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INTRODUCCION

LA CUESTION DE LA LEGITIMIDAD ES UNA DE LAS MAS RELEVANTES para la teo-
ria de la administracién publica. Asi, si hacemos de la burocracia el con-
cepto central de la teoria, la cuestién principal serd cémo ;justificar la
dominacién ejercida por los politicos sobre los burécratas, y la ejercida por
unos y otros sobre los ciudadanos.? Si en cambio optamos, como propone
Ostrom, por convertir los bienes publicos en el concepto principal de la te-
oria de la administracion, el problema serd como:justificar la provisién pu-
blica de determinados bienes y servicios.?

! Los datos que figuran en este articulo provienen de una encuesta que forma parte del
proyecto de investigacién titulado “Imagen de la administracién y calidad de los servicios pud-
blicos en la Comunidad de Madrid”, realizado en la Escuela de Gobierno del Instituto Ramén
Carande de la Universidad Rey Juan Carlos y financiado por la Consejeria de Educacién de
la Comunidad de Madrid a través de su programa de ayudas para la realizacién de proyectos
de investigacién en humanidades y ciencias sociales. Participan en la investigacion, ademds de
los propios autores, las profesoras Isabel Bazaga y Eloisa del Pino, y la gestion del proyecto co-
rre a cargo de Eugenia Herndndez. A las instituciones mencionadas y a nuestros colegas que-
remos expresarles nuestro agradecimiento por el apoyo recibido. Asimismo, Francisco
Fernandez nos dio consejos muy ftiles para Ja elaboracién del cuestionario, que queremos
agradecer de manera especial.

2 En palabras de Weber, “para los fines limitados que aqui perseguimos, nos remonta-
mos a los tipos fundamentales de dominacién que se revelan cuando nos formulamos la si-
guiente pregunta: sen qué ultimos principios puede apoyarse la validez, ]a legitimidad de una
forma de dominio, es decir, la exigencia de una obediencia por parte de los ‘funcionarios’
frente al senior y por parte de los dominados frente a ambos?” Max Weber, Economia y sociedad.
Esbozo de sociologia comprensiva, México, Fondo de Cultura Econémica, 1979, p. 705. La socio-
logia de la dominacién de Weber y, mds concretamente, el tipo ideal de dominacién racional-
legal con cuadro administrativo burocrdtico, proporciona una justificacién de la dominacién
en el Estado democritico de derecho.

% La teoria de los fallos del mercado proporciona también unasjustificacién inicial de la
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Sintetizando ambas propuestas y parafraseando a Lipset, la legitimidad
con la que se ejerce la dominacién y la eficacia en la provisién de bienes
publicos constituyen los dos ingredientes esenciales de la legitimidad de la
administracién.? Siguiendo esta misma linea de argumentacién, en otro lu-
gar distinguiamos entre dos fuentes de legitimidad de la administracion: la
legitimidad institucional que se deriva del ajuste del comportamiento de
la administracién a un sistema de valores socialmente aceptado sobre
c6mo debe ser la administracién en un Estado social y democritico de de-
recho; y la legitimidad por rendimientos, que se obtiene produciendo poli-
ticas, bienes y servicios publicos que respondan a criterios de evaluacion de
lo publico socialmente aceptados.

A la hora de evaluar la legitimidad y la eficacia de la administracion
desde un punto de vista empirico, resulta particularmente 0t recurrir al
enfoque y métodos empleados por los estudios de cultura politica puesto
que en ellos se indaga sobre la “cultura de sistema”, lo que incluye “el sen-
tido de identidad nacional, las actitudes hacia la legitimidad del régimen y
sus diversas instituciones y actitudes hacia la legitimidad y la efectividad de
los titulares de los diversos roles politicos”.5 Se ocupan directamente, por
tanto, de la cuestién de la evaluacion de la legitimidad de diversos objetos
politicos. Asimismo, dichos estudios analizan la “cultura de proceso”, lo
que incluye las actitudes hacia el yo en politica y las actitudes hacia otros
actores politicos —partidos, grupos de interés, élites politicas y guberna-
mentales especificas, etc. Finalmente, se ocupan de las estrategias de go-
bierno —o “cultura de politicas”-, lo que incluye los conocimientos,
sentimientos y juicios de los miembros del sistema politico hacia los pro-
ductos del sistema —las politicas pflblicas—,6 con lo que ello supone de eva-
luacién “subjetiva” de la eficacia del rendimiento institucional.”

intervencién publica. Sobre la conveniencia de emplear el concepto de bien publico como el
concepto central para los estudios de administracién publica, véase Vincent Ostrom, The Inte-
llectual Crisis in American Public Administration, 2° ed., Tuscaloosa y Londres, The University of
Alabama Press, 1989, pp. 16y ss.

* Los principales argumentos con los que se ha cuestionado la administracién tienen
que ver, por un lado, con la tension entre burocracia y democracia que se deriva de la buro-
cratizacién y el poder desmedido de la burocracia con respecto a los politicos y los ciudada-
nos; y de otra parte, con la tensién entre Estado y mercado, especialmente cuando se insiste
desde la teoria de los fallos del Estado en la ineficacia del sector pblico.

5 Gabriel A. Almond, The Civic Culture Revisited, Newbury Park, Sage Publications, 1991,
pp- 1-35.

6 Gabriel A. Almond, Una disciplina segmentada. Escuelas y corrientes en las ciencias politicas,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 215.

7 Como ha sefialado Putnam, las medidas “objetivas” del rendimiento de las institucio-
nes se correlacionan positivamente en un grado muy elevado con las percepciones de los ciu-
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Por otra parte, y esto es quiza lo mas interesante, el enfoque de cultura
politica no sélo es 1itil para evaluar la legitimidad y la eficacia de las institu-
ciones, sino que aborda también el estudio de la interaccion de los tres ni-
veles de cultura politica. Asi, por ejemplo, se podria indagar si “un
desempeno satisfactorio y sensible en cuanto a gobierno y procesos puede,
con el tiempo, aumentar la legitimidad de las autoridades politicas, regi-
menes y naciones”. Dicho en otros términos, y para lo que aqui interesa,
permite observar también cuestiones como las relaciones entre los compo-
nentes de la legitimidad institucional y por rendimientos de las administra-
ciones piiblicas, o las interacciones de la legitimidad de la administracién,
la confianza en los gobiernos y la legitimidad del régimen politico.

El proposito de este articulo es analizar la cuestién de la legitimidad de
la administracién piblica desde un punto de vista empirico, recurriendo
para ello a un enfoque de cultura politica. Desde esta perspectiva, se pre-
tende realizar un estudio sobre las creencias, actitudes y valores de los ciu-
dadanos respecto de su administracién. El término administracién es un
concepto amplio que precisa para su investigacion desagregarse en varias
dimensiones o componentes operativos. Desde la perspectiva de este estu-
dio se analizaran las actitudes, las creencias y los valores de los ciudadanos
hacia: las instituciones ~las administraciones publicas de los tres niveles de
gobierno (central, autonémico y local)—, los actores ~los empleados piibli-
cos—y los outputs —las politicas y los bienes y servicios piiblicos.

Asimismo, el estudio de la administracion esta vinculado a otros com-
ponentes del sistema politico, como el régimen politico y los gobiernos.
Por ello se incorporan a este articulo algunas breves referencias a la legiti-
midad del régimen politico —incluidos diversos componentes que afectan
directamente al gobierno y la administracién como puedan ser el desarro-
llo del Estado de bienestar, el Estado de las autonomias y la integracién eu-
ropea—y la confianza en los gobiernos —distinguiendo los gobiernos de sus
presidentes y de otros altos cargos de los ejecutivos.

El articulo consta de cinco apartados. En los dos primeros se analiza la
legitimidad del régimen politico y la confianza en los gobiernos. En el si-
guiente se estudia la legitimidad institucional de la administracion. Poste-
riormente se aborda el andlisis de los rendimientos, distinguiendo entre
politicas y bienes y servicios publicos. Finalmente, en las conclusiones, se
estudia la interaccion de todos estos planos de la cultura politica. Toda la

dadanos respecto del rendimiento institucional. Véase Robert D. Putnam, Robert Leonardi y
Raffaella Y. Nanetti, Making Democracy Work. Civic Traditions in Modern Italy, Princeton, Prince-
ton University Press, 1993.

8 Almond, Una disciplina segmentada..., op. cit., pp. 215-216.
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informacién que se maneja en el articulo se refiere a la Comunidad de Ma-
drid y procede de una encuesta estructurada y precodificada dirigida a una
muestra representativa de mil 152 ciudadanos mayores de 18 afos.?

LA LEGITIMIDAD DEL REGIMEN

Lipset, en su libro El hombre politico, afirma que “la estabilidad de cualquier
democracia depende no solamente del desarrollo econémico, sino tam-
bién de la eficacia y la legitimidad de su sistema politico”. Por eficacia en-
tiende “el grado en que el sistema satisface las funciones bdsicas de
gobierno, tal como las considera la mayoria de la poblacién y grupos tan
poderosos dentro de ella como son las altas finanzas o las fuerzas arma-
das” 19 Desde esta perspectiva, una de las contribuciones principales del
gobierno y su administracién a la estabilidad de la democracia es precisa-
mente la eficacia que proporciona al sistema politico mediante la elabora-
cién de politicas y la provisién de bienes y servicios publicos. Hasta tal
punto es importante esta funcién que un sistema que fuera legitimo y que,
al mismo tiempo, fuera ineficaz de forma persistente, tarde o temprano
terminaria por arruinar su legitimidad.!!

