Resumen

Este articulo discute algunas lineas meto-
dolégicas para la evaluacion de la eficiencia
y la productividad de los servicios publicos.
Para ello, se repasa la utilidad de realizar
benchmarking mediante métodos frontera
y se presentan tres desarrollos metodologi-
cos recientes; metafronteras y tecnologias
de referencia, evaluaciones causales de los
programas para la mejora de la eficiencia y
la evaluacién de las ganancias potenciales de
realizar fusiones de unidades que prestan un
mismo servicio. Se concluye que para iniciar
esta tarea serfa necesario crear agencias au-
tondémicas independientes de evaluacién para
aquellos servicios en los que la comunidad
autéonoma tiene competencias.
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Abstract

The aim of this paper is introducing some
methodology research lines for evaluating
the efficiency and productivity of public
services. To do this, | review the advantages
of performing benchmarking using frontier
methods together with three recent
methodological developments; meta-frontiers
and the use of reference technologies, causal
evaluations of public programs to improve
efficiency and the potential gains from
merging units inside an industry providing
the same service. It is concluded that to start
this evaluation task it would be necessary
to create Independent Evaluation Agencies
at Autonomous Community level for those
services in which the Autonomous Community
has transferred powers.
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I. INTRODUCCION

A crisis generada por la

pandemia de la COVID-19

vuelve a poner en el centro
del debate econémico y politico
a unas administraciones publi-
cas (AA. PP.) que se enfrentan a
mayores demandas de servicios
publicos por parte de unos ciu-
dadanos cada vez mas exigentes
y mejor informados. Asimismo,
el escenario macroeconémico
indica que Espana cerrard 2021
con una deuda y un déficit pu-
blico en el entorno del 120 por
100 y por debajo del 8 por 100
del PIB, respectivamente. Todo
ello obliga, tal como ordena el
articulo 31.2 de la Constitucion
Espafnola, a redoblar esfuerzos
para gestionar los impuestos
pagados por los contribuyentes
respondiendo a los criterios de
eficiencia y economia.

Desde este punto de vista
legal, las leyes presupuestarias
de la mayor parte de paises
desarrollados también reco-
gen el mandato de eficiencia
en la gestién de los recursos
publicos. En el caso espanol, el
articulo 26.1 de la Ley General
Presupuestaria, correspondien-
te a los principios y reglas de
programacion presupuestaria,
sefala que: «La programaciéon
presupuestaria se regira por
los principios de estabilidad
presupuestaria, sostenibili-
dad financiera, plurianualidad,
transparencia, eficiencia en la
asignacion y utilizacion de los

recursos publicos, responsabili-
dad y lealtad institucional (...)».

Para cumplir con esta volun-
tad del legislador, que no es otra
que la voluntad que emana de los
ciudadanos, la evaluacién de la
actividad del sector publico cons-
tituye un proceso complejo, pero
absolutamente imprescindible,
para cuantificar la eficiencia de
las distintas actividades que rea-
lizan las AA. PP. y poder asf opti-
mizar los servicios que se prestan
a los ciudadanos. Podemos defi-
nir la evaluacion del sector publi-
co como el proceso sistematico
de generacién de informacién
e indicadores relevantes para
establecer, mediante el analisis
econdémico, una relacién entre
recursos, actividades y resultados
con el objetivo de determinar si
los programas y/o servicios pu-
blicos ofrecidos a los ciudadanos
resultaron eficaces, eficientes y
socialmente rentables. Todo ello
con el objetivo de que tanto los
politicos como la sociedad civil
puedan usar los resultados en su
toma de decisiones.

Por evidente que parezca al
hablar de evaluacién es conve-
niente volver a subrayar que no
existe una Unica aproximacién
estadistica, econométrica 0 ma-
tematica para llevar a cabo la
evaluacién de todos los progra-
mas, politicas y servicios que de-
sarrolla el sector publico. Asi, no
sera lo mismo evaluar si merece
la pena extender la alta velo-
cidad para llegar a una nueva
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ciudad, evaluar un programa
para mejorar la empleabilidad de
los jovenes que abandonaron la
educacion secundaria y reducir
asi su vulnerabilidad en el mer-
cado de trabajo, o la evaluacion
de la eficiencia de un conjunto de
centros de salud que operan en
una determinada region.

En las dos ultimas décadas
ha surgido un creciente interés
por los experimentos controla-
dos aleatorizados y las técnicas
de inferencia que emplean una
situacién contrafactual para el
analisis y la evaluacién de pro-
gramas y politicas publicas. El
objetivo de toda esta positiva
linea de trabajo es mostrar si
existe una relacién causal entre la
intervencion del sector publico,
mediante una politica o progra-
ma determinado, y el cambio en
el indicador o indicadores aso-
ciados a la poblacion beneficiaria
del programa con relacion a un
grupo de control correctamente
definido. Prueba de este interés y
de la robustez de los resultados
que estan siendo obtenidos con
estas técnicas son las recientes
concesiones en 2019 (Barnejee,
Duflo y Kremer) y en 2021
(Angrist, Card y Imbens) del Pre-
mio Nobel de Economia a profe-
sores que desarrollan estas lineas
de trabajo.

Siendo del todo indiscutible
la importancia de esta dimensién
de analisis causal en la evalua-
cion de politicas publicas con-
viene también volver a recordar
la importancia de llevar a cabo
la evaluacién sistematica de la
eficiencia y la productividad de
los servicios publicos mediante
el uso de fronteras productivas.
La oferta de servicios publicos
que se realiza mediante unidades
independientes de produccion
publica, que consumen trabajo'y
capital para entregar servicios de

manera satisfactoria a una po-
blacién determinada, es ingente.

Redondeando, y Unicamente
a titulo ilustrativo, en Espana
podemos contar unos 4.500
centros donde se imparte Edu-
cacion Infantil, 9.800 centros de
Educacidon Primaria, unos 4.000
centros de Educacién Secundaria
Obligatoria y Bachillerato, unos
460 hospitales, 3.000 centros de
salud, 10.000 consultorios médi-
cos locales, unos 1.000 juzgados
de primera instancia e instruc-
cién, 230 comisarias de policia,
130 servicios de bomberos, 68
carceles, 47 universidades publi-
cas presenciales, 46 puertos, 45
aeropuertos y un largo etcétera.

El gasto publico asociado a
la prestacion de estos servicios
es muy elevado y, ademas, a
diferencia de «programas para
la mejora de» que empiezan
y en algin momento acaban,
se repiten de forma sostenida
ano tras afo. En 2018, el gasto
presupuestado por las adminis-
traciones publicas para hacer
frente a los servicios sanitarios
(educativos) fue de unos 77.000
(45.000) millones de euros
(Ministerio de Sanidad, 2021;
MEFP, 2021). Esto supone que,
solo en sanidad y educacién, por
cada punto porcentual que pu-
diéramos mejorar la eficiencia en
la gestion de estos servicios libe-
rariamos 1.220 millones de euros
bien para usos alternativos o bien
en reduccién de impuestos.

