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Resumen

Este articulo busca contribuir al desarrollo del estudio de la «carga
administrativa» en el ambito espafiol y, asimismo, expandir su
aplicacion a las interacciones digitales con la Administracion.
Recorremos sus lineas de investigacién para, a continuacion,
abordar la experiencia y percepciones ciudadanas en la
interaccién con la administracion digital en Espafa. Analizamos
una encuesta del Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS)
con modelo de ecuaciones estructurales y encontramos que

los ciudadanos de mayor edad, menores ingresos y menor nivel
educativo experimentan y perciben mayores costes de aprendizaje,
cumplimiento y psicoldgicos en las interacciones digitales con

la Administracién. Estos resultados evidencian la heterogénea
experiencia de los ciudadanos frente a la administracién digital,
contribuyendo a la desigualdad en el acceso a servicios publicos.

Abstract

This article examines the concept of “administrative burden” in
the Spanish context and expands upon its application to digital

interactions with the administration. We have reviewed its research
lines and considered citizens’ experiences and perceptions in their
interactions with digital administration in this country. A structural
equation model was used to analyze a survey from the Center for
Sociological Research. It was found that older citizens, those with
lower incomes, and those with lower educational levels experience
and perceive greater learning, compliance, and psychological costs
in their digital interactions with the administration. These results
highlight the heterogeneous experiences of citizens with digital
administration, contributing to the inequality of access to public
services.
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INTRODUCCION

Los tramites y procedimientos administra-
tivos son un elemento esencial de la inte-
raccion entre los individuos y el Estado que,
sin embargo, pueden afectar de forma sig-
nificativa tanto a los ciudadanos como a los
empleados publicos (Madsen, Mikkelsen y
Moynihan, 2022). El malestar generado por
los problemas administrativos es un fac-
tor determinante en la implementacion de
las politicas, ya sea porque los ciudadanos
no llegan a terminar correctamente los pro-
cesos (Halling y Baekgaard, 2023; Herd y
Moynihan, 2018) o porque los empleados
publicos se ven afectados en su motivacién
y desempefio individual (Bozeman y Youtie,
2020; Burden et al., 2012; Ferraioli, 2025;
Stanica et al., 2022).

En el marco de las investigaciones en
administracion publica, el concepto de
administrative burden («carga administrativa»
a partir de ahora) tiene como objeto de es-
tudio «las experiencias onerosas de los ciu-
dadanos en su encuentro con la administra-
cion» (Burden et al., 2012: 741). Segun esta
literatura, una experiencia se vuelve onerosa
cuando implica altos costes de aprendizaje,
cumplimiento o psicolégicos para los indivi-
duos (Moynihan, Herd y Harvey, 2015).

Existe un debate sobre las similitudes y
diferencias entre el concepto de carga ad-
ministrativa y el de Red tape que se puede
traducir como burocracia inutil o exce-
siva (Campbell, Pandey y Arnesen, 2023;
Madsen, Mikkelsen y Moynihan, 2022). La
burocracia inutil se ha definido como nor-
mas y procedimientos que implican una
carga de cumplimiento sin contribuir a los
propdsitos legitimos para los que fueron
destinados (Bozeman, 2000). Aunque algu-
nos autores (Campbell, Pandey y Arnesen,
2023) proponen una definicion mas amplia
de burocracia excesiva, abarcando toda re-
gla y procedimiento negativo para las orga-
nizaciones publicas, la mayoria de los es-

tudios de burocracia inGtil ponen el foco en
reglas y procedimientos que consumen re-
cursos organizacionales de forma innecesa-
ria o disfuncional (Bozeman y Feeney, 2011;
George et al., 2021; Loon et al., 2016).

A diferencia de la burocracia intil, en
los estudios de carga administrativa se ana-
liza la experiencia negativa de los individuos
en su interaccion con la Administracioén, in-
dependientemente del rol de los tramites y
procedimientos para el funcionamiento de
la organizacién, centrandose en los cos-
tes subjetivos experimentados (Madsen,
Mikkelsen y Moynihan, 2022). Desde esta
perspectiva se consigue tener una vision
mas completa de los factores que influyen
en los encuentros exitosos entre los ciu-
dadanos y la Administracion, asi como de
los obstaculos que pueden surgir (Halling y
Baekgaard, 2023). Asimismo, se han empe-
zado a estudiar las experiencias de los ciu-
dadanos en las interacciones digitales con
la Administracion, lo que permite integrar
los estudios en este ambito (Peeters, 2023).

Inicialmente, las investigaciones so-
bre carga administrativa se focalizaron en
mostrar la utilizacion politica de los pro-
cedimientos administrativos para excluir
del acceso a servicios publicos a parte
de la poblacién susceptible de recibirlos
(Moynihan, Herd y Ribgy, 2016; Herd y
Moynihan, 2018). Méas recientemente, se
han estudiado otros factores que gene-
ran mas o menos cargas administrativas,
como las actitudes y las experiencias per-
sonales de los empleados publicos o su
ideologia (Bell et al., 2021). El mismo tipo
de razonamiento se ha aplicado a politicos
(Baekgaard, Moynihan y Thomsen, 2021) o
incluso a los mismos ciudadanos (Halling,
Herd y Moynihan, 2023). Por otra parte,
también se han estudiado las cargas gene-
radas de forma involuntaria por errores de
disefio o implementacion (Peeters, 2020;
Peeters y Widlak, 2018).
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En Espaia, la administracion publica es
pionera en la digitalizacion de tramites y pro-
cedimientos tanto para ciudadanos como
para empresas, situandose asi entre los siete
paises con mayor digitalizacion de tramites
de Europa (European Commission, 2023).
También tiene una poblacién con un alto ni-
vel de competencias digitales basicas o por
encima de las basicas, alcanzando casi dos
tercios del total. El problema consiste en que
las competencias digitales descienden de
forma significativa entre los ciudadanos con
menor educacion, de mayor edad, desem-
pleados, inactivos o jubilados (European
Commission, 2023). La transicién de una Ad-
ministracion hacia la digitalizacion de los tra-
mites puede ser generadora de experiencias
onerosas para estos segmentos de la pobla-
cion, que muchas veces son los que mas ne-
cesitan servicios publicos.

