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RESUMEN

Esta investigacion aplica el concepto de eficiencia productiva al andlisis de uno de los servicios mads emble-
maticos del sector publico: la justicia. En particular, se cuantifica la eficiencia técnica con que actdan los
Tribunales Superiores de Justicia de la jurisdiccién contencioso-administrativa en el afio 1991. Se toman dos
medidas de output —sentencias y asuntos finalizados sin resolucion de fondo— y dos inputs —personal juzgador
y no juzgador—, cuyas combinaciones se estudian empiricamente mediante la técnica de andlisis envolvente
de datos (DEA). De las 2| sedes examinadas, sélo 5 (Granada, Malaga, Sevilla, Burgos y La Corufia) son
eficientes. La eficiencia media ponderada es del 76,1 por 100, lo que indica que existe un significativo margen
de mejora de la actuacién de la justicia en esta jurisdiccion. La investigacion también determina que una
prestacion eficiente de servicios permitiria reducir la dilacién media en la resolucién de asuntos de mas de
ocho meses, menor dilacion compatible con un ahorro del 7 por 100 en el personal juzgador.
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ANALISIS DE EFICIENCIA DE LA TUTELA
JUDICIAL: APLICACION DEL ANALISIS
ENVOLVENTE DE DATOS (DEA) A LA

JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

INTRODUCCION

Una de las contradicciones mas llamativas
de la politica publica espafiola del ultimo de-
cenio es la insatisfaccién creciente de los ciu-
dadanos con nuestro sector publico a pesar
del extraordinario crecimiento que se ha pro-
ducido en el gasto publico. En los tltimos vein-
te afios se ha duplicado la participacion del
gasto en el PIB, situdndose en la actualidad en
un valor préximo al 50%.

Como sefiala el profesor Gonzalez-Piramo,
la anterior contradiccién se explica por la ima-
gen que tienen los espafioles sobre la gestién
publica a la que consideran ineficiente. Ese ras-
go de la administracion de los recursos llevada
a cabo por el sector publico espafiol es com-
partido tanto por los expertos como por la
propia Administracion '.

La anterior visiéon negativa de la ciudadania
es sin embargo compatible con una actitud ma-
yoritaria de una intervencién estatal mas in-
tensa en la economia. La mala gestién de la
Administracién y la opinién sobre un fraude
fiscal amplio estan en la base de la peticién de

" Gonzalez-Paramo (1993). En este trabajo se pueden
encontrar diversos estudios que apoyan, desde los dm-
bitos sefalados, la coincidencia en el mencionado juicio.
Sobre el grado de eficiencia con el que actda el sector
publico espafiol en determinadas dreas especificas puede
consultarse la exahustiva lista y los interesantes comen-
tarios ofrecidos por Lépez Casasnovas (1994).

mds y mejores servicios por parte del contri-
buyente

El interés que tiene para nuestro pais el es-
tudio de la eficiencia con la que actia el sector
publico es también comdin en el dmbito de los
paises occidentales como lo demuestran los
diversos informes que sobre esta materia viene
publicando en los ultimos afos la OCDE?,

En el caso de Espafa, ademds, la mejora de
la eficiencia constituye una pieza fundamental
en la reforma urgente del sector publico, que
ha de reducir su cuantioso déficit, persistente
y en buena medida de naturaleza estructural,
como condicién inexcusable para sentar las ba-
ses de un crecimiento estable de la economia.
Las restricciones existentes en los ingresos pu-
blicos, sin olvidar las posibles ganancias via eli-
minacién del fraude fiscal, y la mencionada ne-
cesidad de reduccion del déficit publico hacen
aln mds urgente la ya necesaria mejora de la
gestion publica *.

Justificado el interés de todo anilisis que
aborde el estudio de la eficiencia del sector
publico, nuestra investigaciéon se centra en una
fase inicial pero imprescindible: su medicion.

% Véanse las encuestas del Centro de Investigaciones So-
ciologicas (CIS) desde 1989 a 1993.

¥ OCDE (1990-93).

* Para una excelente exposicion de las dreas de reforma
del Sector Publico espafiol, en la que la mejora en la
gestion del gasto publico aparece como un area priori-
taria, véase Fuentes (1993).



Efectivamente, el conocimiento del grado de
eficiencia con el que desarrollan sus actividades
las diversas unidades que componen las Admi-
nistraciones Publicas en cada una de sus gran-
des funciones constituye un objetivo previo,
pero fundamental, para el disefio posterior de
una politica coherente de reforma de la ges-
tién publica.

