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Resumen

Este trabajo examina algunos de los problemas presentes en la eva-
luacion de la eficiencia productiva de las instituciones encargadas de la
seguridad ciudadana. Tomando como referencia las aportaciones teéri-
cas procedentes del anélisis econémico del delito y los trabajos empiricos
sobre la funcién de produccién policial, el estudio realizado pone de
manifiesto las peculiares caracteristicas del sector policial y la relevancia
de que éstas sean tenidas en cuenta en todas las etapas que deben abor-
darse en el andlisis de la eficiencia, a saber: la delimitacion y medicion del
outputy los inputs de la actividad, la seleccién del método y modelo de
estimacion, y la interpretacién de los resultados.
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Abstract

This article examines the problems that have to be tackled in assessing
the productive efficiency of the institutions responsible for law and order.
Taking as the reference the theoretical contributions of the economic analy-
sis of crime and the empirical studies on the police output function, the
analysis performed reveals the special features of the police sector and the
importance of these being taken into account at all the stages that have to
be affronted in the analysis of efficiency, namely definition and measu-
rement of the activity outputs and the inputs, selection of the method and
model of estimation, and interpretation of the results.

Key words: productive efficiency, police institutions, economic analy-
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I. INTRODUCCION

N los ultimos afos, el analisis de la eficiencia pro-

ductiva de los diversos organismos publicos ha ex-

perimentado una gran profusion en el &mbito in-
vestigador internacional (Emrouznejad y Thanassoulis,
1996). Nuestro pais no ha sido ajeno a este fenémeno,
observandose, desde la aparicion pionera del trabajo de
Ley (1991), una creciente literatura al respecto. Entre los
ambitos que han recibido una mayor atencion destacan
sanidad, educacion, justicia y los servicios publicos lo-
cales. Sin embargo, a pesar del avance experimentado
en esta materia, algunas actividades publicas apenas han
recibido atencion hasta la fecha en el panorama edito-
rial espafiol. La prestacion de los servicios encamina-
dos al control de la criminalidad constituye un claro ejem-
plo de este olvido. Las deficiencias de las fuentes estadisticas
y los problemas asociados a la delimitacién de la funcion
de produccion implicita en la actividad desarrollada por
las instituciones policiales dificultan, sin duda, el anali-
sis de la eficiencia en este sector. Pese a ello, un trata-
miento cauteloso de las diferentes etapas que deben
abordarse en un estudio de ese tipo permite esquivar
con éxito muchos de esos problemas y obtener estima-
ciones de gran utilidad a la hora de identificar posibles
focos de gestion inadecuada de los recursos implicados
en este ambito.

Partiendo de esta consideracion, el propdsito de es-
te trabajo consiste en exponer los problemas a que se en-
frenta el investigador que pretende evaluar la eficien-
cia de los servicios policiales y en proponer soluciones a
los mismos que garanticen la obtencién de estimaciones
solventes. Para llevar a cabo este objetivo nos serviremos
de las interesantes aportaciones procedentes del ambito
del analisis econdmico del delito, modelizado por Becker
(1968)y, mas en particular, de la literatura sobre la fun-
cion de produccioén policial.

El esquema expositivo se articula de la forma siguiente.
En primer lugar, se alude a lo que constituye el proble-
ma fundamental a resolver en el sector objeto de estu-
dio: la delimitacién y cuantificacion del output, centrando
la atencién en las ventajas e inconvenientes que en el
contexto de la evaluacion de la eficiencia presentan los
distintos indicadores propuestos en la literatura sobre la
funcion de produccion policial. A continuacion, y desde
la misma perspectiva, se plantea la discusion de las va-
riables que, como inputs del proceso, intervienen en la
actividad desarrollada por las instituciones policiales y
que, por tanto, deberian formar parte del analisis de efi-
ciencia. En tercer lugar, se reflexiona sobre la técnicay
el modelo de medicion que pueden resultar mas ade-
cuados en este ambito. Finalmente, se ofrece un breve
apartado de conclusiones.
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CUADRON.®1

OBJETIVOS, FUNCIONES Y ACTIVIDADES DE LAS INSTITUCIONES POLICIALES

Objetivo

Funciones

Actividades

Proporcionar seguridad interior a las
personasy las cosas y garantizar
los derechos y libertades de los ciudadanos.

y represion del delito.

ordeny la seguridad.

- Lucha contra la delincuencia: prevencion,

- Asistencia y mantenimiento del

- Patrullas preventivas.
- Investigacion criminal.

- Controles de entrada y salida
del pais.
- Intervenciones de emergencia.
- Tareas administrativas.
- Control de tréfico.
- Actividades para el mantenimiento del orden.
- Vigilancia de individuos y cosas, etcétera.

Il. DELIMITACION Y CUANTIFICACION
DEL OUTPUT DE LAS INSTITUCIONES
ENCARGADAS DEL CONTROL
DE LA CRIMINALIDAD

Una de las etapas mas delicadas a que se enfrenta
el estudioso en un proceso de evaluacion de la eficien-
cia es la seleccion de las variables que, como outputs e
inputs, van a ser incluidas en la estimacion. En el caso de
la actividad policial, las dificultades a superar en este sen-
tido no son pocas, ya que en este sector se intensifi-
can, con mas fuerza si cabe, todos los obstaculos que
entorpecen las labores de aproximacion a la funcién de
produccion de las agencias publicas, a saber: existen-
cia de outputs multiples e intangibles, producidos en
muchos casos de forma conjunta, con frecuencia va-
gamente definidos y en ocasiones interrelacionados, in-
fluencia de inputs ajenos a la organizacion y de dificil
control, procesos de produccién no estandarizables, di-
ficultad de asignacion de los recursos a diferentes acti-
vidades, confusion entre outputs intermedios y outputs
finales, problemas de medicion de las variables, caren-
cia de indicadores y datos adecuados, etcétera.

En estos contextos, una seleccién fundamentada de
las variables que mejor reflejan la actividad desempenada
por las instituciones que van a ser objeto de evaluacion,
en nuestro caso las agencias policiales, requiere de un
minucioso examen del proceso de producciéon que en
ellas se lleva a cabo. El andlisis de dicho proceso consti-
tuye el contenido de este epigrafe, centrado en el out-
put, y del siguiente, donde se alude a los inputs.

Las caracteristicas del servicio ofrecido por los cuer-
pos de seguridad representan un claro ejemplo de las di-
ficultades de definicion y cuantificacion del output de
los servicios publicos. La literatura especializada en este
ambito ofrece una extensa gama de funciones de difi-
cil clasificacion al respecto. Bittner (1975) senala que el

factor comun de las agencias policiales es el poder co-
ercitivo —el uso o amenaza de la fuerza— para cum-
plir el objetivo final: proporcionar sequridad interior a las
personasy las cosas, y garantizar los derechos y liberta-
des de los ciudadanos. Para cumplir este objetivo final,
se articulan diferentes funciones —outputs interme-
dios— que se pueden clasificar en dos grandes grupos:
funciones de prevencion y represion del delito, y fun-
ciones asistenciales y de mantenimiento del ordeny la
seguridad (véase cuadro n.° 1). Las primeras son las que
presentan una vinculacion directa con el control de la cri-
minalidady las que sirven con frecuencia como referen-
cia inmediata, tanto para los miembros de la organiza-
cion como para la sociedad en su conjunto, a la hora
de valorar los logros de la policia. Ello explica que la ma-
yor parte de los estudios sobre la funcion de produccién
policial haya centrado su atencién en las funciones de
prevencion y represion del delito (1). Nuestro analisis
también se ocupara exclusivamente de esta faceta y, por
tanto, examina la problematica en torno a la medicion
de la produccion policial por lo que respecta a las acti-
vidades vinculadas directamente con la lucha contra la
criminalidad, dejando al margen, a su vez, las tareas
realizadas en el cumplimiento de otras funciones im-
puestas a estas instituciones.

