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luntad politica y apoyo directivo, la construccién de un marco normati-
vo adecuado, el desarrollo de las capacidades técnicas, la confianza
entre controladores y gestores, y la introduccion de incentivos y el rea-
juste de los sistemas de exigencias de responsabilidad.

Un objetivo instrumental bien diferente del de las colaboraciones an- ‘
teriores es el que orienta la de los profesores C. A. Knox Lovell, de la
Universidad de Georgia, y Manuel Antonio Muniz, de |la Universidad
de Oviedo. En su articulo se hace un repaso de aquellos temas que han
centrado la atencion de la literatura de eficiencia aplicada al sector pu- |
blico, tanto a escala internacional como centrado de forma especifica |
en el sector publico espanol. ‘

En cuanto al contexto publico internacional, se comentan aquellos as-
pectos mas tratados en la literatura, revisando tanto los documentos de
los gobiernos como los estudios académicos relativos a distintos paises, |
y proporcionando una extensa bibliografia ordenada por sectores pro- ‘
ductivos. Respecto a la literatura de eficiencia aplicada al sector publi- |
co espanol, se identifican aquellos factores de su evolucion economica
reciente mas influyentes en los contenidos de esta tematica, ademas de
realizar una exhaustiva revisién cronoldgica de los trabajos académicos
publicados hasta la fecha.

Un esfuerzo intelectual tan importante como el que anida en el con- Los espanoles
junto de colaboraciones de este numero no podia prescindir del cono- y los servicios
cimiento del grado de interés que los ciudadanos esparioles depositan publicos

en el tema objeto de andlisis: la utilizacion eficiente de los recursos pu-

blicos.

El trabajo de los profesores Francisco Alvira y José Garcia Lépez in-
tenta ofrecer una respuesta a este tema partiendo de los resultados de
varias encuestas que muestran el estado de la opinion publica respecto
al funcionamiento de los servicios de las administraciones publicas.

Tres grandes conclusiones se obtienen en este articulo:

1) La primera es que, con la notable excepcion de la Administracion de
Justicia, los ciudadanos espanoles piensan que el nivel de funciona-
miento de los servicios publicos es aceptable y ha mejorado con el tiem-
po. No asi la burocracia, que se estima lenta y desmotivada, lo que no
es obstaculo para que, curiosamente, la mayoria de los espanoles pre-
fieran que sus hijos tengan un trabajo como funcionario antes que

uno de profesional privado. ‘

2) En todo caso, los ciudadanos opinan que, globalmente, nila cantidad
' nila calidad de los servicios publicos que reciben justifican los impues-
| tos que pagan.
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3) La mejora en la gestion es la via mayoritariamente considerada por los
espanoles para aumentar los servicios, o mejorar su calidad, frente al au-
mento impositivo o el déficit publico. En particular, piensan que los prin-
cipios del moderno management empresarial deberian ser aplicados a
la burocracia frente a los criterios tradicionales de puro control formal.

LA EFICIENCIA Lasegunda parte de este niimero de PAPELES aborda cuestiones meto-
GLOBAL DE LAS dologicas y de aproximacion empirica para la medicion de la eficiencia
ADMINISTRACIONES publica del conjunto de las administraciones, de pluralidades de uni-
PUBLICAS  dades administrativas o de proyectos de grandes gastos, como los de in-

Y DE LOS GRANDES fraestructuras, mas que de servicios publicos concretos.
PROYECTOS DE GASTO

El primero de estos trabajos con pretensiones de evaluacién global de
la eficiencia publica es el elaborado por la profesora del Centro Uni-
versitario Luis Vives (CEU), y ayudante de investigacion de FUNCAS, Nu-
ria Rueda.