La investigacién que se presenta a continua-
cion se estructura del siguiente modo.

En la primera seccién, después de una breve
discusion de los distintos conceptos de eficien-
cia y de las técnicas alternativas de medicién,
se lleva a cabo una seleccion del concepto y
la técnica mds apropiada a partir de las carac-
teristicas especificas de lo publico o, mas exac-
tamente, de la produccién publica.

A continuacion, elegido el concepto de efi-
ciencia productiva y la técnica envolvente de
datos, realizamos un breve anilisis de esta ul-
tima. La descripcion de la técnica y la exposi-

cion de sus fortalezas y debilidades daran con-
tenido a la segunda seccién.

En tercer lugar llevamos a cabo una aplica-
cion de la investigacion desarrollada en las sec-
ciones anteriores al campo de la Administra-
cién de Justicia. Después de unas breves notas
introductorias al mencionado programa de gas-
to, se evalda la eficiencia con la que actdan las
distintas Sedes de los Tribunales Superiores de
Justicia en la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa, tratando de superar algunos de los pro-
blemas que inicialmente presenta la técnica en-
volvente de datos, concretamente aquellos que
proceden de la falta de homogeneidad de las
unidades evaluadas (tipo de rendimientos de
escala, factores exdgenos y flexibilidad). Por
ultimo, en la cuarta seccién se realizan algunas
aplicaciones adicionales, examinandose cues-
tiones especificas como la dilacion, las Sedes
con problemas particulares y la identificacion
de algln factor causante de ineficiencias. El tra-
bajo finaliza con el habitual apartado de con-
clusiones.



I. LA MEDICION DE LA
EFICIENCIA EN EL SECTOR
PUBLICO: SELECCION DE
CONCEPTOS Y TECNICAS

La medicién de la eficiencia es una tarea
cargada de problemas que se amplian y agudi-
zan cuando pretende ser abordada en el am-
bito del sector publico.

El término eficiencia no es univoco por lo
que parece conveniente enunciar algunas de
sus acepciones mas comunes dentro de la teo-
ria de la Hacienda Publica prestando una aten-
cion especial a aquellas que, inicialmente, pue-
dan tener un mayor interés dado el objetivo
y el dmbito aplicado de la investigacion.

El siguiente paso logico serd el examen de las
medidas de aquellos conceptos de eficiencia pre-
viamente seleccionados. A continuacién tendre-
mos que examinar, aunque de forma sucinta, las
aproximaciones alternativas o posibles técnicas
mediante las cuales llevar a cabo esas mediciones.

Las limitaciones especificas de lo publico o
mds exactamente de la produccién publica da-
rin el contenido al siguiente apartado.

Estaremos entonces en condiciones de po-
der seleccionar ;qué (concepto)! de eficiencia
medir y jcomo (con qué técnica)? hacerlo.

I1.1. El concepto de eficiencia

El concepto de eficiencia mds utilizado en
Hacienda Publica es el de optimalidad paretiana
que desempefia un papel central en la Econo-
mia del Bienestar. Decimos que una asignacion
es eficiente en sentido de Pareto cuando no

5 Arrow (1951).

® La eficiencia asignativa dindmica obliga a que los recur-
sos se acumulen de acuerdo con las preferencias de los
individuos, expandiéndose la curva de transformacion lo

es posible reasignar los recursos existentes de
tal forma que, segun su propio criterio, algin
(o algunos) individuo(s) mejore(n) sin que otro
(u otros) empeore(n). Definicion que se ga-
rantiza si se cumplen las condiciones que ca-
racterizan la eficiencia en la produccion, la efi-
ciencia en el intercambio y la eficiencia global.

La eficiencia en la produccién exige la igual-
dad de las relaciones marginales técnicas de
sustitucion entre inputs para todos los bienes
producidos. La eficiencia en el intercambio
precisa la identidad para todos los consumido-
res de la relaciéon marginal de sustitucién entre
los bienes. Por dltimo, la eficiencia global se
alcanza cuando la relacion marginal de sustitu-
cién entre dos bienes cualesquiera para todos
los individuos se iguala a la relacion marginal
de transformacion entre esos dos bienes.

De acuerdo con el Primer Teorema de la
Economia del Bienestar, bajo una serie de res-
trictivos supuestos (competencia, mercados
completos, informacion perfecta y rivalidad y
exclusién), el equilibrio competitivo es éptimo
en el sentido de Pareto®.