A este respecto, la medicién mas ambiciosa del nivel
de produccién debe tratar de evaluar las consecuencias
de la intervencion publica sobre el nivel de bienestar de
los individuos. En la actuacion policial en la lucha contra
la criminalidad, como en otros servicios preventivos, el
producto final se identifica con una reduccién de las ne-
cesidades —en nuestro caso, la disminucién de los ac-
tos criminales— razén por la cual recibe la denomina-
cion de output negativo. La incapacidad de averiguar el
numero de delitos que la policia evita da lugar a la apro-
ximacion del output final con el volumen de delincuen-
cla existente y a su comparacion en el tiempo y con otras
zonas geograficas.
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Sin embargo, los indicadores representativos de la
incidencia criminal o, si fuera posible, del volumen de
infracciones evitadas no constituyen una aproximacion
adecuada al output policial para realizar un analisis de
eficiencia. Por un lado, hay que considerar que la va-
riacion de la criminalidad no es Unicamente producto
de su actuacion, sino que también depende, como se
desprende de las teorias econémicas explicativas del
comportamiento delictivo, de las caracteristicas am-
bientales, la actuacién de otras institucionesy la
adopcién de medidas privadas preventivas (véanse
Ostrom, 1973, y Lind y Lipsky, 1971). En primer lugar,
caracteristicas del entorno como la densidad de pobla-
cion o el nivel de pobreza determinan las oportunida-
desy costes de emprender actividades delictivas. En se-
gundo lugar, la actuacion de otras organizaciones publicas,
aun sin tener relacion con el sistema de justicia criminal,
también influye, al modificar los costes de oportunidad
de las acciones ilegales: asi sucede, por ejemplo, con las
instituciones del Estado del bienestar. Por ultimo, los
ciudadanos pueden adoptar medidas privadas para me-
jorar su proteccion, siendo posible distinguir entre aque-
llas que implican un desembolso econémico —como
los sistemas de alarmas, vigilantes o cerraduras de se-
guridad—y aquellas otras que no suponen un coste mo-
netario, y que se manifiestan en las precauciones para
reducir situaciones de riesgo, como no circular por ca-
lles oscuras (2).

Pero ademas, aunque fuera posible aislar la contri-
bucion de la policia, los indicadores relativos a la inci-
dencia delictiva nos informan unicamente de la frecuencia
numeérica, pero no de la gravedad de los hechos, por lo
que no permiten conocer las pérdidas de bienestar que
sufren los ciudadanos. Aunque se encuentran intere-
santes intentos para evaluar los costes que acarrean las
actividades ilicitas y se cuente para ello con la ayuda pro-
porcionada por disciplinas tales como la economia de la
salud, lo cierto es que existen fuertes dificultades prac-
ticas, todavia sin superar, para evaluar la gravedad de los
actos delictivos (3). Y ello no sélo porque no es facil cuan-
tificar ciertos costes, como el temor de las victimas rea-
les o potenciales, sino también porque resulta extrema-
damente complejo ofrecer una taxonomia lo suficientemente
amplia con la que analizar el conjunto de la actividad de-
lictiva (4).

A la vista de las dificultades que comporta la medi-
cion del output final, se suele vincular la produccion po-
licial con alguna medida de output intermedio, en la con-
fianza de una relacion directa entre unoy otro. Los
indicadores del output intermedio muestran el resulta-
do directo de las actividades policiales sin prestar aten-
cién a las consecuencias sobre el bienestar social. A gran-
des rasgos, y como indicdbamos previamente, la policia

lleva a cabo dos tipos de actuaciones en la lucha con-
tra la criminalidad: preventivas y represivas. La diferen-
ciacion entre ellas no es, sin embargo, tan nitida como
puede parecer a primera vista, ya que las actividades re-
presivas (asi lo explica la teoria econémica del compor-
tamiento delictivo) actian también como inhibidoras de
las conductas delictivas, al incrementar la probabilidad
de captura del delincuente, y con ello los costes de la ac-
tividad ilicita (véase Becker, 1968; Ehrlich, 1973, y Sah,
1991, entre otros). Los problemas existentes en la deli-
mitacion de ambos componentes y las dificultades prac-
ticas de aproximar las actividades preventivas explican
que en los trabajos realizados sobre la funcién de pro-
duccion policial se haya centrado la atencion en las ac-
tividades represivas que tienen como mision capturar al
delincuente una vez realizado el delito.

En el contexto que nos ocupa en este trabajo, la eva-
luacion de la eficiencia de los colectivos policiales, la con-
centracién en la dimension represiva de la actuacion
de los cuerpos de seguridad, presenta una serie de ven-
tajas a considerar. En primer lugar, y como veremos mas
adelante, existen indicadores que informan razonable-
mente bien sobre el éxito de la actuacion policial en es-
ta materia, algo mas dificil de conseguir en el caso de las
actividades preventivas, donde, en ocasiones, se utiliza
como aproximacion el kilometraje de los coches patru-
lla 0 el nimero de edificios vigilados, indicadores que in-
forman de las tareas desarrolladas por los efectivos po-
liciales, pero no del resultado de su actuacion, el cual
estarfa relacionado con los delitos evitados. En segundo
lugar, la policia disfruta de un cierto grado de mono-
polio en la ejecucion de las actividades de captura de de-
lincuentes, lo que minimiza el problema de aislar la con-
tribucion de la institucion al éxito alcanzado en el momento
en que se efectta la estimacién, algo fundamental en
un estudio de eficienciay muy necesario a la hora de im-
putar responsabilidades de manera adecuada (5). Por ul-
timo, debe sefalarse que en este tipo de estudios una
caracterizacién del output amplia que atendiera con-
juntamente a las actuaciones preventivas y represivas re-
sultaria poco aconsejable, dada la diferente naturaleza
que, desde un punto de vista tecnolégico, presenta ca-
da una de ellas.

Destacada asi la mayor idoneidad de aproximar el
output policial por medio de las actividades de carac-
ter represivo en los estudios de eficiencia, debe con-
cretarse la forma en que éstas van a ser medidas, tarea
que tampoco esta exenta de dificultades. Dos son las al-
ternativas propuestas en la literatura para reflejar la ac-
tuacion policial en la resolucion delictiva: el nimero de
arrestos o detenciones y el nimero de delitos resueltos.
Evaluemos las ventajas e inconvenientes de cada una de
ellas en el contexto que nos ocupa.
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El primero de los indicadores, el nimero de arrestos,
presenta ciertas limitaciones como aproximacion al
output policial. En primer lugar, pueden existir arrestos
errdneos a personas inocentes o arrestos a personas cul-
pables con insuficiente evidencia para ser castigados. En
segundo lugar, el significado del arresto puede variar
en funcién de la politica de la agencia, de manera que,
como acertadamente ilustra Millspaugh (1937: 247): «Un
numero comparativamente pequefo de capturas puede
indicar inactividad o negligencia. Por otro lado, puede in-
dicar una politica conservadora, una practica de investi-
gar concienzudamente un caso antes de hacer el arres-
to, o el deseo de proteger al inocente. Un numero de
arrestos relativamente amplio puede ser evidencia de una
aplicacion vigorosa de la ley. Pero, también, puede ser
debido al poco cuidado o al descuido de los derechos fun-
damentales». En definitiva, la utilizacién del nimero de
arrestos como indicador de la produccion policial tiende
a sobrevalorar la produccion de determinadas agencias
y, por ende, su eficiencia, aspecto que se acentuia en el
caso de detenciones multiples por un mismo incidente.

El segundo de los indicadores comentado, e/ nume-
ro de delitos resueltos, permite superar algunas de es-
tas limitaciones. Por delitos resueltos se entiende los de-
litos esclarecidos por arresto o por otros métodos
extraordinarios. Los primeros no tienen por qué coinci-
dir con los arrestos efectuados por la policia, ya que, co-
mo se acaba de sefalar, puede haber detenciones a per-
sonas inocentes que no conducen al esclarecimiento del
delito, o bien arrestos multiples que solucionan un uni-
o caso. Los delitos resueltos de forma extraordinaria in-
cluyen aquellas situaciones en las que la policia identi-
fica al delincuente, pero no puede efectuar el arresto por
diversas causas: porque el infractor ha fallecido o se en-
cuentra huido, porque es menor de edad o porque es
una persona ya detenida que, en el proceso de interro-
gacion, confiesa otros delitos. Parece, por tanto, que con
el numero de delitos esclarecidos se aproxima de una
forma mas precisa el nivel de produccién policial, al ex-
cluir aquellas acciones policiales que no conducen a la
resolucion delictiva e incluir formas alternativas de re-
solver un incidente. En cualquier caso en la interpreta-
cion de este indicador no debe perderse de vista que,
aligual que en el caso del nimero de arrestos, existe una
buena dosis de subjetividad policial. Por un lado, estas
medidas, elaboradas por los propios centros, suelen uti-
lizarse para calcular los indices de efectividad interna,
con lo cual hay cierta tendencia a aumentar su magni-
tud artificialmente y, por otro lado, contabilizan la cap-
tura del delincuente sin tener en cuenta que un indivi-
duo es inocente hasta que no se demuestre su culpabilidad
en las instituciones judiciales. Esta Gltima caracteristi-
ca, especialmente intensa en el caso de arrestos erro-
neos o en aquellos correctos en los que no existen sufi-

cientes pruebas para incriminar al sujeto, advierte de la
importancia de tener en cuenta la calidad del output.