Para la consecucién de dicho objetivo, a partir de la seleccion de diver-
sos indicadores de producto parcial, construye un indicador sintético de
la produccion publica total, que le permite obtener, mediante la com-
paracion de dicho indicador con el coste que se deriva de la produc-
cion a la que representa, una primera aproximacion a la medida de la efi-
ciencia global de las administraciones publicas espafiolas. Lo anterior se
completa con el analisis de la evaluacién de la eficiencia publica en el
ambito internacional mediante la aplicacion de dos metodologias dife-
rentes. En primer lugar, se emplea el analisis envolvente de datos (DEA)
para las administraciones publicas de la Unién Europea y de Estados Uni-
dos, y en segundo lugar, se utiliza la metodologia de la comparacion
de los costes privados tedricos de la produccion publica. La ordenacién
que se obtiene de los paises de la muestra, en funcion del nivel de efi-
ciencia, es similar en ambos casos. En resumen, en cuanto a los resulta-
dos obtenidos, debe sefalarse que, cualquiera que haya sido el método
aplicado en este trabajo, se ofrece evidencia empirica sobre la ineficiencia
con la que actdan las administraciones publicas, en general, que en el
caso de Espafa se aproxima al 27 por 100 de los costes con que el sec-
tor empresarial administraria los mismos recursos.

A un resultado relativamente similar llega el estudio de los profesores de
la Universidad Auténoma de Barcelona Victor M. Giménez Garcia y
Diego Prior Jiménez. Su trabajo ofrece una propuesta para evaluar la
eficiencia frontera y determinar el exceso de costes que separa a una uni-
dad concreta de sus niveles 6ptimos.

Los autores consideran ademas cuatro factores explicativos de la dife-
rencia: la ineficiencia técnica, la composicion de los factores variables,
el grado de utilizacion de los factores fijos y el tamafio o escala de
produccion.
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Realizan, adicionalmente, una aplicacion a los municipios de Catalufa
con mas de 2.000 habitantes. La conclusion apunta a la existencia de un
ahorro potencial del 28,38 por 100 del gasto corriente dependiendo de
factores a largo plazo.

En el siguiente articulo, del que son autores los profesores Antonio Al-
varez Pinilla, Luis Orea Sdnchez y Tomas Fernandez Alvarez, se re-
visa sucintamente la literatura empirica espafiola sobre la productividad
de las infraestructuras en Espafia, y se realiza un analisis empirico usan-
do datos de las comunidades autonomas durante el periodo 1980-1995.
La parte empirica del trabajo pone de manifiesto la existencia de im-
portantes problemas econométricos y/o de especificacion. Mientras que
algunos problemas pueden ser abordados con cierto éxito, otros son de
mas dificil solucion.

Los resultados obtenidos parecen indicar que las infraestructuras son
mas productivas en regiones mas desarrolladas que en regiones con un
menor grado de desarrollo. A diferencia de trabajos anteriores, en es-
te articulo se analiza el denominado efecto desbordamiento del capital
publico mirando no sélo las elasticidades, sino también las productivi-
dades marginales. La elasticidad del capital publico aumenta cuando se
considera el efecto desbordamiento, indicando la existencia de exter-
nalidades positivas. Los resultados son, sin embargo, muy sensibles a la
forma en la que se modeliza dicho efecto. Por otra parte, si se estudia
el efecto desbordamiento, es decir, sus repercusiones en otras regiones,
mirando la productividad marginal, en algunos casos se encuentra
que el capital publico genera externalidades positivas sobre otras re-
giones, pero a costa de una disminucién de su productividad en la re-
gion propia.

También al tema de las infraestructuras, pero con una éptica distinta, se
dedica el trabajo de Angel M. Prieto (CsiC) y José L. Zofio (Universidad
Auténoma de Madrid).

El articulo tiene como objetivo evaluar el Programa de Cooperacion
Econdmica Local establecido en torno a la Ley Reguladora de las Ba-
ses del Régimen Local. Tras poner de relieve el abanico competencial de
las entidades locales para la prestacion de los servicios publicos, se ana-
liza la provisién de la infraestructura basica en una triple dimension: el
déficit técnico de provision, las transferencias de capital que las distin-
tas administraciones han destinado a mejorar la financiacion de la in-
fraestructura de las corporaciones locales y el gasto en inversion esti-
mado para corregir el déficit de provision. Para ello, desarrollan una
estrategia jerdrquica para mejorar la eficacia en la prestacion que,
mediante indices sintéticos, facilita la identificacién, evaluaciéon y co-
rreccion del déficit. La evaluacion del déficit se determina mediante el
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Y POLITICA
DE VIVIENDAS

empleo de la informacién, agrupada en sectores de provision, conte-
nida en la Encuesta de infraestructura y equipamiento local, y la esti-
macion del gasto para corregirlo, mediante la elaboracion de una base
de precios. La interaccion de ambas evaluaciones permite cotejar la asig-
nacion presupuestaria de los fondos de cooperacién local y las necesi-
dades detectadas, e informar la toma de decisiones para realizar una
asignacion mas eficaz y prioritaria. La estrategia de evaluacion se apli-
ca a los municipios de la provincia de Salamanca para el quinquenio
1998-2002. Los sectores analizados han sido: abastecimiento de
agua potable, saneamiento y depuracién de aguas residuales, y pavi-
mentacion y alumbrado publico.