De forma mds especifica, Lindbeck (1971),
distingue cinco dimensiones de la eficiencia:
asignativa (estdtica y dindmica), técnica (estati-
ca y dindmica) y coordinativa e informativa. La
primera, en su version estdtica, coincidiria con
una asignacion eficiente en sentido de Pareto
requiriendo la eficiencia en la produccién, el
intercambio y global. Por otro lado, contempla
la eficiencia técnica estdtica desde una doble
perspectiva, macroecondmica, plena moviliza-
cion de los recursos productivos para alcanzar
un punto de la curva de transformacién del
conjunto de la economia, y microeconémica o
posicién de cada empresa en el conjunto de
produccién .. Destacamos por su interés para

mas rapidamente posible. La eficiencia técnica dindmica
requiere la pronta utilizacién de los nuevos métodos de
produccién, y el maximo desarrollo y difusion de los
nuevos productos. En fin, la de coordinacién, se logra si



nuestro trabajo este Ultimo concepto de ca-
ricter técnico/productivo’ desde la perspecti-
va microeconémica de las distintas unidades
de produccién.

Un caso especial de ineficiencia técnica de
gran relevancia para la economia del sector
pablico, como tendremos ocasion de compro-
bar, es el denominado por Leibenstein (1966)
ineficiencia X.

Por (ltimo, desde la perspectiva de las uni-
dades productivas, consideraremos también el
concepto de ineficiencia precio o asignativa ®.

A

Eficiencia técnica

La idea de eficiencia técnica se entiende cla-
ramente al recordar que la funcién de produc-
cion es ademds de una relacion entre inputs y
outputs, una funcién frontera del conjunto de
produccion formado por todas las combinacio-
nes de inputs-outputs técnicamente posibles.
Cabe, por tanto, una distincién cualitativa en-
tre unidades eficientes, aquellas situadas en la
frontera de produccién, e ineficientes, las que
se encuentran por debajo de ella.

La eficiencia técnica es un concepto tecno-
légico que se concentra bdsicamente en los
procesos productivos y en la organizacion de
las tareas, fijaindose en las cantidades y no en
los valores. Puede expresarse tanto en térmi-
nos de outputs como en términos de inputs.
En el primer caso, indicaria el logro del maxi-
mo producto o servicio posible para una com-
binacién especifica de factores y en el segundo
la cantidad minima requerida de inputs, com-

se minimizan los costes de obtener informacién para la

adopcién y coordinacion de decisiones.

7 No debe confundirse esta eficiencia técnica con la de

Eroduccién. cuyo cumplimiento exige el 6ptimo de Pareto.
Sobre los diferentes tipos de eficiencia véase Barrow

y Wagstaff (1989) y Albi (1992).

binados en una determinada proporcién, para
un nivel dado de producto o servicio.

El elemento fundamental de la eficiencia téc-
nica, y distintivo con respecto a la eficiencia
asignativa, es que parte de una proporcion
concreta de factores (que determina su tecno-
logia) cuyo coste se minimiza o cuya produc-
cién se maximiza. La proporcién de factores
puede variar si, por ejemplo, se utiliza otra
tecnologia, pero no lo hace debido a los pre-
cios y las productividades marginales como su-
cede en el caso de la eficiencia asignativa. Por
eso deciamos que la eficiencia técnica se centra
en las cantidades y no en los valores.

1.1.2. Eficiencia X

Estas ineficiencias podrian considerarse un
caso especial de las anteriores en la medida
que también la organizacion producird unas
cantidades inferiores a las maximas tecnolégi-
camente posibles. Sin embargo, las causas no
son tecnoldgicas sino que se encuentran en el
comportamiento de los propios individuos que
forman parte de la unidad productiva.

Siguiendo a Leibenstein (1966), los indivi-
duos pueden limitar su esfuerzo, maximizando
su utilidad en vez de minimizar costes utilizan-
do mas factores de produccién que los nece-
sarios para obtener un determinado nivel de
producto o servicio. Ello es posible, y de aqui
el interés del concepto para el sector publico ?,
como consecuencia de las asimetrias de infor-
macién y el marco de incentivos en el que se
desarrolla la actividad sin la disciplina externa

? Al estudiar la eficiencia asignativa se supone que la efi-
ciencia técnica estd garantizada por el comportamiento
maximizador del beneficio de los empresarios lo que ex-
plica la escasa atencién prestada al mismo en el sector
privado. La anterior justificacién no sirve, obviamente,
para el sector publico.



del mercado ni la interna de una estructura
organizativa y de control adecuada '°.