Por legitimidad, el autor mencionado hace referencia a “la capacidad
del sistema para engendrar y mantener la creencia de que las instituciones
politicas existentes son las mds apropiadas para la sociedad”.12 En este sen-
tido, uno de los requisitos bdsicos para que la administracién ptiblica cuen-
te con legitimidad es operar en el marco de un sistema politico que sea
considerado por los ciudadanos como legitimo. Este requisito, como vere-
mos seguidamente, se cumple en el caso estudiado, tanto en lo que respec-
ta a la democracia, como por lo que se refiere a algunos de los rasgos mas
significativos del gobierno en Espafia: un gobierno grande en cuanto a su
alcance funcional, caracteristico del Estado de bienestar, descentralizado
—como el implantado con el Estado de las autonomias— € integrado inter-
nacionalmente en la Unién Europea (UE).

9 El trabajo de campo fue realizado mediante entrevistas personales a domicilio entre los
meses de junio y julio de 2000 por la empresa CUANTER, S.A. El error de muestreo es de +3%,
asumijendo los criterios de muestreo aleatorio simple, para un nivel de confianza de 95.5%
(dos sigmas), y el error para los datos referidos al total de la muestra en la hip6tesis mas des-
favorable (p=q=50).

10 Seymour Martin Lipset, El hombre politico. Las bases sociales de la politica, Madrid, Edito-
rial Tecnos, 1987, p. 66.

1 Sobre la relacién entre legitimidad y eficacia véase Lipset, op. cit, pp. 70-72.

12 Lipset, op. cit., p. 66.
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Seguin revelan los estudios de opinién, esta ampliamente arraigada la
creencia de que la democracia es preferible a cualquier otra forma de go-
bierno, y asi lo manifiesta mas de 80% de la poblacién frente a 6% que po-
dria llegar a considerar la alternativa de un régimen politico autoritario
—véase la tabla 1. El Estado de bienestar también es una realidad enraizada
en términos de opinién. De las diversas formas de concebir la intervencién
publica: el esquema clasico del Estado de bienestar —el gobierno como res-
ponsable del bienestar de todos los ciudadanos-, el compensatorio —el go-
bierno como el responsable del bienestar de los mas pobres—y el liberal —los
ciudadanos como responsables de su propio bienestar— se opta claramente
por la primera de las férmulas. También es superior a 80% el ndmero de
personas que entienden que el gobierno es responsable del bienestar de to-
dos y cada uno de los ciudadanos y tiene la obligacion de ayudarles a solu-
cionar sus problemas. En la prictica, democracia y Estado de bienestar son
percibidos por la opinién publica como dos caras de una misma moneda.

TABLA 1

La legitimidad del régimen

La legitimidad de la democracia %
La democracia es preferible a cualquier forma de gobierno 81.3
En algunas ocasiones un régimen autoritario o una dictadura puede

ser preferible al sistema democrdtico 5.9
A las gentes como yo lo mismo nos da un régimen que otro 4.2
No sabe 3.3
No contesta 5.4
Total 100.0

Pregunta: ¢con cudl de las siguientes frases estd usted mds de acuerdo?

Estado de bienestar. %
El gobierno es responsable del bienestar de todos y cada uno de los ciudadanos

y tiene la obligacién de ayudarles a solucionar sus problemas 82.6
El gobierno sélo es responsable del bienestar de los ciudadanos mds desfavorecidos

y tiene la obligacién de ayudarles a solucionar sus problemas 6.0
Los ciudadanos son los responsables de su propio bienestar y tienen la obligacién

de valerse por si mismos para solucionar sus problemas 3.1
No sabe 3.8
No contesta 4.5
Total 100.0

Pregunta: ¢cudl de las siguientes frases se acercaria mds a su opinién personal?
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TABLA 1 (Conclusion)

Estado de las autonomias %
Un Estado con un tnico gobierno central 18.8
Un Estado con comunidades auténomas como en la actualidad 50.9
Un Estado en el que las comunidades auténomas tengan mayor autonomia

que en la actualidad 11.1
Un Estado que reconociese a las comunidades auténomas la posibilidad

de convertirse en estados independientes 44
No sabe 85
No contesta 6.3
Total 100.0

Pregunta: de las siguientes alternativas sobre la organizacién del Estado, diga-
me ¢con cual estd usted mas de acuerdo?

Unién Europea %
Que el Estado espanol no esté en la Unién Europea 49
Una Unién Europea en la que los estados mantengan los poderes

que tienen en la actualidad 429
Una Unién Europea en la que las instituciones europeas tengan mas

poderes que en la actualidad 22.3
Una Unién Europea en la que exista un tnico Estado europeo y

desaparezcan los estados miembros 8.2
No sabe 14.3
No contesta 7.4
Total 100.0

Pregunta: de las siguientes alternativas sobre la organizacién de la Unién Eu-
ropea, digame scon cudl estd usted mas de acuerdo?

En cuanto a la organizacién territorial del Estado y la integracién eu-
ropea, el acuerdo es menor que en lo relativo a la democracia y el Estado
de bienestar, pero sigue siendo elevado. Asi, 62% prefiere un Estado con
comunidades auténomas como el actual o con comunidades con mayor
autonomia. 65% opta por una relacién entre los estados miembros y la UE
como la actual o con unas instituciones europeas con mas poderes, resul-
tando minoritarias las opciones mis radicales.!?

1% Se ha de sefialar como una caracteristica local que en la Comunidad de Madrid existe
una proporcién mds elevada de “centralistas”: 18.8 frente al 13% nacional. Asimismo, es ma-
yor el apoyo a la democracia, 81 frente al 76% nacional, y al Estado de bienestar, 82.6 contra
62% para el conjunto de Espana. Se ha de sefialar asimismo que las cifras que se toman para
el total nacional son de 1995 (Centro de Investigaciones Sociolégicas), mientras que las de la
Comunidad de Madrid pertenecen al afio 2000.
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Finalmente, conviene subrayar un dato mds que refuerza la solidez de la
legitimidad del régimen politico: los apoyos a la democracia y a las otras di-
mensiones consideradas estin homogéneamente repartidos entre todos los
sectores de la poblacién, tanto en lo que respecta a sus caracteristicas territo-
riales y sociodemograficas como en las relativas al comportamiento politico.14

LA CONFIANZA EN LOS GOBIERNOS

Como senalara Almond, “cuando hablamos de la legitimidad de un sistema
politico, es necesario especificar si nos referimos a los dirigentes y funciona-
rios, al régimen, a la nacién o a alguna combinacién de éstos”.13 En efecto,
una cosa es la legitimidad del régimen y otra bien distinta la confianza en el
gobierno. La literatura comparada sefala al respecto que se estd producien-
do una pérdida paulatina de la confianza en los gobiernos, lo cual, hasta el
momento, no ha afectado a la legitimidad de la democracia.!®

En el caso que nos ocupa se puede comprobar cémo la legitimidad del
régimen es un fenémeno no sélo distinto sino también totalmente inde-
pendiente de la confianza en el gobierno. Mientras que el primero es esta-
ble y se sitila —como se senalé mas arriba— al margen de las diferencias
politicas y sociales, el segundo es mds volatil y contingente, viéndose influi-
do por factores como el liderazgo, las caracteristicas de la comunidad local,
las variables sociodemograficas o las pautas de comportamiento politico.

Ala hora de analizar la confianza en los gobiernos podemos distinguir
diferentes planos. En primer lugar, se ha de tomar en consideracién el ni-
vel de gobierno —central, autonémico, local e instituciones europeas—, lo
cual es especialmente relevante en estados compuestos inmersos en proce-
sos de descentralizacién e integracién internacional. De hecho, los estudios

4 En el estudio en el que se basa este articulo se analizé en qué medida aquellos que
apoyan la democracia tenian caracteristicas similares o distintas de las del conjunto de la po-
blacién, estableciendo un indice de especializacién social de los apoyos cuyo valor puede os-
cilar entre 100% —especializacién absoluta en un grupo social-y 0% —reparto de los apoyos
entre todos los grupos sociales. Las variables de clasificacién que se emplearon fueron: tama-
no del hibitat, area territorial, sexo, edad, estado civil, nivel de instruccién, relacién con la ac-
tividad del entrevistado, tamano del hogar, relacién con la actividad del sustentador principal
del hogar, autoubicacién ideolégica y recuerdo de voto en las elecciones generales, autoné-
micas y municipales. Entre aquellos que expresan su apoyo a las principales caracteristicas del
régimen politico el valor mds alto de este indice fue de 6.6%, lo que significa que la creencia
en la legitimidad del régimen estd repartida de forma homogénea en la sociedad.

15 Gabriel A. Almond, Una disciplina segmentada..., op. cit., p. 215.

16 Véase el libro compilado por Joseph S. Nye, Jr., Philip D. Zelikow y David C. King, Why
People Don’t Trust Government, Cambridge y Londres, Harvard University Press, 1997.
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de opinion publica suelen mostrar que la confianza en los gobiernos guar-
da una relacién inversa a su nivel, de tal forma que los ciudadanos suelen
confiar mas en aquellos gobiernos que tienen mds cerca y tienden a descon-
fiar de los gobiernos centrales o federales. En el caso analizado —véase la ta-
bla 2— nos encontramos con una valoracién neutra del gobierno central,
siendo muy similares las proporciones de ciudadanos que confian y de
aquellos otros que desconfian de este nivel de gobierno. El gobierno auto-
némico goza, como suele ser propio de los gobiernos territoriales, de una
elevada confianza, superior a la del gobierno central, mientras que los ciu-
dadanos realizan una valoracién negativa del gobierno local. La explica-
cién a este tiltimo fenémeno hay que buscarla en el efecto de la ciudad de
Madrid, caso en el que existe una particular desconfianza hacia el gobierno
y el liderazgo municipal. De hecho, si se excluye el caso de Madrid del ana-
lisis —véase la tabla 3—, la percepcion del gobierno municipal y de los alcal-
des es favorable. Como es de sobra conocido, en las grandes ciudades se
hace dificil promover los valores clasicos de la democracia local —participa-
ci6én ciudadana, receptividad o rendicién de cuentas— y no tiene nada de
particular que la opinioén sea desfavorable. Finalmente, se ha de senalar
que las instituciones europeas tienen una menor presencia —como se pue-
de comprobar por el volumen de personas que no expresan una opinion al
respecto—, no obstante lo cual disfrutan de un saldo favorable en lo que res-
pecta ala confianza.