El objetivo de este articulo es favorecer el
desarrollo de estudios de carga administra-
tiva en el ambito espafiol y, al mismo tiempo,
expandir su aplicacién a las interacciones di-
gitales. Para ello se realiza una revision de
la literatura recorriendo las distintas lineas
de investigacién de esta literatura y discu-
tiendo los aspectos aln pendientes por de-
sarrollar. Luego se utiliza este marco teérico
para abordar experiencias y percepciones de
los ciudadanos en su encuentro con la admi-
nistracién digital. Asi, se contribuye de forma
empirica a comprender en qué medida la ad-
ministracién electrénica puede incrementar
los distintos costos asociados a la carga ad-
ministrativa y como los factores sociodemo-
graficos influyen en la experiencia y percep-
cion de los ciudadanos.

Los datos para el andlisis provienen de la
Encuesta CIS sobre Calidad de servicios pu-
blicos (noviembre 2023), que incluye 10 306
ciudadanos y es representativa de las die-
cisiete comunidades auténomas y las cin-
cuenta y dos provincias del territorio espa-
fol. Las preguntas de la encuesta se centran
en las experiencias y percepciones de los
ciudadanos sobre la administracion digi-

tal espafnola. El estudio se fundamenta en el
analisis factorial confirmatorio (AFC) para
evaluar la fiabilidad de nuestro constructo
tedrico y en modelos ecuaciones estructu-
rales (MES) para vincular las caracteristicas
demogréficas con la experiencia con la ad-
ministracion digital y, luego, con la percep-
cion general sobre la administracion digital.

El articulo se estructura de la siguiente
forma: en primer lugar, se realiza la revi-
sién de la literatura; en segundo lugar, se
presenta el caso de estudio empirico; final-
mente, se discuten las implicancias de esta
teoria y la particularidad del caso de la ad-
ministracion digital en Espana.

MARCO TEORICO

Accion administrativa y experiencias
individuales

La carga administrativa es el resultado del
encuentro de los ciudadanos tanto con
aspectos formales como informales de la
implementacion de las politicas publicas
(Baekgaard y Tankink, 2022). Los formales
contemplan leyes, reglas y requerimientos
dispuestos para acceder a los servicios pu-
blicos, ya sea la cantidad de formularios a
rellenar, requisitos, documentos a presentar
o por el nimero de citas en las que presen-
tarse (Halling y Baekgaard, 2023). Trabajos
como el de Deshpande y Li (2019) muestran
coémo los requisitos formales médicos y no
médicos de acceso a prestaciones por dis-
capacidad generan experiencias onerosas
en las personas en Estados Unidos. Al con-
trario, Baekgaard et al. (2021) encuentran
como una reduccion de requisitos para la
busqueda activa de empleo o las activida-
des de formacién disminuye los costes psi-
colégicos experimentados en Dinamarca.

Los aspectos informales de la imple-
mentacioén se relacionan con las practicas
de los funcionarios publicos que influyen
en la experiencia de los ciudadanos. Fun-
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cionarios publicos con mucha carga de
trabajo (Brodkin y Majmundar, 2010), con
un elevado estrés (Mikkelsen, Madsen y
Baekgaard, 2024) o una Administracion con
pocas capacidades y recursos (Ali y Altaf,
2021) hacen que la experiencia ciudadana
sea mas compleja al ofrecerles menos co-
laboracién y menos empatia. En el mismo
sentido, la simplificacion de la comunica-
cion (Linos, Reddy y Rothstein, 2022), la
utilizacién de categorias mas coloquiales
(Moynihan et al., 2022) o el envio de recor-
datorios a través de mensajes de texto fa-
cilitan la concrecién de los tramites (Lopoo,
Heflin y Boskovski, 2020).

Costes experimentados

Las acciones administrativas se vuelven
onerosas cuando generan un alto coste de
aprendizaje, cumplimiento o psicolégico en
los individuos (Moynihan, Herd y Harvey,
2015). El coste del aprendizaje es el tiempo
y esfuerzo dedicado a la busqueda de infor-
macién sobre programas, criterios de elegi-
bilidad, procedimientos de acceso y otros
aspectos que rodean una politica publica.
El coste de cumplimiento deriva del es-
fuerzo y los recursos necesarios para cum-
plir con las demandas de la Administracién
(Herd y Moynihan, 2018). Mientras que el
coste psicologico son las estados mentales
resultantes y emociones negativas conse-
cuencia del encuentro (o de los momentos
previos al encuentro [Baekgaard y Madsen,
2024)]) con la Administracién, tales como
el estigma de inscribirse a ciertos progra-
mas, la frustracion y el enojo de lidiar con
los procesos de inscripcién, el sentimiento
de pérdida de autonomia, el estrés o el
desempoderamiento, entre otros (Halling y
Baekgaard, 2023; Hattke, Hensel y Kalucza,
2020).

No obstante, el alcance de los costes
sigue aun en desarrollo. Por ejemplo, di-
versas formas de coste psicoldgico han

sido progresivamente incorporadas en
la literatura, aunque no estaban presen-
tes en las definiciones iniciales (Halling y
Baekgaard, 2023). Ademas, se siguen pro-
poniendo nuevas dimensiones al coste psi-
colégico, como la incertidumbre, el senti-
miento de vacio o la falta de significado que
pueden generar los encuentros con la Ad-
ministracion (Baekgaard y Tankink, 2022).
Asimismo, algunos autores han presentado
otros posibles costes, como el coste del
error (Widlak y Peeters, 2020) o el coste de
redencion (Barnes, 2021). Nisar y Masood
(2022) y Pierre-Marc Daigneault (2024), por
su parte, han propuesto una reformulacion
completa de los costes para capturar mejor
la experiencia onerosa, manteniendo solo el
coste psicolégico y planteando las dimen-
siones de tiempo, dinero y esfuerzo. Sin
embargo, la gran mayoria de los trabajado-
res sigue abordando la experiencia onerosa
a través de los costes de aprendizaje, cum-
plimiento y psicolégicos acufiados inicial-
mente en la literatura por Herd et al. (2013)
y Moynihan, Herd y Harvey (2015).