Elarticulo realizado por Nuria Bosch, Marta Espasa y Pilar Sorribas,
de la Universidad de Barcelona, que cierra esta segunda parte del nu-
mero, analiza si las acciones estructurales de la Unién Europea contri-
buyen a la eficiencia técnica. El analisis se circunscribe a las 17 comu-
nidades autdbnomas espafolas y se basa en un modelo que, a partir
de un panel de datos y una frontera de produccion estocastica, permite
estimar simultaneamente la eficiencia técnica de las comunidades auto-
nomas y determinar posibles factores explicativos de su ineficiencia.
Las variables utilizadas para explicarla son los distintos fondos estruc-
turales y de cohesion. Los resultados constatan que los fondos es-
tructuralesy el Fondo de Cohesion tienen un efecto positivo sobre los
niveles de eficiencia técnica. El FEDER es el que presenta una mayor con-
tribucion a la eficiencia, sequido por el fsE, el FEOGA-O-IFOP y el Fondo
de Cohesion.

Considerados como servicios publicos que van a satisfacer necesida-
des preferentes (merit wants) en el sentido establecido por el gran ha-
cendista Richard A. Musgrave, los gastos publicos educativos en sus
diferentes niveles, los sanitarios y los encaminados a la promocion de
la vivienda figuran como tales en todas las clasificaciones funcionales
al uso.

La tercera parte de este nimero de PAPELES se centra en algunos aspec-
tos de la eficiencia de esta trilogia de gastos para financiar los servicios
publicos preferentes en la sociedad espanola.

Cinco articulos componen esta seccién, que se inicia con el andlisis de
Maria Jesus Mancebon (Universidad de Zaragoza) y Manuel A. Muhiz
(Universidad de Oviedo).

En este primer trabajo, se hace un analisis detallado y razonado de los
problemas y dudas que surgen en cada uno de los pasos a los que de-
be enfrentarse un investigador que se plantee la evaluacién productiva
de la eficiencia en el caso especifico de los centros de educacion se-
cundaria.
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Para ello, se ofrece un planteamiento objetivo de cada problema, acom-
panado tanto por un analisis de las soluciones empleadas en la literatu-
ra en cada caso como por la opinion de los autores al respecto, todo ello
en relacion con aspectos centrales en un analisis de este tipo, como son
la seleccion de las distintas variables que se deben emplear o las venta-
jas e inconvenientes de las distintas alternativas metodolégicas dispo-
nibles. Asimismo, se presenta una exhaustiva relacion bibliografica de
los trabajos publicados hasta la fecha en este contexto productivo.

Por su parte, José-Ginés Mora se ocupa de la ensefianza superior en
un contexto europeo. Su punto de partida es la denominada Declara-
cion de Bolonia, suscrita en 1998 por los ministros de educaciéon euro-
peos, que apuesta por una profunda reorganizacion y mayor armoni-
zacion de los sistemas europeos de educacion superior para lograr
una mayor eficacia. Un punto clave, actualmente en discusion, es la acre-
ditacién de los programas para garantizar informacion y calidad a los
usuarios potenciales.

Los autores debaten los problemas metodoldgicos relativos a los siste-
mas de acreditacion, asi como la posibilidad de una acreditacion Unica
europea en estos estudios, especialmente los de caracter profesional.

Los servicios sanitarios tienen en este nimero dos puntos diferentes de
atencion y tratamiento. El primero de los trabajos que se ocupa de este
tema —debido al profesor Juan M. Cabasés, de la Universidad Publi-
ca de Navarra, y a los profesores de la Universidad de Granada José J.
Martin y M. Puerto Lopez del Amo— se centra en la eficiencia de las
organizaciones hospitalarias.

