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esulta evidente que el debate sobre la eficiencia relativa piblico-privada
requiere de un instrumental de andlisis mucho mds preciso que el que
permite la simple comparacién de costes o de niveles de actividad entre
ambos sectores. El caracter controvertido de la aproximacién o las propias
ambiguedades en la interpretacién de los resultados, aun aplicando técnicas
relativamente sofisticadas, son comunes en el 4mbito referido!. Ademds, anotemos
en todo ‘caso que, para algunos, siempre cabra interpretar que lo que acaba legi-
timando la provisién piblica no es su eficiencia relativa sino algin otro objetivo
cuyo grado de cumplimiento no se recoge en el tipo de evaluacion anterior.
Por ello, el andlisis de la eficiencia ‘intra’ sector publico, o eficiencia relativa
entre unidades suministradoras de los servicios, supone un campo mucho mds
acotado. Las responsabilidades asumidas y los objetivos fijados para las unidades
suministradoras de los servicios —y aun en el caso de que exista cierta ambigiiedad

(1) Véase a este respecto el trabajo de Ley (1991) y la critica anexa a su trabajo realizada por
J. Ginestal.
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en su definicién— debieran ser, en principio, idénticos en relacién a todos y cada
uno de los ciudadanos, a la vista al menos del ordenamiento publico y del estatuto
de las agencias proveedoras de los servicios.

En razén a lo anterior, empieza a sobresalir ya, también en nuestro pais, una
linea de investigacion que busca un andlisis 'micro- micro’ de la eficiencia pu-
blica; es decir, un andlisis referido al ambito interno de sector piiblico, y centrando
el foco de atencién en un servicio concreto.

Son aportaciones recientes a dicha literatura, en el campo no paramétrico, los
trabajos de 1. Vilardell y D. Prior y M. Sol4, del Departamento de Economia de
la Empresa de la Universidad Auténoma de Barcelona, con la aplicacion del
Andlisis Envolvente de Datos (DEA) a un conjunto de servicios municipales en
el primer caso? y a los hospitales catalanes financiados publicamente, en el se-
gundo®, A. Cuenca (1993), de la Universidad de Zaragoza, ha aplicado idéntica
técnica en el andlisis de la eficiencia de la provisidn de servicios de extincién de
incendios, utilizando datos de la Direccion General de Proteccién Civil, y
F. Pedraja y otros, de la Universidad de Extremadura, en el andlisis de la
administracién de la Justicia.

En el dmbito paramétrico, a los trabajos iniciales de Lopez (1985) y Lopez
y Wagstaff (1993) se afiaden los de Puig (1992), Génzalez y Villalobos (1993),
Leote (1992) y Quintana (1994), entre otros.

Una parada y fonda de recapitulacién del camino recorrido y la presentacion
de cuatro textos recientes que pueden dar un nuevo empuje a futuras investigacio-
nes es ¢l objetivo de las lineas que siguen.

1. TECNICAS AL SERVICIO DEL ANALISIS MICRO-MICRO DE LA EFICIENCIA ECONOMICA

Los textos de referencia que sirven al comentario de esta primera seccién son
los de Fare, Grosskopf y Lovell (1994) y Fried, Lovell y Schimdt (1993). Las
nuevas aportaciones en el esfuerzo de medir la eficiencia econdmica permiten
discutir los puntos fuertes y débiles de las técnicas de medicién de la eficiencia
productiva.

Tres son sus acepciones:

1. Técnicas paramétricas (‘Goal programming’ y aproximaciones economé-

tricas).

2. Técnicas no paramétricas y no estocdsticas (DEA).

3. Técnicas no paramétricas y estocdsticas (DEA restringido).

En efecto, entre las técnicas de medicién de la eficiencia (fronteras de pro-
duccién) sobresalen las derivadas de la programacién matemadtica y de los méto-
dos econométricos.

La aproximacién econométrica es estocdstica, y de este modo intenta distin-
guir los efectos del ruido estadistico de los efectos de la ineficiencia. Por el
contrario, la programacién es no-estocistica y confunde error e ineficiencia, lla-
mando a su combinacién ineficiencia.

(2) Véase 1. Vilardell (1990).