I.1.3. Eficiencia asignativa

La ineficiencia asignativa reflejard en qué
medida los inputs se emplean en unas propor-
ciones equivocadas dados sus precios y pro-
ductividades en el margen. La eficiencia asig-
nativa implica alcanzar el coste minimo de pro-
ducir un nivel dado de producto o servicio
cuando se modifican las proporciones de los
factores de produccién utilizados, de acuerdo
con sus precios y productividades marginales.

1.2. La medicién de la eficiencia

La medicién de la eficiencia precisa, ademis
de la distincion cualitativa ya sefalada entre
puntos eficientes e ineficientes segin pertenez-
can o no a la frontera de produccion, otra de
caracter cuantitativo que permita su medida a
partir del concepto de distancia.

En el andlisis que realizamos a continuacion
de la medicion de la eficiencia, seguimos el tra-
bajo de Farrell (1957), tanto por su sencillez,
como porque los estudios posteriores han tra-
tado de mejorar la formulacién teérica y los
conceptos que basicamente habian sido esta-
blecidos por el mencionado autor ',

Supongamos el caso mds simple (figura 1),
donde un conjunto de organizaciones (unida-
des) producen un Unico output con un solo
input siendo la curva OF la funcién de pro-
duccién que representa, como frontera, la ma-
xima cantidad de output técnicamente posible
para cada nivel de input o también, la cantidad

1% Para un anilisis completo de la Eficiencia X véase
Frantz (1988).

"' Un anilisis tedrico generalizado a partir del trabajo
de Farrell se encuentra en Fire, Grosskopf y Lovell

minima de input técnicamente necesaria para
cada nivel de output. Tendriamos entonces
dos caminos para definir esa distancia. En tér-
minos de outputs (distancia en el eje del out-
put): cantidad maxima de output que se alcan-
zaria si la unidad fuera eficiente, dado el nivel
de input consumido. Es decir, OC/OD para la
unidad M (figura |). En términos de inputs (dis-
tancia en el eje del input): cantidad de input
utilizada con respecto a la que seria suficiente,
dado un nivel de output, si la actividad fuera
eficiente. Es decir OA/OB en el caso de la
unidad M (figura 1).

Aunque nuestra exposicién se limita al caso

Figura |
Caminos alternativos de mediciéon de
la eficiencia

X

de un input — un output, los conceptos ante-
riores pueden generalizarse al caso de mdlti-
ples inputs y multiples outputs.

Supongamos ahora una funcién de produc-
cién conocida, linealmente homogénea, que

(1985); asimismo los trabajos de Debreu (1951) y Koop-
mans (1951 y 1957) son claros antecedentes del de Far-
rell.



combina (con rendimientos constantes a esca-
la), dos factores, X, y X; para obtener un de-
terminado producto Y. En ese caso toda la
informacién relevante puede apreciarse me-
diante la isocuanta unitaria Il ', que muestra la
cantidad minima de inputs necesaria para pro-
ducir una unidad de output. Los puntos situa-
dos sobre la isocuanta seridn técnicamente efi-
cientes, no asi aquellos situados por encima de
ella (figura 2).

Figura 2
Eficiencia técnica, asignativa y global
Input 2 I
u,
B u
U, U,
Y,
[
B
0 Input |

Las medidas de eficiencia utilizadas no se
hardn ya a lo largo de los ejes, sino de forma
radial (Farrell, 1957), es decir, a lo largo de

"2 Para una funcién de produccién linealmente homogé-
nea toda la tecnologia de la empresa puede representarse
mediante una sola isocuanta, la isocuanta unitaria (Y* = 1),
expresada por:
I = f (XY, X2/Y)

siendo la funcién de produccién:

Y = f (XI, X2)
13 Cuando la funcién de produccién es homogénea de
primer grado como sucede en este caso los productos
marginales de X; y X; dependen sélo de la proporcién
en que se emplean ambos factores.
' Existen otras medidas de eficiencia que no tienen un
cardcter radial o hiperbélico (medidas de eficiencia va-
riables tanto en inputs como en outputs) como las pro-

un radio que se extiende en el espacio de los
inputs (o de los outputs), desde el origen y
atraviesa el punto representativo de la unidad
que pretende ser analizada. Si la medida es ra-
dial la unidad hipotética con la que se compara
la unidad objeto de anilisis mantiene las mis-
mas proporciones de inputs *; dichas propor-
ciones determinan su tecnologia y cualquier in-
cremento en la eficiencia técnica ocurrira me-
diante ahorros equiproporcionales en todos
los inputs (manteniéndose, en su caso, cons-
tantes las proporciones de los outputs) ',

