Resumen

En este trabajo se analizan los resultados de
varias encuestas que muestran el estado de la
opinién publica respecto al funcionamiento de
los servicios publicos. En una primera parte, los
autores subrayan la importancia de los servicios
publicos y de las prestaciones sociales en la vi-
da diaria de los ciudadanos.

Se sefala el papel de la burocracia mediando
entre el usuario y su utilizacion de los servicios
publicos y cémo el tipo de relacién entre fun-
cionarios y usuarios es un aspecto importante
en la evaluacion global del funcionamiento y

_eficacia de los servicios publicos.

El grueso del articulo se centra en analizar
la evaluacion y opinion sobre el funcionario pu-
blico como elemento clave en el funcionamiento
de los servicios publicos.

Palabras clave: Estado del bienestar, servi-
cios publicos, prestaciones, funcionarios, ad-
ministraciones publicas.

Abstract

In this article we analyse the results of
various surveys showing the state of public opi-
nion with regard to the working of the public
services. In the first half the authors underline
the importance of the public services and of
welfare benefits in the everyday life of ordinary
people.

We point out the role of the administrative
formalities that the user has to go through in
order to make use of the public services and
how the type of relationship between civil
servants and users is a significant aspect in
the overall assessment of the working and ef-
ficiency of the public services.

The bulk of the article is devoted to analysing
the rating and the opinion of the civil servant
as a key factor in the working of the public ser-
vices.

Key words: welfare state, public services,
benefits, civil servants, public administrations.

JEL classification: H53.
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I. INTRODUCCION

N los primeros anos del siglo

XXI, y desde el Ultimo tercio del

anterior, el sostenimiento del
Estado del bienestar alcanzado por
las sociedades occidentales es una
cuestion a debate. Satisfacer la de-
manda de mas y mejores servicios
publicosy lograr los equilibrios pre-
supuestarios esta en el centro de los
problemas de los ministros de Ha-
cienda de todos los gobiernos. El di-
lema entre subir los impuestos o fre-
nar la tendencia alcista del gasto
publico es una alternativa que no
satisface a la opinion publica, cual-
quiera que sea la opcion elegida.

Cuando mas de un tercio del PNB
esta sometido a las decisiones poli-
ticas, el sistema fiscal de gastos e im-
puestos pasa a ser foco de atencion
de la opinién publicay, por tanto,
a formar parte de las promesas elec-
torales. Bajar impuestos, mejorar los
servicios publicos o mantener am-
bas promesas a la vez constituyen el
capitulo mas importante de los pro-
gramas electorales. El elector cada
vez decide su voto mas seguin su con-
fianza en la orientacién fiscal que
presume en unos u otros partidos
politicos que segun los principios de
sus filosofias politicas. El tema fiscal,
en su doble vertiente en impuestos
y servicios publicos, es, por tanto,
omnipresente en el discurso politi-
coyen lavida de los ciudadanos. Las
decisiones o promesas fiscales se to-
man basandose en:

—Las expectativas de los elec-
tores que reclaman mejores servi-
cios y prestaciones (educacion, pen-

siones, sanidad...) financiadas por el
gobierno.

— La contencién de la presion
fiscal.

El alza de los tributos, o de me-
didas que, en definitiva, conducen
a pagar mas, ha producido una re-
sistencia creciente al pago de los im-
puestos y una atencién mayor a los
cambios en las leyes fiscales. El ciu-
dadano ha tomado muy en serio su
papel como contribuyente y percibe
el efecto de la reduccién de su ren-
ta disponible por el aumento de los
impuestos directos, e incluso ha de-
saparecido la invisibilidad de los in-
directos. Todos los individuos saben,
con bastante exactitud que el im-
puesto indirecto es una alicuota
del precio que pagan por los bie-
nes o servicios privados. Los tribu-
tos, los servicios publicos y las pres-
taciones sociales forman parte de la
cotidianeidad y preocupan al ciuda-
dano.

Las encuestas muestran una opi-
nién ambivalente de los ciudadanos:
son partidarios de mantener un am-
plio Estado del bienestar sostenido
por el Estado, y a la vez estiman alta
la presion fiscal. El correcto funcio-
namiento de las administraciones
publicas es la solucién que la mayoria
encuentra para mantener el nivel de
los servicios sin pagar mas impues-
tos, 79 por 100 (cuadron.® 1).

Desde el lado de los ingresos, tam-
poco los ciudadanos estan dis-
puestos a que les aumenten los im-
puestos o crezca la deuda publica
(cuadron.®2).
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Il. LADEMANDA
DE SERVICIOS PUBLICOS

Las caracteristicas del consumo
de bienes publicos, especialmente
la no exclusividad, es decir, que to-
dos los individuos tengan acceso a
los mismos, y la falta de un vinculo
psicolégico directo entre el benefi-
cio personal derivado de su consu-
mo y el sacrificio por el pago de los
impuestos, favorecen la expansion
de la demanda de las prestaciones
y servicios publicos. En Espafa, el
grado de utilizacion de los distintos
servicios publicos es muy alto. Li-
mitandose a los servicios o presta-

ciones mas utilizados, el cuadro nu-
mero 3 muestra la importancia del
gasto publico, via utilizaciéon de ser-
vicios publicos, en la vida diaria de
las familias.

La primera nota que se destaca
en el cuadron.® 3 es el elevado nu-
mero de individuos o de personas
gue conviven en el mismo hogar del
entrevistado, que durante los doce
meses anteriores a la encuesta han
acudido a alguno de los servicios pu-
blicos, y han utilizado la infraes-
tructura de comunicaciones o han
conseguido una prestacion de la se-
guridad social.