La literatura ofrece diferentes opciones para aproxi-
mar la dimension cualitativa del output policial. Una
primera via identifica la calidad con un tiempo de res-
puesta rapido tanto para ocuparse del caso como para
el esclarecimiento del delito (6). Una alternativa consiste
en hacer uso de encuestas de opinion para conocer
cual es el sentimiento de seguridad de los individuos o su
satisfaccion con la policia. En otras ocasiones, la calidad
se identifica con la capacidad para disponer de suficien-
te evidencia probatoria para condenar al presunto in-
fractor (7). Las dificultades préacticas para identificar las
variaciones en el nivel de calidad del servicio a través de
las dos primeras alternativas convierten a la tercera via
en el procedimiento mas utilizado, siendo el nimero de
condenas la variable habitualmente considerada como
medida de output intermedio. No obstante, aunque es-
te indicador permite tomar en consideracion la calidad
de las actividades en materia represiva, al mostrar sila ac-
tuacion policial ha dado como fruto la imposicion de una
sancion, incorpora elementos valorativos del proceso de
produccion policial y judicial, lo que representa un serio
obstaculo para evaluar la eficiencia de las agencias poli-
ciales. Por ello, en este ambito resulta mas atractivo ha-
cer uso del numero de delitos esclarecidos como indica-
dor de la produccion, ya que resulta fundamental que
el output refleje con gran precision la actividad real que
realiza cada uno de los centros evaluados. Por otra par-
te, la eleccion de esta variable, en cierta medida, nos acer-
ca a la dimension cualitativa del output al excluir aque-
llas intervenciones que, bien sea por una mala actuacion
0 por error, no permiten concluir el proceso policial.

En cualquier caso, la eleccion del indicador no resuelve
totalmente el problema de medicién a que se debe ha-
cer frente en los andlisis de eficiencia. Una cuestion adi-
cional a determinar es si tratar todos los delitos resuel-
tos de forma uniforme o, por el contrario, reflejar su
heterogeneidad, aspecto que no es irrelevante en la me-
dida en que las diferencias en la capacidad de resolucién
afectan al nivel de produccion global de la agencia y
podrian justificar una discriminacion en la evaluacion del
output intermedio.

La literatura empirica sobre la funcion de produccién
y sobre la evaluacion de la eficiencia de las institucio-
nes policiales no es unanime al respecto. En algunos ca-
sos, se contempla un indicador agregado, ignorando las
posibles diferencias en la resolucion de distintos casos;
en otros, se reconoce la heterogeneidad del proceso pro-
ductivo y se detallan multiples productos. Aquellos
que optan por esta Ultima alternativa no siguen un
procedimiento uniforme en la especificacion de la rela-
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cion tecnoldgica entre inputs y outputs, lo que indica
el escaso conocimiento de la funcion de produccion. Da-
rrough y Heineke (1979), Gyimah-Brempong (1987,
1989), Gyapong y Gyimah-Brempong (1988), Thanas-
soulis (1995) y Carrington et al. (1997) identifican las
agencias policiales con empresas multi-producto en las
cuales los factores productivos contribuyen conjunta-
mente a la produccion de varios outputs. Votey y Phillips
(1972), Mathieson y Passell (1976), Phillips y Votey (1981)
y Furlong y Mehay (1981), y Cameron (1987) estiman
ecuaciones distintas para cada output, al suponer una
funcién de producciéon no conjunta. La ventaja de esta
forma de proceder es el reconocimiento de que el pro-
ceso productivo policial puede diferir en funcion de la
actividad realizada, pero a cambio requiere asignar, de
manera mas o menos arbitraria, los factores producti-
vos a los correspondientes productos (8).

Desde una perspectiva teorica, las diferencias en cuan-
to a la capacidad de resolucion de distintos tipos de
delitos pueden explicarse de diversas formas. Por un
lado, Burrows y Tarling (1982) indican que la policia
dedica mayor esfuerzo a la resolucion de aquellos deli-
tos que pueden dafar su imagen, o que crean una
conmocion social de grandes dimensiones. Por otro la-
do, Bottomley y Coleman (1976) destacan la existencia
de factores intrinsecos o las circunstancias que rodean
la comision de los actos delictivos como factores deter-
minantes de las dificultades y diferencias en la resolu-
cién. La primera caracteristica, los factores intrinsecos,
permite distinguir delitos, como el fraude o la compra-
venta de bienes robados, que se resuelven en el mo-
mento de su descubrimiento. En segundo lugar, el des-
cubrimiento del delito en el lugar de los hechos, la presencia
de testigos o el tiempo que transcurre desde que se co-
mete el acto ilicito hasta que se conoce por la policia son
algunos de los factores situacionales que determinan la
dificultad en la resolucién. De modo que la identifica-
cion del delincuente en la escena del delito, la rapidez
con la que se suministra informacién sobre el incidente
y la presencia de victimas o testigos dispuestos a decla-
rar facilita la disposicién de pruebas y, en definitiva, las
posibilidades de resolucién. La coexistencia de actos de-
lictivos que se solucionan de manera casi inmediata con
otros que tropiezan con grandes dificultades de reso-
lucién induce a pensar que la tecnologia empleada en
unos y otros casos puede ser distinta, aspecto que debe
tomarse en consideracion a la hora de afrontar el exa-
men de la eficiencia del proceso productivo, donde re-
sulta fundamental la homogeneidad de las actividades
incluidas en la evaluacion.

A partir de estas ultimas consideraciones, parece
razonable que en un analisis de eficiencia se distingan
varias categorias de outputs, bajo la presuncién de que

el esclarecimiento de cada grupo de infracciones pre-
senta unas caracteristicas tecnologicas diferentes. La di-
ficultad fundamental que acarrea este proceder es la ne-
cesidad de clasificar los actos delictivos en funcion de las
caracteristicas semejantes que presenta su proceso pro-
ductivo, aspecto que exigiria un conocimiento minucioso
de las estrategias policiales. En ausencia de esta infor-
macion solo cabe acercarse a estas cuestiones de ma-
nera aproximada; y en este sentido, la habitual dife-
renciacion en los estudios empiricos entre los delitos
contra la propiedad y los delitos violentos (contra las per-
sonas y contra la libertad sexual) representa una alter-
nativa a considerar. El interés por recobrar los bienes ro-
bados que esta presente en la resolucion de los delitos
contra la propiedad, asi como la conmocion social y la
mayor disponibilidad de victimas y testigos en el caso de
los delitos violentos, induce a pensar que el patrén po-
licial en la resolucién de estos grupos de infracciones sea
diferente. Restringir el andlisis a estas dos categorias de-
lictivas supondria renunciar a la evaluacion de la eficiencia
en el esclarecimiento de la totalidad de incidentes con
los que se enfrenta la policia. Pero esta restriccion per-
mite, a su vez, ganar una mayor uniformidad muestral,
aspecto que resulta fundamental en los anélisis de efi-
ciencia productiva. En cualquier caso, al menos por lo
que respecta al panorama espafol, los dos grupos
considerados recogen la mayor parte de la actividad de-
lictiva registrada.

ll. APROXIMACION A LOS INPUTS
DE LOS SERVICIOS POLICIALES

Una primera aproximacion al proceso de produccion
policial evidencia la existencia de dos tipos de factores
productivos: el trabajo y el equipo capital. Sin embargo,
un analisis mas detallado pone de manifiesto que esta
diferenciacion clasica es incompleta, al no contemplar
la existencia de otros factores exdégenos dificilmente con-
trolables por las agencias policiales, pero que ocupan un
papel destacado en las actividades desempenadas por
éstas. De acuerdo con esta apreciacion, en el estudio de
los inputs policiales, al igual que ocurre en otros ambi-
tos bajo la tutela publica, es preciso distinguir entre aque-
llos que estan bajo el control de la organizaciony
aquellos otros que no son controlables.