(3) D. Prior y M. Sold (1993). Una aplicacién similar, relativa a la Asistencia primaria, estd siendo
iniciada en los Departamentos de Economia de la Empresa de las Universidades de Oviedo y de
Zaragoza.
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Algunos métodos para la medicién de la eficiencia

Paramétrica No paramétrica
T |
Regresién Deterministica AD HOC
Andlisis
envolvente
de datos
| |
Deterministica Estocdstica
|
Serie transversal Datos de panel

Fuente: Adaptado de M. Barrow y A. Wagstaff (1989).

La aproximacién econométrica es paramétrica, y no distingue los efectos de
errores de especificacién de la forma funcional (tanto de la tecnologia como de
la ineficiencia) con la propia ineficiencia. La programacién matemdtica es no
paramétrica y menos propensa a este tipo de error de especificacién. Serfa quizas
por ello deseable hacer estocdstica la programacién, asi como mds flexible la
aproximacién econométrica en lo que se refiere a su estructura paramétrica. Vea-
mos con un poco mis de detalle cada una de las anteriores.

Por lo que se refiere a la estimacion econométrica de la funcién de produc-
cién existen tres estrategias. La primera consiste en asumir que la ineficiencia es
cero, con lo que, en ausencia de ineficiencia técnica, la estimacién se simplifica,
posibilitindose la regresién minimo cuadrética (MCO).

La segunda consiste en asumir que el error aleatorio es cero y estimar la
funcién frontera deterministica.

La tercera consiste en no asumir que dicho error es nulo y analizar la eficien-
cia técnica a través de estimar una funcién frontera estocdstica. Ello permite
descomponer el error en dos partes: un componente identifica la ineficiencia rela-
tiva de las observaciones respecto de la frontera eficiente (la cual presenta una
distribucién asimétrica), mientras que el otro componente incluirfa los efectos de
los errores de medicién de las observaciones, variables no incluidas y shocks
aleatorios. Su principal inconveniente, como veremos, radica en que no permite
realizar la descomposicién comentada de un modo individualizado, al referir las
medidas de eficiencia dnicamente al cdiculo de las estimaciones medias, pudién-
dose, en consecuencia, estimar tan sélo el nivel de eficiencia media para el total
de la muestra. Para su estimacién se utilizan tres técnicas distintas. La primera
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se basaria en una correccion del método MCO, sin hacer hipétesis alguna acerca
de la forma funcional del componente no positivo de la eficiencia. Se trata de
estimar los pardmetros por MCO y corregir el sesgo en el valor de la constante,
dandole valores hasta que todos los residuos corregidos son no-positivos y al
menos uno €s Cero.

La segunda técnica modificaria los MCO, estableciendo una determinada
hipétesis sobre la forma funcional del componente no-positivo de la eficiencia.
La mds comunmente utilizada es la semi-normal, que requiere la estimacién de
un pardmetro adicional, la varianza de la distribucién normal, que es truncada por
encima de cero. Otra distribucién de pardmetro tinico es la exponencial. De dos
pardmetros serian la normal truncada y la gamma. Se trata, en definitiva, de
estimar por MCO y modificar la constante asi estimada aumentandola por el valor
negativo de la media estimada de la ineficiencia, extraida de los momentos de los
residuos MCO. Los residuos MCO se modifican en la direccién opuesta.

Cabe destacar que, en cualquier caso, los rankings que resultan de fos MCO
corregidos y de los modificados son idénticos a los derivados por MCO; sélo a
efectos de considerar magnitudes se justificaria la utilizacién de los primeros.

La tercera técnica es la del estimador de méxima verosimilitud (MLE). En
su aplicacion se asume una forma funcional para el componente no positivo de
la eficiencia, y se estiman simultdneamente todos los pardmetros tecnolégicos de
la funcién y los de la distribucién del componente de la eficiencia.

Finalmente, dos modelos de estimacién se derivan de los sistemas multiecua-
cionales y de los datos de panel.

