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RESUMEN

(Qué tipo de encuestas producen las administraciones publicas? ;Quién encar-
ga, usa y analiza dichos estudios? ;Cuadles son sus caracteristicas metodoldgicas y
para qué politicas se utilizan? ;El contenido de los estudios encargados por las ad-
ministraciones publicas de los diferentes niveles territoriales difieren sustancialmen-
te? Carecemos de informacion empirica sistemdtica para responder a estas preguntas
en el caso espaifiol. Utilizamos tres fuentes publicas (que corresponden al nivel local,
autondmico y nacional) para elaborar una imagen preliminar de las encuestas encar-
gadas por las administraciones publicas espafolas. El articulo realiza una descrip-
cién comparativa de estas encuestas y analiza sus caracteristicas diferenciales. Para
ello, creamos una base de datos con 350 encuestas y analizamos los promotores, asi
como los contenidos y caracteristicas metodoldgicas de las mismas. Las encuestas
llevadas a cabo en cada uno de estos niveles son muy diferentes entre si. La agenda
politica de cada una de estas administraciones, sus recursos y sobre todo las caracte-
risticas de estas instituciones en el momento de su creacidn son las explicaciones
mas plausibles de las diferencias observadas.

Palabras clave: Encuestas; opinion publica; politicas publicas; gobierno multi-
nivel.
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ABSTRACT

What types of attitudinal surveys are produced by public administrations? Who
commissions, uses and analyses them? What are their methodological characteristics
and for which policies are they used? Do the contents of surveys commissioned by
public administrations at different territorial levels differ? We lack any systematic
empirical information to answer these questions in the Spanish case. Three public
sources (corresponding to the local, regional and national level) are used to establish
a preliminary picture of the attitudinal surveys commissioned by Spanish public
administrations. This paper makes a comparative description of these surveys and
discusses their differing characteristics. We create a new database of 350 surveys,
where characteristics of the survey promoters, its contents and technical details are
discussed. The surveys carried out at each of the three levels are quite different. The
policy agendas of these administrations, their resources and especially the organisa-
tional characteristics of these institutions at their creation are the most likely expla-
nations of many of their differences.

Key words: Surveys; public opinion; public policies; multilevel government.
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I. INTRODUCCION (1)

El debate sobre encuestas y elaboracion de politicas publicas ha sido
central en la ciencia politica: jafectan las preferencias ciudadanas a las poli-
ticas? {En qué circunstancias y para qué politicas se utilizan las encuestas?
(Erikson et al.,1993; Manza et al.,2002; Burstein, 2006). Esta pregunta de

(1) Versiones anteriores de este trabajo se han presentado en diversos congresos. Agra-
decemos los comentarios recibidos de todos los asistentes y muy especialmente de Lisa Birch,
Modesto Escobar, Ménica Méndez, Michelle Nardo y Stanley Presser, asi como la disponibi-
lidad del personal de las tres administraciones estudiadas para las entrevistas. Las criticas y
sugerencias de los evaluadores de la Revista de Estudios Politicos han sido también de gran
utilidad para realizar mejoras en el articulo. Este ha contado con el apoyo del proyecto
CS02012-31832 del Ministerio de Economia y Competitividad.
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investigacion ha adquirido mayor relevancia en el contexto actual, marcado
por una fuerte desafeccion de la ciudadania, que reclama nuevas posibilida-
des para incorporar las demandas ciudadanas en la elaboracién de politicas.

Este debate sobre responsiveness ha asumido habitualmente que los po-
liticos conocen de alguna manera estas preferencias ciudadanas; sin embar-
go, ha descuidado estudiar los procesos mediante los cuales los politicos
encargan, leen o son informados sobre los contenidos de las encuestas que
revelan esas opiniones (Newport et al.,2013). Este articulo se centra en des-
cribir las caracteristicas de estas encuestas. Necesitamos conocer qué en-
cuestas se encargan o se hacen desde las administraciones publicas como
primer paso hacia la reconstruccién y el andlisis del proceso mas amplio
mediante el cual contribuyen a la elaboracién de politicas publicas.

Algunas investigaciones estudian cdmo se desarrolla este proceso en el
contexto norteamericano (Heith, 2004; Page, 2006; Murray, 2006), pero ape-
nas hay estudios centrados en el contexto europeo (Rothmayr and Hard-
meier, 2002) (2). Conocer el contenido de las encuestas resulta incluso mas
interesante en un contexto de gobernanza multinivel: la mayoria de las inves-
tigaciones norteamericanas mas conocidas analizan el dmbito nacional y
apenas hay informacién sobre lo que ocurre en otros niveles de gobierno (3).
En el contexto de un estado casi federal como Espaiia, donde se ha desarro-
llado recientemente una administracion publica moderna a nivel local y au-
tondmico, es importante saber si los diferentes niveles gubernamentales pre-
sentan pautas de uso de las encuestas similares o diferentes y en qué
sentido (4).

El objetivo principal de este articulo es describir las encuestas produci-
das por estas administraciones y comparar sus principales caracteristicas.
Uno de los principales objetivos de las Ciencias Sociales consiste en realizar
descripciones relevantes de fenémenos sociales, especialmente si estos son
escasamente conocidos (Gerring, 2012). En un contexto de falta de informa-
cién, mostrar una primera fotografia comparativa de la actividad de las en-

(2) Se puede encontrar alguna informacidn en investigaciones sobre politicas publicas
concretas. Por mencionar solamente dos casos, ver BIRCH (2010) respecto a politicas sobre el
tabaco en el caso canadiense o BARREIRO (1998) en relacién con politicas sobre el aborto en
el caso espafiol.

(3) RoTHMAYR Y HARDMAIER (2002) constituyen una excepcidn parcial puesto que una
de las cinco encuestas analizadas en su trabajo se refiere a la administracién local y cuatro al
nivel nacional.

(4) En nuestra investigacion no incorporamos el escenario considerablemente diferente
de la Unién Europea, que merece una investigacién especifica: la UE cuenta con su propio
departamento dedicado a monitorear la opinién publica mediante encuestas (http://ec.europa.
eu/public_opinion/index_en.htm).
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cuestas constituye un primer paso significativo para comprender la contribu-
cidén de las encuestas a los procesos de elaboracion de politicas publicas (5).

Dado que una de las principales conclusiones de este trabajo es que las
encuestas desarrolladas por estas administraciones difieren ampliamente,
una de las metas secundarias del articulo consistird en iniciar un debate sobre
los factores potencialmente explicativos de estas diferencias.

La siguiente seccion presenta los resultados de las investigaciones pre-
vias. La seccion 3 describe el contexto espafiol y las instituciones encuesta-
doras que vamos a estudiar. En la seccidn 4 explicamos los detalles metodo-
16gicos de nuestra investigacion. En la seccidn 5 presentamos y analizamos
los resultados y finalmente en una breve seccién 6 sintetizamos las conclu-
siones principales.

II. INVESTIGACION PREVIA SOBRE ENCUESTAS GUBERNAMENTALES

La literatura previa en esta drea ha tenido en cuenta tres aspectos funda-
mentales: 1) Quién: ;Cudl es el rol del politico, el burdcrata y el encuestador
en el uso de las encuestas? ;Quién las encarga o las interpreta? 2) Qué: ; Qué
tipo de encuestas se producen? ;Qué rol juegan la informacién cuantitativa y
la cualitativa o las muestras nacionales, autondémicas y/o de grupos especifi-
cos? 3) Para qué: ;Con qué fases del proceso politico o con qué politicas
especificas estdn relacionadas estas encuestas? ;Contribuyen a configurar la
agenda, a seleccionar politicas, a decidir sus detalles o a comunicarlas? Las
siguientes subsecciones analizan cada uno de estos aspectos para esbozar el
panorama general que dibujan estas investigaciones sobre el proceso de uti-
lizacién de encuestas en el debate sobre politicas publicas, incluso si para
algunos de estos elementos la evidencia disponible para el caso espafiol es
muy limitada.