CUADRON.®1

ACTUACION PARA MEJORAR LA RELACION IMPUESTOS - BENEFICIOS
POR SERVICIOS Y PRESTACIONES

NSINC svmssmanmmmmmearany

Administrarmelor . s wmwmmsrmmrmmmes
Restringir el acceso a los servicios y prestaciones.....
Reducir los servicios y prestaciones................

Fuente: Doc. n° ¥z , IEF/1/2000.

De manera que los altos porcen-
tajes de usuarios justifican la preo-
cupacion de la sociedad por mante-
ner esta extensa red de proteccion
respecto a necesidades tan impor-
tantes como sanidad, educacion o
pensiones.

El buen funcionamiento, en ge-
neral, de los servicios mas utilizados
o de las prestaciones mas extendi-
das es otro dato muy favorable de
las encuestas. En el grafico 1 1a ma-
yoria de los individuos estan muy o
bastante satisfechos con los servi-
cios o prestaciones sociales (1). Segun
el citado gréfico, el Estado del bie-
nestar funciona bastante bien, o al
menos los espanoles asf lo perciben.
El coste podra ser o no excesivo, pe-
ro los usuarios o sus familiares se
muestran mayoritariamente satis-
fechos. Sin embargo, es impor-
tante sefnalar la notable excepcion
de la Administracion de Justicia res-
pecto al buen funcionamiento de
las prestaciones y restantes servi-
cios publicos. Un 53 por 100 de los
individuos cree que la Administra-

CUADRON.°2

ANTE UN INCREMENTO DE LOS GASTOS EN SANIDAD, EDUCACION... EL GOBIERNO DEBERIA:

El gobierno deberia: Acuerdo Desacuerdo NS/NC Total
Gastar lo mismo quUe INGresa........c..ccooveieiiiiiniiiinens 67 17 16 100
Endeudarse para hacer frente al gasto .. s 30 53 17 100
Aumentar |os IMPUestOs . s s mmmmogs 12 72 16 100
Fuente: Estudio 2462, C1S/2002.
CUADRON.°3

PORCENTAJE DE UTILIZACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS Y DE PERCEPCION DE PRESTACIONES SOCIALES

(1996 - 2000)

S 101} 7= 1[N ——
Colegios, Universidades....................
Pensiones de jubilacion.....................
Y1036 111 T ——

Ferrocarriles

Afio 2000 Afio 1999 Afo 1998 Afio 1997 Ao 1996
93 91 87 92 91
61 59 52 63 59
32 34 33 30 39
69 64 63 67 72
45 39 40 40 46

Fuente: Encuesta de Edis/2000 para el IEF, en documento n® 2/01, pag. 12
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GRAFICO 1

SATISFACCION POR EL FUNCIONAMIENTO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
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Neto: Diferencia entre satisfechos e insatisfechos.

Fuente: Véase nota 1.
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cién de Justicia funciona mal o bas-
tante mal.

Otra nota positiva es la percep-
cion social de la mejora de los servi-
cios publicos y de las prestaciones
sociales (grafico 2). Para unas ma-
yorias amplias, el funcionamiento de
los servicios sefalados en el gréfico
ha mejorado. Incluso la Administra-
cion de Justicia ha evolucionado po-
sitivamente, aunque en este caso
el porcentaje neto de respuestas po-
sitivas sea sélo de 12 puntos.

Un buen funcionamientoy una
evolucién positiva de los servicios pu-
blicos expresan un grado importan-
te de acuerdo de los ciudadanos con
la situacion actual del Estado del bie-
nestar.

Pero la tendencia alcista de la ne-
cesidad de financiacion, que ha si-
tuado la presion fiscal espafiola en
un 35,5 por 100 del PNB, cerrando la
distancia con la de los paises de su
entorno, obliga a evaluarla opinion
sobre qué servicios y prestaciones so-
ciales deben todavia aumentar sus

recursosy en cuales se consideran
suficientes.

En el cuadro n.® 4 aparecen los
resultados «netos», o diferencia en-
tre los porcentajes de los indivi-
duos que consideran que los recur-
sos comprometidos son suficientes
o demasiados y quienes dicen que
los gastos deberian aumentar. La ma-
yoria percibe una falta de recursos,
(o deintervencion del sector publi-
co?, en lavivienda social. La pro-
blematica del sector de la vivienda
no ha encontrado solucién para una
gran parte de la poblacién, y la in-
tervencion del sector publico no pa-
rece que haya sido suficiente. La pe-
ticion es de mas dinero publico.

En ensefanza, pensiones y pro-
teccion al desempleo hay practica-
mente un equilibrio entre las dos cla-
ses de repuestas. En los demas servicios
publicos, la mayoria cree que los re-
cursos son suficientes. Una cuestion
distinta es la opinién sobre si deberian
todavia mejorar dichos servicios. La
Administracion de Justicia es el ca-
so mas significativo: una amplia ma-

yoria, 61 por 100, esta insatisfecha
con su funcionamientoy, sin em-
bargo, la mayoria cree que los re-
cursos financieros son suficientes. La
mejora de este servicio (segun la opi-
nién publica) discurre por otras vias,
no por el aumento del gasto.

En la segunda parte del cuadro
numero 4 se expone la resistencia de
los ciudadanos a reducir el dinero
destinado a los diferentes servicios
publicos y prestaciones sociales. Con
la excepcion de los gastos en defensa,
la mayoria se opone a la reduccion.
De alguin modo, los diferentes por-
centajes de individuos en contra de
reducir gastos manifiestan una or-
denacion de sus prioridades. Los gas-
tos en sanidad, educacién y pensio-
nes figuran a la cabeza de los mas
necesarios segun la opinion publica.

