi
intentar romper el entonces gobierno de
coaliciéon que mantenian los republica-
nos con el PSC.
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La naturaleza polarizadora del pro-
cés se pone en evidencia por el hecho
de entenderse como un proceso de con-
figuracién de dos bandos antagoénicos
y mutuamente excluyentes (el indepen-
dentismo y el antiindependentismo) a
través de la difuminacion de las diferen-
cias entre las fuerzas que se entienden
como pertenecientes a un mismo bando
y el acrecentamiento de las diferencias,
entendidas como esenciales, entre estas
fuerzas y las situadas en el otro bloque®.

Otro elemento definitorio del procés
que lo acerca a los movimientos con-
tempordneos es su desarrollo de tipo
espasmodico, con acelerones y para-
das, producto de la falta de una direc-
cion unificada y de una unica estrategia
previamente definida. El procés se va
desarrollando en base a “hojas de ruta”
que definen un calendario que muchas
veces no se cumple y es substituido por
otro. En parte, esto se debe a la necesi-
dad, central en el procés, de mantener
la movilizacion de la base independen-
tista, lo que implica definir un horizonte
temporal relativamente breve. Esto, sin
embargo, puede convivir (y de hecho,
convivio en diversas fases del procés)
con momentos en los que el movimiento
entra en una pausa de incertidumbre a
la que los diferentes actores no parecen
encontrarle solucion, o que simplemen-
te obedece a las divergencias estratégicas
de esos actores, cuando no al enfrenta-
miento entre ellos®.



2. AUTOPSIA DEL PROCES: LA VIA CATALANA A LA POLARIZACION (2012-2020)

5. CONCLUSIONES: LAS
HERENCIAS DEL PROCES

El procés, entendido como un movimien-
to politico que tenia como finalidad la
consecucion de la independencia de Ca-
taluna mediante la celebracion de un re-
feréndum, ha cumplido su trayecto y se
puede dar por acabado, lo cual no equiva-
le a decir que el independentismo cataldn,
como ideologia encarnada en unas fuer-
zas politicas y apoyada por una parte del
cuerpo electoral, haya dejado de existir. En
este sentido, el procés es un episodio pro-
tagonizado por el independentismo como
ha habido otros a lo largo de la Historia, y
posiblemente haya otros en el futuro.

El procés tuvo un momento inicial, en
el otono de 2012, que dio lugar a una fase
que podriamos llamar ascendente hasta
la celebracion de la consulta del primero
de octubre, declarada ilegal por el Tribu-
nal Constitucional. A partir de ahi, se en-
tra en una nueva fase, descendente en el
sentido que el procés ya ha culminado de
alguna manera su objetivo (la votacion y
posterior declaracion de independencia
del Parlament) y empieza un periodo de
incertidumbre estratégica y creciente des-
afeccién por parte de un sector significa-
tivo de la ciudadania que hasta entonces
habia participado en el movimiento. Las
detenciones de los lideres y su posterior
juicio y condena recuperan cierta capaci-
dad de movilizacion?® pero no desmien-
ten la tendencia decreciente general.

Una vez terminado el periplo tem-
poral del procés es posible extraer de él
algunas conclusiones.
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1.

El porcés puede entenderse como la
manera en la que la sociedad catala-
na metaboliza el contexto de quiebra
del sistema politico surgida a raiz de
la crisis financiera global de 2008.
En este sentido, el procés puede ase-
mejarse a episodios como el brexit,
la elecciéon de Donald Trump o la re-
vuelta de los chalecos amarillos fran-
ceses.

En este contexto, el procés también
puede y debe entenderse como el re-
sultado de la respuesta de CiU a una
coyuntura extremadamente dificil
que la llevaba a sufrir una situacion
andloga a la que estaban padeciendo
en esos momentos buena parte de
los partidos que habian tenido una
posicion central en los sistemas po-
liticos europeos. La “salida” que en-
contro CiU a su situacion le permitié
sobrevivir a su posible hundimiento,
a cambio de transformarse en una
fuerza politica con un perfil mas ra-
dical en sus planteamientos, arras-
trando con ello a buena parte de su
electorado tradicional.

No debe subestimarse el hecho de
que el procés también responde a
una situacion nueva por lo que res-
pecta a la construccién y desarrollo
del estado autonomico. La sentencia
del Tribunal Constitucional sobre el
estatuto catalan reformado supone
un punto final a la manera como se
habia desarrollado la construccion
del estado autondémico y, al mismo
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tiempo, representa una invitacion
a las fuerzas politicas a considerar
una reformulacién constitucional de
la organizacion territorial del poder
(Aja, 2014) . En este sentido, ese ele-
mento no ha sido atendido y no ha
habido ni hay ninguna propuesta. El
propio procés, la aparicion de Vox
en diciembre de 2018 y la dindmica
polarizadora en la que ha entrado de
lleno la politica en Espana han sido
factores que han impedido que se re-
coja el guante lanzado por el TC.

En este sentido, la tradicional capa-
cidad de Cataluna para abrir camino
al desarrollo de las posibilidades que
ofrece el estado autonémico se ha vis-
to claramente mermada por el procés.
Es cierto que, en los ultimos tiempos,
a raiz del cambio en el gobierno de
la Generalitat, se esta produciendo
una cierta vuelta a la situacion previa,
pero ésta se produce en un ambiente
de mayor desconfianza por parte de
las otras comunidades. Muestra de
ello es la negociacién sobre la finan-
ciacion autondémica.

El procés ha modificado la estructura
de la competencia politica entre los
partidos catalanes. Durante los afnos
del procés el sistema politico catalan
se articulo a partir de una gran zanja
entre los campos independentista y
no independentista, que impedia el
transito de votantes entre uno y otro.
Es cierto que en los dltimos anos se
ha producido una cierta recupera-
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cion en este sentido, pero también lo
es que las tensiones centrifugas deri-
vadas de la polarizacién siguen mo-
delando en parte la disputa politica.

A pesar de que el procés ha cumplido
su ciclo vital, la situacién de la socie-
dad catalana no es exactamente igual
a la que conocia en los afnos anterio-
res. Esto no es atribuible en exclusiva
al procés, ya que es visible en otros
contextos. Los datos muestran un
contexto ambivalente. Por un lado,
ha habido una fuerte politizacién en
la sociedad, con un incremento del
interés por la politica y la frecuencia
de discusion sobre ella pero, por otro
lado, se ha producido un aumento de
los sentimientos negativos ligados a
la politica y una radicalizacion de las
opiniones en parte de la sociedad.

La serie de respuestas a esta misma pregunta en los son-
deos del Centre d”Estudis d”’Opinié muestra una evolu-
cion muy parecida. Entre febrero y octubre de 2012, la
preferencia por la independencia aumenta del 29 al 44%.
Hasta octubre del 2014 se mantiene por encima del 45%,
para ir cayendo posteriormente. En el ultimo barémetro
hasta la fecha (febrero 2025) los partidarios de una Cata-
lunia independiente representan el 27 % el total.

El informe sobre la democracia del V Dem Institute de
2021 caracterizara el periodo con el rotundo titulo “Auto-
cratization turns viral”.

Esta utilizacion estratégica del recurso al TC queda en
evidencia al no recurrir el PP otros estatutos que recogen
elementos similares (por no decir idénticos) a los recurri-
dos en la reforma estatutaria catalana.

En 2006 se aprueba la reforma del estatuto de la Comu-
nidad Valenciana y al afo siguiente las de los estatutos
de Andalucia, Aragén, Castilla y Leon y Baleares. Y en los
anos posteriores los de Navarra, Madrid y Extremadura.
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12.

16.

El mas emblematico de ellos, el “caso Palau de la Musica”,
iniciado en el verano de 2009 con el registro por parte de
los mossos d”esquadra y concluido en 2018 con la senten-
cia que condenaba a CDC por financiacién irregular.

En el mismo periodo la preferencia por la solucién auto-
ndémica cae un 23% entre el electorado de CiU, y también
descienden los partidarios de la solucion federal (-16%).

La participacion en la convocatoria avanzada crecio en
casi 8 puntos, con medio millén de votantes mas que
en 2010. A pesar de ello, CiU retrocedio en ochenta mil
votos, mientras que el resultado de ERC aumenté en
280.000 y la CUP obtuvo casi doscientos mil votos. Tam-
bién creci6 el voto a Ciudadanos (Cs), cuya representacion
pasa de tres a nueve escanos.

La ventaja de CiU sobre ERC entre el ciclo 1999-2000 y
el 2003-04 se reduce en medio millén de votos en las
elecciones autonomicas y las generales.

A pesar de que Mas figuraba formalmente en el niumero
cuatro de la lista de la coalicién por la circunscripcion de
Barcelona, detras de Ratil Romeva y las dos presidentas
de las asociaciones independentistas, Carme Forcadell
(ANC) y Muriel Casals (Omnium Cultural).

Se ha hecho famosa la frase del entonces portavoz par-
lamentario de la CUP, Benet Salellas, al explicar su voto:
“hemos enviado a Mas a la papelera de la historia”.

A pesar de que, durante los anos del procés, algunos me-
dios hablaban de un “estado mayor” que dirigia el movi-
miento.

Para un seguimiento cronologico del procés es muy util el
libro de Lola Garcia “El naufragio. La deconstruccion del
sueno independentista” (Peninsula, 2018).

Precisamente ese era el lema de la campana de CiU en las
elecciones de 2012: “La voluntat del poble”.

A estas convocatorias el independentismo las calificé de
“plebiscitarias”, dando a entender su naturaleza sustituto-
ria de lo que podria ser un referéndum de independencia,
y como reclamo para la movilizacién de su base, que en
ningun caso llegé a representar al 50% del voto vélido.

En un primer momento, Carme Forcadell y Muriel Pas-
cual, respectivamente, y posteriormente Jordi Sanchez y
Jordi Cuixart.

Sobre la estrecha relacion entre los dos ejes ideologicos
que definen el campo politico cataldn y su evolucion a lo
largo del procés es muy aleccionador el estudio de Gui-
llem Rico (2016).
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17.

18.

19.

20.

El dirigente de la CUP de aquel entonces, David Fernan-
dez, es el lider con mejor valoracion en los barémetros del
CEO de 2014 y 2015.

En el caso del procés, sin embargo, esta configuracion no
es perfecta, puesto que si que se ha observado claramente
la construccion de un bloque conformado por los par-
tidos independentistas, pero esa idea de bloque es me-
nos evidente entre las fuerzas no independentistas, como
explica Lucia Medina en “La polarizacion afectiva y los
sentimientos hacia la politica en Cataluna (1995-2021)”
(ICPS, 2021).

Uno de estos momentos se produce el 26 de octubre,
cuando todo parece indicar que el president Puigdemont
anunciara la convocatoria de elecciones y, en medio de
fuertes presiones por parte de ERC (se hizo famoso el tuit
de Gabriel Rufian sobre las “155 monedas de plata”), acaba
desestimando esa opcion, abriendo la puerta a la declara-
cion de independencia al dia siguiente.

En otono de 2019, a raiz de conocerse la sentencia del
Tribunal Supremo, se producen diversas acciones en Bar-
celona (ocupacion del aeropuerto, disturbios en lo que se
Ilamo “la batalla de Urquinaona”).
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3. CATALUNA Y LA FINANCIACION SINGULAR

1. INTRODUCCION

El ultimo modelo de financiacion auto-
nomica se aprob6 en el afio 2009. Asi, de
manera inintencionada!, nos encontra-
mos ante el periodo mas largo de vigen-
cia de un modelo de financiacion entre
todos los que se han aprobado hasta la
fecha?. Aunque durante anos los exper-
tos revisaron las disfuncionalidades del
modelo actual, propusieron soluciones e
insistieron en la necesidad de su refor-
ma, el impulso para la revision del mode-
lo provino finalmente, como en épocas
pasadas, del cambio en la coyuntura po-
litica. Por un lado, el “Acuerdo para un
nuevo modelo de financiacién singular”
firmado entre el Partit dels Socialistes
de Catalunya (PSC) y Esquerra Republi-
cana de Catalunya (ERC) en otono de
2024 comprometia a los republicanos a
votar a favor de la investidura del socia-
lista Salvador Illa como presidente de la
Generalitat, quien habia ganado las elec-
ciones catalanas en mayo de 2014. Por
otro lado, ERC ha sido un socio funda-
mental del Gobierno de Pedro Sanchez
en el Congreso desde el comienzo de la
XV legislatura tras las elecciones genera-
les de julio de 2023 y ha condicionado la
continuidad de su apoyo al cumplimien-
to del acuerdo sobre financiacion singu-
lar para Cataluna.

El gobierno central avanzo en la pro-
puesta de financiacién singular para Ca-
taluna aprobando un marco estratégico
para el nuevo modelo en la Comision
Bilateral Generalitat-Estado en julio de
2025. Este acuerdo no modificaba direc-
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tamente la financiacion autonémica?®,
sino que sentaba las bases de un modelo
que deberad ser posteriormente aprobado
en el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera, que requerird previsiblemente de
un proyecto de ley que actualice la Ley
de Financiacion de las Comunidades Au-
tonomas (LOFCA) de acuerdo con el nue-
vo modelo y que debera ser aprobado en
sede parlamentaria.

Con esta propuesta, Cataluna ha
vuelto a situarse, al igual que lo hizo en
el pasado, como el motor de las reformas
en materia de financiacion autonémica.
Catalufia —entendida como los sucesivos
gobiernos de la Generalitat de Catalufia-
ha desempenado un papel fundamental
en las reformas del sistema de financia-
cion autonomica desde principios de los
anos noventa. Por ello, a menudo se defi-
ne el papel de esta comunidad en la evo-
lucion del Estado autonomico como el
“motor de reformas”. Este territorio nun-
ca ha contado con un modelo especifico
de financiacion, sino que ha formado
parte, hasta ahora, del llamado sistema
de régimen comun, aplicable a todas
las comunidades auténomas excepto al
Pais Vasco y Navarra, que se rigen por
el concierto y el convenio, respectiva-
mente. Las reformas impulsadas por los
gobiernos de la Generalitat en distintos
momentos del pasado se caracterizaron
por haber sido aplicadas al conjunto de
territorios que forman parte del sistema
de régimen comun. En cambio, lo que
se plantea con algunos de los cambios a
lo largo de 2025 es si, por primera vez,
las propuestas del Gobierno cataldn po-
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drian tener un impacto asimétrico en la
configuracién del sistema.

Este capitulo se organiza de la si-
guiente manera. En la primera parte se
revisa el papel de Cataluna, desde los
anos noventa hasta la actualidad, como
comunidad promotora de las distintas
reformas del sistema de financiacién au-
tonomica. Se presta especial atencion al
protagonismo del Gobierno catalan en
el diseno del modelo vigente, aprobado
en 2009, y, en particular, a los cambios
introducidos en las transferencias de
solidaridad, que resultan clave para en-
tender la futura negociacion multilateral
de la propuesta presentada por Catalu-
na. En la segunda parte del capitulo se
compara el acuerdo politico alcanzado
entre PSC y ERC en otonio de 2024 con
el pacto institucional aprobado por la
Comisién Estado-Generalitat en julio de
2025, mostrando como dicho acuerdo
institucional reoriento la propuesta ini-
cial hacia un planteamiento mas abierto,
institucional, multilateral y progresivo.
Por ultimo, se analiza hasta qué punto
las caracteristicas conocidas del nuevo
modelo podrian encajar en un sistema
similar al del régimen foral y si fuera fac-
tible su generalizacion.

2. CATALUNA,
MOTOR DE REFORMAS

El modelo de financiacién autonomica
implementado durante los primeros afios
del Estado autonomico tuvo un desequi-
librio importante, como es la desigual
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distribucion de las competencias sobre
el gasto y sobre los ingresos de las co-
munidades autonomas: a medida que los
gobiernos autonomicos asumian - con
distinto ritmo e intensidad - responsabi-
lidades sobre las principales politicas de
bienestar, la llamada corresponsabilidad
fiscal - es decir, su capacidad para deter-
minar con cierta autonomia sus ingresos
— era mas limitada. Existe abundante li-
teratura que alerta de que un diseno de
este tipo puede dar lugar a un compor-
tamiento fiscal irresponsable (Rodden,
2006), lo que motivé que durante mucho
tiempo los expertos alertaran en Espana
de la necesidad de aumentar la corres-
ponsabilidad fiscal de los gobiernos au-
tonomicos (Leén-Alfonso, 2007).

Sin embargo, el verdadero impulso
de las reformas que aumentaron gradual-
mente la corresponsabilidad fiscal de las
comunidades autonomas no provino de
las advertencias de académicos y exper-
tos en financiacién autonomica, sino de
la politica, y tuvo como protagonista al
gobierno de la Generalitat de Cataluna.
Los factores que motivaron y permitieron
que Cataluna jugara un papel fundamen-
tal en los procesos de cambio tienen su
origen en dos asimetrias fundamentales:
por un lado, el agravio comparativo que
suponia para una region relativamente
rica la existencia de un modelo (el foral)
que proporciona a Pais Vasco y Navarra
una mayor financiaciéon por habitante;
por otro lado, el poder de negociacion,
especialmente mientras gobernaron eje-
cutivos en minoria tanto del PSOE como
del PP, de los representantes politicos de
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los partidos catalanes en el Congreso de
los Diputados.

En primer lugar, es bien sabido que
las mayores desigualdades en la finan-
ciacion por habitante del sistema no se
encuentran en las diferencias existen-
tes entre las comunidades auténomas
que pertenecen al sistema de régimen
comun, sino en las desigualdades entre
la financiacién media por habitante en
este ultimo grupo y la financiacion de la
que disponen Pais Vasco y Navarra (de la
Fuente, 2022)*. Ademas, Pais Vasco y Na-
varra no contribuyen a las transferencias
de nivelacion del sistema. Su contribu-
cion se limita al Fondo de Compensa-
cion Interterritorial, que tiene un peso
muy menor en el conjunto (Pérez y Pérez,
2025). Estas diferencias han generado
un agravio comparativo, especialmente
en una region relativamente rica como
Cataluna, que tradicionalmente ha aspi-
rado a una mayor autonomia sobre sus
ingresos para poder beneficiarse de su
mayor capacidad fiscal.

En segundo lugar, el sistema de par-
tidos espanol es conocido por el singular
peso que tienen en las elecciones genera-
les los partidos de ambito no estatal (los
PANE, segun la literatura especializada),
partidos politicos que solo compiten en
una parte de las circunscripciones electo-
rales y que han obtenido cotas importan-
tes de representacion en el parlamento
nacional en las sucesivas convocatorias
electorales (Fernandez-Albertos y Lago,
2015). La capacidad de negociacion de es-
tos partidos aumento considerablemente
cuando los partidos en el gobierno cen-
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tral perdieron la mayoria absoluta y tu-
vieron que buscar socios parlamentarios
que les permitieran completar sus apo-
yos en su labor legislativa. A cambio de
su apoyo, partidos como el PNV o Con-
vergencia i Unié consiguieron avanzar
en sus propias reivindicaciones frente
al gobierno central. Entre ellas, una im-
portante para Cataluna era modificar el
sistema de financiacion para tener una
mayor capacidad de decision respecto a
los ingresos tributarios.

El primer cambio en el sistema im-
pulsado por el gobierno cataldn se produ-
jo en el ano 1993 y fue fruto del acuerdo
entre el PSOE, que habia perdido la ma-
yoria absoluta tras las elecciones genera-
les de ese mismo ano, y Convergencia i
Unio. La reforma consistio en introducir
la participacién territorializada del 15%
del IRPF. Este cambio, que puede pare-
cer menor, cualitativamente era impor-
tante, porque suponia la transferencia
de parte de lo recaudado del IRPF (el
15%) por la administracion central a las
comunidades auténomas - sin que en
aquel momento los gobiernos adquirie-
sen competencias sobre la recaudacion o
gestion del impuesto. Esta primera refor-
ma abri6 la puerta a cambios posteriores
que profundizaron tanto en el porcen-
taje de cesion del impuesto como en las
competencias normativas sobre el mis-
mo, como se explicara a continuacién.

El siguiente cambio importante tuvo
lugar como consecuencia del acuerdo
entre Convergencia i Uni6 y el Partido
Popular en el ano 1996 (el llamado Pacto
del Majestic) y se origina en un escenario
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politico similar al que provoco la refor-
ma aprobada en el ano 1993. EI PP habia
ganado las elecciones generales de 1996
pero no disponia de mayoria absoluta en
el Congreso. A cambio de su apoyo en la
investidura, Convergéncia i Unié nego-
cio la creacion de una tarifa autonémica
del 15 % del IRPF. La principal diferencia
con la anterior reforma es que en este
caso se cedia el rendimiento del 15% del
impuesto y los gobiernos autonoémicos si
disponian de competencias normativas
sobre el tramo.

En el ano 2001 el Partido Popular,
que contaba con mayoria absoluta en el
Congreso, aprob6é un nuevo modelo de
financiacion que avanzaba significativa-
mente en la corresponsabilidad fiscal de
los gobiernos autonémicos®. Los cambios
de entonces no fueron fruto de ninguna
negociacion entre el gobierno central y
los partidos nacionalistas, aunque Con-
vergencia i Unié se mostr6 favorable a
un nuevo modelo que profundizaba en
su principal demanda, que era obtener
mas autonomia sobre sus ingresos. La
aprobacién de este modelo es mas bien
el resultado de una aproximacion econo-
mica a la financiacién autonoémica por
parte del Partido Popular, por la cual
vinculaba la reforma del sistema a una
reduccion del tamano del sector publi-
co, la eficiencia y el cumplimiento del
déficit presupuestario (Garmendia Ma-
dariaga y Leon, 2020:31).
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El modelo de 2009

Catalufia volvio a ser determinante en el
disefio del sistema de financiacion que
se aprobo en el ano 2009, modelo que
se encuentra vigente en la actualidad. La
singularidad en la negociacion de este
modelo es que el diseno se configuré
de abajo a arriba, es decir, partiendo de
los Estatutos de Autonomia y proyectdn-
dose hacia la Ley Orgdnica que regula
la financiacion autonomica (la LOFCA).
Primero algunos gobiernos autonémi-
cos decidieron reformar sus Estatutos
de Autonomia e incluir disposiciones
referidas a la financiacién autonémica
y a las inversiones territorializadas de la
administracién central (algunas incom-
patibles entre ellas) y, posteriormente,
se abord¢ la reforma general del sistema
de financiacién, que ya no podia ignorar
algunas de las disposiciones contenidas
en los Estatutos reformados relativas a
la financiacion. Asi, algunos Estatutos
regularon aspectos de la financiacién
territorial antes de que se disefnara el
nuevo modelo de financiacion, aplicable
al conjunto de comunidades autonomas
de régimen comun.

El gobierno catalan fue el territorio
mas ambicioso respecto a los cambios
que su Estatuto de 2006 previo respecto
al futuro sistema de financiacion (Leon,
2009:151). Este asunto, ademas, se con-
virtio en la gran apuesta de gobierno tri-
partito (PSC, ERC, Iniciativa, 2003-2010)
que estuvo al frente de la Generalitat du-
rante este periodo, ademas de una fuente
de tension entre los socialistas catalanes
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y el gobierno del PSOE dirigido por José
Luis Rodriguez Zapatero®.

Los cambios mds importantes que
introducia el nuevo estatuto consistian
en una mayor corresponsabilidad fiscal
(la elevacion de la cesion del IRPF y del
IVA hasta el 50 % y los impuestos espe-
ciales hasta el 58 %), la reduccién del
porcentaje de nivelacion (de solidaridad)
y el mantenimiento del principio de or-
dinalidad (que el orden en financiacion
por habitante ajustado por comunidades
autonomas antes de la aplicacion del mo-
delo sea el mismo que tras la aplicacion
del modelo y los mecanismos de nivela-
cion). El texto estatutario incluso esta-
blecia una fecha limite para negociar un
nuevo acuerdo de financiacion (articulo
206.5). Finalmente, las disposiciones so-
bre la financiacion recogidas en el Esta-
tuto cataldn se acabaron incorporando
al modelo aprobado en el 2009 (aunque
el reparto de fondos que se derivé del
modelo no cumplia con el principio de
ordinalidad’) y, por lo tanto, los cambios
se extendieron a las 14 comunidades au-
ténomas que participaban en el sistema
de financiacion de régimen comun.

Tras la aprobacion del modelo del
2009, Cataluna estuvo durante mas de
una década fuera de los 6rganos de ne-
gociacion multilateral debido a la deriva
soberanista y el conflicto politico desata-
do por la declaraciéon de independencia.
La ultima vez que un presidente catalan
realizo una propuesta de reforma del sis-
tema de financiacion fue en el ano 2012.
Entonces, el presidente de la Generalitat
Artur Mas formulo la propuesta sobre el
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pacto fiscal para Cataluia en una infruc-
tuosa y breve reunioén con el entonces
presidente del Gobierno, Mariano Rajoy.
No fue hasta el otono de 2024, con el
anuncio del acuerdo entre el PSC/PSOE
y ERC para dotar a Cataluiia de un mo-
delo singular de financiacién, que Cata-
lunia recupero la iniciativa en la reforma
del modelo.

La solidaridad interterritorial

Es importante detenerse en un aspecto
fundamental del modelo de financiacion
del 2009, como es la reduccién de los
mecanismos de nivelacién o solidaridad.
Este cambio, aunque tuvo efectos limi-
tados en el reparto de fondos, represen-
to un salto cualitativo en el disefio del
sistema. Fue, ademas, uno de los asuntos
mads controvertidos de la negociacion y
serd una pieza fundamental en la con-
crecion del modelo de financiacién sin-
gular al que aspira Cataluna.

A los fondos de nivelacion se les lla-
ma también “de solidaridad” porque son
transferencias que complementan los re-
cursos de aquellas comunidades auténo-
mas con baja capacidad fiscal y que, por
lo tanto, no pueden financiar el gasto vin-
culado a sus competencias a través de los
impuestos propios, cedidos y comparti-
dos. El disefio de estas transferencias en
los paises federales es muy desigual pues,
al fin y al cabo, su configuracion es una
decision politica, no técnica, sobre cual
es el nivel de equidad del sistema que se
quiere conseguir (Leon, 2023).
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Hasta el 2009 los distintos modelos
de financiacion operaban, en teoria, so-
bre la nivelacion total de recursos. Esto
suponia que las transferencias desde la
administracion central (Fondo de Sufi-
ciencia) cubrian totalmente la diferencia
entre las necesidades de gasto vinculadas
a los servicios traspasados (calculadas
por la poblacion ajustada)® y la recauda-
cién normativa (es decir, antes de que
los gobiernos modifiquen al alza o a la
baja los impuestos sobre los que tienen
competencias de regulacion)®. Asi, en
este sistema la nivelacion era total por-
que, teéricamente!®, cubria el 100 % de
las necesidades de gasto de las comuni-
dades autonomas.

En cambio, en el modelo que se
aprobo en el ano 2009 la nivelacién ya
no es total: se reduce esencialmente a la
parte del presupuesto autondmico que
esta vinculado a la prestacién de servi-
cios esenciales (educacion, sanidad y ser-
vicios sociales), que suponen alrededor
de dos tercios del gasto autonémico. Asi,
el modelo aspiraba a nivelar parcialmen-
te las necesidades de gasto a través de un
Fondo de Garantia que mutualiza el 75
% de los recursos de los gobiernos auto-
noémicos y los distribuye de acuerdo con
las necesidades de gasto (poblacion ajus-
tada) sobre los servicios esenciales'. Las
comunidades ricas eran contribuyentes
netas al Fondo de Garantia (y de ahi su
contribucién a la “solidaridad”), pues
este fondo se calculaba como la diferen-
cia entre las necesidades de gasto en sa-
nidad, educacion y servicios sociales de
la comunidad autéonoma y el 75 % de la
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recaudacion normativa, lo que para los
territorios mas ricos siempre resultaba
en una cifra negativa. Aunque el sistema
de financiaciéon incorporoé el mecanismo
de nivelacién parcial mediante el Fondo
de Garantia, en la practica esa nivelacion
parcial quedo6 desactivada por la incor-
poracion en el modelo de otros fondos
adicionales poco justificables que tenian
un impacto muy desigual entre comuni-
dades autonomas.

El hecho de que los fondos adiciona-
les lastraran la transparencia del siste-
ma respecto al reparto final de recursos
es uno de los principales problemas de
este modelo, cuyas disfuncionalidades
y propuestas para superarlas han sido
ampliamente tratadas por los expertos
(IEF, 2018). El retraso en la reforma del
modelo no ha hecho mas que hacer mas
acuciante la necesidad de estos cam-
bios. En el proximo apartado se explora
si la propuesta sobre una financiacion
singular para Cataluna supondrd una
oportunidad para mejorar el modelo de
financiacion de régimen comun o una
ruptura con el mismo, con el riesgo de
repetir algunos problemas que plantea
el sistema foral.

3. CATALUNA Y EL MODELO SINGULAR
GENERALIZABLE: DE LA AMBICION
POLITICA AL ENCAJE INSTITUCIONAL

El acuerdo que se aprob6 en la Comision
Bilateral Generalitat-Estado en julio de
2025 (le denominaremos acuerdo insti-
tucional) refleja un cambio importante
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en el enfoque y contenido respecto al
documento pactado entre el PSC y ERC
en otono de 2024 (al que denominare-
mos acuerdo politico). Mientras este
dltimo representaba una propuesta de
maximos, el texto firmado en la Comi-
sion Bilateral Generalitat-Estado contie-
ne un planteamiento mas progresivo y
abierto y un tono mads técnico e institu-
cional, desprovisto del tono ideologico y
reivindicativo del acuerdo politico. Res-
pecto al contenido, las diferencias mas
significativas son las siguientes:

En primer lugar, el acuerdo insti-
tucional reconduce los elementos de
ruptura con el sistema vigente que pro-
ponia el acuerdo politico (el cual se re-
feria al establecimiento de “un nuevo
paradigma” en la financiacién) y sitda
las demandas planteadas por Cataluna
como parte de una reforma general del
sistema que también tenga en cuenta las
necesidades y singularidades del resto
de territorios. En este sentido, el pacto
institucional pretende compatibilizar el
aumento de la bilateralidad con la nece-
sidad de consenso en los 6rganos mul-
tilaterales y prevé la participacion de
Cataluna en dichos o6rganos. Este equi-
librio entre bilateralidad y multilaterali-
dad es una constante en el desarrollo del
Estado Autonémico'%

En segundo lugar, el documento po-
litico presentaba la singularidad catalana
como politica, identitaria y estructural,
aludiendo al “conflicto politico” entre el
Estado y Catalufia. En cambio, el acuerdo
institucional parte de los desequilibrios
del modelo de financiacion de 2009 e in-
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troduce la “singularidad” catalana desde
un punto de vista funcional y competen-
cial, es decir, asociada al mayor auto-
gobierno. Asi, el documento se limita a
constatar lo que es bien conocido: que
Cataluna “ha asumido y ejerce mas com-
petencias que el resto de comunidades
autonomas” (como prisiones o policia
autonomica), que esos elementos deben
ser tenidos en cuenta en el nuevo sistema
de financiacion y “deben ser tratados de
forma bilateral con el Estado”. Esto resul-
ta una obviedad si se tiene en cuenta que
el sistema de financiacion siempre se di-
sefia asumiendo competencias homogé-
neas entre las comunidades autonomas,
es decir, tratando las competencias sin-
gulares de manera separada, las cuales,
por su propia naturaleza asimétrica, re-
quieren de un seguimiento bilateral.

En tercer lugar, el acuerdo institucio-
nal mantiene los elementos basicos del
acuerdo politico entre ERC y el PSC para
el nuevo modelo de financiacion, como
son el aumento de la corresponsabilidad
fiscal (definida a partir “de los porcenta-
jes de participacion en la recaudacion de
los tributos que se acuerden”), la amplia-
cion de la capacidad normativa sobre los
tributos cedidos y una referencia gene-
ral tanto a la participacién en las trans-
ferencias de nivelacién (respetando el
principio de ordinalidad) como a la con-
tribucion “al sostenimiento de los gastos
del Estado”. Sin embargo, este plantea-
miento sigue siendo inconcreto en as-
pectos esenciales del modelo como (qué
porcentaje, sobre qué tributos y cudnta
capacidad normativa). Asi, el acuerdo
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institucional no parece corresponderse
con el escenario de “plena soberania fis-
cal” recogido en el acuerdo politico entre
los socialistas catalanes y ERC, que pro-
ponia que la Generalitat recaudase, ges-
tionase y liquidase todos los impuestos,
ademas de beneficiarse de la cesion de
todo el rendimiento de dichos tributos,
siendo este ultimo aspecto el que mas
le aproximaria al modelo foral, como se
comentara con algo mas de detalle en la
siguiente seccion®. Este modelo signifi-
caria la pérdida de autonomia fiscal del
Estado, especialmente relevante si el mo-
delo se generalizase a todas las comuni-
dades auténomas (Pérez y Pérez, 2025:7).
El acuerdo institucional no hace alusion
al rendimiento de los impuestos y, aun-
que propone dotar a Catalufia de una
mayor capacidad normativa y de gestion,
recaudacion, liquidacion e inspeccion,
esto no equivale a la plena autonomia so-
bre todos los tributos, como si recoge el
acuerdo politico.

Finalmente, el acuerdo institucional
rebaja lo contemplado en el acuerdo po-
litico, que no preveia una gestiéon com-
partida con la Administracién Estatal de
Administracion Tributaria (AEAT), sino
el establecimiento de la Agencia Tri-
butaria de Cataluna (ATC) como agen-
cia unica administracion y plenamente
competente sobre todos los impuestos
recaudados en Cataluna y la coordina-
cion con el Estado de manera bilateral,
presumiblemente desde estructuras ins-
titucionales independientes.

Estas disposiciones del acuerdo poli-
tico entre PSC y ERC generaron muchas
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dudas respecto a las implicaciones de la
fragmentacion de la administracion en
la eficiencia y eficacia del sistema fiscal.
Aunque involucrar a las comunidades
autonomas en la gestién de los impues-
tos puede contribuir a aumentar la cla-
ridad de responsabilidades en materia
tributaria y, por lo tanto, redundar en
un comportamiento fiscal responsable
(Le6n, 2010), estos beneficios" deben
contemplarse a la luz de las consecuen-
cias que una excesiva atomizacién de la
administracion de tributos puede tener
en la eficiencia y eficacia del sistema.
Desde un punto de vista técnico, la
descentralizacién de la gestion tributa-
ria conlleva pérdidas de economias de
escala® porque el tamano de la admi-
nistracién tributaria esta positivamente
asociado a la tecnologia, la informacion
y, en consecuencia, a una mayor efica-
cia y eficiencia en la recaudacion de los
grandes impuestos (Garcia Varela, 2025).
Asi, la fragmentacion de la AEAT aumen-
taria la complejidad y los costes de ad-
ministracion (Pérez y Pérez, 2025) y, no
menos importante, al dificultar la obten-
cién de informacion sobre el universo de
los contribuyentes en todo el territorio y
en todas las actividades relevantes (de la
Fuente, 2024:6) se estarian incentivando
las actividades de elusion y evasion fiscal
(Lopez Laborda, 2024). Asi, la fragmenta-
cion agravaria un problema ya existente
en la fiscalizacién de los tributos, como
es la desigual intensidad con la que se
desarrolla la inspeccion de los tributos
cedidos en las diferentes Comunidades
Autéonomas (Ruiz Almendral, 2024:15).
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En este sentido, el acuerdo institu-
cional reformula el planteamiento ini-
cial del acuerdo politico y recoge un
sistema de gobernanza coparticipado
en forma de “sistema tributario en red”
en el que participen la AEAT y las Ad-
ministraciones Tributarias autonémicas
que deseen asumir mas competencias
gestoras. Ademads, sefiala la necesidad de
coordinacion para asegurar un sistema
“eficaz y eficiente” y con capacidad para
prevenir y luchar contra el fraude fiscal.

¢;Permite el acuerdo un modelo
de concierto generalizado?

Como se ha comentado mds arriba, hasta
ahora los cambios con cada reforma han
sido progresivos y siempre orientados a
aumentar la corresponsabilidad fiscal de
las comunidades autonomas'®. EI mode-
lo aprobado en el 2009 también avanzoé
en esa direccion elevando tanto el por-
centaje de tributos compartidos como
la capacidad normativa de las comuni-
dades autonomas sobre dichos tributos.
(Puede la proxima reforma encuadrarse
en una profundizacion de la correspon-
sabilidad fiscal bajo un modelo similar al
actual o introducird un nuevo paradig-
ma en forma de concierto solidario ge-
neralizable a todos los territorios?

El acuerdo politico entre el PSC y
ERC pretendia un reenfoque total del
modelo de financiacion porque la pro-
puesta trasladaba el papel principal de
gestor, recaudador y beneficiario de im-
puestos desde la administracién central
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hacia la hacienda autonémica. El ele-
mento que mas aproximaba la propuesta
a un sistema de concierto era la referen-
cia a la cesion plena del rendimiento de
todos los impuestos, asi como el estable-
cimiento de una contribucién a las car-
gas del Estado (Lopez Laborda, 2024:6)".

La diferencia principal del acuerdo
politico e institucional respecto al sis-
tema foral es que ambos acuerdos con-
templan que Catalufia contribuya a las
transferencias de nivelacién (de solidari-
dad) del sistema a través de una aporta-
cion que sea “transparente” y que respete
el principio de ordinalidad. Respetar di-
cho principio significa que el orden re-
lativo entre las comunidades auténomas
en términos de financiacién per capita
ajustada respete el orden de las comu-
nidades autonomas segun su capacidad
fiscal. Este principio no se cumple con
el actual sistema de financiacién, pues
existen territorios con una capacidad fis-
cal por debajo de la media que tras las
transferencias de nivelacion reciben una
financiacion por habitante ajustado por
encima de la media (Canarias, Extrema-
dura, Galicia, Castilla y Leon, Asturias, La
Rioja y Cantabria) y un territorio, la Co-
munidad de Madrid, con una capacidad
fiscal por encima de la media que reciben
recursos por debajo (en el caso Cataluna,
su financiacion se situa en la media tras
las transferencias de nivelacion)®. Mas
alla de la alusion a la transparencia en su
diseno y el respeto al principio de ordi-
nalidad, ni el acuerdo politico ni el insti-
tucional concretan las caracteristicas de
la nivelacion bajo el nuevo sistema.
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Respecto a lallamada “aportacion ca-
talana” a las cargas del Estado, el acuerdo
politico era asimismo muy poco preciso,
simplemente establecia que se instru-
mentalizaria a través de “un porcentaje
de participacion” en los ingresos tribu-
tarios de la Generalitat, sin especificar si
esa participacion se calcularia sobre to-
dos los ingresos o solo en una parte de
ellos (de la Fuente, 2024). El acuerdo ins-
titucional de julio de 2025 es igualmen-
te impreciso y se refiere a “un porcentaje
de participacion en la recaudacion de los
tributos que se acuerden, cuyo resultado
se corresponderd con la contribucion
al sostenimiento de los gastos del Esta-
do”. Ni lo uno ni lo otro se corresponde
exactamente con el cupo vasco, aunque
pudiera llegarse a un resultado parecido
si el porcentaje de participacion en los
ingresos de la Generalitat al que se re-
fiere el acuerdo institucional se acabara
ajustando a una cantidad pactada sobre
el coste de los servicios que el Estado
sigue prestando en Cataluna (o de los
que se benefician sus residentes) y dicha
cantidad se actualizara periédicamente
(como tedricamente ocurre en el modelo
foral) (de la Fuente, 2024: 4).

Sin embargo, dada la imprecisién
actual del acuerdo, el disefio de la apor-
tacion catalana a las cargas del Estado
también podria encajar en el sistema
actual si, por ejemplo, el porcentaje de
participacion en los tributos de la Gene-
ralitat por parte del Estado se establecie-
se para tributos especificos. Se trataria,
asi, de un sistema parecido al actual pero
invertido: una parte en forma de “tramo
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estatal” del impuesto seria regulado por
el Estado con competencias normativas
(como ahora ocurre con las comunida-
des autonomas en el tramo autonémico
del IRPF) aunque la comunidad auténo-
ma gestionaria el tributo (de la Fuente,
2024: 4). Este escenario seria incompati-
ble con la disposicién del acuerdo poli-
tico que establecia que la Generalitat se
beneficiara del rendimiento de todos los
tributos generados en Catalufia aunque,
como se comento mas arriba, el acuerdo
institucional firmado en la Comision Bi-
lateral Estado-Generalitat no hace nin-
guna referencia al rendimiento de los
tributos en el nuevo sistema.

Por ultimo, ;es generalizable el mo-
delo propuesto para Cataluna? Por pri-
mera vez existe la posibilidad de que el
resultado de la negociacion bilateral en-
tre el gobierno de Cataluiia y el gobierno
central sea, a diferencia de las anterio-
res reformas, un sistema de financiacion
asimétrico dentro de las comunidades
autonomas de régimen comun. Sin em-
bargo, el grado de asimetria del nuevo
modelo es incierto. El gobierno central
asegura que los cambios que sean apli-
cables para Catalufia lo seran también
de manera voluntaria para el resto de
las comunidades auténomas®. ;Es esto
posible bajo la férmula de un concierto
solidario?

Los investigadores Francisco Pérez y
Juan Pérez (2025) han calculado los re-
sultados del sistema bajo un concierto
solidario generalizado, es decir, asumien-
do que el modelo singular esbozado para
Cataluna se aplica a todas las regiones
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(por lo tanto, todas gestionan, recaudan,
liquidan e inspeccionan todos los tribu-
tos en sus territorios). El cupo que deben
aportar los territorios al Estado bajo este
sistema de concierto lo calculan como
el conjunto de recursos de los que dis-
pone el Estado para financiar sus cargas
en la actualidad (es decir, el volumen de
recursos que el Estado recauda a través
de los impuestos no cedidos en todas las
comunidades autbnomas de régimen co-
mun, que suma un total de 131.563 mi-
llones de euros segun los presupuestos
de 2022, el dltimo ano liquidado)?.

Los autores calculan como se repar-
tiria ese cupo entre regiones segun dife-
rentes criterios: capacidad fiscal, presion
fiscal (que el cupo tenga el mismo peso
en el PIB regional en todas las CCAA) y
esfuerzo fiscal (que la relacion entre pre-
sién fiscal y PIB sea la misma para todas).
Los resultados son los siguientes: prime-
ro, las diferencias de recursos entre co-
munidades auténomas tras el pago del
cupo al Estado en todos esos escenarios
son superiores a las desigualdades exis-
tentes en el reparto del actual sistema
de financiaciéon. Dicho de otra manera,
las comunidades auténomas dispon-
drian de una financiacién mas desigual
que bajo el sistema actual para prestar
los servicios que tienen encomendados.
Con un sistema de cupo generalizado,
por lo tanto, las transferencias de nivela-
cién serian mds necesarias para reducir
la desigualdad en la financiacién por ha-
bitante ajustado.

Segundo, cuando se estima el mo-
delo anadiendo al cupo las transferen-
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cias de solidaridad, calculadas tanto con
una nivelacion como la actual (del 75 %)
como en un escenario donde la nivela-
ciéon aumentase hasta el 80 % del gas-
to autonémico?, las desigualdades en
ambos escenarios se reducen, especial-
mente cuando el criterio de calculo del
reparto del cupo se realiza igualando el
esfuerzo fiscal y cuando la nivelacion es
mayor (del 80 %). Mds importante, en to-
dos los escenarios las desigualdades en
la financiacion por habitante ajustado
serian menores que en el reparto bajo
el sistema actual. Segun estas estimacio-
nes, Cataluna ganaria en un escenario
de cupo generalizado con transferencias
solidarias, pero las ganancias se situan
entre los mil millones y 460 millones,
cifras mas bajas de lo que a menudo se
menciona en el debate (Pérez y Pérez,
2025: 22).