1. Elrol de los actores: quién

Diversos actores juegan un rol relevante en el proceso de elaboracion de
las encuestas. El rol de los presidentes en el caso estadounidense puede ilus-
trar la importancia de los politicos. Por ejemplo, Heith (2007: 17) proporcio-
na la medida més estandarizada de la importancia de esta conexion: el por-
centaje de memordandums que ha escrito el propio Presidente utilizando datos

(5) Aunque las encuestas desarrolladas por las administraciones ptiblicas pueden haber-
se realizado sin ninguna pretensién de que influyan en el proceso politico, este vinculo poten-
cial es la principal justificacién publica de la existencia de las mismas.
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de encuesta entre el total de los memorandums que han usado datos de en-
cuesta en toda la Casa Blanca, que varia desde un 0,6 % en el caso de Reagan
hasta un méximo del 17 % en el de Bush. La informacion sobre el rol concre-
to que han jugado los politicos en otros paises es bastante mas limitada (6).

La creacién de un organismo encuestador y/o encargado de hacer un se-
guimiento de la opinién publica dentro de la propia administracién publica
supone un paso significativo. Por ejemplo, en la Casa Blanca, este organismo
se cred para hacer seguimiento, organizar, analizar y divulgar informacién
proveniente de encuestas (Jacobs y Shapiro, 1995; Eisinger, 2003). De este
modo, desde los afios sesenta las encuestas encargadas por la propia adminis-
tracién han pasado con creces a ser la fuente mas importante de los andlisis
de opinién que se elaboran en la Casa Blanca, aunque se han seguido utili-
zando encuestas externas (Mueller, 1994; Page, 2006; Eisinger, 2003). En
Gran Bretafa tuvo lugar un proceso similar durante el periodo de la II Guerra
Mundial, mediante la Oficina Central de Informacion (Jacobs, 1992). El De-
partamento de Obras Puiblicas y Servicios Gubernamentales de Canada (De-
partment of Public Works and Government Services) también desempefia un
rol central a la hora de supervisar y garantizar la transparencia de las encues-
tas que desarrollan todos los departamentos gubernamentales (Birch et
al.,2011). En cualquier caso, el desarrollo de un organismo encuestador den-
tro de la administracion suele tener un efecto de aprendizaje (Jacobs, 1992):
incluso si se cred para manipular mejor la opinién publica, forzard a la admi-
nistracion a estar mas atenta a las demandas ciudadanas (7).

El dltimo actor relevante (especialmente en el caso estadounidense) es el
«presidential pollster» (8), cuyo rol ha sido muy diverso, dependiendo de la
afinidad personal entre este asesor y el Presidente (Eisinger, 2003). En Cana-
da, su rol oficial es bastante limitado: cualquier memorandum escrito se hara
publico y, como resultado, solo suelen realizar recomendaciones orales (9).

En resumen, contamos con informacion limitada mas alla del caso bas-
tante particular de EEUU, aunque parece evidente que diversos actores jue-
gan un papel importante en el proceso que va desde identificar la necesidad,
encargar, recibir, interpretar, discutir o difundir datos de encuestas para las
administraciones publicas.

(6) Ver PAGE (2006) sobre el caso canadiense o PETERSEN et al (2008) sobre Europa,
como excepciones parciales.

(7) Ver DieEz NicoLAs (2002) para un argumento similar aplicado al caso espaiiol.

(8) Es decir, el encuestador mds cercano y favorito del Presidente, con quien mantiene
un contacto regular y una importante labor de asesorfa.

(9) PAGE (2006) también muestra que en Canadd el contacto de los analistas de las en-
cuestas con los politicos es mucho mas limitado que en EEUU y que quienes reciben sus
andlisis son directivos de la administracion.
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2. Las caracteristicas de las encuestas: qué

La informacién sobre las caracteristicas de las encuestas que se desarrollan
no ha recibido una atencion directa muy extensa. En el caso estadounidense, si
esta claro sin embargo que la informacién que recibe la administracion de las
encuestas ha cambiado sustancialmente. Mientras que en el periodo de Eisen-
hower se trataba basicamente de resultados puros y sin elaborar, las interpreta-
ciones y andlisis de los mismos han pasado a ser cada vez mds importantes. De
hecho, se incorporan las recomendaciones politicas de los asesores en periodos
mds recientes (desde Carter en adelante) y muchas otras observaciones y ma-
teriales que no estdn directamente presentes en los datos, asi como andlisis mas
sofisticados de los resultados. Por tanto, el rol de los analistas de la opinién
publica a la hora de interpretar los datos pasa a ser mds relevante.

Junto al declive en la relevancia de los resultados puramente descripti-
vos, la creciente importancia de los métodos cualitativos también forma par-
te del cambio de los dltimos afios. Asi, estos han pasado a representar el 38 %
de la informacién sobre opinién publica recogida en el caso canadiense
en 2002-2003 (Page, 2006).

La recogida de datos cuantitativos también ha cambiado, desde una pers-
pectiva tanto territorial como longitudinal. Por ejemplo, en la era Johnson,
los sondeos locales se utilizaron como fotografias parciales pero ttiles de la
realidad: su objetivo real no era tanto conocer qué pensaba la gente de esa
zona concreta, sino considerar esa zona como un ejemplo de lo que pensaban
los estadounidenses. En la era Bush, los sondeos locales se llevaron a cabo
por su propio interés: debido a que el Presidente iba a visitar la zona y queria
conocer las prioridades de la opinién publica local (Heith, 2004).

En resumen, el modelo més simple (utilizar la agregacién cruda de pre-
ferencias de una encuesta) se ha ido sustituyendo por sistemas mds comple-
jos para conocer e interpretar la opinién publica. Recurriendo a la terminolo-
gia de Druckman y Jacobs (2006), habria una tendencia creciente a actuar
mads como analistas que diseccionan opiniones plurales, utilizando datos més
detallados y especificos de diferentes sectores, y menos estrategias agrupa-
doras y agregativas que presentan un unico estado ideolégico general de la
poblacién. De nuevo, para el caso espafiol, no contamos con una explicacién
descriptiva de las caracteristicas habituales de las encuestas utilizadas.

3. Los objetivos de las encuestas: para qué

Durante el proceso en que las encuestas pasan a ser fundamentales en el
trabajo diario de la mayoria de administraciones publicas, su rol puede ser
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cambiante. Algunos ejemplos del escenario estadounidense muestran este
patron. Asi, durante la Presidencia de Roosevelt, por ejemplo, la realidad
encajaria con la idea mds simple respecto a la relacion entre encuestas y po-
liticas: el Presidente pretende llevar al pais a la guerra y trata de saber si la
ciudadania le apoyaria. Hace treinta afios, en la era Nixon, su uso era ya
mucho mds diverso y se realizaban encuestas sobre practicamente cada poli-
tica antes y después de su implementacion. Hacia el final del siglo xx, Clin-
ton seguird diariamente a través de encuestas las reacciones al «Monicaga-
te», su papel en la agenda nacional, las reacciones aceptables para la
ciudadania y para sectores especificos y las posibles terminologias para co-
municar estas reacciones.

A pesar de todos estos cambios, seguimos sabiendo muy poco sobre su
rol preciso en el proceso politico: solamente parece claro que su funcidn
principal hoy estd mas relacionada con la comunicacion que con la seleccién
de politicas (Page, 2006).

Tres tipos de factores afectan a la propension a recurrir a los datos de
encuesta: las preferencias personales de los dirigentes (Eisinger, 2003; Birch,
2010), factores contextuales como la existencia de herramientas alternativas
para conocer la opinién publica y cuestiones relacionadas con el contenido
de las politicas publicas concretas. En relacién con las politicas tratadas, la
literatura proporciona un claro mensaje general: la visibilidad del tema sera
crucial para que las encuestas sean mds o menos habituales (Barreiro, 1998;
Burstein, 2006), puesto que los datos sobre opinion publica serdn més crei-
bles en relacidon con temas mads visibles y conocidos (Druckman y Jacobs,
2006) y porque la responsiveness solo tendrd consecuencias electorales en
los temas muy destacados (Petry y Mendelson, 2004). En consecuencia, los
gobiernos tendrdn muchos mds incentivos para encuestar sobre temas politi-
camente relevantes que sobre otros donde pueden elegir mas libremente el
tomar sus rutas favoritas (10).