TABLA 2

La confianza en los gobiernos (%)

Gobierno de la  Ayuntamiento
Instituciones ~ Gobierno de  Comunidad de  de supueblo

Gobiernos europeas la nacion Madrid o ciudad
Mucha confianza 4.1 6.9 6.1 4.7
Bastante confianza 24.6 24.7 28.7 22.7
Regular 35.6 33.6 37.2 34.1
Bastante desconfianza 12.6 15.8 13.5 16.9
Mucha desconfianza 9.0 16.1 11.6 18.7
No sabe 11.2 1.5 1.3 14
No contesta 3.0 1.5 1.6 1.5
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Pregunta: a continuacién, me gustaria que me dijese el grado de confianza que
tene usted en una serie de instituciones: mucha confianza, bastante confianza, re-
gular, bastante desconfianza o mucha desconfianza.
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TABLA 2  (Conclusion)

Presidente de Alcalde de

Presidente la Comunidad su pueblo

Lideres de los ejecutivos del gobierno de Madrid o ciudad
Mucha confianza 9.3 6.7 4.8
Bastante confianza 24.0 32.6 21.6
Regular 31.2 30.9 30.6
Bastante desconfianza 11.9 12.3 14.4
Mucha desconfianza 19.4 13.0 23.8
No sabe 1.6 19 2.2
No contesta 2.6 2.5 2.7
Total 100.0 100.0 100.0

Pregunta: asimismo, me gustaria que me dijese el grado de confianza que tie-
ne usted en diversos cargos publicos: mucha confianza, bastante confianza, regular,
bastante desconfianza o mucha desconfianza.

Consejeros de Concejales de

la comunidad su pueblo
Altos cargos de los ejecutivos Ministros auténoma o ciudad
Mucha confianza 4.1 2.6 35
Bastante confianza 21.5 17.4 16.9
Regular 37.8 36.3 34.5
Bastante desconfianza 13.9 12.3 13.2
Mucha desconfianza 14.8 12.2 15.7
No sabe 4.8 14.8 12.2
No contesta 3.1 4.3 4.0
Total 100.0 -100.0 100.0

Pregunta: asimismo, me gustaria que me dijese el grado de confianza que tie-
ne usted en diversos cargos publicos: mucha confianza, bastante confianza, regular,
bastante desconfianza o mucha desconfianza.

TABLA 3

Grado neto de confianza en los gobiernos en la ciudad de Madrid
y el resto de municipios de la Comunidad de Madrid (%)

Ciudad de Resto de
Total Madrid municipios
Gobiernos
Instituciones europeas 7.0 4.7 10.7
Gobierno de la nacién -0.4 2.3 -4.7
Gobierno de la Comunidad de Madrid 9.7 11.0 7.8

Ayuntamiento de su pueblo o ciudad -8.2 -17.1 5.8
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TABLA 3 (Conclusion)

Ciudad de Resto de
Total Madrid MUNICIPLOS

Lideres de los ejecutivos

Presidente del gobierno 1.9 3.8 -1.1
Presidente de la Comunidad de Madrid 14.0 17.0 9.3
Alcalde de su pueblo o ciudad -11.8 -21.2 2.9
Altos cargos de los ejecutivos

Ministros -3.0 -3.6 -2.2
Consejeros de la comunidad auténoma -4.5 -5.4 -3.1
Concejales de su pueblo o ciudad 8.5 -12.5 -2.2

Grado neto de confianza = (%mucha + %bastante confianza), (%omucha + %bas-
tante desconfianza).

En un segundo nivel podriamos distinguir las percepciones respecto
de los gobiernos de aquellas otras relativas a los lideres de los ejecutivos
—presidentes y alcaldes— y los restantes miembros del gobierno —ministros,
consejeros y concejales. Sin embargo, en términos de opinion estos planos
son dificiles de deslindar. Asi, tanto al “gobierno” como a los altos cargos
del Ejecutivo se les percibe asociados a la figura del lider del Ejecutivo, de
tal forma que la percepcion que se tenga sobre los presidentes y los alcal-
des influye de forma directa en la valoracién de la institucién y de los res-
tantes miembros del gobierno. Ello es congruente con el propio disefio
institucional, que, si bien se inscribe dentro de un modelo parlamentario,
tiende a generar presidentes fuertes. Asimismo, se ha de sefialar que los al-
tos cargos de los gobiernos suelen tener una menor presencia, si se excep-
tua el caso de los ministros del gobierno de la nacién.

Finalmente, conviene subrayar que la confianza en los gobiernos se ve
afectada por todo tipo de contingencias —el caso de la ciudad de Madrid es
significativo a este respecto—, incluidos factores sociodemograficos, como
la edad —~cuanto mads joven mds se tiende a desconfiar del gobierno—, y de
comportamiento politico. Las variables politicas son particularmente im-
portantes. En el caso estudiado, cuanto mas a la izquierda se ubica un ciu-
dadano mayor es su desconfianza hacia el gobierno. Téngase en cuenta
que tanto el gobierno de la nacién como el de la comunidad auténoma es-
tin en manos del Partido Popular, formacién politica de centro-derecha.

LA LEGITIMIDAD DE LA ADMINISTRACION

A lahora de analizar la legitimidad de la administracién —como la de cual-
quier otra institucién—, surge el problema de identificar criterios para eva-
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luar la legitimidad. De acuerdo con Beetham,!” puede decirse que un po-
der es legitimo en la medida en que:

—Primero, se adecue a las reglas establecidas, esto es, cuente con vali-
dez legal en la adquisicion y en el ejercicio del poder. En caso contrario se
produciria una situacién de ilegitimidad.

—Segundo, que las reglas establecidas puedan justificarse por su rela-
cién con una serie de creencias compartidas por los dominadores y los su-
bordinados. La justificabilidad de las reglas es un criterio que habra que
anadir al anterior, pues éstas no s6lo deben disponer de validez legal sino
que ademds deben ser justificables en términos de creencias y valores pre-
sentes en una sociedad. De tal forma que el desajuste entre reglas y creen-
cias, asi como la ausencia de un marco de creencias compartido, acabaria
produciendo un déficit de legitimidad.

—Tercero, que exista evidencia de la aprobacién mediante acciones
que expresen el consentimiento por parte de los subordinados en la rela-
cioén de poder considerada. En el caso de que se erosionen las acciones a
través de las cuales se exprese el consentimiento tendra lugar un proceso
de deslegitimacion.

De estos tres criterios nos interesa destacar el segundo, ya que es en el
terreno de las creencias, actitudes y valores donde los conceptos de legiti-
midad y cultura politica se relacionan. En este sentido, habria qué pregun-
tarse, en primer lugar, a partir de cudl sistema de valores los ciudadanos
evalian sus administraciones piblicas y, en segundo término, indagar so-
bre cudl es el grado de ajuste entre el comportamiento percibido de las ad-
ministraciones y dicho sistema de valores.

En cuanto a la primera cuestion, y a falta de indagaciones empiricas de
cardcter cualitativo, la pregunta podriamos formularla de nuevo en los si-
guientes términos: scudles son los valores que rigen el comportamiento de
las administraciones publicas en un Estado social y democritico de dere-
cho? Desde nuestro punto de vista, un primer grupo de valores tiene que
ver con la administracién burocrdtica tal y como la formulé Weber en su ti-
po ideal de dominacién racional-legal con cuadro administrativo burocra-
tico —aqui podria incluirse ante todo la cuestién de la legalidad, el respeto
a los derechos y libertades, la defensa del interés general o la objetividad.
Un segundo grupo estaria vinculado a la administraciéon democritica o, si
se prefiere, a la extension de valores tipicos del gobierno democratico al
ambito de la administraciéon —como pueda ser la participacidn ciudadana,
la receptividad, la rendicién de cuentas y la responsabilidad. En tercer lu-

17Véase David Beetham, The Legitimation of Power, Londres, McMillan, 1991.
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gar, habria que mencionar también lo relativo a la administracién del Esta-
do de bienestar, incluida la provisién universal de servicios y prestaciones
de cardcter social, la redistribucion de la riqueza y la lucha contra la pobre-
za. Por ultimo, la eficacia puede ser considerada también como un valor
—en lo que respecta a la administracién, un valor importante, pues una de
sus funciones basicas es, como vimos, proporcionar eficacia al sistema poli-
tico— vinculado a otros, entre los que cabria incluir en la actualidad los de
calidad o eficiencia en la gestion.

Ahora bien, ¢en qué medida, desde el punto de vista de los ciudada-
nos, el comportamiento de las administraciones se ajusta a los valores arri-
ba mencionados? En la tabla 4 se recoge la opinién de los madrilefios al
respecto y en la tabla 5 se ha calculado el grado neto de “legitimidad” para
cada uno de los valores.