Por ultimo, se ha sefalado la dificul-
tad de diferenciar estos costes en la prac-
tica. Diversos autores han argumentado
que, en muchos casos, los distintos tipos
de carga administrativa se superponen o re-
sultan dificiles de distinguir y operacionali-
zar (Baekgaard y Tankink, 2022; Moynihan,
Herd y Harvey, 2015). Por ejemplo, reglas
excesivamente complejas y estrictas pue-
den generar costos psicolégicos, como es-
trés o sensacion de exclusién en los soli-
citantes (Baekgaard et al., 2021), asi como
una cascada de costes derivada de los
errores cometidos por la Administracion
(Widlak y Peeters, 2020).

Impacto distributivo de las cargas
administrativas

Cuando la provision de servicios publicos
requiere la participacion activa de los ciuda-
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danos, su implementacion inevitablemente
conlleva costes para estos. No obstante,
los costes percibidos varian de una persona
a otra (Herd y Moynihan, 2018) y dependen
de los recursos sociales, los recursos ma-
teriales y las caracteristicas personales, asi
como los valores culturares de la sociedad
donde cada individuo esta inmerso. Estos
factores median entre las acciones de la
Administracion y la experiencia individual y
hacen que una misma politica tenga cos-
tes mas elevados para un segmento de la
poblacion que para otros (Masood y Azfar
Nisar, 2021). Este argumento distributivo es
central en esta literatura, ya que busca evi-
denciar las desigualdades que generan las
cargas administrativas (Moynihan, Herd y
Ribgy, 2016).

Entre las caracteristicas individuales que
dotan o privan de las competencias ne-
cesarias para interactuar con la Adminis-
traciéon se sefialan fortalezas psicolégicas
como la percepcién de autoeficacia (Thom-
sen, Baekgaard y Jensen, 2020) o el sen-
timiento de carencia (Christensen et al.,
2020), el nivel educativo (Chudnovsky y
Peeters, 2021; Collie et al., 2021) o el es-
tado de salud fisica y mental (Bell et al.,
2023; Collie et al., 2021). También influyen
la edad y el deterioro cognitivo (Christensen
et al., 2020) y los recursos materiales para
afrontar los tramites (Chudnovsky y Peeters,
2021; Collie et al., 2021).

Por otra parte, los encuentros repetidos
con la burocracia generan un activo indivi-
dual denominado «capital administrativo»
(Masood y Azfar Nisar, 2021) o «compe-
tencia administrativa» (Déring y Madsen,
2022; Déring, 2021) que vendria a ser el
entrenamiento previo que dota de capa-
cidades para comprender las comunica-
ciones oficiales y los formularios de la Ad-
ministracién, para saber dénde buscar los
programas mas acordes para cada ciuda-
dano o simplemente para conocer la estruc-
tura de la Administracién, sus procedimien-

tos y tiempos (Masood y Azfar Nisar, 2021;
Déring y Madsen, 2022; Déring, 2021).

Algunas caracteristicas culturales de las
sociedades pueden complicar los encuen-
tros con la Administracién para grupos es-
pecificos. Por ejemplo, a las minorias ét-
nicas, como la musulmana, se las rechaza
mas frecuentemente en el acceso a servi-
cios publicos en Dinamarca (Olsen, Kyhse-
Andersen y Moynihan, 2022) o las mujeres
tienen barreras culturales adicionales al so-
licitar una licencia en Pakistan (Masood vy
Azfar Nisar, 2021) o acceder a politicas de
ayuda por discapacidad en Australia (Yates
etal., 2021).

Respecto a las relaciones sociales de
los individuos, las familias o amigos pue-
den ayudar a llevar a cabo los tramites re-
duciendo costes experimentados (Masood
y Azfar Nisar, 2021). Sin embargo, las rela-
ciones familiares también pueden ser ge-
neradoras de problemas como se ha inves-
tigado para grupos de transexuales en la
India, donde las familias pueden obstacu-
lizar su identificacion legal (Nisar, 2018) o
para mujeres cuando sus exmaridos difi-
cultan la solicitud de beneficios por hijos
(Cook, 2021).

Finalmente, las organizaciones del ter-
cer sector pueden acompafnar a grupos
de poblacién vulnerable en sus contactos
con servicios publicos (Nisar, 2018; Herd y
Moynihan, 2018). En el mismo sentido, pue-
den influir sobre los responsables de las
politicas para cambiar su implementacién
y mejorar la experiencia ciudadana (Herd y
Moynihan, 2018).

Consecuencias de la carga
administrativa

El efecto mas estudiado es la limitacion en
el acceso de una poblacion a una politica
de la que deberia ser beneficiaria, ya sea
porque no puedan cumplimentar correc-
tamente los tramites, los abandonen du-
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rante el proceso o porque no los comiencen
por desconocimiento o falta de capacidad
(Fox, Stazyk, y Feng, 2020; Heinrich, 2016;
Lopoo, Heflin, y Boskovski, 2020; Herd et
al., 2013; Daigneault y Macé, 2020; Bell
et al., 2023; Chudnovsky y Peeters, 2021;
Jenkins y Nguyen, 2022).

Otro efecto muy relacionado es la res-
triccion del ejercicio de derechos indivi-
duales. En Estados Unidos, por ejemplo, la
carga administrativa es utilizada para res-
tringir la entrega de actas de nacimiento
a hijos de madres nacidas en México me-
diante cambios en las formas de identifica-
cion aceptadas para los tramites (Heinrich,
2018). Otros trabajos explican cémo en al-
gunos Estados se reducen los abortos me-
diante procedimientos dirigidos a que las
mujeres se retracten de su decisiéon con
tiempos arbitrarios de espera entre solici-
tud y la entrega de las pastillas, con la obli-
gacion de tomar la medicacién frente a los
médicos, o la obligacién de ver una ecogra-
fia previa a la realizacién (Herd y Moynihan,
2018). Otro conocido uso de la carga ad-
ministrativa es para reducir la participacion
electoral de ciertos ciudadanos al dificultar
el registro previo para las elecciones, la li-
mitacién del voto anticipado, la votacién en
dias laborales o el requisito de votar con un
ID actualizado (Herd y Moynihan, 2018).