1. Factores productivos controlables

En la actividad desempefiada por las instituciones po-
liciales intervienen de manera directa dos factores pro-
ductivos que estan sometidos al control de la agencia:
el personal y el equipo capital, entre los cuales existe un
cierto grado de complementariedad (es decir, un policia
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requiere un equipo capital para llevar a cabo su traba-
jo: vehiculo o coche patrulla, equipamiento, etc.).
Aunque el factor trabajo absorbe la mayor parte del pre-
supuestoy, por tanto, su contribucion relativa al output
parece mayor (9), los recursos materiales determinan
la tecnologia disponible en el proceso de investigacion
delictiva, porlo que pueden explicar las diferencias en el
éxito resolutivo.

En una primera aproximacion al factor trabajo de las
instituciones policiales, hay que tener en cuenta que,
al igual que en otros centros publicos, la organizacién
del personal mantiene una estructura burocratica en la
que los superiores adoptan decisiones que deben ser
acatadas por los subordinados. Sin embargo, las pecu-
liaridades de los cuerpos de seguridad ciudadana acenttian
las relaciones de subordinacion y obediencia, apro-
ximandolas a las de una organizacion militar, en la que
domina una estructura jerarquica bien definida, con una
clara division del trabajo, un sistema preciso de cate-
gorias o escalas, un régimen de entrenamiento especi-
ficoy un cédigo de disciplina severo.

De acuerdo con esta perspectiva, se podria clasificar
al personal que participa en el proceso de resolucién cri-
minal atendiendo a su categoria o rango dentro del cuer-
po. Sin embargo, desde la éptica que preside este tra-
bajo, resulta mucho mas interesante atender a un criterio
funcional, ya que en el analisis de eficiencia productiva
lo relevante no es la situacion en la piramide jerarquica,
sino la contribucién de cada individuo a la realizacion de
las distintas tareas contempladas, lo que queda mejor es-
pecificado en una evaluacién de este tipo. Desde esta
perspectiva, puede distinguirse entonces a los policias,
generalmente uniformados, destinados principalmente
atareas preventivas y sociales, y al personal investigador,
con un entrenamiento especifico y agrupado en unida-
des especializadas, cuya misién fundamental es la cap-
tura de los delincuentes. Aunque esta distincién permi-
te en principio asignar los inputs a los outputs de prevencion
y represion, no resulta muy Util desde un punto de vista
practico, ya que los agentes dedicados a la prevencion
desempefan en ocasiones un papel importante en la re-
solucion delictiva. Por esta razén, desde nuestro punto
de vista, una consideracion correcta del proceso pro-
ductivo de las agencias policiales parece precisar de la in-
clusion de todos los efectivos, sin establecer ningun tipo
de diferenciacion por escalas o funciones (10).

Junto con el factor trabajo, la organizacion policial ma-
neja inputs de capital, entre los que cabe citar vehiculos,
sistemas de comunicacion e informacién, equipos de ob-
tencién de pruebas, edificios, y materiales personales de
proteccién y deteccion. Su consideracion en un analisis
de eficiencia estaria justificada en la medida en que re-

presentan la tecnologia disponible por los efectivos pa-
ra realizar su trabajo. Sin embargo, su cuantificacion sue-
le estar severamente condicionada por la informacién
disponible. Asi, por ejemplo, en el caso espafnol, a es-
cala nacional se dispone de informacion del equipo in-
formaticoy de telecomunicaciones, del armamentoy de
los bienes inmuebles. Sin embargo, a escala provincial,
solo se cuenta con informacion desagregada del nume-
ro de vehiculos, lo que obliga a que en los andlisis de una
dimension geografica menor se deba identificar la do-
tacion de inputs de capital con el nimero de vehiculos
disponibles. Una situacion semejante se encuentra en
los estudios procedentes de otros paises, en los que es
dificil encontrar especificaciones de los inputs de capi-
tal a causa de la disponibilidad de datos.

En cualquier caso, si se tiene en cuenta la teoria de la
produccion es de esperar que un aumento de los fac-
tores productivos, trabajo y capital, dé lugar a un au-
mento del output, en nuestro caso, el numero de deli-
tos esclarecidos. Sin embargo, en este contexto particular
algunos autores dudan de la relacién positiva entre el ni-
vel de recursos, y en particular del nimero de efectivos
policiales, y el volumen de produccién. Dos son los ar-
gumentos que inciden en estas cuestiones: por un lado,
el denominado «efecto denuncia» y, por otro lado, la
existencia de efectos desplazamiento.

El efecto denuncia se refiere al cambio de actitud
de los ciudadanos para informar de los acontecimientos
delictivos a causa de la variaciéon en la dotacién de fac-
tores productivos fisicos. Siguiendo la argumentacion
de Carr-Hill y Stern (1979), una mayor presencia policial
aumenta la denuncia de los incidentes, no sélo por la
mayor facilidad de encontrar un efectivo en caso de ne-
cesitarlo, sino también porque mejora la sensacién de
control social y la confianza en la capacidad policial pa-
ra capturar a los infractores. Desde esta perspectiva, el
aumento del numero de policias puede dar lugar como
resultado un empeoramiento de los niveles de resolu-
cion delictiva, al ser mayor el nimero de delitos que
tienen que gestionary, en consecuencia, la carga de tra-
bajo que soportan los distintos centros.

Por otra parte, la peculiar interaccién entre infrac-
tores y efectivos policiales puede dar lugar a la existen-
cia de efectos desplazamiento. Este fenémeno supone
una modificacion de la conducta del delincuente para
reducir las probabilidades de captura, y puede manifes-
tarse de diversas formas: desplazamiento temporal, tac-
tico, de tipo de delito o geogréfico (véase Hakimy Ren-
gert, 1981). Mehay (1977) sefala que la variacion de la
conducta de los individuos depende del nivel de inputs
policiales, de forma que los potenciales delincuentes res-
ponden a un aumento de estos factores productivos por-
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gue perciben un mayor riesgo de captura. El resultado
de una mayor dotacion de recursos en una zona con-
creta serfa una reduccion de la tasas de delitos en di-
cha zona, al cambiar el potencial delincuente su com-
portamiento para buscar situaciones mas favorables.

2. Factores productivos no controlables

El hecho de que la policia disfrute de una situacién
casi monopolistica en las actividades represivas facilita
aislar su contribucion a la resolucién de delitos. Ahora
bien, aunque no existen otras instituciones que tengan
competencia en la captura de delincuentes, existe una
opinion generalizada sobre la importancia que tienen
ciertas variables del entorno sobre el nivel de delitos
esclarecidos por la policia.

En efecto, diversos autores dedicados al estudio de
la funcion de produccién de las instituciones policiales
sostienen que el output es resultado tanto de factores
productivos controlables por la agencia (los estudiados
en el epigrafe anterior) como de inputs no controlables:
las caracteristicas del entorno en el que se ofrece dicho
servicio. Dicho de otra manera, un nivel de produccién
concreto puede ser suministrado con una menor canti-
dad de inputs convencionales si el ambito en que se de-
sarrolla la actividad presenta unas caracteristicas ade-
cuadas. Estos factores externos pueden ejercer una
influencia positiva o negativa sobre el output, pero, en
cualquier caso son elementos de gran importancia pa-
ra explicar el proceso de produccion, lo que subraya la
importancia de su consideracion en los estudios de efi-
ciencia productiva.

El principal problema que plantea la inclusion de
este tipo de variables es su correcta identificacion. A es-
te respecto, los estudios econdmicos sobre la funcién de
produccién policial no ofrecen argumentaciones preci-
sas, razoén por la cual se hace necesario recurrir a inves-
tigaciones no estrictamente econdmicas realizadas en
el dmbito policial. En particular, diferentes trabajos so-
bre la investigacién criminal destacan laimportancia de
la colaboracién ciudadana tanto en la averiguacion del
delito como en el descubrimiento y captura del delin-
cuente (11).