En resumen, la investigacion previa nos proporciona un escenario compa-
rativo parcialmente 1til, pero falta informacién precisa sobre muchos aspectos
relevantes. En primer lugar, la mayoria de las cosas que sabemos se centra en
el contexto presidencial de EEUU vy el nivel nacional, mientras que aqui dis-
cutiremos la realidad de una administracién parlamentaria multinivel. En se-
gundo lugar, la mayoria de estas investigaciones se basan en estudios de caso
en profundidad, donde hay disponibles muchos documentos internos de las
administraciones publicas, mientras que nuestro enfoque se basard en una

(10) BircH, ROTHMAYR y PETRY (2011) llegan a una conclusion parcialmente diferente
para el caso canadiense, argumentando que la necesidad de legitimar una politica determinada
podria ser mds importante que su relevancia y visibilidad publicas.
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bisqueda cuantitativa y comparativa a partir de las escasas fuentes disponi-
bles ptiblicamente. Describiremos ampliamente nuestra estrategia de investi-
gacion tras presentar las principales caracteristicas del caso espafiol.

III. EL CONTEXTO ESPANOL

La escasez de investigaciones sobre este tema en Europa estd fuertemen-
te relacionada con la dificultad para encontrar datos accesibles. Espafia no
supone ninguna excepcion a esta norma. Las administraciones publicas espa-
folas han recurrido a las encuestas para comprender mejor el contexto social
y politico donde elaboran sus politicas, al menos desde el final del periodo
franquista. En 1963, el gobierno espaiiol creé el Instituto de la Opinién Pu-
blica (IOP) para empezar a monitorear la opinién piiblica espafiola respecto
a diversos temas sociales y politicos. El IOP cambi6 su nombre por el de
Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS) en 1978 con el nuevo gobierno
democratico, pero continué desempefiando la misma funcién de proporcio-
narle datos actitudinales al gobierno espafiol, sus departamentos y otras ins-
tituciones publicas. De hecho, se tomaron decisiones politicas muy impor-
tantes durante la transicién a la democracia utilizando datos de encuesta,
como la decision de legalizar el Partido Comunista (Torres, 2003).

Durante muchos afios las actividades del CIS estuvieron fuertemente
vinculadas a algunos de los departamentos mds politicos del gobierno (el
Ministerio de la Presidencia o la Vicepresidencia del Gobierno) y sus actua-
ciones se consideraban bastante secretas, fuertemente progubernamentales y
muy controvertidas. En 1995 se aprob6 una nueva ley que regulaba el trabajo
del CIS y desde entonces todas sus encuestas han pasado a estar disponibles
publicamente para cualquier persona interesada, tras un corto periodo. Las
actividades del CIS contindan siendo controvertidas, especialmente debido a
que su barémetro politico todavia se considera la m4s fiable de las encuestas
electorales existentes. Como resultado, recibe una fortisima atencién media-
tica y politica (Torres, 2003). Sin embargo, m4s alld de esta atencién media-
tica a las encuestas electorales, el CIS contintda jugando un rol significativo a
la hora de proporcionar datos de encuesta para diversos departamentos gu-
bernamentales que se ocupan de todo tipo de politicas (11). Muchos departa-
mentos gubernamentales espafioles también le encargan encuestas a compa-

(11) EI escenario espailol reproduce la situacién internacional, donde las encuestas
electorales han generado mds debate que el uso de encuestas en el proceso de toma de deci-
siones (WERT, 2002). Consultar www.cis.es para una informacién detallada sobre las encues-
tas que realiza el CIS.
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fifas privadas sin la intervencién del CIS, pero no hay informacién
sistemdtica sobre estas encuestas disponible publicamente. Asimismo, el
Ministerio de la Presidencia cuenta con un pequefio presupuesto para llevar
a cabo encuestas cuantitativas y cualitativas mds «politicas» (es decir, enfo-
cadas principalmente a temas electorales), pero no con personal o un depar-
tamento permanentes dedicados a analizar la opinion publica (12).

El desarrollo de la administracién autondmica abrié la puerta para la
creacion de agencias encuestadoras similares a nivel autonémico. El gobier-
no vasco fue el primero en crear su propio departamento (el Gabinete de
Prospecciones Socioldgicas). Cada autonomia siguié un modelo diferente:
Catalufia, por ejemplo, desarroll6 una intensa actividad encuestadora, pero
no contd con una agencia especial para desarrollar esta labor y cada departa-
mento gubernamental le encargaba las encuestas a sus organizaciones priva-
das preferidas; Andalucia recurri6 a diferentes agencias publicas y académi-
cas, las cuales desarrollaron encuestas politicas, medioambientales o sobre
otras politicas publicas; mientras que algunas autonomias mas pequefias le
fueron encargando sus encuestas al CIS hasta mediados de los afios noventa.
En resumen, no ha habido un dnico modelo autonémico para desarrollar esta
funcion (13).

De cualquier modo, no habia otros casos de agencias dedicadas a desa-
rrollar encuestas para las administraciones autondmicas que ofrecieran infor-
macién detallada disponible publicamente, hasta la creacién del Centre
d’Estudis d’Opinié cataldn (CEO, Centro de Estudios de Opinidn). Tras fuer-
tes controversias sobre el uso de encuestas por el gobierno cataldn, esta cues-
tién se reguld por primera vez a nivel cataldn en 2004 y se cre6 una institu-
cién especifica (el CEO) mediante una ley de 2007. La nueva ley desarroll6
un sistema publico de encuestas basado en la transparencia, donde no sola-
mente las encuestas desarrolladas por el CEQ, sino todas las encuestas encar-
gadas por cualquier departamento gubernamental cataldn, deben registrarse
en el CEO(14).

Se conoce mucho menos sobre la actividad que desarrollan las adminis-
traciones locales en relacién con las encuestas. L.os municipios pequeiios y
medianos solamente pueden encargar encuestas de manera puntual debido a
limitaciones financieras, pero probablemente muchas ciudades grandes espa-
folas recurren a encuestas actitudinales con bastante frecuencia. Hasta don-
de sabemos, esta actividad encuestadora no esta disponible piblicamente en

(12) Segtn entrevistas descritas en nota 19.

(13) Un panorama general del tema, centrado en encuestas sobre satisfaccion, en VAN
RyziN y DEL PiNo (2009).

(14)  http://ceo.gencat.cat/ceop/AppJava/pages/estudis/registrats/index.html. Ultimo ac-
ceso 26/10/2015.
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ningln caso, excepto para la ciudad de Barcelona, la cual cre6 un registro
en 2003 donde se pueden consultar las principales caracteristicas de todas las
encuestas encargadas por cualquier departamento de la administracion lo-
cal(15). El gobierno local de Barcelona diferencia entre sus encuestas mas
politicas, incluidas en el Plan de Encuestas (aprobado por y distribuido a to-
dos los partidos locales) y las encuestas mds orientadas a la evaluacion de
politicas, que cualquier departamento local puede encargar. Estas tltimas
encuestas contardn también con el apoyo técnico del Departamento de Estu-
dios y Evaluacién y estardn disponibles para el piblico a través de un registro
publico (Maristany, 2004).

En resumen, las administraciones ptiblicas espafiolas también han expe-
rimentado la tendencia a crear instituciones publicas encuestadoras. No ha
habido un modelo o patrén homogéneo sino un proceso de aprendizaje. En
él, las instituciones se han ido adaptando a diferentes culturas y polémicas
locales, asi como a las necesidades, recursos y tecnologias disponibles, a
partir de las lecciones aprendidas en buena medida de la institucién nacional
mas conocida y del debate generado en torno a la misma.

IV. METODOLOGIA

Los avances en cuanto a transparencia en estas tres instituciones concre-
tas (CIS, CEO y el gobierno local de Barcelona) posibilitan una exploracién
sistemadtica inicial sobre qué tipo de informacién recogen las encuestas. La
informacién disponible es escasa y solamente nos permite capturar algunos
elementos limitados del proceso general que abarcan las encuestas. Asimis-
mo, es importante recordar los diferentes roles de estas instituciones: el CIS
registra Unicamente sus propias encuestas (las cuales representan una parte
de la actividad encuestadora desarrollada por la administracién nacional),
mientras que las otras dos instituciones funcionan como registros de toda la
actividad desarrollada por sus propias administraciones en relacion a las en-
cuestas.

Estas funciones dispares explican muchas de las diferencias que mostra-
remos a lo largo de este articulo, con lo cual la comparacién de los datos debe
hacerse siempre con prudencia. De cualquier modo, dado que partimos de
una situacion de ausencia total de informacion, la recopilacién de alguna
evidencia descriptiva sobre los contenidos de estas encuestas ya representa

(15) http://ajuntament.barcelona.cat/ca/informacio-administrativa/registre-enquestes-i-
estudis-opinio. Ultimo acceso 26/10/2015.
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un paso significativo para saber qué tipo de datos de encuesta recogen las
autoridades publicas (y qué usos se le dan).