Una linea de investigacion interesante
aun no explorada suficientemente es la in-
fluencia de las cargas administrativas en
las actitudes de los ciudadanos (Halling y
Baekgaard, 2023; Christensen et al., 2020).
Es posible que los costes asociados a la
implementacion de las politicas reduzcan
la confianza en las instituciones, la percep-
cion de ineficacia politica o la participacion
ciudadana en la esfera publica. También se
podria estudiar méas el efecto de la carga
administrativa en los empleados de los ser-
vicios publicos (Bozeman y Youtie, 2020;
Ferraioli, 2025; Stanica et al., 2022). El ar-
ticulo de referencia es el trabajo de Burden
et al. (2012) que muestra cdmo un incre-

mento en la carga sobre los funcionarios in-
crementa su percepcion de que las politicas
son problematicas y aumenta su deseo de
transferir responsabilidades a otros.

Medida de la carga administrativa

La medicién de los costes de aprendizaje,
cumplimiento y psicélogos que moldean
la experiencia de la carga administrativa
esta aun en discusion. Algunos autores han
desarrollado items para abordar los tres
costes (Madsen, Baekgaard y Kvist, 2023;
Bell et al., 2023; Johnson y Kroll, 2020) y
otros han trabajado especificamente en
los costes psicologicos de estrés, estigma
y pérdida de autonomia (Baekgaard et al.,
2021; Doéring y Madsen, 2022; Thomsen,
Baekgaard y Jensen, 2020). Recientemente,
Jilke et al. (2024) han propuesto una me-
dida de la carga administrativa con un item
por coste con la intencion de ser replicada
en futuros estudios: «¢;Cuan dificil fue el
proceso de encontrar informacién sobre
el programa, cémo aplicar o lo que nece-
sitabas hacer para renovar tu beneficio?»
(coste de aprendizaje); «;,Cémo fue el pro-
ceso de completar los formularios, propor-
cionar pruebas de elegibilidad y/o asistir a
entrevistas?» (coste de cumplimiento); «Por
favor, describe como te sentiste durante es-
tas experiencias» (coste psicoldgico). Vali-
daron la escala con usuarios de programas
de asistencia sanitaria de Estados Unidos,
evidenciando que los ciudadanos con sa-
lud mas precaria, menor educaciéon, mas jo-
venes y con problemas financieros a corto
plazo experimentan mayores niveles de
carga administrativa (Jilke et al., 2024).

Un enfoque ampliamente utilizado es
la medicién indirecta de la carga adminis-
trativa, relacionando ciertas caracteristi-
cas de la implementacion de las politicas
con mayor o menor acceso a los progra-
mas, infiriendo los costes experimentados.
Por ejemplo, Herd et al. (2013) y Moynihan,
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Herd y Harvey (2015) muestran cémo modi-
ficaciones en la implementacién de politicas
de asistencia médica en Estados Unidos,
como la creacién de una linea de ayuda
para la inscripcion, la presuncion de elegi-
bilidad mientras se espera una respuesta
o la posibilidad de solicitar multiples pro-
gramas con un mismo formulario, han in-
crementado la participacion. Trabajos mas
recientes, muestran cémo la mejora de la
comunicacién impacta en la inscripcion a
programas con métodos como una comu-
nicacion temprana (Linos, Quan y Kirkman,
2020), el uso de tarjetas postales (Hock
et al., 2021), o mensajes de texto (Lopoo,
Heflin y Boskovski, 2020).

Por ultimo, alin son escasos los estudios
que vinculan los costes experimentados por
los ciudadanos con sus resultados en sus
encuentros con la Administracion. Es decir,
la mayor parte de la medicién de costes es
en relacién con las acciones estatales que
los generan y no especificamente con las
consecuencias para los ciudadanos. Algu-
nas excepciones a este abordaje han sido
trabajos cualitativos como el de Daigneualt
y Macé (2020) que analizan el acceso a un
programa de asistencia social en Quebec o
el de Masood y Azfar Nisar (2021) que es-
tudian los costes y sus efectos en las so-
licitudes de licencias por maternidad en
hospitales de Pakistan. Comprender estos
vinculos permitiria conocer mejor la rela-
cion entre los distintos tipos de costes, que
en la practica suelen estar interrelacionados
Yy, en muchos casos, uno puede preceder
o amplificar a otro (Baekgaard et al., 2021;
Baekgaard y Tankink, 2022).

ADMINISTRACION DIGITAL
Y EXPERIENCIA CIUDADANA

La experiencia ciudadana frente a la Ad-
ministracién se ha modificado con la intro-
duccién de medios digitales que a menudo
son, o bien obligatorios, o bien el medio

mas 4gil para conseguir el acceso a los ser-
vicios. Las competencias necesarias para
esta interaccién varian entre segmentos de
la sociedad, lo que hace que las cargas no
sean experimentadas de igual manera por
los ciudadanos. Recientes estudios cuali-
tativos muestran como algunos costes au-
mentan mientras otros se reducen (Madsen,
Lindgren y Melin, 2022; Heggertveit et al.,
2022; Peeters, 2023; Giest y Samuels,
2023).

En términos de costes de aprendizaje,
la interaccion digital requiere identificar de
forma auténoma qué beneficios o progra-
mas son los adecuados para el individuo y
con qué autoridad u organismo deben vin-
cularse. El trabajo autbnomo también im-
plica dificultad en la comprension del len-
guaje utilizado por la Administracién y en
la utilizacion de las herramientas digitales.
Algunos procesos puntuales son especial-
mente onerosos por su naturaleza ocasio-
nal, lo que hace que ciudadanos olviden
los conocimientos aprendidos. En térmi-
nos generales, estos costes son reduci-
dos cuando existen sitios web con infor-
macioén clara sobre los procesos y cuando
los ciudadanos ostentan lo que llamamos
el capital administrativo por repetidos en-
cuentros con la Administracion (Madsen,
Lindgren y Melin, 2022; Heggertveit et al.,
2022; Peeters, 2023).