Si deseamos, de acuerdo con lo dicho hasta
ahora, medir el grado de eficiencia técnica de
la unidad U., la unidad de referencia corres-
pondiente que actla eficientemente y utiliza la
misma proporcién de inputs, serd U,. El ratio
OU,/OU, nos mediri el nivel de eficiencia téc-
nica de la mencionada unidad. Este ratio toma
el valor | cuando la unidad productiva es efi-
ciente y valores cada vez mds préximos a cero
cuanto mas crecen las cantidades empleadas
de input por unidad de output, quedando asi
definida la medida de la eficiencia técnica, aun-
que tenga causas diferentes a las estrictamente
tecnoldgicas 5.

Hasta ahora no hemos contemplado los
precios de los inputs que nos permitiran saber
si las unidades utilizan los factores en las pro-
porciones adecuadas. Para ello Farrell introdu-
jo la medida de «eficiencia precio» (o asigna-

puestas por Russell (1985). En términos de inputs, se
trataria de buscar la méxima reduccién posible en el em-
pleo de cada factor. A pesar de su mas amplia generali-
dad, tiene en su contra su mayor complejidad tanto en
su formulacién teérica como empirica, el carecer de una
interpretacion sencilla en términos de costes y el no ge-
nerar una descomposicién inmediata de la eficiencia glo-
bal.

'3 Posteriormente al analisis de Farrell (1957) se ha de-
finido una medida de la eficiencia de escala que indica
en qué grado la unidad productiva opera en la dimensién
6ptima. Este concepto permite distinguir entre la eficien-
cia técnica pura y la eficiencia de escala, que conforman
la eficiencia técnica agregada.



tiva, segiin otros autores). La linea BB del gra-
fico expresa la restriccion de coste: combina-
ciones de X, y X, que suponen el mismo coste,
cuya pendiente viene dada por la relacién de
los precios de los inputs (—PX,/PX;). Sabemos
que la minimizacién del coste para obtener un
output determinado se consigue en el punto
U, en el que se igualan la relacion marginal
técnica de sustitucion entre los dos factores
(igual al ratio de las productividades marginales
de los dos inputs, -PMX;/PMX;) o pendiente
de la curva isocuanta y la relacion de precios
o pendiente de la linea isocoste BB; es decir,
PX\/PX; = PMX,/PMX,. De manera que si el
coste unitario de un factor es, por ejemplo, el
doble de otro, aquél deberd ser, en el margen,
doblemente productivo.

El punto U, representa el método éptimo
de producciéon porque permite obtener una
unidad de output al menor coste posible. Tan-
to U, como U, son eficientes desde el punto
de vista técnico, pero U, es demasiado costoso
si consideramos los precios de los factores y
sus productividades marginales. Utilizando la
tecnologia de producciéon OU,, o sea, mas de
X, y menos de X, que en el caso de U,, po-
demos obtener la misma cantidad de producto
a un coste menor. El ratio OU; / OU,; nos mide
el nivel de eficiencia precio (asignativa) del
punto U,. Esta medida se refiere al punto U,
pero es igualmente vélida para la unidad U.. Si
esta Ultima, manteniendo la misma eficiencia
técnica, OU,/OU,, modificara la combinacién
de sus factores hasta igualar a la del punto U,
sus costes se reducirfan hasta OU;/OU,,
siempre que no se modificasen los precios de
los factores. Al igual que en el caso de la efi-
ciencia técnica, la medida de la eficiencia precio
varia entre 0 y |, la eficiencia maxima.

'® La distincién cualitativa del concepto de eficiencia des-
carta todas aquellas aproximaciones de no frontera (ana-
lisis en términos del comportamiento «medio esperadox)
en el cilculo de la eficiencia. Un ejemplo de este tipo es

Farrell (1957) también define una medida de
eficiencia global que se alcanza con el logro
simultdneo de la eficiencia técnica y la eficien-
cia precio. Gréficamente U, serd globalmente
eficiente si reduce los costes en una propor-
cion OU;/OU , de sus costes actuales. Por
tanto la eficiencia global es el producto de la
eficiencia técnica y la eficiencia precio:

(OU3/ OU4) = (OUz / OU4) x (OU3/ OUy)

1.3. Técnicas de obtencion de la
frontera '*

Todo lo anterior, precisa un paso interme-
dio. Antes de calcular la eficiencia, partiendo
de una serie de datos referidos a una serie de
unidades, es necesario conocer el conjunto de
produccién y su correspondiente funcién fron-
tera. Tanto uno como otro han de inferirse
de los datos. Consideraciones pricticas exigen
supuestos simplificadores; no obtendremos,
por tanto, «verdaderasy eficiencias sino efi-
ciencias calculadas a partir de las mejores prac-
ticas observadas. En general, no hay forma de
saber si las medidas empiricas sobreestiman o
subestiman la verdadera eficiencia técnica.