A partir de la informacién disponible en estas tres instituciones (16) he-
mos construido una base de datos donde cada encuesta individual es la uni-
dad de anélisis. Para cada una de estas instituciones hemos abarcado dos
periodos bianuales, que corresponden en todos los casos con los dos prime-
ros afios de un periodo legislativo, con dos gobiernos diferentes (Tabla I). El
objetivo principal era mantener constante el ciclo politico (los dos primeros
afios de gobierno), mientras introduciamos variabilidad en los gobiernos in-
cluidos.

TaBLA 1. Gobiernos y periodos por nivel territorial de gobierno

Gobierno Periodo
Coalicién rojiverde (PSC-ICV-ERC) 1996/1997
Barcelona

Izquierda en minoria (PSC-ICV) 2004/2005
Nacionalista centro-derecha (CiU) 1999/2000

Catalufia — -
Coalicién rojiverde (PSC-ICV-ERC) 200372005
Conservador (PP) 1996/1997

Espafia —

Socialista (PSOE) 2004/2005

Fuente: Elaboracidn propia.

En general, consideramos un periodo similar para cada nivel territorial,
desde mediados de los noventa hasta 2006-2009. Barcelona representa una
excepcidn parcial, puesto que los datos solo estdn disponibles desde 2003 y
por tanto nuestras mediciones empiezan en una fecha posterior. A pesar de
ello, consideramos que era mds importante mantener constante la inclusién
de cuatro afios, correspondientes con los dos primeros afos de dos periodos
legislativos con gobiernos diferentes (17), que cubrir los mismos afios natu-
rales en cada caso.

(16) Enlos tres niveles territoriales hay una division de tareas aparentemente clara entre
un instituto estadistico oficial que elabora datos demograficos, econdmicos y socioldgicos
objetivos y las instituciones encuestadoras que miden las percepciones sobre la sociedad, la
politica y las politicas, en las que centramos nuestro estudio. En la prictica, esta divisién no
siempre es tan evidente y hay encuestas socioldgicas (sobre condiciones de trabajo, compor-
tamientos sexuales o patrones de consumo) que podrian desarrollar cualquiera de ellas.

(17) En Barcelona los gobiernos son solo ligeramente diferentes, ya que los partidos de
derechas no han gobernado en el municipio hasta mayo de 2011. Aunque la investigacién
previa no muestra diferencias importantes en la produccién de encuestas dependiendo de la
ideologia de los gobiernos, nuestro disefio de investigacion permite comprobar si estas se
producen en el caso espafiol. El andlisis muestra que no hay diferencias sisteméticas relacio-
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Para cada una de estas encuestas hemos codificado 12 caracteristicas di-
ferentes sobre su contenido (por ejemplo, el tema principal o el estilo de
cuestionario), detalles técnicos (por ejemplo, el universo, la muestra o el
modo de administracién) o contexto (la fecha, el partido en el gobierno). En
total, contamos con 353 casos, un maximo de 150 para el nivel nacional y un
minimo de 90 para el nivel autonémico.

La Tabla II sintetiza las variables dependientes mds importantes que he-
mos codificado y cémo encajan con los tres grandes temas desarrollados en
la seccién 2. Respecto a los actores del proceso, contamos con informacién
sobre dos elementos relevantes: el departamento que encargé la encuesta y la
compaiiia que desempeiid el trabajo de campo. La informacién es mas rica
en relacién a las caracteristicas técnicas de las encuestas, incluyendo aspec-
tos como el universo poblacional, el tamafio muestral, el modo de adminis-
tracion o la estrategia de muestreo. Finalmente, para capturar algunos conte-
nidos relacionados con la dimensién del «para qué», consideramos el tema
principal de la encuesta y una variable que codifica el contenido del cuestio-
nario (mds centrado en actitudes o en comportamientos).

TaBLA 1. Preguntas de investigacion y evidencia disponible

Quién Qué Para qué
Trabajo de campo Tamafio muestral Tema
Departamento que promueve la encuesta Universo Cuestionario
Modo de administracién

Fuente: Elaboracion propia.

Estas fuentes no representan una muestra de la actividad total desarro-
llada por las administraciones publicas espafiolas en materia de encuestas.
De hecho, dado que estas tres son practicamente las Gnicas instituciones que
estan sujetas a una regulacién sobre transparencia, es mas probable que se-

nadas con la ideologia que sean constantes entre los tres niveles administrativos. De hecho, la
mayoria de las diferencias aparentes estdn relacionadas con otras variables. Por ejemplo, los
contenidos de las encuestas del primer y segundo periodos analizados en el CEO son muy
diferentes, pero las entrevistas con ambos directores apuntan mds bien a que el caricter espe-
cial de los afios de su creacién afectaron a sus contenidos, mas que a diferencias motivadas
ideolégicamente. En consecuencia, decidimos no incluir la ideologia como una variable inde-
pendiente central en los andlisis que mostramos a lo largo del articulo. Una excepcidn parcial
a esta norma podria ser, por ejemplo, el hecho de que el CIS durante el gobierno del PSOE
(2004-2005) dedicé mds cuestionarios a politicas sociales (6,6 %) en comparacién con los
afios correspondientes a la presidencia de Aznar (1996-1997) (0 %).
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leccionen concienzudamente el tipo de encuestas que van a encargar (18).
Asimismo, Barcelona (la segunda mayor ciudad, en un pais con 8.000 mu-
nicipios) no puede considerarse un modelo tipico de la actividad que desa-
rrollan los gobiernos locales espafioles en relacién con las encuestas. No
obstante, estas tres administraciones representan una parte relevante de la
informacion sobre encuestas que recogen los gobiernos espaiioles en dife-
rentes niveles administrativos.

Ademds de esta aproximacidn cuantitativa hemos realizado un pequefio
conjunto de entrevistas a actores clave para comprender mejor la actividad y
las limitaciones que afrontan estas tres instituciones. Utilizaremos estas en-
trevistas, junto a las regulaciones legales y los documentos referentes a las
actividades de estas tres instituciones disponibles publicamente, para contex-
tualizar e interpretar los resultados recogidos cuantitativamente (19).

El objetivo principal de la seccién V consistird en realizar una compara-
cién descriptiva de las encuestas que han desarrollado (el CIS) o registrado
(el CEOy el Ayuntamiento de Barcelona) estas tres instituciones. Adicional-
mente, debatiremos algunas posibles explicaciones de las diferencias mas
importantes que encontramos entre ellas. Respecto a estas explicaciones,
consideraremos dos hipétesis principales.

La primera hipétesis (adaptacién racional) respaldaria la idea de que los
institutos de opinién se adaptan a las necesidades de la administracién publica,
adoptando la estructura y la agenda mas apropiadas para proporcionar respues-
tas a las demandas politicas del momento. Si este fuera el caso, encontraria-
mos, por ejemplo, una correspondencia relevante entre las encuestas y las
agendas politicas de cada una de estas instituciones; o diferentes tipos de en-
cuestas, mds adaptadas a la ldgica politica nacional en su caso frente a una
agenda mds orientada hacia los servicios para los gobiernos locales. La segun-
da hipétesis (inercias institucionales y path dependency) sostendria que la ad-
ministracion publica cambia lentamente y una vez que se adopta un formato
institucional, este no cambiara facilmente. El resultado sera por tanto la conti-

(18) Por ejemplo, un andlisis histérico mds extenso de la actividad del CIS mostraria
una proporcién mucho mayor de encuestas relacionadas con las elecciones en el periodo pre-
vio a la regulacién de 1993, cuando los resultados solamente estaban disponibles para el go-
bierno durante largos periodos de tiempo.

(19) Para el CEO catalan y el gobierno local de Barcelona hemos entrevistado a perso-
nal de direccién del equipo actual y del anterior. En el caso del CIS, dado que se han publica-
do entrevistas a la mayoria de presidentes anteriores (TORRES, 2003), tinicamente hemos in-
corporado una entrevista adicional a una antigua Presidenta del CIS, que también conoce la
actividad desarrollada por otros departamentos politicos de la administracién nacional espa-
fiola. Las entrevistas tuvieron lugar durante el afio académico 2013-2014.
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nuidad de las précticas y los contenidos que se establecieron cuando se cred
cada una de las instituciones, y que tenderan a persistir durante largos periodos.