En el contexto de la eva-
luacién del sector publico, el
interés por mejorar su eficien-
cia ha constituido uno de los
principales focos de atencién
e investigacion por parte de la
economia publica, asi como por
investigadores de distintos dmbi-
tos. Por motivos de extensién, se
considera que no tiene sentido

volver a repasar ni los conceptos
econdmicos de eficiencia y pro-
ductividad ni todas y cada una
de las metodologias de fronteras
productivas (1) estandares dis-
ponibles para medir la eficiencia,
tanto no paramétricas, incluyen-
do el andlisis envolvente de datos
(data envelopment analysis-DEA)
como parameétricas, siendo el
analisis con fronteras estocasti-
cas (stochastic frontier analysis—
SFA) la técnica mas aplicada.
Para este fin se propone al lector
los trabajos previos de Alvarez
(2001), Coelli et al. (2005), Fried
et al. (2008) y Kumbhakar, Wang
y Horncastle (2015) (2).

Tampoco tendria sentido uti-
lizar unas pocas paginas para,
desde una perspectiva sectorial,
hacer un repaso pormenorizado
de las distintas actividades que
produce el sector publico y que son
susceptibles de ser analizadas
con especial atencién al caso
espanol. Para ello, se refiere al
lector al excelente nimero 95 de
Papeles de Economia Espanola
(Funcas, 2003) que llevé por ti-
tulo «Sector Publico y Eficiencia»
y al numero 105 de la Revista
Economistas (Colegio de Econo-
mistas de Madrid, 2005) titulado
«La eficiencia de los servicios pu-
blicos: viejos problemas, nuevos
enfoquesy.

El objetivo de este articulo
es discutir algunas de las lineas
metodolégicas que considero
que podrian ser utilizadas para
la evaluacion de la eficiencia y la
productividad en el ambito de
la prestacion de los servicios pu-
blicos. Para ello, en la segunda
seccion se repasa la utilidad de
medir la eficiencia y la produc-
tividad en el sector publico y
cual es la situacion actual en
Espana respecto a este tipo de
evaluacion. En la seccién tercera
se presentan tres desarrollos me-
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todolégicos e ideas que podrian
ser utilizadas para llevar a cabo
el benchmarking de unidades
productivas. Esto incluye la cuan-
tificacion de las diferencias en
productividad mediante meta-
fronteras y tecnologias de refe-
rencia, las evaluaciones causales
de los programas para la mejo-
ra de la eficiencia y la evaluacion
de las ganancias potenciales de
realizar fusiones y escisiones
de unidades de produccion pu-
blica. Finalmente, en la Ultima
seccion se ofrecen conclusiones
y lineas futuras de trabajo

Il. LA MEDICION DE
LA EFICIENCIA Y LA
PRODUCTIVIDAD DE LOS
SERVICIOS PUBLICOS EN
ESPANA

Cualquier manual de micro-
economia define una tecnologia
como la capacidad de obtener
distintos outputs a partir del uso
de multiples inputs. Su carac-
terizacion basica se realiza me-
diante el concepto de funcién
de producciéon. Asi, una fun-
cion de producciéon y= f(x) indica
la méxima cantidad y de output
que es factible producir a partir
de una determinada cantidad de
inputs (x,,....x,) > 0 (Mas-Colell,
WhmstonyGreen 1995, p.129).
Se subraya «méaxima cantidad»
porque rara vez los manuales
de microeconomia definen, aso-
ciado al concepto de funcién
de produccién, el concepto de
eficiencia.

En efecto, en mercados que
operan en competencia perfec-
ta y con productores privados
precio- aceptantes guiados por la
maximizacion del beneficio, no
caben resultados ineficientes ya
que estos llevarian directamente
a la quiebra a estas empresas vy,
por tanto, se asume que la pro-

duccion se lleva a cabo con plena
eficiencia. En principio, nada im-
pediria que la produccién de
bienes y/o servicios publicos al-
cance idénticos resultados. Sin
embargo, por distintas razones
asociadas a la gestion de las uni-
dades productivas las unidades
de produccion publicas encuen-
tran dificultades para alcanzar
los maximos tedricos permitidos
por la tecnologia (Farrell, 1957
Leibenstein, 1966; Levin, 1974;
Niskanen, 1975; Levin, Jamison
y Radner, 1976). La multiplici-
dad de objetivos heterogéneos
y a veces no definidos, la falta
de restricciones presupuestarias
claras y la estructura de incenti-
vos pueden apartar a la empresa
publica de alcanzar la méaxima
eficiencia (Tirole, 1994).

Ello implica que es factible
que las unidades pueden llevar
a cabo la produccién de los ser-
vicios publicos de manera inefi-
ciente, esto es, utilizando mas
recursos de los que se requie-
ren para lograr una cantidad de
produccion o, alternativamente,
dependiendo de la orientaciéon
elegida, produciendo por debajo
del maximo tecnoldgicamente
factible dados unos recursos. A
partir de este hecho, y dado que
rara vez se observan quiebras en
los sectores enumerados en la
seccion anterior, surge la necesi-
dad de conocer la magnitud de
la eficiencia con la que se lleva
a cabo la produccién de un ser-
vicio publico comparando a las
distintas unidades productivas
que lo desarrollan.

La utilidad de esta evaluaciéon
vista la magnitud presupuestaria
que supone la prestaciéon de estos
servicios, es considerable. En este
sentido, el australiano Steering
Committee for the Review
of Government Service Provision
(SCRGSP, 2013) sefnala que tra-

dicionalmente todos los esfuer-
zos de las administraciones pu-
blicas para mejorar los servicios
se han centrado en incremen-
tar los recursos presupuestarios,
como si fuera evidente que mas
euros invertidos automatica-
mente fueran capaces de pro-
ducir mas y mejores servicios.
Sin embargo, el objetivo de las
AA. PP. deberia cambiar y buscar
las mejores maneras de utilizar
los recursos publicos existentes
(muchos o pocos, su magnitud,
dependera de las preferencias
democraticas que desean los
ciudadanos acerca del peso del
sector publico que quieren para
la economia donde residen) des-
plazando el foco de atencién
desde la cuantia de los recursos,
«mas» no supone tautologica-
mente «mejor’, a un uso de los
mismos eficiente.