Tercero, las aportaciones al Estado
por las cargas no asumidas de Pais Vasco
y Navarra bajo el régimen foral represen-
tan un porcentaje mucho menor de lo
que deberian aportar las comunidades
con un nivel de renta por habitante simi-
lar si el sistema de concierto solidario se
generalizase a los territorios de régimen
comun. Si las comunidades forales igua-
laran sus aportaciones a las del resto de
territorios bajo un sistema de concierto
generalizado y ademads se incorporaran
a las transferencias de nivelacién, los
recursos disponibles del sistema se in-
crementarian en 6000 millones, segin
estimaciones del informe referido. Asi, el
menor grado de desigualdad en la finan-
ciacién por habitante ajustado se daria en
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un escenario donde Pais Vasco y Navarra
participan en el cupo y en las transferen-
cias de nivelacion de la misma manera
que lo harian resto de comunidades bajo
un sistema de concierto solidario.

1)

4. CONCLUSIONES

Catalufia se ha situado de nuevo en
el centro del debate sobre la finan-
ciacion autonodémica, retomando su
papel historico de impulsora de re-
formas en esta materia. Sin embargo,
a diferencia de ocasiones anteriores,
en las que sus propuestas termina-
ron generalizindose al conjunto de
comunidades auténomas de régimen
comun, el acuerdo politico alcanzado
en 2024 y el posterior acuerdo bilate-
ral aprobado en 2025 entre el Estado
y la Generalitat sobre el modelo de
financiacion singular para Cataluna
abren la posibilidad de una reforma
de caracter asimétrico. Asi, por prime-
ra vez, la Generalitat podria acceder a
un modelo singular de financiacién
dentro del sistema comun, aunque la
inconcrecion del modelo impide co-
nocer hasta qué punto se desarrollara
como un modelo singular o parcia-
mente generalizado o como sistema
aplicable en todos los territorios.

El analisis comparado del acuerdo
politico entre, por un lado, el PSC y
ERC vy el acuerdo institucional, por
otro, muestra cémo el planteamiento
inicial de maximos de los socialistasy
republicanos catalanes —centrado en
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la plena soberania fiscal y en una ges-
tién unilateral de todos los tributos
por parte de la ATC— fue reorientado
hacia un diseno mas institucionali-
zado, técnicamente fundamentado y
abierto en el acuerdo bilateral Esta-
do-Generalitat. Este acuerdo recoge
elementos centrales del pacto politi-
co —como el aumento de la corres-
ponsabilidad fiscal y la reivindicacion
del principio de ordinalidad— pero
los reformula en un lenguaje mas
matizado y multilateral, con cambios
mas progresivos. Asi, aunque el acuer-
do institucional contempla la posibi-
lidad de avanzar hacia un sistema con
mayores competencias de gestion y
normativa tributaria para Cataluna,
integra dichos cambios como parte
de una reforma mas general del siste-
ma de financiacion que sea también
aplicable al resto de territorios si asi
lo desean. Ademas, reconduce el pa-
pel exclusivo e independiente que
el acuerdo politico atribuia a la
Agencia Catalana Tributaria hacia
modelo de gobernanza institucional
en forma red.

Finalmente, las dos cuestiones cla-
ves del modelo son todavia inciertas:
cuanto se parecera el modelo que se
apruebe a un sistema de concierto
y si sera generalizable al resto de te-
rritorios. Respecto a lo primero, una
diferencia fundamental de la pro-
puesta catalana respecto al modelo
foral es que incluye la participacion
de Cataluna en las transferencias de
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nivelacion territorial, respetando el
principio de ordinalidad (es decir,
que el orden de financiacion per ca-
pita ajustada refleje el orden de capa-
cidad fiscal de cada comunidad). Sin
embargo, ninguno de los dos acuer-
dos concreta como seria esta nive-
lacién ni tampoco cémo se definira
la aportaciéon catalana a las cargas
del Estado (es decir, el cupo cataldn),
pues tanto el acuerdo politico de los
socialistas catalanes y los republica-
nos como el acuerdo institucional
en la Comisién Bilateral recogen de
manera imprecisa que el disefio de
dicha aportacién se formulara través
de un porcentaje de participacion en
la recaudacién de tributos. En esta
formula cabe tanto un modelo simi-
lar al concierto, si el porcentaje de
participacion se calculara como una
cantidad pactada sobre el coste de
los servicios del Estado en Cataluiia,
como un sistema parecido al actual
pero invertido, donde el Estado par-
ticipa tramos impositivos con capa-
cidad normativa y la gestiéon de los
impuestos recae sobre los gobiernos
autonomicos. El reto fundamental se
encuentra en determinar como el Es-
tado mantiene su autonomia fiscal en
el nuevo sistema.

En definitiva, no solo no estd claro
cual sera el diseno especifico del mo-
delo (cuanta nivelacién habrd, cémo
se configuraran las aportaciones a las
cargas del Estado) sino también si po-
dra ser generalizado. Las estimaciones
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realizadas por expertos sugieren que
un modelo de concierto solidario apli-
cable a todas las comunidades de régi-
men comun podria mejorar el sistema
actual de tres maneras: reduciendo las
desigualdades en la financiacion por
habitante ajustado, igualando las con-
tribuciones del Pais Vasco y Navarra a
la del resto de territorios e incorpo-
rando a las comunidades forales a los
mecanismos de nivelacion. Ademads,
podria establecerse un mecanismo de
compensacion para evitar que hubie-
ra regiones perdedoras bajo el nuevo
reparto, lo que facilitaria el acuerdo
multilateral, junto con una revisién de
la suficiencia financiera de las comu-
nidades autonomas y del desequilibrio
vertical. Mds que un desenlace cerra-
do, el acuerdo entre el Estado y Cata-
luna deja abiertas multiples incégnitas
sobre el futuro disefio del sistema de
financiacion autonomica, por lo que
cabe esperar un camino politico largo
y arduo para construir el consenso en
torno a la propuesta catalana.

El sistema aprobado en el 2009 recuperaba la revision
quinquenal del modelo y, por lo tanto, deberia haberse
revisado en el 2014.

Un resumen de los modelos aprobados hasta la fecha pue-
de encontrarse en Leon (2015:40).

Existen dos tipos de érganos bilaterales Estado-comu-
nidad autonoma que han tenido un papel fundamental
en el desarrollo del Estado Autonémico: las comisiones
mixtas de transferencias y las comisiones mixtas en ma-
teria financiera o tributaria. Como senala adecuadamente
(Ruiz Almendral, 2024:8) la vinculacion de los acuerdos
es distinta. Los acuerdos en las comisiones mixtas de
transferencias sobre el traspaso de servicios del Estado
a las comunidades auténomas tienen valor vinculante y
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10.

11.

generan efectos juridicos directos una vez aprobados por
Real Decreto. En cambio, los acuerdos en las comisiones
mixtas en materia financiera o tributaria no vinculan al
Parlamento, sino que actiia como un cauce institucional
para iniciar el procedimiento de consulta y propuesta.

Navarra, junto con los territorios vascos de Alava, Guipuz-
coa y Vizcaya, tiene competencias plenas sobre la gestion y
el rendimiento de los tributos que se devengan en su terri-
torio, asi como amplias competencias sobre su regulacion.
Estos territorios realizan anualmente una transferencia (el
“cupo” vasco y la “aportacion” navarra) que financia las car-
gas generales del Estado.

La tarifa autonomica se elevaba hasta el 33% y se amplia-
ban las competencias normativas y ademas se establecia
una participacion territorializada del 35% del IVA y entre
el 40% y el 100% en los impuestos especiales.

A mediados de diciembre de 2008 el PSC aprob6 una re-
solucion en la que abria la puerta a modificar su relacion
federal con el PSOE si el gobierno central no presentaba
una propuesta para un nuevo modelo de financacién. El
PSC la retira cuando Solbes presenta la oferta el 30 de
diciembre (Leén, 2009: 153).

Ver Martinez (2025: 11).

La poblacién ajustada es una medida de poblacion pon-
derada por variables que afectan al gasto publico como
la dispersion, la superficie o la insularidad. Ademas, el
reparto de fondos siempre se calcula a competencias
homogéneas, es decir, se parte de la base de que todas
las comunidades autonomas tienen las mismas compe-
tencias transferidas. Asi, las competencias singulares se
tratan de manera separada.

Recaudacion normativa de los impuestos cedidos, las ta-
sas de los servicios traspasados y el tramo autonomico del
IRPF asi como las participaciones territorializadas en el
IVA y los impuestos especiales.

Se senala que “tedricamente” porque tras la incorpora-
cion de fondos adicionales al modelo, de la garantia de
minimos y de reglas de modulacién daban lugar a un re-
parto muy desigual en la financiacién por habitante ajus-
tado (Ruiz-Huerta y Herrero, 2005).

El reparto del volumen global de fondos se realiza apli-
cando una serie de indicadores de poblacién ajustada, es
decir, teniendo en cuenta la estructura por edades en la
comunidad auténoma, la superficie o la dispersion terri-
torial. El objetivo es asegurar que todas las comunidades
autonomas pueden cubrir de manera similar sus necesi-
dades de gasto, es decir, que pueden prestar los servicios
de los que son responsables en condiciones parecidas.
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

A pesar de que el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
(CPFF) ha desempenado un papel destacado en la regula-
cion de la evolucion del sistema de financiacion regional,
los acuerdos multilaterales estan sujetos a una ratificacion
posterior en las Comisiones Mixtas. Como la ratificacién
es bilateral, algunas CCAA en el pasado se opusieron al
modelo aprobado. Extremadura, Galicia y Castilla y Leon
no ratificaron el Acuerdo del CPFF en 1993. Sin embargo,
a partir de 1995, solo Extremadura permanecié fuera del
sistema de financiacién autonomica establecido ese ano.
En 1996, Andalucia, Castilla-La Mancha y Extremadura
decidieron no ratificar el Acuerdo del CPFFy, en conse-
cuencia, continuaron siendo financiadas con arreglo al
modelo anterior hasta la reforma de 2001 (Le6n-Alfonso
2007: 206).

Es importante diferenciar entre la gestion, la regulacion
y la recaudacion del impuesto. La gestion implica encar-
garse de las tareas administrativas del tributo; regular
supone ejercer el autogobierno (implica legislar sobre
aspectos del impuesto como los tipos, deducciones y bo-
nificaciones) mientras que quedarse con el rendimiento
supone incorporar al presupuesto el dinero recaudado.

La capacidad de regulacion de los tributos (donde verda-
deramente reside el autogobierno) puede ser igual o mas
efectiva a la hora de aumentar la visibilidad de las respon-
sabilidades tributarias de los gobiernos autonémicos ante
los ciudadanos.

De hecho, los expertos han senialado el camino contra-
rio a dicha fragmentacién, es decir, la creaciéon de una
agencia tributaria unica incorporando tanto las adminis-
traciones tributarias del sistema comun como las forales
(IEF, 2017).

Aunque la aplicacion de las reglas fiscales y el recurso a
los mecanismos extraordinarios de financiacion aumen-
tasen asimismo la dependencia financiera de las comuni-
dades auténomas (Ruiz Almendral y Cuenca, 2014).

Como senala Lopez Laborda (2024: 7), el acuerdo politico
es ambivalente en esta cuestién porque el apartado en el
que se concreta el acuerdo alcanzado por los dos partidos
no se refiere expresamente a la cesion del rendimiento
de todos los tributos soportados en Cataluna. En cambio,
los apartados destinados a los “antecedentes” y la “imple-
mentacion” si lo hacen.

Ver Martinez (2024: 5) quien realiza los célculos con datos
referidos al ultimo afo liquidado (2022) y a competencias
homogéneas.

https://www.lavanguardia.com/politi-
€a/20250715/10888800/gobierno-trasladara-mo-
delo-singular-financiacion-resto-autonomias.
html?utm_source-chatgpt.com
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20. Como los propios autores reconocen, el documento no
entra a valorar la suficiencia financiera de esos recursos
ni las consecuencias que tendrian la pérdida de autono-
mia fiscal del Estado si las comunidades auténomas ges-
tionan, recaudan liquidan e inspeccionan la totalidad de
los tributos en sus respectivos territorios.

21. Debido a que el peso de los servicios fundamentales en

el gasto autonomico se ha elevado hasta esa cifra (Pérez y
Pérez, 2025).
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4. EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA EN ESPANA Y EL RETO DE TRANSITAR A UN NUEVO MODELO

La vivienda se ha convertido en uno de
los principales retos que afronta nuestro
pais, como claramente deja constancia
la opinién publica en las ultimas en-
cuestas. Los partidos politicos y las or-
ganizaciones sociales también coinciden
en sefalar la gravedad de la crisis de la
vivienda, si bien el diagndstico y las solu-
ciones para afrontar esta cuestion varian
notablemente.

El problema de la vivienda que afron-
ta Espafia es necesariamente complejo y,
por tanto, resulta aconsejable abordarlo
desde multiples dimensiones. Este capi-
tulo esta dividido en varias secciones. En
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la primera se analizan los factores eco-
nomicos que explican el aumento a lar-
go plazo del precio de la vivienda, pero
también los determinantes que han in-
cidido en su repunte durante el ultimo
ciclo econoémico. En el segundo aparta-
do se argumenta que la situacién de la
vivienda en Espana plantea un problema
distributivo de una magnitud inédita y
con la aparicién de nuevos actores. En la
tercera seccion se analizan los principa-
les cambios legislativos que han buscado
afrontar el problema de la vivienda en los
ultimos anos. Por ultimo, el capitulo ter-
mina con unas conclusiones y una serie

2010 2015 2020

—@— Spain —®— France —@— Germany =—@=— Netherlands —@— Italy —®— USA

Griafico 1: El precio real de la vivienda en varias economias desarrolladas, 1990-100.

Fuente: Fuente: Jorda, Schularick y Taylor (2017). La la base de datos "Jorda-Schularick-Taylor Macrohistory Database”
estd actualizada a partir de https://www.macrohistory.net/database/

Nota: El precio real de la vivienda se obtiene descontando el crecimiento de la inflacién, segun el indice
de precios del consumo de cada pais.
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de recomendaciones que sirvan de guia
para el diseno de las politicas publicas.

1. LOS ORIGENES ECONOMICOS DEL
PROBLEMA DE LA VIVIENDA

La manifestacion mas visible del proble-
ma de la vivienda se expresa en el aumen-
to sostenido de los precios en el mercado
inmobiliario. Este encarecimiento afecta
tanto al precio de compra como al de los
alquileres. El incremento resulta espe-
cialmente significativo porque supera
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ampliamente la inflacién y también ex-
cede el crecimiento de la renta disponi-
ble de los hogares. El problema esencial
es que la vivienda se ha convertido en un
activo cada vez mas caro e inaccesible.
El encarecimiento de la vivienda no
es un fenomeno nuevo ni exclusivo de
nuestro pais. Como muestra el grafico
1, el aumento real en el precio de la vi-
vienda (es decir, ajustado por inflacion)
comenzo a observarse a finales de la dé-
cada de 1990. Esta tendencia dio lugar
a un ciclo especialmente vertiginoso en-
tre 2002 y 2007 que, en algunos paises

2011 2015 2019 2023

—@-—Spain —®—France —@®=Germany ==@=Netherlands —=@=Ifaly —@—USA

Grafico 2: Gasto en alquileres con relacion a la renta disponible de los hogares.

Fuente: Eurostat (2025a, 2025b); U.S. Bureau of Economic Analysis (2025a, 2025b).

Nota: El gasto en alquileres incluye tanto los efectivamente pagados por viviendas arrendadas
como el imputado a las viviendas en propiedad.
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como Espafa, alcanzé dimensiones pro-
pias de una burbuja inmobiliaria. Aun-
que entre 2008 y 2014 se produjo una
caida significativa de los precios, desde
entonces la vivienda ha vuelto a encare-
cerse de forma sostenida. Los alquileres
han tendido a mostrar un crecimiento
menos volatil pero igual de importante
en el largo plazo. Una perspectiva util al
respecto consiste en comparar el gasto
en el alquiler de la vivienda con respec-
to a la renta disponible de los hogares.
Como indica el grafico 2, si bien existen
diferencias entre paises y periodos, las
tendencias coinciden en que la vivienda
consume una proporcion creciente de
los ingresos familiares, y en la actualidad
representa el 15 % de la renta disponible.

Para comprender el aumento soste-
nido de los precios inmobiliarios, es im-
portante considerar las caracteristicas
particulares de la vivienda como activo
economico, ya que combina dos compo-
nentes: el suelo y el inmueble. El suelo
determina en gran medida los niveles
de precio final. El suelo es ademas, por
definicion, un recurso limitado cuyo va-
lor depende en gran medida de su ubi-
cacion, especialmente de su proximidad
a grandes nucleos urbanos. Su demanda
creciente estda impulsada por la cercania
a empleos, infraestructuras y servicios
concentrados en las ciudades, mientras
que la oferta de suelo disponible perma-
nece limitada. El incremento a largo pla-
zo del valor del suelo no es desde luego
un fenomeno inevitable. Como han se-
nalado varios estudios académicos (Kno-
11, Schularick y Steger, 2017; Grossmann,
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Larin y Steger, 2025), durante buena
parte del siglo XX, los precios del suelo
estuvieron relativamente contenidos de-
bido a la revolucion en los sistemas de
transporte (el ferrocarril suburbano y el
coche) y las posibilidades para construir
edificios de mayor altura. Sin embargo,
desde hace décadas estos factores vienen
agotandose, por lo que se ha generado
un alza tendencial del precio del suelo.

A esta tendencia a muy largo plazo
se anaden otros factores. El desarrollo de
la economia de servicios tiende a gene-
rar un nuevo proceso de especializacion
regional de forma que los empleos mas
cualificados se concentran en grandes
ciudades (Moretti, 2012). Este proceso
conduce a una mayor presioén en precios
y alquileres en estos nucleos. Asimismo,
el desarrollo del sector turistico introdu-
ce una competencia adicional por el uso
del espacio. Este fenémeno puede ocu-
rrir de forma directa, por ejemplo, con la
aparicion de vivienda turistica que susti-
tuye a la vivienda habitual (Garcia-Lopez
et al., 2020), o por via indirecta, con el
desarrollo de hoteles y otras infraes-
tructuras. Finalmente, cabe pensar en
factores puramente coyunturales, como
los cambios demograficos no previstos,
los ciclos de expansion y restricciéon del
crédito (Jorda, Schularick y Taylor, 2015),
la productividad relativa del sector de
la construccion o las regulaciones para
construir vivienda.

La historia reciente de Espana
constituye un ejemplo paradigmatico
de muchos de los procesos descritos.
En nuestro pais, la vivienda constituye
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el principal activo que vertebra la eco-
nomia (Naredo, Carpintero y Marcos,
2008; Artola Blanco, Bauluz y Marti-
nez-Toledano, 2020) y ello se explica
fundamentalmente por el crecimiento
en el valor del suelo urbanizado. Duran-
te la burbuja inmobiliaria (2002-2007)
se construyd un volumen extraordina-
rio de viviendas, pero aun asi los pre-
cios continuaron aumentando (Naredo
y Montiel Mdarquez, 2011). Esta tenden-
cia al alza se vio reforzada en parte por
el boom migratorio (Gonzalez y Ortega,
2013), pero también por el fuerte cre-
cimiento del crédito inmobiliario, que
elevo la relacion entre el precio de la vi-
vienda y los alquileres muy por encima
de sus niveles histéricos. Estos dos in-
dicadores constituian, en ese momento,
la sefial mas clara de que Espana atrave-
saba una burbuja inmobiliaria. Una vez
comenzo la Gran Recesion (2008-2013)
y hasta nuestros dias, la actividad de la
construccion se ha mantenido en ni-
veles relativamente bajos. Seguramen-
te el stock de la vivienda heredado de
esa época habria podido satisfacer la
demanda prevista de no ser porque el
crecimiento economico de la ultima
década (2015-2025) ha favorecido una
mayor concentracion en torno a deter-
minadas grandes ciudades, al tiempo
que se reactivaba la demanda turistica.
El fuerte influjo migratorio (especial-
mente, tras la pandemia) ha terminado
por poner de manifiesto el problema
de la vivienda en el momento actual.
En ausencia de una gran actividad pro-
motora y sin un repunte significativo
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del crédito inmobiliario, resulta dificil
sostener que estemos ante una burbu-
ja similar a la de 2002-2007. Mas bien
parece que asistimos ante un auge pro-
longado en el precio de los activos in-
mobiliarios que, como indican otros
paises (Australia, Canada, Irlanda, etc.),
puede persistir durante muchos anos o
incluso décadas.

Este analisis no debe llevar al fatalis-
mo ni a pensar que el problema de la vi-
vienda sea irresoluble. Lo que si pone de
manifiesto es la complejidad del sector
y los grandes retos que las administra-
ciones publicas tienen por delante. En
estos momentos, el encarecimiento de
la vivienda viene propulsado por el in-
cremento en la actividad econdmica y la
llegada de poblacion migrante, dos feno-
menos que generan un saldo netamente
positivo en nuestro pais desde multiples
Opticas, pero que plantean un reto de
proporciones mayusculas. Las particu-
laridades del sector inmobiliario, como
un sector en el que la produccién de vi-
vienda se mueve despacio, que depende
del crédito y aun mas, del valor relativo
de un activo no producido como es el
suelo urbano, demuestra que cualquier
solucion debera ser ambiciosa y tardara
tiempo en dar resultados. El problema,
sin embargo, cobra una especial urgen-
cia debido a que genera un mayor con-
flicto distributivo en la actualidad.
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2. LA VIVIENDA COMO UN
PROBLEMA DISTRIBUTIVO

Hasta hace relativamente poco, en Es-
pana, la cuestion de la vivienda no era
vista como un problema distributivo. La
principal razén que lo explica es porque,
desde mediados de 1950 hasta finales
del siglo XX, un numero creciente de
familias alcanzaron la condicion de ser
propietarias de su vivienda. Como refleja
el grafico 3, durante ese periodo, el por-
centaje de hogares con su vivienda en
propiedad fue creciendo hasta alcanzar
niveles muy altos en comparacién con
otras economias avanzadas. Este aumen-
to de la propiedad se vio impulsado por
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el crecimiento de la renta disponible, la
preferencia de las familias por invertir en
vivienda frente a otros activos, pero tam-
bién por una serie de cambios institucio-
nales. El primero y mds importante fue
la politica de congelacién de los alquile-
res emprendida por las autoridades fran-
quistas, que indujeron a que los grandes
propietarios se deshicieran de su patri-
monio y practicamente nadie invirtiera
en viviendas pensando en el alquiler (Ar-
tola Blanco, 2012). Asimismo, con el de-
sarrollismo (1959-1975) y también con la
democracia, se impulsé la construccion
de vivienda protegida que, generalmen-
te, devenia un activo en plena propiedad
por parte de sus beneficiarios.

1990 2000 2010 2020

—0—USA

Grafico 3: Porcentaje de hogares propietarios de su vivienda habitual.

Fuente: Kohl (2017, 2024)
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Este modelo no era desde luego in-
falible y generaba una serie de riesgos
inherentes. El mds importante era la
tendencia al fuerte endeudamiento de
los hogares y la transferencia implicita
de recursos publicos a manos privadas.
Asimismo, este sistema negaba la po-
sibilidad de explorar otras alternativas,
como, por ejemplo, la promocion de un
parque de vivienda publica en alquiler
que ha caracterizado los estados de bien-
estar mas avanzados (nétese los menores
porcentajes de vivienda en propiedad en
Paises Bajos, Francia y Alemania en el
grafico 3). En todo caso, el consenso po-
litico en nuestro pais tendia a ver estos
inconvenientes como un problema me-
nor frente a las ventajas de consolidar
una democracia de propietarios. Siem-
pre que fuera aumentando el porcentaje
de familias propietarias, la desigualdad
de la riqueza se mantenia en niveles re-
lativamente estables (Blanchet y Marti-
nez-Toledano, 2023; Martinez-Toledano,
2023). Asimismo, el aumento del precio
real de la vivienda beneficiaba principal-
mente a las clases medias y medias-al-
tas, al tiempo que generaba un potente
efecto riqueza. Durante la burbuja de
principios de siglo XXI se constaté cémo
las plusvalias inmobiliarias impulsaban
el consumo, incluso en un contexto de
crecimiento limitado de la renta dis-
ponible (Trivin, 2022). Los importantes
incentivos fiscales en diversos impues-
tos (Lopez-Garcia, 2004; Ortega, Rubio
y Thomas, 2011) impulsaron todavia
mas la compra de vivienda por parte de
los hogares.”
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Existen razones fundadas para pen-
sar que los pilares de este modelo salta-
ron por los aires con la Gran Recesién
(2008-2013) y no hay visos de que se
vuelva a poner en marcha a corto plazo.
El mejor indicador de que estamos en-
trando en una nueva era se ilustra preci-
samente en que el porcentaje de hogares
con su vivienda en propiedad ha caido
de forma inexorable durante las dltimas
dos décadas, hasta situarse en 2024 en
una tasa del 73,6 % (ver grafico 4). Si se
compara con los registros del censo de
vivienda (grafico 3), significa que la tasa
de familias propietarias se situa hoy
en niveles similares a los de 1980. Este
cambio de paradigma no significa que
los anteriores problemas hayan desa-
parecido. La vivienda sigue siendo cara
y ello obliga a que su adquisicion cons-
tituya un fuerte esfuerzo econémico y
a utilizar el recurso al endeudamiento,
especialmente por aquellos que com-
pran por primera vez. Pero, la principal
novedad de estos ultimos anos ha sido
la ampliacion de la vivienda en alquiler
y, por tanto, la creacién de un conflicto
distributivo entre propietarios e inqui-
linos. La naturaleza y magnitud de este
conflicto se puede ilustrar planteando
dos cuestiones bdsicas.

La primera radica en cuantificar el in-
cremento de los alquileres y la carga real
que representan sobre los ingresos de los
inquilinos. Para analizar una cuestién
tan sencilla lo cierto es que, hasta fechas
muy recientes, Espana no ha dispuesto
de la informacion adecuada para medir
la subida de los alquileres. La que deberia
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Grifico 4: Porcentaje de hogares propietarios de su vivienda habitual, Espana.

Fuente: ECV-INE

ser la mejor estadistica de sintesis sobre
los precios, el Indice de Precios al Con-
sumo (el IPC), incluye entre sus compo-
nentes el coste que supone el pago por
alquiler de la vivienda habitual. Sin em-
bargo, si nos atuviéramos estrictamente a
estas cifras (ver grafico 5), lo cierto es que
seria dificil argumentar que existe una
situacion alarmante. Segun este indica-
dor, los alquileres se han encarecido solo
un 8,6 % entre 2015y 2024 en Espana (es
decir, el equivalente a una tasa anual del
1%), lo cual seria menos que la inflacion,
el crecimiento de la renta disponible o
de los salarios. Esta imagen se ha visto
corregida en fechas recientes, cuando en
2023 el Instituto Nacional de Estadistica
(INE) ha comenzado a publicar una nue-
va estadistica a partir de los alquileres

91

declarados por los propietarios de vivien-
das en sus declaraciones de la renta. Los
resultados indican un incremento del
19 % en el mismo periodo, es decir, algo
mads del doble de lo que se registra en el
IPC (ver grafico 5).

Ademads, esta nueva estadistica in-
dica que las subidas de precios a escala
provincial (grafico 6) coinciden con los
patrones que cabria suponer segun lo
expuesto antes. El encarecimiento de
los alquileres es un fenémeno agravado
en las provincias con fuerte crecimien-
to demografico (Madrid, Barcelona y sus
provincias limitrofes), en la costa medi-
terranea (Malaga, Valencia y Alicante) y,
por supuesto, en los dos archipiélagos,
con una fuerte demanda turistica (Ba-
leares y Canarias). Asimismo, la nueva
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estadistica identifica por separado el
incremento en los alquileres de los nue-
vos contratos, que es el mejor indicador
para medir la presién en el mercado en
un momento determinado. Segun estos
registros, en los afios 2022 y 2023 se ha
producida una subida del 5y 4 %, respec-
tivamente, a escala nacional.

Cuantificar la subida de los alquile-
res puede parecer una cuestion técnica,
pero tiene multiples implicaciones. Una
de ellas es que, al haber dependido du-
rante tanto tiempo de un indicador ex-
cesivamente halagtiefio, se ha tardado en
dimensionar la naturaleza del problema.
Como veremos mas adelante, las prime-
ras medidas importantes para controlar
los alquileres surgieron a raiz de la crisis
del COVID. Es decir, se produjeron en un
contexto en el que se buscaba afrontar
una caida fuerte pero puntual de los in-
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gresos, y no por el auge estructural de los
alquileres. El segundo problema es que
el propio IPC, utilizado como indicador
de referencia para la revalorizacién de
numerosas rentas —desde salarios pac-
tados en convenio hasta prestaciones
publicas—, no refleja adecuadamente
la carga creciente que suponen los al-
quileres en determinadas zonas. Si mu-
chos inquilinos han experimentado un
aumento del coste de la vida superior al
que crecen sus ingresos, no resulta sor-
prendente que exista una percepcién
generalizada de deterioro economico.
Un boton de muestra de esta situacion
aparece en la Encuesta de Condiciones
de Vida (ECV), cuando se pregunta a los
hogares si tuvieron retrasos en el pago
de gastos relacionados con la vivienda.
Los resultados muestran una tendencia
preocupante (ver grafico 7), pues el por-
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Grafico 6: Variacion de los alquileres por vivienda habitual entre 2015 y 2023.

Fuente: Indice de Precios de la Vivienda en Alquiler, INE.

centaje de hogares que viven de alquiler
y que afrontan dificultades en su pago
ha alcanzado niveles alarmantes (un
22-25 % en los ultimos anos). El Banco
de Espana en su informe anual de 2023
proporciona también amplia evidencia
sobre el riesgo de pobreza entre los ho-
gares que viven en alquiler (Banco de
Espana, 2024, pp. 273-274). Este feno-
meno es aun mas llamativo si se tiene en
cuenta el crecimiento econémico y, en
particular, de las rentas de los hogares.
Aunque los ingresos (principalmente sa-
larios y otras prestaciones publicas) de
los hogares con inquilinos han crecido
por los factores estudiados en anteriores
informes (Almunia 2023; Alvarez y Uxo,
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2024). E1 aumento del empleo, la subida
del salario minimo o la creacion del In-
greso Minimo Vital, por citar tres ejem-
plos notorios, se va visto contrarrestada
por la subida de los alquileres.

El universo de los propietarios que
alquilan vivienda y el efecto que tienen
los incrementos de los alquileres en el
bienestar econémico es la otra cues-
tiéon candente en el debate publico. En
general, todos los analisis parten de se-
nalar que, en Espana, el arrendamiento
de viviendas esta disperso entre un am-
plio nimero de pequefios propietarios y
cuyo numero ha crecido de forma signi-
ficativa en los ultimos diez anos (Future
Policy Lab, 2023). Los registros fiscales
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y las encuestas indican que el grueso de
las rentas del alquiler afluye al 10 % de
la poblacion con mayores ingresos, aun-
que no necesariamente a los mas ricos
(digamos, al 1 % o 0,1 % mas rico). Tam-
bién es bien conocido que las viviendas
alquiladas se concentran entre los gru-
pos de edad mas avanzada, y que la subi-
da de los alquileres adquiere una fuerte
dimension generacional.

Sin embargo, también es cierto que
durante estos ultimos diez anos se ha
asistido a un cambio en el sector in-
mobiliario, con la apariciéon de fondos
inmobiliarios, Sociedades Anoénimas
Cotizadas de Inversion en el Mercado
Inmobiliario (SOCIMIs) y sociedades de
inversion, y también con el aumento de
la participacion de los no residentes (Al-
varez, Blanco y Garcia-Posada, 2020). En
este punto, distintos analistas dan ma-
yor o menor importancia a estos nuevos
inversores y si generan un efecto dis-
ruptivo en el mercado de la vivienda. A
modo de ejemplo, el referido informe
del Banco de Espana (Banco de Espaiia,
2024, p. 240) considera que el peso de
estos sectores es muy minoritario en el
mercado de alquiler, pero otros analistas
(Civio, 2024), utilizando datos proceden-
tes de los registros de fianzas apuntan en
una direccion contraria.

Este tema cobra mayor vigencia ha-
bida cuenta de que, desde la aprobacién
en 2020 de las primeras medidas des-
tinadas a proteger a los inquilinos, se
consagra la creacion de un concepto de
“gran tenedor” en funcion del namero de
viviendas que se dispone en propiedad.
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Lo ideal hubiese sido que en este tiem-
po el Ministerio de Vivienda, utilizando
la informacién del Catastro, la Agencia
Tributaria y otros registros, hubiera es-
tandarizado y publicado un censo sobre
la propiedad de la vivienda arrendada,
incluyendo detalles sobre la tipologia de
los inversores, la cuantia de los alquile-
res o los contratos. Esta falta de infor-
macién se manifiesta en la existencia de
grandes lagunas estadisticas. Desconoce-
mos, por una parte, las viviendas que son
propiedad de sociedades, entre las cua-
les las SOCIMIs posiblemente sean una
parte muy pequena. Por otra parte, una
omisién importante se relaciona con el
parque de vivienda social de diversas ad-
ministraciones publicas (ayuntamientos,
diputaciones o autonomias) y de las enti-
dades sin animo de lucro. Hasta la fecha,
esta informacién depende en parte de
los Cuestionarios sobre vivienda social
que elabora el Ministerio de Vivienda,
pero que cuenta con omisiones o dupli-
cidades en varios aspectos'. Existe, por
tanto, un gran potencial para utilizar los
registros fiscales en Espana para cuanti-
ficar las viviendas alquiladas y los rendi-
mientos que generan. Hasta que esto no
ocurra, el debate sobre el grado de con-
centracion de la vivienda en alquiler, el
poder de mercado de los propietarios y
los contrapesos de la vivienda social se-
guira moviéndose en la penumbra.
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3. LAS POLITICAS PUBLICAS EN
MATERIA DE VIVIENDA DESDE 2018

Durante los ultimos anos se viene produ-
ciendo un cambio en el marco regulatorio
del mercado de la vivienda. El &mbito en
donde se han producido mayores modi-
ficaciones es en relacion a los alquileres,
pero también es cierto que existe un ma-
yor consenso para favorecer la creacion
de un parque social de alquiler. Espana
esta, no obstante, lejos de tener un nuevo
modelo de vivienda, y las diferencias en
las iniciativas que favorece el Estado cen-
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tral, las autonomias y los poderes locales
son evidentes a todas luces.

Como se destacaba, estos ultimos
anos han sido especialmente prolijos
en la aprobacion de normas que buscan
conceder mayores garantias y protec-
cién a los inquilinos. Este proceso em-
pezé antes de la crisis del COVID, con la
ampliacion de la duracién de los contra-
tos de alquiler, y continuaron después,
en 2020, con medidas excepcionales
como la suspension temporal de los des-
ahucios por impago y la posibilidad de
renegociar su pago por parte de colecti-
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Grafico 7: Hogares que han tenido retrasos en el pago de gastos relacionados con la vivienda principal y en funcion del régi-
men de tenencia de la vivienda principal.

Fuente: ECV-INE.

Nota: El grdfico recoge el porcentaje de hogares sobre el total de cada colectivo (hogares totales, hogares en alquiler, etc.)
con retrasos en el pago de gastos relacionados con la vivienda principal.
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vos afectados por la crisis. Asimismo, se
establecié un tope a la actualizacion de
los alquileres (2%) que, después, con el
repunte de la inflacion en 2022 y 2023,
volvié a extenderse. Estas medidas son
parecidas a las establecidas en otros
paises de nuestro entorno, que también
aumentaron de forma puntual o perma-
nente la proteccion de los inquilinos en
un contexto de incertidumbre economi-
cay fuerte inflacion (OECD, 2023).
Espafia también ha experimentado
un cambio decisivo al establecer un nue-
vo marco legal que limita los precios del
alquiler. Un primer hito en este sentido
se produjo en 2020, cuando el Parlamen-
to de Catalufa aprob6 una nueva ley de
vivienda que limitaba los precios de los
nuevos contratos de alquiler en zonas
tensionadas., cuando el coste de la vi-
vienda o de los alquileres supera deter-
minados umbrales de la renta media de
sus habitantes Esta ley inspiré la poste-
rior ley de vivienda de 2023 con alcance
en todo el territorio nacional. La norma
incluia dos medidas decisivas. Primero,
establecia un cambio en la actualizacion
de larenta de los arrendamientos que, en
adelante, se haran con un nuevo indice
(el Indice de Referencia de Arrendamien-
tos de Vivienda o IRAV) y no con el IPC.
El diseno del IRAV hace que la tasa de
actualizacién anual siempre sea inferior
al IPC, si bien la diferencia entre uno y
otro variara en funcién de las diferencias
entre la inflacién subyacente y el indice
general de precios. En otras palabras, la
creacion de este nuevo indice constituye
una medida moderada hacia el control
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de los alquileres, pues estos siempre po-
dran subir al finalizar el contrato.

La otra gran innovacion de la nueva
ley de vivienda es la posibilidad de que
una Comunidad Auténoma declare una
de sus areas urbanas como “zona tensio-
nada” cuando el coste de la vivienda o
de los alquileres supera determinados
umbrales de la renta media de sus habi-
tantes. En tales casos, la ley impone obli-
gaciones distintas a pequenos y grandes
propietarios. A los primeros se les res-
tringe la renta del nuevo contrato, que
no podra exceder del valor anterior salvo
en lo que corresponde las actualizacio-
nes segun el IRAV. Ademas, se habilita
una prorroga extraordinaria de los con-
tratos de hasta tres afnos. A los grandes
tenedores, en cambio, se les exige que el
alquiler no supere el Sistema de Referen-
cia del Precio del Alquiler, publicado por
el Ministerio de ViviendaZ. Por dltimo, se
introduce un pequeno incentivo fiscal:
reduce la deduccion general al 50 % en
los rendimientos del alquiler a efectos
del impuesto sobre la renta (IRPF), y a
la vez amplia el tipo de reduccién (que
puede llegar hasta un 90 %) en los arren-
damientos acogidos a algunos de los su-
puestos antes descritos.

Hasta la fecha solo Catalunay el Pais
Vasco han declarado zonas tensionadas
en sus territorios. Por su magnitud y
recorrido, el primer caso es el mas rele-
vante, pues las medidas de control de los
alquileres se retrotraen a la anterior le-
gislacion autonémica de 2020. Los ana-
lisis de Monras y Garcia-Montalvo (2025)
y el de Jofre-Monseny, Martinez-Mazza y
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Segu (2023) sobre estas medidas apun-
tan a una caida efectiva de los alquileres
en las zonas afectadas. Sin embargo, am-
bos estudios discrepan en documentar
si existe o no una caida en la oferta de
viviendas en alquiler.

La escasa evidencia que se dispone
hasta 2025 parece indicar que este feno-
meno puede estar alcanzando una mayor
envergadura, tanto en Catalufia como en
el resto de Espana, debido al aumento en
los contratos de temporada, que quedan
exentos de cumplir la nueva normativa. Si
se confirma este proceso daria crédito a
una amplia literatura que ha criticado los
controles de alquiler porque, en ultimo
término, propician una reduccion de la
oferta debido a que los inversores prefie-
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ren no alquilar o venden a otros propieta-
rios (Lopez-Rodriguez y Matea, 2020).

La otra linea de actuacion en este
periodo ha sido la de facilitar el acce-
so a la vivienda. El gobierno central
se ha fijado para este afno alcanzar un
objetivo de 184.000 viviendas publicas
en alquiler social y, ademas, facilitar la
concesion de subvenciones para la ad-
quisicion de vivienda por parte de los
jovenes. También se han circulado va-
rias propuestas, como acabar con la de-
duccion que disfrutan los rendimientos
del alquiler en el IRPF, o gravar las vi-
viendas vacias. Por otra parte, medidas
para fomentar la vivienda publica en al-
quiler o la vivienda protegida, cambios
en la fiscalidad y mayores subvenciones

2011 2015 2019 2023

Grafico 8: Inversion publica en vivienda de todas las Administraciones Publicas en Espaia.

Fuente: IGAE, Gasto por divisiones y grupos COFOG.

Nota: Se ha contabilizado como inversion en vivienda tanto la realizada directamente (formacién bruta de capital fijo)
como las ayudas indirectas a empresas o particulares (transferencias de capital).
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aparecen también en las actuaciones de
varios gobiernos auténomos. En general
existe un mayor consenso favorable a la
ampliacion y estabilizacion de un par-
que de viviendas publicas en alquiler,
un hecho que hasta hacia poco era casi
un anatema en Espafia. Sin embargo, ni
estos planes, ni la via tradicional de fo-
mentar vivienda protegida para la com-
pra, ha llegado a los niveles acordes con
la demanda no satisfecha. Como simple
boton de muestra, basta recordar que la
inversion directa o indirecta de las ad-
ministraciones publicas en materia de
vivienda sigue en niveles anémicos tras
el estallido de la burbuja (grafico 8). Sin
un esfuerzo serio, que a titulo indicati-
vo podria fijarse en unos niveles de in-
version publica del 1% del PIB (Buron,
2025, p. 102), es facil imaginar que el
problema de vivienda continuara en los
proximos anos.

4. CONCLUSIONES

Las principales conclusiones de este ca-
pitulo dedicado al problema de la vivien-
da son las siguientes:

1. En las economias desarrolladas la
vivienda se esta convirtiendo en un
activo caro e inaccesible. Existe una
creciente demanda tanto en zonas
urbanas con una fuerte presion de-
mografica, como en zonas con un
crecimiento ;intenso? del sector tu-
ristico. La capacidad para ampliar la
oferta se ve limitada por el hecho de
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que el suelo es un recurso finito. El
encarecimiento de la vivienda se ex-
presa a través de un aumento de los
precios de compra y de los alquileres.

En Espana, el problema de la vivien-
da se ha visto agravado por el notable
crecimiento demografico y el repun-
te de la demanda turistica en los
dltimos afios. El stock de viviendas
construido durante la burbuja y afos
posteriores no ha sido suficiente para
absorber esta demanda.

En las ultimas dos décadas en Espana
también se ha producido un cambio
en el modelo inmobiliario. El mejor
indicador que atestigua este cambio
es el declive en la proporcion de fa-
milias propietarias de su vivienda y el
aumento de aquellos en alquiler. Este
cambio, unido al fuerte aumento de
los alquileres desde 2015, ha gene-
rado un conflicto distributivo entre
propietarios e inquilinos.

En lineas generales, las administra-
ciones publicas (AAPP) han reac-
cionado tarde a este problema. Las
medidas destinadas a proteger a los
inquilinos han reforzado su poder de
negociacion frente a los propietarios,
pero apenas han conseguido limitar
la subida del precio de la vivienda y
de los alquileres. En ausencia de un
ambicioso plan de vivienda, lo mas
probable es que el alza de los precios
en compra y en alquiler continue en
los préximos afos.
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El principal riesgo a dia de hoy con-
siste en ver el problema de la vivien-
da Udnicamente como una cuestion
distributiva o unicamente como una
situacion derivada del déficit de ofer-
ta. Sin embargo, las dos cuestiones se
plantean de forma simultdnea y ne-
cesitan de una solucién ambiciosa.

A tenor de estas conclusiones y del
anterior andlisis, las recomendacio-
nes que se hacen en torno al proble-
ma de la vivienda son las siguientes:

El Ministerio de la Vivienda, en cola-
boracion con el Catastro y la Agencia
Tributaria. debe sistematizar toda la
informacion disponible sobre vivien-
da arrendada, distinguiendo por tipo
de propietarios (publico, privado,
sociedades, personas fisicas, no re-
sidentes, grandes y pequenos tene-
dores, etc.), segiun su uso (vivienda
habitual o turistica) y en funcion de
la cuantia del alquiler y tipologia del
contrato. Asimismo, el INE deberia
revisar la metodologia del IPC a raiz
de los resultados derivados de la nue-
va estadistica de alquileres (IPVA).