El articulo aborda una revision amplia de la metodologia (fronteray no
frontera) utilizada por los especialistas en un terreno en el que la medi-
da de la eficiencia ha experimentado grandes avances, seguramente por
la demanda de las propias instituciones privadas que pueblan el sector.

Respecto a los hospitales del Sistema Nacional de Salud, los autores ofre-
cen reflexiones IUcidas sobre la dificultad de compaginar la autonomia
de los servicios regionales con la necesaria informacién homogénea pa-
ra practicar cualquier comparacion util.

Sin embargo, el trabajo de Mariola Pinillos Garcia, de la Universidad
de La Rioja, aborda la sanidad publica y su eficiencia desde una pers-
pectiva distinta: la de la atencion sanitaria primaria. Analiza los estudios
previos en este terreno durante los Ultimos afios, poniendo de manifiesto
sus limitaciones, y ensaya una aplicacion que supere las restricciones. En
particular, intenta abordar el problema de la heterogeneidad de la mues-
tray el del tratamiento de la calidad del servicio. Los resultados no apor-
tan discrepancias significativas entre los centros urbanos y los rurales,
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los reformados y los no reformados, y los gestionados por servicios re-
gionales o por el INSALUD.

El ltimo de los servicios publicos preferentes contemplado en este nu-
mero 95 de PAPELES es el relativo a las politicas de vivienda, de la mano
de un reconocido experto en el tema, Miguel-Angel Lé6pez Garcia, de
la Universidad Auténoma de Barcelona. El articulo analiza algunos de
los aspectos de esa politica a la luz de los habituales criterios de eficien-
ciay equidad. Asi, se discuten el tratamiento fiscal favorable a la vi-
vienda en propiedad, las normas que controlan el nivel de los alquile-
resy las medidas de politica de promocioén directa de viviendas, entre
otras. Los resultados del andlisis muestran que las medidas adoptadas
merecen una mejor valoracion desde el punto de vista de su intencio-
nalidad que desde la dptica de los valores (equidad y eficiencia) a los que
han intentado servir histéricamente.

PRESENCIA En unamplio repaso de los servicios publicos desde la éptica de la efi-
TESTIMONIAL ciencia, como el que se realiza en este nimero de PAPELES, no podria fal-
DE LOS SERVICIOS tar, siquiera sea de forma testimonial, la presencia de los servicios so-
SOCIALES (iales. En general, la conceptualizacion de la prestacion de servicios
publicos como un proceso productivo peculiar no es facil, por las pro-
pias dificultades intrinsecas de unos servicios en los que la unidad de pro-
ducto no esta definida y en los que los sistemas contables no computan,
por convenciones mas o menos aceptables, todos los costes inheren-
tes ala produccion. Esas dificultades suben de punto en los servicios so-
ciales, cuya actuacion suele materializarse en operaciones de transfe-
rencia a determinados grupos sociales y en los que el producto final es
particularmente dificil de medir, al ir asociados a cambios concretos en
la distribucion de la renta y la riqueza, areas estas que no se distinguen

precisamente por la riqueza del nivel informativo existente.

Con todo, esta parte contiene dos articulos que tratan de aproximarse
a tan complejo tema. En el primero de ellos, los profesores Luis Ayala,
de la Universidad de Castilla-La Mancha, Francisco Pedraja y Javier
Salinas, ambos de la Universidad de Extremadura, estudian precisa-
mente los indicadores de gestién de los programas de lucha contra la
pobreza. Las dificultades y la carencia de indicadores respecto a una fun-
cion tan amplia y variada como la relativa a la lucha contra la pobreza lle-
van a los autores, en primer lugar, a un repaso detenido de la literatura
especializada. La mayor parte de los indicadores que se vienen utilizan-
do estan condicionados por la limitada informacion que procede de
los registros administrativos, dadas las dificultades para la realizacion sis-
tematica de encuestas.

Los autores completan su andlisis de indicadores con la aplicacion de una
seleccion de éstos al funcionamiento de la gestion del programa de ren-
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tas minimas de insercion en la Comunidad de Madrid. Esta aplicacion
empirica muestra importantes diferencias entre centros y destaca tam-
bién la ausencia de equivalencia entre las informaciones que transmiten
los diferentes indicadores utilizados, lo que vuelve a poner el dedo en la
llaga de la necesaria identificacion, con caracter previo, del plano de ac-
tuacion de los servicios sociales y de los outputs representativos de éstos.