Las principales ventajas de
llevar a cabo la evaluaciéon del
desempeno de los servicios pu-
blicos mediante competencia por
comparacién son numerosas,
pero pueden destacarse las si-
guientes. En primer lugar, ayuda
a definir el cumplimiento de ob-
jetivos, tanto cuantitativos como
cualitativos, asi como a clarificar
las responsabilidades de las or-
ganizaciones. En segundo lugar,
anima a promover el analisis de
las relaciones entre agencias y
programas para una mejor coor-
dinacion de las politicas dentro
de las AA. PP. También mejora la
transparencia, ofreciendo tanto
a los distintos Gobiernos, cen-
tral, autonémico y local, como
a los ciudadanos indicadores de
desempeno de sus politicas y
servicios publicos a lo largo del
tiempo. En tercer lugar, la com-
petencia por comparacion anima
a la continua mejora en el des-
empefno ya que, conocidos los
indicadores de desempefo, nin-
guna unidad productiva querra
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aparecer la Ultima en el ranking.
De esta manera el benchmarking
permite identificar a las mejores
practicas, aprender de su gestion
y promover la introduccion de
mejoras e innovacion en la entre-
ga de los servicios. Y no menos
importante, también permite
identificar a las peores practicas,
con el objetivo de poner remedio
a los problemas que impiden que
ofrezcan el servicio de manera
eficiente, mediante el estableci-
miento de objetivos de mejora.

Hasta la fecha, la instituciona-
lizacion de la evaluacion sistema-
tica de los servicios publicos en
Espafia ha tenido escaso éxito.
El primer intento serio de llevar
a cabo una evaluacion de la efi-
ciencia del gasto publico tuvo
su origen en la creacién, a me-
diados de 2006, de la Agencia
Estatal de Evaluacion de las Poli-
ticas Publicas y la Calidad de los
Servicios (AEVAL). La mision de
AEVAL era «la promocién y reali-
zacion de evaluaciones y analisis
de impacto de las politicas y pro-
gramas publicos, asi como el im-
pulso de la gestion de la calidad
de los servicios, favoreciendo el
uso racional de los recursos y la
rendiciéon de cuentas a la ciuda-
dania». Sin embargo, las evalua-
ciones planteadas por AEVAL no
incluian los servicios prestados
por las comunidades auténomas
(CC. AA)), solo los de la Adminis-
tracion General del Estado, y no
respondieron claramente a los
objetivos definidos, por lo que
la Agencia fue definitivamente
clausurada en 2017.

En 2016, como consecuencia
dela crisis financiera global, Espafia
adquirié el compromiso ante
la Comisién Europea de revisar la
eficiencia de las administraciones
publicas. Esta tarea de analisis
y revision del gasto publico co-
nocida como spending review

es encargada por el Gobierno a
la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal (AlIReF)
que habia sido creada en 2014.
El primer Plan de Actuacién del
spending review desarrollado
por AlIReF marcd un punto de
inflexion al incluir, por primera
vez de manera explicita en un
texto de una institucion publica,
la posibilidad de realizar bench-
marking mediante el uso de fron-
teras productivas, lo que AlReF
(2017, p. 6) denomina «frontera
eficiente». Concretamente, el Plan
de Accién de AlReF afirma: «Todo
ello con objeto de medir tanto el
“coste medio” de la intervencion
publica como “gasto medio” por
beneficiario. Estas evaluaciones
también pueden incluir el cal-
culo de fronteras eficientes de
produccion, que determinan un
benchmarking». Si bien estos
analisis han empezado a apa-
recer en algunas de sus evalua-
ciones, como en AlReF (2018)
para el analisis de la Sociedad
Estatal Correos y Telégrafos o en
AlReF (2020) para el estudio del
sistema universitario publico anda-
luz, se trata todavia de analisis muy
incipientes que distan de ser siste-
maticos (3). En la siguiente seccién
se apuntan algunas ideas para
institucionalizar el benchmarking
en las AA. PP.

IIl. LA EVALUACION DE
LA EFICIENCIAY LA
PRODUCTIVIDAD EN EL
SECTOR PUBLICO

Una vez realizadas las prime-
ras aproximaciones con algunas
evaluaciones puntuales, el si-
guiente paso es institucionalizar
la evaluacion del desempeno
de la produccion de los servicios
publicos. Es decir, la evaluacion
de la eficacia, la eficiencia y la
productividad de manera con-
tinuada en el tiempo, y que en

cada ejercicio explora la mejora
de los mecanismos de busqueda
y analisis de los indicadores aso-
ciados a esta evaluacion. Para
ello, el primer requisito siem-
pre debe ser la definicién de los
inputs y outputs que seran utili-
zados y que idealmente deberian
incluir indicadores de cantidad,
calidad (4), outputs no desea-
bles (5) asi como variables que
tengan en cuenta el entorno en
el que operan (6) las distintas
unidades. En la mayoria de los
casos la literatura es amplia y las
posibilidades son multiples, por
lo que se recomienda alcanzar
el mayor consenso posible entre
evaluador, unidades evaluadas y
usuarios finales de la evaluacion
teniendo en cuenta el contexto
y los objetivos perseguidos. Ello
también incluye la realizacién de
distintos analisis para comprobar
la robustez en los resultados.

A continuacién, deben de-
finirse las fuentes de datos de
donde se obtendré la informa-
cion necesaria para ejecutar los
analisis. En numerosas ocasiones
las evaluaciones de eficiencia
y productividad no se llevan a
cabo por parte de las AA. PP.
o por parte de otros agentes
argumentando que no existe
informacién acerca de todas las
variables con las que seria nece-
sario contar. En este sentido, es
importante sefalar que siempre
existira informacién e indica-
dores no disponibles y también
siempre serd posible perfeccio-
nar las medidas ya existentes.
Este hecho genera un circulo
vicioso ya que los indicadores
no se generan porque no existe
evaluacion y la evaluacion nunca
empieza porque se considera
qgue no existen los indicadores
adecuados. El resumen es que
para romper este circulo es im-
prescindible la voluntad politica
de comenzar a evaluar.
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Como ya se ha senalado, la
evaluacién es un proceso de ge-
neracion de informacién relevan-
te continuo en el tiempo y, por
tanto, posiblemente la informa-
cién para el analisis nunca sera
totalmente perfecta. Comenzar a
evaluar supone disefar sistemas
de informaciéon para almacenar
y gestionar los datos necesarios
en la evaluacién. Inicialmente
estos seran imperfectos, pero con
el paso del tiempo las medidas
serdn cada vez mas precisas y
adecuadas para conseguir me-
jores evaluaciones. Un ejemplo
de la puesta en servicio de un
sistema de informacién seria
euroCRIS, (Current Research
Information Systems for Europe),
gue recoge datos sobre la investi-
gacion llevada a cabo por distin-
tas instituciones y universidades
a partir de las actividades de sus
profesores e investigadores.