Con este caudal de informacién, el
Ministerio deberia plantear un plan
de vivienda para el medio y largo pla-
zo. Este plan deberia por una parte
aproximar la posible demanda y fi-
jar objetivos de construccién de vi-
vienda publica. Asimismo, las CCAA
deben valorar las subidas en los al-
quileres, especialmente en las zonas
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tensionadas, y los efectos directos e
indirectos de las medidas para fijar
precios maximos.

Las AAPP deberian trazar un plan
ambicioso para ampliar el parque de
vivienda publica, lo cual obligaria a
invertir el equivalente del 1% del PIB.
Este plan podria incluir la construc-
cion de nuevas viviendas, tanto en
régimen de proteccion oficial como
en alquiler social, pero también la
adquisicion de viviendas existentes.
Estos activos deberian quedar blinda-
dos de forma que no pierdan nunca
su estatus como vivienda protegida y
asi evitar la posterior privatizacion de
los recursos publicos.

. Este ambicioso plan debe financiar-

se con una revision generalizada de
la fiscalidad sobre las rentas y los ac-
tivos inmobiliarios. En el impuesto
sobre la renta (IRPF) se deben elimi-
nar la deduccion de los rendimien-
tos del alquiler y la exencion de las
ganancias patrimoniales derivadas
de la venta de la vivienda habitual
en caso de reinversion. Asimismo,
se deberia reformar el Impuesto de
Bienes Inmuebles (IBI) y el impuesto
de plusvalia municipal de forma que
la base imponible se aproxime al va-
lor de mercadcomo ya ocurre con el
valor de referencia que se utiliza en
el impuesto de transmisiones patri-
moniales (ITP) y en el de sucesiones
(ISD). A estos recursos se anadiran el
impuesto en la recaudacion del IVA
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derivado de la implantacion de la Di-
rectiva 2025/516 que prevé gravar el
alquiler turistico a partir de 2028.

Por ejemplo, el Boletin Especial de Vivienda Social 2020
empleaba el cuestionario citado para medir la vivienda
social. El problema era que tanto los municipios como
las comunidades auténomas podian responderlo, lo que
generaba posibles duplicidades, como ocurrio6 con las vi-
viendas declaradas en Bilbao y Donostia-San Sebastidn.
Mas recientemente, el Boletin de Vivienda Social 2024
cambié de metodologia y paso a utilizar la Encuesta de
Condiciones de Vida (ECV), elaborada por el INE, para
medir la vivienda en alquiler social. Sin embargo, esta
opcién es muy cuestionable, ya que, pese a las mejoras en
la ECV, su objetivo no es cuantificar el parque de alquiler
social. Agradezco a Francisco Melis por haberme alertado
sobre este problema de medicion.

Este ultimo registro, por cierto, depende en gran medida
de los alquileres en vigor declarados a efectos del IRPF
que se mencionaba antes y pone de manifiesto la impor-
tancia de explotar los registros administrativos publicos.
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1. INTRODUCCION

El papel del Estado en la sociedad consti-
tuye una de las dimensiones fundamenta-
les del contrato social en las democracias
contemporaneas. En los ultimos afios, el
debate publico sobre este tema se ha in-
tensificado en todas las sociedades occi-
dentales, a medida que diversos factores
estructurales y coyunturales (entre ellos,
la globalizacion econdmica, el envejeci-
miento poblacional, las crisis financieras,
la pandemia de COVID-19y el crecimien-
to de la desigualdad) han puesto a prueba
la capacidad redistributiva de los Estados
y han reconfigurado las expectativas ciu-
dadanas sobre su funcion (Gethin et al.,
2021). Espana ofrece un caso especial-
mente interesante dentro de este con-
texto. Por un lado, destaca por su elevado
nivel de apoyo a la intervencion publica
y al Estado de bienestar en comparacion
con otros paises de Europa Occiden-
tal (Calzada y del Pino, 2011). Por otro,
se caracteriza histéricamente por bajos
niveles de confianza institucional y una
percepcion de ineficiencia del aparato
estatal, lo que genera una tension entre
el apoyo normativo al Estado y la insa-
tisfaccion con su desempeno (Pérez-Diaz
y Rodriguez, 2020). Esta ambivalencia
se manifiesta con especial claridad en
el ambito fiscal: la ciudadania esparola
tiende a defender el mantenimiento y la
expansion del Estado de bienestar, pero
muestra una actitud reticente o escép-
tica respecto a los impuestos necesarios
para financiarlo (Ramos y Miyar, 2012). A
pesar de que esta contradiccion entre de-

manda de mds Estado y menos impues-
tos no es exclusiva de Espana, resulta
especialmente significativa y persistente
en el caso espanol.

En este escenario, el estudio de las
actitudes hacia lo publico y hacia la in-
tervencion estatal resulta clave para
comprender las bases de la legitimidad
del sistema politico y los mdrgenes rea-
les para la accién publica. Las actitudes
ciudadanas hacia lo publico y el papel
del Estado no solo reflejan juicios sobre
politicas concretas, sino también valo-
res normativos sobre la justicia social,
la responsabilidad colectiva y la funcion
redistributiva del Estado (Feldman y Za-
ller, 1992; Kluegel y Smith, 1986). Este
capitulo se propone analizar de manera
sistemadtica las actitudes de la ciudada-
nia espanola hacia lo publico y la inter-
vencion estatal a partir de un conjunto
de datos provenientes de encuestas de
opinion representativas. Se abordan
cuestiones como: ;hasta qué punto exis-
te consenso sobre el papel del Estado
en la economia? ;Cémo valoran los ciu-
dadanos el equilibrio entre impuestos
y servicios? ;Cudles son las divisorias
ideologicas y sociales que estructuran
estas actitudes? ;Ha cambiado el apoyo a
la redistribucion en las ultimas décadas?

2. LA DICOTOMIA ENTRE
PUBLICO Y PRIVADO

El balance entre lo publico y lo privado
es una de las cuestiones fundamenta-
les de la economia politica comparada,
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que afecta a la configuracién del diseno
institucional, las politicas publicas o la
distribucion de los recursos. Esa tension
entre lo publico y lo privado tiene su re-
flejo en el imaginario colectivo y se tra-
duce en diferentes niveles de apoyo a la
intervencion publica, lo cual condiciona
la legitimidad del Estado para desarro-
llar politicas publicas que transformen
la sociedad. Empiricamente, el apoyo
a la participacion del Estado en la eco-
nomia esta correlacionado con las pre-
ferencias por politicas redistributivas, la
provision publica de servicios basicos, la
regulacion del mercado o la protecciéon
frente a riesgos sociales como el desem-
pleo o la pobreza. El respaldo ciudadano
a la intervencién publica varia de ma-
nera significativa segun el contexto na-
cional, los marcos institucionales, pero
también en funcion de las caracteristicas
individuales como el nivel de ingresos, la
ideologia, la percepcion del riesgo o la
conflanza en las instituciones (Blekesau-
ne y Quadagno, 2003; Jaeger, 2006; Men-
gel y Weidenholzer, 2023). Mientras que
ciertos sectores de la ciudadania apoyan
una presencia activa del Estado como ga-
rante de igualdad y seguridad, otros ex-
presan mayores reticencias, apelando a
principios de autosuficiencia, eficiencia
del mercado o libertades individuales
(Alesina y Glaeser, 2004; Svallfors, 2012).

Apoyo a la intervencion publica

Al comparar las actitudes de la ciudada-
nia espafiola hacia la responsabilidad del
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Estado y la propiedad publica con otros
paises europeos, se observa un patron
claro: Espana se situa sistemdticamen-
te entre los paises europeos con mayor
apoyo a la intervencion estatal (Calzada
y del Pino, 2011). Asi se puede constatar
con los datos de la ultima oleada de la
Encuesta Europea de Valores (2017-2022)
que se presentan en el grafico 1. En una
escala del 1al 10 (donde valores mas altos
indican mayor acuerdo), Espafia obtiene
una media de 6,11 en la afirmacion “el
Estado deberia asumir mas responsabili-
dad para garantizar el bienestar de todos”
y una media de 6,13 en la afirmacion “de-
beria incrementarse la propiedad estatal
de empresas e industrias”. Estas cifras
sitian a Espana a la cabeza del conjunto
de paises incluidos en la Encuesta Eu-
ropea de Valores. En los primeros anos
de la década de 1990 (segun datos de la
misma encuesta), Espana ya mostraba un
nivel de apoyo a la intervencion estatal
por encima de la mayoria de los paises
de Europa Occidental. Solo algunos pai-
ses de Europa del Este mostraban niveles
similares o superiores. En torno al afno
2000, el apoyo a la intervencién estatal
en Espana descendié ligeramente, pero
siguio siendo uno de los primeros paises
y durante el periodo 2008-2010, en ple-
na crisis financiera global, se mantuvo
en niveles similares. Y aunque la crisis
provocé un aumento del descontento
con el mercado en todo el continente,
el apoyo a la intervencion estatal siguié
siendo mds bajo en la mayor parte de los
paises europeos. En el periodo mas re-
ciente (2017-2021), Espana ha alcanzado
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Grafico 1: Actitudes hacia la intervencion estatal en Europa.

Fuente: Encuesta Europea de Valores (2017-2022).

su maximo histérico de apoyo a la inter-
vencion publica, lo que la convierte en
uno de los paises mas favorables al papel
del Estado en toda Europa. La evoluciéon
de Espafia muestra que el apoyo al pa-
pel del Estado en la gestiéon economica
no solo se ha mantenido elevado, sino
que ha crecido como respuesta a sucesi-
vas crisis: primero la crisis financiera de
2008y, posteriormente, la pandemia de
COVID-19. En otros paises occidentales,
en cambio, este apoyo se ha mantenido
estable o incluso ha disminuido, refle-
jando una mayor confianza en modelos
mixtos o basados en el mercado.

En términos comparativos, Espana se
situa sistemadticamente en posiciones si-
milares a las de los paises del Este y del
Sur de Europa como Italia, cuyo fuerte
apoyo a la intervencién estatal, se vin-
cula con el legado del comunismo o
con Estados de bienestar relativamen-
te débiles (Alesina y Fuchs-Schiindeln,
2007). Este dato contrasta con otros
paises europeos en los que el apoyo a la
intervencion estatal es mucho mas limi-
tado. Asi ocurre en los paises nordicos,
con Estados de bienestar mas generosos,
pero también en los paises de Europa
continental como Alemania o Francia.
Esto apunta a un patréon relativamente
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consistente a lo largo del tiempo en la
configuracién de las preferencias hacia
la intervencion estatal. Con la excepciéon
de los paises anglosajones, caracteriza-
dos por un binomio de escaso desarrollo
del Estado de bienestar y reducido apoyo
a la intervencion estatal, existe una re-
laciéon negativa entre tamano del Estado
de bienestar y apoyo a la intervencion
publica (Finseraas, 2009).

Esta pauta es consistente con las
teorias de la economia politica que sos-
tienen que un incremento en el nivel de
desigualdad produce un incremento en
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la demanda de politicas redistributivas
al aumentar el nimero de personas po-
bres (Meltzer y Richard, 1981). Lo que se
observa empiricamente, sin embargo, es
que en paises con un mayor nivel de des-
igualdad existe un relativo consenso en
torno a la intervencion estatal porque
la apoyan tanto los grupos con menos
recursos como las clases acomodadas,
mientras que en paises mas igualitarios
las clases acomodadas son menos par-
tidarias de la intervencion publica (Fer-
nandez y Jaime-Castillo, 2018). Si bien
los mecanismos causales no estan del

Sumar

X

Vo

m ElEstado no debeintervenir enlavidaecondmica, debe dejarlaen manos de la iniciativa privada

m ElEstado no debeintervenir enlavidaecondmica, salvo para corregir posibles desajustes

m ElEstado debeintervenir en la vidaecondmica, pero respetandolainiciativa privada

m El Estado debeintervenir en toda la vida econémica

Grafico 2: Actitudes hacia la intervencion estatal en Espana segun recuerdo de voto.

Fuente: CIS Estudio 3469 (2024).
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todo claros, todo apunta a que las clases
acomodadas son menos partidarias de la
redistribucién en contextos en los que
la redistribucién es mds intensa, ya que
han de realizar un mayor esfuerzo fiscal
que en contextos de baja redistribucion.
En linea con este argumento, podemos
observar que en Espana no han existi-
do historicamente grandes diferencias
en el apoyo a la intervencion estatal en
funciéon del nivel de ingresos o el nivel
educativo. Y lo que es aun mas llamativo,
a pesar de que quienes votan a partidos
de izquierda han sido tradicionalmen-
te mas estatalistas que quienes lo ha-
cen por partidos de derechas, la brecha
ideoldgica en el apoyo a la intervencién
estatal en Espana ha sido relativamente
pequena (Fernandez-Albertos y Manza-
no, 2012). No obstante, en un periodo
caracterizado por una alta polarizacién
politica, cabe preguntarse cémo de ro-
busto es este consenso en torno a la in-
tervencion estatal en Espana.

Si bien los datos siguen siendo in-
equivocos en cuanto al apoyo mayorita-
rio a la intervencion estatal en Espana,
en los dltimos tiempos aparecen algunos
indicios que apuntan a una cierta pola-
rizacién de las opiniones en funcion de
la ideologia. Asi pues, en una encuesta
reciente del Centro de Investigaciones
Sociologicas (CIS) en la que se pregun-
taba por el apoyo a la intervencion del
Estado, un 52,5% de la ciudadania afir-
ma que “el Estado debe intervenir en la
vida economica, pero respetando la ini-
ciativa privada” y otro 16,3% sostiene que
“el Estado debe intervenir en toda la vida

econoémica” frente al 24,4 % que opina
que “el Estado no debe intervenir en la
vida economica, salvo para corregir posi-
bles desajustes” y otro 6,8 % para quienes
“el Estado no debe intervenir en la vida
econdmica, debe dejarla en manos de la
iniciativa privada”. No obstante, como se
observa en el grafico 2, existe una cierta
disputa ideoldgica en relacion con el rol
del Estado en la economia. Quienes vo-
tan a Sumar expresan un apoyo mas ele-
vado a la intervencion estatal fuerte (“el
Estado debe intervenir en toda la vida
economica”), con un 33,5 %. En cambio,
solo un 5,0 % entre quienes votan al PPy
un 7,0 % de quienes votan a Vox expresan
esa preferencia. El rechazo a la interven-
cion es mayoritario entre quienes votan a
Vox, cuyo electorado tiende a pensar que
“el Estado no debe intervenir en la vida
econdmica, salvo para corregir posibles
desajustes” (39,1 %) o que el Estado no
debe intervenir en absoluto y debe de-
jar la economia en manos de la iniciati-
va privada (21,9 %). Las diferencias entre
votantes del PSOE y PP son igualmente
significativas. Mientras que un 84,7 % del
electorado del PSOE es partidario de la
intervencion estatal en cualquiera de sus
dos versiones (fuerte o débil), solo lo es
un 47,9% de votantes del PP.

Las diferencias por nivel de ingre-
sos también son significativas. Quienes
se ubican en los tramos de ingresos mas
bajos (menos de 1.100 euros mensuales)
muestran un apoyo mayor a la interven-
cién fuerte (29,7 %) que quienes se ubi-
can en los tramos mas altos (11,3 % entre
quienes ganan mas de 5.000 euros men-
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suales). De manera similar, entre quienes
se identifican con la clase trabajadora, el
apoyo a una intervencion fuerte del Es-
tado alcanza el 27,7 %, frente a solo un
9,8 % entre quienes se identifican con la
clase alta y media-alta. Ademads, hay un
patron claro de gradacion en el apoyo a
la intervencion moderada (intervenciéon
con respeto a la iniciativa privada). Esta
opcién obtiene su punto mas alto en la
clase media-alta y desciende progresiva-
mente en las clases mas bajas. Estas dife-
rencias sugieren que, aunque los grupos
mas desfavorecidos demandan mas in-
tervencion estatal, las clases medias y
altas pueden preferir modelos de Estado
regulador pero menos intervencionista.
Este patron es consistente las prediccio-
nes de los modelos de la economia poli-
tica (Meltzer y Richard, 1981), segun los
cuales los individuos con menores ingre-
Sos 0 estatus socioeconomico tienen ma-
yor interés en que el Estado intervenga
en la economia, ya que son los principa-
les beneficiarios de dicha intervencion.

3. ACTITUDES HACIA EL ESTADO
Actitudes hacia los impuestos

Las actitudes hacia los impuestos mi-
den la disposicion de los individuos a
financiar colectivamente la interven-
cién publica y los servicios que produce
el Estado. Comenzaremos este aparta-
do fijandonos en la relacion percibida
entre impuestos y servicios publicos, a
partir de los datos del Barémetro Fiscal
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del Instituto de Estudios Fiscales. En el
grafico 3 se muestra una serie historica
sobre la percepcién que tiene la ciudada-
nia espanola respecto a la relacion entre
los impuestos que se pagan y la cantidad
y calidad de los servicios publicos y pres-
taciones que se reciben, en comparacion
con otros paises europeos. El analisis
revela tendencias persistentes de insatis-
faccion, con implicaciones importantes
desde la perspectiva de la legitimidad fis-
cal y el comportamiento tributario. Des-
de 2003 hasta 2023, la categoria peor ha
sido sistematicamente la mas selecciona-
da (es decir, la percepcion de que Espa-
na ofrece peores servicios publicos que
otros paises a cambio de sus impuestos).
Durante el periodo de la crisis econo-
mica y los anos posteriores (2008-2016),
esta percepcion se dispara, alcanzando
picos en torno al 75 % entre 2012y 2014.
Aunque esta valoracion ha mejorado le-
vemente en los ultimos anos (55,8 % en
2023), sigue indicando un alto grado de
insatisfaccion con el funcionamiento del
Estado en la provision de servicios. Este
patrén apunta a una brecha entre expec-
tativas y resultados, un fenomeno bien
documentado en estudios sobre la moral
fiscal. Segun la tesis institucionalista de
Levi (1988), el cumplimiento tributario
no depende solo del calculo racional (el
miedo a la sancién), sino también de una
percepcion de reciprocidad: las personas
tienden a cumplir con sus obligaciones
tributarias cuando perciben que el Esta-
do cumple su parte del contrato social.
El andlisis de los datos de las dos dltimas
décadas refleja que esa reciprocidad esta
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en entredicho para una mayoria de la so-
ciedad espanola.

Mas alla de este panorama general,
los datos también indican variaciones
importantes a lo largo del tiempo. La
brusca caida en las percepciones posi-
tivas a partir de 2009 coincide con la
aplicacion de politicas de austeridad fis-
cal y recortes del gasto publico duran-
te la crisis economica. Esto refuerza la
idea de que la valoracién ciudadana so-
bre los servicios publicos no es estatica,
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sino que responde a eventos criticos y
politicas macroeconémicas. A partir de
2017 se observa una ligera mejoria en la
percepcioén de la relacion entre impues-
tos y servicios, aunque ésta sigue lejos
de alcanzar los niveles observados en el
periodo anterior a 2008, cuando las res-
puestas peor e igual estaban casi empa-
tadas. La proporcion que considera que
en Espana la relacion es mejor ha oscila-
do en torno al 10 %, sin experimentar un
crecimiento significativo, lo que indica
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Grafico 3: Percepcion del balance impuestos/servicios publicos en relacion con otros paises europeos.

Fuente: Instituto de Estudios Fiscales. Barémetro Fiscal. (2003-2023).

Nota: Segtin su opinién y conocimiento sobre los impuestos que se pagan en otros paises europeos
y la cantidad y calidad de los servicios y prestaciones publicas que reciben a cambio los
ciudadanos de estos paises, ;cree usted que en Espana esta relacion es...?.
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que incluso en contextos de recupera-
cion economica y ampliaciéon del gasto
publico (como el posterior a la pande-
mia), la percepcion ciudadana cambia
lentamente.

Las comparaciones con otros paises
pueden estar condicionadas por sesgos
cognitivos. Es por ello por lo que nos
centraremos ahora en la percepcion que
tiene la ciudadania sobre lo que recibe
la sociedad a cambio de los impuestos
que se pagan. Este indicador captura
de una manera mas ajustada la legitimi-
dad fiscal, es decir, la medida en que la
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ciudadania considera justo y eficiente el
intercambio entre su contribucién tribu-
tariay los servicios y prestaciones que re-
cibe del Estado. El patron que emerge en
el grafico 4 es de insatisfaccion generali-
zada. A nivel agregado, el porcentaje de
personas que considera que la sociedad
recibe poco o nada a cambio de sus im-
puestos se situa ligeramente por encima
del 50 %. Esto indica una crisis crénica
de legitimidad fiscal, donde alrededor
de la mitad de la poblacion percibe una
descompensacion entre esfuerzo fiscal y
prestaciones y servicios publicos.

Vox Sumar

B Mucho mBastante mPoco mNada

Grafico 4: Percepcion de lo que recibe la sociedad de los impuestos y cotizaciones segun recuerdo de voto.

Fuente: CIS Estudio 3469 (2024).
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Los datos también indican que exis-
ten importantes diferencias en funcion
de la orientacion politica. Entre quienes
votan al PSOE y a Sumar, casi dos tercios
perciben que la sociedad recibe mucho
o bastante, en contraste con quienes vo-
tan a Vox, en cuyo electorado solo una
cuarta parte valora positivamente la
contraprestacion en servicios y presta-
ciones, y un 17,7 % que sostiene que la
sociedad no recibe nada de lo que paga
en cotizaciones e impuestos. El caso del
electorado del PP también ilustra un es-
cepticismo fiscal moderado: algo mas de
un tercio piensa que la sociedad recibe
mucho o bastante frente a los otros dos
tercios que opinan que la sociedad reci-
be poco o nada. Estas diferencias refuer-
zan la tesis de que la legitimidad fiscal
estd profundamente ideologizada, y que
las actitudes sobre los impuestos no se
derivan exclusivamente de experiencias
personales, a pesar de que también se
observan diferencias en funcion del nivel
de renta. Quienes ganan mas de 5.000
euros mensuales presentan los mayores
niveles de satisfaccion: un 55.5 % opina
que la sociedad recibe mucho o bastante
de lo que paga en cotizaciones e impues-
tos. En el otro extremo, entre quienes ga-
nan menos de 1.100 euros, solo un tercio
percibe que la sociedad recibe mucho
o bastante, frente a un 10,7 % que opi-
na que la sociedad no recibe nada. Este
gradiente inverso entre ingresos y satis-
faccion con el balance entre impuestos
y servicios puede parecer contraintuiti-
vo desde una légica redistributiva, ya que
las rentas bajas son las principales bene-
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ficiarias del gasto publico. Sin embar-
go, los ciudadanos con menos recursos
pueden tener mds contacto con servicios
publicos peor financiados, mas deterio-
rados o estigmatizados, lo que deteriora
su evaluacién de las contraprestaciones
recibidas (Roosma, van Oorschot y Ge-
lissen, 2016), al tiempo que los grupos
de mayor renta tienen mayores posibi-
lidades de elusion fiscal. La fractura en
la percepcion de la eficiencia del Estado
no solo refleja, por tanto, desigualdades
objetivas, sino también un déficit de le-
gitimidad fiscal que puede obstaculizar
futuras reformas fiscales o expansiones
del Estado del bienestar. Reforzar la ca-
lidad, visibilidad y accesibilidad de los
servicios publicos entre los segmentos
mas vulnerables aparece como una tarea
crucial para restablecer el contrato so-
cial fiscal.

Una cuestion complementaria al
contrato fiscal (el balance entre im-
puestos y servicios) es la concepcion
que tiene la ciudadania sobre la funcion
que cumplen los impuestos. En el grafi-
co 5 se presentan datos sobre el apoyo
a diferentes marcos de interpretacion
del sistema fiscal: los impuestos como
instrumento de redistribucién, como
imposicion coercitiva opaca, o como
condicion para la provision de servicios
publicos. A nivel agregado, un 58,4 % de
la ciudadania piensa que “los impuestos
son necesarios para que el Estado pue-
da prestar servicios publicos” pero casi
un cuarto de la poblacién opina que
“los impuestos son algo que el Estado
nos obliga a pagar sin saber muy bien a
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m Los impuestos son algo que el Estado nos obliga a pagar sin saber muy bien a cambio de qué

m Los impuestos son necesarios para que el Estadopueda prestar servicios publicos

Grafico 5: Actitudes hacia la funcion que cumplen los impuestos segun recuerdo de voto.

Fuente: CIS Estudio 3469 (2024).

cambio de qué” y apenas un 18,8 % en-
tiende que “los impuestos son un medio
para redistribuir mejor la riqueza en la
sociedad”. No obstante, a pesar de que
las diferencias de opinién ante esta cues-
tion son menores que en la percepcién
del balance fiscal, el panorama tampoco
es homogéneo.

Las diferencias mas notorias obe-
decen a la orientacion politica. Entre
quienes votan al PSOE unos dos tercios
consideran que los impuestos son ne-
cesarios para la provision de servicios
publicos y un 26,7 % los concibe como

114

instrumento redistributivo. Los porcen-
tajes son similares entre el electorado de
Sumar, aunque en este caso llegan hasta
el 35,2 % quienes perciben los impues-
tos como un instrumento redistributivo.
En cambio, entre el electorado de Vox,
solo un 34,1 % identifica la utilidad ins-
trumental de los impuestos y apenas un
6,3 % los vincula a la redistribucién de
riqueza, frente a un 59,5 % que considera
que los impuestos se pagan sin saber qué
se recibe a cambio. Esta posicion no es
mayoritaria entre votantes del PP pero
también hay un 37,4 % que niega cual-
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quier utilidad de los impuestos, lo que
representa un claro indicador de desle-
gitimacion fiscal en el segmento conser-
vador del electorado.

Las opiniones sobre la funcién de los
impuestos también varian segun otras
divisorias sociales. La percepcion de los
impuestos como medio para redistri-
buir la riqueza es sustancialmente mayor
entre quienes tienen estudios univer-
sitarios (22,1 %) que entre quienes solo
alcanzan la secundaria obligatoria o me-
nos (11,8 %). Esta diferencia sugiere un
efecto significativo de la educacion en la
comprension y aceptacion del principio
redistributivo del sistema fiscal. Por otro
lado, el rechazo a los impuestos como
algo que “el Estado nos obliga a pagar
sin saber muy bien a cambio de qué” es
especialmente elevado entre los sectores
de menores ingresos (38,6 % entre quie-
nes ganan menos de 1.100 euros al mes),
en contraste con el 18,1% entre quienes
ganan mas de 5.000 €. Esta diferencia
es consistente con estudios que vincu-
lan bajos ingresos con mayores niveles
de desconfianza institucional y percep-
cion de ineficiencia en la gestion publica
(Walle y Bouckaert, 2013). Se refuerza asi
la idea de que el consentimiento fiscal
no depende tanto de la cantidad de im-
puestos pagados como de la relacion en-
tre lo que se paga en impuestos y lo que
se cree que se deberia pagar, asi como de
la percepcion de equidad y reciprocidad.
En ultima instancia, el consentimiento
fiscal dista de ser homogéneo, y depende
tanto de condiciones estructurales como
de marcos ideologicos (Jaime-Castillo y
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Sdez-Lozano, 2016). En este sentido, la
fiscalidad no es solo un instrumento
técnico, sino un campo ideoldgico de
disputa sobre el papel del Estado y la jus-
ticia social y la confianza institucional.

Apoyo a la provision publica

Un buen indicador del apoyo a la inter-
vencion estatal es la posicion que adop-
ta la ciudadania ante el balance entre
impuestos y servicios publicos. En una
serie histérica, que arranca en 2008, el
CIS pide a las personas encuestadas que
se situen en una escala de 0 a 10, en la
que O significa que prefieren “mejorar
los servicios publicos, aunque haya que
pagar mas impuestos” y 10 significa que
prefieren “pagar menos impuestos, aun-
que haya que reducir los servicios publi-
cos”. Como se puede ver en el grafico 6,
a lo largo de todo el periodo 2008-2024,
la sociedad espanola muestra una prefe-
rencia estable por un balance entre im-
puestos y servicios publicos, situdndose
en torno al valor central de la escala,
pero ligeramente inclinada hacia el polo
de la mejoria de los servicios, aunque
esto suponga incrementos de la presion
fiscal (salvo excepciones puntuales y con
ligeras oscilaciones, los valores medios
se mantienen entre 4,0 y 4,5).

En consonancia con el proceso de
polarizacién incipiente apuntado en
apartados anteriores, existen diferencias
importantes a lo largo del eje partidista.
En 2024, quienes votan a Sumar se posi-
cionan de media en el 2,3, lo que implica
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Grafico 6: Actitudes hacia el mix impuestos/servicios publicos.

Fuente: CIS (2008-2024).

un fuerte respaldo a la expansion fiscal
y de los servicios publicos, seguidos por
el electorado del PSOE (3,2). En el otro
extremo, quienes votan a Vox alcanzan
un promedio de 6,3 y el electorado del
PP se situa en un 5,6. Esta polarizacion
revela una estructuracion ideolégica del
conflicto distributivo en Espana, aunque
existen también otros ejes que vienen
a reproducir el conflicto redistributivo
clasico entre ganadores y perdedores del
mercado: las mujeres son mas partida-
rias de ampliar los servicios al igual que
quienes tienen menor nivel educativo o
quienes se identifican con la clase traba-
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jadora. Pero no existen diferencias signi-
ficativas en funcion del nivel de renta o
entre parados y quienes tienen un em-
pleo. Y tampoco existen discrepancias
en funcién de la edad. En cambio, la re-
ligion si produce diferencias relevantes.
Quienes se declaran catélicos practican-
tes son mas partidarios de reducir los
impuestos, aunque se sitian cerca del
punto central de la escala (5,2), que quie-
nes se declaran agnoésticos o ateos, que
se situan, en promedio, en el 3,5. Esta
diferencia sugiere una division cultural
y moral en torno al papel del Estado,
posiblemente vinculada a concepciones
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distintas sobre el mérito individual y la
responsabilidad colectiva consistente
con otros estudios (Savage, 2020).

Otro indicador clave de apoyo a
la provision publica en las sociedades
contemporaneas es la demanda de re-
distribucion. La preferencia por la redis-
tribucion se mide generalmente a través
del grado de acuerdo con la afirmacién
“el gobierno deberia tomar medidas para
reducir las diferencias en los niveles de
ingresos”. Segun los datos de la Encues-
ta Social Europea (ESS) para el periodo
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2002-2022, Espana esta entre los paises
con mayor demanda de redistribucion,
a la par que otros paises del Sur y del
Este de Europa. Entre 2002 y 2018, una
proporcion estable, en torno al 80 % de
la ciudadania espanola, se mostraba de
acuerdo o muy de acuerdo con la afirma-
cion de que el gobierno debe redistribuir
los ingresos. Dado este apoyo generaliza-
do a la redistribucion, las diferencias en
funcion de caracteristicas como el nivel
de renta (o incluso la ideologia) han sido
relativamente pequefias. Sin embargo,

PP 2022 Vox 2022 Sumar2022

Grafico 7: Preferencias por la redistribucion por recuerdo de voto.

Fuente: ESS (2002-2022).

Nota: Probabilidades estimadas a partir de una regresion logistica con las preferencias por la redistribuciéon como varia-
ble dependiente controlando por género, edad, educacion, ingresos y situacion laboral.
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en las dos ultimas oleadas de la ESS en
Espana (2020 y 2022), la proporcion de
la poblacion que apoya la redistribucion
ha descendido hasta el 67-68 %, sin que
se haya producido un movimiento simi-
lar en otros paises con niveles similares
de apoyo a la redistribucion (en Portugal
siguen siendo nueve de cada diez quie-
nes apoyan la redistribucién). Y como
ocurria con otras actitudes, también
aqui observamos signos de polarizacion.

El grafico 7 presenta las probabili-
dades de apoyar la redistribucion entre
votantes de diferentes partidos en 2002
y 2022, controlando por género, edad,
educacion, ingresos y situacion laboral.
Al comparar los afios 2002 y 2022, se
observa que el apoyo a la redistribucion
se ha reducido en el conjunto del elec-
torado, y tanto entre votantes del PSOE
como del PP (los dos partidos presentes
en ambos periodos). No obstante, el des-
censo en el apoyo a la redistribucion es
mas intenso en el caso del electorado del
PP, que pasa de una probabilidad de apo-
yar la redistribucion del 80,6 % en 2002
al 61,4 % en 2022. Aunque sigue siendo
una probabilidad elevada, esta caida de
casi 20 puntos es altamente significativa.
Entre el electorado del PSOE, esa misma
probabilidad desciende, pero con menos
intensidad, pasando de 89,1% en 2002 al
77,3 % en 2022.

Ademas del descenso global en el
apoyo a la redistribucion, también se ob-
serva en 2022 un incremento notable de
la polarizacién en torno a esta cuestion.
Esto se debe, en gran medida a la presen-
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cia de Vox y Sumar, pero también al des-
plazamiento del electorado del PP hacia
posiciones menos favorables a la redistri-
bucion. El electorado de Vox muestra la
probabilidad mads baja de apoyar la redis-
tribuciéon (51,5 %). En contraste, la pro-
babilidad de apoyarla alcanza el 82,2 %
entre el electorado de Sumar, que es solo
ligeramente superior a la del electorado
del PSOE en 2002. Este panorama su-
giere que los nuevos partidos no solo re-
presentan intereses materiales distintos,
sino también visiones morales opuestas
sobre la justicia social, en la medida en
que el alineamiento partidista es el prin-
cipal predictor de las preferencias redis-
tributivas en Espafia, incluso cuando se
controlan factores estructurales como
ingresos o educacion. Este patréon su-
giere, adicionalmente, que el conflicto
redistributivo puede estar creciendo, a
pesar de ser todavia menos importante
que en otros paises europeos.

4. CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

Los andlisis previos muestran que en
Espana existe un amplio respaldo al
papel activo del Estado en la econo-
mia, a la redistribucién de la riqueza y
al mantenimiento del Estado del bien-
estar. Sin embargo, este respaldo esta
condicionado por factores ideologicos y
también (aunque en menor medida) por
factores socioeconémicos, lo que gene-
ra un paisaje de opiniones heterogéneo
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y, en ciertos aspectos, polarizado. Ade-
mas, persiste una percepcion extendida
de que el sistema fiscal no ofrece una
contraprestacion adecuada en términos
de servicios publicos, lo que debilita la
legitimidad del sistema tributario. El
andlisis comparado de los datos presen-
tados revela dos dindamicas principales.
En primer lugar, el Estado sigue siendo
visto como un actor central en la provi-
sion de bienestar, especialmente por los
sectores mas vulnerables de la sociedad.
Sin embargo, esta demanda de interven-
cion publica coexiste con altos niveles de
insatisfaccion respecto al retorno perci-
bido de los impuestos.

En segundo lugar, se observa una cla-
ra estructuracion ideologica del conflicto
redistributivo, con diferencias notables
entre votantes de izquierda y de derecha.
La polarizacién en torno al papel del Es-
tado es mas intensa en el electorado de
los nuevos partidos (Sumar y Vox), lo que
sugiere un realineamiento del eje dis-
tributivo en la competencia politica. La
izquierda emergente presenta niveles de
apoyo redistributivo superiores a los del
electorado socialista tradicional, mien-
tras que la derecha populista muestra
un alejamiento significativo del consen-
so redistributivo, acompanado de una
fuerte desconfianza hacia el sistema fis-
cal. Estas tendencias tienen importantes
implicaciones para el futuro del Estado
del bienestar en Espana. Aunque existe
una base social significativa a favor del
fortalecimiento del sector publico, ésta
puede verse erosionada si no se abordan
los déficits de calidad, equidad y legiti-
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midad percibidos por los ciudadanos.
Estos hallazgos sugieren algunas reco-
mendaciones de politica publica:

1. Reforzar la calidad y visibilidad de los
servicios publicos: Para mejorar la le-
gitimidad fiscal, es crucial que la ciu-
dadania perciba de forma tangible los
beneficios derivados de sus contribu-
ciones. Esto requiere invertir no solo
en la extension del gasto social, sino
en la mejora de la calidad, accesibi-
lidad y transparencia de los servicios
publicos, especialmente en sectores
como salud, educacion y vivienda.

Promover la equidad en la estructu-
ra fiscal: Es necesario avanzar hacia
un sistema tributario mas equitativo,
que combata la elusion y la evasion
fiscal, y que distribuya la carga impo-
sitiva de forma equitativa entre rentas
altas y bajas. La percepcion de justicia
tributaria es un elemento central para
fortalecer el consentimiento fiscal.

Fomentar la cultura fiscal mediante
educacion y comunicacion publica:
La comprension del papel de los im-
puestos y su relacion con el bienestar
colectivo debe ser promovida desde
una pedagogia civica institucional.
Campanas de sensibilizaciéon y ma-
yor transparencia en el gasto pueden
contribuir a reducir la percepcion de
opacidad y coercion.

Disenar politicas redistributivas sen-
sibles al ciclo econémico: En con-
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textos de crisis, el respaldo al papel
del Estado se intensifica. Disefiar
instrumentos fiscales y de gasto con-
traciclicos, como los estabilizadores
automaticos o las transferencias foca-
lizadas, puede servir para reforzar la
funcion protectora del Estado y con-
solidar la legitimidad de las politicas
de bienestar en momentos criticos.

De esta forma se elimina el sesgo atribuible a diferencias
sociodemogrificas, lo que permite observar con claridad
el efecto de la orientacion politica en las preferencias
redistributivas.
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1. CAMBIOS EN EL SISTEMA
UNIVERSITARIO ESPANOL: UNA
PERSPECTIVA DE LARGO PLAZO

En las ultimas cinco décadas, la universi-
dad espanola ha experimentado una pro-
funda transformacion. Desde principios
de los anos setenta hasta la actualidad,
se ha pasado de un modelo tradicional
y centralizado, caracteristico de la dic-
tadura franquista, a otro mas moderno
y descentralizado, desarrollado progre-
sivamente desde el final del franquismo
y consolidado durante la democracia. En
1970, en la fase final de la dictadura, la
Ley General de Educacién (LGE) supuso
un avance relevante hacia la moderniza-
cién del sistema educativo —incluida la
universidad—, aunque su implementa-
cién se vio restringida por una dotacion
presupuestaria inferior a la requerida. Ya
en democracia, la Ley de Reforma Univer-
sitaria (LRU) de 1983 configuro las bases
del nuevo modelo universitario, mas mo-
derno y descentralizado, transfiriendo la
mayor parte de las competencias en ma-
teria de universidad a las Comunidades
Auténomas (CCAA). Entre sus medidas,
se dot6 a las universidades de autonomia
institucional, se ampli6 la oferta de pla-
zas y el sistema de becas para garantizar
la igualdad de acceso, y se impulso la in-
vestigacion cientifica en el ambito uni-
versitario (Sanchez Ferrer, 1996).

A partir de entonces, diversas le-
yes han introducido modificaciones de
menor alcance, pero con aportaciones
significativas. La Ley Orgdnica de Uni-
versidades (LOU) de 2001 creo la Agencia
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Nacional de Evaluacion de la Calidad y
Acreditaciéon (ANECA) para supervisar
la calidad de las universidades, centros
y titulaciones, asi como para establecer
criterios en la contratacion del profeso-
rado. La Ley Organica de Modificacion
de la LOU (LOMLOU) de 2007 adap-
to los estudios al Espacio Europeo de
Educacion Superior (EEES), fruto de la
Declaracion de Bolonia de 1999, intro-
duciendo los titulos de Grado y Master.
Mas recientemente, la Ley Organica del
Sistema Universitario (LOSU) de 2023
definio las actuales categorias de profe-
sorado universitario.

Junto a este marco legislativo, de-
ben considerarse los Reales Decretos
que desarrollan las leyes, asi como la
financiacion destinada a su aplicacion.
Asimismo, resultan determinantes las
decisiones de las CCAA —titulares de la
mayoria de las competencias— y las pro-
pias universidades, que ejercen su auto-
nomia para definir aspectos esenciales
de la politica universitaria (Ball, 2015).

El estudio de los cambios que se han
producido en la universidad reviste es-
pecial complejidad, dado que involucra
multiples dimensiones: acceso de los
estudiantes, financiacién, gobernanza
institucional, seleccion del profesorado
o actividad investigadora, entre otras.
Este capitulo se centrard en tres de ellas:
la extension de la educacién universi-
taria, la organizacion de las ensefan-
zas universitarias y la financiacién de la
universidad, incluidas las becas y ayudas
al estudio. Estas ultimas son dimensio-
nes que inciden de manera directa en el
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alumnado y sus familias, determinando
las condiciones de acceso, permanencia
y titulacion.

Si bien el texto tiene un caracter
fundamentalmente descriptivo, se apo-
ya en marcos conceptuales y analiticos
procedentes de la literatura académica
nacional e internacional (por ejemplo,
Ball, 2015; Ball y Youdell, 2008; Verger,
2016; Verger y Curran, 2014). El enfoque
empirico utilizado es el analisis de indi-
cadores estadisticos, textos legislativos y
estudios previos, generalmente centra-
dos en periodos mas restringidos.

Tras esta introduccion, los apartados
siguientes se dedican a cada una de las
dimensiones senaladas. El articulo con-
cluye con un balance general, en el que
se identifican los desafios de la univer-
sidad espafiola y se enumeran algunas
propuestas de politica universitaria de
cara al futuro.

2. LA EXPANSION DE LOS ESTUDIANTES
Y DE LAS UNIVERSIDADES

En 1970, el alumnado de educacion su-
perior ascendia a 192.139 y la tasa de
escolarizacion sobre la poblacién de 20
a 24 anos alcanzaba el 7,54 %. En 1975,
el nimero de estudiantes se elevo a
324.036, situando esta tasa en el 12,66 %
(Nunez, 2005).

Durante el ultimo medio siglo, la
tendencia al alza se ha mantenido, al-
canzando en el curso 2023-2024 un total
de 1.762.459 estudiantes, distribuidos en
estudios de grado (mas del 78 %), master
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(mas del 16 %) y doctorado (menos del 5
%). Esto supone una tasa neta de esco-
larizacion en grado o master del 30,4 %
entre la poblaciéon de 18 a 24 anos (Mi-
nisterio de Ciencia, Innovacion y Univer-
sidades, 2024). Cabe sefnalar que, si bien
los indicadores no son idénticos debido
a los cambios en el sistema educativo,
desde 1975 el nimero de universitarios
se ha multiplicado por cinco y la tasa de
escolarizacion se ha duplicado.

En el plano comparado, Espana pre-
senta un 50,5 % de poblaciéon de 25 a
34 anos con educacion superior (inclu-
yendo Formacién Profesional de Grado
Superior -FPGS-), una cifra superior a la
media de la OCDE (47,2 %) y de la UE25
(44,7 %) en 2022. Sin embargo, si se
atiende al indicador de stock —la pobla-
cién adulta de 25 a 64 anos con estudios
superiores— Espafia se sitia en torno al
40 % (2021), un valor semejante al pro-
medio de dichos paises (CRUE, 2024).
Esta diferencia se explica porque el pais
partia de un bajo de capital humano,
que se ha ido elevando gracias al mayor
nivel educativo de las generaciones jove-
nes, convergiendo progresivamente con
los paises de su entorno.