La colaboracién de Dolores Dizy, de la Universidad Auténoma de
Madrid, se centra en las pensiones contributivas, un programa que ab-
sorbe como promedio en Espana un tercio del gasto publico y afecta a
mas de siete millones de personas. Su trabajo ofrece conclusiones de in-
terés sobre dos aspectos diferentes: la efectividad de las pensiones, des-
de el punto de vista de sus objetivos sociales, y sus efectos sobre la ofer-
ta de trabajo y el ahorro nacional.

Otros cinco articulos sobre la eficiencia en otros tantos servicios publi- JUSTICIA, SEGURIDAD
cos, dentro del grupo de los de caracter general, cierran el amplio re- 'Y OTROS SERVICIOS
paso que se ofrece en el presente nimero. GENERALES

El articulo del profesor de la Universidad Complutense Santos Pastor se
adentra en el mundo, complejo y debatido, de la Administracion de Jus-
ticia. Para ello, el autor determina los costes sociales —gasto publico, gas-
to privado y costes indirectos— que las deficiencias del sistema judicial
causan al crecimiento econémico. El articulo incluye un andlisis de la du-
racion, que es un ingrediente fundamental en este servicio, y se muestra,
por otra parte, el excesivo grado de judicializacion de los conflictos en Es-
pafa. En el terreno de la eficiencia productiva, el autor concluye que la
Justicia espafola no produce lo que puede con los recursos con que cuen-
ta; hay despilfarro, en su opinién, con base en cuatro ejes: la dimensién
organizativa, la politica de recursos humanos, la dimensién de la tecno-
logia de la informacion, y la estructura de gobierno y responsabilidad.

Otro tema igualmente importante, desde el punto de vista de la evalu-
cion de los ciudadanos, se plantean las profesoras de la Universidad de
Zaragoza Amor Diez-Ticio y M? Jesus Mancebon. En su articulo se
analizan las peculiaridades que presenta la evaluacion de la eficiencia de
las instituciones encaminadas al control de la criminalidad, tema éste
que, en parte por las deficiencias de las fuentes estadisticas y en parte
por los problemas asociados a la delimitacion de la funcion de produc-
cion, hasta la fecha ha recibido una atencion practicamente nula. El mar-
co tedrico de referencia lo suministra el andlisis econdmico del delito,
modelizado por G. Becker, y mas en particular, la literatura sobre la
funcion de produccion policial. El examen que se realiza en este trabajo
pone de manifiesto las caracteristicas especiales de la tecnologia de pro-
duccion de servicios policiales (desarrollo conjunto de varias actividades
de naturaleza tecnolodgica presuntamente diferente que comparten in-
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puts comunes, sensibilidad de los logros frente a influencias ajenas al
control de las agencias, caracter intangible de la produccion, dificultad
de diferenciar el output intermedio y el output final, necesidad de tra-
bajar con variables proxies, etc.), y realiza una propuesta de las precau-
ciones a tomar para obtener evaluaciones minimamente solventes de las
tasas de eficiencia productiva alcanzadas en este sector particular.

Aungue habitualmente los temas de la eficiencia publica toman el de-
rrotero del gasto, cabe poca duda de que también la eficiencia recau-
datoria de los diferentes tributos puede constituir objeto de estudio.

¢ De qué factores (politicos y de otro tipo) dependen los esfuerzos reali-
zados por parte de la administracion tributaria? Alejandro Esteller Moré,
de la Universidad de Barcelona, a través de un analisis de eficiencia téc-
nica basado en la estimacién de fronteras estocasticas (Battese y Coelli,
\ 1995), se propone responder a esta pregunta en el caso de la adminis-
| tracion de los tributos cedidos por parte de las comunidades auténomas
‘ durante el periodo 1992, 1995-1998. La respuesta a esta cuestion es
interesante en la medida en que, en la (escasa) literatura tedrica sobre la
Administracion tributaria (Slemrod y Yitzhaki, 2000), no existe un con-
senso sobre coémo caracterizar el objetivo (u objetivos) de este agente.