En este ejemplo, una vez
obtenida esta informacién, la
misma puede ser utilizada para
analizar la eficiencia y la pro-
ductividad del sistema de inves-
tigacion espanol en compara-
cion con otros paises europeos.
Ademas, el sistema permitiria
también comparar los centros
de investigacion en Espafa. Por
supuesto, la puesta en marcha
de un sistema de informacién
llevara tiempo, pero esta no pa-
rece una dificultad insalvable en
la sociedad interconectada del
siglo XXI.

Obtenida la informacién cabe
plantearse cuales son los objeti-
vos de analisis que se pueden de-
sarrollar. A continuacién, sefalo
tres lineas de trabajo que, en mi
opinidén, serian especialmente
deseables para mejorar la toma
de decisiones: 1) las compara-
ciones y evolucion de la produc-
tividad total de los factores; 2) la
evaluacion causal de programas

publicos para la mejora de la efi-
ciencia y la productividad; y 3) el
analisis de la fusién y escision de
unidades que prestan servicios
publicos.

1. Metafronteras
y diferencias en
productividad a lo largo
del tiempo

Como ya se ha sefalado, la me-
dicién de la eficiencia con la que
operan los servicios publicos es
una parte fundamental para pro-
porcionar los mejores servicios
posibles a los ciudadanos ha-
ciendo un buen uso de los re-
cursos. Ademas de los objetivos
ya sefalados, Pedraja-Chaparro,
Salinas-Jiménez y Smith (1999)
sefilalan como objetivo de esta
evaluacién «el analisis de la efi-
ciencia global de la industria».
En el caso del sector publico es-
pahol entendemos por industria
al conjunto de unidades produc-
tivas que producen un servicio
en un determinado sector que
esta bajo la jurisdiccion de una
misma administracién (7). Algu-
nos ejemplos podrian ser los ins-
titutos de Educacion Secundaria
(IES) de la Comunidad de Castilla
y Ledn, las oficinas de la empresa
publica Correos o los hospitales
andaluces. Estos centros forman
«una industria» que depende
presupuestariamente de una
Administracién interesada en
ofrecer el mejor y mas eficiente
servicio a sus ciudadanos.

A partir de aqui el primer ob-
jetivo de estas administraciones
es analizar la eficiencia de «su
industria» y como evoluciona
a lo largo del tiempo. A conti-
nuacion, podemos comparar el
desempeno de la industria con
otras industrias semejantes. Por
ejemplo, podemos analizar las
diferencias en desempeno de los

IES con los de los centros de edu-
cacion concertada de la misma
CC. AA. que prestan con dine-
ro publico los mismos servicios.
También podemos comparar el
desempefio de grupos de centros
gue operan en municipios de dis-
tinto tamafo o incluso comparar
el desempefio de médicos dentro
de un mismo hospital.

Siendo estas primeras medi-
ciones de la eficiencia y de los
cambios en productividad a lo
largo del tiempo importantes,
el siguiente paso seria realizar el
analisis de manera comparada
no solo dentro de cada indus-
tria, sino entre industrias que
pertenecen a distintas jurisdiccio-
nes. Que parezca que nuestra in-
dustria va bien serd una medida
vacia si nunca comparamos sus
resultados con los que obtienen
otras industrias de nuestro en-
torno (8). Podriamos entonces
comparar industrias de distin-
tas comunidades auténomas o
incluso de distintos paises a lo
largo del tiempo.

Por tanto, se trata de recu-
perar la idea de «federalismo de
laboratorio» como una impor-
tante ventaja del sistema auto-
nomico espafol todavia no bien
explotada. Para Oates (1999), un
sistema descentralizado permite
probar y experimentar distintas
alternativas de prestar un servicio
publico. Esta experimentacion
tendria por objetivo obtener ga-
nancias de eficiencia en términos
de progreso tecnoldgico que a
SuU vez animen a mas experimen-
tacion. En definitiva, las CC. AA.
podrian introducir distintas in-
novaciones en sus servicios para
maximizar el nivel de los outputs
que entregan a sus ciudadanos
dado un nivel de gasto, al tiem-
po que reproducen los progra-
mas exitosos en otras CC. AA. y
descartan aquellos cambios en
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GRAFICO 1
EL CONCEPTO DE METAFRONTERA
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Fuente: Elaboracién propia.
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los programas que no suponen
ganancias de eficiencia.

Para realizar este «federalismo
de laboratorio» acerca de lo que
funciona y lo que no funciona en
términos de mejorar la eficiencia
y la productividad de los servicios
podemos recurrir al uso de me-
tafronteras (para una revision se
recomienda las lecturas de Batte-
se y Prasada-Rao, 2002; Pastor y
Lovell, 2005 y Oh, 2010).

El concepto de metafronte-
ra recoge la idea de trazar una
Unica frontera a partir de las me-
jores practicas de las unidades
productivas pertenecientes a las
distintas industrias y podemos
ilustrarlo a partir del grafico1.

En el grafico 1 se representan
las fronteras de produccién de
cuatro industrias; A, B, Cy D,
capaces de producir un output a
partir de un input, cada una de

ellas formada por un nimero de
unidades de produccién. La idea
de metafrontera implica trazar
una nueva frontera productiva
asumiendo que la combinacion
lineal de las mejores unidades
productivas pertenecientes a los
distintos grupos o industrias es
tecnolégicamente factible. Asi,
la eficiencia de cualquier unidad
productiva se podria descom-
poner en dos partes, una parte
debida a su propia gestién en
comparacién con otras unida-
des productivas que compiten
con ella en la misma industria y
una parte debida a la diferencia
tecnoldgica entre las industrias
comparadas.

La unidad productiva no seria
directamente responsable de
esta segunda parte de la dis-
tancia a la frontera, sino que
lo serfan los técnicos y politicos
encargados de la industria, que
deberian analizar el porqué de

estas diferencias. Por un lado,
las causas podrian ser exdge-
nas, dependientes de variables
geograficas, de dispersion de la
poblacién o en cualquier caso de
factores fuera del alcance de los
gestores de la industria. En este
caso, existen distintas metodolo-
glas para incorporar directamen-
te estas variables en el analisis.
Finalmente, la parte no explicada
por estos factores exdégenos seria
eficiencia en la gestién o cuellos
de botella debidos a marcos re-
gulatorios que impiden el pleno
desarrollo de la industria para fa-
vorecer otros objetivos distintos
de la eficiencia.

Por ejemplo, en el grafico 1
Ppseria una unidad ineficiente ya
que la frontera productiva cons-
truida para su industria D indica
que con la cantidad de input que
utiliza podria aumentar la can-
tidad actual que produce de
output Yy, hasta el nivel Y, Ade-
mas, si comparamos a la in-
dustria D con la metafrontera,
construida para los restos de uni-
dades analizadas, observamos
cdmo existe un objetivo de pro-
duccién potencial que se sitla
en Y'o. Siendo la diferencia entre
Y5y Yp debida a la industria. Las
metafronteras han sido emplea-
das en Espafa para el andlisis de
servicios locales de recogida
de basura (Garrido-Rodriguez
et al., 2018), el transporte pu-
blico (Campos-Alba, 2020) o
para evaluar diferentes sistemas
educativos (Cordero, Santin y
Simancas, 2017; Giménez et al.,
2019), entre otros.

