Resumen

En este articulo se debaten algunos de los
temas centrales que han motivado el interés por
investigar la eficienciay la productividad del sec-
tor publico en la produccién de bienes y servi-
cios. Para ello, se proporciona una revision sinté-
tica de la literatura internacional al respecto,
tanto gubernamental como académica, orde-
nada en funcién de sus contenidos. La segun-
da parte del trabajo esta dedicada a revisar el
mismo campo de investigacion, pero en el con-
texto del sector publico espanol. Para ello se
identifican aquellos factores de su evolucion re-
ciente que mas han influido sobre las cuestio-
nes analizadas en la literatura académica sobre
evaluacion de la eficiencia, ofreciendo a conti-
nuacion un repaso cronolégico de los temas y
resultados obtenidos en los estudios publica-
dos. Finalmente, se proporciona una extensa bi-
bliografia sobre la medicion de la eficiencia y la
productividad en el sector publico, tanto en el
contexto internacional como en el espanol.

Palabras clave: eficiencia y productividad,
servicios publicos, revision de la literatura.

Abstract

This article discusses some of the central is-
sues that have aroused interest in investigating
the efficiency and productivity of the public sec-
tor in the production of goods and services. For
this purpose, we provide a synthetic review of
the international literature on the subject, both
governmental and academic, arranged accor-
ding to content. The second part of the article
is devoted tp reviewing the same field of re-
search, but in the context of the Spanish public
sector. To this end, we identify those factors of
its recent development which have had most
influence on the questions analysed in the aca-
demic literature on efficiency assessment and
then go on to offer a chronological review of
the subjects and results obtained in the studies
published. Lastly, we offer an extensive biblio-
graphy on the measurement of efficiency and
productivity in the public sector, both in the
international and in the Spanish context.

Key words: efficiency and productivity, pu-
blic services, review of the literature.
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I. INTRODUCCION

Linterés por evaluar los resulta-

dos del sector publico esta ba-

sado fundamentalmente en tres
razones. En primer lugar, las activi-
dades publicas engloban una parte
considerable de la actividad econo-
mica agregada en los paises mas de-
sarrollados. Como segundo punto,
los mercados en que se proveen los
bienes y servicios publicos carecen
generalmente de una minima com-
petencia que promueva las conduc-
tas eficientes. Finalmente, los objeti-
VOS Y restricciones a que estan sometidos
los agentes publicos difieren com-
pletamente de los correspondien-
tes al sector privado, diferencias que
pueden influir sobre sus resultados.

Ademas, y no menos importan-
te, las actuaciones publicas afectan
ala evolucion del sistema econémi-
co de formas muy variadas. De este
modo, mientras el gasto publico en
infraestructuras impulsa la marcha
tanto del sector publico como del
privado, su financiacion se realiza
con cargas tributarias cuya cuantia
dependera de la eficiencia del sec-
tor publico en el empleo de sus re-
cursos. Asimismo, el resto del gasto
publico también se financia con
tributos, que provocan distorsiones
tanto sobre los incentivos de los agen-
tes privados como sobre la asigna-
cion de recursos entre los sectores
publicoy privado.

En vista de esta ambivalencia en
su influencia sobre el crecimiento
econoémico, es ldégico cuestionarnos

si existe un tamano éptimo del sec-
tor publico. Existe un acuerdo ge-
neral acerca de que, hasta cierto Ii-
mite, los gastos publicos financiados
con impuestos proporcionan bene-
ficios netos. Estariamos refiriéndo-
nos a la provisién de bienes y servi-
cios como la justicia, la policia o la
defensa nacional, a los que gene-
ralmente se afadirian otros como el
transporte, la sanidad o la educacion
publicas. Méas alla de este punto, los
bienes y servicios provistos por agen-
cias publicas también pueden serlo
por agentes privados, apareciendo
las distorsiones antes mencionadas.

Muchos investigadores han ana-
lizado la composicion y el tamano
optimo del sector publico, como se
puede comprobar en las revisiones
de la materia realizadas por Scully
(1992)y Tanziy Schuknecht (1995).
Los resultados varian segun el pais y
el significado que se dé al concep-
to de «6ptimo», pero se observa un
consenso en cuanto a que los sec-
tores publicos sobrepasan su tamafno
optimo en los paises mas avanzados.
No obstante, hay que tener en cuen-
ta que la nocién de «tamano opti-
mo» depende criticamente de la efi-
ciencia de las actuaciones publicas,
puesto que un sector publico efi-
ciente minimiza sus influencias dis-
torsionadoras, mientras que uno ine-
ficiente impone externalidades
negativas sobre el sector privado,
con efectos adversos para el creci-
miento econdmico.

Todos los anteriores efectos indi-
rectos sobre el sistema econémico
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explican el interés de los estudios que
evallan la eficiencia en la provision
de los servicios publicos. Por ello, en
el apartado siguiente se repasan los
temas mas recurrentes en este cam-
po de investigacion en el contexto
internacional, partiendo para ello de
dos fuentes de informacion con en-
foques completamente distintos,
aungue complementarios. Por un la-
do, documentos «oficiales» realiza-
dos y publicados por agencias gu-
bernamentales y sus asesores, y por
otro, investigaciones cientificas rea-

lizadas por la comunidad académi--

ca. El tercer apartado esta dedicado
a determinar qué aspectos de la evo-
lucion reciente del sector publico es-
panol han influido en mayor cuantia
sobre los estudios publicados relati-
vos a la evaluacion de la eficiencia
productiva publica espanola. Como
continuacion del punto anterior,
en el cuarto apartado se realiza
una exhaustiva revisién cronoldgica
de los estudios académicos publica-
dos relacionados con la evaluacion
de la eficiencia en el sector publico
espanol. Finalmente, el quinto y ul-
timo apartado esta dedicado a las
conclusiones.

Il. TEMAS DOMINANTES
EN LA LITERATURA
SOBRE EVALUACION
DE LA EFICIENCIA
EN EL SECTOR PUBLICO

Los gobiernos son responsables
no solo de la provision de una serie
de bienes y servicios publicos, sino
también de controlar, supervisar, re-
gulary evaluar la actuacion de las en-
tidades encargadas de dicha provi-
sién. Respecto al Gltimo de los aspectos
comentados, la labor de evaluacion,
los documentos publicados desde
las agencias gubernamentales se han
centrado fundamentalmente en los
temas que pasamos a resenar.

En primer lugar, y como aspecto
fundamental, la cuestion de la pro-
porcion y obtencion de los datos ade-

cuados para la evaluacion, que, asu
vez, engloba tres consideraciones:
la especificacion de indicadores de
resultados apropiados, la conside-
racion de variables que recojan las
influencias externas en el marco de
actuacion, y la calidad de los datos
correspondientes en ambos casos,
entendida ésta Ultima como su exac-
titud, consistencia temporal y com-
parabilidad entre distintos produc-
tores. El acceso a datos de calidad,
especialmente en cuanto a su con-
sistencia en el tiempo y comparabi-
lidad, resulta una tarea dificil tanto
en el sector publico como en el sec-
tor servicios, y por tanto mas alin en
los casos en que ambos sectores se
solapan. Ademas, las mejoras pro-
gresivas en la recogida de datos tien-
den a disminuir el valor de los da-
tos previos, restando utilidad a las
series temporales. Finalmente, los
problemas principal-agente pueden
entorpecer la proporcién de datos
cuando las asignaciones presupues-
tarias dependan de los resultados de
la evaluacion.