Pueden distinguirse dos metodologias prin-
cipales y alternativas, que difieren en la técnica
utilizada para definir la frontera:

Aproximaciéon paramétrica: se especifi-
ca a priori una forma funcional con pardmetros
constantes (ej. Cobb-Douglas, translog, etc.),
estimandose sus parametros de manera que
las observaciones queden sobre o por debajo
de la funcién. Con respecto a esa funcién se
mide la eficiencia que sera distinta segun la
forma funcional especificada a priori .

el estudio de Feldstein (1966) del sector hospitalario en
el Reino Unido.
17 Veéase Bauer (1990).



Aproximacién no-paramétrica: no se
especifica a priori una forma funcional sino
unas propiedades formales que satisfacen los
puntos del conjunto de produccién: ej. libre
disponibilidad de inputs y outputs, convexidad,
etc. Los datos en este caso son envueltos pero
no por una funcién cuyos pardmetros son es-
timados sino determinando si cada punto ob-
servado puede considerarse que pertenezca o
no a la frontera bajo los supuestos seleccio-
nados. Esto se hace resolviendo un sistema de
ecuaciones lineales apropiadamente definidos
(uno para cada observaciéon). Al igual que ocu-
rria con la aproximacién paramétrica, la fron-
tera cambiard y consecuentemente la eficiencia
de cada unidad en funcién de los supuestos
establecidos.

Siguiendo esta ultima aproximacion Farrell
(1957) establecié las siguientes hipotesis:

—Libre disponibilidad de inputs y outputs:
cualquier unidad productiva, posiblemente no
observada, con el mismo nivel de output de
cualquiera de las observadas pero con mas in-
puts pertenece al conjunto de produccion;
cualquier unidad productiva, posiblemente no
observada, que utiliza los mismos inputs que
cualquiera otra observada y que consigue me-
nos outputs pertenece al conjunto de produc-
cion.

— Convexidad: cualquier combinacién lineal
de dos puntos observados que pertenezcan al
conjunto de producciéon pertenece también al
mismo.

—Rendimientos de escala constantes.

En el caso de un input y un output (figura
I) y de dos inputs y un output (figura 2), por
ejemplo, las fronteras supuestas serian OF (fi-
gura 3) y FF (figura 4).

En la primera, OF, el supuesto de rendi-
mientos constantes de escala convierte a la

Figura 3
Funcion de produccion estimada (REC)
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curva OF (figura 1) en una linea recta que pasa
por el origen. La unidad mis eficiente puede
ser entonces facilmente identificada: aquella
con el ratio output/input mayor. De esta forma
la pendiente de dicha frontera se determina
haciendo pasar la linea recta por la organiza-
cién mas eficiente. La eficiencia técnica de la
unidad M se define como ya se dijo, coinci-



diendo en este caso (rendimientos de escala
constantes) su medida en términos de output
y en términos de input '8

En la segunda, FF, los supuestos anteriores
determinan la isocuanta por tramos lineales que
uniendo las unidades eficientes, «envuelven» al
resto cuya eficiencia puede ser cuantificada segun
se indicé anteriormente. Aunque como hemos
visto todos los métodos tienen por objeto «en-
volver» a los datos se suele reservar las iniciales
DEA " (Andlisis Envolvente de Datos) para los
métodos que suponen convexidad y calculan la
eficiencia mediante programacién lineal.

1.4. La oferta de no mercado:
caracteristicas y criterios para
la seleccion

Teniendo en cuenta que nuestro andlisis
aplicado se desarrolla en una funcién tradicio-
nal del Sector Pablico: la Administracion de
Justicia, parece conveniente que describamos,
aunque sea brevemente, las caracteristicas de
la oferta burocritica lo que, sin duda, propor-
cionara luz al problema de selecciéon con el
que nos enfrentamos %.

Diversos autores han destacado las carac-
teristicas de la oferta de bienes suministrados
publicamente que se derivan fundamentalmen-
te de la ausencia o escasa presencia del mer-
cado %,

El output publico no se vende en el mercado
por lo que es dificil de definir en teoria y de
medir en la préctica. La ausencia de mercado

'8 Véase Fire y Lovell (1978) y Deprins y Simar
(1983).