La metafrontera puede ser
estimada mediante distintos pro-
cedimientos como una fronte-
ra estocastica, DEA u orden-m,
pero un supuesto basico para el
uso de esta metodologia es asu-
mir que la tecnologia sintética
construida en la metafrontera
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es factible y reproducible en la
industria que se desea mejorar.
Esto en la practica puede supo-
ner problemas practicos ya que
las unidades productivas en la
metafrontera no operan en los
mismos grupos y por tanto la
referencia es dificil de copiar ya
que sus DMUs (decision making
units o unidades de decision)
operan en distintas industrias
bajo distintos marcos legales,
contextos sociales o econémi-
cos, lo que puede llegar a hacer
imposible alcanzar la referencia.

Para superar esta dificultad
en la comparacién de indus-
trias, Camanho y Dyson (2006)
proponen adaptar el indice de
Malmquist (Caves, Christensen
y Diewert, 1982) donde los dos
periodos de tiempo que se utili-
zan en la definicion de este indi-
ce se sustituyen por dos grupos
de unidades productivas que son
comparados. El objetivo de estos
autores es superar esta dificultad
de las metafronteras para hacer
comparaciones directas de las di-
ferencias en productividad entre

industrias. El grafico 2 muestra
un ejemplo para entender mejor
esta metodologia.

En el gréfico 2 observamos
las fronteras productivas de dos
industrias A y B cuyas unidades
estan representadas por rombos
y circulos respectivamente. Por
un lado, podemos ver como la
frontera productiva de la indus-
tria A domina en términos tec-
nolégicos a la de la industria B,
ya que con la misma cantidad de
input es capaz de obtener mayor
output. Para cada unidad pro-
ductiva podemos calcular este
indice de Malmquist adaptado,
como la diferencia en producti-
vidad entre dos industrias, Ay B,
en vez de entre dos periodos, ty
t +1 como harfamos normal-
mente con aquel indice.

En el gréfico 2 los puntos Ay B
representan la posicién hipotética
promedio de las dos industrias,
determinadas a partir de las me-
dias geométricas de las distancias
de las unidades de cada industria
respecto a las dos fronteras. Esto

GRAFICO 2

(CAMANHO Y DYSON, 2006)

A

Output (y)

DIFERENCIAS EN PRODUCTIVIDAD ENTRE INDUSTRIAS
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Industria A

Frontera
Industria B

Fuente: Elaboracion propia.

Input (x)

nos permite descomponer las di-
ferencias en productividad entre
las dos industrias, como en el in-
dice de Malmquist, en una parte
debida a diferencias tecnolégicas
y otra a diferencias en eficiencia.
Asi, podemos comprobar cémo,
aunque por causas tecnoldgicas
(media geométrica de las distan-
cias DC y EF) la productividad en
A es mayor que en B, la produc-
tividad de la industria B es mayor
que la A en términos de eficiencia
(la distancia BE es menor que la
distancia AD vy, por tanto, esta
mas cerca de la frontera). El pro-
ducto de la diferencia en produc-
tividad debida a tecnologia y a
eficiencia nos dard una medida
acerca de cudl es la diferencia glo-
bal en productividad entre las in-
dustrias. Esta informacién es muy
util para aprender qué podemos
hacer para mejorar la producti-
vidad del servicio que ofrecemos
a los ciudadanos a partir de la
comparaciéon con otras industrias
gue también lo desarrollan.

El indice de Camanho y Dyson
es atractivo y ha sido utilizado
para evaluar hospitales segun
la titularidad con la que actdan
(Ferreira y Cunha-Marques,
2015) o la gestién de aeropuertos
(Ferreira, Marquesy Pedro, 2016).
Sin embargo, el indice presenta
dos inconvenientes para su uso
sistematico en la evaluacion del
sector publico. En primer lugar,
no se pensd para hacer segui-
mientos de las diferencias a lo
largo del tiempo. En segundo
lugar, con mas de dos grupos se
rompe la condicion deseable de
circularidad de Frisch (1936) en
ndmeros indices. Es decir, dados
tres grupos A, By C, la diferencia
global en productividad, y en sus
componentes entre los grupos A
y C, debe ser el producto de las
diferencias entre Ay B por una
partey By C por otra.
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GRAFICO 3
DIFERENCIAS EN PRODUCTIVIDAD ENTRE INDUSTRIAS
(APARICIO Y SANTIN, 2018)
/x
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Fuente: Elaboracion propia.

Para solucionar este problema,
Aparicio y Santin (2018) proponen
un nuevo indice basado en Berg,
Farsund y Jansen (1992) que con-
siste en introducir la tecnologia
de un «grupo de referencia» (R).
Con ello, los problemas de circu-
laridad entre dos o mas grupos a
lo largo del tiempo desaparecen.
Otra ventaja de este indice es que
no es necesario actualizar la meta-
frontera en cada nuevo periodo, lo
que permite hacer un seguimiento
sistematico y robusto de las di-
ferencias de productividad entre
industrias a lo largo del tiempo (9).
El grafico 3 muestra las ideas ba-
sicas y las ventajas de introducir
una referencia para el célculo de
este indice.

En el grafico 3 encontramos
nuevamente dos industrias A y
B que utilizan un Unico input

para producir dos outputs. Al
igual que en los graficos 1y 2,
el grafico 3 muestra las fronteras
productivas definidas por las tec-
nologias de cada industria («FF»
y «GG» para las industrias Ay B
respectivamente. Pero, para rea-
lizar las comparaciones, en lugar
de utilizar una metafrontera uti-
lizamos la tecnologia (HH) de un
grupo de unidades productivas
que las industrias que seran eva-
luadas consideran una referen-
cia. La proyeccion de las medias
geométricas de las unidades de
cada sector, representadas en
el grafico 3 por los puntos Ay
B, respecto a su propia tecno-
logia (AA» y BB’) y respecto a
la tecnologia de referencia (AR,
y BR,) permiten medir cémo las
diferencias en productividad de
las dos industrias evolucionan a
lo largo del tiempo y explicarlas

debido a los cambios tecnol6-
gicos y de eficiencia que se irdn
produciendo.

Independientemente de la
metodologia matematica o eco-
nométrica elegida para la es-
timacion final, el sequimiento
sistematico de unidades produc-
tivas y el analisis de las diferen-
cias en la productividad de las
industrias a lo largo del tiempo
deberia ser un objetivo prioritario
para institucionalizar la medicién
del desempefo de los servicios
publicos.