En todo caso, el grado de participacion ciudadana en
la resolucion de delitos depende de dos factores esen-
ciales. Por unlado, las caracteristicas del delito per se de-
terminan las posibilidades de proporcionar pistas por par-
te de la sociedad. Por otro, la actitud de la sociedad frente
alos colectivos policiales y frente a la inseguridad deter-
mina las probabilidades de suministrar la informacién
disponible sobre los acontecimientos delictivos. Adicio-

nalmente, Becker y Stigler (1974) sefalan que la cola-
boracion se acentta en aquellos casos en los que los cos-
tes del delito recaen en una victima concreta, ya que
ésta tendra incentivos a colaborar con la justicia para cap-
turar al malhechor, sobre todo si con ello se consigue la
restitucion de los derechos de propiedad vulnerados.

En algunos trabajos se ha demostrado que el grado
de colaboracién ciudadana esta intimamente relacio-
nado con la estabilidad de la poblacién, en el sentido en
que, en ultima instancia, ésta determina el nivel de co-
hesién social y el compromiso de los individuos de una
ciudad en la lucha contra la delincuencia (Mathieson y
Passell, 1976). De esta forma, cuanto mayor sea la es-
tabilidad de la poblacién, se espera una relaciéon mas es-
trecha, que redundara en una mayor colaboracién con
la policia para solucionar los problemas que aparezcan
en el vecindario. Por contra, la variacion de la poblacion
dara lugar a una menor identificacion de los individuos
con su entornoy, en consecuencia, una menor preocu-
pacion por los problemas colectivos. Estas apreciaciones
pueden resultar de utilidad en la configuracion de los
modelos empiricos, al poner de manifiesto que una po-
sible proxy para medir el efecto de la colaboracién ciu-
dadana es el nivel de movimientos migratorios produci-
dos en el ambito geogréfico objeto de estudio.

Al'margen de la importancia de la participacion ciu-
dadana, la presencia de otras caracteristicas del entor-
no puede favorecer o, por el contrario, entorpecer las
condiciones en las que la policia desarrolla su activi-
dad, con la consiguiente repercusién en los niveles de
resolucion. Estos factores, también fuera de control, con-
tribuyen a explicar una parte de las diferencias de re-
sultados entre centros que utilizan un volumen seme-
jante de recursos, por lo que también deberian ser
incorporados a los estudios de eficiencia productiva.

Los estudios empiricos sobre la funcion de produc-
cion de la policia (12) sefalan tres tipos de influencias en
este sentido: el nimero de delitos registrados, el tamafo
del territorio o &rea cubierta por el servicio y las carac-
teristicas de la poblacién atendida.

En cuanto al nivel de delitos registrados, no cabe du-
da de que constituye un determinante directo de las po-
sibilidades de éxito de la actuacién policial, en la medida
en gue cuantos mas delitos se produzcan mas se espera
que se resuelvan (sobre todo si se trata de delitos de facil
resolucién). No obstante, debe tenerse en cuenta unaim-
portante imperfeccién que afecta a esta variable: los da-
tos delictivos no permiten conocer el nimero real de de-
litos cometidos, al existir ciertas incidencias que, por diversas
razones, no se denuncian o registran por las agencias po-
liciales. En cualquier caso, esta circunstancia, de indiscu-
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tible relevancia, ve disminuida su importancia en los es-
tudios comparativos como los que analizan la eficiencia
productiva de una muestra de centros, ya que en este ca-
so parece razonable suponer que la propension a denunciar
y registrar un incidente es constante entre zonas.

La relacion esperada entre el area y el nivel de reso-
lucion policial es negativa, de forma que un aumento del
territorio atendido reduce el éxito de los agentes. La in-
cidencia de la dimensién espacial afecta tanto a las ac-
tividades preventivas como a las represivas. En primer lu-
gar, un aumento del territorio cubierto reduce la intensidad
de las labores de patrulla y disminuye la visibilidad poli-
cial, al ser necesario destinar mas tiempo para recorrer
toda la zona. En cuanto a las actividades represivas, el
aumento de la distancia repercute en el tiempo de res-
puesta, con los consiguientes efectos en las tasas de
resolucion. Una relacion similar se prevé en cuanto a la
densidad de poblacién. Por un lado, a mayor densidad,
menor observabilidad, lo que reduce las posibilidades de
descubrimiento por parte de los agentes. Por otro la-
do, a mayor densidad, las probabilidades de captura son
mas escasas, al existir mayores dificultades para distin-
guir al infractor entre la totalidad de la poblacion.

Las caracteristicas de la poblacion constituyen un ter-
cer factor a considerar en la explicacion del éxito de los
colectivos policiales. Dos son los aspectos relevantes
en este sentido: la composicion de la poblacion y el ni-
vel de ésta. A través del primero se intenta mostrar si exis-
ten diferencias entre determinados grupos sociales en
cuanto a las precauciones adoptadas al llevar a cabo una
actividad delictiva. Desde esta perspectiva, cuanto me-
nores sean las precauciones, mayores seran las posibili-
dades de obtener pruebas que permitan la detencion del
sospechoso. Existe evidencia empirica que muestra una
mayor tasa de arrestos entre las capas de poblacién jo-
ven y minorias étnicas (Ehrlich, 1973; Phillips y Votey,
1981); por tanto, cuanto mayor sea el peso demografi-
co de estos grupos, mayores seran las posibilidades de
arresto. Sin embargo, algunos autores relacionan la ma-
yor resolucion de los delitos realizados por la poblacion
joven y minoritaria no con las cautelas adoptadas en la
preparacién y desarrollo del hecho delictivo, sino con
el ejercicio de la discrecionalidad policial y la tendencia
a incrementar los arrestos de los individuos que perte-
necen a grupos que muestran una mayor inclinacion por
el comportamiento delictivo (Cameron, 1989). Sea co-
mo fuere, el hecho es que la composicién de la pobla-
cion influye en el nivel de produccion policial bien por-
que facilita la obtencién de pruebas, bien porque responde
a una actuacion discrecional de los agentes.

Por lo que respecta al nivel de poblacion atendido por
el servicio, su consideracion como determinante de la fun-

cién de produccion policial se justifica por varias razones.
Por un lado, para algunos autores esta magnitud refleja
otras tareas policiales no relacionadas directamente con
la lucha delictiva, dada la correlacion entre el nimero de
individuos con derecho al servicio y la asistencia propor-
cionada. Para otros, la poblacién se configura como un
factor determinante del esclarecimiento de delitos. En
ambos casos, la relacién con la resolucion delictiva es ne-
gativa: a mayor poblacion, mayor dedicacion policial a
otras tareas y menores probabilidades de captura, al exis-
tir mayor dificultad para distinguir al infractor entre la co-
lectividad (13). Sea cual sea la interpretacion que esco-
jamos acerca de la influencia de la poblacién sobre la
actuacion policial, se justifica su inclusion en el proceso
productivo. Sila poblacion se interpreta como una
aproximacion a otros outputs de la policia, permite refle-
jar la carga de trabajo de los centros, y si la poblacion di-
ficulta las tareas de detencién de los presuntos malhe-
chores, afectaréa directamente al esclarecimiento del delito.

En suma, un estudio riguroso del proceso producti-
vo policial no debe tener en cuenta Unicamente los
factores productivos asignados a los distintos centros.
La consecucion de un determinado nivel de output es el
resultado tanto de la combinacion de factores produc-
tivos controlables por la agencia como de las caracteris-
ticas del entorno en el que la policia desarrolla su ac-
tuacion. Por esta razon, la evaluacion de la actuacion
policial y el examen de su eficiencia requiere tomar en
consideracion los inputs controlables y no controlables
que intervienen en el proceso. La necesidad de cumplir
esta prescripcion crece al hacerlo la heterogeneidad de
los entornos en que desarrollan su actuacion las agen-
cias pertenecientes a la muestra evaluada.

IV. EVALUACION DE LA EFICIENCIA TECNICA
DE LA POLICIA. SELECCION DEL MODELO
DE MEDICION

Las cuestiones a resolver cuando se pretende evaluar
la eficiencia de una muestra de agencias policiales no se
agotan con un estudio pormenorizado de la funcién
de produccion teérica como el llevado a cabo en los dos
apartados anteriores. La obtencion de estimaciones cuan-
titativas precisa de la aplicacion de una técnica de me-
dicién concreta, cuestion que se aborda a continuacion.