Los ejemplos de este empeno en
la obtencion de datos fiables son nu-
merosos. Asi, en British Audit Co-
mission (2000) se describe un am-
plio listado de posibles indicadores
de resultados para la evaluacion de
varios servicios publicos. Asimismo,
New South Wales Treasury (2001) y
Victoria Department of Treasury and
Finance (1997ay b) proporcionan
extensas recomendaciones a las agen-
cias publicas australianas respecto a
la especificacion de los inputs y out-
puts que se emplearan en la poste-
rior evaluacion de los resultados. Del
mismo modo, en Netherlands Elec-
tricity Regulatory Service (2000), In-
dependent Pricing and Regulatory
Tribunal of New South Wales (1999a)
y en Office of the Regulator-Gene-
ral in Victoria (2002) se encuentran
elaborados andlisis de especificacion
de modelos y disponibilidad y exac-
titud de datos en el contexto de la
regulacion de la distribucion de elec-
tricidad, mientras que en Australian

Steering Committee for the Re-
view of Commonwealth/State Ser-
vice Provision (1999)y en British Pu-
blic Services Productivity Panel (2000)
se pueden encontrar discusiones de-
talladas sobre inputs y outputs rela-
cionados con la evaluacion de los re-
sultados del servicio de policia.

Hay un habitual desacuerdo res-
pecto a la mayor o menor adecua-
cion de indicadores especificos de
resultados. Los dos puntos mds polé-
micos suelen ser la identificacion e
incorporacion de medidas de cali-
dad del servicio y el tratamiento del
factor trabajo, tanto en circunstan-
cias de integracién vertical como
cuando las subcontratas son un fené-
meno habitual. El motivo de esta
polémica es que cada indicador sue-
le variar entre los distintos produc-
tores, ademas de que la calidad del
servicio puede ser dificil de definir, y
mas aun de medir de forma consis-
tente en el tiempo y entre diversos
productores. De nuevo los ejemplos
SON NUMerosos, aunque sobre todo
relacionados con los aspectos de re-
gulacion, donde la calidad del servi-
cio es un indicador empleado habi-
tualmente. Ello puede verse, por
ejemplo, en Independent Pricing and
Regulatory Tribunal of New South
Wales (1999ay b), Netherlands Elec-
tricity Regulatory Service (2000), Of-
fice of the Regulator-General (2002),
Tasman Asia Pacific & Pacific Eco-
nomics Group (2001) y ums Group
Australia Pty. Ltd. (2001), todos ellos
con analisis extensos de indicadores
de calidad en la distribucion de gas
y electricidad. El tema de las sub-
contratas es analizado en Australian
Steering Committee for the Review
of Commonwealth/State Service Pro-
vision (1999), en su evaluacion del
servicio de policia. Australian Pro-
ductivity Commission (1998, 1999)
proporciona discusiones detalladas
de los dos puntos anteriores en re-
lacion con la evaluacion de los ser-
vicios portuarios y de telecomuni-
caciones, y Lawrence et al. (1997)
resumen el tema respecto a la eva-
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luacion en Australia de sus provee-
dores de infraestructuras.

La identificacion e incorporacion
de indicadores que incluyan las di-
ferencias en el marco operativo ha
demostrado ser una tarea igualmente
dificil. Aunque deberia esperarse
que las estadisticas financieras de
las companias y los acuerdos regu-
ladores proporcionasen datos ade-
cuados para crear los indicadores
pertinentes, generalmente la infor-
macion sobre el entorno en que ope-
ran debe ser extraida de otras fuen-
tes. Como ejemplos de los esfuerzos
gubernamentales por controlar es-
tas diferencias de entorno pueden
citarse Australian Productivity Co-
mission (1998, 1999) en cuanto a los
servicios portuarios y de telecomu-
nicaciones, y Australian Productivity
Comission (2001) en cuanto a su eva-
luacion de los resultados de servicios
publicos en varios sectores, asi co-
mo practicamente todos los docu-
mentos gubernamentales relativos
alaregulacion de los servicios de pro-
vision de agua, gas y electricidad.

Los gobiernos no suelen prestar
atencion a las cuestiones relacio-
nadas con los resultados financieros
de los productores de los servicios,
aunque la viabilidad financiera es un
criterio que deberia ir unido a los de
eficienciay productividad. El motivo
es simple, si el gobierno debe ase-
gurar una oferta fiable de servicios
publicos, sus proveedores deberian
mantenerse en un adecuado equili-
brio financiero. Australian Producti-
vity Commission (2001) y Australian
Steering Committee for the Re-
view of Commonwealth/State Ser-
vice Provision (2001) supervisan tan-
to los indicadores de productividad
como los financieros, en una cone-
xién de ambos criterios que también
se encuentra en New South Wales
Treasury (1999, 2001).

Algunos servicios publicos se pro-
veen mediante monopolios locales
regulados. Al respecto, en los ulti-

mos anos la atencién se ha centra-
do en la creacion de incentivos ba-
sados en la nocién de yardstick com-
petition, segun la cual los resultados
de los productores de un servicio en
monopolio son comparados con los
de hipotéticos competidores. Aun-
que la idea tiene un origen acadé-
mico, que data al menos de Shleifer
(1985), esta técnica esta siendo apli-
cada de forma positiva con el obje-
tivo de estimular a los monopolistas
tanto a que actuen tan eficiente-
mente como sus modelos de com-
paracién como a que compartan sus
ganancias con los consumidores. En
Netherlands Bureau for Economic
Policy Analysis (2000) se encuentra
una extensa discusién sobre como
esta herramienta esta siendo em-
pleada en sectores regulados en el
Reino Unidoy en los Estados Unidos
y sobre cémo podria ser introducida
en Holanda.

Eficiencia y productividad son asi
componentes esenciales de la yard-
stick competitiony de la determina-
cion de incentivos en los monopo-
lios. Sin embargo, nos encontramos
con un problema en la practica: en
un entorno caracterizado por un nu-
mero relativamente pequefo de pro-
ductores del servicio, ;en relacion
con qué se comparan los resultados?
En algunos paises se han creado ba-
ses de datos internacionales, y la ac-
tuacion de los productores naciona-
les es evaluada respecto a las mejores
practicas internacionales. Pero esto
nos lleva a las tres cuestiones ante-
riormente mencionadas respecto a
la validez de los datos, puesto que
las comparaciones internacionales
pierden utilidad en términos de la
heterogeneidad del marco de ac-
tuacion, de la calidad del servicio y
del tratamiento del factor trabajo.
Por ello, crear un marco que permi-
ta una comparacion homogénea y
equitativa ha sido una cuestion re-
currente en la introduccion de estas
técnicas para la creacion de incenti-
vos en los monopolios. Australia ha-
ce un uso frecuente de comparacio-

nes internacionales para evaluar la
actuacion de sus proveedores de in-
fraestructuras, como se puede ver
por ejemplo en Productivity Comis-
sion (1998, 1999). Estas evaluacio-
nes internacionales son estudiadas
asimismo en varios documentos, in-
cluyendo Independent Pricing and
Regulatory Tribunal of New South
Wales (1999ay b).