1 Expresién introducida por Charnes, Cooper y Rhodes
1978).

£° En )otros ambitos de actuacion publica las caracteris-

ticas que siguen, en general, también se manifiestan, aun-

que con distintas intensidades.

impide la valoracién del mismo por parte de los
consumidores. El output publico ha de inferirse
a partir de un conjunto de actividades ofrecidas
por los departamentos; en definitiva contamos
con outputs intermedios o «proxies» del output
final (sus consecuencias) sobre los usuarios. El
problema de la medida crea a su vez, sabemos,
un problema de seguimiento y control ;cémo
controlar la produccién?

El anterior problema de control se agrava por-
que la produccién publica suele tener un cardcter
monopolistico que, ademas de liberar a las uni-
dades productivas de las presiones competitivas
que conducen a unos comportamientos eficientes
ofrecen, en su caso, unos «precios» sospechosos
desde un punto de vista social.

La ausencia de competencia o, de manera
mas suave, de bases de comparacion adecua-
das ante la falta de alternativas de produccion,
otorga a las relaciones entre inputs y outputs
(tecnologia de produccién) un cardcter incier-
to y difuso 2.

Finalmente, en el caso del output publico,
no existe un mecanismo de terminacion auto-
madtica que expulse a los productores ineficien-
tes como sucede con el mecanismo de quiebra
en las empresas privadas. Precisamente por
ello, como sefiala Brownyn Hall, el andlisis de
las fronteras de produccién es mads util en el
sector publico pues no contamos en éste, a
diferencia de lo que ocurre en el privado, con
la seleccion darwiniana de la eliminacién de las
unidades ineficientes o, en todo caso, la selec-
cién, si opera, lo hace mucho mds lentamente;
esos métodos sirven entonces bien para ace-

I Veéanse, entre otros, Downs (1957), el estudio clisico
de Niskanen (1971) y los trabajos de Wolf (1979, 1987
Y 1988) que seguimos especialmente.

2 Bowlin (1986). Con més exactitud otorga una infor-
macién (poder) sesgada a favor de los productores (bu-
récratas) y en contra del resto de los participantes en
el mercado politico.



lerar el proceso o para sefalar donde llevar a
cabo correcciones adicionales 2.

La ausencia de competencia, la naturaleza
monopolistica de la produccién publica y la no
existencia de un mecanismo de terminacién
provoca un control externo muy débil sobre
la produccién publica. Adicionalmente, o mads
bien como consecuencia de ello, tampoco el
esquema de incentivos internos, tanto positi-
vos como negativos, induce a una produccién
eficiente (generalmente, sueldos independien-
tes de la productividad y puestos vitalicios) de
manera que las estructuras de incentivos in-
ternos no parecen ser las mds adecuadas.

Las anteriores caracteristicas de la oferta
junto con otras tantas propias de la demanda
del output publico son fundamentales para
comprender la naturaleza de los fallos del sec-
tor publico®, asi como los caminos légicos,
aunque nada sencillos, para tratar de solucio-
narlos . Nuestro objetivo, sin embargo, es di-
ferente y consiste en utilizarlas como restric-
ciones en nuestro proceso de seleccion.

Una primera limitacién, previa incluso al
concepto de eficiencia, surge de la propia na-
turaleza de la funcién objetivo del sector pu-
blico caracterizada por una multiplicidad de
criterios. Ademds de la eficiencia, entre otros
fines, se encuentra la equidad con el que aquél
mantiene un conocido conflicto dentro de la
Economia Publica. Diversidad de objetivos y
conflictividad son elementos que han de estar
presentes en toda valoracién de una politica
publica cuando se trata de cuantificar uno de
ellos para evitar conclusiones precipitadas.

3 Tomado de Tulkens (1993).

2 Veéanse los trabajos citados de Wolf (1979, 1987 y
1988) y de otros autores como Cullis y Jones (1987) y
Legrand (1992). Entre los fallos del Sector Pablico, des-
tacados por Wolf, relacionados con el principio de efi-

Del andlisis precedente las siguientes limita-
ciones deberian ser consideradas a la hora de
seleccionar el concepto de eficiencia que pre-
tende ser medido:

a) No deberia precisar valoraciones, ante la
ausencia de mercado o la sospecha de los precios
que existan desde un punto de vista social. Au-
sencia o sospecha de los precios como conse-
cuencia de ser dreas en las que hay razones (ne-
cesarias, no suficientes a priori) de intervencién
del sector publico en la economia de mercado.