V. RESULTADOS

Esta seccién presentara los resultados, analizando los tres grandes temas
presentados en la seccién 2: ;cudles son los actores, las metodologias y los
contenidos de las encuestas desarrolladas por las administraciones publicas
espanolas?

El grifico 1 muestra las encuestas incluidas en nuestra investigacion,
desglosadas por afio, partidos en el gobierno y nivel territorial. No aparece
ningun patrén evidente: todas las administraciones publicas desarrollan una
actividad encuestadora sustancial, mostrando que la institucionalizacién del
uso de encuestas constituye una realidad en todos los niveles gubernamenta-
les(20) al igual que sucede en otros paises (Druckman y Jacobs, 2006;
Page, 2006).

GRAFICO 1. Niimero de encuestas por aiio/administracion (niimero absoluto)
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(20) El niimero de encuestas por afio es mayor en el nivel espafiol; mucho més alto de he-
cho si tenemos en cuenta que los registros local y autondmico contienen todas las encuestas desa-
rrolladas por estas administraciones, mientras que el registro espaiiol solamente incorpora una
parte del total de la actividad encuestadora desarrollada por el gobierno central. En la mayoria de
casos, el segundo afio cuenta con mayor actividad que el primero. Este patrén seria 16gico, espe-
cialmente cuando haya un cambio politico y la nueva administracion tarde unos pocos meses en
ser completamente operativa, periodo durante el cual la actividad serfa mds lenta. El tnico caso
donde este patrén es radicalmente diferente corresponde con el segundo periodo legislativo en la
ciudad de Barcelona, donde un gobierno en minoria y el impacto de la crisis econémica pueden
haber facilitado un recorte sustancial en el presupuesto dedicado a encuestas.
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1. Los actores de las encuestas

La informacién disponible sobre los actores del proceso es limitada. A
partir de la informacién puiblicamente disponible solamente conocemos la
institucién que oficialmente (21) promovio la encuesta (quién pagé por ella)
y el organismo que realiz6 el trabajo de campo, lo cual resulta relevante para
analizar la idea comparativa de si ha habido un «encuestador oficial» para
alguna de estas administraciones (Eisinger, 2003).

El patrén es completamente diferente para el CIS y para las dos institu-
ciones subnacionales, puesto que el CIS es el promotor de la mayoria de sus
propias encuestas (el 69 % en el periodo cubierto aqui), mientras que en los
dos otros casos los promotores fueron siempre departamentos gubernamen-
tales diferentes (principalmente departamentos econdmicos en el caso cata-
lan y departamentos de servicios sociales, medioambientales y culturales en
Barcelona) (22). Estas diferencias son el resultado de las diferentes l6gicas
que motivan la creacién de estas instituciones. El CIS se creé para funcionar
como un think-tank practicamente auténomo que fuera capaz de desarrollar
su propia agenda de investigacion (23), mientras que las otras dos institucio-
nes, especialmente en la ciudad de Barcelona, consisten en departamentos
mads técnicos creados para proporcionar asistencia experta y facilitar la dis-
ponibilidad publica de los datos de encuesta (24). E1 CEO cuenta con un es-
tatus intermedio (25): también desarrolla sus propias encuestas, pero en una
proporcién mucho menor que el CIS, debido parcialmente a sus limitaciones

(21) EICIS financia la mayoria de sus encuestas con su propio presupuesto. En algunos
casos, un departamento gubernamental puede sugerir que estdn interesados en conseguir in-
formacidén sobre un tema concreto y el CIS puede decidir realizar una encuesta sobre ese tema
aunque nadie la haya encargado oficalmente, pero esta informacioén no estd piblicamente
disponible (Torres, 2003).

(22) Otra diferencia fundamental respecto a los promotores consiste en el papel mas
relevante que desempefian los departamentos de servicios sociales en la ciudad de Barcelona
(que han promovido el 49 % de sus encuestas frente al 21 % en Catalufia o el 16 % en el CIS),
lo cual es congruente con los contenidos de una agenda politica local (ver seccién V.3).

(23) ELCIS ha experimentado periodos de mayor y menor autonomia practica respecto
al gobierno central. En cualquier caso, ya sea cuando el CIS ha tomado decisiones por si mis-
mo o cuando las han tomado las vicepresidencias politicas, nunca ha actuado como un centro
que simplemente proveyera apoyo técnico en cuestiones relacionadas con encuestas para
otros departamentos gubernamentales (TORRES, 2003).

(24) Esta diferencia también se puede observar en el perfil profesional de sus directo-
res: un técnico local en Barcelona y un académico senior externo en el CIS.

(25) Los directores del CEO se aproximan mds al modelo del CIS. Los dos directores
de la institucién (Gabriel Colomé y Jordi Argelaguet) han sido previamente politélogos perte-
necientes a un departamento universitario (UAB).
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presupuestarias pero también al hecho de que pretende estar sujeto a menor
debate politico (26).

En relacion con las compaiifas que han desarrollado el trabajo de campo,
el CIS es de nuevo completamente diferente, puesto que desarrolla su propio
trabajo de campo en la mayoria de casos. El primer periodo en la ciudad de
Barcelona es la otra excepcidn clara en este panorama (grafico 2), ya que una
Unica organizacién desarrollé el 81 % de todo el trabajo de campo para las
encuestas. Sin embargo, incluso esta cifra sorprendentemente elevada no
puede equipararse a la idea del «encuestador oficial», ya que se trata de una
compaiiia privada que simplemente realizé el trabajo de campo, mientras que
los cuestionarios y el andlisis (donde el papel del encuestador resulta real-
mente relevante) se realizaron en la oficina técnica del gobierno local (27).
También encontramos una pluralidad de encuestadores a nivel cataldn: du-
rante el periodo de la primera legislatura cada departamento gubernamental
fue escogiendo libremente su organizacién encuestadora y ninguna de ellas
asumié mads del 16 % del trabajo (28).

GRAFICO 2. Proporcidn del trabajo de campo desarrollado por empresas/organismos
concretos para cada administracion/periodo legislativo ( %)
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(26) Entrevistas con personal del d&mbito de la direccién del CEO (noviembre de 2013).

(27) La pauta cambia completamente durante el periodo de la segunda legislatura: tras
unos pocos meses, al menos cinco compailias privadas asumieron una parte considerable del
trabajo de campo.

(28) En el segundo periodo, el CEO comenz6 a desarrollar su propio programa de en-
cuestas. Este hecho podria haber influenciado la eleccién de las organizaciones encuestadoras
de manera que una de ellas realizé el 27 % del total.
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En resumen, la informacién sobre los actores es limitada, pero obtenemos
como primera impresion que los tres casos difieren ampliamente (ademds de
ser bastante diferentes a la realidad estadounidense) y que estas diferencias se
deben tanto a sus roles como administraciones territoriales (hipétesis 1), como
a las distintas circunstancias en las que se crearon, que continian condicio-
nando su actividad actual (hip6tesis 2). Las entrevistas muestran una imagen
complementaria de un proceso complejo donde tanto los politicos, los altos
cargos de los departamentos involucrados y las oficinas técnicas que desarro-
llan las encuestas juegan roles importantes y diversos a la hora de tomar las
decisiones respecto a qué encuestas deberian desarrollarse. No encontramos
ningtin actor que desempefie un rol de liderazgo claro en solitario.

2. Las caracteristicas de las encuestas

(Son diferentes las estrategias metodoldgicas que utilizan cada una de estas
tres administraciones? La eleccion de estrategias metodoldgicas resulta relevan-
te ya que puede reflejar recursos diferentes (por ejemplo, las encuestas telefoni-
cas o las muestras pequefias pueden reflejar un presupuesto mas limitado), pero
también diferentes necesidades, ya que los tamafios muestrales grandes estdn
vinculados a la necesidad de estudiar el comportamiento de subpoblaciones
especificas (autonomias, grupos de edad, etc.). O, por poner otro ejemplo, la
incorporacién de las personas inmigrantes sin derecho a voto en el universo de
la encuesta puede estar reflejando un mayor interés hacia las politicas publicas
(que también afectan a este colectivo) que hacia la politica estrictamente electo-
ral de la que buena parte de este colectivo estd excluida (Méndez et al.,2013).

Los resultados son extraordinariamente diferentes en relacién al modo de
administracién (grafico 3), mostrando la existencia de précticas totalmente
diferentes entre las tres instituciones: una predominancia absoluta de las en-
trevistas personales a nivel nacional, un claro predominio de las entrevistas
telefénicas en el CEO cataldn y una situacién mds equilibrada en Barcelona.