Los costes de cumplimiento asocia-
dos a las interacciones digitales pueden
verse aumentados por la responsabilidad
de las tareas que recaen sobre los ciu-
dadanos, como el escaneo y la carga de
documentos en los sistemas. Pero tam-
bién pueden verse reducidos por no tener
que personarse en las oficinas y por evitar
los tiempos de espera. Este coste también
puede ser especialmente reducido cuando
la Administracion tiene un eficiente inter-
cambio de informacion entre oficinas que
facilitan la carga de informacién de los ciu-
dadanos (Madsen, Lindgren y Melin, 2022;
Heggertveit et al., 2022; Peeters, 2023).
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Algunos costes psicolégicos pueden au-
mentar, como el estrés y la inseguridad, por
no tener el acompafamiento de un funcio-
nario a la hora de completar los tramites, o
por la falta de empatia que puede tener un
funcionario con el que se pueda llegar a ne-
gociar aspectos de la gestién administra-
tiva. Asimismo, el desconocimiento sobre
el destino de un tramite tras su envio tam-
bién puede generar inseguridad respecto
a su correcta gestion y al tratamiento de la
informacién personal. Al contrario, la inte-
raccion digital puede reducir el sentimiento
de estigmatizacion, dado que los trami-
tes se concretan principalmente de forma
privada (Madsen, Lindgren y Melin, 2022;
Heggertveit et al., 2022; Peeters, 2023).

ADMINISTRACION DIGITAL
EN ESPANA

Espafia es uno de los paises de Europa con
mayor nivel de digitalizacion de los trami-
tes con la administracion publica tanto para
ciudadanos como para empresas. Segun
los datos de la Comisidon Europea (2023),
el 85,4 % de los tramites de ciudadanos se
puede hacer de forma digital mientras que
es el 91 % de los tramites en el caso de
las empresas. Espafia también se situa por
arriba de la media europea en adopcion de
infraestructura digital, con una amplia co-
bertura de hogares con banda ancha fija y
de ciudadanos con servicios de telefonia
movil (European Commission, 2023).

Las interacciones con la administracion
digital requieren ciertas capacidades digi-
tales. En Espafa, el 64 % de los ciudada-
nos tiene competencias digitales basicas
o por encima de las basicas. Sin embargo,
entre las personas con menor nivel de edu-
cacion, el nivel de competencias digitales
baja a 38,03 %, entre los ciudadanos de
cincuenta y cinco y setenta y cinco afios
baja a 40,57 % y entre las personas en paro
en 61,80 %. Asimismo, al combinar distin-

tas caracteristicas sociodemograficas, el
porcentaje es aun mas bajo, como el 34 %
de competencias basicas de los individuos
con al menos dos de las tres caracteristi-
cas siguientes: cincuenta y cinco a setenta
y cuatro afios; bajo nivel educativo; desem-
pleados, inactivos o jubilados (European
Commission, 2023).

El problema de Espafa se presenta en
la interseccion entre servicios publicos al-
tamente digitalizados y la poblacién sin
competencias basicas o con necesidad de
servicios publicos por su vulnerabilidad.
Siendo Espafa el cuarto pais de Europa en
personas en riesgo de pobreza o exclusion
social (26,65 %), el primero en desempleo
(11,9 %) y el cuarto pais con mayor nivel de
poblacion con baja educacién (entre prima-
ria y primer ciclo de la secundaria) (37,7 %),
la provision de servicios publicos que impli-
can una interaccion digital puede ser pro-
blematica (European Commission, 2023).

Cabe esperar que los ciudadanos con
menores capacidades digitales, menos re-
cursos materiales e infraestructura informa-
tica y mayores sentimientos de escasez que
condicionan su toma decisiones y sus es-
tados emocionales tengan una experiencia
mas onerosa con la administracion digital.
De ahi que la hipotesis sea que los ciuda-
danos con menor nivel educativo, de ma-
yor edad, situacioén laboral precaria y me-
nores ingresos experimentaran mayores
costes de aprendizaje evidenciados en la
dificultad para el entendimiento de los pro-
cesos y usos de las interacciones digita-
les. Ademas, enfrentaran un alto coste de
cumplimiento debido a las nuevas respon-
sabilidades y tareas asociadas con la fina-
lizacién de solicitudes, la falta de dispositi-
vos tecnolégicos para realizar los tramites
o los posibles problemas con las paginas
web y aplicaciones de la Administracion. Fi-
nalmente, experimentaran un mayor coste
psicolégico, derivado de la incertidumbre
generada por el procesamiento anénimo
o automatizado de los requisitos, la falta
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de contacto humano y el sentimiento de
pérdida de autonomia y empoderamiento
frente a la posible incapacidad de cumplir
correctamente con los procesos.

DATOS Y METODO

Para abordar la problematica planteada, el
andlisis se basa en la Encuesta del CIS so-
bre Calidad de los servicios publicos en Es-
pana (noviembre 2023). La muestra, repre-
sentativa a nivel nacional, incluye 10 306
ciudadanos con cuotas por edad, género y
tamafo de habitat. El cuestionario recoge
principalmente experiencias con la admi-
nistracion digital, asi como percepciones
y niveles de satisfaccién con los servicios
publicos en general, junto con variables so-
ciodemogréficas y actitudes politicas. La ta-
bla 1 presenta los principales descriptivos
de las variables detalladas a continuacion.

Para medir los costes de cumpli-
miento, utilizaremos tres items en los que
se pregunta a los encuestados si han en-
frentado alguna de las siguientes dificulta-
des al interactuar electrénicamente con la
Administracion: «Incompatibilidad con na-
vegadores, dispositivos o sistemas ope-
rativos» (x4), «Mal funcionamiento de la
web o aplicacion (x5)» y «Dificultad para
acceder, autenticarse o identificarse» (x6).
Para evaluar los costes de aprendizaje, se
les consulta sobre las siguientes dificul-
tades: «Desconocimiento de los pasos a
seguir» (x1), «No saber a qué web o apli-
cacion dirigirse» (x2) y «Dificultad para
comprender el lenguaje» (x3). Cada men-
cion se codifica como 1 y la ausencia de
mencion como 0.