A pesar de que sea la funcién de produccién Cobb-Douglas la mds utilizada
en este tipo de aproximaciones, las restricciones que contiene hace que las formas
funcionales flexibles sean mucho mads interesantes. En este sentido, las especifica-
ciones ‘translog’ de la funcién frontera de produccidn tienen la ventaja de evitar
o aminorar los problemas de colinealidad, en la medida en que se plantean como
forma reducida de sistemas de ecuaciones simultdneas. El lema de Shephard per-
mite utilizar ecuaciones definidas en términos de participaciones factoriales y un
término de error. El problema reside en cémo ligar este término de error con el
propio de la translog (que es de coste) en relacién al de las participaciones
factoriales (que pueden responder a distintas légicas). Para ello, los modelos
transversales de ecuaciones multiples resultan novedosos: dicha aproximacién per-
mite formas funcionales flexibles, acomoda la estimacidn de miiltiples outputs e
incorpora hipétesis de comportamiento, de modo que resulta posible estimar no
s6lo la eficiencia técnica, sino también la econémica o asignativa.

La estimacién de modelos de datos de panel permite aprovechar la informa-
cién que se tiene del productor en mds de un periodo de tiempo. En la base de
esta aproximacién estd la asociacidn entre efecto-especifico del productor de la
literatura de datos de panel con la literatura de ineficiencia de residuos de una
sOla cola de la literatura de funciones frontera.

El ruido estadistico varia aqui entre productores y a lo largo del tiempo, pero
se puede asumir que la ineficiencia técnica varia sélo entre productores. Esta es,
obviamente, una posibilidad. Las ineficiencias especificas a la empresa pueden
juntarse con la constante y obtener una panel de datos convencional en el que no
existe efecto temporal y el efecto productor es de una sola cola. Si la frontera
estocdstica se estimaba en un modelo longitudinal, se requerian hipdtesis especi-
ficas sobre la forma funcional de los efectos especificos al productor y acerca de
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la independencia en la distribucién de la ineficiencia respecto de los inputs: ello
no es necesario si la informacioén de corte transversal se combina con la de corte
temporal, como ocurre en los datos de panel.

A efectos de estimacion, tres son los métodos disponibles: El ‘intra estima-
dor’(cada ecuacién transformada en desviaciones de las mismas variables en el
tiempo para cada productor) no postula sobre la distribucién del componente de
ineficiencia del residuo ni sobre su independencia de los inputs. El estimador de
Minimos Cuadrados Generalizados no postula nada sobre lo primero, pero si sobre
lo segundo, al tener que permitir la inclusion de regresores en el modelo que no
varian en el tiempo. Y el estimador de MLE requiere las dos hipétesis anteriores,
tanto la relativa a la distribucién como la referida a la independencia de la inefi-
ciencia de los inputs productivos.

La estimacién por maxima verosimilitud ofrece, en este sentido, una aproxi-
macidn superior, al permitir conocer la estructura del error compuesto (papel del
factor aleatorio y del residuo de ineficiencia, una vez asumida la independencia
de ambos componentes del error compuesto).

En definitiva, en la estimacién basada en datos de panel, la consideracion
de efecto fijo permite una constante distinta para cada unidad de andlisis. Norma-
lizada a valor unitario la que tiene el valor mds alto, ello permite un ranking de
indiciacion de la eficiencia relativa. El cardcter invariable en el tiempo, sin em-
bargo, en presencia de variaciones en la tecnologia, cuestiona este tipo de aproxi-
macién. La consideracién de efecto aleatorio identifica, de otro modo, que cons-
tituye ineficiencia lo que puede ser un simple cambio de tecnologia. Dicha critica
se aminoraria en el caso de que el panel se refiriera a una serie temporal relativa-
mente corta.

Los modelos de programacion matemdtica en su versién Andlisis Envolvente
de Datos (DEA) tienen a su favor que miden la eficiencia técnica, con lo que no
se consideran los precios (cuestién ésta compleja en toda comparacién publico-
privada) y hace innecesario el ponderar variables de modo previo al andlisis. La
eficiencia técnica se convierte, de este modo, en un terreno aséptico para la
comparacioén de la eficiencia relativa entre el sector publico y privado. La activi-
dad realizada se mide, de este modo, en términos de la capacidad del productor
de expansionar su vector de outputs dada las restricciones impuestas por las
mejores practicas observadas. El indice de eficiencia es la ratio en el que todos
los inputs podrian reducirse, manteniendo los outputs constantes, si el productor
realizara su actividad como lo hace el productor hipotético (combinacién lineal
de las dos observaciones de mejor préctica). En cualquier caso, la eficiencia plena
exigirfa que no hubiera slack ya sea en inputs o en outputs, ya que su correccién
también permitiria mejorar la actividad del productor.