Las alternativas que se proponen en la literatura pa-
ra estimar empiricamente la eficiencia de un conjunto
de organizaciones tecnolégicamente homogéneas son,
como se ha visto en uno de los trabajos anteriores, re-
cogido también en este monografico, dos. La primera,
favorecida por la mayor parte de los economistas en
los afos que siguieron a la propuesta seminal de Farrell

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 95, 2003. ISSN: 0210-9107. «SECTOR PUBLICO Y EFICIENCIA»

313




ANALISIS DE LA EFICIENCIA DE LAS INSTITUCIONES ENCARGADAS DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

sobre la medicion empirica de la eficiencia en 1957, tie-
ne un caracter paramétrico. Su caracteristica principal,
y también su debilidad mas importante, es que debe asu-
mir una forma funcional explicita para la tecnologia de
produccion subyacente en los datos y para la distribu-
cion de los términos de ineficiencia. Su ventaja funda-
mental es que cualquier hipotesis puede ser contrasta-
da con rigor estadistico. El segundo de los métodos
sugerido para cuantificar la eficiencia de las organiza-
ciones, conocido como analisis envolvente de datos, es
no paramétrico, y apoya la construccion de la funcion
de produccion empirica, asi como el calculo de las tasas
de eficiencia individuales, en técnicas no estadisticas de
programacion matematica.

Ante esta situacion, el investigador que se enfrenta
a la tarea de estimar la eficiencia de una muestra de or-
ganizaciones debe decidir el método de medicion que
mejor se adapta a las caracteristicas tecnolégicas de és-
tas. En el dambito que nos ocupa —los servicios policia-
les— la tecnologia de produccion se ve afectada, co-
mo ya se ha visto, por multiples circunstancias que
entorpecen la especificacion de la funcion de produc-
cion. En un contexto de este tipo, las labores de eva-
luacion de la eficiencia adoptan un significado muy es-
pecial en donde la flexibilidad, la imposicion de restricciones
minimas a los datos y el respeto a la realidad particular
de cada centro se configuran como las referencias in-
discutibles que deben guiar cualquier trabajo aplicado.
La traslacion de esta consideracion a la cuestiéon que aho-
ra nos ocupa —Ila seleccion de la metodologia més ade-
cuada para obtener las estimaciones de eficiencia— lle-
va a considerar a la técnica envolvente de datos como la
herramienta de analisis méas interesante para evaluar la
eficiencia de las agencias policiales. Varias razones sus-
tentan esta apreciacion.

En primer lugar, debe destacarse el respeto maximo
de esta técnica a las practicas productivas individuales
de cada centro. Ello se debe a que la técnica envolvente
optimiza sobre cada observacion (resuelve un problema
de programacién matematica para cada institucion),
consiguiendo un mejor ajuste a la realidad de cada agen-
cia policial.

En segundo lugar, el método envolvente se ajusta
muy bien a la naturaleza multiple de la produccion po-
licial y a la carencia de precios que afecta a los servicios
ofrecidos en este sector. Ello se debe a su capacidad pa-
ra trabajar de forma simultanea con multiples inputs'y
outputs sin necesidad de agregarlos en una séla mag-
nitud de dificil justificacion.

En tercer lugar, el analisis envolvente de datos no pre-
cisa imponer una forma funcional concreta a los datos

para obtener las estimaciones, aspecto de gran interés
en los sectores, como el policial, donde resulta dificil es-
tablecer a priori una funcién de produccion explicita
de aceptacion generalizada representativa de las prac-
ticas de los centros evaluados. Aungue esta técnica de
medicion también impone ciertas condiciones a la fun-
cion de produccion implicita (convexidad, rendimientos
a escala, etc.), éstas son menos severas que la que im-
ponen los métodos paramétricos.

Por ultimo, debe destacarse la capacidad del méto-
do envolvente de datos para suministrar una amplia
informacion sobre cada uno de los centros evaluados:
sobre los focos y cuantia de la ineficiencia, sobre los cen-
tros eficientes que presentan una estructura tecnolégi-
ca mas parecida a la de cada uno de los ineficientes,
sobre la direccion de los cambios oportunos que permi-
tirdn mejorar la eficiencia del sector y sobre los centros
que presentan un perfil de produccién diferente al de
los demas, y que se encuentran localizados en zonas po-
co concurridas del espacio de produccion (14).

Estas apreciaciones convierten al método envolven-
te de datos en una herramienta analitica muy atractiva
para evaluar la eficiencia de los cuerpos de seguridad.
En cualquier caso, no deben olvidarse ciertos puntos dé-
biles que pueden requerir ciertas cautelas. Especial aten-
cion merece, en un contexto caracterizado por la in-
fluencia de multiples influencias ajenas al control de
los responsables de las agencias policiales, y donde se
desconoce laimportancia relativa de cada una de las po-
tenciales influencias en el output, la carencia de un mé-
todo formal de contrastacion de hipotesis que permita
evaluar la bondad de la seleccion de las variables elegi-
das para llevar a cabo las estimaciones. Esta debilidad
puede, en todo caso, corregirse en parte si las estima-
ciones se someten a un estudio de sensibilidad ex post.

Por otro lado, el caracter no estadistico de la técni-
ca envolvente se traduce en que todas las ineficiencias
detectadas son atribuidas a una mala gestion, obvian-
do la existencia de ruido estadistico, algo que resulta difi-
cil de justificar. Los avances producidos en el conocido
como analisis envolvente de datos estocastico pueden
ayudar a solucionar estos problemas (15).

En cualquier caso, la seleccion de la técnica de me-
dicion no agota todas las decisiones a adoptar en rela-
cion con el modelo de estimacion de las tasas de efi-
ciencia. Ello se debe a que la aplicacién de la técnica
envolvente de datos puede realizarse mediante la apli-
cacion de diferentes modelos de programacion ma-
tematica, cada uno de los cuales puede, a su vez, resol-
verse bajo versiones alternativas, con supuestos distintos
sobre la tecnologia de produccién a estimar.
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De todos los modelos existentes, los que derivan del
articulo original de Charnes, Cooper y Rhodes (1978)
—los denominados modelos CCR— suministran la es-
tructura basica del método, siendo los demas extensio-
nes de ellos que tratan de incorporar supuestos adicio-
nales sobre la estructura de produccion subyacente en los
datos o sobre las caracteristicas de las variables a incluir.
Dado que en otros articulos que se incluyen en este mo-
nografico se hace una extensa referencia a las extensio-
nes béasicas del modelo original, remitimos a ellos al lec-
tor interesado y, en lo que sigue, centramos la atencion
en la exposicion de las caracteristicas de una de las deri-
vaciones mas actuales del modelo CCRy que, desde nues-
tro punto de vista, presenta un atractivo especial en las
tareas de evaluacion de la eficiencia de los sectores —co-
mo el policial—en los que se realizan de manera conjunta
varias actividades tecnoldgicamente distintas a partir de
los mismos recursos (16). Nos referimos al modelo suge-
rido por Beasley en 1995 y revisado posteriormente por
Mar Molinero (1996)y Tsaiy Mar Molinero (1998 y 2002).

Este modelo se plantea al objeto de dar solucién a una
debilidad de los modelos envolventes convencionales:
su incapacidad para evaluar la eficiencia de organiza-
ciones que realizan actividades diversas compartiendo
recursos comunes como la educacion superior, la policia
o la sanidad. Aunque el tratamiento dado a esta cues-
tion en la literatura ha sido variable, las soluciones mas
habituales giran en torno a tres planteamientos: hacer
caso omiso de la realizacion de mas de una actividad
estimando un Unico modelo envolvente convencional en
el que se obtiene una medida global de la eficiencia de
los centros considerados (17), aplicar un modelo a cada
actividad asignando externamente los inputs y outputs
compartidos a cada una de ellas de acuerdo con algun
criterio establecido a priori (como Beasly, 1990), o reali-
zar una estimacion diferente para cada actividad, pero
sin asignar especificamente los recursos compartidos a
cada una de ellas (Gonzalez, Lafuente y Mato, 1998).
Aunque indudablemente las dos Ultimas soluciones su-
ponen importantes avances sobre la primera, ya que, al
considerar cada actividad por separado, incorporan impli-
citamente el supuesto de que los procesos de produc-
cion pueden ser diferentes, lo cierto es que sigue siendo
insatisfactorio el tratamiento dado a las variables com-
partidas. Por un lado, la asignacion arbitraria a cada una
de las actividades puede resultar altamente discutible,
especialmente en contextos como el publico, en los que
las relaciones tecnolégicas sélo pueden ser aproximadas
vagamente. Por otro lado, laimputacion global a ambas
actividades de las variables compartidas es incluso mas
peligrosa, ya que resulta imposible de justificar.