En contraste, los investigadores
académicos suelen centrarse en unos
temas diferentes, aunque relacio-
nados con los anteriores. Pese a que
la necesidad de datos adecuados no
es ignorada en la literatura acade-
mica, su precision no es un tema do-
minante en la misma. Ello se debe
a que habitualmente se asume que
las técnicas empiricas utilizadas son
robustas frente a inexactitudes en
los datos publicamente disponibles.
Una excepcién notable a esta prac-
tica es Griliches (1994), quien se la-
menta del «obstaculo de los datos»
y promueve que se aumenten los re-
cursos destinados por los gobiernos
a su recogida. Otros ejemplos rela-
cionados con este tema son Murray
(1992) para el sector publico sueco,
Jorgensony Fraumeni (1992) en edu-
caciony Roos (2001) en sanidad. Des-
graciadamente, estos estudios si-
guen siendo excepciones a la regla
general de aceptar los datos exis-
tentes.

La adecuacién de los indicadores
empleados en la evaluacion tampo-
co es un tema habitual, salvo en un
caso concreto, y auin asi de forma in-
suficiente. Este punto es el relativo
a la validez del modelo utilizado, que
generalmente suele emplear un con-
junto de variables distinto al de otros
estudios similares. Asi, por ejemplo,
los productores de servicios publicos
suelen recibir un presupuesto anual
y se les da cierta libertad para elegir
los inputs mas adecuados para al-
canzar el objetivo de lograr maximi-
zar la produccion. En ese caso, los
indicadores mas adecuados serian
los servicios proporcionados, sujetos
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al presupuesto y al precio de los in-
puts, lo que no sucede con algunos
modelos inapropiados, que asumen
maximizacion del servicio sujeta a los
recursos empleados. Dos ejemplos
excelentes de este empefio en llegar
al modelo mas adecuado son Gross-
kopfetal. (1997)y Glass et al. (1998),
gue adoptan un marco de maximi-
zacion del servicio con restriccion
presupuestaria en la evaluacion de
escuelas publicas y universidades,
respectivamente.

El objetivo basico de la mayoria
de las investigaciones académicas se
puede resumir en el contraste empi-
rico de hipdtesis econdmicas. Asi,
durante décadas se ha perseguido
validarla hipotesis de que los agen-
tes privados son mas eficientes que
sus homologos publicos en aquellos
sectores en que ambos coexisten. Es-
ta idea se basa en abundantes ar-
gumentos, debidos en gran parte a
Alchian (1965). Las diferencias en ti-
tularidad suponen diferencias en las
estructuras de derechos de propie-
dad, y sobre todo, menor control
efectivo e incentivos en el sector pu-
blico. Ademas, también se defiende
que los problemas principal-agen-
te que acosan a todas las burocra-
cias son mayores en las agencias pu-
blicas. Borcherding et al. (1982)y
Boardmany Vining (1989) resumen
mucha de esta literatura inicial en
torno al debate publico vs. priva-
do. Dos de los primeros y mas in-
fluyentes estudios al respecto son los
de Davies (1971), para companias
aéreas australianas, y Cavesy Chris-
tensen (1980), relativo a los ferro-
carriles canadienses. Mas reciente-
mente, Fare et al. (1985), Bagdadioglu
etal. (1996), Hjalmarsson y Veider-
pass (1992), Kumbhakar y Hjalmarsson
(1998) y Pollit (1995) proporcionan
resultados para el sector de la distri-
bucion de electricidad en varios pai-
ses. Price y Weyman-Jones (1996) y
Rossi (2001) analizan los resulta-
dos en la distribucion de gas antes y
después de su privatizacion en el Rei-
no Unido y Argentina, respectiva-

mente. Del mismo modo, Bhatta-
charyya et al. (1994, 1995) compa-
ran la actuacion de proveedores de
agua publicos y privados, Changy
Kao (1992) analizan empresas de au-
tobus municipal de ambos sectores,
y Dusansky y Wilson (1995) estudian
la misma cuestion en el campo de los
Servicios sanitarios.

Estas comparaciones son com- ~

plicadas debido a que las agencias
publicas tienen diferentes objeti-
vos y operan bajo distintas restric-
ciones que sus homologas privadas.
Se cree que estas restricciones, en-
globadas bajo las ideas de «precio
uniforme, servicio universal» o «ser-
vicio comunitario», son uno de los
motivos mas importantes de las di-
ferencias en resultados. Por ello se
revela como un obstaculo clave el no
disponer de un marco de modeli-
zacion comun dentro del cual com-
parar su actuacion. Este hecho ha si-
do destacado por Pestieau y Tulkens
(1993), al defender comparaciones
basadas sélo en el relativamente po-
co exigente criterio de la eficiencia
productiva, dado que ésta es una
condicién necesaria para una bue-
na evaluacion bajo cualquier objeti-
vo y conjunto de restricciones. Esta
postura es la que siguen la gran ma-
yoria de los estudios académicos,
aunque no esta claro si ello se debe
a la recomendacion de los anterio-
res autores o simplemente a res-
tricciones en los datos.

Por todo ello, estas diferencias
entre productores publicos y priva-
dos han impulsado el desarrollo de
varios modelos alternativos con que
evaluar las actuaciones publicas, siem-
pre en el marco de comparaciones
entre productores publicos exclusi-
vamente. Varios de estos modelos
son descritos en Borcherding (1977),
mientras que una aplicacion a hos-
pitales publicos espanoles es reali-
zada en Alvarez et al. (2001).

Una segunda hipoétesis que tam-
bién ha sido frecuente objeto de aten-

cién, debida a Hicks (1935), es la que
afirma que la competicion estimula
la eficiencia, mientras que su ausencia
la desincentiva. Dado que el sector
publico se caracteriza con frecuen-
cia por la falta de competencia, la
produccion de servicios publicos, sea
bajo titularidad privada o publica,
serfa una clara candidata a impulsar
conductas ineficientes. No obstan-
te, los contrastes empiricos de esta
hipotesis estan enturbiados por el
hecho de que muchos monopolios
publicos estan regulados, lo que ha-
ce dificil la identificacion de los efec-
tos por separado. Un sector en que
si ha podido ser contrastada con algun
éxito es el de la industria aérea in-
ternacional, en el que la desregula-
cion ha disminuido el poder de mer-
cado. Oumy Yu (1998)y Windle
(1991) realizan buenas revisiones del
tema, y Good et al. (1995) compa-
ran las experiencias europea y esta-
dounidense.

Un resultado bastante habitual
en la literatura académica es que el
grado de competicion es mas im-
portante que la titularidad. En un en-
torno competitivo, la produccién de
servicios tiende a ser relativamente
mas eficiente que en un marco con
menor grado de competitividad, in-
dependientemente de la titularidad
de la empresa.