La aplicacién del Andlisis Envolvente de Datos en el dmbito publico puede
ser particularmente deseable al acoger vectores multidimensionales de output. A
diferencia de la mayoria de métodos paramétricos (excepto los que utilizan datos
de panel), ofrece una informacién singularizada a nivel de cada productor de la
eficiencia. Como vimos, no utiliza informacién sobre precios ni ponderaciones
mds o menos arbitrarias para agregar las ratios de eficiencia.

La conveniencia de introducir mayor flexibilidad en las técnicas de progra-
macidén se presenta, sin embargo hoy, como un desideratum para la mayoria de
investigadores en esta drea. Algunas de las modificaciones en los modelos DEA
tradicionales vienen de la mano de:
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a) Multiplicadores limitados, que en el campo de la produccion vienen a dar
una forma mds plana a la isocuanta base del andlisis de eficiencia radial.

b) Debilitar la hipétesis de convexidad de la funcién de produccién (por
ejemplo, las combinaciones entre observaciones no necesariamente han de existir:
la tecnologia puede no permitir combinaciones lineales sino escalonadas).

¢) Relajar la hipétesis de monotonicidad, o supuesto de disponibilidad fuerte;
por ejemplo, en el andlisis de la funcién de produccién, dificultando o haciendo
imposible crecer y contaminar a la vez. El coste de uno en relacion al otro puede,
ademds, analizarse como dual de costes (precio sombra de la contaminacién en
términos de outpur).

Y, contrariamente, en lo que se refiere a la elevada flexibilidad de las pon-
deraciones que contiene el DEA, se pretende mds bien en la actualidad restringir-
las, a efectos, por ejemplo, de que no permita ponderaciones nulas de inputs o
outputs que se consideran relevantes, o que dichas ponderaciones sean diferentes
entre las unidades analizadas®.

En resumen, se estaria produciendo, por una parte, un intento de flexibilizar
algunos aspectos del DEA (por ejemplo, en el caso de rendimientos de escala
variables) en relacién a lo que han sido los modelos no pardmetricos convencio-
nales (convexidad, rendimientos de escala constantes) y, por otra parte, se estaria
introduciendo una cierta ‘parametrizacién’ (restringiendo, por ejemplo, la libre
disponibilidad de inputs y outputs, el valor de las ponderaciones, etc.). Ello con-
trasta con lo que parece acontecer con las técnicas paramétricas, para las que se
observa la tendencia a no aceptar plenamente la estocasticidad, restringiendo la
forr?a funcional o utilizando procedimientos de estimacién corregidos o modifica-
dos”.

2. LA MEDICION DEL OUTPUT DE LAS ACTIVIDADES PUBLICAS OBJETO DE ANALISIS
MICRO-MICRO DE LA EFICIENCIA PUBLICA

Los textos de referencia, que sirven al comentario de esta segunda seccién
son: Griliches (1992) y Griliches Z y J, Mairesse (1993). [Algo mds antiguos, pero
también de interés son los textos de: Cave, Kogan y Smith (1990) y Bentkover
y otros (1986)].

Para la mejora de la gestién publica ~y, obviamente, para la utilizacién de
las técnicas anteriores— resulta ineludible la cuantificacién del ourpur de la activi-
dad publica.

Una primera aproximacién a la medicién del output resultante de las inter-
venciones del sector publico requiere distinguir —a efectos de su posterior evalua-
cién— entre aquellas actividades en las que tiene un importante protagonismo la
demanda proveniente de los propios usuarios, respecto de aquellas otras actuacio-
nes para las que el sector publico es un simple ofertante de determinados servicios.
Y éstas dltimas, de aquéllas otras actividades en las que la oferta, estimada colec-

(4) Véase al respecto F. Pedraja, J. Salinas y P. Smith (1994).

(5) Nétese que ello supone asumir que la estructura de la funcién de produccién es la misma entre
eficientes e ineficientes cuando, en realidad, puede ser precisamente que los mds eficientes tengan una
estructura distinta al resto (por ejemplo, explotando las elasticidades de substitucién de manera di-
versa). Estas restricciones son criticadas por Fare, Grosskopf y Lovell (ob. cit.).

186



Recensiones

tivamente como necesaria, se impone al individuo, incluso pese a su posible falta
de interés (véase cuadro adjunto).