Uno de los factores determinantes
del crecimiento universitario ha sido la
incorporacién masiva de las mujeres. En
los anos setenta, los hombres accedian
a la universidad en proporciones muy
superiores a las mujeres, especialmente
en ingenierias, donde la presencia feme-
nina era minima. En 1970, la tasa bruta
de escolarizacion en facultades era del
5,89 % en el conjunto del alumnado y



6. LA TRANSFORMACION DE LA UNIVERSIDAD ESPANOLA Y SUS DESAFIOS ACTUALES

del 7,98 % en el caso masculino (Nunez,
2005). Hoy, tras mas cinco décadas, la re-
lacién se ha invertido: en el curso 2023-
2024 las mujeres representan el 56,5 %
del total de estudiantes universitarios
(Ministerio de Ciencia, Innovacién y
Universidades, 2024).

La expansion del alumnado ha ido
acompanada de un incremento notable
en el numero de universidades. En los
inicios de los afos setenta existian 15
universidades que en 1975 ascendieron a
23 (Sanchez Ferrer, 1996). Desde enton-
ces la cifra ha aumentado hasta llegar a
91 universidades en el curso 2023-2024
(Ministerio de Ciencia, Innovacién y
Universidades, 2024), lo que supone casi
cuadruplicar la oferta.

Este crecimiento ha tenido un mar-
cado componente territorial (Verger y
Curran, 2014). Antes de 1975, las univer-
sidades se concentraban en grandes ciu-
dades como Madrid, Barcelona, Valencia
o Bilbao, y tres de las futuras CCAA —
Islas Baleares, La Rioja y Castilla-La
Mancha— carecian de universidad. En
la actualidad, todas las Comunidades
Auténomas, y la mayoria de las provin-
cias, disponen de al menos una institu-
cién universitaria, y en todas ellas existe
un porcentaje significativo de jovenes
matriculados. No obstante, persisten di-
ferencias: en 2023-2024, la Comunidad
de Madrid presenta la tasa neta de esco-
larizacion' universitaria mas alta (44,1 %
de la poblaciéon de 18 a 24 anos), frente
al 10,3 % registrado en Islas Baleares. La
implantacién del Estado de las Autono-
mias y la asuncion de competencias uni-
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versitarias por parte de las comunidades
autonomas explican en gran medida esta
expansion territorial.

Otra dimension clave para compren-
der el crecimiento del sistema universi-
tario espanol es la relativa a la titularidad
de las instituciones, su caracter publico
o privado (Ball y Youdell, 2008; Verger,
2016). En 1975, de las 23 universidades
existentes en Espafa, unicamente cuatro
eran de titularidad privada —la Universi-
dad de Deusto, la Universidad Pontificia
de Comillas, la Universidad Pontificia
de Salamanca y la Universidad de Nava-
rra—, lo que representaba algo mas del
17% del total de instituciones. El resto
correspondia a universidades publicas.
Sin embargo, en el curso 2023-2024,
de las 91 universidades registradas, 41
son privadas, lo que equivale al 45 % del
conjunto del sistema universitario (Mi-
nisterio de Ciencia, Innovacion y Univer-
sidades, 2024).

En los ultimos cincuenta afios se dis-
tinguen dos etapas. En la primera etapa
(1975-mediados de los anos noventa) se
crearon 27 universidades publicas hasta
alcanzar las 50 que existen actualmen-
te; la ultima que se creo fue la Univer-
sidad Politécnica de Cartagena en 1998.
En la segunda etapa (mediados de los
noventa-actualidad) todas las nuevas
universidades que se han creado son de
titularidad privada; surgen asi la mayoria
de las universidades privadas que existen
hoy en dia, hasta las 41 que hay en total.

La expansion privada solo fue posible
a partir de 1991, tras la aprobacion del
Real Decreto 557/1991 que desarrollaba
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el articulo 58 de la LRU de, 1983 y fija-
ba las condiciones para la creacion, asi
como el reconocimiento, de universida-
des y centros universitarios (Fernandez
Mellizo-Soto, 2003). Desde la fundacion
de la Universidad San Pablo CEU en 1993
hasta el curso 2023-2024, se han consti-
tuido 37 universidades privadas.

La distribucion territorial revela di-
ferencias notables: en la mayoria de las
CCAA predomina la titularidad publica,
salvo en Castilla y Le6n, Canarias, Pais
Vascoyy, especialmente, en la Comunidad
de Madrid; en esta ultima comunidad
existen 13 universidades privadas frente
a seis de naturaleza publica (Ministerio
de Ciencia, Innovacién y Universidades,
2024). Desde 2021, varios decretos de
ambito nacional han procurado regular
la creacion y el funcionamiento de las
universidades privadas, reforzando los
requisitos de constitucién y actividad,
en ocasiones como reacciéon a aproba-
ciones autonomicas pese a los informes
negativos —no vinculantes— de la admi-
nistracion central.

La proporciéon de universidades de
distinta titularidad tiene un correlato en
el balance de estudiantes en los diferen-
tes tipos de universidades. El porcentaje
de estudiantes matriculados en univer-
sidades privadas se mantuvo en torno al
3 % del total desde 1970 hasta mediados
de los anos noventa (Fernandez Melli-
zo-Soto, 2003). Desde entonces, ha expe-
rimentado un ascenso sostenido hasta
alcanzar el 25,7 % en 2023-2024 (Minis-
terio de Ciencia, Innovacion y Universi-
dades, 2024).
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Ampliando la mirada hacia otros
paises observamos que el sector priva-
do universitario en Espana esta sobre-
dimensionado en el nivel de Master. En
2022, el porcentaje de titulados en uni-
versidades publicas sobre el total fue, en
Espana, superior a la media de la UE25 y
la OCDE en Grado y, especialmente, en
Doctorado. En estudios de Grado, Espa-
fa se situa casi cuatro puntos por encima
de la UE25 y 14 por encima de la OCDE;
en doctorado, mas de seis puntos por en-
cima de la UE25 y de 18 superando a la
OCDE. No obstante, en los estudios de
Master la situacion es la opuesta, puesto
que Espana esta claramente por debajo
en el porcentaje de titulados en univer-
sidades publicas respecto al total de titu-
lados (UE25: 78 %; OCDE: 65 %; Espana:
52 %) (OECD, 2024). De hecho, el nota-
ble crecimiento de la universidad privada
espanola se concentra en buena medi-
da en este nivel académico. En el curso
2023-2024, el nimero de alumnos ma-
triculados en masteres privados (145.306)
supero ligeramente al de masteres publi-
cos (143.649) (Ministerio de Ciencia, In-
novacion y Universidades, 2024).

La ultima dimensién que explica
esta expansion del sistema universitario
es la de las instituciones a distancia. La
UNED, de titularidad publica, se creé en
1972 y fue pionera en ofrecer formacion
sin presencialidad obligatoria. Desde
mediados de los noventa, impulsadas
por el auge privado, surgieron las demas
universidades no presenciales, todas
privadas. En 2023-2024 existian siete
universidades de esta modalidad, seis
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de ellas privadas. En conjunto, las priva-
das superan en alumnado a las publicas:
187.066 frente a 137.726 estudiantes, lo
que supone el 57,6 % del total. La dife-
rencia es particularmente acusada en el
nivel de master: 90.712 matriculados en
privadas frente a 12.088 en publicas (Mi-
nisterio de Ciencia, Innovacion y Univer-
sidades, 2024).

3. LA REORGANIZACION DE LAS
ENSENANZAS UNIVERSITARIAS

La LGE de 1970 supuso una reorgani-
zacion relevante del sistema universita-
rio al incorporar ensefanzas técnicas
—como las escuelas técnicas superiores
y determinadas escuelas profesionales
de grado medio— en las denominadas
escuelas universitarias. A partir de en-
tonces, los estudios universitarios se
articularon en tres ciclos. Primer ciclo:
tres primeros anos de carrera o estudios
en escuelas universitarias, con la obten-
cion del titulo de diplomado; segundo
ciclo: dos o tres anos adicionales, hasta
completar la licenciatura; tercer ciclo:
dedicado a los estudios de doctorado
(Sanchez Ferrer, 2016).

La LRU de 1983 otorgo a las univer-
sidades mayor autonomia para disefar
y modificar planes de estudio, asi como
para crear nuevas titulaciones. Entre
los principales cambios que se produje-
ron se pueden senalar: la reducciéon de
las licenciaturas a cuatro afnos (o cin-
co en casos justificados); la sustitucion
del sistema tradicional de horas y cur-
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sos anuales por un modelo de créditos
y cuatrimestres; la posibilidad de que
una misma facultad o escuela ofreciera
varias titulaciones. Esos cambios se con-
templan en la LRU de 1983, aunque a lo
largo de los afnios ochenta y principios de
los noventa se van concretando. Los In-
formes del Consejo de Universidades dan
cuenta de ello (véase sobre todo las Me-
morias del Consejo de Universidades de
1987 y 1988). El “Real Decreto 1497/1987,
de 27 de noviembre, por el que se esta-
blecen directrices generales comunes de
los planes de estudio de los titulos uni-
versitarios de caracter oficial y validez en
todo el territorio nacional” desarrolla
aspectos de la LRU en este sentido.

Por otro lado, la legislacién reformis-
ta de esos anos establecid, ademas, una
distincion entre titulos oficiales, con va-
lidez nacional y respaldo gubernamen-
tal, y titulos propios, creados y avalados
por las propias universidades. El analisis
de Sanchez Ferrer (2016) muestra que la
LRU facilit6 de manera significativa la
creacion de nuevas titulaciones.

El cambio mas profundo de las ul-
timas décadas lleg6 con la LOMLOU de
2007, inspirada en la Declaracion de Bo-
lonia (1999), cuyo objetivo era armonizar
la educacion superior en Europa. Esta
reforma supuso varios cambios: trans-
formo licenciaturas y diplomaturas en
grados de cuatro anos (cinco en casos es-
pecificos), como formacién universitaria
de caracter general; consolido los mas-
teres universitarios, mayoritariamente
de un ano, como estudios de especializa-
cion; incremento la carga practica en las
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asignaturas, perdiendo peso a partir de
entonces las clases magistrales; amplio
los criterios de evaluacion mas alla del
examen final.

La implantacion del EEES impulso
un proceso de diversificacion de las en-
seflanzas universitarias: aumento nota-
ble de grados y madsteres, expansion de
dobles y triples titulaciones, creacion
de programas interuniversitarios —in-
cluidos los internacionales— y oferta
creciente de titulaciones bilingties o
en inglés. Cabe destacar el notable in-
cremento en el numero de titulaciones
universitarias, especialmente en el nivel
de master. En el curso 2007-2008, jus-
to antes de la implantacion del EEES
en 2008-2009, el sistema universitario
espafnol contaba con un total de 2.669
titulaciones de primer y segundo ciclo.
Tras la plena adaptacion al EEES, en el
curso 2010-2011, se registraban 2.338
grados y 2.429 masteres (Ministerio de
Educacion, 2010). Esta tendencia ascen-
dente se ha mantenido en las ultimas
décadas: en el curso 2023-2024, la ofer-
ta académica alcanzé los 3.322 grados y
los 4.049 masteres. Asimismo, en 2023-
2024 se registraban en Espana 38 gra-
dos y 434 masteres interuniversitarios
(Ministerio de Ciencia, Innovacién y
Universidades, 2024).

En cuanto a la regulaciéon del acce-
so a la universidad, la LGE de 1970 su-
primio la Prueba de Madurez al finalizar
el Curso Preuniversitario, permitiendo
el ingreso en funciéon de la capacidad
de los centros. No obstante, en 1974 se
restablecio la prueba de acceso a la uni-
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versidad bajo el nombre de Selectivi-
dad, que valoraba conjuntamente y con
igual peso este examen y el expediente
académico de secundaria para acceder
a los estudios universitarios. En Medici-
na, desde 1977, se introdujo el numerus
clausus para limitar la oferta de plazas
(Fernandez Mellizo-Soto, 2003).

La LRU de 1983 mantuvo este es-
quema bdasico, aunque fue variando
ligeramente en reformas posteriores.
Actualmente, el examen se denomina
Prueba de Acceso a la Universidad (PAU)
y, en la fase general -en la que se evaluan
asignaturas de cardcter obligatorio-, tie-
ne un peso del 40% sobre la nota de ac-
ceso (sobre 10 puntos) a la universidad.
El 60 % de dicha nota de acceso es la
obtenida en los dos cursos de Bachille-
rato. Se pueden obtener hasta cuatro
puntos extra en la fase voluntaria de la
PAU -en la que se evaluan asignaturas
de caracter optativo-. Debido a que me-
nos del 10 % de los estudiantes suspen-
de esta prueba, el sistema funciona mas
como un mecanismo de distribucion
de estudiantes a las diferentes carreras
del sector publico, que como una herra-
mienta para asegurar un nivel minimo
en el acceso a la universidad -funcion
para la que fue disenada originalmen-
te-. El exceso de demanda en relacién
con la oferta de plazas en determinados
estudios universitarios ha tenido la con-
secuencia de que determinadas carreras
tienen unas notas de corte muy eleva-
das, como puede ser el caso de Medici-
na (Sacristan, 2023; Cobreros, Gortazar
y Moreno, 2023).
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La LGE de 1970 introdujo el acceso
para mayores de 25 afnos sin Bachille-
rato, mediante pruebas especificas, y la
creacion de la UNED en 1972 permitié
compatibilizar estudios universitarios
con trabajo u otras circunstancias. La
LOGSE de 1990 desarroll6 la educacion
de adultos y consolid¢ itinerarios de ac-
ceso para titulados en FPGS (Fernandez
Mellizo-Soto, 2003). Desde entonces, se
han incrementado las oportunidades
de acceso para los adultos, ampliando
la oferta de pruebas especificas para
mayores de 25, 40 y 45 anos, con reser-
va de plazas para estos colectivos, asi
como para personas con discapacidad
o deportistas de alto rendimiento. Asi-
mismo, se contempla el acceso a deter-
minadas titulaciones universitarias para
personas mayores de 40 afnos que acre-
diten experiencia laboral o profesional
vinculada al ambito de estudio. En el
caso de titulados en FPGS, su nota me-
dia (sobre 10) puede incrementarse has-
ta 14 puntos mediante la fase voluntaria
de la PAU.

4. EL INCREMENTO DE LA
FINANCIACION UNIVERSITARIA

La comparacion entre el gasto educativo
de los anos setenta y el actual presenta
dificultades, motivadas por cambios eco-
nomicos y en el propio sistema educa-
tivo, asi como por la ausencia de datos
desagregados en las series antiguas y la
heterogeneidad de los indicadores ini-
ciales. Aun asi, es posible reconstruir la
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tendencia general para Espana a lo largo
del ultimo medio siglo (Ball, 2015).

Segun Sanchez Ferrer (1996), 1a finan-
ciacién publica por estudiante permane-
ci6 estancada durante la primera mitad
de los setenta, experimentando un nota-
ble incremento desde 1977 coincidiendo
con los Pactos de la Moncloa que impul-
saron el conjunto del sistema educativo
(Fernandez Mellizo-Soto, 2003). En 1985,
el gasto total —publico y privado— en en-
sefianza superior representaba el 0,6 %
del PIB, correspondiendo integramente a
la educacion universitaria, ya que la edu-
cacion superior incluia inicamente este
nivel. Ese ano, el gasto anual por estu-
diante, en doélares ajustados a la Paridad
del Poder Adquisitivo o PPA, alcanzaba
los 2.131 (Bricall, 2000; con datos de la
OCDE). Varias décadas después, el gasto
en educacion terciaria aumento hasta el
1,4 % del PIB en 2021, con un gasto por
estudiante universitario de 16.751 $-PPA
en 2020 (INEE, 2024; con datos de la
OCDE para una mejor comparacion) .

Si se considera exclusivamente el
gasto publico y se excluye la investiga-
cion, el porcentaje para 2022 se situa
en el 0,86 % del PIB (CCOO, 2025), con
un gasto anual por estudiante de 9.404
€-PPA en 2020 (INEE, 2023). La tenden-
cia general desde 1978 ha sido ascen-
dente, aunque con retrocesos, como el
ocasionado por la crisis econémica de
finales de la década de 2000.

La comparacién con otros paises de-
pende del indicador utilizado. En 2021, el
gasto total en educacién terciaria de Espa-
na (1,4 % del PIB) es similar al promedio
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de la OCDE (1,5 %) y ligeramente superior
al de la UE-25 (1,3 %). Sin embargo, el gas-
to publico en instituciones de educaciéon
superior —sin investigacion— se sitia en
el 0,96 % del PIB, por debajo de la me-
dia de la OCDE y la UE-25 (0,99 %) (CyD,
2024). En gasto anual por estudiante uni-
versitario, Espana (16.751 $-PPA) esta cla-
ramente por debajo de la OCDE (22.096)
y la UE (21.307) (INEE, 2024). Al conside-
rar el conjunto de la educacion superior,
en 2019 el gasto espanol por estudiante
fue de 9.796 €-PPA, frente a 10.775 en la
UE-27 (INEE, 2023). Esto refleja un retra-
so claro en financiacion por estudiante.

Dada la descentralizacién universi-
taria, el gasto publico en este nivel edu-
cativo depende de las CCAA (Verger y
Curran, 2014). Se observan importantes
diferencias regionales. En 2021, Andalu-
cia lidera el gasto publico en universidad
con un 1,3 % del PIB, mientras que Ba-
leares, la Comunidad con menor gasto,
registra un 0,4 %. En gasto por estudian-
te universitario, las cifras oscilan entre
los 5.362 € de Madrid y los 9.689 € de La
Rioja (CyD, 2024).

En cuanto a las ayudas a los estudian-
tes para acceder a la universidad, en los
anos setenta, la universidad era de pago
parcial y las becas eran muy limitadas. A
pesar de que la LGE de 1970 propuso su
aumento, en 1977 solo cubrian al 7,5 %
del alumnado. Estas ayudas se concedian
en funcion de la renta y el rendimiento
académico, en cuantias bastante redu-
cidas; en 1982 representaban un 0,01 %
del PIB (Fernandez Mellizo-Soto, 2003).
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Las becas poco a poco se fueron
expandiendo hasta que, en el curso
2022-2023, el 24,6 % de los estudian-
tes de grado y el 14,09 % de madster re-
cibieron una beca general del Estado o
del Pais Vasco, ademds de ayudas auto-
némicas y universitarias (SIIU, 2024).
Sumando todas las modalidades, apro-
ximadamente el 40 % del alumnado de
educacién terciaria cuenta con algun
apoyo (INEE, 2024). El gasto publico en
becas paso del 0,01 % del PIB en 1982 al
0,1% en 2021 (CRUE, 2024).

En 1983 se reformé el sistema de
ayudas al estudio, priorizando las becas
postobligatorias y creando las becas com-
pensatorias, dirigidas a estudiantes de
bajo nivel socioeconémico. Posteriormen-
te se introdujeron ayudas de movilidad y,
aunque la crisis de 2008 y las reformas de
2012 endurecieron los requisitos acadé-
micos , estos se han suavizado en anos re-
cientes, consolidando un aumento tanto
en la cobertura como en la cuantia media.

A pesar del avance de las ultimas dé-
cadas, Espana destina menos a becas y
ayudas al estudio que la media europea:
en 2021, el gasto publico en ayudas al es-
tudio en la UE-27 fue del 0,21 % del PIB,
frente al 0,1 % espanol (CRUE, 2024). Las
diferencias de disefo en tasas y becas di-
ficultan comparaciones mas precisas.
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Indicadores?

Extension de la educacion universitaria
No. de estudiantes

Tasa de escolarizacion

% estudiantes universidades privadas

% universidades privadas

Organizacion de estudios universitarios

Estructura de los estudios

No. de titulaciones

Parueba acceso a
la universidad

Segundas oportunidades

Financiacion universitaria
Gasto total como % del PIB

Gasto total anual por estudiante (dolares-PPA)

% Estudiantes con beca

Gasto publico dedicado a becas como % del PIB

Hace medio siglo®

324.036
12,66%
3%

17%

Diplomatura (3 afnos)
Licenciatura (5-6 anos)

2.699¢

Selectividad

Acceso mayores de 25 anos
UNED

0,6%
2.131

7,5%

0,01%

En la actualidad®

1.762.459
30,4%
25,7%
45%

Gardo (4-5 afnos)
Master (1-2 anos)

3.322 grados
4.049 masteres

PAU

Acceso desde FPGS
Acceso a mas colectivos
Convalidacion experiencia
laboral

1,4%
16.751
24,6% grado

14,09% master
40% alguna ayuda

0,1%

Tabla 1: Transformacion de la universidad espanola.

Fuente: Elaboracién propia a partir de multiples fuentes citadas en el texto.
Adaptacion de la Tabla I de Ferndndez-Mellizo (2025).

Nota: a) Dada la complejidad de comparar indicadores exactamente iguales, se ha optado por la comparacion de aquellos
mads semejantes. Tienen los detalles técnicos en el texto.
b) Los datos abarcan desde 1970 a 1985, dependiendo de la disponibilidad de cada indicador.
¢) Los datos son los ultimos disponibles, entre 2020 y 2025.
d) Se refiere al dato del cuso 2007-2008, antes de la implantacion de la LOMLOU.
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Indicadores?

Extension de la educacion universitaria

Tasa de escolarizacion educ. superior (pob. 25-34 anos)
Tasa de escolarizacion educ. superior (pob. 25-64 anos)
% de titulados en univ. publicas (Grado)

% de titulados en univ. publicas (Master)

% de titulados en univ. publicas (Doctorado)
Financiacion universitaria

Gasto total en educ. terciaria como % del PIB

Gasto publico en inst. de educ. superior (excl. investig.) como % del PIB

Gasto anual por estudiante universitario (délares-PPA)

Gasto anual por estudiante en educ. superior (excl. investig.) (euros-PPA)

Gasto publico en ayudas al estudio (becas y préstamos) como % del PIB

Espana Media de la UE®
50,5% 44,7%
40% 40%
77,2% 73,4%
52% 78%
93,5% 87%
1,4% 1,3%
0,96% 0,99%
16.751 21.307
9.796 10.775
0,1% 0,21%

Tabla 2: Comparacion internacional de la universidad espanola.

Fuente: Elaboracién propia a partir de multiples fuentes citadas en el texto.

Nota: a) Dada la complejidad de comparar indicadores exactamente iguales, se ha optado por la comparacion de aquellos
mds semejantes. Tienen los detalles técnicos en el texto. Los datos abarcan desde 2019 a 2022,
dependiendo de la disponibilidad de cada indicador.
b) El conjunto de paises incluidos en esta media puede varias. Se ha utilizado el disponible para cada indicador.
A lo largo del capitulo se dan mas detalles.

5. LOS DESAFIOS DE LA
UNIVERSIDAD ESPANOLA

Este trabajo ha ofrecido un analisis pano-
ramico de las transformaciones que ha
experimentado la universidad espafiola a
lo largo del ultimo medio siglo. La aten-
cion se ha centrado en tres dimensiones
clave de la politica universitaria —exten-
sién, organizacién y financiacion— con-
sideradas especialmente relevantes para
el acceso y la trayectoria académica del
alumnado. La Tabla 1 sintetiza los princi-
pales indicadores tratados en el capitulo,
permitiendo visualizar de forma com-
parativa la evolucion de la universidad
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espafnola en las dimensiones menciona-
das. En conjunto, los datos reflejan un
balance positivo de los cambios acaeci-
dos en el sistema universitario durante
este periodo.

Sin entrar en los aspectos metodolo-
gicos mas complejos sobre la evolucién
de la igualdad de oportunidades educa-
tivas (Fernandez-Mellizo, 2014), puede
afirmarse que los cambios observados
tienden a mitigar el efecto del origen
socioeconomico en el acceso y progreso
universitario. La expansion de la oferta
publica, su distribucién territorial mas
equitativa, la reduccién de la duracion
de las licenciaturas, la flexibilizacién de
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los itinerarios de acceso, el incremento
de la financiacion y el fortalecimiento
del sistema de becas —especialmente
aquellas vinculadas a criterios socioe-
conémicos— han podido contribuir a
mejorar las oportunidades para los co-
lectivos mas vulnerables (Fernandez Me-
1lizo-Soto, 2003).

Sin embargo, algunos indicadores,
asi como el analisis desarrollado en el
conjunto del capitulo sobre la evolucion
del sistema universitario, invitan a una
reflexion critica. El notable crecimiento
del sector privado universitario plantea
interrogantes en términos de calidad y
equidad, debido al coste elevado de sus
programas. Asimismo, la prolongacion
de las diplomaturas y la consolidacion
de los masteres —en ocasiones obliga-
torios para el ejercicio profesional— in-
troducen nuevas barreras econémicas.
La proliferacion de titulaciones, si no
esta debidamente regulada, puede gene-
rar disfunciones en el mercado laboral
y reforzar la segmentaciéon socioeco-
nomica. La menor ponderacion de la
prueba de acceso a la universidad frente
a la nota de Bachillerato suscita preo-
cupacion sobre practicas inflacionarias
en centros educativos, especialmente
privados. La escasez de plazas publicas
en determinadas dreas genera tensiones
en el sistema de asignacion. Ademas,
la financiacién universitaria presenta
disparidades significativas entre comu-
nidades autonomas. El endurecimien-
to de los criterios académicos para la
concesion y renovacion de becas puede
comprometer la continuidad de los es-
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tudios para estudiantes con menos re-
cursos ante dificultades puntuales.

La Tabla 2 presenta un resumen de
la comparacion internacional de Es-
pana en diferentes indicadores, con el
animo de mostrar en qué medida la
situacion de la universidad espanola
es 0 no semejante a la de los paises de
su entorno (UE). La tasa de escolariza-
cion en educacién superior en Espana
de la poblacién joven es superior a la
media de UE, aunque la de la pobla-
cion adulta es similar. Ello es debido al
atraso comparativo de Espafna respecto
a los paises de su entorno que, poco a
poco, se ha ido mitigando. En cuanto
a la titularidad de las universidades, en
Espana predominan los egresados de
instituciones publicas tanto en el nivel
de Grado como, sobre todo, en el de
Doctorado. Sin embargo, en el nivel de
Master la situacién es completamente
diferente; el porcentaje de egresados
de instituciones privadas en Espana es
muy superior al de la media de UE. Res-
pecto al gasto en educacién superior,
apenas hay diferencias en su peso res-
pecto al PIB entre Espana y la UE; sin
embargo, Espana va por detras de la UE
en relacion con el gasto por estudiante.
Por ultimo, el gasto en ayudas al estu-
dio, que incluye becas y préstamos a los
estudiantes, es inferior en Espana que
en la UE.

A partir del andlisis realizado de la
transformacion de la universidad espafiola
y su comparacién internacional, se identi-
fican varios desafios y dmbitos de mejora
para el sistema universitario espanol:
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Fortalecimiento del sector publico y
regulacién del sector privado: Ampliar
la oferta de plazas publicas, especial-
mente en el nivel de master, y garanti-
zar una calidad adecuada en el sector
privado, en particular en modalidades
no presenciales. El Gobierno Central
deberia asumir un papel activo en la
armonizacion interterritorial.

Racionalizacién de la oferta académi-
ca: Evaluar la coherencia y pertinen-
cia de las titulaciones, especialmente
las dobles y triples, atendiendo a cri-
terios de demanda, calidad e inser-
cion laboral.

Ampliacion de plazas publicas en gra-
dos tensionados: Reducir la presion
sobre las notas de acceso mediante
una oferta mas ajustada a la deman-
da.

Revision del sistema de acceso: Re-
equilibrar el peso de la nota de
Bachillerato frente a la prueba estan-
darizada (PAU), e implementar meca-
nismos de ponderacién que corrijan
posibles distorsiones entre centros.

Incremento de la financiacion pu-
blica y refuerzo del sistema de becas:
Aumentar el gasto por estudiante,
especialmente en comunidades con
menor inversion, y reforzar el sistema
de becas, sobre todo las compensato-
rias del nivel socioeconémico, rela-
jando los requisitos académicos para
garantizar la equidad.
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La transformacion de la universidad
espafnola en el ultimo medio siglo ha
sido profunda; puede considerarse, en
términos generales, una historia de éxito
en las dimensiones analizadas. No obs-
tante, persisten desafios que requieren
atencion para evitar retrocesos y conso-
lidar los avances logrados. La vigilancia
activa y el compromiso con una politica
universitaria inclusiva y de calidad son
esenciales para seguir progresando en la
democratizacion del acceso y la mejora
del sistema.

La tasa de escolarizacion es el cociente entre el nimero
de estudiantes y la poblacion de una determinada edad,
en porcentaje. La tasa bruta no precisa la edad de los es-
tudiantes; normalmente se forma a partir del numero
de estudiantes de un determinado nivel educativo como
porcentaje de la poblacion con la edad teorica a la que
se estudia ese nivel educativo. En cambio, la tasa neta de
escolarizacion si precisa la edad de los estudiantes y se
forma a partir del numero de estudiantes de una edad
como porcentaje de la poblaciéon de esa misma edad.
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7. LA PARADOJA LIBERAL EN LAS ACTITUDES ANTE LA INMIGRACION EN ESPANA Y EUROPA

1. INTRODUCCION

A medida que se ha incrementado y con-
solidado la presencia de inmigrantes en
los paises econdmicamente mds desarro-
llados ha aumentado también el interés
por conocer la opinién de su poblacion
autoctona ante esta realidad. Este es par-
ticularmente el caso en aquellos paises
en los que la inmigracion ha entrado de
lleno, no solo en la agenda publica, sino
también en la competicion partidista.
Recientemente en algunos paises la in-
migracion ha adquirido aun mas relevan-
cia con el creciente apoyo a partidos de la
derecha radical, como consecuencia del
protagonismo que tienen en el ideario y
programas de estos partidos los asuntos
identitarios, las propuestas restrictivas
de la inmigracion y, en algunos casos, los
discursos abiertamente xeno6fobos.

Una cierta tradicion en los estudios
sobre inmigracion alude desde finales del
siglo pasado a la “paradoja liberal” para
describir la tension que existe en las de-
mocracias liberales entre algunos de sus
valores fundamentales como el respeto a
los derechos humanos o la apertura de
la economia al exterior, el discurso res-
trictivo de muchos de sus dirigentes y de
sus opiniones publicas en relacion con
el control migratorio (Hollifield, 1998).
En tiempos mads recientes esta tension
se pone también de manifiesto a la vista
del cambio poblacional que implica una
reduccion de la mano de obra disponible
en muchos paises desarrollados.

Espana ha constituido, en cierto
modo, una excepcién a la paradoja li-
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beral. De manera sostenida, este pais ha
mostrado actitudes favorables o poco
restrictivas hacia la inmigracion (Cebolla
y Gonzadlez, 2008; Méndez, Cebolla y Pin-
yol, 2013; Cebolla y Gonzalez, 2016), un
tema que ha tenido mucho menos peso
en los debates publicos y en las contien-
das electorales que en otros paises de
nuestro entorno mads inmediato. En este
contexto, el principal objetivo de este
capitulo es analizar la evolucién de las
actitudes de los ciudadanos en Espana
hacia la inmigracién y la politica migra-
toria, en comparacion con otros paises
europeos. Para ello, se empleardn prin-
cipalmente datos de la Encuesta Social
Europea (ESS), desde su primera edicion
en 2002 hasta la mas reciente (2023/24),
asi como de otras encuestas realizadas
por el Centro de Investigaciones Socio-
légicas (CIS).

Las encuestas ofrecen informacion de
gran valor para comprender las percep-
ciones sociales, aunque presentan ciertas
limitaciones. En ocasiones, pueden llevar
a generalizaciones excesivas sobre una
realidad compleja y diversa, ya sea por su
cobertura territorial o porque, salvo ex-
cepciones o preguntas especificas, suelen
abordar la inmigracién y a los inmigran-
tes de manera global. Ademas, este tipo
de cuestiones son especialmente suscep-
tibles a respuestas socialmente deseables,
lo que puede dificultar que las opiniones
recogidas reflejen con precisiéon las acti-
tudes reales de los encuestados.

Uno de los motivos por los que re-
sulta interesante actualizar nuestro co-
nocimiento sobre esta realidad es, como
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se ha mencionado previamente, el incre-
mento del apoyo a partidos de la dere-
cha radical en varios paises europeos, y
la centralidad del tema de la inmigra-
cion en el discurso politico-electoral
de casi todos los paises desarrollados.
Espana podria haber dejado de ser una
excepcion en este sentido. En los ulti-
mos anos, los resultados electorales han
dado acceso a las instituciones a varios
partidos que, en el espacio de la derecha
radical, han situado su vision critica de
la inmigracién entre los temas mas rele-
vantes de su discurso, como pueden ser,
entre otros, VOX y mas recientemente
Alianza Catalana o Se Acabé la Fiesta.
Por ello, prestaremos especial atenciéon
a analizar las diferencias en las actitudes
generales respecto a la inmigracién en
funcion de la auto-ubicacion ideolégica
de los encuestados. Queremos asi actua-
lizar el conocimiento sobre la posicion
que Espana ocupa en relacién con otros
paises y, en un contexto de mayor pola-
rizacion politica (Torcal, 2023), la aplica-
bilidad de la légica de la paradoja liberal
en nuestro entorno.

En nuestro analisis, detectamos que,
en términos generales, Espafia mantie-
ne actitudes positivas hacia la inmigra-
ciéon, incluso en momentos de crisis, y
estas actitudes se sitian mas cerca de
los paises nordicos que del resto de los
paises del sur de Europa. Observamos
también que recientemente la relacion
entre ideologia y actitudes hacia la in-
migracion se ha hecho mads estrecha,
incrementandose la polarizacion ideo-
légica en torno a esta cuestion. Sin em-
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bargo, los espanoles que se auto-ubican
en la derecha siguen mostrando mayor
flexibilidad hacia la inmigracion que sus
homologos europeos. Asi, la excepciona-
lidad espafiola en las actitudes hacia la
inmigracion no se debe solo a la bene-
volencia de la izquierda, sino también a
la moderacion relativa de la derecha, lo
que dificulta la movilizacion politica del
rechazo a la inmigracion.

2. LA EXCEPCIONALIDAD ESPANOLA:
UN PAIS CON ACTITUDES GENERALES
POSITIVAS HACIA LA INMIGRACION

Desde el gran boom migratorio hacia Es-
pana de principios de siglo se ha descrito
a menudo si Espana era caso “excepcio-
nal” (Arango, 2013; Pardos-Prado, 2020)
tanto en relacion con la flexibilidad de su
poblacion ante la inmigracion, asi como
por su posicion relativa en una perspec-
tiva comparada y por la estabilidad de
estas actitudes positivas en momentos
criticos como los de la Gran Recesién
iniciada en 2008 (Méndez, Cebolla y
Pinyol, 2013; Rinken y Trujillo-Carmo-
na, 2018). En términos generales, los es-
tudios comparados sobre actitudes hacia
la inmigracion muestran que Espana ha
tendido a estar mas cerca de los paises
nordicos que de los de su entorno mas
proximo (Hemprich, 2025). Aunque los
datos para afirmarlo no estén exentos
de limitaciones (entre otras cosas por la
participacion irregular en el tiempo de
algunos paises en nuestras fuentes esta-
disticas), esta excepcionalidad es llama-
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tiva en comparacion con otros paises del
sur de Europa, como Italia y Grecia, que
comparten desafios estructurales —al ser
principales puntos de entrada de flujos
migratorios irregulares— pero presentan
dinamicas de opiniéon publica mas reti-
centes hacia la inmigracion. Este con-
traste permite explorar hasta qué punto
factores como el contexto economico, el
contexto politico-partidista, o los mode-
los de gestion de la inmigracion inciden
en la manifestacién de la paradoja libe-
ral en diferentes entornos nacionales.
Esta posicion de Espana es singular
en el marco internacional sobre todo si
tenemos en cuenta la rapidez e intensi-
dad con la que se convirtié en un pais
de destino migratorio. Con excepciones
lejanas, como los Emiratos Arabes Uni-
dos, casi ningun otro pais del mundo
experimenté un incremento tan rele-
vante del peso absoluto y relativo de la
inmigracion en su poblacion (Cebolla
y Gonzadlez, 2013), como lo hizo Espana
en un plazo inferior a una década'. Na-
turalmente, Espana no ha sido inmune
al descontento y de forma sistemadtica
ha habido un porcentaje de la poblacion
que ha manifestado actitudes reticentes
o de rechazo a la poblacién inmigrante.
Cea D”Ancona y Vallés (2008), senalan
que a mediados de la primera década del
siglo actual estas actitudes positivas o to-
lerantes dejaron de ser tan predominan-
tes, viéndose desplazadas por otras mas
“ambivalentes” o incluso reacias, parti-
cularmente a partir de la Gran Recesién
de 2008, que tuvo un impacto fuerte
en el mercado laboral y el gasto publi-
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co. Sin embargo, a pesar del descenso
experimentado por las actitudes positi-
vas ante la inmigracién, las previsiones
catastrofistas no se cumplieron. Cierto
es que aumentaron ligeramente las ac-
titudes de rechazo, pero, como también
seflalan Cea D’Ancona y Valles (2011),
no tanto a costa de las actitudes favo-
rables o tolerantes sino de un descenso
de las actitudes ambivalentes. Es mas, el
deterioro se expresé mas bien en la va-
loraciéon de la posicion que ocupaban
los inmigrantes en el mercado laboral o
su acceso a los recursos y servicios pu-
blicos, pero apenas tuvo repercusion en
otras dimensiones relevantes relaciona-
das con su integracion (Méndez, Cebolla
y Pinyol, 2013).

Desde entonces el debate viene sien-
do muy rico. Gonzadlez Enriquez, Maris-
cal de Gante y Rinken (2024) a partir
de una encuesta realizada en 2020 pre-
sentan una tipologia con cinco perfiles
actitudinales claramente diferenciados
respecto a la inmigraciéon y los inmi-
grantes en Espana. El primer perfil, de-
nominado “hostil”, se caracteriza por
una oposicién abierta y generalizada a la
inmigracion, sustentada en argumentos
tanto culturales como econdmicos, y re-
presenta aproximadamente el 9% de la
poblacion encuestada. El segundo gru-
po estaria conformado por quienes se
sienten agraviados por la inmigracion,
y muestran una actitud negativa. princi-
palmente vinculada a la percepcién de
competencia por los recursos publicos
y laborales, suponiendo alrededor del
17%. El tercer grupo es el “reacio”, que
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manifiesta reticencias moderadas, espe-
cialmente respecto al impacto percibido
de la inmigracion en el empleo y los ser-
vicios publicos, y constituye cerca del 19
% de la poblacion. El cuarto grupo es el
que denominan “ambivalente” y presenta
actitudes fluctuantes; engloba aproxima-
damente el 25 % de los encuestados. Por
dltimo, el perfil que denominan “acoge-
dor” se distingue por una actitud clara-
mente favorable hacia la inmigracion y
los inmigrantes, fundamentada en valo-
res de solidaridad y apertura, y supone
el 30 % del total. Por si el dato ayudara a
quienes deseen hacer predicciones en su
investigaciones, se apunta una creciente
polarizacién ideolégica en las actitudes
sobre la inmigracion en Espana, algo
que seguramente se esta produciendo
también en los paises de nuestro entor-
no (Béhmelt et al., 2024).

3. LA INMIGRACION NO HA ESTADO
EN EL CENTRO DEL DEBATE PUBLICO
SALVO EXCEPCIONES PUNTUALES

La inmigracion solo ha figurado entre
los tres principales problemas del pais
en momentos muy puntuales. Para con-
firmarlo se puede recurrir a la pregunta
abierta sobre esta cuestion que incluyen
los barometros mensuales del CIS (grafi-
co 1). En 2000, cuando esta pregunta so-
bre los principales problemas del pais se
incluy6 de forma regular en los baréme-
tros del CIS, el porcentaje que mencio-
naba la inmigracién como problema no
llegaba al 10 %. La situacion era diferen-
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te cinco o seis anos después, cuando en
casi ningun baréometro el porcentaje que
lo mencionaba bajaba del 25 %. En 2006
el porcentaje de espanoles que conside-
raba la inmigracion como uno de los tres
principales problemas de Espania llego a
situarse entre el 40 % y el 50 %, coinci-
diendo con la denominada “crisis de los
Cayucos” en septiembre de 2006, pero en
ningin momento posterior ha alcanzado
estas cifras, tampoco durante el perio-
do de la Gran Recesién cuando el por-
centaje que consideraba la inmigracién
como uno de los principales problemas
disminuy6 considerablemente. En cual-
quier caso, los porcentajes de mencion
generalmente bajos parecen mostrar que
la inmigracion no se consideraba por la
poblacion como “chivo expiatorio” que
aglutina otros malestares o problemas,
al figurar en esos momentos criticos por
detras de otros problemas mencionados
como el paro, los problemas econémicos
o la actuacion de los politicos.

Con posterioridad a aquel momento
la inmigraciéon se ha mantenido en nive-
les bajos de mencion, generalmente no
superiores al 5 %, hasta septiembre de
2018, cuando se produjo un incremento
/que? se mantuvo practicamente hasta
la llegada del Covid-19. Desde que finali-
z6 la pandemia hasta mediados de 2024
los porcentajes de mencién se mantuvie-
ron en torno al 10 %, y solo superaron de
nuevo esta cifra en septiembre de 2024.
Este repunte marca una pauta segun la
cual los maximos de esta serie historica
suelen coincidir con momentos en los
que la inmigraciéon tiene una presencia
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intensa en los medios de comunicaciéon
(el proceso de regularizacion en la pri-
mavera de 2005, la “crisis de los cayucos”
en septiembre de 2006 y otros momen-
tos en los que las llegadas de inmigran-
tes africanos a la frontera sur se han
incrementado en 2024 y 2025).

(/A quiénes preocupa la
inmigracion? Indicios recientes
de polarizacion ideologica

El grafico 2 compara el barémetro de
septiembre de 2024 con otro equivalen-
te casi dos décadas atras en el que el por-
centaje global de menciones fue similar
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(en torno al 30 % de los entrevistados).
Asi, se puede ver cémo las diferencias en
la preocupacién en funcion de caracte-
risticas personales como el sexo, la edad,
y en menor medida, el nivel de estudios,
han sido relativamente estables. Es decir,
la propensiéon con la que un encuesta-
do identifica la inmigracién como uno
de los principales problemas de Espana
en funcién de su perfil sociodemografi-
co, no parece haber cambiado a lo largo
del tiempo.

Sin embargo, si que ha cambiado de
forma notable esta propension en fun-
cién de su auto-ubicacion en la escala iz-
quierda-derecha. Mientras que en 2005
el porcentaje que mencionaba la inmi-
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Grafico 1: Porcentaje que menciona la inmigracion entre los
tres principales problemas del pais (2000-2025).