De estos datos puede deducirse que la percepcién que se tiene de la
administracién es, a grandes rasgos, mas favorable que la relativa a los go-
biernos.18 De los diversos grupos de valores, aquellos en los que la adminis-
traciébn cuenta con una mejor valoracién son los concernientes a la
administracién burocrdtica. Asimismo, se ha de destacar una percepcién
muy favorable con respecto al papel del sector piiblico en el ambito de la
prestacion de bienes y servicios sociales de cardcter universal. Como se vera
mas adelante, estas opiniones se ven confirmadas cuando se analizan las
politicas y servicios tipicos del Estado de bienestar y, muy especialmente,
las alternativas de financiacién y produccion de servicios.

No obstante, también se observan puntos débiles que afectan a diver-
sas cuestiones como son: la objetividad de las administraciones publicas
—punto fundamental de la administracién burocritica—, la receptividad —as-
pecto esencial para la administraciéon democritica—, la eficiencia —una de
las demandas que mais se le hace al sector piiblico-y en lo relativo al papel
de la administracién del Estado de bienestar en la lucha contra la pobreza
y la desigualdad.

Finalmente, conviene destacar la forma en que se vinculan valores a las
administraciones de los diversos niveles de gobierno. Asi, la administracién
central estd fundamentalmente asociada a los valores tipicos de la adminis-

18 Obsérvese que el tipo de anlisis efectuado parte de la evaluacién del ajuste entre los
valores mencionados y el comportamiento percibido. Se ha huido deliberadamente de con-
trastar empiricamente la imagen estereotipada de la administracién que insistiria sobre su ca-
racter burocritico, lento, etc. Si nos situdramos en este otro plano, indudablemente la
percepcién de la Administracién Piblica en general ~con maytsculas y en singular— serfa
muy desfavorable, lo que Laufer y Buriaud denominaron la presuncién de ineficacia. Véase,
de ambos autores, Direccién puiblica: gestion y legitimidad, Madrid, Instituto Nacional de Admi-
nistracién Publica, 1989.
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TABLA b

Grado neto de legitimidad de la administracién (%)

Grado neto

Administracion burocrdtica
Respeta los derechos y libertades de los ciudadanos 34.5
Cumple y hace cumplir las leyes 32.2
Persigue el interés general de todos los ciudadanos 26.0
Trata por igual a todos los ciudadanos 5.4
Administracion democrdtica
Fomenta la participacion de los ciudadanos 25.6
Actia de forma responsable 14.0
Es sensible y receptiva a lo que quieren y necesitan los ciudadanos 8.0
Rinde cuentas a los ciudadanos de lo que hace 10.7
Administracion del Estado de bienestar
Se ocupa del bienestar de todos facilitando el acceso a servicios y

prestaciones sociales 40.2
Se preocupa mas por los mas desfavorecidos -3.1
Intenta reducir las diferencias entre las personas con ingresos altos e

ingresos bajos -6.0
Gestion
Presta servicios de calidad 20.4
Es eficaz a la hora de resolver los problemas y prestar servicios 4.8
Hace un uso eficiente del dinero piublico -4.2

Grado neto = (%todas + %administracién central + %Comunidad de Madrid +
%ayuntamiento), (%ninguna).

tracién burocritica, lo mismo que a lo relativo a la correccién de desigual-
dades. Igualmente, es de hacer notar cémo la intensidad con que se asocia
este tipo de valores a administraciones publicas guarda una relacién direc-
ta con el nivel de gobierno al que se hace referencia. En cambio, otros va-
lores como puedan ser la participacién ciudadana y la receptividad, tipicos
de la democracia local, guardan una relacién inversa con el nivel de go-
bierno. Por 1ltimo, se ha de sefalar la asignacién a favor de la comunidad
auténoma de valores vinculados al desempeno institucional y la prestacién
de servicios —como veremos, esto también es congruente con los datos so-
bre atribucién de responsabilidades por niveles de gobierno. En sintesis,
no solo se estd reflejando a grandes rasgos la forma en que opera el Estado
de las autonomias, sino también cémo los énfasis en los distintos grupos de
valores, a partir de los cuales los ciudadanos evaliian a sus administraciones
publicas, varian de un nivel de gobierno a otro.
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LA LEGITIMIDAD POR LOS RENDIMIENTOS

La administracién piblica, como ya se ha dicho, fundamenta su legitimidad
en el ajuste de su comportamiento a una serie de valores socialmente acep-
tados y, simultdneamente, a través de su rendimiento, de su performance. Una
de las formas de evaluar el rendimiento es mediante la valoracién que reali-
zan los ciudadanos respecto de las politicas y servicios publicos. Este modo de
evaluar tiene implicaciones que conviene considerar. En primer lugar, po-
dria ponerse reparos al uso de las percepciones como instrumento para co-
nocer, e incluso intentar medir, el rendimiento de las instituciones publicas,
y ello por razones muy diversas. La principal sospecha se fundaria en la ine-
xistencia de un discurso social articulado y bien estructurado en torno a estas
cuestiones, lo que reduciria el campo de las percepciones del ciudadano co-
mun al dmbito del tépico, la presuncién de ineficiencia, la comparacién
siempre poco agradable con los resultados del sector privado, etc. Esta sos-
pecha lleva asociada un corolario interesante. Se basa en una visién del ciu-
dadano poco halagiiefia que se mueve entre dos polos. En un extremo, el
ciudadano de baja competencia, irreflexivo, incluso despreocupado, hastia-
do de lo piblico, que no tiene opinién, que se pierde en una maraiia de ofi-
cinas, ventanillas y tramites cuya complejidad lo superay, por tanto, contesta
con imdgenes estereotipadas. En el otro, un ciudadano interesado —self inte-
rested—, incapaz de articular opiniones sobre cuestiones de calibre tan grueso
como la situacién de las relaciones internacionales o la politica educativa,
porquejuzga las administraciones desde una éptica estrictamente individual,
y opina con el saldo neto de sus intercambios con las instituciones, esto es,
desde su experiencia e intereses cotidianos e inmediatos.

Como intentaremos mostrar en las lineas que siguen, las percepciones
son, por el contrario, un material atil para la evaluacion del rendimiento,
pues existe un discurso social, articulado y consistente, que, si bien es ver-
dad, convive con otro compuesto de topicos. Asimismo, esta investigacién
da por supuesto que existe un modelo de ciudadano competente y reflexi-
vo capaz de juzgar con finura —como después veremos— las highy las low po-
licies, capaz de percibir las instituciones con una lente global, de interés
general, que se aparta de la vision particularista que cada cual tiene segin
le va en los intercambios individuales con la administraciéon.

Estas afirmaciones se sostienen en diversos hechos. En primer lugar, es
posible reproducir y medir ambos discursos de modo independiente. Asi,
por ejemplo, la imagen tépica de “los funcionarios en general” coexiste
con percepciones variables y de signo bien distinto sobre empleados pibli-
cos concretos. Decimos variables porque muestran cémo le va a cada tipo
de empleado en particular en sus relaciones con los ciudadanos, y se ob-
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serva que las valoraciones no son homogéneas. Asi, la opinién sobre los
médicos y policias es mejor que la relativa a los profesores de universidad, y
esta ultima es mejor que la que se tiene de los funcionarios de ventanilla,
quienes resumen a la perfeccién el tépico negativo del empleado publico.

En segundo lugar, se ve que existe un sistema de imagenes y percep-
ciones bien formadas. De hecho los niveles de falta de respuesta a las dis-
tintas preguntas planteadas en la encuesta —los “no sabe” y “no contesta”—
son muy bajos. La cuestioén de la competencia de los ciudadanos se refleja,
quizd mejor que en ningun otro plano, en su capacidad para adscribir res-
ponsabilidades sobre las politicas y los servicios puiblicos a los distintos
niveles de gobierno. Esta cuestién no es nada sencilla en un sistema com-
puesto por cuatro niveles —si se incluyen las instituciones europeas— que da
lugar a un modelo de relaciones intergubernamentales sobrepuesto de
una gran complejidad.

La afirmacién de que los ciudadanos son mds que capaces de pensar
desde la 6ptica del “otro generalizado”, y no desde su estrecha convenien-
cia, queda demostrada una vez que se observan algunos detalles. Como
muestra, baste decir al respecto que la opinién sobre cémo debe organi-
zarse la politica de pensiones es practicamente independiente del hecho
de ser beneficiario o no de una pensién, dado que 87% dice preferir el sis-
tema tal cual es hoy dia: publico y pagado con las cotizaciones de los que
trabajan. Lo significativo no es que el nivel de acuerdo entre los que perci-
ben pensiones sea abrumador, sino que lo sea también entre los activos,
pues son éstos quienes las financian con sus cotizaciones.