(Estas diferencias estdn relacionadas con el tipo de informacién que ne-
cesita recoger cada institucién? Las inercias de las decisiones administrati-
vas previas constituyen probablemente el factor explicativo decisivo: el CIS
cred su propia organizacién para el trabajo de campo hace décadas, mientras
que las organizaciones creadas mas recientemente a nivel local y autonémico
evitaron las dificultades financieras y administrativas que entrafia esta deci-
sion (29). Cuando se creé el CIS, las encuestas telefénicas no representaban
una opcidn fiable y una vez que se establecio la red de entrevistadores dentro

(29) Entrevista con personal de la direccion del CEO. Ver también Dfaz DE RADA y
NURNEZ (2008).
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de la institucion, esta paso a ser un recurso que garantiza la adquisicién de
datos de alta calidad y permite una mayor independencia organizativa res-
pecto a compaiiias externas. Por otro lado, la subcontratacién externa y las
encuestas telefénicas se volvieron muy comunes en los afios noventa, con lo
cual cuando se crearon las instituciones de Barcelona y Cataluiia se decidi6
evitar todas las dificultades que entrafia contar con entrevistadores propios.
Una vez tomadas estas decisiones, la «path dependency» (dependencia de la
trayectoria adoptada) resulta esencial: el CIS solamente utiliza encuestas te-
lefénicas (encargadas externamente) de forma muy puntual al contar con su
propia red de campo presencial que necesita mantener activa, el gobierno
cataldn recurre principalmente a encuestas telefénicas que se consideraban
bastante fiables y claramente mds baratas en el momento de su creacion (30)
y el gobierno local de Barcelona (donde el nivel local implica que las encues-
tas personales son solo moderadamente més costosas) adapta el modo de
administracién a los contenidos particulares de cada una de sus encuestas.

GRAFICO 3. Modo de administracion por nivel territorial de gobierno ( %)
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N Barcelona: 112, Catalufia: 79, Espafia: 139.
La diferencia de medias entre los niveles administrativos es estadisticamente significati-
va a nivel 0,01.

(30) A partir de 2014 (ya fuera del periodo analizado en este articulo) el CEO realiza sus
barémetros de manera presencial, en lugar de utilizar el modo de administracién telefénica
como venia haciendo desde su creacién. Aunque la memoria del centro no sefiala las razones
de dicho cambio (Memoria del CEO 2013), posiblemente tiene que ver con la sobrerrepresen-
tacion de ciertos sectores de la poblacion (personas nacidas en Cataluifia, catalanoparlantes)
en las muestras telefonicas, con las consecuencias que ello acarreaba en la medicion de acti-
tudes sociopoliticas.
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Los tamafios muestrales también revelan diferencias entre las tres ad-
ministraciones: tanto la administraciéon de Barcelona como la de Catalufia
utilizan muestras pequeias (menos de 1.000 personas) para la mayoria de
las encuestas que realizan (el 54 % y el 61 %, grafico 4). Por otro lado,
muy raramente utilizan muestras grandes de mas de 3.000 encuestados
(10 % en ambos casos). El patrén es muy diferente para el CIS nacional,
donde la mayoria de sus encuestas se ajustan a su estandar de 2.500 entre-
vistas (en dos tercios de los casos), mientras que el recurso a tamafios
muestrales pequefios por debajo de 1.000 encuestados es muy limitado
(2 %).

Hay dos posibles explicaciones para esta diferencia de patrones: el pre-
supuesto y, de nuevo, la dependencia de su propia trayectoria organizacio-
nal (31). Puede haber casos en que las administraciones de Catalufia y Bar-
celona prefieran recurrir a mayores tamafios muestrales pero no puedan
afrontar su coste mds elevado (32). No obstante, la explicacién mas impor-
tante consiste en que en el CIS opera una fuerte inercia para utilizar su ta-
mafio muestral estdndar de 2.500: le facilita las cosas a cada departamento
de la institucién (trabajo de campo, muestreo) y permite que se cuente con
una actividad mas o menos permanente para el equipo de alrededor de 100
entrevistadores que obtienen una parte substancial de sus ingresos familia-
res mediante estas encuestas (Diaz de Rada y Nuiiez, 2008) (33).

(31) El tamafio de los universos que pretenden representar es diferente, pero este tama-
flo practicamente no tiene efecto en la necesidad estadistica de utilizar tamafios muestrales
grandes.

(32) Si contdsemos con una representacion de todas las encuestas desarrolladas por el
gobierno central espaiiol es posible que también encontraramos un considerable nimero de
casos con tamafios muestrales menores. La importancia de las consideraciones econdémicas en
las decisiones sobre tamafios muestrales viene reconocida, por ejemplo, en la memoria del
CEO del afio 2013.

(33) Muchos de estos entrevistadores bien formados podrian renunciar o encontrar
otros trabajos si la actividad de las encuestas no fuera frecuente para muchos de ellos/as.
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GRrAFICO 4.  Tamariio muestral por nivel territorial de gobierno ( %)
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N Barcelona: 112, Catalufia: 87, Espafia: 148.
La diferencia de medias entre los niveles administrativos es estadisticamente significati-
va anivel 0,01.

Los diferentes objetivos de las instituciones vuelven a reflejarse en los
universos escogidos. El aumento en el porcentaje de poblacién inmigrante
entre la poblacién espafiola pero no en el conjunto de ciudadanos con dere-
cho a voto ha abierto el debate sobre a quién encuestar (residentes o naciona-
les). La decisién mds sencilla desde el punto de vista del trabajo de campo,
en un escenario dominado por el muestreo por cuotas y donde los grupos
importantes de inmigrantes hablan espafiol, consiste en encuestar a todo el
mundo, pero entonces los resultados no coincidirdn con los de los votantes
potenciales (Font y Méndez, 2013). Por lo tanto, la decision de encuestar a
todos los residentes puede estar reflejando un énfasis en la percepcion de
todos los usuarios de servicios (puedan votar o no) o simplemente la decision
de encuestar a todo el mundo para evitar una estrategia de muestreo mds
compleja.

Los patrones empiricos son radicalmente diferentes entre las tres institu-
ciones (grafico 5): en Barcelona todas las encuestas parecen cubrir a todos
los residentes (34), como sucedia en Catalufia durante el primer periodo le-

(34) Sin embargo, las tres instituciones solamente utilizan el cataldn y el espafiol (solo
el espaiiol en el caso del CIS), excluyendo de facto a los inmigrantes sin fluidez en estos idio-
mas, los cuales representan una minoria muy pequefia en el caso espafiol.
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gislativo, mientras que las encuestas orientadas a la poblacién nacional pre-
valecen absolutamente en el CIS. En la evolucién catalana entran en juego
los dos factores explicativos mencionados. En el primer periodo, la menor
conciencia de los nuevos retos que suponia la creciente presencia de pobla-
cién inmigrante (y el tamafio atin limitado de este colectivo) junto a la falta
de encuestas politicas llevaron a una estrategia undnime de entrevistar a to-
dos los residentes, mientras que en el segundo periodo se produjo la distin-
cién entre ambos universos, dependiendo del tipo de encuesta. Esta distin-
cion también opera claramente entre las encuestas del CIS, donde aquellas
mads orientadas a la evaluacion de servicios (por ejemplo, salud) cubren a
toda la poblacién residente, mientras que el resto cubre solamente a la pobla-
cidén espaiiola (Méndez et al.,2013).

GRAFICO 5.  Universo: poblacion nacional o residente por nivel de gobierno ( %)
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N Barcelona: 112, Catalufia: 83, Espafia: 148.
La diferencia de medias entre los niveles administrativos es estadisticamente significati-
va a nivel 0,01.

El grafico 6 representa la otra cara de esta misma historia. Muestra un
predominio absoluto de las encuestas orientadas a la poblacién adulta ge-
neral en el caso del CIS, mientras que el caso de Barcelona entrafia un
escenario radicalmente diferente, donde la mayoria de las encuestas pre-
tenden recoger las percepciones de los usuarios de servicios concretos o
de sectores especificos de la poblacién sobre los que estd interesado algin
departamento del gobierno local, en la linea que apuntan Druckman y Ja-
cobs (2006).
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GRAFICO 6. Universo: Poblacion general o especifica por nivel de gobierno ( %)
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N Barcelona: 112, Cataluiia: 83, Espafia: 148.
La diferencia de medias entre los niveles administrativos es estadisticamente significati-
va a nivel 0,01.