Para los costes psicoldgicos, se utiliza
el grado de acuerdo con las siguientes afir-
maciones sobre la administracion digital:
«Favorece la transparencia de la Adminis-
tracién» (x7), «Favorece la participacion de
los/as ciudadanos/as» (x8), «Dificulta las
gestiones y consultas por falta de atencion

telefénica y presencial» (x9) (invertida). Las
variables se codifican: 1-Muy de acuerdo,
2-Bastante de acuerdo, 3-Ni de acuerdo ni
en desacuerdo, 4-Bastante en desacuerdo,
5-Muy en desacuerdo.

Respecto a estas medidas de coste psi-
coldgico, si bien estos items no reflejan di-
rectamente la experiencia intrinseca de los
ciudadanos, la literatura sugiere que ciertas
caracteristicas de la administracion digital
pueden ser generadoras de malestares emo-
cionales. En particular, la falta transparencia
puede generar incertidumbre y preocupacion
debido al desconocimiento sobre como se
procesan y utilizan los datos personales en
los sistemas digitales de la Administracion.
Del mismo modo, si aumentar la participa-
cion en la administracion digital implica una
mayor implicacion en la gobernanza elec-
tronica —ya sea mediante el uso de servicios
publicos en linea o la contribucién a la toma
de decisiones—, entonces un mayor nivel de
participacién podria reflejar una mayor au-
tonomia y empoderamiento en las gestiones
con la Administracion. Por su parte, la impo-
sibilidad de contactar facilmente con perso-
nal publico a través de canales telefénicos
o presenciales se ha identificado como una
fuente de coste psicologico, ya que puede
generar falta de empatia y frustracion ante la
imposibilidad de resolver dudas o problemas
administrativos (Moynihan, Herd y Harvey,
2015).

Por ultimo, relacionaremos los distintos
costes de la carga administrativa con la per-
cepcion general de los encuestados sobre la
administracién digital, medida a través de la
pregunta: «;Cree usted que la Administracion
Electronica tiene mas ventajas que inconve-
nientes 0 mas inconvenientes que ventajas?»
(Evaluacion administracion digital). Las res-
puestas se codifican como 1-«<Mas venta-
jas que inconvenientes», 2-«Ni una cosa ni la
otra» y 3-«<Mas inconvenientes que ventajas».

Las variables independientes son las ca-
racteristicas sociodemograficas de la po-
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TABLA 1. Analisis descriptivo de variables

Variable Media DS Rango

x1 0,440 0,496 0,000 - 1,000
X2 0,242 0,428 0,000 - 1,000
X3 0,448 0,497 0,000 - 1,000
x4 0,330 0,470 0,000 - 1,000
x5 0,315 0,465 0,000 - 1,000
x6 0,515 0,500 0,000 - 1,000
X7 3,503 1,361 1,000 - 5,000
x8 2,811 1,379 1,000 - 5,000
x9 2,718 1,383 1,000 - 5,000
Edad 47,248 13,959 18,000 - 90,000
Género 0,447 0,497 0,000 - 1,000
Empleo 0,247 0,431 0,000 - 1,000
Ingresos 3,241 1,402 1,000 - 6,000
Estudios 0,085 0,279 0,000 - 1,000
Evaluacion AD 1,551 0,880 1,000 - 3,000

Nota: AD refiere a la administracién digital.
Fuente: Elaboracion propia con base en la Encuesta del CIS.

blacion: género (hombre-1, mujer-0), edad
(continua), educacion (1 si solo tienen apro-
bado hasta el nivel de educacion secun-
daria, 0 el resto), ingresos (ingresos netos
del hogar: 1-mas de 5000 €; 2-de 3901 a
5000 €; 3-de 2701 a 3900 €; 4-de 1801 a
2700 €; 5-de 1100 a 1800 €; 6-menos de
1100 €), empleo (1 si no trabaja, 0 si trabaja
o estudia).

Método

En este estudio, se emplean AFC y MES
para analizar como las variables sociode-
mogréficas influyen en la carga adminis-
trativa. Definimos la carga administrativa
como una variable latente de segundo or-
den, compuesta por tres dimensiones laten-
tes de primer orden: costes de aprendizaje,
cumplimiento y psicolégicos. Luego, inclui-
mos en el modelo una variable exégena de
percepcion general sobre la administracion
digital y la relacionamos con la carga admi-
nistrativa para examinar la coherencia teé-

rica y empirica del modelo. Dado que no
contamos con medidas previamente vali-
dadas, este enfoque resulta especialmente
util, ya que las ecuaciones estructurales po-
nen a prueba nuestro constructo tedrico,
estimando errores de medicioén y estructura
de las dimensiones tedricas y asegurando
un analisis mas fiable que los conceptos
construidos con promedios de indicadores.

En nuestro modelo de MES, utiliza-
mos el estimador WLSMV (Weighted Least
Squares Mean and Variance adjusted, en
inglés), asegurando un analisis robusto para
variables ordinales y dicotémicas como las
obtenidos en la encuesta, minimizando ses-
gos y mejorando la validez de las conclusio-
nes (Brown, 2015; Kline, 2016). Para evaluar
el ajuste del modelo, empleamos indices
absolutos como el error cuadratico medio
de aproximacion (RMSEA, por sus siglas
en inglés) y la raiz cuadrada media residual
estandarizada (SRMR, por sus siglas en in-
glés). En ambos indices, cuanto mas cer-
cano sea el valor a 0, mejor sera el ajuste
del modelo, considerandose aceptable un
valor por debajo de 0,08. Ademas, se utili-
zan indices incrementales como el indice de
ajuste comparativo (CFI, por sus siglas en
inglés) y el indice de Tucker-Lewis (TLI, por
sus siglas en inglés), donde un valor mas
cercano a 1 indica un mejor ajuste del mo-
delo, siendo aceptable un valor superior a
0,90. Nuestro analisis se realizd en R (ver-
sién 4.4.0), utilizando el paquete Lavaan
(version 0.6-18) (Jorgensen et al., 2022;
Rosseel, 2012).