Una tercera hipétesis que tam-
bién ha sido analizada en este cam-
po se refiere al impacto de la regu-
lacion sobre los productores de servicios
publicos. Da lugar a una amplia lite-
ratura, iniciada por Averch y John-
son (1962), los cuales investigaron
la magnitud del coste de las distor-
siones provocadas sobre el empleo
de factores. Otro buen ejemplo de
este tipo de estudio es proporciona-
do por Atkinson y Halvorsen (1986),
que analizaron las distorsiones pro-
vocadas por la regulacion en la dis-
tribucion de electricidad estadouni-
dense. También se pueden destacar
los trabajos de Sickles et al. (1986)
sobre aerolineas estadounidenses,
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Barlay Perelman (1989)y Distexhe y
Perelman (1994) para las companias
aéreas europeas, y Gathon'y Perel-
man (1992)y Gathony Pestieau (1995)
sobre ferrocarriles europeos. El de-
bate académico sobre la potencial-
mente menor distorsion en el caso
de la regulacion basada en yardstick
competition aun esta en sus ini-
cios. Un ejemplo se puede consultar
en Kumbhakar y Hjalmarsson (1998),
que evaltan la distribucion de elec-
tricidad sueca bajo dicha figura. Asi-
mismo, Grifell-Tatjé y Lovell (2002)
evallan los resultados de la misma
posibilidad como practica reguladora
en el sector de la distribucion eléc-
trica espafola.

En cuanto al interés académico
por la relacion entre la productividad
y los aspectos financieros, esta cre-
ciendo, aunque lentamente. Althin
etal. (1996) examinan esta conexion
para las farmacias suecas, Waters y
Street (1998) lo hacen para el sector
publico australiano, Lee et al. (1999)
para la distribucion de gas en el con-
texto internacional, y Grifell-Tatjé y
Lovell (1999, 2000) para la banca es-
pafolay la distribucion de electrici-
dad estadounidense, respectiva-
mente. En la prensa general, The
Economist (2002) y Business Week
(2002) se han hecho eco de las
tendencias divergentes recientes en
productividad y beneficios en Esta-
dos Unidos.

Algunos estudios académicos han
desarrollado y empleado técnicas pa-
ra incluir las diferencias de entorno
en la evaluacion de productores pu-
blicos y privados. De este modo,
Zeitsch et al. (1994) ajustan sus me-
didas iniciales de productividad segun
el marco operativo en la oferta de
electricidad en Australia, Coelli et al.
(1999) incorporan indicadores sobre
factores externos en un modelo es-
tocastico que evalla el sector aéreo
internacional, y Fried et al. (2002)
hacen lo mismo en un modelo par-
cialmente estocastico aplicado a cli-
nicas de reposo.

Hay una critica que creemos re-
levante hacia una parte de la litera-
tura académica. Para estos trabajos,
la preocupacion por la evaluacion de
las agencias publicas es s6lo apa-
rente. En realidad, su atencion se
centra mas en las técnicas de medi-
da de la eficiencia que en los sujetos
de la evaluacion, que simplemente
proporcionan los datos necesarios
para ilustrar las aplicaciones de una
técnica determinada. Un titulo gené-
rico de este tipo de estudios podria
ser algo asf como «Una comparacion
de técnicas paramétricas y no pa-
ramétricas de medida de la eficien-
cia: aplicacion al servicio publico x» .

Queremos cerrar este apartado
con dos temas relacionados entre si
que han aparecido recientemente
tanto en las publicaciones guber-
namentales como en las académi-
cas, e incluso en la prensa general.
Ambos surgen a raiz de la extension
generalizada del empleo de estas
herramientas en la evaluacion de
la actividad productiva, sea por agen-
tes gubernamentales o académicos
y respecto a productores publicos o
privados. El primer punto se refiere
ala cuestion: ¢ Tienen valor practico
estas técnicas en la supervision y eva-
luacién de los resultados producti-
vos? Y como continuacion natural
de esta pregunta, el sequndo tema:
¢Son utiles y validos a efectos prac-
ticos los objetivos de produccion cal-
culados por estas técnicas?

Muchos profesionales, publicos
y privados, consideran que la res-
puesta afirmativa a ambas cuestio-
nes es evidente. Sobre todo en un
contexto de implementacion de in-
centivos donde practicamente no
existen opiniones contrarias a la me-
dida de la eficiencia y la productivi-
dad para evaluar actuaciones y fijar
objetivos. Entre los mas destaca-
dos defensores académicos se in-
cluyen Agrelly Bogetoft (1999, 2001)
y Kittelsen (1999), los cuales argu-
mentan que estas herramientas de-
ben ser empleadas por los regula-

dores. Thanassoulis (2000ay b) des-
cribe suempleo en la regulacion de
la distribucion de agua en el Reino
Unido, Thanassoulis etal. (1995) ela-
boran una discusién sobre los obje-
tivos de produccién y calidad en la
sanidad britanica, Johnesy Taylor
(1990) hacen lo propio para la edu-
cacion universitaria en el mismo con-
texto geografico, y Chilingeriany
Sherman (1997), en cuanto al em-
pleo de report cards o «boletines de
notas» para los médicos estadouni-
denses. Entre las agencias guberna-
mentales que otorgan mayor valor
a estas técnicas se encuentran The
Netherlands Electricity Regulatory
Service (2000) y New South Wales
Treasury (2001), mientras que The
Victoria Department of Treasury and
Finance (1997) emplea los objetivos
de produccion calculados, y British
Audit Commission (2000) utiliza la
informacion proporcionada por es-
tas técnicas, tanto sobre patrones de
conducta como sobre objetivos, en
su control y evaluacion de produc-
tores de servicios publicos.

Sin embargo, estos apoyos no evi-
tan que hayan podido aparecer opi-
niones contrarias. Asi, un nimero

especial del Journal of Health Eco-

nomics ha sido dedicado a la prime-
ra de las preguntas anteriores, con
opiniones escépticas de Newhouse
(1994) y Skinner (1994) sobre el
valor de estas herramientas en la eva-
luacion del sector sanitario. Drano-
ve et al. (2002) son igualmente cri-
ticos con el empleo de report cards
en el mismo servicio, y The Econo-
mist (2001, 2002) ha realizado fuer-
tes criticas al empleo britanico de es-
tos objetivos en el control de sus
productores de servicios publicos.

Ill. EL SECTOR PUBLICO ESPANOL

El sector publico espafiol es rela-
tivamente grande para los estanda-
res internacionales, pero aun sigue
teniendo un tamano reducido en
comparacion con la media de la UE.

|
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Como en el resto de los paises de-
sarrollados, en las Ultimas décadas
su dimensién ha mantenido un
crecimiento continuado, oscilando
en la actualidad en torno al 35 por
100 del PiB. En el gréfico 1 se mues-
tra esta tendencia tanto para Espana
como parala Ue delos 15, tomando
la evolucion de los ingresos fiscales
(IF) en porcentaje del PiB como indi-
cador de la importancia relativa del
sector publico en una economia.

Dado que las administraciones
publicas son el agente mas impor-
tante cuantitativamente, seria de-
seable para la marcha del sistema
econémico que estos entes opera-
sen con eficiencia, obteniendo la me-
jor relacion entre recursos emplea-
dos y resultados obtenidos,
fundamentalmente en tres frentes.
En primer lugar, en las actuaciones
relacionadas con la recaudacion de
sus ingresos tributarios. Como se-
gundo aspecto, en cuanto a conse-
guir una asignacion eficiente de sus
recursos entre las distintas posibili-
dades de empleos alternativos. Y, fi-
nalmente, debe promoverse que los
presupuestos asignados a cada en-

te publico sean empleados con efi-
ciencia dentro de cada actividad pro-
ductiva.