Que el discurso social estd bien articulado lo demuestra su coherencia.
El apoyo mayoritario de los ciudadanos a un modelo de bienestar cldsico
—el Estado como responsable del bienestar de todos—, cuestién que se ha
establecido mas arriba con caricter general, queda refrendado por una
postura tan clara como la que se ha expuesto sobre el sistema de pensiones
y el apoyo que recibe. Por otra parte, ese mismo deseo de un modelo de
bienestar clasico parece correlacionar bastante bien con que los ciudada-
nos prefieran que los servicios de bienestar social permanezcan en manos
publicas, desde la provisién hasta la produccién. Disefios de bienestar cla-
sico y modelos de produccién de servicios burocraticos son preferencias
que conceptualmente casan bien. Sin querer abusar de argumentos circu-
lares, todo este paquete de percepciones sobre el bienestar es también
coherente con la opinién favorable hacia el Estado de las autonomias, ma-
xime cuando los gobiernos subnacionales son percibidos como los respon-
sables principales de la gestion de las politicas de bienestar social que, para
acabar de redondear la cuestién, son las mejor valoradas de todas las que
se consideran en el estudio.
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En el analisis que sigue, se trata de ofrecer una visién esquematica del
rendimiento de las administraciones piblicas desde las percepciones y va-
loraciones de los ciudadanos. En este sentido, se pretenden glosar los re-
sultados de tres baterias de preguntas planteadas a los encuestados. En
primer lugar, una serie de ifems orientada a conocer la percepcién del ren-
dimiento de las administraciones ptiblicas de un modo general en mis de
una veintena de actividades que podriamos conceptualizar como politicas
publicas. Una segunda bateria, mas extensa, que permite evaluar el ren-
dimiento de un modo mas preciso y desagregado, a través de los servicios
publicos. La tercera, y tiltima, trata de ver c6mo se adscriben las responsa-
bilidades sobre esos rendimientos por niveles de gobierno.

Las valoraciones de las politicas priblicas

Los resultados de la valoracién de las politicas se presentan en las tablas 6 y
7. En la primera tabla se ofrecen los datos tal y como resultan tras agregar
las opiniones sobre cémo creen los ciudadanos que funcionan las cosas en
cada politica. Para facilitar la lectura, se han distinguido estas areas de in-
tervencién piblica: soberania, intervencién en la economia, bienestar ~si-
guiendo a Rose-!?y una cuarta que, bajo el impreciso nombre de politicas
de ciudad, engloba un paquete de actividades que se relacionan entre si
conceptualmente y que adquieren un significado especial en una regién
eminentemente urbana como es la Comunidad de Madrid. La tabla 6 in-
cluye un indice sintético que permite comparar de un modo ripido la va-
loracion de las politicas.

TABLA 6

Valoracién de las politicas piblicas (%)

Politicas priblicas Muy Muy Indice de
por areas bien  Bien Regular Mal mal NS/NC wvaloracion®
Area de soberania

Seguridad ciudadana 1.0 24.1 47.2 20.0 6.8 0.9 -1.6
Justicia 0.1 158 375 278 16.0 2.8 -27.9
Defensa 1.1 325 32.4 144 6.0 137 13.2

Relaciones internacionales 3.4 413 28.0 8.2 2.3 16.7 34.2

19 Richard Rose, El gran gobierno. Un acercamiento desde los programas gubernamentales, Méxi-
co, Fondo de Cultura Econémica, 1998.
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TABLA 6  (Conclusion)

Politicas publicas Muy Muy Indice de
por dreas bien  Bien Regular Mal mal NS/NC wvaloracion®
Area de economia

Economia 2.3 364 36.9 142 69 3.2 17.6
Politica fiscal 0.6 163 343 291 123 7.4 —24.5
Agricultura 0.5 20.0 344 234 59 158 -8.8
Industria 0.7 345 35.7 134 3.0 127 18.8
Comercio 1.8 405 32.8 11.5 29 104 38.4
Trabajo 1.0 197 395 249 1385 1.4 -17.7
Area de bienestar

Pensiones 04 176 367 251 121 8.1 -19.1
Seguro de desempleo 07 126 332 276 115 143 -25.8
Educacién 22 315 354 18.8 89 3.3 6.0
Cultura 29 380 359 135 6.0 39 214
Deportes 87 531 207 76 28 7.1 51.4
Salud 37 380 374 132 63 1.2 22.3
Servicios sociales 23 314 40.2 123 37 101 17.7
Area de ciudad

Vivienda 04 15.7 330 30.0 175 33 -314
Medio ambiente 0.7 220 352 260 109 53 -14.2
Transportes puiblicos 43 412 355 96 53 4.0 30.6
Carreteras 37 487 308 108 26 34 39.0
Planificacién urbana 1.0 234 42.4 164 6.9 8.9 1.1
Ordenacion del trafico 09 159 345 273 156 5.9 -26.1

Pregunta: a continuacién le voy a nombrar algunos campos de actuacién que estin
relacionados con las administraciones publicas. En su opinién ¢;cémo cree que funcio-
nan las cosas: muy bien, bien, regular, mal o muy mal?

* Indice de valoracién = {%muy bien + %bien) — (%mal + %muy mal).

Las tendencias que hay que resaltar son las siguientes: la percepcién
del rendimiento institucional desde la perspectiva de las politicas publicas
es una percepcion favorable. El rendimiento, por tanto, es un rendimiento
que puede calificarse de bueno, si bien desigual. Los encuestados distin-
guen entre politicas que van bien, regular, mal y francamente mal. Si hu-
biese que presentar un orden de prelacién por areas que, aunque no es
nitido en los puntos medios, si lo es en los extremos, obtendriamos que el
irea mejor valorada globalmente es la del bienestar social y la peor, sin du-
das, la de politicas de ciudad. A cualquiera que conozca minimamente la
situacién de la regién y, en general, la situacion espanola actual, estos re-
sultados no llamarian su atencién, mas bien dibujan un panorama que po-
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dria recomponerse con indicadores digamos “objetivos” sobre resultados
efectivos de las politicas puiblicas.

Se aludié antes a los niveles de respuesta que, como puede verse, son en
general altos, mds en aquellas politicas mas “pegadas al terreno”, por decirlo
de algiin modo, y menos en las de soberania y economia, donde sin llegar a
invalidar los resultados se obtienen mas altos niveles de desconocimiento.

En la tabla 7 se presentan los resultados de un andlisis de componentes
principales, donde figuran las asociaciones que existen entre las valoracio-
nes de las politicas. El objetivo de este andlisis ha sido buscar si existe o no
consistencia en el sistema de percepciones de los encuestados. El primer
resultado llamativo es que aparecen seis componentes. Esto tiene una in-
terpretacién sencilla: la agrupacién de las politicas en cuatro dreas, como
aparece en la tabla 6, se transforma en seis cuando se consideran las res-
puestas combinadas de los encuestados, lo que perfecciona el modo de
agrupar las politicas. Asi, el drea de bienestar queda subdividida en dos,
servicios de bienestar y proteccién social, lo que es conceptualmente impe-
cable; y la de economia, en otras dos, sectores productivos, por un lado, y
economia y trabajo, por otro, lo que también tiene una légica intachable.

TABLA 7

Correlaciones entre las valoraciones de las politicas publicas
Matriz de componentes rotados*

Comp. 3
Comp. 2 Bienestary Comp. 4 Comp. 6
Politicas Comp. 1 Sectores calidad ~ Economia ~ Comp. 5  Proteccion
publicas Movilidad productivos  devida vy trabajo  Soberania social
Seguridad
ciudadana 0.076 -0.011 0.250 0.238 0.640 -0.059
Justicia 0.050 0.113 0.232 0.157 0.764 0.102
Defensa 0.165 0.169 0.009 0.013 0.707 0.208
Relaciones
internacionales 0.283 0.374 ~0.186 0.128 0.371 0.236
Economia 0.191 0.210 0.018 0.678 0.198 0.033
Politica fiscal 0.171 0.300 -0.118 0.554 0.157 0.199
Agricultura 0.051 0.771 0.086 0.050 0.103 0.143
Industria 0.142 0.830 0.105 0.183 0.066 0.077
Comercio 0.081 0.781 0.205 0.120 0.079 0.018
Trabajo 0.104 0.027 0.319 0.637 0.072 0.150
Pensiones -0.108 0.100 0.084 0.403 0.059 0.660
Seguro de

desempleo 0.225 0.102 0.010 0.121 0.101 0.690



702 ERNESTO CARRILLO Y MANUEL TAMAYO FIXLI4

TABLA 7 (Conclusién)

Comp. 3
Comp. 2 Bienestary Comp. 4 Comp. 6
Politicas Comp. 1 Sectores calidad  Economia  Comp. 5  Proteccion
priblicas Movilidad productivos  devida  ytrabajo  Soberania social
Educacién 0.104 0.073 0.745 0.059 0.060 0.116
Cultura 0.160 0.142 0.738 0.072 0.131 -0.036
Deportes 0.170 0.149 0.483 -0.025 0.119 0.231
Salud 0.171 0.012 0.467 0.337 0.113 0.065
Servicios sociales  0.169 0.093 0.329 -0.059 0.100 0.561
Vivienda 0.274 0.015 0.318 0.303 0.168 0.307
Medio ambiente  0.475 0.226 0.215 —0.034 0.083 0.300
Transportes
publicos 0.527 -0.005 0.174 0.233 0.021 0.003
Carreteras 0.634 0.062 0.161 0.333 0.052 ~0.084
Planificacién
urbana 0.686 0.146 0.097 0.054 0.132 0.180
Ordenacion
del trifico 0.722 0.074 0.104 0.019 0.118 0.140

* Andlisis factorial. Método de extraccién: andlisis de componentes principales. Método
de rotacién: normalizacién varimax con Kaiser.

Estos resultados indican que las percepciones de las politicas estan or-
ganizadas en subsistemas coherentes, de modo que, en teoria, podriamos
deducir con un nivel de error aceptable lo qué piensa un ciudadano de las
relaciones internacionales conociendo su postura sobre la defensa nacio-
nal, o cudl es su visién sobre la sanidad piiblica si nos cuenta antes qué
_modelo de politica educativa prefiere. En todo caso, y dejando a un lado
utilidades menores, lo relevante es que las dreas de actividad publica apa-
recen agrupadas en las percepciones de los ciudadanos, y que el modo de
valorarlas es internamente consistente.