2. Hacia una evaluacion
causal de los cambios en
eficiencia y productividad

El siguiente paso, una vez lo-
grada la institucionalizacion de
la medicion de los cambios en
productividad de los distintos
servicios publicos, sera el anali-
sis causal acerca de qué politi-
cas publicas permiten mejorar
el desempeno de las unidades
productivas. Para ello, una linea
actual de investigacién consiste
en combinar las herramientas
tradicionales de inferencia causal
con las técnicas de medicion de
la eficiencia basadas en el uso
de fronteras. En este sentido,
Mergoni y De Witte (2022) re-
visan 81 trabajos que realizan
analisis causales en este sentido.
De ellos, 53 trabajos tienen por
objetivo analizar si cambios en
politicas publicas o la aplicacién
de nuevos programas afectaron
al desempeno de las unidades
de produccion respecto a un
grupo de control. La mayoria
de las aplicaciones reportadas
son en el ambito educativo [22],
seguidas de servicios locales y
ayuntamientos [13] y del sector
salud [10], siendo el método de
diferencias en diferencias el mas
aplicado (10).
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Ademas de la combinacion de
fronteras productivas y técnicas
de inferencia causal, una vez
institucionalizada la medicién
del desempeno, en el futuro,
también podrian disefarse ex-
perimentos controlados alea-
torizados para evaluar mejoras
en productividad. En este senti-
do, Santin y Sicilia (2017) sefa-
lan cdbmo un nuevo programa
publico puede tardar bastante
tiempo, debido a la necesidad
de ganar experiencia 0 a pro-
blemas de gestion y ejecucion
que surgen en la aplicacion de
procedimientos novedosos, en
producir diferencias en resulta-
dos estadisticamente significati-
vos en la media en los outcomes
deseados.

Sin embargo, estos autores
confirman mediante un experi-
mento de Monte-Carlo que es
mas facil evaluar en el corto plazo
si el programa esta consiguiendo
mejoras en productividad debido
a causas tecnoldgicas, esto es,
porque las mejores practicas del
grupo tratado empiezan a obte-
ner mejores resultados que las
mejores practicas del grupo de
control, o de eficiencia, cuando
la eficiencia media de las uni-
dades tratadas es significativa-

mente mejor que las del grupo
de control. El gréfico 4 resume
estas ideas.

El panel A del grafico 4 mues-
tra las unidades productivas de
una industria que utiliza una
Unica tecnologia para producir
una cantidad de output a par-
tir de una cantidad de input.
Mediante un proceso de alea-
torizacién podemos dividir a las
unidades en dos grupos; de tra-
tamiento (T) y de control (C),
representados en el grafico por
circulos blancos y negros res-
pectivamente, cuyas medias en
inputs, outputs y niveles de efi-
ciencia no son estadisticamente
distintas en el periodo base. El
panel B del grafico 4 muestra
que si bien después de la aplica-
cion del programa la eficiencia
media de ambos grupos no es
estadisticamente distintatu, = U,
la tecnologia del grupo tratado
domina ahora a la del grupo de
control, indicando que el pro-
grama, si es bien implementado,
puede mejorar la productividad
de los servicios publicos. A partir
de este analisis, y mediante una
evaluacion mas detallada y cuali-
tativa, se puede analizar las razo-
nes y canales que han motivado
que estas unidades hayan mejo-

GRAFICO 4
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Santin y Sicilia (2017).

rado, aprender de su experiencia
y trasladar estas buenas practicas
al resto del grupo tratado en pe-
riodos sucesivos.

3. Fusiones y escisiones de
unidades productivas

Una decisién relevante en una
institucion es la escala con la que
llevard a cabo sus operaciones.
Pensemos, por ejemplo, en el
caso de una universidad publica.
Una universidad normalmente no
opera de manera centralizada,
lo habitual es que opere a partir
de distintas facultades que, por
ejemplo, agrupan distintas titula-
ciones relacionadas entre si. Ade-
mas, los profesores con intereses
investigadores y/o docentes que
pertenecen a una misma area o
ambito de conocimiento suelen
agruparse por departamentos
que a su vez pueden pertenecer
a una o varias facultades. Pero,
{cudl es el nimero dptimo de fa-
cultades y departamentos en una
universidad (o en cualquier otra
entidad publica que se organizara
de una manera similar)?

La respuesta a esta pregunta
es compleja ya que cada unidad
de servicio supone distintos cos-
tes fijos y variables asociados a
su proceso productivo. En este
caso, al fusionar departamen-
tos se podrian reducir los cos-
tes variables al liberar puestos
de personal de administracion y
servicios de los departamentos
fusionados para que realicen
otras tareas o se pueden obte-
ner ahorros por la reduccion de
complementos retributivos o de
horas liberadas en gestion que
ahora se podrian dedicar a ta-
reas docentes e investigadoras.
Por otro lado, tampoco parece
sensato centralizar masivamente
todos los servicios en un Unico
departamento. Los costes de
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tiempo en coordinaciéon podrian
ser tan elevados que mereceria la
pena dividir la unidad en varias
unidades que operen de manera
independiente. La casuistica es
elevaday, por tanto, es necesario
sistematizar la busqueda de las
ganancias o pérdidas potenciales
para cada caso.

Las técnicas de fronteras pro-
ductivas pueden ser utilizadas
para analizar estas ganancias
esperadas en eficiencia como
consecuencia de fusionar o di-
vidir unidades que gestionan el
mismo servicio. En principio, en
este ejemplo, una fusion entre
varios departamentos sera de-
seable si el nuevo departamento
es capaz de lograr obtener una
mayor produccion en términos
de horas de docencia y resulta-
dos de investigacion o de alcanzar
la misma produccién a un menor
coste respecto a los departamen-
tos iniciales.

Siguiendo a Bogetoft y Wang
(2006) y a Bogetoft y Otto (2011),
las ganancias totales de eficiencia
asociadas a la fusiéon pueden ser
descompuestas en tres ganancias
potenciales; efecto aprendizaje,
efecto de armonizacion y efecto
tamafo. El primer efecto es el
denominado efecto aprendizaje
(learning effect), o también lla-
mado efecto eficiencia, y muestra
cuanto puede mejorar la eficien-
cia del servicio si la nueva unidad
opera en la frontera productiva.
Obviamente, si las dos unidades
son fusionadas «por decreto-ley»,
pero nada cambia, seguramen-
te esta ganancia potencial sera
equivalente a la ganancia que las
unidades previas alcanzarian si
también alcanzaran la eficiencia.
Sin embargo, la fusiéon podria
buscar cambiar inercias negativas
en la gestién que no cambiarian
si no se introducen cambios (11).