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de los barometros del CIS,
2000-2025 (www.cis.es).
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Grifico 2: Porcentaje que menciona la inmigracion entre los tres principales problemas del pais por
sexo, edad, nivel de estudios y auto-ubicacion ideoldgica (1-10), septiembre 2005 vs. septiembre 2024.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de los barometros del CIS de septiembre de 2005 (CIS 2618)
y septiembre de 2024 (CIS 3474), www.cis.es .

gracion como primer, segundo o tercer
problema estaba en el entorno del 30-35
% independientemente de su ubicacién
en la escala izquierda-derecha, en 2024
habia cambiado. En concreto, la ideolo-
gia se ha convertido en tiempos recientes
en una herramienta con cierta capaci-
dad para predecir la percepciéon de los
espanoles de la inmigracion como pro-
blema: mientras que entre los que se au-
to-ubicaba en la extrema izquierda solo
un 19 % mencionaba la inmigracion, en
septiembre de 2024, entre los de extre-
ma derecha lo hacia un 44 %.
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La valoracion general
de la inmigracioén en Espana en
perspectiva comparada

A pesar de la atencion mediatica
que recibe, el porcentaje de espanoles
que menciona la inmigracion entre los
principales problemas unicamente pro-
porciona una medida relativa de la pre-
ocupacion por este tema, dado que cada
persona encuestada tiene la posibilidad
de mencionar, de forma espontdneay sin
opciones de respuesta preestablecida, un
maximo de tres problemas a los que se
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enfrenta el pais. Por tanto, aun siendo
relevante monitorizar su evolucion, cen-
trarse excesivamente en esta pregunta
no es la mejor manera de caracterizar las
actitudes hacia la inmigracion.
Ponemos por tanto ahora el foco en
otros indicadores generales menos sen-
sibles a la dinamica de los medios de
comunicacién. Para ello podemos ver
cémo es la valoracién genérica de la in-
migracion. No existe una serie histori-
ca tan completa como la anterior y que
abarque todo el periodo de interés. En
todo caso, datos de distintas encuestas
muestran que, desde que comenzé a in-
tensificarse la presencia de inmigrantes,

los espanoles tenian una percepcion ge-
neral de la inmigracion positiva. Asi, en
mayo de 2004 el 43 % de los espafoles
consideraba positivo el efecto de la in-
migracion en los paises desarrollados,
frente al 28 % que tenia una opiniéon
negativa, cifras similares a las anterio-
res ocasiones en que se habia hecho esta
pregunta. Posteriormente, las encuestas
realizadas por el IESA-CSIC en diciem-
bre de 2005 y 2006 apuntaban en la
misma direcciéon: una amplia mayoria
de los espanoles consideraba positiva la
presencia en Espafa de personas de di-
ferente origen racial, religioso o cultural.
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Grafico 3: Valoracién general de la inmigracién (2008-2017)

Fuente: Elaboracion propia con datos del CIS, estudios 2731 (2007), 2773 (2008), 2817 (2009),
2846 (2010), 2918 (2011), 2967 (2012), 3019 (2014), 3119 (2015), 3161 (2016) y 3190 (2017).
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Grifico 4: Valoracion del impacto general de la inmigracion por
paises UE-15 participantes en las ediciones de la ESS seleccionadas.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la ESS (2004, 2008, 2012 y 2023).
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Grafico 5: Valoracion promedio de la inmigracion en Espaia por su impacto general (pais peor O-mejor para vivir, 10),
en la economia (empeora 0, mejora 10) y en la cultura (cultura del pais se empobrece O vs. enriquece 10).

Fuente: propia con datos de la Encuesta Social Europea ESSI (2002)-ESS11 (2023/24). Se han excluido los datos de la ESS10
por haberse realizado con un modo de administracion distinto (autoadministrado online+papel) al resto (modo presencial).

En las encuestas monograficas reali-
zadas por el CIS con preguntas genéricas
sobre la misma cuestién se pudo observar
que durante la Gran Recesién de 2008
se produjo un descenso de las actitudes
positivas, y un ascenso tanto de las nega-
tivas como de las neutras, sobre todo en
el periodo 2008-11, revirtiéndose poste-
riormente a partir de 2012 levemente esa
tendencia, y ya de manera mucho mads
clara en 2016 y 2017. En estos dos ulti-
mos anos el porcentaje de espanoles con
una visién positiva superaba el 50%. Con
todo, la evolucion que muestra el grafi-
co 3 documenta la resistencia de la so-
ciedad espafiola en su posicion positiva
sobre la inmigracion con posterioridad
a 2012. Desde entonces se ha producido
tanto un aumento de quienes tenian una
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posicion positiva como un descenso de
los que la tenian negativa.

Desafortunadamente no se han rea-
lizado mas estudios monograficos desde
2018 que nos permitan completar esta
reflexion con la evolucion reciente de
este indicador.

Con todo, los datos de otras fuentes
se pueden utilizar para confirmar este
diagnostico. Los datos de la ESS, y con-
cretamente de una pregunta en la que
se pide una valoracién general sobre el
impacto de la inmigraciéon en cada pais
muestran una valoracién media positiva
desde 2002 (la inmigracion hace que Es-
pafna sea un pais peor [0 en la escala] o
mejor [10 en la escala]), con valores pro-
medio ligeramente superiores al 5.
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El grafico 4 muestra la evolucién de
la valoracion general de la inmigracion
en Espana en comparaciéon con otros
paises europeos que participaron en las
ediciones de la ESS realizadas en 2004,
2008, 2012 y 2023. La posicién de Es-
pana, que historicamente se ha situado
entre los paises con actitudes mas positi-
vas hacia la inmigracién, esta en niveles
similares a los observados en los paises
escandinavos, tradicionalmente recono-
cidos por su apertura y tolerancia y, has-
ta hace poco, en algunos casos por ser
modelos de recepcién de inmigracion
humanitaria. En concreto, la puntua-
cion media de Espana en la valoracion
del impacto general de la inmigracion se
ha mantenido consistentemente por en-
cima de 5 en una escala de O a 10, alcan-
zando en 2023 una puntuacion de 5)9.
Este resultado situa a Espafia como uno
de los paises con la actitud mas favorable
de la Union Europea, por detras de casos
como Suecia e Irlanda, y claramente por
encima de otros vecinos del sur de Euro-
pa como Portugal, Italia o Grecia, donde
las actitudes han sido sistemdticamente
mas negativas.

La tendencia positiva se constata
también cuando se pregunta por la valo-
racion del impacto de la inmigracién en
aspectos concretos, como la economia o
la vida cultural (ver grafico 5).

La comparacion con los paises es-
candinavos es especialmente relevante.
Mientras que en Espafna, como en Suecia
o Noruega, la inmigracion ha solido ser
percibida como un factor positivo para
la economia y la sociedad, en los paises
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del sur de Europa la opinion publica
tiende a ser mas ambivalente o incluso
negativa, especialmente en contextos
de crisis econémica o cuando la inmi-
gracion se convierte en un tema central
del debate politico. Esta diferencia se
mantiene incluso en los momentos mas
criticos, como la Gran Recesion, donde
la opinion publica espafiola mostré una
mayor resiliencia en su actitud positiva
hacia la inmigracion respecto a la de sus
vecinos mediterraneos.

Aunque la posicion positiva relativa
de Espafia en materia de actitudes ante la
inmigracion es recurrentemente discuti-
da y documentada (Funcas, 2025), datos
como los que aqui se estan presentando
suelen ser a menudo vistos con descon-
flanza o, incluso, cuestionados en el de-
bate publico en Espaia, asociandolos con
herramientas estadisticas o con la inci-
dencia de sesgos de deseabilidad social.
Sin embargo, es importante destacar que
muchos de los experimentos de campo lle-
vados a cabo simultdneamente en Espana
y en otros paises europeos, confirman la
idea de que Espana es un pais mas equili-
brado en el trato a la poblacién inmigran-
te y de origen inmigrante que otros de su
entorno para estudiar el acceso a merca-
dos clave para el bienestar como el laboral
(ver numero especial del Journal of Eth-
nic and Migration Studies, Lancee, 2021,
Polavieja et al., 2023; Fernandez-Reino, Di
Stasio y Veit, 2023) o el educativo (ver la
préxima publicacion de los datos del pro-
yecto www.EqualStrength.eu que ha rea-
lizado un experimento de campo sobre el
acceso a la educacioén infantil).
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Alguna explicacion de la
excepcionalidad espariola: el papel
de la ideologia

(Qué hay detrds de la excepcionalidad
espanola? Desde hace décadas la literatu-
ra especializada ha intentado explicar la
excepcionalidad espafola en cuanto a la
flexibilidad de sus actitudes hacia la inmi-
gracion y la reducida incidencia compa-
rada de la discriminacién en la sociedad.
Se han propuesto diversas hipoétesis que
van, desde factores historicos —como la
reaccion contra el dominio identitario
del franquismo— hasta causas socioeco-
nomicas, relacionadas con el modelo de
crecimiento basado en sectores inten-
sivos en mano de obra poco cualificada,
o el consenso de facto que ha guiado a
los partidos de gobierno y a las minorias
parlamentarias que los apoyaban por
el modelo de gestion de la inmigracion
desarrollado en los ultimos 25 afios. Sin
embargo, ninguna de estas explicacio-
nes resulta del todo satisfactoria. Las ar-
gumentaciones historicas, por ejemplo,
requieren contra-facticos dificiles de de-
mostrar empiricamente, mientras que las
explicaciones econémicas chocan con la
evidencia de que, incluso en periodos de
fuerte desempleo y precariedad laboral
para la poblacion autéctona, la actitud
general hacia la inmigracion apenas se
ha resentido.

En este contexto, resulta relevante
explorar nuevas vias de analisis que per-
mitan comprender mejor la singularidad
espanola. En este apartado final, propo-
nemos abordar una posible causa poco
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estudiada hasta ahora: la comparacién
de las actitudes hacia la inmigracion
entre espanoles y europeos de la UELS
(paises occidentales con una larga tra-
yectoria migratoria), utilizando los datos
de la ESS y centrandonos en la escala
ideoldgica. Esta comparacion nos permi-
tird analizar en qué medida (el grado de)
benevolencia hacia la inmigracion en Es-
pana se explica por la posiciéon de los ciu-
dadanos de izquierdas, de derechas, o de
ambos grupos, una cuestion de especial
interés en un momento en el que, como
se explica en la introduccién del trabajo,
Espafia ya cuenta con partidos abierta-
mente criticos con el modelo migratorio
imperante, y el debate sobre la inmigra-
cién ha adquirido una nueva centralidad
en la agenda politica y electoral.

La decisiéon de comparar a Espaina
con los paises de la UELS y excluir a los
del este de Europa se justifica porque es-
tos ultimos tienen una experiencia mi-
gratoria y un contexto socioeconomico
muy diferentes, lo que dificulta la com-
paracién directa. El andlisis de las ac-
titudes en funcién de la posicion en la
escala ideologica, por su parte, permitira
identificar hasta qué punto la singulari-
dad espanola es fruto de un consenso
transversal o, por el contrario, de la po-
sicion predominante de uno de los ex-
tremos del espectro politico. Todo ello
resulta especialmente relevante en un
contexto en el que los incentivos para
debatir sobre inmigracién en clave téc-
nica o normativa se ha incrementado
notablemente, tanto en la esfera publica
como en la competicion partidista.
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Las actitudes hacia la inmigracion de
los espanoles en funciéon de su ideologia
presentan alguna regularidad poco co-
nocida: en comparacion europea, los mas
flexibles en términos relativos son los es-
panoles de derechas. Para profundizar en
este analisis y confirmar estadisticamente
si existen o no diferencias en la valoracion
de los espanoles en funcion de su ideologia
con otros europeos, utilizaremos los datos
del archivo acumulativo (cumulative file)
de 1a ESS con el fin de estimar regresiones
ponderadas que comparen sistemadtica-
mente las actitudes hacia la inmigracion
en Espana frente al conjunto de paises eu-
ropeos analizados. Esto permite controlar
por diversas variables sociodemograficas
como la edad o el sexo y examinar, de ma-
nera mas rigurosa, si las diferencias obser-
vadas en el grafico 5 se mantienen una vez
considerados otros factores explicativos.
Los analisis se presentan en varios grafi-
cos que incluyen, ademads del indicador
sobre permitir la entrada de inmigrantes
de paises pobres de fuera de Europa, otras
medidas complementarias de actitudes
hacia la inmigracion recogidas en la ESS.
De este modo, podremos evaluar si la
moderacion relativa de las personas que
se auto-ubican en la derecha constituye
un patrén consistente a lo largo de dife-
rentes dimensiones de las actitudes mi-
gratorias o si, por el contrario, se circuns-
cribe a aspectos especificos del fenémeno
migratorio.

El grafico 6 presenta uno de los ha-
llazgos mas reveladores del anadlisis: la
evolucién de las actitudes respecto a per-
mitir o no la entrada de inmigrantes de
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paises pobres de fuera de Europa, medi-
da a través de la ESS, segun la auto-ubi-
cacion ideolégica de los encuestados en
una escala de O (izquierda) a 10 (dere-
cha). Este indicador especifico captura
las actitudes hacia la inmigracion mas
controvertida —la procedente de paises
con menor desarrollo econémico y fuera
del espacio europeo— y permite observar
cémo estas actitudes varian segun el posi-
cionamiento politico de los ciudadanos.
Los resultados muestran que, tal y como
cabia esperar tanto en Espafia como en
el conjunto de paises europeos analiza-
dos, existe una pendiente negativa cla-
ra que relaciona la posicién ideologica
con la apertura hacia la inmigracién. Es
decir, conforme nos desplazamos hacia
la derecha del espectro politico, las ac-
titudes se vuelven progresivamente mas
contrarias a permitir la entrada de inmi-
grantes de paises pobres extraeuropeos.
Esta tendencia se mantiene constante a
lo largo de los diferentes afios analizados
(2002, 2009, 2015y 2024), lo que sugiere
una estructuracion ideoldgica estable de
las actitudes migratorias.

Sin embargo, el grifico 6 también
documenta la diferencia sistematica
entre Espana y la media europea, espe-
cialmente pronunciada en la parte de-
recha del espectro ideolégico. Mientras
que en Espana quienes se sitian mas a
la izquierda de la escala (posiciones 1-3
en la escala) muestran actitudes muy si-
milares a sus homologos europeos, los
espanoles de derechas presentan posi-
ciones bastante mas favorables hacia la
inmigracion que sus equivalentes en la
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Grafico 6: Apoyo a politicas restrictivas de la inmigracion procedente de paises pobres de fuera de Europa en Espana
y en los paises de la UE-15 participantes en la ESS, en funcion de la auto-ubicacién en la escala ideologica (0-10).

Fuente: % que apoya admitir a pocos o ningtuin inmigrante de estos paises. Estimacion propia a partir
de la muestra acumulada de la ESS. Datos ponderados.

media de paises de la ESS. Esta diferen-
cia se hace especialmente patente en las
posiciones mas conservadoras del es-
pectro (7-10), donde la brecha entre las
actitudes en Espana y en el resto de los
paises de la UE-15 se amplia considera-
blemente. Mientras que en la media de
los paises de la UE-15 que se ubica mds a
la derecha casi el 70% prefiere no permi-
tir ningun o permitir pocos inmigrantes
de paises pobres, en Espana solo el 50%
de los ubicados mds a la derecha quienes
respaldan esta posicion.?

Este hallazgo tiene implicaciones
fundamentales. En primer lugar, sugie-
re que la excepcionalidad esparnola en
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materia de actitudes migratorias no se
debe tanto a una mayor benevolencia
de los ciudadanos de izquierdas, sino a
que sobre todo las personas ubicadas en
posiciones del extremo derecho de la es-
cala ideologica mantienen actitudes mas
tolerantes que sus homologos europeos.
En segundo lugar, este patréon podria ser
importante para explicar por qué en Es-
pana ha sido mas dificil para los parti-
dos politicos movilizar electoralmente el
rechazo a la inmigracion: incluso entre
los votantes potenciales de los partidos
de centro derecha y de derecha radical,
las actitudes son menos hostiles que en
otros contextos europeos donde la movi-
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lizacion de este sector del electorado ha
tenido mayor éxito.

En el grafico 7 se presentan dos pa-
neles equivalentes, uno muestra por un
lado los datos de Espana y otro la me-
dia de los paises de la UE-15 que partici-
pan en la ESS, que permiten comprobar
cémo lo aqui dicho se aplica tanto para
la forma en la que los espanoles valoran
el impacto econémico como el impacto
cultural de la inmigracion. El primer
panel del grafico ilustra hasta qué punto
los ciudadanos consideran que la inmi-
gracion es beneficiosa para la economia
de su pais. En ambos contextos —Espa-
nay el resto de los paises europeos— se
observa una pendiente negativa clara: a
medida que se avanzan posiciones ha-
cia a la derecha en la escala ideoldgica,
disminuye la valoracion positiva del im-
pacto econdémico de la inmigracion. Sin
embargo, destaca de nuevo la posicion
relativa de Espana en relacion con otros
paises. En todos los afios analizados, la
poblacién residente en Espana, especial-
mente la situada en la derecha ideologi-
ca, muestra una valoracion mas favorable
de la inmigracion para la economia que
sus equivalentes europeos. Mientras que
en el resto de los paises la caida en la
valoracion es mas acusada y los niveles
entre la derecha y la izquierda tienden
a converger en valores bajos, en Espafia
incluso los sectores mas conservadores
mantienen una percepcion relativamen-
te positiva, y la brecha entre la izquier-
da y la derecha es menos pronunciada.
Ademas, la evolucion temporal muestra
una notable estabilidad, con ligeras va-
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riaciones en los afios de crisis, pero sin
grandes rupturas en el patrén general.

El segundo panel grafico analiza la
percepcion sobre si la presencia de in-
migrantes empeora la vida cultural del
pais. Aqui, la escala esta invertida: va-
lores mas altos indican una vision mas
negativa del impacto cultural de la inmi-
gracion. De nuevo, la tendencia es des-
cendente en ambos contextos: cuanto
mas a la derecha en auto-ubicacion ideo-
légica, mayor es la percepcion de que la
inmigracion empeora la vida cultural.
Sin embargo, la diferencia entre Espana
y el resto de Europa persiste. La pobla-
cién residente en Espana, incluso los
ubicados ideoldgicamente en la derecha,
tiende a situarse sistemdticamente por
debajo de la media europea en cuanto a
rechazo cultural, es decir, consideran en
menor medida que la inmigracion perju-
dica la vida cultural nacional. La brecha
es especialmente visible en los afilos mas
recientes, cuando la derecha espafola
sigue mostrando actitudes menos nega-
tivas que la derecha europea, y la izquier-
da mantiene posiciones muy similares
en ambos contextos.

En conjunto, ambos graficos refuer-
zan la idea de que la excepcionalidad
espafnola en materia de actitudes ha-
cia la inmigracién no se limita a una
dimension especifica, sino que se ex-
tiende tanto a la valoracién economica
como a la cultural. El patrén es consis-
tente también en lo que se refiere a la
auto-ubicacion ideologica. Los espafio-
les de izquierdas comparten posiciones
relativamente similares a los europeos
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Grafico 7: Valoracion del impacto de la inmigracién en la economia y la vida cultural de los paises
por auto-ubicacion ideoldgica.

Fuente: Estimacion propia a partir de la muestra acumulada de la ESS. Datos ponderados.
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respecto aesa sensibilidad. Lo mas ex-
cepcional parece ser la posicion de los
residentes espanoles que se ubican a
la derecha del espectro ideolégico. En
Espana estos parecen mas flexibles en
términos relativos que los europeos de
derechas. Esto puede deberse al hecho
de que la intensificacion de las llegadas
a principios de siglo coincidié con un
periodo de bonanza econémica en parte
alimentado por la expansion de sectores
productivos intensivos en mano de obra
poco cualificada. Por ello la necesidad
de atraer inmigracion ha generado fuer-
tes consensos en la sociedad espanola
y, por esta razon, no ha sido objeto de
debate electoral, ni apenas discutido en
términos técnicos en los debates politi-
cos ordinarios. Las fuerzas mayoritarias
en las Cortes y las minorias nacionalistas
en las que se han tenido que apoyar los
gobiernos minoritarios, han compartido
lo fundamental del modelo de gestion
de la inmigracién. Aunque la irrupcion
de VOX ha coincidido con un repunte
de los escépticos ante la inmigracién,
no parece que la asociacion entre estos
dos hechos sea obvia (Gonzalez y Rinken,
2021) o que, en su origen, el sentimien-
to anti-inmigracién fuera determinante
para sus votantes (Rinken, 2019).
Diferentes investigaciones han pues-
to de manifiesto la mayor relevancia de
otros temas en el apoyo a VOX como la
unidad de Espana (especialmente du-
rante los momentos algidos del “proces”
catalan a favor de la independencia), el
rechazo a la descentralizacién politica
o el rechazo al feminismo y las politicas
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de apoyo a la diversidad (Turnbull-Du-
garte et al., 2020; Ramis-Moyano et al,
2023, Anduiza y Rico, 2024). Aunque
posteriormente otros partidos han acce-
dido a las instituciones representativas
manteniendo discursos mas claramente
centrados en la inmigracion como pro-
blema, en el momento en el que escribi-
mos estas lineas la cuestion migratoria
sigue teniendo, en términos compa-
rados, una presencia menos destacada
en la competicion partidista espanola.
Ello no implica que las cosas no pue-
dan cambiar. En la derecha del espectro
ideologico algunos partidos pueden te-
ner incentivos para diferenciarse entre
siy, con ello, abrir la caja de los truenos
de la inmigracién. Dada la importancia
del discurso politico en la conformacién
de las actitudes (Rinken, 2025), sera res-
ponsabilidad de todos los partidos evitar
que esta especificidad se vea en riesgo.

4. CONCLUSIONES
1. En las ultimas dos décadas el debate
sobre la inmigracion ha cobrado un
protagonismo creciente en las demo-
cracias europeas, tanto en la agen-
da publica como en la competicion
partidista. La llamada “paradoja libe-
ral” —la coexistencia de valores uni-
versalistas y un discurso que parece
fomentar restricciones migratorias—
ha marcado la reflexién sobre como
las sociedades avanzadas gestionan
la tensién entre apertura y control.
En este contexto, Espafna ha ocupa-
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do una posicion singular, al mostrar
una excepcional resistencia a la hos-
tilidad migratoria que si ha arraigado
en otros paises de su entorno, como
Italia y Grecia, y ha mantenido acti-
tudes mas cercanas a las de los paises
nordicos, reconocidos por su tradi-
cién tolerante.

A pesar de los desafios estructurales
propios de cualquier sociedad que
incrementa su diversidad y de la in-
tensidad con la que Espana se trans-
formé en destino migratorio en un
tiempo récord, la opinién publica es-
panola ha mantenido una valoracién
mayoritariamente positiva sobre la
inmigracion. Este rasgo se ha man-
tenido incluso en periodos de crisis
economica, como la Gran Recesion
de 2008, cuando las actitudes se
tornaron mas ambivalentes, pero no
llegaron a desplazar de manera dura-
dera la benevolencia social.

En este capitulo hemos utilizado da-
tos de la Encuesta Social Europea y
otras encuestas del Centro de Inves-
tigaciones Socioldgicas para mostrar
como la inmigracion solo ha sido
percibida como uno de los principa-
les problemas del pais en momentos
puntuales, generalmente asociados a
una mayor presencia medidtica.

La sociedad espafiola es heterogénea
en sus actitudes hacia la inmigra-
cion. Sin embargo, la evolucion mas
relevante en los ultimos anos ha sido

la creciente polarizaciéon ideologica:
la ideologia se ha convertido en un
predictor mas poderoso que el sexo,
la edad, o incluso que el nivel edu-
cativo, a la hora de explicar las acti-
tudes migratorias. Asi, mientras que
en 2005 la preocupacion por la inmi-
gracién era similar en toda la escala
ideolégica, en 2024 los ciudadanos
de extrema derecha la mencionan
como problema con mucha mas fre-
cuencia que los de extrema izquierda
(44 % frente a 19 %). No obstante, la
peculiaridad espanola no se limita a
la mayor benevolencia de la izquierda.

El andlisis comparado con la media
europea revela que los espanoles de
derechas mantienen actitudes mas
favorables hacia la inmigracion que
sus homologos europeos, tanto en la
valoracion de su impacto econémi-
co como cultural. Esta diferencia se
acentua en los extremos del espectro
ideologico, donde la derecha espa-
fnola sigue mostrando una tolerancia
inusual en el contexto europeo. Esta
moderacion relativa de la derecha es-
pafnola explica, en parte, por qué la
movilizacion electoral del rechazo a
la inmigracion ha sido mas dificil de
consolidar en Espana que en otros
paises europeos, incluso en un con-
texto de mayor polarizacién politicay
presencia de partidos criticos con la
inmigracion en las instituciones.

En resumen, el capitulo destaca la

singularidad de la sociedad espafiola
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por su relativa apertura hacia la inmigra-
cion, la creciente importancia de la ideo-
logia en la configuracién de las actitudes
y la persistencia de una mayoria social
que valora positivamente la diversidad,
incluso en tiempos de polarizacion y
crisis. La comparacion internacional re-
fuerza la idea de que esta excepcionali-
dad no es solo una cuestién de valores,
sino también responde a una estructu-
ra social y politica del pais, y al hecho
de que las fuerzas politicas con presen-
cia institucional hasta el momento han
actuado, de facto, por consenso en ma-
teria de inmigracion. Ni el acceso a ser-
vicios a través del Padron, ni la logica del
arraigo o el mensaje de que la inmigra-
cién es necesaria han sido abiertamente
cuestionados hasta ahora. Todos estos
elementos han sido fundamentales para
entender la resiliencia de la tolerancia
hacia la inmigracién en Espana.

Sin embargo, existen indicios cla-
ros de que este equilibrio se encuentra
hoy mds amenazado que en las dos ul-
timas décadas. Entre ellos, los recientes
episodios de rechazo a la inmigraciéon
en Torrepacheco, el aumento del apo-
yo electoral a partidos con discursos y
propuestas antiinmigracion, y un con-
texto internacional marcado por politi-
cas cada vez mas restrictivas. El futuro
de esta resiliencia dependera en buena
medida de la posicion que adopten los
partidos politicos, los medios de comu-
nicacion y otros actores sociales.
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Si en 1998 el porcentaje de personas residentes en Espana
nacidas en el extranjero constituia el 2,9% del total, en
2005 esta cifra se habia incrementado hasta alcanzar el
10% y al 19% en 2025. Datos procedentes de la explota-
cion estadistica del Padrén para los anos 1998 y 2005, y
de la nota de prensa con los datos de la Estadistica Con-
tinua de Poblacion a 1 de abril de 2025 (INE).

Cabe decir que no existen diferencias sistemadticas entre
quienes no contestan sobre su ubicacion ideologica y los
que lo hacen de forma que podemos descartar que las
posiciones mas escépticas se acumulen en los casos per-
didos para la regresion.
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8. INDEPENDENCIA JUDICIAL Y PODER POLITICO

1. INTRODUCCION

En las democracias contemporaneas, los
tribunales constitucionales son institu-
ciones singulares: no forman parte del
poder legislativo ni del ejecutivo, ni tam-
poco de la justicia ordinaria. Son, por
disefio, poderes “contramayoritarios”,
dotados de la capacidad de anular leyes
aprobadas por mayorias parlamentarias,
interpretar la Constitucion y resolver
conflictos estructurales dentro del siste-
ma politico. Esta posicion les otorga un
potencial de control institucional, pero
también los sitia en una tension perma-
nente entre independencia y legitimidad
democratica.

El caso espanol es paradigmatico de
esta tension. El Tribunal Constitucional,
creado por la Constitucién de 1978 como
pilar del nuevo orden democratico, fue
concebido como un organo auténomo,
especializado y ajeno a los tribunales
ordinarios, encargado de velar por la
supremacia de la norma constitucional.
Sin embargo, su diseno institucional —
especialmente en lo relativo al sistema
de nombramiento de magistrados— ha
permitido una profunda penetracién de
la légica partidista en su composicion
y funcionamiento. A lo largo de las ul-
timas cuatro décadas, el TC ha estado
marcado por bloqueos en sus renova-
ciones, mayorias prolongadas artificial-
mente, un agudo disenso interno, y una
utilizacion estratégica por parte de los
actores politicos, que ha proyectado so-
bre el Tribunal dindamicas propias del
conflicto parlamentario.

163

Esta trayectoria ha tenido efectos
sustantivos sobre su comportamiento
jurisdiccional. EI TC ha mostrado una
notable deferencia hacia el legislador
estatal, especialmente cuando existe
congruencia ideolodgica entre la mayoria
del Tribunal y el partido o coalicién en
el poder. Ademas, a pesar de que en sus
inicios el Tribunal mostré una clara sen-
sibilidad en favor del proceso de cons-
truccion autonomica (como muestra su
STC 76/1983), con posterioridad ha ido
actuando como actor recentralizador en
la gestion de conflictos competenciales,
limitando la expansién de las compe-
tencias autonomicas incluso en contex-
tos de alta legitimidad democratica. Por
altimo, el creciente uso de votos parti-
culares y las maniobras de recusacion
estratégica han puesto de manifiesto un
funcionamiento interno alineado con la
polarizacion partidistaEste capitulo exa-
mina empiricamente estas dindmicas
para responder a una pregunta central:
cactua el Tribunal Constitucional espa-
ol como un contrapeso institucional
autonomo o como un engranaje mas del
poder politico? Para ello, el analisis se
estructura en siete secciones. Tras esta
introduccion, se describe el disefo y las
funciones del TC (seccion 2) y se anali-
za su forma de composicién y politiza-
cion (seccion 3). La seccion 4 examina
su comportamiento deferente hacia el
legislador; la seccion 5, su papel recen-
tralizador en la politica territorial; y la
seccién 6, las logicas internas de pola-
rizacion y disenso. El capitulo concluye
con una serie de propuestas orientadas a
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reformar el modelo institucional del TC
para reforzar su independencia, pluralis-
mo y legitimidad democratica.

2. ORIGEN, DISENO Y FUNCIONES DEL
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

La creacién del Tribunal Constitucio-
nal (TC) en la Constitucién de 1978 fue
una de las piezas clave del nuevo orden
democratico surgido tras la dictadura
franquista. Inspirado en el modelo kel-
seniano de justicia constitucional con-
centrada, el TC se estableci6 como un
organo independiente y separado de
la jurisdiccion ordinaria, encargado de
velar por la supremacia de la Constitu-
cion mediante el control de constitu-
cionalidad de las normas, la gestion de
conflictos competenciales y la protec-
cion de derechos fundamentales a tra-
vés del recurso de amparo (Rodriguez
Patrén, 2016).

Este disefio institucional no solo
respondia a estandares europeos conso-
lidados, sino también a consideraciones
de oportunidad politica. En un contexto
de transicion politica condicionada por
las élites del régimen franquista, resulta-
ba funcional para las nuevas élites demo-
craticas evitar que un Tribunal Supremo
aun controlado en buena parte por ma-
gistrados del antiguo régimen se convir-
tiera en un obstaculo para el desarrollo
legislativo del nuevo Estado de derecho
(Vallbé, 2025). Separar la funcién de
control de constitucionalidad del resto
de la judicatura permitia, en definitiva,
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limitar la capacidad de obstruccion del
aparato judicial heredado.

El TC se concibié desde su origen
como un actor politico de primer nivel.
Sus doce magistrados son propuestos
por actores institucionales claramente
politizados: Congreso, Senado, Gobier-
no y Consejo General del Poder Judicial
(CGPJ). La renovacion de sus miembros
es escalonada (por tercios cada tres
anos), y su mandato es de nueve anos no
renovable.

Pese a su disefio como contrapeso
institucional, la experiencia acumulada
desde 1980 ha mostrado que el Tribu-
nal opera en un entorno de fuerte pola-
rizacion. La politizacion del proceso de
nombramiento ha derivado en una clara
alineacioén ideolodgica entre el tribunal y
las mayorias parlamentarias o ejecutivas
responsables de su composicién. Aun-
que sus magistrados actian formalmen-
te con independencia y sus sentencias
no revelan el voto individual, la posi-
bilidad de emitir votos particulares ha
permitido observar con claridad la exis-
tencia de bloques ideolégicos estables
en el seno del Tribunal (Hanretty, 2012;
Vallbé, 2024).

El Tribunal Constitucional dispone
de varias herramientas para ejercer sus
funciones. Entre ellas destacan el recur-
so de inconstitucionalidad (presentado
por actores politicos como el Gobierno,
el Defensor del Pueblo, grupos parlamen-
tarios o ejecutivos autonomicos), la cues-
tién de inconstitucionalidad (planteada
por jueces ordinarios durante un proce-
dimiento judicial concreto) y el recurso
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de amparo (interpuesto por ciudadanos
o entidades cuando consideran vulne-
rados sus derechos fundamentales). Sus
sentencias pueden confirmar la consti-
tucionalidad de las normas impugnadas
o expulsarlas del ordenamiento por in-
constitucionales, total o parcialmente.

A lo largo de su historia, el TC ha
oscilado entre momentos de fuerte ac-
tivismo y etapas de deferencia hacia los
poderes legislativo y ejecutivo. En algu-
nos casos, ha actuado como verdadero
“legislador negativo”, invalidando nor-
mas aprobadas por mayorias parlamen-
tarias, mientras que en otros ha evitado
el conflicto con los poderes constituidos,
lo que ha erosionado su papel “contra-
mayoritario”. Las tensiones son especial-
mente visibles en el ambito territorial:
en litigios entre el Estado y las comuni-
dades autonomas, el TC ha mostrado un
sesgo sistematico a favor del Gobierno
central, independientemente de la com-
posicion ideologica del Tribunal (Vallbé,
Cetra y Sanjaume, 2025).

En definitiva, el Tribunal Constitu-
cional constituye una pieza esencial del
disefio institucional espanol, pero su
trayectoria refleja las tensiones entre la
pretension de independencia y los con-
dicionamientos de una arquitectura ins-
titucional fuertemente politizada.

3. Composicién y politizacion: el di-
seno institucional del TC

El disenno del Tribunal Constitucio-
nal espafnol combina, desde su origen,
dos caracteristicas aparentemente con-
tradictorias: un mandato explicito de
independencia frente a los poderes cons-
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tituidos y una forma de nombramiento
directamente controlada por esos mis-
mos poderes. La Constitucién de 1978
establece que el TC estara compuesto
por doce magistrados nombrados por el
Rey a propuesta de cuatro instituciones:
cuatro por el Congreso de los Diputados,
cuatro por el Senado, dos por el Gobier-
no y dos por el Consejo General del Po-
der Judicial (CGPJ). Todos ellos deben
contar con el respaldo de una mayoria
de tres quintos en el 6rgano proponen-
te, un umbral pensado para fomentar
el consenso y garantizar perfiles de alta
cualificacion técnica (art. 159 CE).

Esta arquitectura buscaba evitar el
monopolio de un solo poder sobre la
composicion del Tribunal, pero no pre-
vié suficientemente las dinamicas de
polarizacién ni el uso estratégico del
bloqueo institucional como forma de
mantener mayorias heredadas. A ello
se suma la reforma de la Ley Organica
del Tribunal Constitucional (LOTC) de
2007, que introdujo formalmente a los
parlamentos autonomicos en el proceso
de seleccion de los cuatro magistrados
que debe proponer el Senado. Aunque
esta innovacion parecia abrir la puerta a
una mayor representacion territorial, su
efecto ha sido limitado: en la practica,
los grupos territoriales del Senado sue-
len consensuar candidaturas ya pactadas
por los partidos estatales.

La practica ha consolidado un patrén
de reparto de cuotas partidistas. Tanto
en el Congreso como en el Senado, los
partidos con capacidad para formar ma-
yorias cualificadas acuerdan el reparto
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de los puestos entre juristas afines a sus
posiciones politicas. Un estudio sobre
el perfil de los magistrados del TC entre
1980 y 2020 revela que un 56% procedia
del mundo académico, mientras que un
43% eran jueces de carrera; las trayecto-
rias de fiscales, abogados y altos funcio-
narios son residuales (Vallbé, 2024). La
edad media de nombramiento se sitia
en torno a los 60 anos (aunque ha ido
aumentando con los anos), y la propor-
cion de mujeres ha sido histéricamente
muy baja: solo dos de los primeros 25
magistrados fueron mujeres, una cifra
que ha aumentado lentamente en afnos
recientes, aunque nunca ha habido pari-
dad (véase grafico 1). En toda su historia,
solo ha habido un 16% de magistradas.

La suspension fue adoptada con el
voto de calidad del presidente Pedro
Gonzdlez-Trevijano y sin precedentes
equivalentes en la jurisprudencia del
Tribunal, provocando una crisis insti-
tucional abierta y fuertes criticas por
injerencia en el poder legislativo. Este
episodio ilustra de forma clara como la
prorroga artificial de una mayoria ca-
ducada puede alterar el equilibrio entre
poderes y comprometer la legitimidad
de las funciones del TC. Paradojicamen-
te, el diseno escalonado y los mandatos
no renovables —pensados para favorecer
la estabilidad— han contribuido, en un
contexto de polarizacion, a perpetuar
mayorias caducas y aumentar la percep-
ciéon de politizacion del 6rgano.Ademas,

Porcentaje de mujeres en el Tribunal Constitucional

100%

75%

50%

Porcentaje de mujeres

25%

1980 1690 2000

2010 2020

Grifico 1: Evolucién de la presencia de mujeres en la composicion del Tribunal Constitucional (1981-2025).

Fuente: Elaboracién propia.
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el proceso de deliberacion y votacion in-
terna del TC permite observar con clari-
dad la existencia de bloques ideolégicos
relativamente estables. Las decisiones se
adoptan por mayoria simple entre los
magistrados presentes en cada sesion
(Qquoérum minimo de ocho), y el presiden-
te tiene voto de calidad en caso de em-
pate. Los votos particulares, publicados
junto a la sentencia, permiten mapear la
alineacién ideologica de los magistrados
con bastante precision (Hanretty, 2012).
Estudios recientes muestran la existen-
cia de dos grandes bloques —progresista
y conservador, como muestra el grafico
2— que tienden a alinearse con las mayo-
rias parlamentarias que promovieron sus
nombramientos (Garoupa, Gomez-Po-
mar y Grembi, 2013; Vallbé, 2024).!

uco FSOE

60%

Porcentaje de magistrados

1880

1880

Partido
que propone

PP

2000

P

En este contexto, el TC no solo apa-
rece como una instancia juridica, sino
como un actor institucional integrado
en el sistema de equilibrios de poder
entre partidos. Su composicién se con-
vierte en una prolongacion del conflicto
parlamentario, y sus decisiones pueden
ser leidas en clave politica (Hanretty,
2012; Garoupa, Gomez-Pomar y Grem-
bi, 2013). Esta situacién ha debilitado su
legitimidad como drbitro imparcial y ha
alimentado la percepcién de que el Tri-
bunal participa en la légica de las ma-
yorias parlamentarias, desdibujando su
perfil como poder contramayoritario.

PSOE PP FSOE

2010 2020

P ---- PSOE --+ UCD

Grafico 2: Evolucion de la congruencia politica entre el Congreso y el TC, 1980-2024.

Fuente: Vallbé y Lozano (2025).
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4. DEFERENCIA AL LEGISLADOR:
COMPORTAMIENTO JURISDICCIONAL
DEL TC

Una de las cuestiones fundamentales en
la evaluacion del papel “contramayorita-
rio” del Tribunal Constitucional (TC) es
su comportamiento ante el legislador.
En un modelo ideal de justicia constitu-
cional, el TC deberia ejercer un control
efectivo y exigente sobre el legislador, in-
validando aquellas normas que contra-
vienen los principios constitucionales.
En la practica, sin embargo, el TC espa-
nol ha mostrado un patroén sostenido de
deferencia hacia el legislador, especial-
mente cuando existe congruencia ideo-
l6gica entre la mayoria parlamentaria
que aprueba la norma y la mayoria del
propio tribunal.

Los estudios empiricos realizados en
la ultima década permiten cuantificar
esta deferencia. En un analisis empiri-
co de mas de 700 decisiones plenarias
entre 1990 y 2020, mostré que el TC de-
clara inconstitucionales solo alrededor
del 25% de las normas impugnadas en
recursos de inconstitucionalidad, y que
esta proporcion disminuye significativa-
mente cuando el Gobierno y la mayoria
del TC estan ideologicamente alineados
(Vallbé, 2024). El Tribunal actua, en estos
casos, como un legislador negativo dé-
bil, comparado con los demas tribunales
constitucionales europeos (Pocza, 2024).

Este comportamiento deferente se
refuerza con el uso creciente de las de-
nominadas sentencias interpretativas,
mediante las cuales el TC evita declarar
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la nulidad de una norma, condicionan-
do su constitucionalidad a una deter-
minada interpretacién. Aunque esta
técnica puede verse como una forma de
modulacién que evite un enfrentamien-
to con el legislador, también puede verse
como una prdctica de activismo legisla-
tivo positivo por parte del Tribunal, que
en principio solo tiene encomendada
la funcion de legislador negativo. En
contextos de alta tensién politica, esta
modalidad de sentencia constitucional
—especialmente entre un Gobierno y un
Tribunal con mayorias politicas opues-
tas— puede tener efectos desestabiliza-
dores importantes.

El grado de deferencia del Tribunal
también varia segun el tipo de actor que
interpone el recurso y la materia objeto
de revision (véase grafico 3). Los recursos
presentados por gobiernos autonémicos
o por grupos parlamentarios de la opo-
sicion tienen una menor probabilidad de
prosperar, en comparacion con los que
presenta el Gobierno central o el Defen-
sor del Pueblo. Este patrén sugiere que
el TC valora no solo el contenido juridi-
co del recurso, sino también su origen
politico y su potencial impacto institu-
cional.

Desde una perspectiva comparada,
esta pauta es coherente con lo observa-
do en otros tribunales constitucionales
de Europa occidental, donde la judicia-
lizacion de la politica no ha eliminado
la deferencia hacia el legislador (Pdcza,
2024). Sin embargo, la especificidad del
caso espanol radica en la intensidad de
esta deferencia en un contexto de pola-



8. INDEPENDENCIA JUDICIAL Y PODER POLITICO

rizacion politica, en el que las mayorias
parlamentarias tienden a utilizar el TC
como extensién de su estrategia legisla-
tiva. Esto debilita la imagen del Tribunal
como contrapeso neutral.

Un segundo factor que modula el
comportamiento del TC es la composi-
cién ideologica del propio tribunal. Du-
rante los periodos en que el TC ha estado
controlado por una mayoria conserva-
dora (por ejemplo, entre 2005 y 2016), la
probabilidad de declarar inconstitucio-
nales normas impulsadas por gobiernos
socialistas ha sido significativamente
mayor que en sentido inverso. Esta asi-
metria ha alimentado la percepciéon de
que el control de constitucionalidad no
solo responde a criterios juridicos, sino
también a equilibrios partidistas.

PP
100%

-~
%
=

Porcentaje de estimacion

Comunidad Defensor  Gobierno Grupo Tribunal
Autdnoma  del Pueblo parlamentario ordinario

50%
) I . I I . I
0%

Comunidad Defensor Gobierno Grupo
Autonoma  del Pueblo

Los votos particulares (votos disi-
dentes o concurrentes) también revelan
patrones ideologicos coherentes. En
concreto, los magistrados suelen emitir
votos disidentes cuando se produce una
falta de alineamiento entre su propia
orientacion ideologica y la de la mayoria
del tribunal, lo que refuerza la hipoétesis
de una estructura de bloques internos
(Hanretty, 2012; Vallbé, 2024).

En conjunto, los datos disponibles
permiten concluir que el TC ejerce su
funcion de control constitucional de
forma asimétrica y estratégica. Lejos de
operar como un poder contramayorita-
rio autbnomo, su comportamiento esta
condicionado por las dinamicas del
sistema politico y, en particular, por la
congruencia entre sus mayorias internas
y las del legislador.

PSOE

Tipo de norma
. Autondmica

. Estatal

Tribunal
parlamentario ordinario

Actor recurrente

Grafico 3: Porcentaje de estimacion de recursos y cuestiones de inconstitucionalidad, desagregado
por tipo de norma, actor recurrente y composicion ideologica del TC.

Fuente: Elaboracién propia.
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Este patréon de deferencia tiene im-
portantes implicaciones democraticas.
Por un lado, limita la capacidad del TC
para actuar como freno a reformas le-
gislativas de dudosa constitucionalidad.
Por otro, contribuye a erosionar la legi-
timidad del Tribunal como arbitro im-
parcial, al reforzar la percepcion de que
actia como un tercer actor politico mas,
integrado en la légica de los bloques
parlamentarios.