Parece evidente, pues, que los ciudadanos reconocen las areas de inter-
vencién publica que la teoria ha delimitado. En todo caso, resta por co-
mentar un dato adicional quizd mas interesante, como es el que reflejan las
asociaciones —mas débiles, eso si- entre politicas publicas de distintas 4reas.
Resulta especialmente grato ver cémo se relacionan directamente las per-
cepciones sobre los sectores productivos —componente segundo-y sobre la
politica de relaciones internacionales. Este dato abunda en el nivel de compe-
tencia de los encuestados, y en su capacidad de comprensién del contexto
en que se desenvuelven cuestiones como la politica agricola, dependiente
en gran medida de las directivas, precios y cuotas decididos en Bruselas, y
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una de las valoradas de modo negativo, quizd por esa dependencia. Asimis-
mo, existen asociaciones significativas en el componente cuarto, entre eco-
nomia, fiscalidad, trabajo y politica de pensiones, conexiones que a buen
seguro los economistas han convertido en modelo matemadtico y que, de
ser desfavorables, pueden resultar dramaticas para un sistema de pensiones
de reparto como el espanol. No es desdenable tampoco la asociacion que
se da en el primer componente entre las politicas que tienen que ver con el
trafico y la movilidad y la politica de medio ambiente.

Como conclusion provisional, y a falta de analisis posteriores mas elabo-
rados, no parece existir una relacién de dependencia entre las percepcio-
nes, tal y como se han presentado aqui, y las variables de clasificacién al uso,
al menos, en el sentido de significacién estadistica, utilizando el coeficiente
rho de Spearman para evaluar las correlaciones bivariadas. Ni siquiera las
tan socorridas variables, edad y orientacién ideolégica, parecen determinar
las percepciones sobre el rendimiento en este nivel de agregacion.

La evaluacion del rendimiento a través de las valoraciones
de los servicios publicos

En la tabla 8, que por su extension se presenta en dos partes, figuran las va-
loraciones que los encuestados han realizado de una lista de servicios pu-
blicos. Veamos los resultados principales. Se confirma la evaluacion
positiva del rendimiento de la administraciéon. Es mis, la intensidad de esa
percepcién positiva crece: de 23 politicas, 13 se evaluaron bien; ahora, de
67 servicios, 59 obtienen valores positivos en los indices sintéticos. La pri-
mera conclusién de interés, por tanto, es que la percepcién del rendimien-
to de la administracién piiblica mejora si se mide a partir de los servicios
publicos, es decir, desde un nivel de agregacién menor.

TABLA 8

Satisfaccion con los servicios publicos
I. Seguridad ciudadana y drea de bienestar social

Indice de satisfaccion

Servicios piiblicos de seguridad ciudadana con los servicios™®
Seguridad en lugares puiblicos 8.9%
Prevencién e intervencién contra la delincuencia -20.9%
Prevencién y extincién de incendios 38.5%

Proteccién civil 36.2%
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FIXLIT4
TABLA 8 (Continuacion)

Servicios priblicos por politicas de bienestar social
Proteccion social
Pensién puiblica 7.4%
Prestacion por desempleo 5.2%
Salario social 0.0%
Beca de estudios 39.4%
Otras ayudas econémicas puiblicas mensuales 29.2%
Educacion
Escuelas infantiles o guarderias publicas 66.0%
Escuelas infantiles o guarderias concertadas 78.3%
Colegios de educacién primaria publicos 53.6%
Colegios de educacién primaria concertados 67.1%
Institutos de educacién secundaria piblicos 39.5%
Institutos de educacion secundaria concertados 46.1%
Universidades publicas 32.7%
Formacién ocupacional (cursos para el empleo) 63.4%
Formaci6én continua 43.8%
Educacién de adultos 71.4%
Cultura y deportes (I)
Piscinas 60.4%
Polideportivos 63.2%
Centros culturales 74.6%
Bibliotecas 68.4%
Cultura y deportes (II)
Conservacién patrimonio histérico-artistico 36.7%
Apoyo al asociacionismo cultural y deportivo 22.0%
Apoyo a las fiestas populares 35.2%
Salud
Médico de familia o pediatra 63.9%
Médico especialista 58.5%
Hospital publico 44.6%
Servicios de urgencias ptiblicos 37.8%
Planificacién familiar en centros publicos 54.7%
Servicios preventivos y de promocién de la salud 75.9%
Servicios sociales
Minusvalidos 33.3%
Drogodependientes 30.0%
Residencias de mayores 52.2%
Atencién a la tercera edad 68.8%
Atencién a la mujer 65.4%
Atencién a los jovenes 36.4%
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TABLA 8

Satisfaccion con los servicios piblicos
IL. Area de ciudad

Indice de satisfaccion

Servicios puiblicos por politicas de ciudad con los servicios™
Vivienda (I)

Promocién y gestién de viviendas -18.6%
Conservacién de edificios 9.0%
Vivienda (II)

Desgravacion fiscal por compra o alquiler 1.3%
Subvencién para reformas de edificio o vivienda 30.8%
Vivienda de promocién piblica 54.7%
Subvencién para comprar o alquilar vivienda 27.8%
Cesion de la propiedad o el uso de la vivienda 100.0%
Medio ambiente :

Limpieza de calles 11.2%
Control de la calidad del agua para consumo 61.2%
Recogida de residuos sélidos urbanos 38.4%
Tratamiento de residuos sélidos urbanos 23.8%
Control de la contaminacién-del aire ~71%
Control del ruido ~-26.6%
Proteccion de espacios naturales -3.6%
Reforestacién -8.7%
Transportes ptiblicos y comunicaciones

Trenes 75.7%
Autobuses urbanos 41.7%
Autobuses interurbanos 47.3%
Taxis 34.0%
Metropolitano 63.9%
Servicio postal 62.3%
Carreteras

Autovias 60.9%
Carreteras 44.1%
Planificacién urbana

Pavimentacién de las calles -72%
Alumbrado piblico 43.1%
Abastecimiento de agua 78.7%
Parques y jardines 35.1%
Alcantarillado 39.8%
Obras publicas en pueblo/ciudad -4.9%

Pregunta: ;cudl es su grado de satisfaccién con el servicio recibido: muy satisfe-
cho, satisfecho, regular, insatisfecho, muy insatisfecho?

*Indice de satisfaccién = (%muy satisfecho + %satisfecho), (%insatisfecho + %muy insa-
tisfecho).
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La politica de seguridad ciudadana tenfa una valoracion ligeramente ne-
gativay, al analizar las valoraciones de los servicios que la componen, se iden-
tifica cudl es el responsable de esa percepcién: la prevencién e intervencion
contra la delincuencia. Obsérvese que la ventaja de utilizar este sistema es
que permite identificar dénde estdn y en qué grado concentrados los pro-
blemas de rendimiento de las politicas publicas. En este caso, el resto de ser-
vicios que componen la politica de seguridad piblica presentan unos niveles
de logro, segin la interpretacion de los ciudadanos, bueno o muy bueno.

En el drea de bienestar social se cumple también la regla de que los servi-
cios piblicos dan lugar a una percepcion mejor del rendimiento de las admi-
nistraciones publicas que de las politicas. El reparo metodolégico que podria
ponerse a esta afirmacién, dado que s6lo opinan quienes consumen los servi-
cios, es soslayable, toda vez que esta pauta —con menor intensidad— se repro-
duce en los servicios no divisibles, sobre los que opina la totalidad de los en-
cuestados. La experiencia individual, por tanto, influye en el modo en que se
percibe el rendimiento de la administracién, pero no de manera determi-
nante en la mayorfa de los casos, y no muy por encima, en términos generales,
de la influencia que ejerce la reduccion del “tamano” del objeto —de politica
a servicio— sobre el que se pide al encuestado que emita un juicio de valor.

Hay casos contados donde, sin embargo, es posible sostener la tesis
contraria, es decir, que la experiencia si influye y de modo directo, como
ocurre con las prestaciones sociales: aqui la posicién general y la de los re-
ceptores directos es radicalmente diferente. Curiosamente, esto s6lo suce-
de con servicios que dan lugar a transferencias directas de renta. Las
razones de esta disparidad se han expuesto mas arriba y tienen que ver con
cuestiones de equidad, cobertura y suficiencia de la intervencién publica.

Volviendo a los servicios de bienestar social, todos los que se han in-
cluido obtienen valoraciones positivas, lo que reafirma la percepcion de las
politicas de bienestar como las mejor valoradas. En todos los casos los ser-
vicios publicos se valoran mejor que sus politicas de referencia.

Por lo que se refiere a los servicios publicos englobados en el drea de
ciudad, las pautas anteriores se mantienen. Mejora la percepcién del rendi-
miento de la administracién en vivienda —especialmente cuando se conside-
ran los servicios divisibles, frente a los no divisibles. En este caso, la valoracién
negativa que recibié la politica se explica por un solo servicio: promocién y
gestién de viviendas; es decir, la politica es valorada mal, porque no se pro-
mueven bastantes viviendas desde el sector publico. En medio ambiente,
también mejora el rendimiento percibido en todos los servicios excepto en
uno; resulta claro entonces que la negativa percepcién de la politica medio-
ambiental tiene que ver esencialmente con la incapacidad para atajar los ma-
les de la gran ciudad: la contaminacién acustica y atmosférica. En los trans-
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portes publicos es quiza donde mas se nota que mejora el rendimiento al eva-
luarlo a través de los servicios. En las carreteras ocurre algo similar. Por dlt-
mo, mejora también la percepcion del rendimiento de la administracién en
lo que a la planificacion urbana se refiere, excepto en dos servicios que estan
ademas muy relacionados, obras publicas y pavimentacion de calles, y que
afectan mucho el transito en la ciudad. En suma, en esta drea, de 29 servicios,
siete reciben valoraciones negativas, confirmando que es el drea peor valora-
da, en términos relativos, de todas las consideradas.