REsuLTADOS

La conceptualizacién de carga administra-
tiva se evalia mediante el CFA. El cons-
tructo de la carga administrativa muestra
un ajuste aceptable a los datos, con indices
de bondad de ajuste escalar que respaldan
su validez: RMSEA 0,037, SRMR 0,035, CFI
0,97 y TLI 0,95. Todos los factores carga-
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FIGURA 1. MES de variables sociodemograficas sobre carga administrativa y evaluacion administracion digital

Coste de
aprendizaje
Edad
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Empleo
Estudios »\ cumplimiento
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Género Coste

psicoldgico

;

Fuente: Elaboracion propia.

dos y las variables latentes son estadisti-
camente significativos (p < 0,01) y presen-
tan un poder explicativo aceptable. Estos
primeros resultados muestran la validez de
los datos y el método para la construccion
del concepto de carga administrativa como
segundo orden de las tres dimensiones de
costes, cada una medida mediante tres in-
dicadores especificos. También estos pri-
meros resultados indican que la experiencia
onerosa con la administracion digital esta
constituida en primer lugar poner coste de
aprendizaje (p 0,86), luego de cumplimiento
(B 0,77) y, finalmente, por costes psicoldgi-
cos (B 0,54).

El modelo completo de la relacion entre
las variables sociodemograficas y la carga
administrativa y, luego, la percepcién ge-
neral sobre la administracion electrénica se
presenta en la figura 1. El modelo converge
normalmente después de sesenta y cinco

Carga Evaluacion
administrativa administracion
digital

iteraciones y con cuarenta y ocho grados
de libertad. Muestra un ajuste aceptable
con valores de RMSEA 0,043, SRMR 0,065,
CFI1 0,90 y TLI 0,98. La tabla 2 muestra los
coeficientes estandarizados de los facto-
res de carga en relacién con sus variables
latentes, todos significativos a un nivel de
p < 0,01. En el modelo completo, los cos-
tes de la carga administrativa también pre-
sentan mayor cargas factorial el coste de
aprendizaje, seguido del coste de cumpli-
miento y, por ultimo, el coste psicoldgico.
Estos hallazgos son coherentes con la lite-
ratura existente, que destaca la importan-
cia de los costes de aprendizaje en las inte-
racciones digitales, especialmente, para las
poblaciones mas vulnerables.

La tabla 3 muestra los resultados de las
regresiones de las variables sociodemografi-
cas sobre los costes de la carga administra-
tiva. Observamos que la edad, los ingresos
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TABLA 2. Cargas factoriales estandarizadas

Factor latente Indicador Carga 95 % IC sig p-valor
Carga administrativa Cumplimiento 0,754 0,707 - 0,801 e 0,000
Carga administrativa Aprendizaje 0,797 0,754 - 0,840 o 0,000
Carga administrativa Psicologico 0,572 0,535 - 0,609 e 0,000
Aprendizaje x1 0,831 0,799 - 0,862 o 0,000
Aprendizaje x2 0,589 0,553 - 0,625 o 0,000
Aprendizaje x3 0,617 0,585 - 0,649 b 0,000
Cumplimiento x4 0,420 0,381 - 0,460 o 0,000
Cumplimiento x5 0,742 0,701 -0,783 i 0,000
Cumplimiento x6 0,576 0,539-0,613 o 0,000
Psicologico X7 0,525 0,499 - 0,550 o 0,000
Psicologico x8 0,718 0,696 - 0,741 e 0,000
Psicologico x9 0,691 0,668 -0,713 o 0,000

Nota: Aprendizaje, cumplimiento y psicoldgico refiere a los costes. AD a la administracion digital.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Encuesta del CIS.

y la educacion tienen un efecto significativo
sobre el coste de aprendizaje, cumplimiento
y psicolégicos. Esto implica que las perso-
nas de mayor edad, menores ingresos y me-
nor nivel de estudios son mas propensas a
tener una experiencia onerosa con la adminis-
tracion electronica. La situacion laboral no se
encuentra significativamente asociada con la
carga administrativa. Y el género se comporta
de forma mixta, los hombres tienen mas pro-
babilidades de experimentar coste psicolo-
gico, pero menos de aprendizaje.

Asimismo, los resultados muestran que
la edad es el mayor condicionante del coste
de aprendizaje, seguida por los ingresos
y, en ultimo lugar, los estudios. Lo cual
puede indicar que en competencias y en-
tendimiento digital los estudios formales no
son tan importantes como la cotidianeidad
y el vinculo nativo con estos medios. Esta
misma situacion se evidencia en los costes
psicologicos, que indican que las personas
de mayor edad seguidas por las de meno-
res ingresos son las que mayor precaucion
tienen respecto a lo que ocurre en la «caja

negra» de la administracién digital. También
son los que mayor importancia le dan a la
atencién humana que puede ser un factor
de malestar emocional, y son los que ven la
administracion digital como un limitante de
la participacion ciudadana.

En cuanto a los costes de cumplimiento,
el impacto de las variables sociodemografi-
cas es menor y no hay diferencias significa-
tivas entre ellas. Esto puede deberse a que
el esfuerzo y el tiempo adicional que requie-
ren las interacciones digitales, asi como las
dificultades inherentes a los sistemas, como
problemas con navegadores o aplicaciones,
afectan de manera similar a todos los usua-
rios. Es decir, las nuevas cargas de trabajo
que recaen en los ciudadanos por la digita-
lizacién de los tramites, con arquitectura de
informacion especifica, estarian generando
una carga de cumplimiento mayor, pero
mas homogénea en la poblacién que los
tramites presenciales.