La segunda ganancia potencial
es la denominada efecto escala o
efecto tamafo (scale effect). Este
efecto se ilustra en el grafico 5
donde se representa una tecnolo-
gia en la que existen dos unidades
productivas A y B que operan de
manera plenamente eficiente al
estar situadas sobre la frontera
productiva. Si existen economias
de escala, y por tanto con un ta-
mafo mayor se pueden reducir los
costes medios, la fusiéon de A+B
permitirfa llevar a cabo la misma
cantidad de produccién (Y, +Y)),
pero reduciendo los inputs utiliza-
dos desde (X, +X) hasta (X, +X))*,
siendo (X, +X2)*<(X] +X,). En el
grafico 5 la ganancia potencial
vendria dada por el tridngulo
(A+B)CD. Cabe destacar que esta
ganancia podria ser negativa. El
resultado final dependera de la
tecnologia productiva que deter-
minan las unidades productivas
antes de la fusién, tecnologia que
deberd ser analizada mediante la
construccion de una frontera pro-
ductiva. De ahi la importancia de
la evaluacion.

La tercera ganancia poten-
cial es el efecto de armoni-
zacién (harmony effect) que
podemos ilustrar en el gra-
fico 6. En ella, se representa
una isocuanta unitaria que
reproduce la combinacién de
dos inputs capaces de pro-
ducir una unidad de output.
Se puede observar como las
unidades Ay B estdn muy des-
equilibradas en cuanto a la in-
tensidad del uso de los factores
productivos ya que A (B) utiliza
muchas (pocas) unidades del
input 1y pocas (muchas) del
input 2. En este caso, la fu-
sion de ambas unidades genera
una nueva unidad producti-
va, representada por el punto
(A+B)/2. Tras la fusibn vemos
como la tecnologia permite una
ganancia de eficiencia potencial
ya que la unidad fusionada po-
dria reducir equiproporcional-
mente sus inputs hasta el punto
C liberando estos recursos para
usos alternativos y continuar
produciendo la misma cantidad
de produccion.

GRAFICO 5
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GRAFICO 6

EFECTO ARMONIZACION
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(2011, p. 270).

Las aplicaciones potenciales
de esta metodologia son nume-
rosas tanto dentro de las organi-
zaciones 0 servicios como entre
ellos. Un ejemplo seria el de la
fusion de municipios. Espana
cuenta con mas de 8.100 muni-
cipios y de ellos aproximadamen-
te el 60 por 100 tiene menos
de 1.000 habitantes. Salvo al-
guna excepcion, como la fusion
entre Oza dos Rios y Cesuras, dos
municipios de la provincia de A
Coruna llevada a cabo en 2013,
y la lograda entre las localida-
des de Don Benito y Villanueva
de la Serena de la provincia de
Badajoz en 2022, existen pocas
iniciativas para la fusion de
ayuntamientos.

Por ejemplo, para el caso
de la integracion de estos dos
municipios pacenses, Cordero
Pedraja-Chaparro y Suarez
Pandiello (2022) sefalan, entre
otras numerosas ventajas, las
ganancias en economfas de es-
cala; que incluye una posicién
mas favorable para negociar con
proveedores, reduccion de costes
medios y ganancias de financia-
cion por aumento de poblacion,
al incrementarse del 1,3 al 1,5 el
coeficiente multiplicador aplica-
do a los ingresos procedentes de

la participacién en los ingresos
tributarios del estado. Ganancias
en eficiencia, al reducirse los cos-
tes en administracién y mejorar
la gestion de los recursos técni-
cos y humanos. Por ejemplo, la
Ley de Régimen Electoral Gene-
ral concede 21 concejales para
dos municipios entre 20.001 y
50.000 habitantes, de ellos entre
10y 11 podrian tener dedicacion
exclusiva y percibir remunera-
cion. Una eventual fusion por
encima de 25.000 habitantes
aumentaria a 25 el niumero de
concejales y a 15 aquellos con
dedicacion a tiempo comple-
to, lo cual supone un ahorro de
recursos respecto a la suma
de los dos municipios iniciales.
Finalmente, la fusion permite
ganancias de armonizacion, a
la hora de alcanzar una mayor
coherencia en la planificacién
econdmica del municipio apro-
vechando los recursos humanos
e infraestructuras ya existentes,
en lugar de proceder de manera
individual a mejorar las carencias
gue tuviera cada municipio.

En definitiva, el analisis com-
parado de desempeno en el sec-
tor publico permitiria cuantificar
las ganancias y costes que se
podrian obtener de potenciales
fusiones para que una vez calcu-
ladas los ciudadanos y politicos
decidan con mejor informacion
si desean continuar adelante con
la propuesta de fusién.

IV. CONCLUSIONES

La discusion realizada en las
secciones precedentes pretende
poner de manifiesto que:

— Siendo sumamente importan-
te la evaluacién de programas
mediante inferencia causal basa-
da en el uso de contrafactuales,
la evaluacidon sistematica de la
eficiencia y la productividad de

las unidades productoras de ser-
vicios publicos generaria fuertes
ganancias de informacién para la
toma de decisiones. Como ya se
ha apuntado, un punto porcen-
tual de mejora en la eficiencia de
los servicios sanitarios y educati-
vos supondria liberar 1.220 mi-
llones de euros para usos alter-
nativos. Aunque en los uUltimos
anos se han dado pasos timi-
dos en el buen sentido, Espana
estd todavia lejos de alcanzar
este objetivo.

— EI primer requisito, en mi
opinion, para llevar a cabo una
adecuada evaluacion seria crear
agencias autondémicas indepen-
dientes de evaluacién de todos
los programas y servicios publicos
que dependan de los parlamen-
tos autondmicos. En Espana, las
CC. AA. tienen las competencias
en sanidad y educacion, los dos
principales motores de gasto pu-
blico «en especie». Por tanto, la
administracién autonémica, que
es quien asigna el presupuesto,
deberia ser también la encargada
en evaluar «sus propias indus-
trias» (12). El objetivo inicial de
cada agencia, que podria agru-
par simultdneamente a varias
CC. AA. si asi lo deciden, seria
disponer de informacion de ca-
lidad de manera estable en el
tiempo para poder construir los
indicadores necesarios para
los analisis. Estos indicadores
serfan transparentes y estarian
disponibles para que terceras
partes pudieran realizar sus pro-
pios analisis. Este sistema de
evaluacién autondmica puede
generar en el futuro problemas
de coordinacién e intercam-
bio de informacion con agencias
de otras CC. AA., pero este sera
un problema a medio plazo y de
mas facil solucién, al ya existir
los mecanismos que generan la
informacion.
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— Construido el sistema anterior,
el siguiente paso natural serfa
que varias CC. AA. se coordinen
para comparar sus servicios uti-
lizando los mismos indicadores.
Ello pasara por una definiciéon
fina 'y comun de los indicado-
res de consenso elegidos que
permita la comparacién. Con
el tiempo, no entrar en el siste-
ma interterritorial de evaluacion
tendrd un coste de reputacion,
como por ejemplo lo tendria salir
de las evaluaciones internaciona-
les PISA, TIMSS o PIRLS.