Ha quedado claro, pues, que los servicios publicos se perciben de un mo-
do distinto a las politicas publicas, que su valoracion es un indicador mas de-
sagregado como instrumento para evaluar el rendimiento y que sirve para
identificar y entender dénde estan los déficit de logro de una politica perci-
bida negativamente. De modo general, se puede concluir también que exis-
te una especie de jerarquia en las percepciones que se relaciona con la natu-
raleza de los servicios publicos; asi, los servicios divisibles se perciben mejor
que las transferencias de renta; éstas, mejor que los servicios no divisibles tan-
gibles, y estos ultimos, mejor que los no tangibles. Esta pauta merece la pena
tenerla en cuenta, tanto para evaluar la calidad de los servicios publicos co-
mo a la hora de pensar en programas de mejora.

Es dificil resistirse a comparar las valoraciones que reciben las politicas
y los servicios con las que reciben los empleados publicos —véase la tabla 9.
No hay una pauta tan clara como la que existe entre politicas y servicios.
En el drea de soberania, los jueces son mejor valorados que lajusticia, los
militares peor que la defensa y los diplomaticos peor que la politica de re-
laciones internacionales. Los cuerpos y fuerzas de seguridad, por el contra-
rio, son‘mejor valorados que la politica de seguridad ciudadana. En el drea
de bienestar, los servicios publicos se perciben mejor que los empleados.
En suma, se confirma lo que sabemos por la teoria: los empleados son uno
de los componentes del servicio publico, e influyen en su valoracién, pe-
ro en el “mix” (combinado) hay otros elementos ademads de las personas.
S6lo en casos contados —seguridad ciudadana, por ejemplo— un mal servi-
cio coexiste con personal bien valorado, y viceversa.

TABLA 9

Confianza en los empleados publicos

Indice de confianza
Empleados publicos en los empleados priblicos

Diplomaticos —0.9%
Inspectores de hacienda —20.6%




708 ERNESTO CARRILLO Y MANUEL TAMAYO FIXLI4

TABLA9 (Conclusion)

Indice de confianza

Empleados priblicos en los empleados publicos
Jueces -21.4%
Militares 7.9%
Guardias civiles 21.7%
Policias nacionales 30.4%
Policias municipales 20.7%
Bomberos y personal de proteccién civil 76.4%
Médicos 59.8%
Personal sanitario 56.5%
Maestros y profesores de instituto 34.8%
Profesores de universidad 24.5%
Asistentes sociales 35.6%
Personal de atencién al piblico en oficinas de la administracion ~ -17.9%
Funcionarios en general -12.2%

Para terminar esta seccién, deben apuntarse algunas reflexiones sobre
el modo de organizacién de los servicios publicos. En las tablas 10 a 13,
se recogen una serie de servicios cuyo modelo organizativo estd o ha estado
en discusién. Los resultados son bastante elocuentes: los encuestados pre-
fieren, de un modo mayoritario, un modelo organizativo clasico en el que
provisién y produccién permanezcan en manos publicas, tanto en educa-
cién como en sanidad, servicios sociales, pensiones y transportes y comuni-
caciones. El resto de modelos organizativos recibe apoyos minoritarios,
tanto mds reducidos cuanto mads se alejan del modelo burocratico, estando
l6gicamente en el extremo de la desafeccién la produccién privada con fi-
nanciacién individual. Parece evidente que el modelo organizativo es una
de las variables que explica la evaluacion favorable del rendimiento de estos
mismos servicios. Estos niveles de apoyo, tan extensos, hacen dudar de que
el modo de organizar los servicios deba interpretarse como una variable de
tono menor, y que esta relacionada exclusivamente con el rendimiento.
Por lo que sabemos, cada modo de organizacién no es sino una estrategia
que resume cémo se adoptan decisiones y quién dispone de la autoridad
para ello. El modo de organizar los servicios no es un problema técnico ex-
clusivamente —alternativas para ganar en eficiencia-, es un problema que
afecta las dimensiones de la legitimidad institucional y que se asocia, por
tanto, a valores basicos de lo piblico como la igualdad de oportunidades y
la justicia. Es evidente que no todos los modelos organizativos presentados
a los encuestados mantienen la misma relacién con esos valores.
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TABLA 10

Modelos de organizacién de los servicios piiblicos
de educacién y sanidad

Servicios Servicios

Modelos alternativas de organizacion de los servicios educativos sanitarios
Deben ser publicos y financiarse mediante los impuestos 74.3% 79.8%
Deben ser piblicos y financiarse en parte con impuestos

y en parte con tasas que paguen los usuarios 13.4% 10.2%
Deben financiarse publicamente y ser gestionados

por el sector privado 6.3% 5.7%
Deben privatizarse, todos o en parte, y pagarlos

directamente los ciudadanos al utilizarlos 2.2% 1.6%
NS/NC 3.8% 2.7%
Total 100.0% 100.0%

Pregunta: en su opinién, los servicios educativos y sanitarios, deben ser...

TaBLA 11

Modelos de organizacién de los servicios sociales

Preferencia
Modelos alternativos de organizacion de los servicios sociales sobre los modelos
Deben ser piiblicos y financiarse mediante los impuestos 76.3%
Deben ser piiblicos y financiarse en parte con impuestos
y €n parte con tasas que paguen los usuarios 8.8%
Deben financiarse piiblicamente y ser gestionados por organi-
zaciones no gubernamentales, voluntariado, asociaciones, etc. 5.6%

Deben financiarse piiblicamente y ser gestionados por el sector privado  3.0%
Deben privatizarse, todos o en parte, y pagarlos directamente los

ciudadanos al utilizarlos 1.3%
NS/NC 5.0%
Total 100.0%

Pregunta: en su opinion, los servicios sociales, deben ser...
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TABLA 12

Modelos de organizacién de las pensiones publicas

Preferencia

Modelos alternativos de organizacion de las pensiones sobre los modelos
Deben ser piiblicas y financiarse mediante los impuestos

y las cotizaciones sociales 86.6%
Deben privatizarse y cada cual contratar su propio sistema

de pensiones con una empresa 6.4%
NS/NC 7.0%
Total 100.0%

Pregunta: en su opinién, las pensiones piblicas deben ser...

TABLA 13
Modelos de organizacién de los servicios
de transporte publico y servicio postal
Preferencia

Modelos alternativos de organizacion y el servicio postal
de los transportes priblicos sobre los modelos
Deben ser piiblicos y financiarse en parte con impuestos

y en parte con lo que paguen los usuarios 78.7.%
Deben financiarse en parte con impuestos y en parte con lo que

paguen los usuarios y ser-gestionados por el sector privado 11.5%
Deben privatizarse todos o en parte y pagarlos directamente

los usuarios a] utilizarlos 4.3%
NS/NC 5.5%
Total 100.0%

Pregunta: en su opinién, los transportes piblicos y el servicio postal, deben ser...

La adscripeion de responsabilidades sobre los rendimientos

La cuestién de las responsabilidades es prioritaria en sistemas de gobierno
multinivel, como se dijo al inicio de este apartado. A nuestros efectos,
la cuestion es esencial por dos razones: en primer lugar, porque permite la
comparacién entre el mapa mental de responsabilidades que dibujan los
ciudadanos con el mapa de las competencias —estdtico- y el de la gestion
intergubernamental —dindmico. En segundo lugar, porque el ajuste entre



OCT-DIC 2002 LA LEGITIMIDAD DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 711

uno y otros se puede tomar como un indicador de competencia, llamémos-
le administrativa de modo provisional.

Lo primero que llama la atencién es que el mapa de las politicas publi-
cas'y el mapa de los servicios piiblicos que resulta de combinar las percep-
ciones difieren sustancialmente. Las politicas piiblicas son responsabilidad
del gobierno de la nacién —véase la tabla 14. La administracién central es
“votada” como responsable principal en 20 sobre 23 politicas consideradas.
Su responsabilidad es entendida casi como exclusiva en las dreas de sobera-
niay economia, funciones cldsicas del nivel central de gobierno. La gestién
conjuntay la responsabilidad compartida de las politicas aparece en el drea
de bienestar (donde para algunas politicas el peso combinado de los nive-
les subnacionales supera la responsabilidad del centro) y en el drea de poli-
ticas de ciudad, donde la responsabilidad queda mas del lado subnacional.