A su vez, de entre las actuaciones mas vinculadas a las preferencias indivi-
duales, la demanda puede tener un caricter regular o recurrente, o esporddica. La
regular puede venir medida en términos de volumen —si todos los casos pueden
considerarse como similares— o puede tener caricter especifico, como actividad
relativa a casos que son singulares en su especificidad. Lo anterior se contrapone
a la naturaleza de lo que puede ser la actividad derivada de una demanda espora-
dica, no ‘almacenable’ en su provisién, y no planificable con certeza en la previ-
sién acerca de su utilizacion efectiva a lo largo del tiempo (proyectos singulares,
de desarrollo incierto, intervenciones tan urgentes como impredictibles, etc.).

Para las actividades piblicas que no son secuencia inmediata de la demanda
(actividades regulatorias, preventivas, de mantenimiento de servicios generales,
etc.), la l6gica es muy distinta: el éxito puede consistir, precisamente, en que no
se haga efectiva la utilizacién del servicio que se previene, que no sea necesaria
la ‘reposicion’ —consumo del servicio—, debido a los efectos nocivos que, de otro
modo, se producirian. Su medida ha de fijarse en términos distintos a los de
consumo efectivo, como, por ejemplo, a través del cumplimiento de determinados
estandares, de la reduccidn de ciertas desviaciones no deseadas, o en medidas de
satisfacciéon de los usuarios.

Ciertamente, los outputs ptblicos incluyen elementos cualitativos y no sélo
cuantitativos; de impacto en el bienestar de los usuarios y no s6lo de produccién
de actividad. Sin embargo, sin un esfuerzo en mejorar el conocimiento de lo
segundo mucho mds dificil se nos antoja lo primero.

El cuadro de la pédgina siguiente, muestra las alternativas existentes en cada
disyuntiva para la medicién de los outputs puiblicos.

Los dos libros que encabezan esta seccién vienen, en el contexto anterior,
a suministrar mds aplicaciones en el dmbito genérico del andlisis de la eficiencia
de los servicios, y de los servicios publicos en particular: por ejemplo, en el
dmbito de los centros asistenciales de cuidados ambulatorios, servicios de trans-
porte, de aseguramiento, educacion y de determinados servicios asistenciales. Los
textos ayudan por lo demds a entender el tratamiento que otorga la Contabilidad
Nacional a la productividad de los servicios y las ventajas e inconvenientes de
algunas técnicas al uso para la medida de cuestiones como la eficiencia técnica,
las economias de escala y alcance o la calidad en los servicios personales.

En definitiva, los libros referidos refuerzan, a nuestro entender, €l argumento
principal de esta recension: el interés de una aproximacién micro-micro de la
eficiencia econdémica; aproximacién que pasa por la necesidad de cuantificar el
output de los servicios y asociar a dichos outputs la tecnologia capaz de derivar
los locus de eficiencia en la evaluacién de la actividad.

Para ello, las técnicas referidas en la primera parte del presente texto consti-
tuyen elementos sustantivos del estado de conocimiento sobre dicho ambito de
andlisis de la gestién publica, que permiten aplicaciones inmediatas para el cdlculo
de la eficiencia.

Podré pensar algitin lector que ésta es una visiébn muy optimista y excesiva-
mente tecnicista de la aproximacién a la eficiencia piblica. Pero dichas reticen-
cias, a mi entender, han de perder peso si se analiza la aproximacién propuesta
—a través de la bibliografia resefiada— a la luz de las alternativas existentes.

“
-
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Medicién del output en las actividades piblicas

Actividades piiblicas lideradas por la demanda

SI NO

Mantenimiento
rutinario
Demanda estéindares
Regular volumen
esfuerzo productividad
/\ pro actv. costes unit.
en casos anal. desv.

SI NO activ. prevent.
regulacién prev.
casos ajust. dific.
éxitos, satisf. usuar.

Volumen Casos Proyectos
. . Interv.

estdndares especificos singulares Urgente
procedimientos juicio result. inciert.
numerario profes. eval. econom. impredictibilidad
calidad casos concl. exito, objetivos prevision
(tasas error, tiempo) ponder. del proyecto exceso de capacidad
costes unit. especif. efectividad
productividad revision velocidad respuesta

similares

satisf. usuar.

Fuente: Lewis y Jones (1990).
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