Los resultados en Espafha no son
particularmente buenos en el primer
aspecto. Como sefalan Schneider
y Enste (2000), la economia sumer-
gida espafola tiene un tamafo con-
siderable (23 por 100 del PB) y en cre-
cimiento: en la UE solo Grecia (30 por
100) e ltalia (27 por 100) superan a
Espana en esta circunstancia, con lo
que queda una porcién considera-
ble de la actividad econémica es-
pafiola sin registrar y, por tanto, sin
estar sometida a tributacion.

No tenemos evidencia de resul-
tados en el segundo aspecto de los
comentados, por lo que nos vamos
a centrar en la actuacion del sector
publico espanol en el ultimo crite-
rio. Para ello, revisaremos en el apar-
tado siguiente los estudios publica-
dos relativos a la evaluacion de la
eficiencia con que las distintas agen-
cias publicas actuan en su conduc-
ta productiva, siempre tomando co-
mo dados los recursos publicos totales
y su distribucion sectorial (1). Pero

antes es necesario, para compren-
der mejor los temas y enfoques em-
pleados en este campo de investi-
gacion en Espafa, comentar breve-
mente aquellas peculiaridades de la
evolucion del sector publico espafiol
que mas han podido influir sobre es-
ta categoria de estudios.

Aligual que practicamente en to-
das las ramas de la investigacion en
sentido amplio, Espafna ha seguido
en las dos ultimas décadas una
tendencia de incorporacion tardia a
los estudios relativos a la eficiencia
productiva publica, pero con un no-
table recorte en los ultimos afos del
diferencial respecto a los paises mas
avanzados. De este modo, mientras
la mayor parte de los trabajos se-
minales en este campo eran publi-
cados en los afios setenta y prime-
ros ochenta, sobre todo en paises
anglosajones, en Espafa hay que es-
perar a mediados de los noventa pa-
ra que las investigaciones de esta
tematica comiencen a ser habitua-
les en las publicaciones relacionadas
con la economia publica. El acelera-
miento producido en los Ultimos anos
hace que actualmente las investiga-
ciones de autores espafoles sean ha-
bituales en los foros internacionales
sobre eficienciay productividad mas
prestigiosos; de hecho, en la recien-
te y exhaustiva recopilacion de bi-
bliografia sobre el Andlisis Envolvente
de Datos (el modelo mas emplea-
do para medir la eficiencia produc-
tiva en el sector publico) realizada
por Tavares (2002), que incluye mas
de 3.200 publicaciones al respec-
to, Espana ocupa el cuarto lugar en
cuanto a numero de investigaciones,
solo superada por los dos paises pio-
neros en este campo, Estados Uni-
dosy el Reino Unido, y por Ca-
nada.

La evolucién reciente del sector
publico espanol ha estado marcada
por una constante vocacion de
modernizacién y recuperacion del
retraso provocado por cuarenta anos
de dictadura. El punto de arranque
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de este proceso se encuentra en la
Constituciéon Espanola de 1978, yya
en ella se hace referencia a la pro-
mocion de la eficiencia en las acti-
vidades publicas. Concretamente,
ensuarticulo 31.2 se establece:
«El gasto publico realizara una asig-
nacion equitativa de los recursos pu-
blicos, y su programacion y ejecu-
cion responderan a los criterios de
eficiencia y economia». Desde en-
tonces, y hasta el momento actual,
se pueden sefalar dos rasgos del sec-
tor publico espafnol que han influi-
do directamente sobre los temas y
enfoques empleados en los estudios
de eficiencia realizados: la reduccion
de los desequilibrios presupuesta-
rios publicos como objetivo basicoy
permanente de la politica economi-
canacional, y las consecuencias del
proceso de descentralizacion pro-
gresiva de las funciones publicasy
su asuncion por las autoridades
autondmicas y locales.

La necesidad de contencion del
déficit publico, objetivo basico de
cualquier politica presupuestaria,
paso a ser una meta prioritaria pa-
ra las autoridades espanolas tras su
ingreso en la UE y la aplicacion de los
sucesivos planes de convergencia
con el fin de cumplir los criterios de
Maastricht. La via fundamental pa-
ra su reduccion pasaba por el con-
trol y racionalizacién del gasto pu-
blico (que habia pasado del 26,1 por
100 del PB en 1975 al 51,2 por 100
en 1993), dadas las limitadas posi-
bilidades de incrementar la presion
fiscal. Este hecho hace que a me-
diados de los noventa se comiencen
a plantear en los medios académi-
cos y politicos nacionales las venta-
jas de la promocion de la eficiencia
en la produccién de servicios publi-
cos, asf como la posibilidad de in-
troducir mecanismos de competen-
cia méas o menos real entre las distintas
agencias publicas. Se puede consi-
derar que es por entonces cuando
surge en Espafa el germen de lo que
se podria denominar «cultura de la
gestion publica», y que presta aten-

cion preferente, entre otros aspec-
tos, a la eficiencia y productividad
publicas. De este modo, en la se-
gunda mitad de los 90 el sector pu-
blico espafiol realiza un esfuerzo de
contencion presupuestaria que con-
sigue reducir el déficit desde el 7 por
100 en los afios 1993 y 1995 hasta
un 1,5 por 100 en 2000, tarea que
ha culminado en el momento pre-
sente con la aprobacion de la reciente
Ley General de Estabilidad Presu-
puestaria y su plasmacion practica
en los ultimos Presupuestos con el
objetivo del déficit cero.

El segundo aspecto influyente en
los temas tratados en la literatura ha
sido el papel jugado por el proceso
de descentralizacion del sector pu-
blico espafnol y su efecto sobre el gas-
to publico. La progresiva descentra-
lizacion de las responsabilidades
de gasto ha contribuido a su expan-
sion en el pasado, y es por ello por lo
que todo intento de control de di-
cha magnitud en la actualidad pa-
sa por el andlisis de la actividad de
los entes autonémicos y locales. Méas
aun si se tiene en cuenta que el por-
centaje del gasto publico total ges-
tionado por las comunidades auté-
nomasy por las administraciones
locales ha pasado de un 2 por 100y
9 por 100 en 1981 a un 24 por 100
y 12 por 100 en 1998, respectiva-
mente, porcentajes ademas en con-
tinuo y acelerado crecimiento de-
bido a la reciente cesion de nuevas
competencias, como la educativa.
La literatura de eficiencia aplicada al
sector publico espafnol no ha pasa-
do por alto esta situacion, y ha pres-
tado especial atencion a dos de sus
aspectos. Por un lado, la descen-
tralizacion abre la posibilidad de com-
parar la actuacion de distintas agen-
cias publicas locales con el fin de
identificar los modelos de conducta
mas apropiados. Por otro, la cesion

- de dos competencias fundamenta-

les, como sanidad y educacion, ha-
ce que se analicen las mejores vias
para que su traspaso no suponga pér-
didas de eficiencia. Por ello, ambos

gastos sociales son los sectores mas
analizados en la literatura, al anadirse
a su importancia cualitativa y cuan-
titativa el debate provocado por
sus recientes reformas.