La inquietud de los gobiernos por
el sostenimiento del nivel actual de
los servicios publicosy las prestacio-
nes sociales, por los efectos negati-
vos de un continuo aumento de los
impuestos sobre la creacion de em-
pleo, por la inversion productivay la
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GRAFICO 2 .
EVOLUCION DEL FUNCIONAMIENTO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
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Fuente: Véase nota 1.

tasa de ahorroy, por ultimo, por la
censura generalizada al déficit fiscal,
ha llevado a cuestionar las formas
tradicionales de organizacion y ges-
tion de la actividad publica.

En el ambito de la opinion publi-
ca, las encuestas muestran, a su vez,

la resistencia de la sociedad a reducir
los servicios publicos y las prestacio-
nes sociales, a restringir su utilizacion
a solo los sectores mas necesitados
porque (ver cuadro nimero 1) la gen-
te entiende que el acceso debe ser
universal; al déficit fiscal porque su-
pone mas carga tributaria en el fu-

turo, dedicar ingresos al pago de
los intereses y una desviacion del aho-
rro hacia la deuda publica; por ulti-
mo, la resistencia a pagar mas im-
puestos es general: 72 por 100 de los
entrevistados (ver cuadro nimero 2).
Estos resultados de las encuestas
no dejan dudas sobre lo que no de-

CUADRON.?4

SUFICIENCIA Y POSIBILIDAD DE GASTAR MENOS

Suficiencia de los recursos que el Estado
dedica a prestaciones y servicios publicos
Resultados netos (a)

Si el Estado se viera obligado a reducir gastos,
estd a favor o en contra de gastar menos.
Resultados netos (b)

Ensenanza..........cccccoviiiiiiiiiii 1 -82
Obras publicas . 46 -47
Proteccion al desempleo...........cccoooeiiiieiin 4 -70
Defensa......ooooveeieeeee e 61 1.2
Orden publico... 34 -55
Sanidad..... . 7 -83
Cultura...... . 12 -69
VIVIENAA . -3 -73
JUSHICIA o 14 -59
Pensiones . 2 -82
COMUNICACIONES ... 48 -59
Proteccion medio ambiente............cc..ccocoe. 0 -73
Notas.

(a) Resultados netos: porcentaje de demasiado + porcentaje los justos - porcentaje demasiado pocos
(b) Resultados netos: porcentaje a favor de gastar menos - porcentaje en contra de gastar menos.
Fuente: Estudio del CIS. (Ver nota 1)
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be hacer el gobierno o, al menos, lo
que no debe dejar que perciba el con-
tribuyente. Pero en democracia, y con
un cierto grado de independencia de
los medios de comunicacion, la ocul-
tacion de la realidad fiscal es dificil y
pasa factura a los gobiernos.

Por otra parte, laimagen de las
administraciones publicas como ges-
toras del gasto publico no es buena.
Algo mas de la mitad de la poblacion
cree que el beneficio que recibe la so-
ciedad por los servicios publicos y las
prestaciones sociales es escaso 0 nu-
lo en comparacion con el sacrificio
que significan los impuestos (2). En
otra pregunta mantenida en las en-
cuestas fiscales hasta 1995, sélo en-
treun 13y un 17 por 100 (afios 1988
a 1995) de los individuos crefa que el
gobierno gestionaba bien o muy bien
los recursos publicos, el resto percibia
una gestién regular o mala.

lll. EL TECHO DEL SISTEMA
FISCAL ,
Y LA MODERNIZACION
DE LA ADMINISTRACION
BASADA EN EL PAPEL
DE LOS FUNCIONARIOS
PUBLICOS

La evidencia de un sistema tribu-
tario que no puede sostener una ex-
pansion ilimitada de los gastos del
Estado del bienestar ha impulsado a
los gobiernos a la busqueda de al-
ternativas que resuelvan el dilema:
mejores servicios sin aumentar los
impuestos y que, al mismo tiempo,
sirvan para dar una respuesta ade-
cuada a las demandas de la mayoria.

Bajo el soporte tedrico del pen-
samiento neoliberal, una alternati-
va es reducir el tamano del sector pu-
blico. Las privatizaciones de las
empresas publicasy la colaboracion
con el sector privado en sanidad, edu-
cacion, comunicaciones... se en-
marcan entre las prescripciones pa-
ra una mayor eficacia del Estado que
mantenga los servicios publicos sin

mas recursos. Los datos de las en-
cuestas sobre la gestion de la Admi-
nistracion han servido de apoyo pa-
ra la busqueda de nuevas formulas
y para sucesivos proyectos de refor-
ma de la Administracién que eviten
el recorte de los programas publicos.
La mayoria de los individuos, 51 por
100, deciaen 1995 que el gobierno
gestionaba mal o muy mal los re-
cursos publicos, frente a un 13 por
100 que mantenia una opinién con-
traria (3). Entre 1985y 1995 se man-
tuvo la pregunta sobre este tema en
los cuestionarios del Cis, con pareci-
dos resultados. En el periodo citado
se manifesto incluso unaligera
tendencia desfavorable en la eva-
luacion de la gestion publica.

Pero esta imagen desfavorable
de los gobiernos para gestionar
eficazmente los recursos contrasta
con las respuestas sobre quién debe
administrar los servicios publicos.
Durante el periodo 1995/2000, la
mayoria de los entrevistados se de-
claran partidarios de una financia-
cion mediante impuestos y una ges-
tion publica (4) de los principales
Servicios.

Esta falta aparente de coheren-
cia entre la evaluacion publica de la
capacidad de gestion de las admi-
nistraciones publicasy las presta-
ciones en el ambito del sector publi-
co se explica por el papel que la
sociedad espafiola concede al go-
bierno en la vida de cada ciudada-
no. Para una amplia mayoria, el
gobierno es responsable del bienes-
tar de todos los ciudadanos, no sé-
lo de los méas desfavorecidos. Este
resultado aparece en todas las en-
cuestas y revela el apoyo a la uni-
versalizacion de los beneficios del
Estado del bienestar, y la descon-
fianza respecto a que las fuerzas del
mercado sean capaces de lograr que
toda la poblacién tenga acceso a los
servicios y prestaciones.