Los resultados del analisis empirico muestran que existe una intercone-
xion entre el poder politico (politica presupuestaria) y la propia Admi-
nistracion tributaria. Asi, los niveles esperados de déficit publicoy de
financiacion incondicionada influyen en el nivel de esfuerzo (es decir, de
eficiencia técnica) de la Administracién tributaria. Tal resultado descar-
ta, por ejemplo, la hipotesis de que la Administracion tributaria actta
como una simple «caja negra» (Mayshar, 1991) que sélo se ocupa de
forzar mecanicamente el cumplimiento de la legislacién tributaria.

La incorporacion de externalidades medioambientales en los modelos y
analisis sobre productividad y eficiencia en las modernas economias in-
dustriales es el tema del documentado trabajo de los profesores Andrés
J. Picazo, Ernest Reig y Francesc Hernandez, de la Universidad de Va-
lencia. Su colaboracion recoge un amplio repaso de la literatura, suge-
rencias Utiles de como integrar los temas del medio ambiente y crite-
rios de medicion de la eficiencia de las regulaciones publicas establecidas
para limitar o corregir este tipo de externalidades.

El nimero 95 de PAPELES se cierra con la colaboracién de los profesores de
la Universidad de Oviedo José Banos, Victor Fernandez y Ana Rodri-
guez sobre el coste econdmico de la ineficiencia asignativa en RENFE en el
periodo 1955-2000. El trabajo concluye que la combinacién de factores
de RENFE ha primado histéricamente al factor trabajo, generando una asig-
nacion ineficiente de sus recursos que se ha visto ademas potenciada por
una infrautilizacion del capital respecto al factor energético.
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El coste de ineficiencia se cifra por los autores en una reduccion de cos-
tes potenciales, no realizada, de un 14 por 100 anual.

El articulo concluye destacando la aportacion positiva a la eficiencia de
las decisiones estratégicas de la compania en el ultimo medio siglo. La
evolucién de los ultimos anos apunta hacia el agotamiento de la efica-
cia de los contratos programa introducidos por RENFE desde 1984.

Al término de este repaso por el amplio contenido de este nimero de A MODO DE
PAPELES DE ECONOMIA ESPaNOLA, dedicado monograficamente a la efi- CONCLUSION
ciencia publica, cinco reflexiones finales pueden constituir un buen poér-

tico de entrada a la lectura directa de los articulos y colaboraciones

gue lo integran.

— La primera es que, con independencia de su valor intrinseco, la bus-
queda de la eficiencia publica se ha convertido en una pieza clave del ne-
cesario compromiso entre la mejora, en cantidad y calidad, de los ser-
vicios publicosy la limitacion de los recursos, especialmente impositivos,
necesarios para la financiacion de tales servicios.

— La segunda reflexién apunta hacia la idea de que el camino de la efi-
ciencia publica responde a una demanda expresa de los ciudadanos que
resurge, unay otra vez, en todas las encuestas y sondeos de opinion
realizados en este sentido.

— Pese alas limitaciones existentes en la metodologia y las técnicas ade-
cuadas para evaluar la eficiencia publica, ésta, en términos generales, pre-
senta resultados mas bien mediocres. La practica totalidad de los traba-
jos comprendidos en este nUmero muestra con reiteracion carencias de
eficiencia, mas o menos acentuadas, en el uso de los recursos publicos.

— Una cuarta idea emergente es que, pese a las limitaciones de que aun
hoy siguen adoleciendo, los métodos de aproximacion a la medida de la
ineficiencia han experimentado avances muy sustanciales en los Ultimos
anos. Un paso indispensable para un cabal analisis y para sugerir las poli-
ticas mas adecuadas.

Ese avance se ha registrado tanto en la mediciéon de la eficiencia de los
programas publicos en relacion con los objetivos generales de la socie-
dad como en el sentido, mas concreto y limitado, de la utilizacion ade-
cuada de los recursos publicos para producir los bienes y servicios que
constituyen su razon de ser.

— Sin embargo, hay que destacar, finalmente, que el anélisis de la efi-
ciencia es un terreno auin necesitado de investigacion, e incluso de la uni-
ficacion terminoldgica, como es natural en un area joven, y aun inci-
piente en muchos de sus aspectos, de la economia del sector publico.
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