En el momento presente, y en Es-
pafa, la tarea pendiente senalada
por todos los expertos a este respecto
pasa por la institucionalizacion ple-
nay real de los analisis de eficiencia
y productividad en la esfera publica.
Como veremos en el siguiente apar-
tado, la comunidad académica ha
demostrado en los Ultimos afos la
validez y utilidad de estas técnicas
a través de numerosos estudios y pu-
blicaciones. Por tanto, ha llegado
el momento de que dichos andlisis
dejen de ser un mero ejercicio inte-
lectual y trasciendan el ambito acadé-
mico, de modo que pasen a ser con-
siderados un mecanismo mas de
evaluacion de la actividad publica en
la préactica.

IV. LOS ESTUDIOS
DE EFICIENCIA APLICADOS
AL SECTOR PUBLICO
ESPANOL

Al analizar los enfoques y temas
tratados en este tipo de literatura en
Espafa, se pueden establecer dos
etapas temporales. La primera,
que ocuparia el final de la década de
los ochenta y primeros noventa, esta
dominada por una vision funda-
mentalmente tedrica, en la que se
presentan e introducen este tipo de
técnicas como una novedad aplica-
ble a la actividad publica espafnola
en general. En la segunda fase,
gue abarcaria desde mediados de los
noventa hasta la actualidad, las téc-
nicas de evaluacion de la eficiencia
y la productividad ya son conocidas
y aceptadas en el &mbito de la eco-
nomia publica, pasando a ser em-
pleadas en diversas aplicaciones cu-
yo objetivo Ultimo seria demostrar el
tipo de resultados y utilidades que
ofreceria su utilizacion como he-
rramienta practica. Pese a que estos
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estudios ofrecen resultados empiri-
cos interesantes desde el primer mo-
mento, su enfoque es basicamente
ejemplificador, por cuanto todos ellos
podrian compartir un titulo comun
del tipo «cémo aplicar la técnica x
ala evaluacién de la produccién pu-
blica del servicio y». En los dos si-
guientes epigrafes revisaremos, de
forma sintética, estas investigacio-
nes, siguiendo la anterior division
cronoldégica.

1. La problematica
de la evaluacion
de la eficiencia en el sector
publico (1988-1994)

La primera aportacion al analisis
de la eficiencia en el sector publico
espanol se encuentra en Casahuga
(1982), que ya por entonces sefala-
ba el vacio tedrico existente entre los
hacendistas nacionales respecto al
analisis de la eficiencia relativa del
sector publico espafnol, tanto en
relacién con el sector privado co-
mo en cuanto a la comparacién de
las distintas agencias publicas entre
si. Sin embargo, hay que esperar va-
rios anos hasta encontrar nuevas re-
ferencias a esta cuestion en la lite-
ratura, una serie de estudios cuya
tematica comun se centra en po-
ner de relieve las peculiaridades pro-
pias del contexto publico en la eva-
luacion de la eficiencia.

Desde el principio, los hacendis-
tas nacionales no prestan excesiva
atencion a la primera de las dos cues-
tiones anteriores (el debate publico-
privado), considerandolo estéril a
efectos practicos (Lopez Casasno-
vas, 1989b), y se centran en la eva-
luacion intra sector publico. Paraello,
debe comenzarse por distinguir en-
tre la provision publica de determi-
nados servicios (legitimada por la
propia naturaleza de dichos servicios
como bienes publicos) y su produc-
cion directa por el sector publico, as-
pecto este Ultimo que si se presta a
discusion en cuanto a razones de efi-

ciencia, y que permite contemplar

otras alternativas para su descen-
tralizacién, como los mercados mix-
tos o la competencia publica simu-
lada (Lopez Casanovas y Wagstaff,
1993).

En cuanto a los problemas pro-
pios que surgen al referirnos a la eva-
luacion de la produccién publica, se
suelen mencionar fundamentalmente
las dificultades para valorary cuan-
tificar de forma adecuada inputs'y
outputs, la necesidad de emplear
una técnica flexible para modelizar
la funcién de produccién y la pobreza
estadistica de los datos disponibles
(Vilardell, 1988; Lopez Casasnovas,
1989a). Estas dificultades anadidas
no son 6bice para que se incida en
la conveniencia de que la institucio-
nalizacion de estos analisis sea lle-
vada a cabo de forma efectiva, co-
mo instrumento para el control del
gasto publico. Asi, Albi (1992) des-
taca los siguientes requisitos previos
para su empleo practico en el con-
texto publico: que los estudios sean
fruto de una planificacion que per-
mita la elaboracion previa de la in-
formacion estadistica a emplear, que
sean sistematicos y recurrentes, y que
las obligaciones legales y voluntades
politicas que suelen existir en abs-
tracto de evaluar la eficiencia pu-
blica se materialicen de forma con-
creta, estableciendo quiény como
debe evaluar en cada caso.

Otro tema comun en esta etapa
temporal son los estudios que revi-
san los distintos indicadores sus-
ceptibles de utilizacion en el contexto
publico (Lépez Casasnovasy Wags-
taff, 1991; Albi, 1992; Lépez Ca-
sasnovas, 1994). La comparacion de
las ventajas y debilidades relativas de
estas técnicas hace que el andlisis en-
volvente de datos, o DEA, se revele
como la metodologia mas adecua-
da para este entorno, sobre todo gra-
cias a su flexibilidad, de modo que
su funcionamiento e interpreta-
cion son descritos en varias publica-
ciones (Vilardell, 1989; Mancebon,

1992; Pedrajay Salinas, 1994, Pe-
drajaetal, 1994).

En cuanto a los analisis aplicados
al sector publico espanol, en esta fa-
se aun se centran en los aspectos me-
todolégicos, de modo que los pro-
pios autores sefialan que sus resultados
empiricos deben ser acogidos con
cautela. Las técnicas de frontera ain
no son aplicadas con generalidad,
siendo empleadas en su mayor
parte funciones de produccion de
comportamiento medio. Los secto-
res escogidos son la sanidad (Lopez
Casasnovas y Wagstaff, 1988, 1993;
Ley, 1991; Pinay Torres, 1992), la re-
cogida de basuras (Vilardell, 1989),
los ferrocarriles (Morenoy De Pablos,
1992) y los servicios de extincion
de incendios (Cuenca, 1994), sien-
do éste Ultimo el primer estudio que
ya tiene una vocacion clara de ana-
lisis empirico y evaluacion de las uni-
dades seleccionadas. Asimismo, de-
be destacarse la publicacion de la
primera investigacion de evaluacion
econdmica del sector educativo (San-
Segundo, 1991), aunque su enfo-
que sélo esta parcialmente relacio-
nado con la eficiencia.