TaBLA 14

Adscripcién de responsabilidad sobre las politicas pablicas
por niveles de gobierno (%)

Instituciones Admon. Comunidad Ayunta-
Politicas priblicas por dreas  europeas central  de Madrid  miento NS  NC

Area de soberania

Seguridad ciudadana 4.1 48.6 24.3 27.3 3.3 28
Justicia 6.5 79.0 10.2 2.7 3.8 3.0
Defensa 11.4 75.0 6.9 1.8 6.1 4.1
Relaciones internacionales  34.3 58.8 5.1 1.3 72 5.0

Avrea de economia

Economia 12.4 78.0 12.4 3.2 3.6 3.6
Politica fiscal 6.2 75.9 17.5 10.5 43 3.7
Agricultura 18.0 63.9 16.2 3.8 82 45
Industria 13.2 67.8 18.3 4.1 7.6 3.9
Comercio 13.5 61.8 21.4 6.5 74 4.3
Trabajo 7.6 73%.6 26.1 7.4 35 26
Area de bienestar

Pensiones 3.3 - 75.8 17.0 4.1 4.8 3.7
Seguro de desempleo 3.1 67.7 23.3 36 76 38
Educacion 3.6 65.6 36.1 8.4 3.6 28
Cultura 5.0 58.6 39.7 15.4 41 3.0
Deportes 4.0 51.4 38.8 19.9 6.1 3.5
Salud 3.6 67.4 32.3 8.2 3.7 3.0

Servicios sociales 2.6 48.4 42.2 18.1 73 34
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TABLA 14 (Conclusion)

Instituciones Admén. Comunidad Ayunta-
Politicas publicas por. dreas  europeas central  de Madrid  miento NS  NC

Area de ciudad

Vivienda 2.3 478 43.8 25.8 45 31
Medio ambiente 9.8 50.8 40.0 18.8 61 34
Transportes piiblicos 1.6 28.3 54.2 376 33 27
Carreteras 4.6 67.2 30.6 8.5 43 26
Planificacién urbana 2.3 24.5 335 45.7 59 40
Ordenacion del trifico 2.0 23.8 29.9 54.0 5,0 31

Pregunta: ;qué administracién (o administraciones) cree usted que es la prin-
cipal responsable (o las principales responsables) de que las cosas funcionen bien,
mal o regular?

La administracién central continta siendo, a los gjos de los ciudada-
nos, el actor fundamental del sistema politico-administrativo espaiiol, el
responsable mdximo de la mayoria de las politicas. Este resultado, que es
especialmente intenso, obedece entre otros motivos a que el estudio se re-
fiere a una comunidad auténoma de via lenta, con un sentimiento centra-
lista algo superior al del resto del pais y que tiene en su territorio la sede
del gobierno de la nacién.

El resto de niveles son comparsas en las responsabilidades de las politi-
cas. Lo interesante es que se sitian los comparsas en su lugar. Asi, por
ajemplo, las instituciones europeas aparecen con magnitudes importantes
y por este orden en: la politica de relaciones internacionales, las politicas
de sectores productivos, la politica econémica y en menor medida la de
medio ambiente. La comunidad auténoma se hace presente en seguridad
ciudadana, trabajo, bienestar y politicas de ciudad. Por tltimo, el nivel mu-
nicipal es corresponsable en seguridad ciudadana y politicas de ciudad.

Elretrato que sale de la adscripcién de responsabilidad de los servicios
publicos —véase la tabla 15— es un retrato robot, mds que una fotografia, y
se corresponde bien con el mapa estdtico y con las combinaciones dindmi-
cas de la cooperacién intergubernamental. Asi, la administracién central
es percibida como la responsable ultima de las politicas, mientras que los
gobiernos subnacionales son considerados como gestores de servicios. De
hecho 51 de los 67 servicios analizados se entienden como responsabilidad
subnacional.
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TABLA 15

Adscripcion de responsabilidad sobre los servicios publicos.
II. Area de ciudad (%)

Admon. Comunidad Ayunta-

Servicios publicos por politicas de ciudad central  de Madrid ~ miento NS/NC
Vivienda (I)

Promocion y gestién de viviendas 16.5 424 27.1 139
Conservacion de edificios 12.8 29.9 444 13.1
Vivienda (II)

Desgravacién fiscal por compra o alquiler 76.2 11.9 6.6 53
Subvencién para reformas de edificio o vivienda 15.4 61.5 7.7 154
Vivienda de promocién piiblica 238 31.0 35.7 9.6
Subvencién para comprar o alquilar vivienda 16.7 55.6 11.1 16.7
Cesion de la propiedad o el uso de la vivienda 20.0 60.0 20.0 0.0
Medio ambiente

Limpieza de calles 4.0 14.7 78.0 33
Control de la calidad del agua para consumo 7.6 39.7 41.3 11.5
Recogida de residuos sélidos urbanos 3.9 22.5 66.4 7.2
Tratamiento de residuos slidos urbanos 6.3 29.1 489 15.7
Control de la contaminacién del aire 114 30.6 39.7 18.3
Control del ruido 8.9 23.3 54.7 13.1
Proteccion de espacios naturales 23.6 36.8 26.7 129
Reforestacion 23.3 36.9 23.3 16.6
Transportes priblicos y comunicaciones

Trenes 31.8 571 3.8 7.3
Autobuses urbanos 4.7 39.8 49.3 6.1
Autobuses interurbanos 10.2 69.1 13.0 7.7
Taxis 6.5 32.1 409 20.5
Metropolitano 49 61.5 271 6.5
Servicio postal 58.7 21.5 10.7 9.1
Carreteras

Autovias 714 18.8 24 74
Carreteras 62.3 26.2 3.8 7.6
Planificacion urbana

Pavimentacion de las calles 8.1 17.6 69.4 49
Alumbrado piiblico 6.1 16.1 72.9 49
Abastecimiento de agua 7.8 40.1 455 6.6
Parques y jardines 5.7 21.6 68.1 4.6
Alcantarillado 48 20.7 66.2 83
Obras puiblicas en pueblo/ciudad 10.2 23.8 579 8.2

Pregunta: ;qué administraciéon cree usted que es la principal responsable de
que el servicio sea satisfactorio o insatisfactorio? Digame sélo una.
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La poca gestion directa que se adscribe a la administracion central se
concentra en el drea de bienestar social. Aqui se notan errores de adscrip-
cién comprensibles por lo reciente del traspaso de competencias, por
ejemplo, en educacién. La comunidad auténoma es la principal responsa-
ble de los servicios publicos, predominando en 28 de ellos, aunque quiza el
dato principal sea que se destaca como actor fundamental del drea del bie-
nestar. Su presencia se concentra sobre todo en ese campo: se le responsa-
biliza de 17 de los 34 servicios de bienestar considerados. Para terminar, el
ayuntamiento es el actor clave en la prestacién de servicios del area de ciu-
dad. Su responsabilidad es mayoritaria en medio ambiente y planificacion
urbana, si bien, tanto en una como en la otra, el dinamismo interguberna-
mental lo pone en relacion con el nivel regional.

" En conclusién, las politicas publicas son una realidad distinta de los
servicios, tienen un componente de direccién general que las asocia con el
nivel central de gobierno. Los servicios publicos son responsabilidad, sin
embargo, de los gobiernos préximos; el bienestar es un dmbito regional en
las percepciones de los ciudadanos y la gestién de la ciudad es una cues-
tién local que se resuelve regionalmente.

CONCLUSIONES

De todo lo expuesto se pueden deducir varias cuestiones. La primera, y
quiza la mas importante, es que la legitimidad de la democracia es —al menos
en el caso estudiado- un fenémeno independiente tanto de la confianza en
los gobiernos como de la legitimidad institucional de la administracién y
de la valoracién de la eficacia de las politicas publicas. Ahora bien, antes de
generalizar esta conclusién mds alld del caso analizado, debe tenerse en
cuenta que las personas entrevistadas viven en una democracia estable y ra-
zonablemente eficaz.2’ Cabria preguntarse si, en aquellos casos en los que
no se cumplan estas condiciones de estabilidad y eficacia, se puede seguir
considerando la legitimidad del régimen como una variable sobre la que
no inciden las orientaciones de los ciudadanos respecto del gobierno, la
administracién y las politicas publicas.

En segundo lugar, el gobierno y la administracién son, en términos de
la cultura politica de los ciudadanos estudiados, realidades que van:;juntas
y, al mismo tiempo, permanecen separadas. De hecho, las percepciones

20'Y por afadidura, pertenecientes también a una comunidad auténoma en la que no
existen problemas de identidad nacional.
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sobre el gobierno y la administracién se influyen mutuamente, pero con
una intensidad moderada, y cada ambito cuenta con sus espacios de opi-
nién propios y diferenciados. Asi, por ejemplo, la confianza en los gobier-
nos estd influida por la percepcién que se tenga de la administracién y de
las politicas publicas; en concreto, la legitimidad institucional y la legitimi-
dad por rendimientos influyen con un peso muy similar sobre la confianza
en los gobiernos. Sin embargo, sobre las orientaciones de los ciudadanos
con respecto a sus gobiernos inciden, con igual o mayor intensidad, otros
factores, como puedan ser el liderazgo o la ideologia, variables éstas que, a
su vez, carecen de influencia significativa sobre las percepciones de la ad-
ministracion.

Al mismo tiempo, las orientaciones respecto de la administracién pu-
blica se ven tamizadas por la confianza en los gobiernos; sin embargo, exis-
te un espacio independiente para la administracién, como pueda ser la
valoracién de los servicios o las preferencias sobre las formas de gestién y
financiacién. En cualquier caso, las orientaciones sobre la administracion,
a diferencia de las del gobierno, no se ven afectadas por variables de com-
portamiento politico. No obstante, se ha de sefialar que en el caso analizado
existe una razonable “separacién” entre politica y administracién —al me-
nos en términos comparativos—, y posiblemente, en otros contextos donde
no se produzca esta circunstancia, la distincién en términos de opinién pu-
blica entre la esfera politica y la administrativa sea atin mas difusa.

Finalmente, la legitimidad institucional de la administracién y la va-
loracién de los rendimientos mantienen una correlacién positiva, pero
también moderada. Se trata, pues, de dos componentes distintos, y no sélo
desde el punto de vista analitico, que se influyen entre si y que inciden a su
vez sobre la confianza en los gobiernos. A titulo de hipétesis para posterio-
res analisis podrian ser considerados como un “mix” que adquiere pesos
distintos dependiendo del nivel de gobierno, la arena de politica publica y
el tipo de bien o servicio piiblico analizado. Sobre estas cuestiones volvere-
mos en préximos trabajos.