Sila opinion publica sigue apos-
tando por los objetivos del Estado

del bienestar, pero reconociendo los
defectos o escasa eficacia en la ges-
tion de los recursos, la otra opcién
es buscar formulas més agiles para
responder a las necesidades sociales
e introducir cambios en la Adminis-
tracion.

Desde mediados de los anos
ochenta, se ha intensificado la bus-
qgueda de nuevos disefios para au-
mentar la eficacia de los instrumen-
tos de gestion y control interno, y
hacia el exterior se ha intentado po-
ner el énfasis en nuevos modelos de
relacion entre las instituciones pu-
blicas y los ciudadanos.

Un primer escollo para que la per-
cepcioén del buen funcionamiento
de las administraciones prospere ra-
dica en la experiencia pasada. Las re-
formas administrativas, los informes
y libros blancos sobre ellas han acom-
pafado la vida activa de muchas pro-
mociones de funcionarios y, como
consecuencia de la distancia entre
los objetivos propuestos y la reali-
dad, el escepticismo de quienes
deben aplicar las normasy de la opi-
nion publica que las soporta ha in-
vitado a revisar algunas cuestiones
fundamentales para adecuar la ad-
ministraciéon de recursos, servicios y
prestaciones a las demandas de una
sociedad que ha cambiado a un rit-
mo muy rapido en los ultimos 25
anos.

Las reformas administrativas an-
teriores insistian en un enfoque meca-
nico de la Administracion, reducian
la solucién de los problemas a la ra-
cionalizacion de estructuras y pro-
cedimientos. Siguiendo, con un des-
fase temporal respecto al sector
privado, las técnicas empresariales,
la organizacion de la Administracion
publica ha introducido elementos de
politica empresarial para lograr una
mayor productividad. El manage-
ment privado para modernizar laem-
presa es el punto de referencia para
movilizar la reestructuracion orga-
nizativa de la Administracion publi-
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EVOLUCION DEL PERSONAL DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

CUADRON.°5

Indice de variacion

Administracion General
delEstado ..o 564
Administracion
comunidades autonomas ...
Administracion local ............. 548
Universidades

2002 2001 2000 1999 1998 1997 1997/2002
754 829 888 888 893 -23
1.102 904 690 677 671 661 25
455 456 504 460 442 "
95 92 89 86 87 1
2.208 2.067 2.158 2.105 2.083 5

Fuente: Ministerio de Administraciones Publicas.
Indice de variacion: Vn — Vn-x  x100

Vn + V-x

cay conseguir una mayor eficacia sin
aumentar los recursos.

IV. BUROCRACIAY MEJORA
DE LA GESTION

Los intentos de reforma de la Ad-
ministracion para una mejor gestion
de los recursos no han llegado a con-
templar, por diferentes motivos y pre-
siones, todas las dimensiones del pro-
blema. Un aspecto muy importante
de éste es el papel de la burocracia.
Siempre ha sido mas sencillo cam-
biar, adaptar, procedimientos y nor-
mas en el BOE, que entender algo tan
patente como que:

— La Administracion esta for-
mada por un colectivo de individuos
cuyo status no es indiferente a la ho-
ra de ejecutar las tareas confiadas a
los diversos niveles organizativos. Los
cambios les afectan personalmente,
y de su balance entre los aspectos po-
sitivos y negativos se deduce el
apoyo o resistencia al cambio.

— Los funcionarios, de una u otra
forma, cumplen su papel frente al
publico y estan obligados a relacio-
narse con los usuarios de los servi-
cios o beneficiarios de las prestacio-
nes mediante continuas transacciones
ointerpretaciones de la norma; aun-
que limitados por las leyes y regla-
mentos de procedimiento, deben te-

ner una actitud positiva respecto a
prestar el mejor servicio posible.
Esta condicion exige flexibilidad y
motivacion del funcionario.

— Junto a los procesos de ges-
tion y control del comportamiento
administrativo, convive una cultura
burocratica o un conjunto de princi-
pios y valores compartidos por los
miembros de la burocracia, con di-
ferencias segun el servicio que pres-
tany, posiblemente en mayor gra-
do, por el tipo de Administracién
autonomica, local o central en que
sirven. Mejorar la relacion del fun-
cionario con el usuario implica pro-
fundizar en los elementos de la cul-
tura burocratica que pueden interferir
en el funcionamiento de la Admi-
nistracion frente a los usuarios.

En el siguiente apartado, se tra-
tara de sefialar un aspecto impor-
tante del conjunto de circunstancias
que influyen en el sentimiento de la
opinién publica sobre la gestion efi-
caz y buen funcionamiento de los
servicios publicos y las prestaciones
sociales: la opinion de los espafnoles
respecto a los funcionarios. Una bue-
na relacion entre usuarios y funcio-
narios condiciona la imagen de efi-
cacia de la Administracion y contribuye
ala buena aplicacion de los recursos.
Una opinion negativa sobre los ser-
vicios publicos, en ocasiones, pro-
viene del trato de los funcionarios

con los ciudadanos, por lo que la opi-
nién de éstos puede servir para ave-
riguar hasta qué punto han tenido
éxito las reformas administrativas en-
caminadas a aumentar la calidad de
la atenciony de los servicios.