Por lo tanto, las metodologias utilizadas reflejan que las encuestas buscan
contenidos diferentes, al tiempo que muestran muy claramente las diversas fun-
ciones que pueden desempefiar en los gobiernos nacionales y locales, funciones
mds politicas en el primer caso y mds orientadas a la evaluacién de servicios
locales especificos en el segundo. Segin las entrevistas, estos aspectos metodo-
l6gicos se analizan y disefian principalmente a nivel técnico en las instituciones
encuestadoras, en el contexto de sus recursos humanos y econémicos disponi-
bles, pero sujetas a las funciones principales que deben cumplir estas institucio-
nes (hipdtesis 1). Simultdneamente, una parte de las diferencias (por ejemplo, el
tamafio muestral) son probablemente producto de las inercias institucionales
mas que de las funciones concretas de estas encuestas (hipdtesis 2).

3. El contenido de las encuestas

(Qué sabemos sobre el tipo general de contenidos de estas encuestas?
Bésicamente, podemos conocer dos factores elementales: los temas principa-
les que abarcan y los tipos de preguntas utilizadas en los cuestionarios.

La Tabla III muestra los temas que cubren con mayor frecuencia es-
tas 350 encuestas. De nuevo, las diferencias entre los tres niveles guberna-
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mentales son bastante significativas y la mayoria reflejan muy bien las dife-
rentes agendas politicas de estas instituciones. Por ejemplo, la evaluacién de
servicios ptiblicos es bastante importante a nivel local (35), menos importan-
te a nivel autondémico y ain menos a nivel nacional. En relacién a los temas
internacionales opera la tendencia contraria, ya que solamente son relevantes
en el CIS. Por el contrario, las politicas territoriales son bastante importantes
a nivel autonémico [donde representan uno de los cleavages politicos mas
importantes (36)] pero no a nivel nacional o local. Para la administracién
autondmica, estos resultados y las entrevistas apuntan a que existen tres gru-
pos principales de encuestas: aquellas dirigidas a evaluar politicas publicas
especificas, aquellas que pretenden medir el clima politico general y aquellas
encuestas mnibus donde se permite a diversos departamentos gubernamen-
tales incluir un pequefio conjunto de preguntas (37).

TaBLA IIl.  Temas principales de la encuesta por nivel territorial (temas seleccionados) ( %)

Barcelona Catalufia Espaiia
Politica 9 16 39
Vivienda 2 1 1
Economia 9 8 10
Politicas sociales 13 0 3
Inmigracién 0 2 3
Politicas territoriales, idiomas 0 11 2
Salud 0 7 11
Educacién 0 7 1
Seguridad 5 3 0
Relaciones internacionales, defensa 1 0 6
Movilidad 16 10 1
Otros servicios publicos 13 7 0
Varios temas combinados 11 1 1

Fuente: elaboracion propia basada en las paginas web de las tres instituciones.

Los cuestionarios de cada una de estas encuestas también estdn disponi-
bles. Un examen detallado de sus contenidos podria proporcionar una idea
completa del tipo de informacién que pretende recoger cada una de estas ad-

(35) Esto también incumbe a otros temas como movilidad o politicas sociales.

(36) Ver MONTERO y TorRCAL (1990) para toda Espafia 0o MONTERO y FONT (1991) para
el caso cataldn.

(37) Entrevista con personal de la direccién del CEO.
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ministraciones. Como un primer paso en esta direccién, hemos codificado los
cuestionarios en funcién de si se centran predominantemente en comporta-
mientos, muestran un equilibrio entre comportamientos y actitudes o si se
centran principalmente en actitudes (38). El grafico 7 muestra la distribucién
de las encuestas para cada periodo legislativo de acuerdo con este criterio.
Aunque las tres instituciones se dedican principalmente a medir percepciones,
también ponen un énfasis significativo en los comportamientos reales. No
obstante, encontramos diferencias remarcables en su uso: cuanto mas grande
es la unidad territorial, mayor es el foco en las percepciones subjetivas (39). El
CIS se centra fuertemente en las encuestas actitudinales, mientras que la ten-
dencia mds orientada hacia los usuarios que hemos visto a nivel local (por
ejemplo, encuestas sobre el uso de transporte ptiblico) requiere una informa-
cién més detallada sobre patrones de comportamiento real (40).

GrAFICO 7. Contenido del cuestionario por nivel territorial de gobierno y periodo ( %)
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N Barcelona: 112, Cataluiia: 82, Espafia: 148.
La diferencia de medias entre los niveles administrativos es estadisticamente significati-
va a nivel 0,01.

(38) Hemos situado el umbral de «predominio» de comportamientos o actitudes en que
cada tipo de items represente mas del 60 % del cuestionario.

(39) Este patrén no cambia entre los dos periodos legislativos, aunque se produzcan
cambios significativos en los partidos o los directores. El papel de los institutos estadisticos
tampoco representa el factor explicativo fundamental, puesto que en los tres niveles el rol de
cada uno de ellos estd muy claramente definido y es muy similar.

(40) El uso de encuestas con un equilibrio entre actitudes y comportamientos en el CEO
muestra la doble naturaleza de su papel: impulsa encuestas basicamente actitudinales (como el
CIS), asi como muchas otras encuestas que encargan los departamentos econémicos o sociales
del gobierno cataldn, que se centran predominantemente en comportamientos de la ciudadanfa.
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Los dos tipos de informacion recogidos en esta seccién van generalmen-
te en la direccion de la primera hipdtesis presentada mas arriba: los conteni-
dos de las encuestas son diferentes debido a las distintas realidades que en-
frentan estas instituciones y a los temas muy diferentes que interesan a sus
gobiernos y ciudadanos, lo cual requiere recoger diferentes tipos de informa-
cion.

VI. CoONCLUSION

Este articulo representa un primer intento de conocer el panorama gene-
ral de la actividad que desarrollan las administraciones publicas espafiolas en
materia de encuestas. La informacién disponible es limitada y solamente he-
mos realizado una descripcién bastante general de algunas caracteristicas de
estas encuestas. No obstante, dada la ausencia de conocimiento empirico
previo sobre los tipos de encuestas que desarrollan las administraciones pu-
blicas espafiolas, esta descripcién proporciona informacién novedosa que
resulta relevante para comprender cémo funciona la administracién publica
espafiola y cémo puede potencialmente incorporar la opinién ptblica en
cualquier proceso de toma de decisiones. Hemos mostrado que el &mbito de
las encuestas publicas en Espana difiere del caso estadounidense en cuestio-
nes como la ausencia de un asesor oficial externo, aunque comparte algunas
caracteristicas como un contenido en politicas publicas bastante diverso. Asi-
mismo, las encuestas desarrolladas por las tres administraciones publicas
examinadas aqui comparten algunas caracteristicas, pero también muestran
diferencias importantes.

Mediante esta fotografia nos hemos hecho una idea de cudles son los
contenidos, los actores o las estrategias metodolégicas que siguen estas ins-
tituciones publicas encuestadoras. Aunque no se trate de una imagen repre-
sentativa de toda la actividad desarrollada por las administraciones publicas
espafiolas, este articulo representa un paso adelante para comprender su acti-
vidad encuestadora. La comparacién es especialmente importante porque no
nos hemos centrado en un tnico nivel gubernamental como la mayoria de
estudios existentes, sino en una comparacion sisteméatica entre tres gobiernos
que, hasta donde sabemos, no se ha realizado en otros paises

La actividad encuestadora de estas tres administraciones examinadas es
bastante diferente. Los niveles local y nacional muestran un gran contraste,
mientras que el nivel autonémico a menudo se sitia en medio o se acerca a
uno u otro modelo dependiendo del indicador especifico analizado. No he-
mos utilizado una estrategia metodolégica que nos permitiera determinar ni-
tidamente las causas de estas diferencias, pero han aflorado algunas explica-
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ciones plausibles a las mismas. La Tabla V sintetiza las similitudes y
diferencias entre estos tres grupos de encuestas y practicas de trabajo, al

tiempo que apunta algunas de las explicaciones mas probables.