Por ultimo, observamos en la tabla 3
que la carga administrativa afecta la per-
cepcion sobre la administracion digital.
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TABLA 3. Parametros de regresion del modelo estructural

Variable

Predictor dependiente B 95 % CI Sig p-valor
Edad Aprendizaje 0,109 0,071 -0,148 o <0,001
Empleo Aprendizaje 0,016 -0,021 - 0,053 0,388
Estudios Aprendizaje 0,041 0,008 - 0,074 * 0,016
Ingresos Aprendizaje 0,094 0,060 -0,128 e <0,001
Género Aprendizaje -0,034 -0,067 - -0,002 * 0,036
Edad Cumplimiento 0,046 0,002 - 0,090 * 0,040
Empleo Cumplimiento 0,019 -0,022 - 0,060 0,361
Estudios Cumplimiento 0,047 0,010 - 0,083 * 0,013
Ingresos Cumplimiento 0,038 0,000 - 0,076 * 0,048
Género Cumplimiento 0,016 -0,020 - 0,051 0,395
Edad Psicologico 0,106 0,069 - 0,142 i <0,001
Empleo Psicologico -0,012 —-0,046 - 0,022 0,493
Estudios Psicologico 0,033 0,003 - 0,062 * 0,029
Ingresos Psicoldgico 0,083 0,052 -0,114 e <0,001
Género Psicolégico 0,119 0,090 - 0,149 o <0,001
Carga administrativa Evaluacion AD 0,479 0,432 - 0,527 i 0,000

Nota: Aprendizaje, cumplimiento y psicoldgico refiere a los costes. AD a la administracién digital.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Encuesta del CIS.

Aquellos que tienen una mayor carga ad-
ministrativa en la interaccion digital con la
Administraciéon concluyen que la adminis-
tracion digital conlleva mas inconvenientes
que beneficios.

DiscusiON

La experiencia de los ciudadanos con la
Administracion es crucial para la efectivi-
dad de las politicas publicas. Los tramites
y procedimientos no son neutrales y ge-
neran diversos efectos en los ciudadanos.
Partiendo de las experiencias subjetivas,
la literatura sobre carga administrativa ha
analizado como los costes asociados a las
interacciones con la Administracién afectan
al comportamiento de los ciudadanos frente
a los programas publicos. Desde esta pers-
pectiva, este articulo ha explorado cémo
la administracién digital influye en distintos

segmentos de la poblacion, contribuyendo
asi a la expansion de la literatura sobre
carga administrativa en el contexto de las
interacciones digitales.

Los costes de aprendizaje, cumpli-
miento y psicolégicos son elementos fun-
damentales de la teoria, ya que permiten
centrar la atencién en la experiencia de
los ciudadanos, independientemente de la
funcionalidad de la Administracion. De este
modo, estos estudios abren la posibilidad
de analizar las politicas y servicios publi-
cos desde una perspectiva que va mas alla
de la justificacion legal o procedimental de
las acciones administrativas. Ademas, con-
tribuyen a comprender el comportamiento
de los ciudadanos frente a la Administra-
cién no solo desde una 6ptica de raciona-
lidad instrumental, sino también conside-
rando las decisiones sesgadas derivadas
de diversas situaciones sociales y estados
emocionales.
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A pesar de los avances significativos en
la dltima década, la literatura sobre carga
administrativa aun necesita profundizar en
la definicion conceptual de la experiencia
onerosa que aborda. Los costes que con-
figuran esta experiencia deben ser defini-
dos con mayor precision para evitar sola-
pamientos tanto entre ellos como con otros
conceptos dentro de la literatura sobre ad-
ministracién publica. Una posible redefi-
nicién de los costes deberia centrarse en
capturar de manera mas neutral la expe-
riencia de los ciudadanos, en lugar de cen-
trarse Unicamente en la actuacién del Es-
tado. Ademas, una definiciéon conceptual
mas clara permitiria una mejor operacionali-
zacion de los conceptos, lo que contribuiria
a la expansién de la literatura y a una inte-
gracion mas sélida con otros enfoques te6-
ricos relacionados.

En Espafa, el abordaje de las proble-
maticas generadas por la Administracion
desde la perspectiva de la carga adminis-
trativa se limita al analisis del in-take de
programas sociales. En un contexto de alta
digitalizacion de la administracion publica,
la literatura sobre la carga administrativa
muestra su potencial para entender la expe-
riencia de los ciudadanos en muchas otras
situaciones en las que se produce una inte-
raccion con la Administracion. Por ello, en
este estudio se ha analizado empiricamente
la digitalizacion de la administraciéon publica
desde la perspectiva de la carga adminis-
trativa, lo que representa una contribucién
significativa a esta literatura.

Los resultados indican que los costes de
aprendizaje son los de mayor peso en la ex-
periencia onerosa frente a la administraciéon
digital, seguidos por los de cumplimiento v,
finalmente, por los psicologicos. Estos ha-
llazgos coinciden con gran parte de la litera-
tura sobre administracion digital, que sugiere
que, aunque algunas dimensiones de los
costes pueden variar, el coste de aprendi-
zaje es el mas determinante. Ademas, mos-
tramos que las variables sociodemograficas

mas relevantes en relacién con los costes
experimentados son la edad y los ingresos,
lo que resalta que la familiaridad y la cotidia-
neidad con los medios digitales tienen un im-
pacto mayor que la educacion formal. Otro
hallazgo significativo es que las variables so-
ciodemograficas tienen un impacto limitado
sobre el coste de cumplimiento. Esto podria
indicar que las nuevas tareas que recaen so-
bre los ciudadanos, asi como las problema-
ticas relacionadas con los servicios adminis-
trativos, no varian significativamente entre
diferentes segmentos sociodemograficos, ya
que todos comparten una base similar de re-
cursos para realizar los tramites.

Este estudio presenta importantes li-
mitaciones en cuanto a su enfoque empi-
rico, particularmente en lo que respecta al
coste psicologico. Dado que se utiliza una
encuesta administrada por un ente guber-
namental, no se logra capturar de manera
exacta las experiencias que pretendemos
analizar. La estrategia seguida es un ana-
lisis indirecto, similar al utilizado en gran
parte de la literatura sobre carga adminis-
trativa, que infiere que ciertas caracteristi-
cas de la Administracion dan lugar a tipos
especificos de experiencias en los ciudada-
nos. Investigaciones futuras deberian cen-
trarse en capturar directamente los costes
experimentados por los ciudadanos, lo que
permitiria un analisis mas detallado y pre-
ciso de la relacion entre los ciudadanos y la
administracion digital.
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