V. LABUROCRACIA
Y LOS CIUDADANOS

La interrelacion entre los usuarios
de servicios, beneficiarios de presta-
ciones o contribuyentes con los fun-
cionarios es frecuente y, en muchos
casos, implica conflictos entre el in-
terés personal del usuarioy el interés
publico en un marco legal aplicado
por el funcionario. A esta frecuente
relacién ha contribuido la ampliacion
del sector publico hasta fechas re-
cientes, tanto por el nimero de es-
tablecimientos publicos y servicios
como por el numero de funcionarios
(cuadron.° 5). La universalizacion del
acceso a los bienes publicos y la ex-
pansion de los servicios publicos ex-
plican el crecimiento indiscutible del
empleo publico. La evolucion de la
presion fiscal, el porcentaje de gasto
publico sobre el PNB 0 el aumento de
los servicios y prestaciones no deja
dudas sobre el paso de un sector pu-
blico reducido (aunque intervensio-
nista) a otro mucho mayor, que en-
tre otras cosas ha traido laampliacion
de la burocraciay el aumento de sus
contactos con el publico.
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CUADRON.°6

TIPO DE EMPLEO PREFERIDO

GENERO

EDAD NIVEL DE ESTUDIOS (a)

SITUACION PROFESIONAL (b) TRABAJAN EN £L

Fuente: Estudio CIS, 2462/2002.

SECTOR (c)
TOTAL
% M 18/34 35/54 55y + A B q A B C A B

Trabajaren un

organismo publico......... 47 44 50 47 45 49 51 46 37 48 38 47 55 47
Trabajar en una

empresa privada........... 11 12 10 13 11 8 8 12 16 " 18 9 10 11
Trabajar en una

profesion independiente . 28 32 24 31 32 23 23 30 34 22 31 32 19 29
NSINC L 14 12 16 19 12 20 18 12 13 19 13 12 16 13
Total oo 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Notas.

(a) (b) (@

A Sin estudios, primaria Asalariados Sector publico
B: Secundaria, FP Empresarios Sector privado
C Medios, universitarios Profesionales y auténomos

A pesar de los intentos de fre-
nar el aumento del gasto publico, el
numero de funcionarios ha crecido
cercadeun 11 por 100 entre los anos
1997y 2002 (ver cuadron.®5). Este
aumento ha sido desigual. Los fun-
cionarios de la Administracion Ge-
neral del Estado han descendido un
23 por 100y los de las comunidades
autéonomas han crecido un 25 por
100. Este proceso corresponde al
traspaso de competencias entre am-
bas administraciones. Cualesquiera
que sean las razones para el aumento
de la burocracia, el sector publico
proporciona empleo a mas del 15
por 100 de la poblacion ocupada.

Se trata de un colectivo muy am-
plio con el que los ciudadanos tie-
nen frecuentes contactos por mo-
tivos personales o profesionales, y
los individuos se forman una imagen
de él, aunque distorsionada por el
sentimiento generalizado de unas
relaciones de poder asimétricas. In-
cluso se ha formado un estereotipo
sobre el funcionario que ha variado
poco en los ultimos afnos.

Junto a aspectos criticados, los
ciudadanos tienen también una idea
de las ventajas sociales del emplea-
do publico frente al resto de los demas
trabajadores.

Un 47 por 100 de los espanoles
elegiria un trabajo como funciona-
rio para sus hijos. Destaca el mayor
porcentaje, 55 por 100, de funcio-
narios supuestamente mejor infor-
mados de los problemas de un em-
pleo en la Administracion publica
que el resto de la poblacion. El tra-
bajo como asalariado en una em-
presa privada, 11 por 100, es el me-
nos deseado por los entrevistados
(cuadro n.° 6). Las razones de esa
preferencia por el status de funcio-
nario se basa en el «mejor trato» del
«empleador» (5), aunque el sector
privado pague mas, tenga directivos
mejor preparados, sea mas eficazy
trate mejor a los clientes.

A pesar de esa eleccion, laimagen
de los funcionarios no es muy buena.

El cuadron.® 7 recoge las res-
puestas de los ciudadanos sobre ocho
aspectos importantes para una bue-
na relacion entre los usuarios y la Ad-
ministracion. El indice del cuadro se
ha construido dando distintos va-
lores a las respuestas de muy, bas-
tante, regular, poco o nada en ca-
da aspecto. Un valor dos del indice
supone una respuesta neutra, es de-
cir, ni buena ni mala sino regular,
puesto que la puntuacién mas alta
es4ylamasbajaesO.

Segun la encuesta, los funciona-
rios estan bastante bien preparados
para desempefiar sus funciones (in-
dice 2,44)y son bastante estrictos
(indice 2,40) en el cumplimiento del
conjunto de normasy procedimien-
tos que rigen las relaciones entre
usuarios y Administracion. El valor
de estos indicadores es, sin duda,
muy positivo para la burocracia es-
pafnolay muestra laimagen de unos
individuos incorporados al trabajo
publico mediante una eleccion por
méritos o condiciones objetivadas.
También la gente cree que la Admi-
nistracion funciona sujeta a normas
que excluyen favoritismos, y resulta
excepcional cualquier comporta-
miento arbitrario porque el funcio-
nario sigue «estrictamente» los pro-
cedimientos legales establecidos. De
estos dos datos podria inferirse la
inexistencia de una corrupcion ins-
titucionalizada en el colectivo de fun-
cionarios. También son positivos los
indicadores sobre su profesionalidad
(indice 2,29) y responsabilidad (in-
dice 2,21). Los valores tradiciona-
les de la burocracia obtienen asi una
buena valoracion del publico.