— Finalmente, levantado el sis-
tema de informacién para cada
servicio, las CC. AA. podran ex-
plorar las ganancias (o pérdidas)
en productividad que sus nuevas
politicas tienen o tendrian en los
servicios. Para ello se utilizarian,
entre otras, las aproximaciones
comentadas en la seccién terce-
ra. El indicador final de eficien-
cia junto a otras dimensiones,
por ejemplo, de eficacia (miran-
do Unicamente el lado de los
outputs, de calidad o de re-
duccion de bad outputs), des-
igualdad en la recepcién de los
servicios, etc., ofrecerd mayor
transparencia para explicar las
decisiones que afectan al servicio
y al final los ciudadanos decidi-
ran con sus votos la orientacion
final de las politicas.

Para terminar, no estd mal
resumir la importancia de eva-
luar utilizando la frase atribuida
al célebre fisico y matematico
William Thomson Kelvinquienenel
S. XIX afirmé: «Lo que no se de-
fine no se puede medir. Lo que
no se mide, no se puede mejorar.
Lo que no se mejora, se degrada
siempre».

NOTAS

(1) A'lo largo de este articulo, conceptos en
economia como eficiencia, productividad,
eficacia o evaluacién del desempeno, se

entenderan en general referidos en relacién
con una frontera productiva o tecnologia que
subyace al proceso productivo y que debe
ser estimada para permitir el benchmarking
entre las unidades productivas comparadas.

(2) Abordar el detalle de todas y cada una
de las ultimas novedades metodoldgicas
paramétricas y no paramétricas para medir
eficiencia y productividad excede los objetivos
de este articulo. Para comenzar con esta la-
boriosa tarea recomiendo el manual de Sickis
y ZELENYUK (2019).

(3) Para una excelente revisién del panorama
actual y del marco regulador de la evaluacién
de politicas publicas en Espafna se puede
consultar De LA Fuente et al. (2021).

(4) No es el objetivo de este articulo realizar
una revision pormenorizada de todos los
inputs y outputs que pueden ser utilizados
en cada sector y de las metodologias que
principalmente se usan para su evaluacion.
Para una revision de variables y metodologias
aplicadas en los principales sectores donde
opera el sector publico puede consultarse De
WitTe y Lopez-Torres (2017) para educacién;
HotunesworTH (2008) para el sector salud;
NARBON-PerPINA y De WiTTeE (2018a y 2018b)
para servicios locales y ayuntamientos, y
Espasa y EsTeLlE-Moré (2015) para juzgados de
primera instancia.

(5) Ademas de los clasicos inputs y outputs,
el andlisis de eficiencia permite la inclusién de
los denominados bad outputs para incorpo-
rar indicadores no deseables asociados a la
produccién que deberian ser también tenidos
en cuenta para evaluar el desempefo. Para
una revision de los mismos aplicada al con-
texto de comparacion de sistemas educativos
puede acudirse a Giménez et al. (2017).

(6) Para un estudio acerca de las principales
metodologias disponibles para introducir
variables de entorno en los andlisis de eficien-
cia puede acudirse a Daraio y Simar (2007);
JoHNsoN y Kousmanen (2011) y Simar y WiLson
(2011).

(7) A 'lo largo del articulo utilizo el término
genérico de «industria» para referirme a
cualquier servicio publico que cumpla las
caracteristicas de esta definicion.

(8) En Férmula 1 esto seria equivalente a
comprobar que cada ano nuestro coche,
dando vueltas al mismo trazado, reduce los
tiempos. Aunque, sin duda, este cambio
parece ir por el buen sentido, esta evaluacién
resulta vacia sin comparaciones. El siguiente
paso seria poner a competir a dos coches de
nuestro mismo equipo que nos sirva para in-
centivar una sana competencia entre ingenie-
ros y pilotos con animo de introducir mejoras
en los coches. Finalmente, tendremos que
compararnos con coches de otros equipos.

(9) Una limitacion de esta metodologia es
que las medidas de diferencias en producti-

vidad pueden variar al cambiar la referencia
utilizada. Sin embargo, Aparicio, ORTIZ y SANTIN
(2021) muestran como la correlacion entre
las medidas obtenidas utilizando dos referen-
cias distintas varia entre 0,94 y 0,99. Como
ya se ha sefalado, idealmente, evaluadores,
unidades evaluadas y los usuarios de la eva-
luacion deberian decidir qué tecnologia usar
como referencia que incluso podria ser la
metafrontera en un periodo base.

(10) Por ejemplo, FeLiciano, LopEz-TORRES Y
SAnTIN (2021) evaltan el programa Escuela
2.0 comparando la evolucion de las dife-
rencias en productividad de los resultados
en Educacion Secundaria de las CC. AA.
que aplicaron el programa respecto a la
Comunidad de Madrid que no lo aplico.
Los principales resultados muestran que las
CC. AA. que aplicaron el programa perdieron
en promedio un 13,3 por 100 de productivi-
dad respecto a Madrid.

(11) En cualquier caso, dentro de esta prime-
ra ganancia de eficiencia es fécil cuantificar
la eliminacion de costes duplicados que au-
tomaticamente pueden ser reducidos. En el
ejemplo hipotético de la fusion de dos depar-
tamentos de universidad pequefos, digamos
de 20 profesores que pasan a ser un Unico
departamento de 40 profesores, se pasaria
de dos directores, dos secretarios académicos
y dos personas de administracion y servicios
a solo una, pudiendo dedicar los recursos
liberados a otras tareas.

(12) En mi opinién, una Unica Agencia Na-
cional como la que plantean De ta Fuente et
al. (2021) que lleve la evaluacion «de arriba
hacia abajo» va a encontrar mayores proble-
mas de coordinacién y reticencias a la hora
de obtener toda la informacion que si se
opta por agencias autonémicas que realicen
la evaluacion «de abajo a arriba». Algunas
de estas agencias podrian nacer por acuerdo
para evaluar a varias comunidades auténo-
mas simultdneamente. Con la escasa cultura
evaluadora existente en Espafa, una Agencia
Nacional serd percibida como un organismo
fiscalizador y habra reticencias y retrasos a la
hora de compartir con ella la informacion. Sin
embargo, una agencia propia puede contri-
buir a obtener mejor informacién y a incidir
en que la evaluacién solo tiene como objetivo
proporcionar informacion veraz para mejorar
los servicios.
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