2. Las aplicaciones empiricas
como ejemplos para
la institucionalizacion
de las evaluaciones
(1995-2002)

Una vez ya introducidos y cono-
cidos en el ambito académico los in-
dicadoresy métodos para la evalua-
cion de la eficiencia publica, llega
el momento de estudiar su aplica-
cidn a servicios y situaciones con-
cretas del sector publico espafnol.
Con este fin, en la segunda mitad de
los noventa se publican varias in-
vestigaciones empiricas cuyo obje-
tivo Ultimo es no sélo contrastar la
validez de una hipotesis economi-
ca determinada, sino, sobre todo,
mostrar el potencial de estas técni-
cas en un marco institucional deli-
mitado (2).
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La correcta adaptacion de cada
técnica de evaluacion de la eficien-
ciaa un servicio publico concreto de-
pende de un aspecto esencial: la
especificacion del modelo. De este
modo, aspectos como la seleccion
de las variables a emplear, la homo-
geneidad de las unidades a evaluar
y el tratamiento de los factores ex-
ternos influyentes sobre la actividad
productiva son objeto de analisis pa-
ra cada caso en estos estudios. Sin
embargo, y como critica mas sefa-
lada a esta linea de investigacion, en
algunos casos no se le presta la ne-
cesaria atencion a esta exploracion
previa del servicio evaluado, un as-
pecto que, como hemos visto ante-
riormente, es comun a parte de la li-
teratura académica internacional.
Como atenuante, hay que sefalar
gue son la excepcion, y generalmente
provocados por la no disponibilidad
de datos adecuados. Respecto a los
metodos empleados, se generaliza
el empleo de técnicas de frontera, y
sobre todo del analisis envolvente de
datos como herramienta que mejor
se adapta al entorno publico.

Como ya se ha comentado, su
importancia intrinseca y las reformas
emprendidas en Espafia hacen de la
sanidad y la educacién los dos ser-
vicios publicos mas analizados. En el
caso de los servicios sanitarios, les
estudios publicados se pueden divi-
dir en dos vertientes. La primera
vendria dada por aquellas investi-
gaciones que se enfrentan a la eva-
luacién de la red de hospitales pu-
blicos, valorando los efectos de
distintas alternativas de mejora de
su gestion. Asi sucede con la intro-
duccién de los contratos programa
en algunas comunidades auténo-
mas. Gonzalez y Barber (1996) ana-
lizan el periodo 1991-93, compa-
rando los resultados de los hospitales
antes, durante y después de la adop-
cion de dicho modelo de financia-
cion, lo que les permite detectar
un incremento significativo de los
niveles de eficiencia. Al mismo re-
sultado llega Navarro (1999), refi-

riendose en este caso al periodo 1993-
95. El mayor problema o desventa-
ja al que se enfrentan estas evalua-
ciones, como sefala el ultimo autor,
consiste en la dificultad de adoptar
una medida del producto sanitario
que pueda recoger el caracter dina-
mico que el avance tecnoldgico e in-
vestigador imprime a los servicios sa-
nitarios. Esta desventaja es la que
imposibilita comparaciones duran-
te periodos muy largos de tiempo,
puesto que quedarian invalidadas
por los cambios en las practicas cli-
nicas. La cuestion del output sani-
tario también es analizada por Prior
y Sold (1996), que evaluan la posi-
bilidad de jerarquizar objetivos co-
mo método de planificacion es-
tratégica hospitalaria. Los resultados
de su estudio senalan que tanto
los indicadores de eficiencia como
las vias para reducir las conductas
ineficientes varian sensiblemente de-
pendiendo de que se preste mas o
menos importancia relativa a unos
outputs sanitarios que a otros, y
sin que ademas dicha eleccién sea
neutra respecto a sus efectos fina-
les sobre la productividad y los cos-
tes hospitalarios (3).

La segunda vertiente en el anali-
sis de la sanidad publica espafola
viene dada por estudios que se cen-
tran especificamente en la eleccion
de los métodos y variables mas ade-
cuados para evaluar determinadas
instituciones y tecnologias sanita-
rias. Asi sucede con las unidades
de cuidados intensivos (Puig i Junoy,
1997), en las que el andlisis de los
procedimientos de asignacion de re-
cursos en el tratamiento de cada pa-
ciente individual resulta clave para
la mejora de sus resultados. En la mis-
ma linea, la evaluacion de los cen-
tros de atencién primaria es estu-
diada por Fuentelsaz et al. (1996),
que ponen de relieve en este caso la
necesidad de considerar los factores
exogenos (las caracteristicas de la
poblacion asignada a cada centro)
en las potenciales reasignaciones de
los recursos disponibles.

Respecto a la educacion publi-
ca, se debe distinguir entre los ni-
veles de ensefanza secundariay
educacion superior. Los estudios re-
lacionados con el primero estan
orientados fundamentalmente a
solventar las dificultades relativas
al desconocimiento de la funcion
de produccién educativa y a la iden-
tificacion de los factores que influ-
yen sobre los resultados escolares
(Pedrajay Salinas, 1996¢; Mancebdn,
1996, 1998, 1999; Mancebdény
Bandrés, 1999; Muniz, 2002). En el
caso espanol, hay que sefalar la no-
table desventaja comparada que
supone, para la evaluacion de la efi-
ciencia de los institutos de secun-
daria, la ausencia de tests acadé-
micos externos, conjuntos e iguales
para todo el alumnado de un curso
o grado especifico. Tan es asi que,
frente al empleo habitual de este
recurso en los paises anglosajones,
en Espana la Unica prueba de este
tipo (la selectividad, o pau, tras el ul-
timo curso) ha quedado reciente-
mente suprimida tras la ultima re-
forma educativa. Ello supone que
desaparece la Unica posibilidad que
existia hasta el momento de evaluar
de una forma homogéneay objeti-
va el output de los centros escola-
res espanoles. De forma paralela a
los estudios anteriores, mas cen-
trados en los componentes de la
funcion de produccion educativa,
Munfiz (2001) contrasta la validez
de las criticas recibidas por la refor-
ma LOGSE durante los primeros afios
de su aplicacion, demostrando su
inconsistencia, al menos en cuanto
a los aspectos de eficiencia pro-
ductiva.

Las dificultades anteriores para
la evaluacion de la produccién
educativa se incrementan en el nivel
universitario, al anadirse a los obje-
tivos docentes aquellos relacionados
con la produccién investigadora. Los
autores que han intentado compa-
tibilizar ambos aspectos en la eva-
luacion de la eficiencia insisten en la
especial dificultad de medir la pro-
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ducciéon docente, problema que se
intenta atenuar empleando tanto
indicadores cuantitativos como cua-

litativos. Aln asi, Pinay Torres (1995)
y Trillo (2002) demuestran que la se-
leccion de los indicadores condicio-
na de forma notable los resultados
de la evaluacion, mientras que Marti-
nez Cabrera (2000) pone de relieve
que en el caso de la Universidad es-
panola existe un proceso de pro-
duccion conjunta, en el que el ren-
dimiento marginal de la investigacion
es superior al de la actividad docente.
Debido a la dificultad de compati-
bilizar ambos aspectos, otros au-
tores han optado por centrarse ex-
clusivamente en el analisis de la
eficiencia de la actividad investiga-
dora (Garcia Valderrama y Gomez
Aguilar, 1999; Castrodezay Pefa,
2002), lo que tampoco elimina los
problemas en la definicién del pro-
ducto investigador, provocados por
la falta de consenso en los objetivos
a conseguir por parte de los distin-
tos grupos de investigacion uni-
versitarios.