Pero en el diagndstico de la opi-
nion publica aparecen otros aspec-
tos bastante negativos. Frente a la
actitud rigida, impersonal y genera-
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CUADRON.?7

IMAGEN DE LOS FUNCIONARIOS (*)

Los funcionarios son: Total E’:f tﬁig?s E/;ﬁéea’zizs Z:f;fgz:fe};
1= Bien preparados .........oooveeiiiiieiieieeeee e 2,44 2,72 2,41 2,31
2- Estrictos.....ooooeeeeeiien 2,40 2,56 2,37 2,43
3- Buenos profesionales ... 2,29 2,59 2,24 2,29
4- Responsables .. 2,21 2,55 2,15 2,22
S EfICATES: .. onrsssensmomssnmmmmonssidsnsssi oot 2,05 2,46 1,92 1,95
6- Deseosos de servir a los ciudadanos .............cccccooeeennn. 1,81 2,15 1.75 1,82
7-No son autoritarios en sus relaciones con los ciudadanos .. 1,81 2,11 1,75 1,77
8- Son rapidos en su trabajo .........cocoeiiiiiiiiiii 1,54 1,91 1,46 1,29

Notas:
- Formulacion del Indice:

Mucho: 4 p.; bastante: 3p; regular: 2p. ; poco: 1p. ; muy poco: Op.
(*) En la pregunta del cuestionario los items 7 y 8 se exponian de forma inversa, "son autoritarios" "son lentos"

lizante de la Administracion, la so-
ciedad reclama una cultura de servi-
cio en cada sector de actividad y
todo un conjunto integrado de ac-
tuaciones de los funcionarios que sir-
van para lograr un impacto sobre
la percepcién de una gestion eficaz.
En esto los resultados son bastante
decepcionantes. La mayoria cree que
los funcionarios estan poco dispuestos
aservir a los ciudadanos (indice 1,81).
Coherentemente con la anterior va-
loracion, la mayoria cree que los fun-
cionarios son autoritarios en sus re-

laciones con los usuarios de los ser-
vicios publicos (indice 1,81). La
reunién de ambas caracteristicas
muestra un fuerte recelo de los ciu-
dadanos hacia la gestién de los fun-
cionarios. Es posible, segun la opi-
nion publica, que una parte de los
funcionarios entienda que con los
usuarios se establece una relaciéon
asimétricay ellos son, sobre todo, re-
presentantes de la potestad del Es-
tado sobre los subditos, y no servi-
dores del ciudadano. De alguin modo,
este modelo de comportamiento, o

al menos su imagen, subyace pa-
raddjicamente en la preferencia del
publico por el status de trabajador
del sector publico para sus hijos fren-
te al de empleado en el sector pri-
vado. Este modelo de relacion entre
funcionario y ciudadano parece es-
tar en proceso de cambio, o al me-
nos los gobiernos sienten la necesi-
dad de mostrar una nueva politica
de relaciones: defensores de los ciu-
dadanos (en general y en los dife-
rentes ambitos de la Administracion),
ventanilla Unica, revision de los ho-

GRAFICO 3

Preocupados por prestar un servicio de calidad

Motivados para hacer bien su trabajo

Preparados para hacer su trabajo

Satisfechos con su trabajo

Valoracion publica social

VALORACION DE LOS FUNCIONARIOS EN COMPARACION A LOS TRABAJADORES DEL SECTOR PRIVADO
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rarios de oficina, resolucion de los
tramites por teléfono, oficinas de in-
formacion, etc. Pero el funciona-
miento de estos nuevos instrumen-
tos de aproximacion al ciudadano
depende en gran medida de la mo-
tivacion de los funcionarios para cam- Opinién de los funcionarios
biar su cultura.

GRAFICO 4
LOS FUNCIONARIOS Y LOS TRABAJADORES DEL SECTOR PRIVADO
SEGUN LOS FUNCIONARIOS, ASALARIADOS Y EMPRESARIOS

Respecto a la eficacia de los fun- g
cionarios, los ciudadanos la valo- B
ran con un indice de 2,05. No podia
ser de otra forma. Aunque se les con- <
sidera preparados para su trabajo, B
estrictos con las normas, buenos pro-
fesionales y responsables, una am- E
plia mayoria cree que los funciona-
rios son lentos en su trabajo (1,54), 0 20 40 60 80
y ese defecto influye en su eficacia.
En el cuadron.®7 se recogen tam- Opinién de los empresarios y profesionales
bién los indices correspondientes a
la opinién de los empleados publi- N

cos, los empleados privados y los em-
presarios y profesionales con em- B
pleados. Parece obvio que los
funcionarios tengan una mejor ima-

gen de si mismos que los otros dos i ;
colectivos y sus indices sean supe-

riores, aunque conserven el mismo E

orden que en la valoracion total. La

Unica excepcion es la rapidez en el 0 19 20 30 40 50 6a 18

trabajo (indice 1,91) inferior al valor
del indice que senalaria una valora-
cion neutra. Posiblemente, esta Opinién de los asalariados en el sector privado
autoinculpacion provenga de consi-
derar que esa lentitud tenga més que
ver con los procedimientos para ase-
gurar la legalidad de los actos admi- B
nistrativos y los controles para evitar

el mal uso de los recursos que con la ¢
aplicacién del propio funcionario. D
Las diferencias entre asalariados del
sector privado y empresarios son pe- E
quenas, y ambos colectivos sittian el .
indice de eficacia por debajo del va- 8. 10 20 3 40 50 60 7
lor dos.
Los datos de la encuesta descu- [ Mejor o mas sector privado Bl Mejor o mas sector publico

bren laimagen de una burocracia
adecuada a los principios de la Ad- A: Preocupados por prestar un servicio de calidad

- " V. ~ B: Motivados por hacer bien su trabajo
ministracion tradicional que se pre C: Preparado para hacer su trabajo
tende reformar, tomando como mo- D: Satisfecho con su trabajo

delo el management privado. En el s Valnracian piblics sodal

grafico 3 se compara a los funciona-
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CUADRON.8