5. EL SESGO CENTRALISTA DEL TC:
CONFLICTOS TERRITORIALES Y
RECENTRALIZACION

Uno de los espacios donde la actuacion
del Tribunal Constitucional (TC) ha te-
nido mayor impacto es en la politica
territorial. En principio, el disefio des-
centralizado del Estado autonomico
hacia del TC el arbitro natural de los con-
flictos competenciales entre el Estado y
las comunidades auténomas. En la prac-
tica, sin embargo, el Tribunal ha ejercido
ese arbitraje con un patréon sistematico
de recentralizacién, convirtiéndose en
un agente clave en la reconfiguracion del
reparto de poder territorial.

Diversos estudios empiricos han
mostrado que las leyes autonomicas tie-
nen una probabilidad significativamente
mayor de ser anuladas total o parcial-
mente por el TC que las leyes estatales.
Un analisis de mas de 1800 pronuncia-
mientos entre 1981 y 2023 arroja que la
probabilidad de que una norma auto-
nomica sea declarada inconstitucional
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es mas del doble que la de una norma
estatal, incluso controlando por la ma-
teria, el tipo de actor que interpone el
recurso y la composicion ideologica
del Tribunal (Vallbé, Cetra y Sanjaume,
2025). Este sesgo estructural a favor del
legislador estatal se ha mantenido a lo
largo del tiempo, aunque se intensifica
cuando el TC estd controlado por una
mayoria conservadora.

En particular, las decisiones del TC
en materia territorial reflejan una vision
restrictiva de la autonomia politica. El
instrumento principal ha sido la inter-
pretacion expansiva del llamado “bloque
de constitucionalidad” (formado por la
Constitucién, los estatutos de autono-
mia y la legislacion basica estatal), que
ha permitido al Tribunal suprimir o
reinterpretar normas autonoémicas sin
necesidad de declarar su inconstitucio-
nalidad formal. Esta técnica se observa
claramente en la STC 31/2010, donde el
TC reinterpreta articulos del Estatuto
de Cataluna sin anularlos, condicionan-
do su validez a una determinada lectu-
ra doctrinal. También sentencias como
la STC 86/1982 o la STC 247/2007 han
consolidado una doctrina que afirma la
primacia de la legislacion basica esta-
tal, incluso en materias concurrentes o
compartidas, limitando asi el margen de
innovacion normativa autonomica. Estas
decisiones han reforzado una interpreta-
cion restrictiva de la autonomia que ha
sido percibida, en diversos casos, como
un proceso de recentralizacion.

Este patron se hace mas explicito to-
davia cuando el recurso lo interpone el
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Gobierno central contra comunidades
auténomas gobernadas por partidos na-
cionalistas o regionalistas (Vallbé, Cetra
y Sanjaume, 2025). La jurisprudencia del
TC ha mostrado una propensién mas alta
a estimar los recursos del Estado cuando
el actor autonémico tiene una agenda de
ampliacion competencial o defensa de de-
rechos diferenciales (por ejemplo, las STC
31/2010 y 137/2010 en lo que respecta al
desarrollo autonémico de competencias
en materia de Administracién de Justicia).
En cambio, los recursos planteados por
comunidades autébnomas contra normas
estatales tienen menos probabilidades de
prosperar, incluso cuando el argumento
competencial es similar (por ejemplo, la
STC 96/2018 sobre conflicto positivo de
competencias en materia educativa).

La sentencia sobre el Estatuto de
Cataluna (STC 31/2010) es un caso em-
blematico. A pesar de que el texto habia
sido aprobado por el Parlamento catalan,
por las Cortes Generales y refrendado en
referéndum, el TC anulé o reinterpreto
mas de dos docenas de articulos clave.
Mas alld de su contenido juridico, esta
decision tuvo un impacto politico ma-
yasculo, al alimentar el auge del inde-
pendentismo y la percepcion de que el
TC actuaba como freno politico a la au-
tonomia catalana mas que como arbitro
legal. El conflicto institucional derivado
de aquella sentencia marco un antes y
un después en la legitimidad del TC en
varias comunidades con fuerte identi-
dad nacional propia.

Esta percepcion no se limita a Catalu-
na. En otras comunidades como Euskadi
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o Galicia también se ha denunciado una
actuacion parcial del TC (por ejemplo, tras
la STC 103/2008 sobre el “Plan Ibarretxe”,
o la STC 9/2001 sobre la Ley de Pesca de
Galicia), especialmente cuando el Gobier-
no central esta en manos de un partido
estatal con mayoria en el Tribunal. La
consecuencia ha sido una judicializacion
constante de la politica territorial, con el
TC como escenario de batallas politicas
no resueltas en el Parlamento ni median-
te el didlogo intergubernamental.

Una excepcién parcial a este patron
se observa cuando el Gobierno central
depende del apoyo parlamentario de par-
tidos nacionalistas de ambito regional.
En estos contextos, el Gobierno tiende a
evitar el conflicto constitucional con sus
sociosy, en ocasiones, el TC muestra una
actitud mas contenida. Este comporta-
miento sugiere que el Tribunal, lejos de
ser un actor puramente juridico, respon-
de también a las dinamicas estratégicas
del sistema politico.

6. DISENSO INTERNO, BLOQUES
IDEOLOGICOS Y LEGITIMIDAD
INSTITUCIONAL

Uno de los rasgos mads distintivos del
funcionamiento interno del Tribunal
Constitucional (TC) espanol es el uso
frecuente de votos particulares por parte
de sus magistrados. Estos votos —ya sean
discrepantes (voto particular disidente)
o concurrentes (cuando se comparte el
fallo pero se discrepa de la fundamen-
tacion juridica)— son una manifestacion
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explicita del disenso dentro del 6rgano
y reflejan, con notable fidelidad, la exis-
tencia de bloques ideoldgicos estables en
su seno.

A diferencia de otros tribunales eu-
ropeos en los que la colegialidad tien-
de a amortiguar las diferencias internas
—como el Tribunal Constitucional Fe-
deral de Alemania, donde los votos par-
ticulares son escasos y deliberaciones
extensas promueven el consenso, o el
Tribunal Constitucional de Italia, que
directamente prohibe su publicacion—,
el TC espanol ha desarrollado una cul-
tura de disenso visible, en la que los
votos particulares son habituales y re-
flejan divisiones ideoldgicas consisten-
tes. Este fenomeno no ha hecho sino
intensificarse desde la década de 1990,
en paralelo con el aumento de la pola-
rizacion parlamentaria y la consolida-
cion del reparto de cuotas partidistas
en el nombramiento de los magistrados.
Por ejemplo, los tres magistrados que
han emitido mads votos particulares de
la historia del TC son los progresistas
Fernando Valdés Dal-Ré (68 votos), Juan
Antonio Xiol Rios (66) y Adela Asua Ba-
tarrita (62), todos ellos coetaneos en el
periodo 2010-2020, marcado por un
control conservador del Tribunal y una
alta polarizacion politica (Vallbé, 2024).

Precisamente, el andlisis longitu-
dinal de los votos particulares permite
identificar coaliciones ideolégicas con-
sistentes y estables. Estudios empiricos
basados en técnicas de estimacién de
puntos ideales muestran que los magis-
trados pueden agruparse en dos bloques
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ideolodgicos principales —progresista
y conservador— cuya composicién se
mantiene estable durante afios y que, en
general, reproducen las mayorias parla-
mentarias responsables de su designa-
cion (Hanretty, 2012). Este alineamiento
no es meramente retoérico: los patrones
de voto revelan una alta coherencia in-
terna dentro de cada bloque, especial-
mente en casos sensibles desde el punto
de vista politico, como los relativos a de-
rechos fundamentales, modelo territo-
rial o legislacién penal.

Mas aun, el comportamiento de los
magistrados en los votos particulares re-
vela una dinamica de “voto en bloque”
que va mas alla del andlisis estrictamen-
te juridico de cada caso. Esta pauta se ha
vuelto especialmente visible en las ulti-
mas décadas, cuando las decisiones mas
relevantes del TC han sido adoptadas
por mayorias ajustadas, y los votos par-
ticulares —firmados a menudo por va-
rios magistrados politicamente afines a
la vez— han funcionado como formas de
denuncia publica de una supuesta des-
viacién ideoldgica de la mayoria (Vallbé,
2024). Un ejemplo claro es la sentencia
sobre la inconstitucionalidad parcial
del primer estado de alarma durante la
pandemia de COVID-19 (STC 148/2021),
adoptada por 6 votos contra 5. En sus vo-
tos particulares, varios magistrados pro-
gresistas —como Maria Luisa Balaguer
y Ciandido Conde-Pumpido— acusaron
a la mayoria de forzar una lectura de la
Constitucién para debilitar al poder eje-
cutivo en un momento de emergencia
sanitaria, y de sustituir el juicio juridico
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por una logica de confrontacién politi-
ca. También ha ocurrido lo contrario: en
sentencias como la STC 161/2013 o la STC
41/2013, magistrados de perfil conserva-
dor —como Pedro Gonzadlez-Trevijano y
Andrés Ollero Tassara— han firmado vo-
tos particulares conjuntos.

En este contexto de division interna,
un mecanismo adicional ha adquirido
una relevancia creciente: la recusacion
de magistrados. Aunque juridicamente
concebido como un instrumento excep-
cional para garantizar la imparcialidad,
en la practica reciente la recusacion se ha
utilizado de forma estratégica por los ac-
tores politicos para alterar artificialmen-
te las mayorias internas del Tribunal. Uno
de los casos mas paradigmaticos fue el
del recurso contra el Estatuto de Catalu-
na (STC 31/2010), en el que varios magis-
trados fueron recusados por su presunta
falta de imparcialidad. La tnica recusa-
cién que fue estimada (la del progresista
Pablo Pérez Tremps) dejo al tribunal con
una mayoria conservadora. Ademas, esta
operacion paralizé durante mas de tres
anos el fallo del TC y contribuy6 a deses-
tabilizar tanto su funcionamiento como
su credibilidad institucional.

Este patron ha reaparecido con fuer-
za en el contexto de la Ley Orgdnica
1/2024, de amnistia, para los encausados
por el procés, cuyos recursos de inconsti-
tucionalidad se encuentran actualmente
en tramitacion dentro del TC. En los dl-
timos meses, el TC ha recibido mas de 50
solicitudes de recusacion contra algunos
de sus magistrados, en una ofensiva sin
precedentes por parte de partidos y acto-
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res politicos que pretenden condicionar
el fallo del Tribunal o debilitar la mayo-
ria necesaria para pronunciarse sobre la
constitucionalidad de la norma. Final-
mente, el TC apart6 de las deliberaciones
al magistrado conservador José Maria
Macias, por haber realizado numerosas
declaraciones publicas contra los indul-
tos del procés, contra el independentis-
mo cataldn e incluso contra la propia ley
de amnistia cuando era vocal del CGPJ.
Este volumen inédito de recusaciones
en este asunto confirma que el procedi-
miento de recusacion se ha convertido,
de facto, en una herramienta mas de la
confrontacion institucional.

Ahora bien, seria un error interpre-
tar este fendmeno unicamente como una
estrategia oportunista. El aumento de las
recusaciones también puede leerse como
un sintoma del deterioro estructural de la
imparcialidad del 6rgano. A medida que
los partidos intensifican el control sobre
el proceso de nombramiento, y seleccio-
nan a candidatos cada vez mads alineados
con sus intereses ideolégicos, se amplia
la posibilidad de que los magistrados in-
curran efectivamente en causas objetivas
de recusacion, como el haber participado
en debates parlamentarios, haber mani-
festado publicamente opiniones sobre la
norma impugnada o mantener vinculos
estrechos con actores politicos implica-
dos en el litigio. Asi, el procedimiento
de recusacion no solo se instrumentaliza
con fines tacticos, sino que encuentra te-
rreno fértil en una arquitectura institu-
cional que ha dejado de ofrecer garantias
creibles de neutralidad.
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Estas maniobras muestran como el
disefio del Tribunal, pensado para fun-
cionar con renovaciones escalonadas y
mayoria reforzada, puede verse vulne-
rado por estrategias externas que bus-
can maximizar el rendimiento politico
de cada sentencia. En lugar de blindar
la neutralidad del TC, su configuracion
actual lo hace vulnerable a interferen-
cias externas, especialmente cuando los
actores politicos emplean mecanismos
juridicos con finalidades estratégicas —
pero también expone las consecuencias
de una creciente indistincion entre la
esfera judicial y la partidista.

La polarizacién interna ha tenido
consecuencias institucionales relevan-
tes. Por un lado, ha dificultado la reno-
vacion fluida de los magistrados y ha
alimentado los bloqueos en la designa-
cion de nuevos miembros. Por otro, ha
erosionado la autoridad simbdlica del
Tribunal como intérprete neutral del
texto constitucional. La publicacién de
votos particulares firmados por gru-
pos de magistrados vinculados a uno u
otro bloque ha trasladado a la opinién
publica la imagen de un TC dividido,
previsible y alineado con los intereses
partidistas (Aguado Renedo et al., 2024).

En suma, la cultura del disenso ex-
plicito dentro del TC, lejos de expresar
solo matices doctrinales, ha generado
alineamientos ideolégicos estables que
reflejan las tensiones del sistema politi-
coy condicionan la dindmica deliberati-
va interna. La utilizaciéon estratégica de
las recusaciones, junto con la persisten-
cia de los votos particulares y la logica
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de bloques, revela la naturaleza politica
del Tribunal, compromete su neutrali-
dad institucional y limita su capacidad
para actuar como un arbitro creible en
los conflictos constitucionales mas rele-
vantes del pais.

7. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS
DE REFORMA

El Tribunal Constitucional es, por defini-
cion, una institucion ambivalente. Como
arbitro ultimo del orden constitucional,
debe operar con independencia respec-
to al poder politico. Pero como érgano
de control en un Estado democratico,
esta sujeto —de forma inevitable— a me-
canismos de legitimacion institucional
que lo conectan con los poderes repre-
sentativos. Esta tension estructural entre
independencia judicial y control demo-
cratico es consustancial a cualquier tri-
bunal constitucional, pero en el caso
espanol se ha gestionado mediante un
disefio que ha facilitado una fuerte inte-
gracion del TC en las dindmicas del po-
der politico.

Alolargo delasultimasdécadas, el TC
ha reproducido las mayorias parlamenta-
rias en su composicion, ha mostrado una
deferencia sistematica hacia el legislador
estatal, ha desempenado un papel recen-
tralizador en los conflictos territoriales y
ha operado con logicas internas de blo-
ques ideolodgicos. El uso estratégico de
las recusaciones y los bloqueos en las
renovaciones han erosionado su imagen
de imparcialidad. Esta trayectoria no res-
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ponde unicamente a comportamientos
individuales o coyunturales, sino a un
modelo institucional que ha renunciado
en gran medida a garantizar una autono-
mia funcional real del Tribunal respecto
a las mayorias politicas.

Este diagndstico no niega la centra-
lidad institucional del TC en el sistema
politico espafiol. Su existencia ha con-
figurado algunos de los equilibrios fun-
damentales del régimen constitucional
surgido en 1978, y ha desempenado un
papel relevante en la definicién del mo-
delo de descentralizacion territorial y en
la interpretacién de los derechos funda-
mentales. No obstante, su intervencion
en estos ambitos ha estado lejos de ser
neutral o integradora: con frecuencia,
sus decisiones han reflejado las correla-
ciones de fuerza del poder politico, ac-
tuando a veces mas como refuerzo que
como contrapeso de las mayorias par-
lamentarias (especialmente en lo que
respecta al modelo autonoémico) o limi-
tando el alcance de derechos reconoci-
dos formalmente. Pero en el contexto
actual —marcado por la polarizacioén, la
crisis de legitimidad de las instituciones
y el conflicto territorial persistente— re-
sulta urgente repensar su arquitectu-
ra institucional para reforzar su papel
como arbitro neutral y creible del siste-
ma constitucional.
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8. PROPUESTAS DE REFORMA

1. Reformar el sistema de
nombramientos: mds meritocracia,
pluralismo y sorteo

El actual modelo de designacion directa
por los poderes legislativo y ejecutivo ha
derivado en una légica de cuotas parti-
distas que compromete la independen-
cia del TC. Una alternativa viable seria
instaurar una comision evaluadora in-
dependiente y ad hoc cada vez que se
deba renovar el tribunal. Esta comisién
podria estar compuesta mediante sor-
teo entre un colectivo amplio y plural
de profesionales del derecho, de la judi-
catura, la universidad, los colegios pro-
fesionales e incluso representantes del
ambito cultural o cientifico. Ademas, si
hay mas candidatos que plazas vacantes
(tras una evaluacion de méritos), se pue-
de plantear que entre los que superan
el umbral de idoneidad, la designacion
final se resuelva por sorteo publico. Este
sistema garantizaria una seleccién mas
abierta, meritocrdtica y menos predeci-
ble desde el punto de vista partidista.

Se podria replantear también la res-
triccion de que todos los magistrados
sean juristas y abrir la posibilidad de
incorporar perfiles con conocimiento
constitucional desde otras disciplinas
como la ciencia politica, la sociologia ju-
ridica o la economia publica, tal como se
ha hecho en otros paises (Alemania, Aus-
tria, Francia). Un tribunal constitucional
no es unicamente un organo técnico
juridico, sino una institucion que toma
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decisiones que configuran el equilibrio
institucional y social de una democracia.

2. Incluir criterios de representacion
territorial y sensibilidad lingtiistica

Aunque la Ley Orgdnica del TC contem-
pla la participacion de los parlamentos
autonomicos en la designaciéon de ma-
gistrados propuestos por el Senado, este
mecanismo ha sido hasta ahora inefec-
tivo. Dado el papel central del TC en el
proceso autonomico, es necesario desa-
rrollar mecanismos reales de represen-
tacion territorial efectiva, por ejemplo,
mediante la exigencia de que al menos
un numero determinado de magistrados
cuente con experiencia profesional rele-
vante en el dmbito autonémico o haya
sido propuesto formalmente por parla-
mentos regionales.

Asimismo, se deberia incorporar
como criterio de idoneidad el conoci-
miento practico de la diversidad lingtis-
tica y juridica del Estado, tomando como
referencia el caso del Tribunal Supremo
de Canada, que exige que al menos tres
jueces provengan de Quebec y conozcan
el derecho civil y el francés. En Espaiia,
donde la justicia constitucional opera
sobre una realidad plurinacional, pluri-
lingtie e incluso con comunidades que
gozan de derecho civil propio, esta sen-
sibilidad deberia formar parte del perfil
institucional del TC.
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3. Activar mecanismos
automadticos de renovacion

El bloqueo en la renovacion del TC y del
CGPJ es uno de los elementos mas dis-
funcionales del sistema judicial espanol.
Resulta imprescindible establecer meca-
nismos automaticos de renovacion: por
ejemplo, que una vez vencido el manda-
to de un magistrado, su relevo se active
de forma automatica si en un plazo ra-
zonable (por ejemplo, seis meses) no hay
acuerdo parlamentario. Una vez activado
el procedimiento automatico, el nom-
bramiento podria producirse por sorteo
entre un conjunto de personas candi-
datas que cumplan unos determinados
requisitos de calidad intelectual y pro-
fesional. También se podria contemplar
que en caso de bloqueo, la seleccion pase
a una instancia técnica o que se prorro-
gue temporalmente el mandato sin que
el magistrado pueda votar en delibera-
ciones del Pleno. Esta reforma es clave
para preservar la legitimidad democrati-
ca del Tribunal.

4. Regular mejor las recusaciones para
evitar su abuso estratégico

El uso estratégico de las recusaciones se
ha intensificado en los ultimos anos has-
ta el punto de poner en riesgo el funcio-
namiento del TC. Sin embargo, también
es cierto que la creciente identificacion
partidista de algunos magistrados pue-
de dar lugar a causas objetivas de recu-
sacion. Por ello, se propone reformar la
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LOTC para acotar y clarificar los motivos
admisibles de recusacion, prever un filtro
preliminar con criterios homogéneos, e
introducir medidas contra el uso abusivo
de este procedimiento. Ademas, la refor-
ma del sistema de nombramientos pro-
puesta en los puntos 1y 2 podria atenuar
el uso estratégico de las recusaciones.

5. Mayor transparencia en
el funcionamiento interno

Mas alld de los votos particulares, es
necesario avanzar hacia una cultura de
transparencia real en el funcionamien-
to del Tribunal. En lugar de cuestionar
los votos discrepantes, convendria exi-
gir mads: publicar los votos individuales
de cada magistrado en cada sentencia —
como ya hacen algunos tribunales inter-
nacionales como el Tribunal Supremo
de los Estados Unidos— permitiria a la
ciudadania entender la l6gica interna de
las resoluciones.

También es fundamental hacer mas
transparentes las reglas de reparto de
ponencias: quién asigna cada caso, en
qué plazos y con qué criterios. Debe-
ria garantizarse que la asignacién sea
efectivamente aleatoria y se publiquen
estadisticas anuales con estos datos.
Asimismo, seria deseable publicar siste-
maticamente el tiempo que transcurre
entre la asignacion de una ponencia y su
deliberacion en Pleno.
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6. Limitar el uso estratégico de
las decisiones interpretativas

El uso extensivo de sentencias interpre-
tativas por parte del TC ha permitido
evitar el conflicto con el legislador, pero
también ha diluido su funcion de con-
trol sustantivo. No se propone eliminar
esta técnica, pero si acotarla: establecer
doctrinalmente bajo qué condiciones
es legitima una sentencia interpretati-
va, exigir una argumentacion explicita
cuando se utilice y prever limites cuando
implique reescribir el contenido norma-
tivo sin control parlamentario.

La trayectoria del Tribunal Constitu-
cional espanol muestra con claridad los
riesgos de un disefo institucional que,
aunque formalmente equilibrado, no ha
sido capaz de blindarse frente a las di-
ndmicas partidistas del sistema politico.
Su papel como garante ultimo del orden
constitucional se ha visto condicionado
por mayorias caducas, procesos de nom-
bramiento opacos y una jurisprudencia
cada vez mas previsible en funcién de los
equilibrios parlamentarios.

Sin embargo, esta situacion no es irre-
versible. Las propuestas de reforma aqui
planteadas —centradas en criterios como
pluralismo, profesionalizacién, transpa-
rencia y desconcentracion del poder—
no requieren una ruptura sistémica, sino
una lectura exigente del marco consti-
tucional vigente. Reforzar la autonomia
del Tribunal y hacer su composicién mas
plural no es un gesto tecnocratico, sino
una condicion indispensable para pre-
servar el principio de separaciéon de po-
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deres, la calidad del debate legislativo y
la igualdad de los actores institucionales
ante la norma constitucional.

En un momento de creciente desa-
feccion institucional y polarizaciéon po-
litica, hacer esfuerzos para aumentar la
legitimidad democratica del TC no es
solo una necesidad juridica, sino tam-
bién democratica.

1. Las referencias temporales de los gobiernos son: UCD
(1980-1982), PSOE (1982-1996), PP (1996-2004), PSOE
(2004-2012), PP (2012-2018), PSOE (2018-2025).
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9. LA CALIDAD INSTITUCIONAL EN ESPANA

1. INTRODUCCION

Este capitulo aborda el estado actual de
la calidad institucional — con énfasis en
la corrupcién - en Espana, un fenéme-
no que incide directamente en el desa-
rrollo economico y la cohesion social de
un pais. Examinaremos las percepciones
y mediciones internacionales sobre co-
rrupcion, tanto a nivel nacional como
regional, asi como las consecuencias so-
ciales y economicas derivadas.

Ademads, indagaremos un poco en
las causas estructurales que explican la
situacion actual y que, por tanto, se pue-
den interpretar como vias para la me-
jora. Explicaremos también por qué la
corrupcién, entendida como un fracaso
de las instituciones, afecta negativamen-
te a multiples dimensiones de la vida pu-
blica y privada. Como veremos, muchos
estudios enfatizan cémo la percepcion
de la calidad del gobierno condiciona
la felicidad, la salud y el desarrollo de
las comunidades.

Miraremos la evolucién y situacién
de la calidad institucional en Espafia
tanto a nivel nacional, con la posicion
en el ranking de Transparencia Interna-
cional, como a nivel autonémico, con el
ranking que, para la Comision Europea,
realiza la Universidad de Gotemburgo.
A partir del Indice Europeo de Calidad
de Gobierno (EQI), mostraremos las dis-
paridades existentes entre las diferentes
regiones espanolas, que evidencian una
creciente heterogeneidad. Las implica-
ciones para la cohesion territorial del
pais, y un desarrollo equilibrado, que-
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dan fuera de este capitulo, pero obvia (y
desgraciadamente) revisten interés.
Confiamos en que este capitulo,
permita, en una primera aproximacion,
comprender no solo el estado actual de
la corrupcion en Espana, sino también
los retos y oportunidades para mejorar
la calidad institucional y, con ello, el
bienestar de la sociedad en su conjunto.

2. LA CALIDAD INSTITUCIONAL
A NIVEL NACIONAL

(En qué ranking mundial te gustaria
que tu pais ocupara el primer lugar? ;En
el ranking de democracias? En la mayo-
ria de los casos, si, porque vivir en una
democracia suele asociarse con mejor
calidad de vida. Pero, aunque la demo-
cracia es necesaria, no es suficiente. El
bienestar de una sociedad depende en
gran medida de la calidad de sus institu-
ciones, tanto en el dmbito democratico
como en la administraciéon publica. Por
eso preocupa tanto la degradacion insti-
tucional que se observa en muchas admi-
nistraciones de todo el planeta, desde la
colonizacion politica feroz llevada a cabo
por el régimen de Viktor Orban en Hun-
gria al desmantelamiento de las agencias
federales estadounidenses por parte del
DoGE (Department of Government Effi-
ciency) dirigido por Elon Musk bajo los
auspicios del presidente Trump.

Pero ;qué entendemos por calidad
institucional o calidad de gobierno? Ba-
sicamente, la mayoria de los académicos
nos referimos con esos términos a que las
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decisiones y politicas publicas, sean éstas
de corte neoliberal o socialdemocrata,
conservadoras o progresistas, se imple-
mentan de manera justa y equitativa,
sin privilegios, sin corrupcion ni abusos.
Conceptualmente, adoptamos la defini-
cion estandar de calidad de gobierno que
plantearon Rothstein y Teorell (2008) en
el articulo fundacional del quality of go-
vernment. Esta definicién concibe la cali-
dad institucional como la imparcialidad
en el ejercicio del poder publico.

90 Denmark Barbados

88 Finland Austria

84 Singapore France

83 New Zealand Taiwan

81 Switzerland Bahamas

81 Luxembourg United States

81 Norway Israel

80 Sweden Korea, South

78 Netherlands Chile

77 Australia Lithuania

77 Ireland Saint Vi.ncent and the
Grenadines

77 Iceland Cabo Verde

76 Estonia Dominica

76 Uruguay Slovenia

75 Canada E Saint Lucia

75 Germany m Latvia

74 Hong Kong E Qatar

72 Bhutan E Saudi Arabia

72 Seychelles E Costa Rica

71 United Kingdom m Botswana

71 Japan m Portugal
Belgium m Rwanda
United Arab Emirates E Cyprus

Medir esta imparcialidad o calidad
institucional no es sencillo. Si solo aten-
demos a datos “objetivos” —como leyes
aprobadas, sentencias por corrupcién o
noticias sobre escandalos— podriamos
obtener una imagen errénea o distor-
sionada. Los paises mas corruptos, para-
dodjicamente, son expertos en promulgar
leyes de “buen gobierno”. Ya lo decia el
historiador romano Tacito: cuanto mas
corrupto es el Estado, mas leyes tiene.

E Czechia E Cote d'lvoire

E Grenada E Senegal

E Spain Sao Tome and Principe
B i 7Y samaica

E Oman m Kosovo

m ltaly m Timor-Leste

E Bahrain
E Georgia
E Poland
m Mauritius

E Malaysia

m Vanuatu

m Bulgaria
=3 china
m Moldova

Solomon Islands

m Greece Burkina Faso
m Jordan m Cuba

m Namibia m Hungary

m Slovakia m Trinidad and Tobago
zyM Armenia m Tanzania

74l Croatia m South Africa
m Kuwait m Kazakhstan
m Malta m North Macedonia
m Montenegro m Suriname

m Romania m Vietnam

E Benin m Colombia

Griafico 1: Posiciones de los paises en el Indice de Percepcion de la Corrupcion (CPI) de Transparencia Internacional (TI), 2024.

Fuente: CPL
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Por eso, cobran especial relevancia los
indices basados en percepciones, como
el Indice de Percepcion de la Corrupcion
(IPC) de Transparencia Internacional. En
esta clasificacion, una posicion mas alta
implica menor corrupcién percibida. Y
este ano ha alcanzado un gran impacto
mediatico la publicacién de este indice
porque la posicion espanola ha descendi-
do diez puestos respecto al afno anterior;
Espafia ocupa actualmente el puesto 46,
detras de la mayoria de los paises de la
Unién Europea (UE), y a la altura de la
Republica Checa o Italia, paises tradicio-
nalmente con instituciones mas débiles.
Lo mas preocupante no es solo esa posi-
cion mediocre, sino la tendencia negati-
va: hace 20 afos estabamos en el puesto
22. ;/Qué ha sucedido para que hayamos
caido tanto?

Cuando estos rankings se publican,
los gobiernos que mejoran suelen exhi-
birlo con orgullo, mientras que aquellos
que bajan intentan desacreditar los in-
dicadores por basarse en percepciones
subjetivas y no en hechos concretos. Sin
embargo, es importante recordar que las
percepciones cuentan, porque tanto ciu-
dadanos y ciudadanas, como inversores,
actian en funcion de ellas. Nadie lleva
su dinero a un pais donde cree que hay
corrupcién, independientemente de la
realidad objetiva.

De hecho, una mejor posicion en
estos indices se asocia con una mejor
valoracion crediticia, mayor inversion,
crecimiento economico, reduccién de
desigualdades, mayor esperanza de vida,
mejor salud de la poblacién y mejor pro-
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teccion del medioambiente. Y no solo
hay asociacion estadistica, sino que mu-
chos estudios (para un resumen inicial,
véase Holmberg, Rothstein and Nasiri-
tousi 2009; para uno mas reciente, Re-
ginato et al., 2023) han encontrado un
efecto causal entre la posicion de un
pais en este tipo de rankings y su futuro
econdémico (en mas riqueza e igualdad),
social (en mas bienestar de la poblacion
y sostenibilidad medioambiental) y, muy
importante también, politico (en menor
voto a opciones populistas). Es dificil en-
contrar una variable mas correlacionada
con el voto a Le Pen o Macron en Francia
que la corrupcién - o, para ser precisos,
la percepcion de corrupcion que tienen
los ciudadanos de una regién en particu-
lar (Bauhr y Charron, 2023). All4 donde,
de media, la ciudadania tiene una mala
vision de la calidad del gobierno, el por-
centaje de voto a la extrema derecha sube
notablemente. Y, como advierten exper-
tos en el estudio del bienestar psiquico,
los gobiernos no corruptos nos hacen
mas felices (Shiroka, Batlett y Krasniqi,
2023). Por eso, la posicion de Espana,
que se situa en la parte media-baja de la
UE —junto a Chipre o Republica Checa,
y por debajo de Letonia o Portugal—, no
es nada alentadora.

Pero ;es Espana realmente tan co-
rrupta? Desgraciadamente, hasta que la
inteligencia artificial desarrolle un me-
didor fiable y universal de la corrupcién,
debemos guiarnos por estas evaluacio-
nes internacionales. Es probable que en
Espana haya menos corrupcion objetiva
que en algunos paises mejor clasificados,
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como Portugal o Costa Rica. Esto ayuda-
ria a entender la relativa paradoja de que,
a pesar de los escandalos de corrupcion,
la prima de riesgo espanola esta en nive-
les envidiables, como se ha mencionado
en la introduccién de este informe. Pero
no solo importa la realidad de la corrup-
cion, sino también la percepcion.
Existen otros indicadores interna-
cionales, como el del Banco Mundial y el
desarrollado para la Comisién Europea

por la Universidad de Gotemburgo, que
miden no solo la corrupcion en senti-
do estricto, sino también la calidad del
gobierno, entendida, como hemos sena-
lado anteriormente, como la capacidad
de la administracion publica para actuar
de manera imparcial y eficiente. Aunque
tienen enfoques distintos y usan diferen-
tes metodologias, sorprendentemente
sus resultados son muy similares, refor-
zando la validez de sus conclusiones.

2.0 A
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Grafico 2: Evaluaciones de Calidad de Gobierno de expertos (WGI del Banco Mundial) y ciudadanos (EQI de la Universidad de
Gotemburgo) de los 27 paises de la UE.

Fuente: Charron, Bauhr y Lapuente, 2024. The Geography of Quality of Government in Europe Subnational variations in
the 2024 European Quality of Government Index. The Quality of Government Institute Working Paper Series.

Nota: El indicador del World Governance Indicators del Banco Mundial es una combinacion de sus cuatro pilares:, “control
of corruption”, “rule of law”, “voice and accountability” y “government effectiveness”. El indicador del EQI es una combi-
nacion de sus tres pilares: “impartiality”, “quality of public services” y “corruption” (z-score standardized con media =0,
desviacion estandar.-1, y re-estandarizadas después de la agregacion).
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Cuando analizamos la posicion de
Espana en estos indicadores, suele ubi-
carse en una posicion media o mediocre
(grafico 2), segun el criterio. Estamos le-
jos de los paises con mejor desempeno
institucional, como Finlandia o Dina-
marca, pero también alejados de los peo-
res, generalmente situados en Europa
del Este o Mediterranea. Ademas, paises
que soliamos considerar similares, como
Estonia, nos llevan una ventaja significa-
tiva. Por tanto, el problema no es solo
nuestra posicién actual sino la trayecto-
ria descendente que hemos experimen-
tado en varios de estos indicadores y, en
particular, en el EQI — que lleva trazando
las evaluaciones de los ciudadanos euro-
peos desde 2009.

3. LA CORRUPCION A
NIVEL AUTONOMICO

Para explorar las diferencias autono-
micas, vamos a mirar con mas deteni-
miento el Indice Europeo de Calidad de
Gobierno (EQI), que recoge la opinién
de 135.000 personas de 210 regiones
de los 27 Estados-miembro de la Union
Europea. Examinamos aqui los datos de
la ultima edicion, recogidos en 2024 y
presentados oficialmente en Bruselas en
marzo de 2025. Para medir las percep-
ciones que la ciudadania tiene de la ca-
lidad institucional, el EQI considera tres
dimensiones principales: la imparciali-
dad —entendida como el trato equitativo
a todos los ciudadanos y ciudadanas sin
importar sus caracteristicas personales
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o redes de influencia—; la corrupcion —
la ausencia de abuso del poder publico
para beneficio privado—; y la calidad —Ia
percepcién de que los servicios publicos
son eficaces y adecuados -. En concre-
to, sobre la corrupcién se les pregunta
a los ciudadanos tanto sus percepciones
como sus experiencias personales con la
misma - algo que es absolutamente mi-
noritario en paises como Espafa, pero
muy frecuente en la Europa excomu-
nista. El indice evalua las percepciones
de la poblacion en tres servicios funda-
mentales (y que, ademads, son prestados
de forma publica en Europa), como son
la atencion sanitaria, la educacion y la
policia o aplicacién de la ley (law enfor-
cement). En territorios como Espana,
estas unidades territoriales coinciden
en buena medida con las comunidades
autonomas, mientras que en otros paises
europeos las regiones tienen diferentes
grados de autonomia.

Los resultados para 2024 mantienen
las tendencias observadas en rondas an-
terioresy se resumen en el mapa del grafi-
co 3. Las regiones situadas en el noroeste
de Europa tienden a mostrar puntuacio-
nes mas elevadas que las del sureste. En
la cima se encuentra la region de habla
sueca de Aland, en Finlandia, mien-
tras que la peor ubicada es Severozapa-
den, en Bulgaria. Vemos también que
hay diferencias regionales significativas
en algunos paises, como Italia, Bélgica,
Grecia, Bulgaria, Francia, incluidas sus
regiones de ultramar, Eslovenia, y, muy
en particular, Espana. En nuestro pais
se observa una gran diversidad interna:
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las comunidades del Cantabrico y buena
parte del este —con excepcion de Cata-
lufia y Valencia— superan la media euro-
pea, mientras que otras, especialmente
en la zona occidental de la peninsula, es-
tan por debajo. Tradicionalmente, el Pais
Vasco era la region mejor valorada, pero
en esta edicion Cantabria ha tomado ese
lugar, y Castilla y Leon se situa a la cola.

Dentro de los paises, la naturaleza de
esas diferencias regionales es peculiar.
Sobre todo, en relacién con la posicién
que ocupan las capitales de cada pais,
como puede observarse en el grafico 4.
Algunas capitales, como Liubliana, Lis-
boa, Vilna, Praga o Madrid son las me-
jores o segundas mejores regiones de su
pais, mientras que otras, como Atenas,

BELARUS

UKRAINE EQI 2024
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Grafico 3: Mapa de Calidad de Gobierno, EQI 2024.

Fuente: Charron, Bauhr, y Lapuente, 2024. The Geography of Quality of Government in Europe Subnational variations in
the 2024 European Quality of Government Index. The Quality of Government Institute Working Paper Series.
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Zagreb o Sofia, las capitales son las peor
clasificadas. En el mismo grafico tam-
bién podemos ver que, en el actual ran-
king europeo, Espafia se posiciona en
el puesto 17 de 27 y que nuestro pais es
uno de los Estados miembro con mas di-
ferencias internas en (percepciones de)
calidad institucional.

En el grafico 5 vemos como Espaiia
ha ido evolucionando en las distintas
olas del EQI. Se ha producido un doble fe-
nomeno: las comunidades auténomas se
han vuelto mads heterogéneas y, mientras
que en 2010 se apelotonaban todas en

posiciones estadisticamente indiferen-
ciables, con la excepcion parcial del Pais
Vasco, en la actualidad se han dispersa-
do mas claramente. Es decir, Espana se
ha “italianizado” pues, de forma similar
a como ocurre en Italia, tenemos tanto
territorios a la cabeza como a la cola de
Europa. Asi, donde antes podiamos ha-
blar de una sola Espana en términos de
(percepciones de) calidad de gobierno,
ahora podemos hablar de varias Espa-
nas. Una Espana, sobre todo con regio-
nes del norte y partes del interior, que
puntua claramente por encima de la me-
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Grafico 4: Orden de clasificacion por pais de la Ronda 5 de EQI y variacion regional.

Fuente: Charron, Bauhr, y Lapuente, 2024. The Geography of Quality of Government in Europe Subnational variations in
the 2024 European Quality of Government Index. The Quality of Government Institute Working Paper Series.

Nota: Las regiones altas/bajas estan resaltadas. Los paises se reordenaron de mejor (lado izquierdo) a peor (lado derecho)
de acuerdo con su puntuacion media nacional, indicada por el triangulo naranja. La linea horizontal discontinua (eje Y 0’)
indica la media de la muestra de la UE.
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Grafico 3: Posicion relativa de las comunidades autonomas espanolas en las cinco rondas del EQL.

Fuente: Bauhr, Charron, y Lapuente, 2024. The Geography of Quality of Government in Europe Subnational variations
in the 2024 European Quality of Government Index. The Quality of Government Institute Working Paper Series.

dia europea y otra Espana, fundamental-
mente con regiones del sur (aunque aqui
también suele aparecer Cataluna y otras
regiones mediterraneas), que puntia por
debajo de la media europea.

4. CONSECUENCIAS DE LA CALIDAD
INSTITUCIONAL

Pero, realmente, ;es esto preocupan-
te? Al final, estamos tratando solo con
percepciones de calidad institucional y
no con medidores objetivos. Desgracia-
damente, aunque pueda parecer que las
percepciones de corrupcion o calidad
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institucional no tienen repercusiones
practicas, la evidencia muestra lo con-
trario. Como hemos sefialado con ante-
rioridad, investigaciones recientes han
encontrado que el bienestar econémico,
la salud, la educacion, la participacion
civica, la seguridad y la satisfaccion con
la vida estdn estrechamente vinculados a
la percepcién de la calidad de gobierno.
La fortuna de los territorios esta ligada
a sus instituciones, como ha senalado
Andrés Rodriguez-Pose, uno de los ma-
yores expertos en los efectos de la cali-
dad institucional sobre el bienestar en
las regiones europeas (Rodriguez-Pose,
2020). En particular, el EQI ha demos-
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trado una fuerte asociacion, y en muchos
casos causalidad, entre la calidad insti-
tucional percibida por los habitantes de
una region europea y estos indicadores
de bienestar. En la Europa actual, hay
que mirar a la posicién de una region en
el EQI si queremos conocer por qué los
ciudadanos disfrutan de mas bienestar
-en términos de ingresos, empleo, salud,
educacion, medio ambiente, seguridad,
compromiso civico, accesibilidad a los
servicios, vivienda, comunidad y satisfac-
cién con la vida- (Reginato et al., 2023),
se sienten mas felices (Shiroka-Pula,
Bartlett y Krasniqi, 2023) o votan mads a
partidos no populistas (Bauhry Charron,
2023). Gracias al EQI, que se convirtié en
"un éxito instantaneo desde su publica-
cién, y varios investigadores recurrieron
a ¢l como el principal indicador de la ca-
lidad institucional en todas las regiones
de Europa” (Rodriguez-Pose 2020: 374),
los académicos también han subrayado
los efectos clave de tener una alta (per-
cepcion de) la calidad del gobierno para
comprender las diferencias dentro de
los paises. Por ejemplo, por qué algunas
regiones de Europa, a veces, dentro de
un mismo pais (pensemos en Trento y
Sicilia en Italia, o Flandes y Valonia en
Bélgica), exhiben sistematicamente nive-
les mas altos de desarrollo econémico y
son mads capaces de aprovechar las opor-
tunidades, como los fondos de cohesion,
que otros (Rodriguez-Pose, 2013, Rodri-
guez-Pose y Garcilazo, 2018).
Evidentemente la calidad institucio-
nal es tanto causa como efecto de la ca-
lidad de la economia (o de la sociedad).
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Pero las estrategias de identificacion cau-
sal cuidadosamente disenadas por estos
estudios han demostrado cémo la cau-
salidad, al menos una parte significativa,
va desde la calidad del gobierno hasta la
calidad de las sociedades. Por ejemplo,
se ha descubierto que la puntuacion
regional en el EQI es un determinante
fundamental del comercio entre regio-
nes europeas. Y no solo eso, la calidad
institucional resulta que es todavia mas
importante para el comercio internacio-
nal que para el intra-nacional (Barbero
et al., 2021). También se han documenta-
do los importantes efectos del EQI para
el apoyo publico a la redistribucion y la
politica de cohesion de la UE (Bauhr y
Charron, 2020).

Dicho de otra manera, tanto los me-
diocres resultados obtenidos por la ma-
yoria de las comunidades auténomas
espanolas como (todavia mds impor-
tante) su tendencia negativa, deberian
llevarnos a una reflexion colectiva im-
portante. Porque si no somos capaces
de mejorar la calidad institucional (de
nuevo, subrayemos, las percepciones de
calidad institucional), podemos pagar
un alto precio en términos econémicos
y de bienestar social.

5. CAUSAS (Y CURAS) DE LA
CALIDAD INSTITUCIONAL

Empecemos por un elemento concreto,
la corrupcion, y luego pasemos al con-
junto, la calidad institucional en gene-
ral. Los expertos coinciden en que las
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razones del deterioro de la posicion es-
panola en los indices internacionales de
corrupcion son variadas y complejas. Un
factor clave es la proliferacion de orga-
nismos anticorrupcion que, sin embar-
go, carecen de coordinacion efectiva y
autonomia suficiente frente a los gobier-
nos central y autonémicos.