Ademas de los dos anteriores,
otros servicios también han sido
estudiados en investigaciones rela-
cionadas con el sector publico es-
panol. Es el caso de la justicia (Pe-
drajay Salinas, 1995, 1996b), el
servicio de recogida de basuras (Bosch
etal., 1998, 2000), la provision mu-
nicipal de infraestructuras (Prietoy
Zofio, 2001) o la gestion e inspec-
cion tributaria (Jiménez y Barrilao,
2001, y Gonzélez y Miles, 2000, res-
pectivamente). Como punto comun
con los estudios sanitarios y educa-
tivos, en todos ellos nos encontra-
mos de nuevo con el debate respec-
to ala forma mas adecuada de medir
el output de cada servicio publico,
polémica alimentada por las trabas
que se encuentra el investigador
en el momento de intentar obtener
los datos necesarios para su estudio.
Estos obstaculos hacen que deba lle-
garse en cada caso a una solucién
de compromiso entre la que seria
una verdadera evaluacion objetiva,

si el interés institucional se plasma-
se proporcionando los datos, y la eva-
luacién «posible» con lainformacion
actualmente disponible.

Todos los estudios anteriores ha-
cen referencia a la eficiencia intra
sector publico. Ello no quiere decir
gue el debate eficiencia publica-pri-
vada se dé por zanjado, como mues-
tran diversas investigaciones que con-
tintan tratando la relacion entre
titularidad y eficiencia en la com-
paracion empresa publica vs. em-
presa privada. Esta cuestion es abor-
dada tanto en términos generales
(Argimon et al., 1999) como, sobre
todo, en dos contextos senalados:
las privatizaciones de empresas pu-
blicas (Gonzalez-Paramo, 1995,
Sanchis, 1996)y la regulacion de de-
terminados servicios de transporte
(Calderon, 1997; Martinez Cabre-
ray Zofio, 2000; Banos et al., 2002).
Enambos casos, las conclusiones de
los estudios coinciden en sefalar la
importancia del entorno en que se
realiza la comparacion, aspecto re-
saltado también por Bosch et al.
(1998). De este modo, mientras en
marcos competitivos la mayor inefi-
ciencia de la empresa publica es de-
mostrada mediante abundante evi-
dencia empirica, en el caso de sectores
no competitivos los resultados no
son concluyentes, no existiendo ga-
rantias ni razones consistentes para
que una empresa publica actue de
forma mas ineficiente que una pri-
vada, en términos generales.

V. CONCLUSIONES

De todo lo expuesto en las pagi-
nas anteriores se pueden extraer las
siguientes conclusiones:

1. Dentro de la literatura inter-
nacional sobre la evaluacion de la efi-
ciencia productiva en el sector pu-
blico, los documentos publicados
por agencias gubernamentales se
han centrado basicamente en dos
cuestiones:

— La calidad de los datos nece-
sarios para la evaluacion, tanto en
cuanto a la especificacion de indi-
cadores de resultados como en cuan-
to a informacion sobre potenciales
influencias externas derivadas del
entorno operativo. A este fin, se
reclama su exactitud, consistencia
en el tiempo y comparabilidad entre
distintos productores.

— La creacion de un marco de
estudio que permita comparaciones
homogéneas y equitativas entre
los productores, sobre todo en el con-
texto de la regulacion de monopo-
lios y su evaluacion internacional.

2. Encuanto ala literatura acadé-
mica internacional, los dos temas an-
teriores no son habituales, debido a
la regla general de aceptar los datos
existentes y de estudiar la adecua-
cion de los indicadores sélo en el con-
texto de la validacién del modelo em-
pleado. Por el contrario, la atencion
se centra mas en el contraste empi-
rico de hipétesis econdmicas, entre
las que las mas recurrentes suelen
ser: la comparacion de la eficiencia
entre productores publicos y priva-
dos alli donde ambos coexistan, la
relaciéon entre el grado de compe-
tencia, la titularidad y la eficiencia, y
el impacto de las acciones regula-
doras sobre los productores de ser-
vicios publicos. La mayor critica a es-
tos trabajos radica en su sesgo excesivo
hacia las cuestiones relativas a la téc-
nica de evaluacion empleada, en con-
traste con una preocupacion solo
aparente por las caracteristicas pro-
pias de los sujetos evaluados, que en
algunos casos se ven reducidos a ser
solo una fuente de datos.

3. Ensintesis, son dos las pecu-
liaridades de la evolucién reciente
del sector publico espafiol que mas
han influido sobre la literatura apli-
cada a la evaluacion de servicios pu-
blicos espanoles:

— La reduccion de los desequi-
librios presupuestarios como un ob-
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jetivo basico y permanente de la poli-
tica econdmica, a través de la via de
un mayor control y racionalizacion
del gasto publico.

— Las consecuencias presu-
puestarias de los procesos de des-
centralizacion progresiva de las com-
petencias publicas y su asuncién por
los entes autonémicos y locales, asi
como las reformas emprendidas a
raiz de este fenémeno en los servi-
cios mas destacados.

4. Laincorporacion de los estu-
dios académicos espafioles a este
campo de investigacion es tardia, aun-
gue en los Ultimos afnos han llegado
aocupar un destacado lugar en la es-
cena internacional, sélo superados
por la tradicién anglosajona. En su
evolucion cronolégica se pueden dis-
tinguir dos etapas. La primera, que
llegaria hasta los primeros afos de la
década de los noventa, marcada por
una vision fundamentalmente teori-
ca, en la que se dan a conocer las ven-
tajas y el funcionamiento de estas téc-
nicas. En la segunda fase, que alcanzaria
hasta el momento presente, se reali-
zan numerosas aplicaciones empiri-
cas, cuyo objetivo es basicamente
ejemplificador, en cuanto a mostrar
las potencialidades de estas herra-
mientas para su empleo en la prac-
tica cotidiana.

5. Enlaactualidad, la tarea pen-
diente en el sector publico espanol
pasa por que este tipo de estudios
trascienda el ambito académicoyy lle-
gue a las instituciones publicas, de
modo que las obligaciones legales y
voluntades politicas que existen en
abstracto de evaluar las actividades
publicas se materialicen de forma
concreta, a través de la articulacion
de mecanismos de evaluacion y me-
dida de la eficiencia productiva.

NOTAS

(1) Otras perspectivas de los anélisis de efi-
ciencia en el sector publico menos tratadas en

la literatura, como las relacionadas con la tri-
butacién o la regulacion, son revisadas en Pe-
DRAJA et al. (2001).

(2) Este avance de la investigacion aplicada
no implica un abandono del estudio de sus
bases tedricas y metodologicas. Muestra de ello
es la publicacion, por primera vez en nuestro
pais, de dos destacados manuales sobre esta
tematica: el primero de ellos dedicado al cam-
po genérico de la gestion publica (ALl et al.,
1997), mientras que el segundo ofrece una vi-
sion actualizada y global de los aspectos teori-
cos y metodolégicos de la evaluacion de la efi-
ciencia (ALvArez, 2001).

(3) En concreto, PRIOR y SOLA (1996) de-
fienden la prevalencia como objetivo sanitario
de expandir las altas y las consultas externas
frente al nivel de estancias, lo que estaria en con-
sonancia con el objetivo institucional de redu-
cir la estancia media en los hospitales.
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