EVALUACION DE LOS FUNCIONARIOS

(@) (b) © (d) (e) () @ (h)
Respecto a los Estan bien Son estrictos Son buenos Son Son Estan deseosos Son autoritarios Son lentos
empleados del preparados en su trabajo profesionales responsables eficaces deservira conel ensu
sector privado los ciudadanos ciudadano trabajo
55% 52% 45% 42% 34% 24% 43% 53%
1- Més preocupados .. 13 13 13 14 15 17 9 9
2-1gual oo 51 48 56 57 59 62 33 30
3-Menos ........civeeus 37 38 31 29 26 21 58 61
1-Més motivados...... 15 12 16 17 15 17 12 9
2-1gual oo 47 44 51 38 53 58 35 28
3-Menos .............. 38 44 33 45 32 25 53 63
1- Més satisfechos...... 25 27 24 24 24 21 26 26
2-1gual oo 56 52 58 57 59 63 44 42
3-Menos ........ceeu 18 21 18 19 17 16 30 32

Fuente: Estudio CIS 2462/2002. Cruce preguntas6y 7.

rios con los trabajadores del sector
privado respecto a los siguientes as-
pectos: su preocupacion por pres-
tar un servicio de calidad, sus moti-
vaciones para hacer bien su trabajo,
su preparacion para el mismo, su sa-
tisfaccion laboral y, por Ultimo, en una
dimensién diferente, la evaluacion
social del status de los funcionarios.

En los dos primeros aspectos, hay
pocas dudas: los funcionarios estan
menos preocupados y motivados por
hacer bien su trabajo. En los dos si-
guientes aspectos, las diferencias son
pequenas, pero a favor de los em-
pleados del sector privado. Sin em-
bargo, los ciudadanos creen que la
sociedad valora mejor a los indivi-
duos que trabajan en el sector pu-
blico que a los que trabajan en el pri-
vado. En definitiva, la mayoria entiende
que el status social del funcionario
es superior al de otros asalariados.
En parrafos anteriores se expone una
posible explicacion a la discrepancia
entre la comparacion en los cuatro
primeros aspectos y la evaluacion del
trabajo como funcionario.

El grafico 4 (a, b, ¢) muestra los
resultados correspondientes a los
tres colectivos citados. Resulta no-
table que los funcionarios opinen

que los trabajadores del sector pri-
vado estan mas preocupados, moti-
vados y preparados para hacer su tra-
bajo que ellos mismos. Hay un notable
grado de autocritica en estos resul-
tados. Los motivos pueden residir en
el papel de los funcionarios como
usuarios de servicios publicos y pres-
taciones sociales, como los demas
ciudadanos; también pueden ex-
presar un sentimiento de critica a los
procedimientos que deben seqguir.

Los tres colectivos creen que tra-
bajar en la Administracion se valo-
ra mejor que hacerlo en el sector pri-
vado. La mayor diferencia corresponde
ala opinién de empresarios y profe-
sionales, y la mas pequefia, a los fun-
cionarios.

El cuadron.® 8 recoge el cruce de
resultados a la pregunta que evalua
la preparacion, el cumplimiento de
las normas, la profesionalidad, la res-

ponsabilidad, la eficacia, la actitud -

de servicio, el trato con los usuarios
y la rapidez en el trabajo de los fun-
cionarios con las respuestas a la pre-
gunta en que se compara con los tra-
bajadores del sector privado (6).

La mayoria de los individuos, 55
por 100, cree que los funcionarios

estan bien preparados para cumplir
con sus obligaciones laborales. Tam-
bién mas de la mitad, 52 por 100,
piensa que son estrictos en el cum-
plimiento de las normas administra-
tivas que regulan su trabajo. La cua-
lificacion técnicay la actuacion segun
los procedimientos administrativos
establecidos son pivotes basicos pa-
ra la eficacia de las administraciones
publicas, y estas condiciones se cum-
plen segun la mayoria del publico.
Estos buenos resultados se refuer-
zan con el alto porcentaje, 45 por
100, de individuos que les califica co-
mo buenos profesionales y un 42 por
100 que admite que se responsabi-
lizan de sus actos. Desde una con-
cepcién simplificada del comporta-
miento del funcionario (del Campo,
1967:71), la burocracia espafiola
obtiene una buena valoracion de la
sociedad segun el cuadro n.® 8.

Si los funcionarios estan prepa-
rados para cumplir los procedimientos
legales, y son estrictos siguiendo las
reglas establecidas y responsables
jerarquicamente dentro de la orga-
nizacion, se podria pensar que los
servicios publicos se ofreceran efi-
cientemente, en cantidades ade-
cuadasy de forma humana a los usua-
rios, pero esta suposicion es un mito,
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que se anade al de pensar que los
funcionarios «son gente sin rostro,
distintas a los trabajadores del sec-
tor privado» (Niskanen, 1980: 6-7).
Los datos del cuadron.® 8 ponen de
manifiesto que, a pesar de cumplir
los principios basicos de la burocra-
cia, los funcionarios estan menos pre-
ocupados por prestar un servicio de
calidad y menos motivados en su tra-
bajo que los trabajadores del sec-
tor privado:

— De un 55 por 100 de indivi-
duos que cree que los funcionarios
estan bien preparados, sélo un 13
por 100 sostiene que se preocupan
mas que los trabajadores del sector
privado en prestar un servicio de ca-
lidad, y un 15 por 100, que estan
mas motivados por hacer bien su
trabajo.

Los resultados expuestos en el
cuadro n.° 8 complementan la idea
de la escasa motivacién de los fun-
cionarios respecto a los empleados
del sector privado.