A nivel nacional, las reformas en ma-
teria anticorrupcion estan estancadas.
Espana no ha implementado un plan
nacional integral y participativo para
combatir la corrupcién. La Estrategia
Nacional Anticorrupcion permanece in-
completa, y leyes importantes como la
de proteccion a denunciantes no ofre-
cen todavia garantias suficientes para
quienes alertan sobre irregularidades.
Asimismo, la regulacion sobre grupos
de presion y conflictos de intereses sigue
siendo insuficiente. La Oficina de Con-
flictos de Intereses no tiene capacidad
sancionadora, y la Ley de Secretos Ofi-
ciales impone restricciones que limitan
el acceso a la informacion publica.

En algunas comunidades auténo-
mas, la situacion es ain mds preocupan-
te. Por ejemplo, Baleares ha eliminado su
oficina anticorrupcion, convirtiéndose
en la primera region de Espafia —y po-
siblemente de Europa— en tomar esta
decision. En la Comunidad Valenciana
se han derogado instrumentos como el
comité de ética y el cédigo ético, debi-
litando los mecanismos de control. El
ambito politico también influye negati-
vamente. Las acusaciones de corrupcion
entre partidos son frecuentes, a menudo
infundadas o precipitadas, generando un
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clima de desconfianza que afecta tanto a
los medios como a la percepcién publica.
Pero, amén de esas causas institucio-
nales, también hay factores sociales que
ayudan a explicar la persistencia de la
corrupcién en algunas democracias. So-
bre todo, y ya desde hace muchos anos,
los expertos en control de la corrupcion
destacan el papel fundamental de la
prensa. La cantidad y calidad de los me-
dios de comunicacion estan fuertemente
correlacionadas con la salud democrati-
ca y el control del poder. Espafia ocupa
la posicion 23 en el indice de libertad
de prensa de Reporteros Sin Fronteras,
un lugar intermedio que refleja, por un
lado, la polarizacion y dificultades del
ecosistema mediatico actual (que nos
lastraron en afos anteriores) y por otro
una mejora reciente (estdbamos en el
puesto 30 en 2024 y en el 36 en 2023).
Esto se exacerba aun mas si consi-
deramos cémo las redes sociales estan
desplazando en muchos casos a los me-
dios tradicionales, en los que una parte
creciente de la ciudadania ha perdido
confianza. El auge de estos canales alter-
nativos, sin mecanismos de control edi-
torial ni criterios rigidos ni homogéneos
de verificacién, ha transformado profun-
damente la comunicacién politica y ha
levantado nuevas fronteras para la cali-
dad democratica. De hecho, numerosos
estudios advierten que los periodistas re-
curren cada vez mas a estas plataformas,
en especial a X (o antiguo Twitter) para
tomar el pulso de la opinién publica (Mc-
Gregor, 2019). Sin embargo, esa opinion
publica digital no refleja fielmente al
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conjunto del electorado, sino que cons-
tituye una construccién mediada por di-
namicas de viralidad y algoritmos, que
condiciona la agenda politica y acentda
conflictos muchas veces periféricos.

A esta transformacién se suma un
fenomeno con efectos directos sobre la
percepcioén de la realidad: 1a desinforma-
cion. La revision de Tucker et al. (2018)
sobre las redes sociales y su efecto en la
polarizacién subraya como estas plata-
formas amplifican contenidos erréneos
—fake news— y alimentan entornos in-
formativos fragmentados, marcados por
camaras de eco y discursos hostiles. En
Espana, donde el 48% de la poblacion se
informa a través de redes sociales (Di-
gital News Report 2024), estos efectos
son especialmente visibles: buena parte
de los usuarios queda expuesta a narra-
tivas afines a su ideologia, lo que redu-
ce el contraste informativo, erosiona la
deliberacion y refuerza visiones sesgadas
del entorno politico. Aunque algunos
estudios apuntan que las redes pueden
facilitar exposiciones accidentales a
perspectivas divergentes (Barnidge et al,
2018), también advierten que, si estas se
producen dentro de burbujas polariza-
das, lejos de fomentar el debate, pueden
intensificar el desacuerdo y consolidar
prejuicios preexistentes.

En cuanto a la calidad institucio-
nal en general, los expertos consultados
por la Comision para el informe del EQI
2024, coinciden (en regiones tan dis-
pares como Atenas, Praga, Bratislava y
Madrid) en cuatro aspectos. En primer
lugar, que la calidad institucional re-
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quiere una inversion en infraestructura y
personal. Para la mayoria de los observa-
dores, la inversion continua en infraes-
tructura de atencién médica, educacién
y seguridad ciudadana parece crucial
para mejorar la prestacion de servicios.
En muchas regiones, se trata de invertir
en la mejora de una infraestructura que
los ciudadanos perciben como crecien-
temente obsoleta.

En segundo lugar, los expertos sub-
rayan una de las palabras politicamente
mas denostadas de nuestro tiempo: la
meritocracia: Para superar los desafios
que plantea un clientelismo politico que
no solo no retrocede, sino que incluso
avanza en muchas democracias, es im-
prescindible que la contratacion y (sobre
todo, en caso como el espanol) los ascen-
sos en el sector publico se basen en el
mérito yla capacidad de los aspirantes. El
fortalecimiento de la profesionalizacion
de la administracion publica contribuye
a garantizar que los recursos publicos se
asignen de manera eficiente y equitativa,
como indica una gran literatura especia-
lizada (Dahsltrom y Lapuente, 2017).

En tercer lugar, hay que mejorar la
transparencia y el acceso a la informa-
cion publica. Este es un tema muy discu-
tido y donde Espana ha experimentado
grandes avances en la ultima década (a di-
ferencia de la meritocracia que, en algu-
nos casos, ha disminuido), pero quedan
muchos pasos por dar y muchos incon-
venientes. Es lamentable que un niumero
tan elevado de informes y documentos
publicos no puedan exponerse al escru-
tinio publico por (trasnochadas) visiones
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de lo que constituye la discrecion y los
secretos publicos. La transparencia tam-
bién se veria beneficiada por una reduc-
cion en el control politico de los medios
de comunicacion publicos, un problema
en el que Espana también puntua alto. Y,
lo que es peor, no hay atisbos de mejora
en muchas administraciones publicas.
Pero si algo comparten las regiones con
mayores niveles de calidad institucional
en Europa son unos medios de comuni-
cacion activos, competitivos, y fieramen-
te separados del poder politico.

En cuarto lugar, lo mds etéreo y lo
mas importante: es necesario fomentar
la confianza publica en las instituciones.
Reconstruir la fe ciudadana en las ins-
tituciones parece una tarea titdnica en
una época de desconfianza total en todo
tipo de intermediarios, de los partidos a
las agencias gubernamentales pasando
por los medios de comunicacién. Pero
hay iniciativas que deberian estudiarse
mas - por ejemplo, métodos para involu-
crar a la sociedad civil en los procesos de
toma de decisiones e implementacion de
las politicas publicas.

6. CONCLUSIONES

1. Espana ha retrocedido notablemente
en los indices internacionales de per-
cepcion de corrupcion, pasando del
puesto 22 hace 20 afos al 46 actual.
Dentro de Europa, se situa por debajo
de la mayoria de sus vecinos, junto a
paises como Chipre y Republica Che-
ca, e incluso por detrds de algunos
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paises no europeos de mas modesto
desarrollo econémico y social. Algo
parecido observamos en los indicado-
res generales de calidad institucional.
Mejorar esa situacion es importan-
te porque la calidad institucional no
solo afecta a la imagen exterior del
pais, sino que influye directamente
en la inversion, crecimiento econo-
mico y bienestar social.

Las regiones espafolas muestran una
gran disparidad en calidad de gobier-
no, con algunas comunidades por en-
cima de la media europea y otras por
debajo. Esta heterogeneidad regional
es creciente, reflejando un fenomeno
de “diversificacién institucional” si-
milar al observado en Italia.

La falta de avances en la estrategia
nacional anticorrupcion y el debili-
tamiento de mecanismos de control
en algunas comunidades agravan la
situacioén. El excesivo uso politico de
las acusaciones de corrupcion redu-
ce la credibilidad del sistema y difi-
culta la lucha efectiva contra ella. La
prensa es clave para destapar casos
y garantizar la transparencia, pero
sufre de polarizacién y limitaciones
en Espana.

Mejorar la posicion del pais exige
reformas estructurales de coordina-
cion institucional, proteccion real a
denunciantes y fortalecimiento de
medios independientes en la lucha
contra la corrupcién. Y, en general,
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son necesarias mads inversiones en
infraestructura y personal, merito-
cracia, transparencia y mecanismos
de participacion de la sociedad civil
que permitan aumentar la confianza
ciudadana en las instituciones.
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1. INTRODUCCION

Este capitulo presenta los resultados de
la edicion del indice de calidad de la de-
mocracia en Espana 2024 que recoge las
evaluaciones de 57 items sobre las carac-
teristicas de la democracia espanola y su
funcionamiento por parte de una mues-
tra de personas expertas, principalmen-
te personal académico del ambito de la
sociologia, la ciencia politica y, como no-
vedad de esta edicidn, el derecho consti-
tucional. Los resultados que arroja este
estudio son similares a los obtenidos
en ediciones anteriores, y es necesario
tomar cierta distancia para apreciar va-
riaciones significativas en la evaluacion
de la democracia que los expertos con-
sultados vienen realizando en los ulti-
mos diecisiete afnios. La media global que
obtiene la democracia en esta edicion es
6,4, la misma puntuacion que obtuvo en
las ediciones de 2022 y 2023.

Sin embargo, esta estabilidad con-
trasta con el importante deterioro que
sufrio la calidad de la democracia en el
contexto de la crisis economica, politi-
ca y social que afecto al pais a partir de
2008. No fue hasta once anos después,
en 2019, cuando el indice de calidad re-
cuper6 el valor previo a la crisis. Desde
entonces, y esta edicion no constituye
una excepcién, se observa un estanca-
miento en la mayoria de los indicadores.
La democracia espafiola no empeora,
pero tampoco mejora, y son varios los
aspectos, como la corrupcion y la falta
de independencia de los medios de co-
municacion, los que se han cronificado
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como asignaturas pendientes de nuestra
democracia.

Una novedad de la presente edicion
del indice de calidad de la democracia es
la ampliacién de la muestra para incluir
a personas expertas del ambito del dere-
cho constitucional que, en adelante, se
unirdn a los/as politdlogos/as y sociélo-
gos/as que vienen evaluando la calidad
democratica a lo largo de los ultimos
diecisiete anos. Esta incorporacién res-
ponde a la voluntad de aunar las visio-
nes de disciplinas diversas que tienen
como objeto de estudio comun al siste-
ma democratico, pero que lo exploran
desde diferentes perspectivas. En este
informe, con el fin de preservar la com-
paracién con las pasadas ediciones del
indice, contrastamos directamente las
evaluaciones de la muestra que ha par-
ticipado en las ediciones anteriores, que
continudan la serie iniciada en 2008, con
la nueva muestra de constitucionalistas.
Este andlisis segmentado que presenta-
remos en las siguientes paginas también
nos permite explorar las divergencias y
los consensos que emergen de las valo-
raciones de los dos grupos. En general,
la comparaciéon de las evaluaciones de
ambos grupos arroja mas consensos
que divergencias.

El ano 2024 fue en Espaina, sobre
todo, un ano de tension institucional en
el que se dio respuesta a algunos de los
asuntos pendientes en la agenda publica.
Para empezar, en el mes de marzo se lle-
g6 a un acuerdo definitivo para impulsar
la discusion y aprobacion en las Cortes
de una ley de amnistia con la finalidad
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de perdonar los delitos relacionados con
las consultas soberanistas de noviem-
bre de 2014 y octubre de 2017. La ley de
amnistia fue finalmente aprobada por el
Congreso y publicada en el Boletin Ofi-
cial del Estado (BOE) en el mes de junio.
Otra cuestion que abordé fue el bloqueo
de la renovacion del Consejo General
del Poder Judicial cuyo mandato se ha-
bia agotado a finales de 2018. En el mes
de junio los dos principales partidos del
arco parlamentario, PSOE y PP, cerraron
el acuerdo de renovacién después de la
mediacion de la Comisién Europea.

En el plano electoral, se celebraron
elecciones autonémicas en Galicia en
febrero, en el Pais Vasco en abril, en Ca-
taluna durante la primavera y las elec-
ciones europeas en el mes de junio. Las
elecciones autonomicas en Galicia y en
el Pais Vasco se saldaron con sendas vic-
torias de los partidos en el poder, el PP
y el PNV. Las elecciones autonomicas se
adelantaron en Cataluna y resultaron en
una nueva victoria del PSC que amplio
su ventaja sobre Junts per Cataluna, el
partido del expresidente Puigdemont, y
ERC. Con los votos a favor del PSC, ERC
y En Comu, Salvador Illa fue investido
presidente de la Generalitat en agosto.
Ademas, en junio tuvieron lugar las elec-
ciones europeas que ganoé el PP, sacando
cuatro puntos de ventaja y dos eurodipu-
tados al PSOE.

En el afio 2024 la corrupcion y la
capacidad de ciertos poderes econo-
micos de influir en la esfera politica
volvieron a cobrar protagonismo. En fe-
brero se produjeron una serie de deten-
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ciones relacionadas con una trama de
corrupcion en torno a varios contratos
publicos suscritos durante la crisis del
COVID-19 que podria afectar a diversos
organismos del gobierno central y de
algunas comunidades.

Por ultimo, a finales de octubre se
produjo la DANA, un fenémeno meteo-
rologico caracterizado por lluvias to-
rrenciales, que afecté con mas virulencia
a algunos municipios de la provincia de
Valencia y se saldé con mas de 200 vic-
timas mortales y cuantiosos dafos ma-
teriales. Esta situacion de emergencia
social tuvo un impacto importante en
el panorama politico, debido al senti-
miento de abandono expresado por las
personas residentes en el epicentro de la
tragedia y la falta de una pronta reaccion
por parte de los poderes publicos. Ade-
mas, en torno a la tragedia, proliferé la
circulacién de informacion falsa o des-
contextualizada que pudo ayudar a mi-
nar la confianza en el sistema politico y
la administracién publica.

En lo que resta de capitulo, como en
ediciones anteriores, se detallan los prin-
cipales hallazgos de la evaluacion del ano
2024 y se presta especial atencién a las
debilidades y fortalezas de la democracia
en Espafia segun los expertos. Ademas,
se incluye un analisis de la serie histori-
ca que recoge la evolucion de los princi-
pales indicadores en los ultimos 17 afos,
lo que aporta una visiéon temporal de
cémo se ha transformado el sistema de-
mocratico bajo la tesis de que el sistema
exhibe una serie de fortalezas en ciertos
aspectos formales, como la confianza en
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Esferas Areas

Aspectos formales
A.l. Ciudadania
A.2. Estado de derecho
A. Ciudadania, leyes y derecho
A.3. Derechos civiles y politicos
A.4. Derechos econémicos y sociales
B.1. Elecciones libres y limpias
B. Representacion politica
B.2. Papel democratico de los partidos
Aspectos sustantivos
C.1. Control del gobierno
C. Gobernabilidad y rendicion de cuentas C.2. Accion del gobierno
C.3. Ausencia de corrupcion
D.1. Medios de comunicacion
D. Sociedad civil y participacion

D.2. Participacion politica

E. Internacional E.1. Relaciones internacionales

Tabla 1: Esferasy areas de la evaluacion democratica.

Fuente: Elaboracién propia.
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la limpieza de las elecciones, que lo ha-
cen robusto, pero al mismo tiempo co-
existe con una cronificacion de algunas
debilidades, como la corrupcion, que no
han encontrado una respuesta efectiva
aun, constituyendo importantes desa-
fios para la democracia. Por ultimo, la
seccion final presenta las opiniones de
los/as expertos/as acerca de la necesidad
de controlar la circulaciéon de noticias
falsas en Internet.

2. EL INDICE DE CALIDAD
DEMOCRATICA

Como se ha senalado en informes an-
teriores, el indice que utilizamos desde
hace diecisiete anos se compone de cin-
co esferas o dimensiones (véase la Tabla
1). La primera (A) incluye los aspectos
relacionados con la ciudadania y el res-
peto de los derechos civiles y sociales.
La segunda (B) analiza la relacion entre
los ciudadanos y el Estado a través de los
mecanismos de representacion. La terce-
ra (C) se centra en el papel del Gobierno
para evaluar la gobernabilidad y la rendi-
cién de cuentas. La cuarta (D) examina la
sociedad civil y se centra en el papel de
los medios de comunicacion y en la par-
ticipacién politica de la ciudadania. Por
altimo, la quinta dimensién (E) aborda
los aspectos internacionales, es decir, las
relaciones y vinculos institucionales con
el exterior.

El principal objetivo de esta audito-
ria es identificar qué elementos del sis-
tema democratico espanol funcionan
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adecuadamente y cudles presentan défi-
cits, poniendo el foco tanto en la calidad
de las instituciones y de los actores que
las representan como en la capacidad
del Estado para garantizar los recursos
necesarios para el ejercicio efectivo de
los derechos ciudadanos en sus dimen-
siones formales y sustantivas.

En los aspectos evaluados pueden
distinguirse dos enfoques diferentes de
la calidad democratica: uno formaly otro
sustantivo. Los aspectos formales se con-
templan en el reconocimiento de los de-
rechos civiles y sociales de la ciudadania,
en los mecanismos de representacion y
en el papel de los partidos politicos en
el sistema institucional. Por su parte, los
aspectos sustantivos se encuentran en el
desempeno democratico de la sociedad
y del Gobierno, tanto en el dmbito inte-
rior como en el internacional.

La figura 1 muestra la evaluacién glo-
bal y por esferas de la calidad de la de-
mocracia espafiola para la muestra que
continda en el estudio, formada princi-
palmente por académicos/as del area de
ciencias sociales, y la nueva muestra de
académicos/as del area de derecho cons-
titucional. Los 398 expertos en ciencias
sociales han puntuado la calidad de la
democracia espafola globalmente con
un 6,4, la misma puntuacién que el
ano pasado como se vera mas adelante,
mientras que los 161 nuevos miembros
del drea del derecho constitucional han
valorado con una media de 6,5. En el su-
puesto de que ambas muestras fueran
representativas de ambas poblaciones
de especialistas, una prueba estadistica
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mostraria que no existen diferencias sig-
nificativas entre ambos grupos. Y ello es
asi no solo en los promedios, sino tam-
bién en la dispersién de las puntuacio-
nes, pues en el primer grupo es de 1,3,
mientras que, en el segundo grupo, mas
pequeno, el promedio de desviaciones
sobre la media es de 1,4.

Como en anos anteriores, los apar-
tados o esferas de representacion y
ciudadania sobresalen por encima del

promedio con una puntuacion en torno
al 7. En cambio, los aspectos sustantivos,
gobierno y sociedad, no llegan a alcanzar
el 6. Es importante destacar que todas
las esferas presentan puntuaciones por
encima de 5, aunque en algunos afos y
en algunos aspectos concretos, como se
vera mas adelante, no ha sido o es asi.
Por su parte, las actuaciones en la esfera
internacional han obtenido una puntua-
cién intermedia, evaluada tan solo dos

7.0
Representacion

7.0

6.9
Ciudadania

7.4
6.4
Global
6.5
6.3
Internacional
6.3
5.9
Gobierno
5.7
51
Sociedad
53
T T T T
0 2 4 6 8

Valoracion media

I Politica/sociologia
] Derecho Constitucional

Figura 1: Evaluacidén de las esferas democraticas.

Fuente: Elaboracién propia.
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décimas por debajo de la media global
en la escala de O a 10 que se ha emplea-
do para medir cada uno de los aspectos
considerados para la evaluacion de la
calidad democratica. En cambio, las eva-
luaciones al Gobierno y la sociedad pre-
sentan valores por debajo del 6, siendo
los aspectos mas criticamente evaluados
del sistema democratico.

Si se comparan las evaluaciones por
sectores de expertos, al igual que en la
valoracién global no se observan dife-
rencias significativas en las distintas
esferas. La unica excepcion a esta regla
concierne al apartado de ciudadania, le-
yes y derecho, que los juristas lo evaluan
de modo mas condescendiente (7,4) que
los sociologos y politélogos (6,9). Es im-
portante destacar el hecho de que sean
precisamente los especialistas en estos
temas juridicos los que valoren mejor
las caracteristicas legales y formales de
nuestra democracia.

3. LAS AREAS EVALUADAS

En el apartado anterior se han identifi-
cado las esferas valoradas positivamente,
como la ciudadania y la representacion,
y aquellas con una valoracion menos
favorable, como el gobierno, el marco
internacional, y la evaluacion de la so-
ciedad. A continuacién, se presentara
una evaluacion detallada de 12 areas in-
cluidas en estas dimensiones, divididas
en cuatro categorias: las mejor valoradas,
las que se encuentran en buen estado,
las aceptables y las preocupantes.
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Las dreas de la democracia espanola
valoradas como mas positivas en 2024
son las relacionadas con la calidad de
los procesos electorales y con el respeto
a los derechos civico-politicos. La valora-
cién positiva de los procesos electorales
se viene manteniendo desde el comien-
zo de la serie. Los resultados electorales
son limpios y los ciudadanos ejercen su
derecho de manera libre, y asi lo valoran
los expertos. Esta alta valoraciéon de las
elecciones se asienta en la experiencia
generada durante mds de cuarenta anos
de procesos electorales sin incidentes
destacables y con un recuento de votos
rapido e incontestable. Los aspectos me-
nos sobresalientes de este apartado, esto
es, los que alcanzan las menores califi-
caciones, son el escaso acceso a los me-
dios de comunicacién y la desigualdad
percibida del voto, ambas no obstante en
valores proximos al 7.

En el drea de los derechos civico-po-
liticos se incluyen las libertades de ex-
presion, de asociacion, de religion, de
hablar la lengua propia y el derecho a
vivir segun la eleccion individual. Como
en anos anteriores, los aspectos mejor
valorados han sido la libertad religiosa
y la de asociacion, las unicas que mues-
tran una puntuacién por encima del 8.
En contraste, las peores consideradas
han sido, la proteccion de la libertad de
expresion (7,4) y el derecho a hablar la
propia lengua (7,5), aunque sus puntua-
ciones alcanzaron el notable, lo que las
situa por encima de la media global.

Ademas de las areas ya mencionadas,
hay otras tres que han obtenido una va-
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loraciéon por encima de la media global.
La primera es la referente a los derechos
economicos y sociales, que ha avanzado
cerca de un punto y medio desde su va-
loracién mads baja en 2013, pero aiun no
alcanza la nota que obtenia antes de la
crisis, por encima del 7. La segunda drea
destacada es la ciudadania, que incluye
los derechos basicos de inclusion en la
comunidad y que ha mejorado su posi-
cion, pasando a ocupar el cuarto lugar.
Ademas, los especialistas en derecho
constitucional otorgan una puntuacién
ligeramente mads positiva (7,2) a esta area
que la muestra de sociologia y ciencia
politica (6,7). Por ultimo, se encuentra el
area del Estado de derecho, que presenta
una puntuacion similar a la media y se
ha mantenido en estos valores durante
las ultimas ediciones.

Frente a esas dreas positivas mencio-
nadas, otras han obtenido una valora-
cién menos favorable. Ligeramente por
encima de la media se situa el area co-
rrespondiente al control del Gobierno,
con una puntuacién superior en dos dé-
cimas a la del pasado ano (6,6). El area
de actuacién internacional, que recoge
las valoraciones acerca del cumplimien-
to de la legalidad internacional y la au-
sencia de interferencia, se situa en el 6,3.
Ademas, otras areas, como el Estado de
derecho (6,1), el papel de los partidos po-
liticos (6,1), 1a accién del Gobierno (6,0),
la participacién politica (5,2) o el papel
de los medios (5,0) apenas presentan
cambios con respecto a la edicion ante-
rior del estudio. Cabe destacar que es-
tas areas sufrieron un desgaste acusado

durante la crisis econémica y politica y
comenzaron una recuperacion progre-
siva a partir de 2018, coincidiendo con
el cambio en el gobierno. Sin embargo,
a partir de entonces la evaluacion de es-
tos aspectos se ha estancado y apenas
registra cambios. Al comparar las mues-
tras de expertos/as, la evaluacién del Es-
tado de derecho es una de las dos 4reas
que presenta diferencias resenables. Los
especialistas en derecho constitucio-
nal valoran bastante mejor (6,9) que los
cientificos sociales esta drea, que incluye
el cumplimiento de la legalidad, el ajuste
de los funcionarios a la ley, la indepen-
dencia de los jueces, la igualdad ante la
justicia y la aplicacion imparcial de la le-
gislacion penal.

Finalmente, es importante destacar
que la ausencia de corrupcién recibe
una evaluacién negativa. Vuelve a ser la
peor valorada un ano mas. A lo largo de
toda la serie, este aspecto nunca habia
alcanzado una valoracion de 5, aunque
cabe mencionar que el 4,5 que obtiene
se situa muy cerca del 4,7 del afno 2022
que supuso el maximo de la serie. En
cualquier caso, la valoracién negativa
apunta a que todavia queda un largo ca-
mino por recorrer para igualar a los pai-
ses que mejor controlan la corrupcion,
a pesar de que en las ultimas décadas
tanto ciertos procesos judiciales como el
llamamiento a la regeneraciéon politica
hayan contribuido a mejorar ligeramen-
te la valoracion de esta drea.

Como se vera mas adelante, al ana-
lizar la evolucion de estos indicadores
menos positivos, se puede observar una
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A.3 Derechos civiles y politicos
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Figura 2: Evaluacion de las dreas democraticas.

Fuente: Elaboracién propia.

tendencia por ciclos politicos que coin-
cide parcialmente con la entrada y sali-
da de la crisis econémica y politica que
vivio Espana entre 2008 y 2018. Durante
el Gobierno de Rodriguez Zapatero, solo
dos areas fueron evaluadas negativamen-
te: la participacion politica y la ausencia
de corrupcion. En el Gobierno de Rajoy,
todas las areas correspondientes al go-
bierno, la sociedad civil o la dedicada a
la actividad internacional recibieron una
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valoraciéon por debajo de 5 en algiun mo-
mento, excepto en su ultimo ano, en el
que el control y la accién del Gobierno
obtuvieron una puntuacion de aprobado.
Actualmente, bajo la presidencia de San-
chez la valoracién de todas estas areas se
situa por encima del cinco con la excep-
cién de la ausencia de corrupciéon, que
baja al 4,5,y el papel de los medios de co-
municacion que se queda justo en el 5,0.
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4. LAS DEBILIDADES DEL GOBIERNO
Y LA SOCIEDAD ESPANOLA

Una vez analizadas las esferas y las dreas,
se muestran los 57 aspectos concretos
de la democracia espafola que han sido
evaluados. Este apartado se centra en los
diez que obtuvieron una menor puntua-
cién, dejando para el siguiente los que re-
cibieron mejor valoracion de los expertos.

Los evaluadores de la presente edi-
cion del estudio han identificado que

las dos principales debilidades de la de-
mocracia espanola son la falta de respe-
to de los medios de comunicacion a la
ciudadania y la influencia que el poder
econémico ejerce sobre el sistema politi-
co. Estos dos aspectos, que se situan con
una media de cuatro puntos, se mantie-
nen una edicion mas como los peor va-
lorados y apenas se aprecian diferencias
al compararlos con las puntuaciones del
ano anterior.

4.0

D.1.4 Medios respetuosos ;‘ 4.2
. - - 4.0

1dependencia econémica del poder politico 4.0

D.2.4 Acceso igualitario al poder
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E.1.1 No interferencias internacionales ¥4.0

4.2
4.9

4.4
C.3.1 Ausencia de corrupcién gﬂ
i 4.4
D.2.5 Accesibilidad de los representantes 4.2
. 4.7
D.1.1 Independencia de la prensa 4.7
y . . 49
.2.5 Cooperacion entre niveles de gobierno 4.9
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C.3.3 Persecucion de la corrupcién 48

B.2.5 Cercania de los partidos

5.1
4.8
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I Politica/Sociologia
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Figura 3: Diez debilidades de la democracia espanola.

Fuente: Elaboracion propia.
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Los expertos también han identifi-
cado otros aspectos preocupantes que
reciben una baja valoracién en la demo-
cracia espafnola con puntuaciones por
debajo del 4,5: la dificultad de acceder
al poder, las interferencias internacio-
nales en la politica espafiola, la corrup-
cion existente y la escasa accesibilidad
de los representantes a los ciudadanos
a los que representan. También presen-
tan notas suspensas la independencia
de la prensa y la baja colaboracion entre
niveles de gobierno (local, autonémico
y nacional). Sin embargo, entre los diez

aspectos juzgados menos favorablemente
hay dos que estdn por encima del 5, que
son la persecucion de la corrupcion y la
cercania de los partidos politicos.

5. LAS FORTALEZAS FORMALES
DE NUESTRA DEMOCRACIA

En el apartado de las fortalezas destaca
la integridad y transparencia en el pro-
ceso electoral, ademdas del derecho al
voto libre de coacciones y amenazas. Los
expertos también destacan que los ciu-

B.1.2 Elecciones limpias g‘ %0

. 8.8
B.1.1 Voto libre ;I 8

A.3.2 Libertad de asociacion protegida

A.3.3 Libertad religiosa protegida ;ﬁﬁl

B.2.1 Libertad de partidos ;I &1

A.4.4 Libertad sindical

.4 Cumplimiento de obligaciones europeas E;{f

A.3.5 Derecho a vivir

A.2.2 Ajuste a legalidad de funcionarios

A.3.4 Derecho de lengua

2 4 6 8 10
Valor medio en la escala
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Figura 4: Diez fortalezas de la democracia espanola.

Fuente: Elaboracién propia.
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dadanos tienen la libertad para crear,
organizar y mantener asociaciones sin
obstdculos institucionales, un aspecto
crucial para la democracia. Ademas, se
considera que los partidos politicos pue-
den concurrir en condiciones de igual-
dad a las elecciones. En consecuencia, se
valora positivamente la capacidad de los
ciudadanos para participar activamente
en los procesos electorales y la libertad
de organizacion politica en el pais.

Junto a los procesos electorales, hay
otras cuestiones relacionadas con la ciu-
dadania que se valoran positivamente en
nuestra democracia. Cinco son los as-
pectos de esta esfera que se encuentran
entre los diez mejor valorados, con una
puntuacion superior a 7,5. En concreto,
se destaca que se respetan las practicas
religiosas, se protege la libertad de aso-
ciacion, se goza de un elevado recono-
cimiento de la libertad sindical, existe
libertad para que cada cual pueda vivir
su vida como quiera y se respeta el de-
recho de expresarse en cualquier lengua.
Todo ello deberia contribuir a una socie-
dad civil fuerte y activa, capaz de partici-
par en la vida publica y de defender sus
intereses de forma auténoma y organi-
zada. Estas fortalezas son esenciales para
una democracia plural y diversa, donde
se fomenta el didlogo y el respeto a la di-
versidad de opiniones y creencias.

A pesar de que en otras ediciones
de este informe la representatividad del
Parlamento se encontraba entre las diez
principales fortalezas de la democracia,
en esta ediciéon ha sufrido un muy leve
retroceso que lo deja fuera del ranking.

A pesar de ello obtiene una puntuacion
de 7,4, lo que supone casi 2,5 puntos mas
que la puntuacion minima alcanzada en
2012, el punto algido de la crisis de eco-
nomicay politica. Otro aspecto destacado
en ediciones anteriores, sobre todo en los
afios inmediatamente anteriores y poste-
riores a la pandemia de COVID-19, fue la
proteccion de la salud que ha ido descen-
diendo en valoracion en los dltimos afios
y ha desaparecido de la lista de los aspec-
tos mejor valorados quedando ahora solo
ligeramente por encima del 7,0.

6. DIFERENCIAS POR AREA
DE LOS EXPERTOS

Como se ha comentado previamen-
te, una de las novedades de esta evalua-
cion ha sido la incorporacién de casi
dos centenares de académicos del area
del derecho constitucional. También se
ha analizado cudles son las principales
diferencias entre estos y los expertos del
ambito de la sociologia y la ciencia poli-
tica respecto a las dreas de la ciudadania
y el estado del derecho. En este apartado,
se vera en qué aspectos concretos de los
considerados en esta auditoria de la de-
mocracia divergen uno y otro colectivo.

Se puede apreciar en la Figura 5 que
hay bastantes similitudes en los nueve
items que han mostrado mayor significa-
cién en las diferencias entre socidlogos
y politologos de un lado y profesores de
derecho constitucional por el otro.

En primer lugar, destacan cuatro
evaluaciones diferentes que han sido va-
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Figura 5: Aspectos valorados desigualmente.

Fuente: Elaboracién propia.

loradas por encima del notable por los
constitucionalistas y presentan una nota
ligeramente menor en la muestra de
cientificos sociales. Se trata, sobre todo,
de aspectos relacionados con la ciudada-
nia y la concordia: la convivencia entre
grupos sociales, el reconocimiento de
los derechos de las minorias y el consen-
so sobre las fronteras. A estas tres, habria
que anadir la protecciéon de la libertad
de asociacion, aspecto que es valorado
por los expertos en derecho constitucio-
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nal con una nota cercana al sobresalien-
te (8,6).

Hay un segundo grupo de cuestio-
nes, que no llegan al notable en valo-
racién por ningun grupo de expertos,
pero que destacan por haber una gran
diferencia en las puntuaciones entre am-
bos colectivos. El comun denominador
de las tres valoraciones que conforman
este grupo son que afectan a la justicia:
la imparcialidad de la justicia penal, la
independencia de los jueces y el acceso
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igualitario de los espafioles a la justicia.
En los tres aspectos las diferencias en las
puntuaciones se encuentran cercanas al
punto y medio. Son las mas elevadas en-
tre los 57 items evaluados y reflejan un
sentimiento critico de politdlogos y so-
ciologos, que no comparten en la misma
medida los constitucionalistas, sobre la
imparcialidad, independencia y accesi-
bilidad de las instituciones juridicas.

En linea similar, los académicos de
las ciencias sociales son mas escépti-
cos que los de las ciencias juridicas en
relacion con el acceso igualitario de los
ciudadanos al poder ejecutivo. Sin em-
bargo, en contrapartida, los expertos en
derecho constitucional son mas criticos
con el estado de la corrupcién en las ins-
tituciones publicas, siendo este el unico
aspecto donde parece haber diferencias
significativas entre uno y otro grupo
de expertos.

7. EVOLUCION DE LAS
ESFERAS EVALUADAS

A lo largo de los diecisiete afios de rea-
lizaciéon de este diagnéstico de la de-
mocracia espanola, resulta interesante
analizar la evoluciéon de las esferas eva-
luadas. En 2008, el primer ano en que
se emprendio6 este estudio, la valoracion
de la democracia fue de 6,2. Durante los
dos primeros anos de la crisis econo-
mica, experimento un leve descenso de
menos de media décima, manteniéndo-
se estable hasta la llegada del Partido
Popular al Gobierno. En ese momento,
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coincidiendo con la crisis econémica y
los subsiguientes recortes de gasto, los
expertos estimaron un notable descenso
en la calidad de nuestras instituciones
democraticas. Sin embargo, a partir de
2015 se ha incrementado la valoracién
media de la democracia espafola hasta
alcanzar unos maximos en torno al 6,4
en las dltimas tres ediciones.

Este afio también se ofrece en este
informe la evolucion de la valoracién que
los ciudadanos espanoles han realizado
del funcionamiento de la democracia es-
panola en el marco de la Encuesta Social
Europea, un estudio bienal que pregun-
ta a una muestra de residentes en Espa-
fa y otros paises europeos acerca de sus
actitudes hacia el sistema politico. Esta
puntuacion también se hace sobre una
escala de O a 10, pero lejos de ser un pro-
medio de muchos aspectos evaluados, se
trata mas bien de una valoracion general.
Consecuentemente, hay que tomar la
comparacion con ciertas precauciones.

Del contraste entre ambas evaluacio-
nes (Figura 6), pueden extraerse ciertas
evidencias. La primera de ellas es que la
opinién de los expertos es siempre me-
jor que la de la ciudadania. La segunda
es que la muestra de la poblacion solo
consideré aprobada la democracia hasta
el 2010, siendo el ano 2012 el mas critico
de la serie para la ciudadania, mientras
que para los expertos lo fue el 2014. Otra
cuestion importante que ha de resaltar-
se es que la crisis afecto bastante mas a
la opinién de la poblacién general que
a la de expertos. Finalmente, cabe decir
que, si bien la valoracion de los expertos
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Fuente: Elaboracién propia.

recupero el nivel previo a la crisis, en
el caso de los ciudadanos sigue mante-
niéndose una valoracién mas negativa,
con un promedio que se situa por debajo
del cinco.

Centrandonos de nuevo en los ex-
pertos, la Figura 7 muestra la evolucion
de sus evaluaciones durante el periodo
analizado, tanto en el conjunto como en
cada una de las esferas correspondien-
tes. Las dos primeras dimensiones estu-
diadas, ciudadania y representacién, se
han valorado siempre por encima de la
media global a lo largo del extenso pe-
riodo analizado. No obstante, durante
los Gobiernos de Rajoy, la representa-
cion recibié una valoracion superior a la
de la ciudadania. Se trata de los afnos en
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los que la crisis de representacion se sin-
tié con mayor virulencia y se produjeron
algunos retrocesos manifiestos en los
derechos civiles como la promulgacién
de la llamada ley mordaza. El punto de
inflexion fue 2015, coincidiendo con un
nuevo ciclo electoral que traslado a las
instituciones la mayor transformacion
del sistema de partidos ocurrida en la
historia reciente de la democracia espa-
nola. Desde entonces la media de ambas
esferas ha mejorado en torno a un pun-
to, hasta situarse en las ultimas tres edi-
ciones en un valor medio de 7 puntos.
Las tres restantes esferas valoradas
por la muestra se sitian por debajo de la
media (6,4). Sin embargo, todas ellas, en
especial los componentes internacional y

w
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gubernamental, han aumentado en mads
de medio punto desde que en 2018 cam-
biara el gobierno. Ademas, por sexto afno
consecutivo el apartado de sociedad, que
engloba la participacion politicay el papel
de los medios de comunicacion, supera
el punto critico del 5, tras una tendencia
alcista desde la irrupcion de nuevos par-
tidos politicos como Ciudadanos y Pode-
mos en la esfera politica. Es importante
recordar que hasta 2019, esta esfera siem-
pre se encontraba por debajo del cinco en
la escala y que, durante los gobiernos de
Rajoy, entre 2013 y 2016, tanto la esfera
de la sociedad como las correspondientes
a la gobernabilidad y a la esfera interna-
cional mostraron valores por debajo del
aprobado (véase la Figura 7).

En resumen, este es el sexto ano con-
secutivo en el que todas las esferas de la
democracia han sido aprobadas por los
expertos que participan en este estudio,
lo que lleva a una media global que supe-
ra los seis puntos, como lleva sucedien-
do desde 2019. Sin embargo, todavia hay
tres dimensiones que rebajan la evalua-
cion positiva de la representacion politi-
cay el reconocimiento de la ciudadania:
la sociedad, el Gobierno y las cuestiones
internacionales. La perspectiva historica
del estudio muestra que la democracia
espafnola esta formalmente consolidada
pero aun queda mucho por hacer en sus
aspectos sustanciales.

Durante los diecisiete afnos de eva-
luacién, se han identificado dos grandes
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factores explicativos que han influido en
las valoraciones, aunque es dificil anali-
zarlos de manera separada. El primero de
ellos es la crisis economica, politica y so-
cial de 2008, que afect6 tanto al segundo
Gobierno de Rodriguez Zapatero como
al primer Gobierno de Mariano Rajoy. El
segundo factor corresponde al color po-
litico del Gobierno en cada momento.
Tal y como muestra la tendencia
de esta evaluacion (Figura 7), en los
tres primeros anos se aprecia una lige-
ra disminucion en las puntuaciones de
todas las areas, en un contexto de cri-
sis economica que desembocd en una
crisis politica e institucional de primer
orden. No obstante, esta tendencia se
suavizé ligeramente con un incremen-
to de las valoraciones en el ultimo afo
de la 1x legislatura, durante el segundo
gobierno de Rodriguez Zapatero. Poste-
riormente, con la llegada del Partido Po-
pular al poder y el estallido de la crisis
de representacion que desemboc6 en el
movimiento 15-M, la valoracion en todas
las areas, con excepcién de la represen-
tacion politica, los elementos electorales
y la organizacién de los partidos politi-
cos, sufrieron un descenso significativo,
particularmente pronunciado en 2013,
manteniéndose asi durante los primeros
tres anos de la legislatura. Sin embargo,
en el ano electoral de 2015 se observo
una ligera recuperacion en la valoracion.
La dnica excepcién a esta tendencia se
encontraba en la esfera de la sociedad
civil y la participacion politica, donde
se observaba una recuperacién mas tem-
prana, probablemente influida por el
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surgimiento de nuevos partidos politi-
cos que cuestionaban el bipartidismo y
daban lugar a un nuevo ciclo en la poli-
tica espanola, caracterizado por la falta
de un partido hegemonico capaz de ob-
tener la investidura presidencial.

Desde 2015, ano de las elecciones
generales que dieron lugar al primer
Parlamento incapaz de elegir a un pre-
sidente de Gobierno, hasta 2020, fecha
del primer Gobierno de coalicién tras las
dos elecciones de 2019, se observa un as-
censo paulatino en todas las esferas, que
deviene en una valoracion global similar
a la que se dibujaba en 2008. Pero, el rit-
mo de la subida se aminora considera-
blemente a partir de 2020 observandose
Unicamente pequenas oscilaciones en
las puntuaciones, que practicamente se
estancan a partir de ese ano.

A fin de ofrecer un analisis mas pre-
ciso, resulta pertinente matizar algunos
aspectos relativos a la composicion de
las puntuaciones. En primer lugar, se
constata que las esferas mejor valoradas
a lo largo de todo el periodo han sido
las correspondientes a la representacién
politica, la ciudadania y los derechos, es
decir, aquellas vinculadas con los pro-
cesos electorales y el reconocimiento
de las libertades civiles. Asimismo, se
observa un ligero descenso en la valora-
cion de la esfera de relaciones interna-
cionales entre el primer y el ultimo afno
evaluado, atribuible, fundamentalmente,
a una percepcion mas critica por parte
de los expertos en relacion con el grado
de cumplimiento del derecho interna-
cional por parte del Gobierno. Por otra
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parte, la esfera referida a ciudadania, le-
galidad y derecho recupera en el ultimo
ano los niveles de valoraciéon iniciales
de 2008, tras experimentar una dismi-
nucion durante los anos centrales de la
crisis economica y social. Finalmente,
la esfera relativa a la participacion de la
sociedad civil presenta la evolucién mas
positiva, impulsada en gran medida por
el papel activo de las mujeres en la vida
politica, asi como por un incremento ge-
neral en la implicacion ciudadana en los
asuntos publicos y un acceso mas equi-
tativo al poder.

8. COMPARACIONES TEMPORALES

Una vez explicadas la evaluacion de las
evaluaciones de las areas se procedera a
hacer comparaciones temporales con el
fin de explicar la evoluciéon de los 57 as-
pectos medidos en el indice. En primer
lugar, se muestran cudles son los aspec-
tos que mds han variado desde la prime-
ra evaluaciéon con este procedimiento de
consulta a expertos. Después el foco se
centra en comparar -las peores con las
mejores puntuaciones- de cada uno de
los 57 componentes que se valoran del
funcionamiento democratico.