TABLA IV. Actores, metodologias y contenido de las encuestas en tres instituciones:
similitudes, diferencias y explicaciones

Actores Metodologias Contenidos
No ha L . . . .
N Y Principalmente investiga- Contenidos diversos en las
Similitudes | encuestador . o
. cién cuantitativa encuestas
oficial
Encuestas Principal-
cara acaray mente Contenidos de las .
< . . Mis compor-
tamafios ciudadanos | encuestas vincula- .
En el CIS, red tamientos en
muestrales en el CIS, dos a las
. . de campo .. . Barcelona,
Diferencias . grandes en el | principal- | preocupaciones p
propia, no en A mas
P CIS, menos mente principales de .
los demas p . .. actitudes en
en los demds | residentes | cada administra-
. el CIS
en cién publica
Barcelona
Path depen- .
Adaptacion
dency: El Path p
alas
momento de | dependency: diferentes
Posibles la creacién el CIS . Adaptacion a las diferentes
L .. necesidades . L.
explicacio- afecta a las rutiniza sus de cada necesidades de cada administra-
nes précticas de précticas . cién publica (H1)
. . administra-
trabajo mucho | habituales s
: cién publica
tiempo (H2) (H1)
después (H2)

Fuente: elaboracién propia.

En primer lugar, la agenda politica, los objetivos de cada nivel guberna-

mental, son muy importantes para comprender el tipo de actividad encuesta-
dora desarrollada (hipétesis 1). En este sentido, el gobierno local (al menos
en la ciudad de Barcelona) aborda predominantemente asuntos que son im-
portantes a nivel local (como movilidad, programas sociales o evaluacién de
servicios publicos especificos), mientras que el CIS se centra més bien en
cuestiones que son fundamentales en la agenda politica nacional, como con-
flicto politico, salud o economia. Este hecho tiene un efecto no solo en los
temas principales de las encuestas, sino también en los contenidos de los
cuestionarios o en el universo de las encuestas (ciudadanos o residentes).
Siguiendo a Druckman y Jacobs (2006), el nivel nacional seguiria una ten-
dencia més «agregadora» (al indagar sobre opiniones y tendencias del con-
junto de la poblacién), mientras que los niveles autonémico y local serian a
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menudo més «fragmentadores» (analizando la percepcion de grupos de ciu-
dadanos y usuarios especificos).

En segundo lugar, la historia concreta de cada institucién ha generado
una clara dependencia de la trayectoria institucional, una serie de inercias
organizacionales que contindan influyendo en su actividad posterior (hipdte-
sis 2). Los roles histéricos de cada organizacion, el establecimiento o la au-
sencia de una red independiente de entrevistadores o la creacion de la insti-
tucién en el periodo pre-encuestas telefénicas o mas recientemente, todo ha
influido probablemente en las actividades que desempefia hoy cada una de
estas instituciones y en como se desarrollan.

Finalmente, otras limitaciones organizacionales, como las leyes especifi-
cas que regulan su funcionamiento, su proximidad a departamentos m4s po-
liticos o los presupuestos disponibles, también han influido en el tipo de in-
formacién que producen estas instituciones. Sus evoluciones muestran una
historia de aprendizaje colectivo, donde cada una de ellas se ha visto influida
por las lecciones obtenidas de los debates en torno a las demads instituciones.
Dado que el CIS es la institucién que cuenta con una historia més larga y la
mas sometida al debate publico, las otras dos instituciones han organizado
parte de sus practicas metodolégicas y de los contenidos de sus encuestas
tratando de evitar niveles similares de conflicto politico (41).

Estos resultados son relevantes de cara a al menos dos debates adiciona-
les: la «responsiveness» gubernamental y la calidad democrdtica de las en-
cuestas. En primer lugar, la discusion sobre la «responsiveness» guberna-
mental entre elecciones constituye un debate cldsico con implicaciones
tedricas y practicas importantes, que sigue contando con una elevada visibi-
lidad en la disciplina. Por ejemplo, ha estimulado recientemente un grupo de
trabajo dentro de la American Association for Public Opinion Research, que
ha sugerido un vinculo mas fuerte entre los expertos en encuestas y los deci-
sores politicos (Newport et al.,2013) (42). Nuestra investigacion ha adoptado
el punto de vista mas tradicional en este debate, es decir, asumir que las po-
liticas seguirfan a la opinién publica. Sin embargo, la relacién entre encues-
tas y politicas no es unidireccional puesto que las politicas también pueden
influir en la percepcion publica (Page y Shapiro, 1983; Soroka y Wlezien, 2010)
y las encuestas se pueden utilizar para darle mas visibilidad a unos debates
politicos que a otros. Por ejemplo, en nuestros datos, el periodo 2004-2008

(41) El debate sobre el uso de encuestas politicas en Catalufia a finales de los noventa,
antes del establecimiento del CEO, también ha conllevado una influencia notable en cémo se
cred esta institucion y en las précticas y estructuras de direccién con las que cuenta hoy (en-
trevista con personal de la direccién del CEO).

(42) Dos interesantes contribuciones recientes aparecen en GRIMES Y ESSAISSON (2014)
y en MORALES (2014).
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muestra una presencia muy elevada de cuestionarios sobre temas de género,
una politica sobre la que el gobierno socialista contaba con una alta credibi-
lidad y cuya presencia en el debate publico era auspiciada por parte del go-
bierno, en detrimento de otras politicas importantes que apenas aparecen
durante esos afios (por ejemplo, terrorismo internacional o politicas de justi-
cia transicional).

La «responsiveness» democratica es incluso mas importante a la luz del
intenso debate que tiene lugar en el escenario espaiiol en relacion a las refor-
mas democréticas, en particular aquellas orientadas a fortalecer el papel de la
ciudadania en la vida politica (por ejemplo, las primarias de los partidos).
Wojcieszak (2014) ha demostrado recientemente que la demanda ciudadana
de mayor participacion en la toma de decisiones es especialmente intensa en
temas cargados con mds componente moral que técnico, como la regulaciéon
del aborto. Precisamente las politicas sobre el aborto constituyen uno de los
pocos casos donde encontramos evidencia que muestra que la opini6n publi-
ca ha influido de forma considerable en las politicas publicas (Barreiro,
1998), probablemente en cada uno de los tres momentos en que se ha proce-
dido a elaborar una nueva regulacion del tema. Si opera o no una relacién
causal entre esta demanda ciudadana y las decisiones politicas adoptadas
constituye un asunto que se deberfa estudiar méas a fondo en Espafia y en
Europa.

El segundo debate analiza la calidad de las encuestas como una herra-
mienta de expresion de demandas y participacion ciudadana. ;Las encuestas
constituyen un instrumento util para expresar las demandas ciudadanas?
(Cudl es su papel y qué requisitos deberian cumplir? La actividad de las ad-
ministraciones publicas espafiolas analizada en este articulo muestra que los
instrumentos técnicos para recoger estos datos de opinién publica se utilizan
con bastante frecuencia y proporcionan una rica visién de conjunto de las
actitudes sociales. No obstante, también es evidente que este proceso de re-
cogida de datos estd mediado por procesos de adaptacion a los objetivos po-
liticos de los gobiernos y por procesos de inercias organizativas. El proceso
de produccién de la opinién publica (encuestada) deberia analizarse critica-
mente para entender sus mediaciones y sus cualidades democréticas (Bour-
dieu, 1996; Verba, 1995).

Este articulo tnicamente representa un paso preliminar. La descripcién
comparativa de la actividad encuestadora que desarrollan las instituciones
ptblicas y el conocimiento de las diferentes condiciones de produccién (por
qué realizan su actividad encuestadora de formas diferentes) se deberian de-
sarrollar mas ampliamente. La informacién aqui utilizada se puede extender
a otros periodos y las variables analizadas pueden conectarse mas sistemati-
camente entre ellas. Una estrategia de investigacién mas amplia que incorpo-
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re a su vez estudios de caso y entrevistas en torno a dreas de politicas especi-
ficas permitirfa ir mas alld de esta descripcién comparativa inicial de la
actividad encuestadora de las administraciones publicas. Estos datos nos
permitirian sostener un debate completo sobre el papel de las encuestas en el
proceso de toma de decisiones. Hemos desarrollado una estrategia explorato-
ria «de abajo hacia arriba» partiendo de la evidencia existente sobre encues-
tas, que se deberfa combinar en el futuro con una estrategia «de arriba hacia
abajo» centrada en el uso que los distintos actores politicos hacen de la infor-
macion que revelan estas encuestas.
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