Existe la idea entre el publico de
que el funcionario esta poco dis-
puesto a servir a los ciudadanos. S6-
lo un 24 por 100 dice que esta de-
seoso de hacerloy un 25 por 100
sostiene que no se le ha tratado de
forma autoritaria. Las quejas de la
mayoria ponen de relieve las disfun-
ciones que se generan por no con-
siderar suficientemente el papel de
las relaciones informales dentro de
la organizacion y con los usuarios de
los servicios.

Mas negativo es el resultado de
la respuesta sobre la lentitud del fun-
cionario. S6lo un 15 por 100 de los
entrevistados dice que los funcio-
narios no son lentos y ademas estan
menos motivados que los trabaja-
dores del sector privado.

En el estereotipo de la opinion
publica, el perfil del funcionario se
ajusta bastante bien a los princi-
pios de la burocracia como ejem-

plo tipico de la dominacion legal
(Freund, 1986: 209): existencia de
servicios rigurosamente definidos
por leyes y reglamentos; proteccion
de los funcionarios en el ejercicio de
sus funciones; organizacién muy es-
tructurada, ingreso por concurso y
examenes que exigen una formacion
especializada, una remuneracion re-
gular; un control permanente de los
superiores y separacion completa en-
tre la funciény el individuo. Segun
las respuestas, el funcionario esta
preparado, es estricto, buen profe-
sional y responsable de sus actos, pe-
ro simultaneamente es autoritario
por interpretar estrictamente las nor-
mas y no actuar con cierta flexibili-
dad, que puede conducirle a tener
problemas con sus superiores. El cum-
plimiento de los muchos requisitos
exigidos a su puesto de trabajo, le
lleva a ser lento.

Un trato impersonal, un funcio-
namiento lento conduce a que los
usuarios crean que los funciona-
rios estan poco dispuestos a servir-
les, y a que su eficacia se califique de
regular.

Hay una actitud ambivalente en
laimagen del funcionario «el carac-
ter profesional y neutro de la buro-
cracia da pie a sus principales virtu-
des. Por otro lado, ese mismo caracter
tiene consecuencias no previstas»
(del Campo, 1967: 60).

El funcionario, al mostrarse co-
mo el agente que presta los servicios
al usuario, se percibe, a veces co-
mo un obstaculo méas que como una
ayuda. Los intentos de reforma ad-
ministrativa tienden a impulsar la me-
jora de las relaciones entre funcio-
narios y usuarios sin deteriorar los
principios basicos de la Administra-
cion. En el grado en que se consiga
la aproximacion a los procedimien-
tos del management privado, el sen-
timiento de mejora de los servicios
publicos aumentara porque la eva-
luacion de los servicios esta muy in-
fluida por el modo de recibirlos.

VI. CONCLUSIONES

1. La mayorfa de las familias es-
panolas estan acostumbradas a uti-
lizar alguno de los servicios publicos
o recibir prestaciones publicas. El Es-
tado del bienestar forma parte de
nuestra vida diaria.

2. Con laimportante excepcion
de la Administracion de Justicia, la
mayoria de los ciudadanos cree que
los servicios publicos funcionan bas-
tante bieny han mejorado.

3. Al comparar los impuestos que
pagan con el beneficio por los servi-
cios, la mayoria de los ciudadanos
considera que el resultado es desfa-
vorable.

4. Los ciudadanos son contrarios
arestringir el acceso a los servicios y
prestaciones publicas, a recortar los
recursos del Estado del bienestar, a
aumentar los impuestos o a permi-
tir déficit fiscal. La mejor gestion
de los recursos o de la calidad en los
servicios es la opcion preferida para
resolver la aparente contradiccion
existente.

5. Los funcionarios son el ele-
mento clave de intermediacion en-
tre los servicios publicos y los ciu-
dadanos; por ello, la percepcién que
éstos tienen de los funcionarios (sus
caracteristicas, motivacion, actitud...)
influye de forma muy importante en
la evaluacion que los ciudadanos ha-
cen de los servicios publicos.

6. Para los usuarios de servicios
publicos, los funcionarios estan bas-
tante bien preparados, son estrictos
y buenos profesionales; pero si-
multdneamente son autoritarios, no
estan muy dispuestos a prestar ser-
vicios de calidad, no estan motiva-
dosy son lentos en su trabajo. Estos
ultimos elementos de su imagen con-
dicionan la idea de que los funcio-
narios son tan sélo medianamente
eficaces.

76

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 95, 2003. ISSN: 0210-9107. «SECTOR PUBLICO Y EFICIENCIA»




FRANCISCO ALVIRA MARTIN - JOSE GARCIA LOPEZ

7. El estereotipo del funcionario
responde, segun la encuesta, mejor
a las caracteristicas apropiadas a una
burocracia tradicional, sujeta a con-
troles sur les papiers, formalista y po-
co flexible que a los nuevos princi-
pios del management empresarial.

8. A pesar de los defectos ex-
puestos, la mayoria de los espafo-
les desearia un trabajo en el sector
publico para sus hijos antes que
como profesional, autébnomo o asa-
lariado del sector privado. Los en-
trevistados creen también que el
status social de los funcionarios es

superior al de los empleados del sec-
tor privado, e incluso que la satisfac-
cion en su trabajo es algo superior.

NOTAS

(1) F. ALVIRA MARTIN; J. GARCIA LOPEZ y M? Lui-
sa DELGADO LOBO, Sociedad, impuestos y gas-
to publico. La perspectiva del contribuyente, Si-
glo XXI, 2000: 96.

(2) Sociedad, impuestos y gasto publico,
op. cit.: 84.

(3) Ver Sociedad, impuestos y gasto publi-
co, op.cit.: 81.

(4) Doc. n.°2/2001 del IeF.

(5) Ver Sociedad, impuestos y gasto publi-
co, op.cit.: 70.

(6) Los datos vienen expresados en por-
centajes de la poblacién informada.
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