De la comparacion realizada entre
el dltimo ano (2024) y el primero (2008)
puede deducirse un mayor peso de pro-
greso que de retroceso (Figura 8). Re-
cuérdese que la calificacion global del
primer ano fue un 6,2 y actualmente ha
subido a 6,4. Se distingue en la figura ci-
tada que tras 17 afios 22 items han retro-
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cedido en sus valoraciones. Entre ellos,
los cinco mas preocupantes, con mas de
medio punto de caida, son la imparcia-
lidad de la justicia penal, la proteccion
de la libertad de expresion, la estabilidad
del gobierno, la independencia de los
jueces y la proteccion de la salud.

En sentido contrario, 35 aspectos de
la democracia mejoran. EI mas resaltable
sin duda es la participacién de la mujer
con una subida de mas de punto y medio,
pasando de un suspenso a un holgado
aprobado. El impulso del movimiento fe-
minista y las politicas puestas en marcha
en la primera década de este siglo estan
en el origen de que tengamos gobiernos
y parlamentos practicamente igualita-
rios y que se produzca una incorporacién
efectiva de la mujer en las decisiones de-
mocraticas, aunque aun quede un largo
recorrido para conseguir la igualdad.

Importante también es el aumento
de mds de un punto en la responsabili-
dad de los poderes autonomicos y loca-
les. Todo parece indicar que, al menos a
juicio de los expertos, las comunidades
autonomicas y los ayuntamientos estan
consiguiendo independencia en sus de-
cisiones con respecto a las decisiones
del gobierno central y, sobre todo, van
asumiendo responsabilidades politicas
de cara a la ciudadania, de quienes, a tra-
vés de sus votos, depende su permanen-
cia en los gobiernos de las Comunidades
Auténomas. Asimismo, ha mejorado la
evaluacion del consenso sobre las fron-
teras del Estado, toda vez que el tema de
la independencia de Cataluna ha pasado
a un segundo plano.
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Ademas de estos aspectos menciona-
dos, han conseguido importante ascenso
otras tres cuestiones: la representativi-
dad de un Congreso de Diputados con
pluralidad de grupos parlamentarios, la
carencia de impedimentos para la crea-
cion de partidos politicos y la partici-
pacion ciudadana, cuya valoracion ha
subido casi un punto desde el comienzo
de la serie en 2008.

Si se presta atencion a los valores
minimos y maximos que han tenido
los diferentes aspectos evaluados en
todo el periodo, se pueden obtener las
siguientes reflexiones: En primer lugar,
es preciso notar que, asi como no ha
habido mucha variacion en las califica-
ciones globales y por esferas, en lo que
respecta a evaluaciones concretas, se en-
cuentran bastantes discrepancias, algu-
nas de ellas cercanas a los tres puntos y
casi una veintena con mas de dos pun-
tos de diferencia. En la figura 9 pueden
identificarse los distintos componentes
evaluados, ordenados desde los mas po-
sitivos hasta los mas negativos en 2024,
por los expertos en sociologia y ciencia
politica. El intervalo que queda dibuja-
do representa las valoraciones minimas
y maximas del periodo. A la izquierda
aparece el afio en el que se obtuvo la
valoracion menor, mientras que a la de-
recha aparece el tiempo en el que se al-
canzo la maxima puntuacion. En lineas
generales, puede decirse que la mayor
parte de las puntuaciones minimas de
la democracia se obtuvieron el periodo
postcrisis 2013-2015, mientras que las
puntuaciones maximas se reparten en-
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tre los anos 2008, inicio de la serie, y el
2022, fecha en que se obtuvo la mayor
puntuacion en la serie.

La misma figura permite distinguir
las cuestiones del sistema democratico
que siempre han sido evaluadas positiva-
mente (por encima del 5) de aquellas que
en todos los momentos de aplicacion de
este estudio no han alcanzado el punto
medio de la escala.

En el lado negativo, se encuentran
seis aspectos de las esferas de goberna-
bilidad, sociedad y esfera internacional.
En el primer apartado se encuentra el
problema de la corrupcién y la depen-
dencia economica del poder politico. En
la parte social, la accesibilidad de los re-
presentantes y el respeto que muestran
los medios de comunicacién social. En
la esfera internacional, el punto critico
de nuestra democracia se refiere a las in-
terferencias internacionales. Todos estos
aspectos tuvieron su valor mds bajo en-
tre 2010 y 2014, mientras que el periodo
en el que mejor se evaluaron todas estas
cuestiones fue el comprendido entre
2017y 2022.

En contraste, existen 22 aspectos
que siempre han obtenido una valora-
cion positiva. La mayoria de ellos per-
tenecen a las esferas de ciudadania y
representacion. De todas ellas, las unicas
que no han alcanzado en algin momen-
to el aprobado son: el consenso sobre las
fronteras, el derecho a la ciudadania, la
independencia de los jueces, la impar-
cialidad de la justicia criminal, el acce-
so igualitario a la justicia y el respeto al
derecho de los trabajadores. En el res-
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Fuente: Elaboracién propia.

to de los ambitos (gobierno, sociedad e
internacional), los Uunicos aspectos con
evaluaciones positivas durante todo el
periodo de 17 anos analizado han sido la
liberta de prensa, la independencia del
asociacionismo, el respeto al derecho
internacional y el cumplimiento de las
obligaciones europeas.

9. (QUIEN DEBERIA CONTROLAR LAS
NOTICIAS FALSAS EN INTERNET?

En esta ultima seccion del capitulo se
analiza la opinion de los expertos sobre
si se deberia controlar la circulacion de
noticias falsas y, en caso de que asi fue-
ra, quién deberia hacerlo. En los ultimos
anos hemos asistido a un debate sobre
la produccion, circulacion y posibles
efectos de las noticias falsas, es decir, la
proliferacion de informaciones no con-
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trastadas en diversos medios de comu-
nicacion, que han dado pie a querellas
seguidas de instrucciones legales.

Un 54 % de los expertos consultados
estaria de acuerdo en que se deberia res-
tringir la difusion de noticias falsas en
los medios de comunicacion en Internet,
incluso si ello supone imponer limites a
la informacién que se puede acceder o
publicar libremente. Ademads, hay con-
siderables diferencias de opinion entre
constitucionalistas y cientificos socia-
les. Estos ultimos serian mas partidarios
de las restricciones: El 57 % las apoyan,
mientras que los académicos de derecho
constitucional son mds garantistas y no
hay entre ellos una mayoria partidaria
de poner limite a la divulgacién de noti-
cias falsas (Figura 10).

A quienes contestaron que estaban
de acuerdo en que se deberia intervenir
para restringir la divulgacion de conteni-
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Fuente: Elaboracién propia.

dos ficticios se les pregunt6 quién debe-
ria encargarse de esa labor. Las opciones
que se le dieron fueron: el Gobierno, los
medios de comunicacién, las empresas
tecnologicas o una agencia indepen-
diente. Esta ultima fue la mas senalada
(por mas de un tercio de los expertos).
El mayor porcentaje de partidarios de
un encargo institucional esta entre los
politdlogos y socidlogos. A pesar de ello,
estos ultimos optaron mas que los pri-
meros por una institucion distinta de
las propuestas, entre las que destaco que
fuera el Parlamento quien debiera em-
prender medidas para restringir la difu-
sion de noticias falsas en Internet.

10. CONCLUSIONES

1. Los expertos consultados acerca de
la calidad de la democracia espanola
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en 2024 han otorgado una califica-
cion media de 6,4, la misma que en
las dos pasadas ediciones. Este resul-
tado se ve reforzado por una mues-
tra adicional de expertos en derecho
constitucional, que arroja resultados
similares a los de la muestra de espe-
cialistas en ciencia politica y socio-
logia que tradicionalmente se han
utilizado en las ediciones anteriores
de este informe.

La encuesta pone de relieve, de for-
ma constante, algunos pilares robus-
tos del sistema democratico espanol.
Destacan, entre ellos, la celebraciéon
regular de elecciones libres y trans-
parentes, asi como la garantia del
derecho al voto. También se valora
positivamente el respeto a las liberta-
des religiosas, sindicales y de asocia-
cion, junto con el comportamiento
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legal de los funcionarios publicos y el
compromiso del pais con las norma-
tivas europeas. Finalmente, este ano
aparecen entre las diez fortalezas, la
garantia de los derechos a vivir y usar
la propia lengua.

También parece existir un estanca-
miento en multiples indicadores de
la calidad democratica de este pais
en las ultimas ediciones del estudio.
Con contadas excepciones, como en
el caso de la integracion de la mujer,
las evaluaciones no han superado o
permanecen en niveles ligeramente
superiores a la medicion realizada en
2008. Si bien es cierto que muchos
indicadores experimentaron un sig-
nificativo descenso durante los anos
mas severos de la crisis economica
(2011-2015), la posterior recuperacion
(2016-2020) se estabilizé en valores
similares a los de 2008.

Como se ha senalado en informes an-
teriores, las principales debilidades
de la democracia espafola son la des-
proteccion de los/as ciudadanos/as
frente al acoso mediatico, la depen-
dencia econémica del poder politico,
la dificultad de determinados grupos
de acceder al poder politico, las in-
terferencias internacionales sobre el
pais, la presencia de corrupcion, la
escasa accesibilidad de los represen-
tantes y la baja independencia de la
prensa. Estas debilidades, que en su
mayoria han obtenido de manera re-
iterada puntuaciones por debajo del
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aprobado, han sufrido un proceso
de cronificacion. Ademads, hay otras
cuestiones que también deberian me-
jorar, como la baja cooperacion entre
los distintos niveles de gobierno (cen-
tral, autonémico y local) y la cercania
de los partidos politicos a los intere-
ses de la ciudadania.

El analisis segmentado por especia-
listas en ciencias sociales y ciencias
juridicas también nos permite explo-
rar las divergencias y consensos que
emergen al contrastar las valoracio-
nes de los dos grupos. En general, la
comparacion arroja mas Consensos
que divergencias. Estas ultimas se de-
tectan sobre todo en las areas de Es-
tado de derecho y ciudadania, que los
juristas evaluan mads positivamente,
frente a la ausencia de corrupcién en
la que los expertos en ciencia politica
y sociologia son menos criticos que
los especialistas en derecho constitu-
cional.

Al igual que los expertos, la opiniéon
de los ciudadanos ha evolucionado
de modo paralelo desde 2008, pero
siempre manteniendo una postura
mds negativa, con puntuaciones que
no han recuperado los niveles an-
teriores a la emergencia de la crisis
economica. Esto se ha hecho patente
con sucesivas olas de la Encuesta So-
cial Europea.

Finalmente, hay division de opinio-
nes entre los expertos en relacion con
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la adopcion de medidas para restrin-
gir la difusién de informacion falsa
en Internet. Ademas, cabe notar en
este aspecto una sensible diferencia
entre los expertos de derecho consti-
tucional y los del ambito de las cien-
cias sociales, siendo estos ultimos
mas favorables a las restricciones en
la divulgacion de contenidos ficti-
cios, proponiendo asignar su control,
especialmente, a una agencia inde-
pendiente que se ocupara de ello.

APENDICE I. CARACTERISTICAS
ACTITUDINALES DEL PANEL
DE EXPERTOS

Este apéndice tiene como objetivo com-
plementar el andlisis de los resultados
del capitulo dedicado al indice de cali-
dad de la democracia mediante la des-
cripcion del perfil de los expertos que
respondieron a la encuesta. Para ello se
emplean una serie variables demografi-
cas y politicas: el sexo, la década de na-
cimiento, la comunidad auténoma de
residencia, la posicion en la escala ideo-
légica y el voto en las elecciones genera-
les de julio de 2023. La tabla 2 contiene,
para cada grupo, la media del indice de
la calidad de la democracia junto con la
desviacién tipica y el numero de casos’.
Como en pasadas ediciones, apenas
existen diferencias en el indice de cali-
dad democratica entre los grupos defini-
dos por las variables sociodemograficas.
. El caso mas evidente es el de la varia-
ble de sexo, ya que expertas y expertos,
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en promedio, hacen una valoracién casi
idéntica de la calidad democratica —6,4
de los hombres frente al 6,5 que otorgan
las mujeres—. Por el contrario, se obser-
van algunas diferencias entre los grupos
de edad o las comunidades autbnomas
de residencia, aunque en ningun caso
llegan a ser considerables. Los expertos
de mads edad —los nacidos con anterio-
ridad a 1960—otorgan a la democracia
una puntuacién de 6,4, mientras que
los nacidos en la década de 1970 hacen
una valoracion ligeramente mds alta
(6,5). Los de la década de 1990 son los
que otorgan a la democracia la nota mas
alta (6,8), siendo los nacidos en la década
anterior los de menor puntuacién (6,3).
En clave territorial, los expertos afinca-
dos en el Pais Vasco son los mas criticos
con la calidad de la democracia, mien-
tras que los residentes en el resto de las
comunidades otorgan valoraciones ho-
mogéneas alineadas con la media. En
anteriores anos, Cataluna valoraba tan
criticamente la democracia como el Pais
Vasco; a partir de este ano, Catalufa esta
mads préoxima a Andalucia, que también
se ubica algo por debajo de la media (6,3).

El perfil ideoldgico de los expertos y
su comportamiento electoral estan rela-
cionados con la valoracién que realizan
de la calidad de la democracia en Espa-
fna. La ideologia, medida con una escala
del 1 al 10 cuyos extremos indican las po-
siciones de extrema izquierda y derecha,
esta relacionada con la valoracién de la
democracia de forma que los expertos en
posiciones mas a la izquierda (1-2) hacen
una valoracion media de 5,9, mientras
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Media D.T. n
Sexo
Hombre 6.4 14 377
Mujer 6.5 14 181
Década de nacimiento
Hasta 1949 6.4 1.7 19
1950 6.4 1.3 73
1960 6.3 14 169
1970 6.5 14 155
1980 6.3 14 93
1990 6.8 14 50
Comunidad reside
Madrid 6.5 1.3 172
Cataluna 6.3 1.5 97
Andalucia 6.3 14 87
Pais Vasco 5.9 1.5 22
Otras 6.5 1.3 166
Extranjero 6.7 1.3 12
Ideologia
1/2 5.8 1.8 57
3 6.6 1.3 181
4 6.6 1.3 153
>=5 6.3 14 137
Partido votado
PP 6.5 14 45
PSOE 6.8 1.1 170
Sumar 6.4 1.3 120
Derecha nacionalista 59 1.7 8
Izquierda nacionalista 5.6 1.1 20
Otros 2 2 26
NC 6.3 14 100
Muestra
Derecho constitucional 6.5 1.3 161
C. politica/sociologia 6.4 14 398

Tabla 2: Valoracion de la democracia espanola segun caracterisitcas sociodemograficas.

Fuente: Elaboracién propia.
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que la puntuacién que otorgan los situa-
dos en posiciones de centro izquierda (3-
4), centro y derecha (5-10) la superan en
0,7y 0,3 puntos respectivamente.

El comportamiento electoral de los
expertos también guarda cierta corres-
pondencia con la evaluacion que rea-
lizan del estado de la democracia. Los
expertos y expertas que apoyaron al
PSOE en las pasadas elecciones puntuan
a la democracia espanola con un 6,8, li-
geramente por encima de la media glo-
bal, que, como veiamos, se sitia en el 6,4.
Aquellos que optaron por el PP (6,5) o
Sumar (6,4) han otorgado, en promedio,
similares puntuaciones a la democracia.

Tras evaluar los diferentes aspectos
de la democracia, las personas expertas

consultadas respondieron a una pregun-
ta acerca del estado global de la misma.
Esta pregunta busca examinar la cohe-
rencia entre las valoraciones otorgadas a
cada una de las dimensiones y la percep-
ciéon general sobre el funcionamiento
del sistema. La figura 12, que presenta las
respuestas en esta edicion de la encuesta,
muestra que la mayoria de los expertos
se declaran bastante o muy satisfechos
(46%, 3 puntos mas que el pasado ano)
con el funcionamiento de la democracia.
A continuacioén, se sitian aquellos que
estan algo satisfechos (35%, 2 puntos
mas), seguidos por los mas pesimistas
en su valoracion, que se muestran poco
o nada satisfechos (19%, 5 puntos menos
que en 2023).

0 10 20

30 40

Porcentaje

. Muy satisfecho |:| Satisfecho

|:| Algo satisfecho

|:| Poco satisfecho . Nada satisfecho

Figura 12: Satisfaccion con la democracia espanola.

Fuente: Elaboracién propia.
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2009 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016

% % % % % % % %
Satisfaccién con la democracia
Nada satisfecho 0 B B 4 10 9 13 7
Poco satisfecho 17 20 26 31 40 48 42 38
Algo satisfecho 31 34 32 35 34 25 20 31
Satisfecho 47 41 37 28 15 18 20 22
Muy satisfecho 5 3 3 3 1 0 5 2
Casos 130 118 120 159 137 152 133 135
Caracterisica esencial de la democracia
Elecciones generales 45 46 41 44 45 46 52 44
Economia que asegure ingreso digno 1 12 13 16 12 16 9 1
Sistema judicial trate a todos por igual 8 13 14 6 9 10 1 14
Respeto a las minorias 1 10 10 14 14 12 10 16
Libertad expresion a criticar abiertamente 23 15 21 18 19 16 13 13
Ninguna 3 D) 1 3 2 1 4 2
Casos 124 111 112 146 130 143 127 126

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

% % % % % % % %
Satisfaccion con la democracia
Nada satisfecho 1 10 8 4 4 4 6 3
Poco satisfecho 29 27 23 22 21 19 18 16
Algo satisfecho 28 88 &8 30 85 82 &8 35
Satisfecho 29 27 B8 40 38 43 41 44
Muy satisfecho 3 4 3 5 2 3 2 2
Casos 257 268 278 319 318 308 449 559
Caracterisica esencial de la democracia
Elecciones generales 37 32 B85 35 29 34 31 32
Economia que asegure ingreso digno 12 12 12 18 15 16 16 12
Sistema judicial trate a todos por igual 18 14 13 13 15 14 16 17
Respeto a las minorias 15 13 18 12 15 15 13 16
Libertad expresion a criticar abiertamente 9 19 12 12 13 13 12 13
Ninguna 9 11 11 11 12 8 12 10
Casos 255 267 277 160 318 309 447 559

Tabla 3: Satisfaccion y caracterizaciéon de la democracia.

Fuente: Elaboracién propia.

225



INFORME SOBRE LA DEMOCRACIA EN ESPANA 2024

La serie temporal del estudio, que
abarca desde 2009 hasta la actualidad,
permite hacer un andlisis de la evolu-
cion de la satisfaccion general con la
democracia (tabla 3). El nivel de satis-
faccion se ha mantenido estable desde
la edicién de 2020. El porcentaje de
aquellos nada o poco satisfechos ha os-
cilado entre el 26 % en 2020 y el 23 %
en 2022 situandose en el 24 % en 2023,
mientras que el porcentaje de aquellos
que se muestran satisfechos o muy satis-
fechos con la democracia ha fluctuado
entre el 40 % de 2021 y el 46 % en la
presente edicion. Comparado con el del
ano 2018, cuando se produjo la mocién
de censura y el cambio de gobierno, el
porcentaje de expertos satisfechos con
el funcionamiento de la democracia ha
crecido 12 puntos porcentuales.

Otro aspecto en el que indaga la en-
cuesta es la percepciéon de las caracteris-
ticas esenciales de la democracia (Figura
13). El objetivo de esta pregunta es conocer
como los expertos afrontan la evaluacién
de un concepto complejo y multidimen-
sional como es la democracia. Para ello se
ofrece un listado que recoge las principa-
les dimensiones de la democracia entre
las que los encuestados son invitados a
seleccionar la que, a su parecer, es la mas
importante. Las dimensiones presentadas
comprenden la celebracion de elecciones,
una economia que asegure un ingreso dig-
no, un sistemajudicial que trateatodos por
igual, el respeto a las minorias y la libertad
de expresion.

Este ano, y como viene siendo la
norma en toda la serie histérica, el as-
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pecto mas senalado es la celebracion de
elecciones (32 %), practicamente igual
al 31% registrado en la edicién anterior.
Sin embargo, la consideracion de este as-
pecto como relevante para la democracia
presenta una tendencia decreciente: en
2015 el 52 % de los entrevistados selec-
cionaron las elecciones como la carac-
teristica mds nuclear de la democracia,
en 2017 ese porcentaje se habia reducido
hasta el 37 % y, desde entonces, no ha
vuelto a estar por encima del 35 %.

El resto de las dimensiones presentan
porcentajes de apoyo muy similares. En
segundo lugar, se situa un sistema judi-
cial que trate de modo igual a todos (17
%), este ano incrementado por la presen-
cia de expertos constitucionalistas. segui-
do por el respeto a las minorias (16 %) y
la libertad de expresion (13 %). El asegura-
miento de un ingreso digno ya ha queda-
do como la ultima opcioén sefialada.

En esta edicion de la encuesta se ha
vuelto a pedir a las personas expertas
que evalien la posibilidad de introdu-
cir una serie de cambios en el sistema
politico. Esta pregunta comprende un
conjunto de afirmaciones con las que el
encuestado tiene que manifestar su ni-
vel de acuerdo mediante una escala de
cinco puntos, que oscila entre el muy de
acuerdo y el nada de acuerdo.

La Figura 14 presenta la evolucion del
grado de acuerdo con cinco items que se
han incluido en la encuesta desde 2014.
El primero pregunta acerca de la celebra-
cién de un referéndum de autodetermi-
nacién en las nacionalidades histéricas
(Cataluna, Pais Vasco y Galicia). Los ex-
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pertos siguen divididos sobre la conve-
niencia de que se reconozca el derecho
de autodeterminacion en Espana, una
tendencia que permanece apenas inal-
terada desde la evaluacion del ano 2017,
que coincide con el punto algido del
conflicto entre el soberanismo catalan y
el gobierno central.

Existe, sin embargo, poco grado de
acuerdo acerca de la conveniencia de
celebrar un referéndum sobre la forma
politica del Estado en el que los ciuda-
danos puedan manifestarse a favor de la
monarquia o de la republica. El nivel de
acuerdo en torno a esta afirmacién ha
venido descendiendo ligeramente desde
el comienzo de la serie en 2014, y en la
actualidad no llegan a ser la cuarta parte
quienes opinan que se deba celebrar un

30

20

Porcentaje

104

Justicia

Elecciones

Respeto

referéndum sobre la monarquia. EI ma-
yor grado de consenso lo alcanza la afir-
macion sobre la necesidad de reformar
la Constitucién. La mayoria de los exper-
tos (74 %) se muestra favorable a que sea
reformada, con un nivel de apoyo menor
que en la edicion anterior (79 %), lejos
del maximo de la serie, alcanzado en
2019, cuando el 90 % se mostraba muy a
favor o a favor de emprender la reforma.

Aquellos que manifiestan que es hora
de reformar la Constitucion son poste-
riormente preguntados sobre los aspec-
tos que a su juicio deberian abordarse en
ese proceso (Figura 15). Las opiniones de
los expertos apenas han variado con res-
pecto al ano anterior con la excepcion de
la reforma del poder judicial. Casi seis de
cada diez expertos son favorables a que

Libertad Economia Ninguna

Figura 13: Caracteristica esencial de la democracia.

Fuente: Elaboracién propia.
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dicha reforma incluya la organizacion te-
rritorial del Estado, es decir, la forma en
la que se distribuye el poder entre el go-
bierno central, las autonomias y las enti-
dades locales, seguido por la reforma del
poder judicial (45 %), que sigue cayendo
con respecto a las ediciones anteriores, y
la inclusion de nuevos derechos sociales
(42 %). Con un menor nivel de apoyo se
situan la transformacion del régimen po-
litico de una monarquia parlamentaria a
una republica (29 %). Por dltimo, menos
del 12 % consideran prioritario abordar
la reforma del Tribunal Constitucional,
de las atribuciones del Parlamento, del
procedimiento de investidura o las atri-
buciones de la Corona.

Si se observa la comparacién ofreci-
da en la Figura 15, destacan dos diferen-
cias entre cientificos sociales y juridicos.
Casi la mitad de los primeros conside-
ra necesaria una reforma del poder ju-
dicial, mientras que solo el 35 % de los
segundos consideraria relevantes estos
cambios. La otra gran cuestion en la que
divergen ambos colectivos es en la forma
de Estado. Un tercio de los académicos
de la sociologia y la ciencia politica plan-
tearia un cambio de monarquia a repu-
blica, mientras que apenas lo sefialan un
sexto de los expertos del area de derecho
constitucional.

APENDICE II.
NOTA METODOLOGICA

Una descripcion detallada de este estudio
puede encontrarse en el Informe de la De-
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mocracia-2008 de la Fundacion Alternati-
vas (pag. 300). Alli se explica el origen del
proyecto, su metodologia y la elaboracion
de la muestra. El cuestionario, enviado y
cumplimentado por Internet, parte del
utilizado en la edicion del IDE 2009 (pag.
312), que eliminaba las escalas en las que
se pedia al entrevistado que diera una va-
loracion global de las cinco esferas. En ese
cuestionario también se planteaban algu-
nas preguntas extraidas del Estudio 2701
del CIS sobre calidad de la democracia.

Para seleccionar la muestra, se ha
contado con un listado depurado com-
puesto por 1,427 personas (1,352 de ante-
riores aplicaciones y 75 nuevas obtenidas
de recomendaciones de las anteriores).
Ademads, en esta ediciéon se ha anadi-
do una muestra compuesta por exper-
tos y expertas en el dambito del derecho
constitucional. El objetivo de esta nueva
muestra era incorporar al estudio a los/
as expertos/as de un d4rea de conoci-
miento que, como sucede con la Cien-
cia Politica y la Sociologia, se dedica a
estudiar el funcionamiento y la caliad
de la democracia. La base muestral com-
prendié a todos los profesores e inves-
tigadores vinculados al drea de derecho
constitucional de las universidades pu-
blicas espanolas a fecha de diciembre de
2024. Esta nueva muestra estuvo com-
puesta por 569 registros. En total 1,996
personas fueron invitadas a participar
en la encuesta de 2024.

De todo el conjunto completaron el
cuestionario 559 personas, lo que impli-
ca una tasa de respuesta del 28,0 %. El
Apéndice I presenta una descripcion del
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Figura 14: Grado de acuerdo con las afirmaciones sobre....

Fuente: Elaboracién propia.
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Figura 15: Aspectos de reforma sobre la Constitucion.

Fuente: Elaboracion propia.
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perfil de los/as expertos/as que respon-
dieron al cuestionario. Al igual que en
anos anteriores, el proceso de recogida
de informacion lo realiz6 el Laboratorio
de Encuestas de la Universidad de Sala-
manca (LETTI ) entre el 10 de febrero y el
10 de marzo de 2025 con la aplicaciéon de
encuestas QualtricsXM.

APENDICE IIIL
CUESTIONARIO SOBRE EL FUNCIONA-
MIENTO DE LA DEMOCRACIA ENVIADO
A LOS EXPERTOS

A continuacién, le presentaremos un
conjunto de frases relacionadas con el
funcionamiento de la democracia, agru-
padas en cinco grandes apartados inspi-
rados en los criterios del Human Rights
Centre de la Universidad de Essex: a) los
derechos de los ciudadanos y el Estado
de derecho, b) la representacién politica,
¢) la gobernabilidad y responsabilidad
politicas, d) la participacion de la socie-
dad civil, y e) la dimensién internacional
de la democracia. Sobre cada una de las
frases, le vamos a pedir que valore se-
gun su criterio en una escala de 0 a 10
la medida en que la sociedad y politica
espanolas se ajustan a estas caracteris-
ticas ideales de la democracia. Un cero
indicaria que nuestro pais estda muy lejos
de cumplir con la condiciéon en cuestion
y un diez, por el contrario, reflejaria que
el cumplimiento es 6ptimo.
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CIUDADANIA, LEYES Y DERECHO
Ciudadania

A.1.1 Hay consenso sobre la configu-
racion de las fronteras del Estado, tal y
como son reconocidas por la Constitu-
cion.

A.1.2 Los derechos de las minorias
étnicas, culturales, religiosas y de orien-
tacion sexual estan protegidos.

A.1.3 Se reconocen los derechos de
ciudadania a todas las personas que vi-
ven en Espana con independencia de su
nacionalidad.

A.14 El disefno institucional de la de-
mocracia espafnola permite la conviven-
cia entre los distintos grupos sociales.

A.1.5 El disefio institucional de la de-
mocracia espafnola permite la conviven-
cia entre los distintos territorios.

Estado de derecho

A.2.1 El cumplimiento de la legalidad
es efectivo en todo el territorio nacional.

A.2.2 Los funcionarios se ajustan a la
ley en el ejercicio de sus funciones.

A.2.3 Los jueces son independientes
en el gjercicio de sus funciones.

A.2.4 La igualdad en el acceso de los
ciudadanos a la justicia esta garantizada.

A.2.5 La legislacion penal se aplica
imparcialmente

Al- ;Qué nivel de conocimiento
considera que tiene acerca de las cues-
tiones de ciudadania y estado de dere-
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cho que acaba de evaluar? Utilice una
escala de 0 a 10 en la que un cero indica
un bajo nivel de conocimiento y un diez
reflejaria un alto nivel de conocimiento.

Derechos civiles y politicos

A.3.1 La libertad de expresion estd
adecuadamente protegida.

A.3.2 La libertad de asociacién y reu-
nién esta adecuadamente protegida.

A.3.3 La libertad de practica religiosa
esta adecuadamente protegida.

A.3.4 Se protege el derecho de las
personas a hablar su propia lengua.

A.3.5 Se respeta el derecho a que la
gente viva como quiera.

Derechos econémicos y sociales

A.4.1 La salud de los ciudadanos se
encuentra protegida por los poderes pu-
blicos.

A.4.2 El derecho a una buena edu-
cacién esta garantizado por los poderes
publicos.

A.4.3 Los derechos de los trabajado-
res se respetan en las empresas.

A.4.4 Sindicatos, patronales y asocia-
ciones profesionales tienen libertad para
organizar y representar los intereses de
sus miembros.

A.2.- ;Qué nivel de conocimiento
considera que tiene acerca de las cues-
tiones de derechos civiles, politicos, eco-
nomicos y sociales que acaba de evaluar?
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Utilice una escala de 0 a 10 en la que un
cero indica un bajo nivel de conocimien-
to y un diez reflejaria un alto nivel de co-
nocimiento.

REPRESENTACION POLITICA
Elecciones libres y limpias

B.1.1 Los ciudadanos ejercen el dere-
cho al voto con libertad sin coacciones o
intimidaciones.

B.1.2 El proceso electoral es limpio.

B.1.3 Los partidos politicos pueden
concurrir a las elecciones en igualdad de
condiciones.

B.1.4 Esta asegurado el acceso de los
candidatos y partidos politicos a los me-
dios de comunicacion.

B.1.5 El voto de cada ciudadano cuen-
ta por igual.

B.1.6 El Parlamento refleja la diversi-
dad del electorado.

B.1.7 Existe un alto nivel de partici-
pacién en las elecciones.

Papel democratico de
los partidos politicos

B.2.1 Los ciudadanos pueden crear, or-
ganizar y mantener partidos politicos sin
impedimentos legales o institucionales.

B.2.2 El sistema de partidos facilita
la formacién de gobiernos estables.

B.2.3 Los partidos de la oposicion
contribuyen a la rendicién de cuentas
por parte del Gobierno.
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B.2.4 El sistema de financiacion de
los partidos asegura su independencia
frente a intereses particulares.

B.2.5 Los partidos politicos se ha-
cen eco de los problemas e intereses de
la gente.

B.- {Qué nivel de conocimiento con-
sidera que tiene acerca de las cuestiones
de representacion politica que acaba de
evaluar? Utilice una escala de 0 a 10 en
la que un cero indica un bajo nivel de
conocimiento y un diez reflejaria un alto
nivel de conocimiento.

GOBERNABILIDAD Y RENDICION
DE CUENTAS

Control del Gobierno

C.1.1 Los poderes del Parlamento son
amplios y efectivos para investigar las ac-
tuaciones del Gobierno y hacerle rendir
cuentas.

C.1.2 La transparencia informativa
estd garantizada por medio de datos y
estadisticas fiables de acceso publico.

C.1.3 Los procedimientos de apro-
bacion y ejecucion de los Presupuestos
Generales del Estado son transparentes
y democraticos.

C.1.4 El Gobierno esta obligado a dar
explicaciones sobre la gestion que lleva
a cabo.
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Accion del Gobierno

C.2.1 El Gobierno tiene capacidad
para resolver los problemas fundamen-
tales de la sociedad.

C.2.2 Los servicios publicos se ajus-
tan a las necesidades de los usuarios.

C.2.3 Los poderes autonomicos y lo-
cales cuentan con las competenciasy los
medios adecuados para cumplir con sus
responsabilidades.

C.2.4 Autonomias y ayuntamientos
estan sujetos a criterios democraticos de
transparencia y responsabilidad.

C.2.5 Existe cooperacién entre los
distintos niveles de gobierno.

Corrupcion

C.3.1 Los cargos publicos son des-
empenados con objetividad, sin someti-
miento al dictado de los partidos.

C.3.2 El poder politico se encuen-
tra protegido de las presiones del poder
economico.

C.3.3 El sistema institucional espa-
nol descubre y castiga los casos de co-
rrupcioén politica.

C.- /Qué nivel de conocimiento con-
sidera que tiene acerca de las cuestiones
de gobernabilidad y rendicion de cuen-
tas que acaba de evaluar? Utilice una es-
cala de 0 a 10 en la que un cero indica
un bajo nivel de conocimiento y un diez
reflejaria un alto nivel de conocimiento.
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SOCIEDAD CIVIL
Y PARTICIPACION

Los medios de comunicacion

D.1.1 La independencia de los medios
de comunicacion con respecto al poder
politico esta garantizada.

D.1.2 Los medios de comunicacién
reflejan la pluralidad de opiniones que
hay en la sociedad.

D.1.3 Los medios de comunicacién
tienen libertad y capacidad para denun-
ciar los excesos del poder politico o eco-
noémico.

D.1.4 Los ciudadanos se encuentran
a salvo del acoso de los medios de comu-
nicacion.

Participacion politica

D.2.1 Las asociaciones voluntarias,
las organizaciones ciudadanas y los mo-
vimientos sociales son independientes
del poder politico.

D.2.2 Los ciudadanos participan ac-
tivamente en asociaciones voluntarias y
movimientos sociales.

D.2.3 La participacion de las mujeres
en la vida politica esta extendida en to-
dos los niveles.

D.2.4 El acceso de los distintos gru-
pos sociales al poder politico es iguali-
tario.

D.2.5 Los representantes politicos
son accesibles a los ciudadanos.

D.- (Qué nivel de conocimiento con-
sidera que tiene acerca de las cuestiones
de la sociedad civil y la participacion po-
litica que acaba de evaluar? Utilice una
escala de 0 a 10 en la que un cero indica
un bajo nivel de conocimiento y un diez
reflejaria un alto nivel de conocimiento.

DIMENSION INTERNACIONAL
DE LA DEMOCRACIA

E.1.1 El poder politico estd libre de
interferencias internacionales, ya sean
econdmicas o politicas.

E.1.2 Las relaciones del poder politico
con las organizaciones internacionales
se basan en principios de cooperacion y
transparencia.

E.1.3 El Gobierno respeta el derecho
internacional.

E.1.4 El Gobierno cumple con sus
obligaciones en el seno de la Unién Eu-
ropea.

E.1.5 El Gobierno promueve los dere-
chos humanos y la democracia mas alla
de sus fronteras.

E- ;/Qué nivel de conocimiento consi-
dera que tiene acerca de las cuestiones de
la dimensién internacional de la demo-
cracia que acaba de evaluar? Utilice una
escala de 0 a 10 en la que un cero indica
un bajo nivel de conocimiento y un diez
reflejaria un alto nivel de conocimiento.
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PREGUNTAS GENERALES

H.1 En general, ;se siente Ud. muy sa-
tisfecho, bastante, algo, poco o nada sa-
tisfecho con la manera en que funciona
la democracia en Espana?

a) Muy satisfecho

b) Bastante satisfecho

c) Algo satisfecho

d) Poco satisfecho

e) Nada satisfecho

H.2 La gente a menudo difiere en sus
puntos de vista sobre las caracteristicas
mads importantes de la democracia. De
esta lista, elija la caracteristica que para
Ud. sea mads esencial en una democracia
(UNA SOLA RESPUESTA).

a) Elecciones regulares

b) Una economia que asegure el in-

greso digno

¢) Un sistema judicial que trate a to-

dos por igual

d) Respeto a las minorias

e) Libertad de expresion para criticar

abiertamente

f) Ninguna. En cuyo caso, ;/Cual seria

ser a su juicio la caracteristica mas

importante de la democracia?

H.3 Indique en qué medida esta Vd.
de acuerdo o en desacuerdo con las si-
guientes afirmaciones:

a) La Constitucion espanola deberia

ser reformada.

- Muy de acuerdo

- De acuerdo

- Indiferente
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- En desacuerdo
- Muy en desacuerdo

H.3b. ;Cudl de los siguientes aspec-
tos es el mas prioritario para ser tratado
en una reforma constitucional? ;Y el se-
gundo mas prioritario? ;Y el tercero mads
prioritario?

a) La organizacioén territorial del Es-

tado

b) La organizacion del poder judicial

c¢) Las atribuciones y caracteristicas

de la jefatura del Estado

d) Incluir nuevos derechos sociales

e) El procedimiento de investidura

del gobierno

f) Las atribuciones del Parlamento

g) Las caracteristicas y atribuciones

del Tribunal Constitucional

h) Cambiar la forma politica del Es-

tado de una monarquia a una repu-

blica

i) Otro

H.4 Indique en qué medida esta Vd.
de acuerdo o en desacuerdo con las si-
guientes afirmaciones:

a) Deberia poderse celebrar un refe-
réndum en las comunidades histori-
cas (Cataluna, Euskadi, Galicia) para
que sus ciudadanos decidieran su
pertenencia al Estado Espariol.

- Muy de acuerdo

- De acuerdo

- Indiferente

- En desacuerdo

- Muy en desacuerdo
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b) En un futuro no muy lejano, debe-
ria convocarse un referéndum para
que los espanoles decidieran la for-
ma de Estado, optando entre la mo-
narquia y la republica.

- Muy de acuerdo

- De acuerdo

- Indiferente

- En desacuerdo

- Muy en desacuerdo

¢) Los gobernantes deberian tomar
sus decisiones basindose en crite-
rios cientificos de expertos.

- Muy de acuerdo

- De acuerdo

- Indiferente

- En desacuerdo

- Muy en desacuerdo

d) El debate politico de nuestro pais
ha mejorado gracias al aumento del
numero de partidos politicos en Es-
pana.

- Muy de acuerdo

- De acuerdo

- Indiferente

- En desacuerdo

- Muy en desacuerdo

e) Se deberia emprender medidas
para restringir la difusion de infor-
macion falsa en Internet, incluso si
ello limita que la gente pueda ac-
ceder o publicar informacion libre-
mente.

- Muy de acuerdo

- De acuerdo

- Indiferente

- En desacuerdo
- Muy en desacuerdo

(A los que estén de acuerdo e): H4

.Y quién cree que deberia implementar
dichas medidas [respuesta multiple]?

a) El gobierno

b) Las empresas tecnologicas

¢) Una agencia independiente
d) Los medios de comunicacién
e) Otra institucién, ;cual?

PREGUNTAS FINALES

Finalizado el cuestionario, vamos a

plantearle algunas cuestiones adicionales.

F1;EsUd..?
- Hombre
- Mujer

F.2 ;Cudl es la década de su ano de

nacimiento?

- 1930 o anterior
- 1930

- 1940

- 1950

- 1960

- 1970

- 1980

- 1990

-2000

F.3 (En qué comunidad auténoma

nacio?

F.4 ;Y en qué provincia reside actual-

mente?
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F.5 Como Ud. muy bien sabe, cuando
se habla de politica se utilizan normal-
mente las expresiones izquierda y de-
recha, jen qué casilla de las mostradas
mas abajo se colocaria Ud.?

Extrema izquierda

12345678910

Extrema derecha

No desea contestar

F.6 ;Me podria decir si en las elec-
ciones generales del 10 de noviembre de
2019...7

Voto

No voto

No recuerda

No desea contestar

F.7 ;Y podria indicar a qué partido o
coalicion voto?

PP

PSOE

Vox

Sumar

ERC

Junts

EH Bildu

EAJ-PNV

BNG

CC-PNC

UPN

Otra candidatura

No desea contestar
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Personas expertas que han autorizado que se haga publica su participacion

Abelldan Artacho, Pedro

Adell Argiles, Ramoén

Adrian Lara, Laura

Agudo Zamora, Miguel J.

Aguilar Calahorro, Augusto

Aguilera Aguilera, Raul

Aja Valle, Jaime

Alberdi Bidaguren, Jokin

Alberti Rovira, Enoch

Alberto Delgado Nunez, Antonio

Alcantara Saez, Manuel

Alcaraz Salgado, Maria Hylma

Alda Ferndandez, Mercedes

Aldeguer Cerda, Bernabé

Aleman Merlo, Sara

Alguacil Gonzélez-Aurioles,
Jorge R.

Alli Turillas, Ignacio

Almagro Castro, David

Alvarez Dorronsoro, Javier

André Chauchard, Simon Pierre

Anguita Susi, Alberto

Antén Merino, Javier

Antonio Simonelli, Marco

Aragdn Lopez, Lara Martinez de

Arbos Marin, Xavier

Arce Jiménez, Carlos

Arcos Fuentes, Israel

Arenilla Sdez, Manuel

Ares, Macarena

Ares Castro-Conde, Cristina

Arias, Xosé Carlos

Arias Castano, Abel

Arjona Sanchez, Miguel José

Arriola Palomares, Joaquin

Astudillo Ruiz, Javier

Aumaitre, Ariane

Avellaneda San Antonio, Silvia

Ballart Hern, F. Xavier

Ballester Cardell, Maria

Barcelo Serramalera, Merce

Barrero Ortega, Abraham

Bazaga Fernandez, Isabel

Belmonte Martin, Irene

Bengoa, Tomds Bastarreche

Benitez Baleato, Jesus Manuel

Benito Sanchez, Ana Belén

Bilbao Ubillos, Juan Maria

Blanco, Ismael

Bodoque, Anselm

Bohigues Garcia, Asbel

Bosch Gardella, Agusti

Botella Corral, Joan

Bouzas Mendes, Ricardo Esteban
Brunet Icart, Ignasi

Buidgen Escario, Christian
Burguera Ameave, Leyre
Burkhardt Pérez,

Inmaculada Gemma
Caballero Miguez, Gonzalo
Cabanas Veiga, Manuel
Cabellos Espiérrez, Miguel Angel
Cadaval Sampedro, Maria
Cainzos Lopez, Miguel
Cairo Carou, Heriberto
Calvo Pereira, Eva Maria
Camarero Rioja, Luis Alfonso
Camarero Rioja, Mercedes
Camisoén Yagiie, Jose Angel
Canizares Vicente, José
Canoura Leira, Victoria
Cardenas Cordoén, Alicia
Carmona Contreras, Ana
Carranza Guash, Miguel
Carrillo Lépez, Marc
Casadevante Mayordomo, Pablo
Javier Fernandez de
Casas Minguez, Fernando
Castelld, Carola
Castillo, Antonio Lopez
Catala Bas, Alejandro
Cavero Cano, Gonzalo
Cazorla Martin, Angel
Cetra, Dani
Chano Regana, Lorena
Chaves, Rafael
Cicuéndez Santamaria, Ruth
Clua Losada, Ménica
Colino, César
Coller, Xavier
Corral, Ana
Corral Torres, Cayetano
Cossarini, Paolo
Costa, Maite
Crespo Garcia-Baquero, Juan José
Crespo Hellin, Felix
Criado, Ignacio
Cuéllar Rivero, Rubén
Cuesta Lopez, Victor
Cuevas Lanchares, Juan Carlos
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