Lo ideal en estos ambitos serfa disefar un método de
estimacion de la eficiencia que fuera capaz de asignar

objetivamente las variables compartidas a las distintas
actividades y permitiera dar un trato independiente a ca-
da unadeellas, incorporando en la formulacion del mo-
delo de resolucion las consideraciones mas pertinentes
en cada caso (los inputs y outputs especificos no com-
partidos). Esta filosofia es la que inspira los trabajos de
Beasley, Mar Molinero, y Tsai y Mar Molinero.

La idea de partida de estas propuestas es que cuan-
do una unidad productiva realiza conjuntamente va-
rias actividades que no pueden suponerse tecnolégica-
mente idénticas (universidades, hospitales, servicios
policiales), la aplicacion del modelo envolvente conven-
cional a todos sus inputs y outputs —al no considerar
que la entidad no es libre de asignar todos sus inputs a
todos sus outputs, ya que no todos ellos son relevantes
en las dos actividades— no reflejara la eficiencia real
de la organizacion, a la vez que no permitira identificar
a aquellos centros que pueden ser eficientes en una de
las actividades sin serlo en la otra. El problema princi-
pal es que se trata homogéneamente algo que es, por
naturaleza, heterogéneo, lo que puede distorsionar en
un alto grado la interpretacion de los resultados.

Para resolver este problema, se plantea una modifi-
cacion de la estructura matematica de los modelos con-
vencionales en la que cada inputy output especifico de
cada una de las actividades es tratado de forma analo-
ga que en los problemas generales, pero en la que ca-
da una de las variables compartidas es asignada a cada
actividad por el propio modelo de resolucion. La formu-
lacion matematica en la versién orientada al output, y
para el caso de un sector en que se realizan dos activi-
dades productivas (actividades Ay B) con un input es-
pecifico cada una (x*y x®) y un input compartido por las
dos (x) es la siguiente:

Max Wy = 60 A(D0A+ 90 B(DOB
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donde x, representa el input utilizado exclusivamente
en la actividad A; xg, el input utilizado exclusivamente
en la actividad B; x, el input compartido por las dos
actividades; A el output de la actividad A, e yg el out-
put de la actividad B. Las variables A* y A* se correspon-
den con los coeficientes de la combinacién lineal que da
lugar a la entidad ficticia de referencia en las dos activi-
dades analizadas (actividad A y actividad B, respectiva-
mente). Los valores findican la proporcion del recurso
compartido (xo) asignado a la primera actividad. En cuan-
to a wy'y w,’ representan, respectivamente, el inverso
de las tasas de eficiencia de la entidad evaluada (DMU,)
en cada actividad (Ay B) y @y el inverso de la tasa de efi-
ciencia en la actividad global realizada por DMUj,. Los
coeficientes 6y"y 6,°, por su parte, se asocian a las
prioridades dadas a las diversas actividades. Finalmen-
te, el subindice 0 se asocia a la entidad cuya eficiencia se
esta evaluando.

El resultado es un modelo de programacion cuadra-
tica, si bien, como destaca Mar Molinero (1996), para
cada valor de By (1-f) queda convertido en un proble-
ma de programacion lineal de facil resolucion con el al-
goritmo SIMPLEX. La estrategia de estimacion consiste,
por tanto, en resolver los diferentes subproblemas li-
neales generados a partir de los diversos 3, y elegir aque-
lla que asigna el mayor valor a la funcion objetivo. La dis-
tribucion del recurso comun entre las dos actividades se
determina, por tanto, de forma endégena.

Este modelo resulta muy interesante para evaluar la
eficiencia de los cuerpos de seguridad, en las que, como
se ha explicado anteriormente, se realizan actividades
de naturaleza tecnoldgica presuntamente distinta (re-
solucion de delitos contra la propiedad, contra las per-
sonas, o de otro tipo, con un patrén de esclarecimien-
to diferente, actividades de prevencion, etc.) que comparten
algunos inputs con las demas (por ejemplo, los efectivos
policiales o las infraestructuras) y utilizan otros de uso
especifico para ellas (por ejemplo, los delitos denun-
ciados en cada categoria deberian incluirse en la esti-
macion de la eficiencia en esa categoria, pero no en la
de otras tipologias delictivas).

Desde la perspectiva empirica, el Unico trabajo en que
se ha aplicado este modelo para estimar la eficiencia de
los colectivos policiales es el de Diez-Ticio y Mancebén
(2002). En todos los demas (18) se utilizan modelos DEA
convencionales que hacen caso omiso de la posible
heterogeneidad tecnoldgica de las actividades policia-
les y agregan todos los inputs y outputs en un indice
de eficiencia global incapaz, por naturaleza, de dife-
renciar los niveles de eficiencia alcanzados en las dife-
rentes funciones realizadas por cada una de las agencias
evaluadas.

V. CONCLUSIONES

El analisis realizado en los apartados precedentes per-
mite obtener ciertas ideas de interés en la puesta en prac-
tica de los trabajos que pretenden evaluar la eficiencia
productiva de una muestra de agencias policiales. En par-
ticular, y dada la peculiar naturaleza de las prestaciones
ofrecidas por las instituciones encargadas del control de
la criminalidad, parece conveniente que, previamente a
la especificacion del modelo de estimacion, se realice un
analisis detallado de las caracteristicas del proceso pro-
ductivo subyacente en los datos. Ello permite que la se-
leccion de variables que se incorporan al analisis concre-
to se adecue mejor a la realidad estudiada, aumentando
el grado de credibilidad de los resultados obtenidos.

Entre los rasgos espaciales del citado proceso cabe
citar, como hemos podido comprobar, el desarrollo con-
junto de varias actividades de naturaleza tecnolégica
presuntamente diferente que comparten inputs comu-
nes, la sensibilidad de los logros a influencias ajenas al
control de las agencias, el caracter intangible de la pro-
duccion, la dificultad de diferenciar el output interme-
dioy el output final o la necesidad de trabajar con va-
riables proxies.

Ante esta situacion, y en lo que concierne a la selec-
cion de las variables representativas de la produccion,
parece que lo mas adecuado es polarizar la atencion
en la medicion del output intermedio y, en particular, en
el resultado de las actividades policiales en materia re-
presiva, diferenciando entre tipologias delictivas que
puedan presentar caracteristicas tecnolégicas semejan-
tes. Este proceder supone renunciar a una evaluacién
global de la actuacion de las agencias policiales, pero a
cambio permite ganar homogeneidad muestral, aislar
mejor la contribucion efectiva de la policia a los resul-
tados, medir con mayor precisién la produccion y tomar
en consideracion las diferencias en el patron de resolu-
cion de las distintas figuras delictivas.

Desde la perspectiva de los inputs, se ha destacado
la importancia contrastada de considerar factores que
se encuentran fuera de control de la agencia, tales co-
mo la poblacion, la carga de trabajo —medida por el ni-
vel de delincuencia registrada—, el decisivo papel de la
colaboracién ciudadanayy las caracteristicas demografi-
cas de la poblacién atendida. A pesar de la ausencia de
indicadores adecuados sobre estas variables y de una ba-
se tedrica sélida que informe de todos aquellos elementos
que deberian incluirse en este analisis, convendria hacer
un esfuerzo por incorporar informacién de este tipo a
las evaluaciones de eficiencia, ya que, en otro caso, las
estimaciones no reflejardn adecuadamente los éxitos y
fracasos de las diversas agencias estudiadas.
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En cualquier caso, no deberia perderse de vista que
en un sector tan especial resulta dificil encontrar pautas
generales que se adapten bien con caracter general a
todos los escenarios empiricos posibles que pueden ser
objeto de atencion, dadas las muchas particularidades
que pueden confluir en las distintas instituciones. Por
ello, podria ser conveniente en cada evaluacién some-
ter a un estudio previo la relevancia de las principales in-
fluencias perfiladas a nivel tedrico sobre la funcion de
produccion policial. De la misma manera, la seleccion
del modelo de medicion deberia tratar de adaptarse a
la realidad particular y tener en cuenta el caracter con-
junto de las actividades desempenadas por los efectivos
policiales.

En el caso espanol, la existencia de diferentes colec-
tivos encargados de la seguridad ciudadana (Guardia Ci-
vil, Cuerpo Nacional de Policia o policias autondmicas)
complica aun mas la evaluacion de la eficiencia pro-
ductiva en este sector. Las diferencias en, al menos,
cobertura espacial y organizacion interna limitan la po-
sibilidad de realizar analisis agregados, obligando a cen-
trar la atencion en una institucion concreta, en aras de
ganar en homogeneidad muestral y significatividad de
las conclusiones.

NOTAS

(1) Los trabajos econdmicos realizados sobre la funcion de produc-
cién policial se sittian principalmente en la esfera empirica. A grandes ras-
gos, se pueden clasificar en tres categorias: los que intentan contrastar
los postulados de la economia del delito a través de modelos de ecua-
ciones simultaneas que incluyen una ecuacion sobre la funcién de pro-
duccion policial (EHRUICH, 1973; CARR-HILL y STERN, 1979; BURROWS y TAR-
LING, 1982; CRAIG, 1987, y BANDRES y Diz-Ticlo, 2001, entre otros); los
modelos uniecuacionales que estiman la funcién de produccién o costes,
asumiendo distintas formas funcionales (PHILLIPS, 1978; CAMERON, 1989,
y GYIMAH-BREMPONG, 1987 y 1989, entre otros), y los trabajos centrados
en la evaluacion de la eficiencia a través de técnicas no paramétricas (PARKS,
1983; LEvITTy JOYCE, 1987; THANASSOULIS, 1995; CARRINGTON y otros, 1997,
Diez-Ticlo y MANCEBON, 2002, y DRAKE y SIMPER 2002a y 2002b).

(2) Por lo que respecta a las medidas privadas, ERHLCH y BECKER (1972)
diferencian entre las precauciones de los individuos para reducir el tamano
de las pérdidas (self-insurance) y las precauciones para reducir las proba-
bilidades de pérdidas (self-protection).

(3) Se encuentran diversos estudios relativos a la valoraciéon mone-
taria de los costes que acarrea la actividad delictiva: SHoupy MEHAY (1971);
WILLIAMS y ANDERSON (1975); MILLER, COHEN y WIERESEMA (1996); COHEN
(1998); WALKER (1997), y BRAND y PRICE (2000).

(4) Una solucion alternativa, que elude la valoracion monetaria pero
que tiene en cuenta la gravedad de los delitos, consiste en la asignacion
de ponderaciones atendiendo a su seriedad. Dos son los planteamien-
tos que se encuentran para calcular los indices de gravedad. En primer lu-
gar, el enfoque de SELLIN y WOLFGANG (1964), que consiste en preguntar
a las victimas potenciales sobre la importancia que conceden a determi-
nados actos delictivos. Y en segundo lugar, el método propuesto por
BRYANT, CHAMBERS y FALCON (1968), que restringe el grupo de entrevista-
dos a los miembros de la policia. En ambos casos, se elige una infraccion
arbitraria que es objeto de comparacion con las restantes mediante una
medida de escala seleccionada, obteniéndose como resultado un ranking

de delitos por orden de importancia. Aunque este procedimiento permi-
tiria ajustar los indicadores de incidencia delictiva para reflejar la seriedad
de diferentes infracciones, el reducido nimero de actos ilicitos que son
objeto de analisis en los escasos estudios realizados al respecto limitan su
utilizacion.

(5) En cualquier caso, no debe perderse de vista que, aunque no exis-
ten otras instituciones que se encarguen de la captura de delincuentes, el
éxito en las actividades represivas no sélo se atribuye a la policia, pues de-
pende también de la informacion y la colaboracion ciudadana, aspecto
que sera objeto de atencion mas adelante.

(6) BALLART (1990), para evaluar los servicios de policia local de la Guar-
dia Urbana de L'Hospitalet, descompone el tiempo de respuesta en dos
factores: el tiempo de respuesta propiamente dicho, que refleja el inter-
valo que transcurre desde que se recibe la comunicacion de un incidente
hasta que una unidad operativa se hace cargo de él, y el tiempo de servi-
cio o el intervalo que dedican los efectivos al caso, incluido el tiempo de
desplazamiento. Los resultados sugieren que el tiempo de respuesta se
reduce en los casos mas graves y en funcion de la prioridad asignada, mien-
tras el tiempo de servicio aumenta en los incidentes en los que la atencion
alavictima es importante, rondando en torno a las treinta horas para
los delitos contra la propiedad.

(7) GREENWOOD, CHAIKEN y PETERSILIA (1977), plantean la elaboracion
de un «indice de calidad» con informacién proporcionada a la acusa-
cion procedente de los informes del delito y del arresto, y de los interro-
gatorios a las victimas, testigos y sospechosos en el momento del inci-
dente, del arresto y de la investigacién posterior.

(8) Aunque el criterio generalmente adoptado consiste en asignar a
cada uno de los outputs la totalidad de inputs, se encuentran otros re-
partos no menos arbitrarios. Asi, PHILLIPS y VOTEY (1981) distribuyen los
factores productivos en la produccion de diversos delitos esclarecidos en
proporcién a la incidencia de cada infraccion en el conjunto de la activi-
dad criminal, asumiendo, de esta forma, que la asignacion de inputs esta
directamente relacionada con la frecuencia de los actos ilicitos. En el apar-
tado IV se muestra una propuesta sugerida en el marco de las técnicas de
evaluacion de la eficiencia para llevar a cabo la asignacion de inputs com-
partidos entre varias actividades realizadas de manera conjunta por una
agencia.

(9) En el presupuesto de 2003, los gastos de personal de la fuerzas y
cuerpos de seguridad del Estado (Guardia Civil y Cuerpo Nacional de Po-
licia) representan aproximadamente el 83 por 100 de la asignacion total.

(10) Ademas del personal policial, distribuido en actividades pre-
ventivas o investigadoras, en los departamentos se localiza personal civil
y administrativo, lo que agudiza los problemas de asignacion de inputs a
las distintas tareas. En cualquier caso, el personal civil, como destacan Mc-
CABE y SUTCLIFFE (1978), comparte otro estatus separado y debe ser ex-
cluido de la comunidad policial, porque se considera que la labor que
realizan no es un «trabajo policial real».

(11) GREENWOOD, CHAIKEN y PETERSILIA (1977); STEER (1980); BOoTTOM-
LeY y COLEMAN (1980ay 1980b). A modo de ejemplo, en el trabajo de BoT-
TOMLEY y COLEMAN (1980 b) se observa que de los 2.619 delitos registra-
dos en una ciudad de tamafio medio del Norte de Inglaterra solamente se
alcanzo la detencion en 1.022 casos, y de éstos, el 24 por 100 se debi6 a
informacion proporcionada por testigos, victimas y demandantes, lo que
evidencia la dependencia policial respecto a la actitud de la sociedad.

(12) Una revisién exhaustiva sobre los estudios empiricos que se han
realizado sobre la funcion de produccion policial puede consultarse en
Diez-Ticio (1997), capitulo 3.

(13) CARR-HILL y STERN (1979); DARROUGH Yy HEINEKE (1979); GYIMAH-
BREMPONG (1987 y 1989); CAMERON (1989), y LEVITT y JOYCE (1987).

(14) Unailustracion de la detallada informacion que suministra el mé-
todo envolvente sobre los centros analizados puede verse en MANCEBON
(1998).

(15) Un analisis de esta propuesta puede verse en FRIED, LOVELL y
SCHMIDT (1993).
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(16) Recordemos que los cuerpos de seguridad ciudadana realizan di-
versas actividades, como prevenir y resolver delitos de diferente natura-
leza y garantizar el mantenimiento del orden y la seguridad, cuyo «pro-
ceso productivo» no puede considerarse idéntico.

(17) Por ejemplo, LeviTT y JOYCE (1987); AHN, CHARNES y COOPER (1988);
THANASSOULIS (1995), y CARRINGTON y et al. (1997).

(18) PARKS (1983); LEVITT y JOYCE (1987); THANASSOULIS (1995);
CARRINGTON et al. (1997), y DRAKE y SIMPER (2002ay b).
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