El anterior argumento requiere la eleccion
de un concepto de eficiencia que se fije en
cantidades y no en valores lo que refuerza la
eleccion de la eficiencia técnica frente a la asig-
nativa ya que precisa valoraciones que, en este
ambito, caso de existir, no parecen ser «social-
mente» las més adecuadas. Cualquier avance en
el campo de la eficiencia asignativa afiade a los
célculos serios problemas adicionales de los que
el analista ha de ser consciente.

b) Teniendo en cuenta la conflictividad de
principios mencionada anteriormente deberia
buscarse un drea minima donde no quepan los
trade-off o en el que resulte dificil justificar
comportamientos ineficientes basindose en
otros principios. Asi por ejemplo, producir ex-
cesivamente poco o emplear muchos factores
con respecto a lo técnicamente posible dificil-
mente puede justificarse en nombre de otro
principio; por el contrario, contratar fuerza la-
boral en exceso, desde la eficiencia asignativa
podria legitimarse por consideraciones macroe-
condmicas de politica de empleo (Pestieau y
Tulkens 1990). En el mismo sentido, Stiglitz
(1989) indica que la ambigiiedad y caricter con-
flictivo de los objetivos de la empresa publica

ciencia se encuentran las internalidades y objetivos pri-
vados, los costes redundantes y crecientes y las exter-
nalidades derivadas.

% Veéase el propio Niskanen (1971), Musgrave (1981) y
Mueller (1989), cap 14.



se utiliza habitualmente para justificar resulta-
dos ineficientes sobre la base de la atencion a
otros objetivos, como por ejemplo, el mante-
nimiento del empleo.

También este argumento apoya a la eficiencia
técnica frente a la asignativa como un minimo
comun en el que la comparacién es homogénea
entre unidades que actan en un mismo mercado
(entendido en sentido amplio) unas publicas y
otras de caracter privado, como sucede en trans-
portes y comunicaciones, sanidad, educacién, de-
terminados servicios locales, etc.

c) El concepto de eficiencia debe ajustarse
a las peculiaridades de lo publico donde se
opera en muchas ocasiones sin esa disciplina
externa del mercado o la interna de una es-
tructura organizativa y de control adecuadas.

Conviene tener presente que si deseamos
contrastar en qué medida un esquema de in-
centivos internos y externos diferenciado afec-
ta al grado de eficiencia con el que actdan las
distintas unidades, las mediciones deberan re-
ferirse a grupos de unidades: con estructuras
mds o menos burocriticas, que actien en am-
bientes mds o menos regulados, con presencia
de la competencia mds o menos acusada, for-
ma de propiedad diversa, etc. Todas ellas jus-
tificaciones de la ineficiencia X como algunos
estudios empiricos han puesto de manifies-
to % Lo que nos lleva a seleccionar, nueva-
mente, la eficiencia técnica y mds exactamente
aquella eficiencia técnica del tipo X.

Lo sefialado en el parrafo anterior adquiere
verdadero sentido cuando recordamos que las
aproximaciones que calculan la eficiencia, esti-
man funciones de mejor practica o lo que es

% Véase el trabajo reciente de Button y Weyman-Jones
(1992) que recoge a su vez una numerosa lista de estu-
dios en esa linea.

Y La hacienda local constituye un banco de pruebas su-
mamente rico al permitir contrastar como esos esque-

lo mismo calculan las eficiencias a partir de las
«mejores pricticas observadas» y no con res-
pecto a una frontera ideal de tipo neocldsico .

El propio andlisis sobre las caracteristicas
de la oferta también nos proporciona alguna
base para la seleccién de la técnica de medi-
ciéon mds adecuada:

e |a ausencia de mercado y la consiguiente
imposibilidad de medicién del verdadero output,
obliga a utilizar outputs intermedios y, en con-
secuencia, a que la técnica deba enfrentarse a un
problema de medicion caracterizado por una
multiplicidad de outputs e inputs. Como tendre-
mos ocasion de comprobar, las aproximaciones
no paramétricas que calculan la eficiencia median-
te programacion lineal ofrecen notables ventajas
al adaptarse perfectamente a la situacién anterior.
Sin embargo debemos ser conscientes, para evi-
tar errores, que adaptarse a una situacién con-
secuencia de un problema previo es bien distinto
a resolver el problema original ya que ninguna
técnica como tal solucionara la ausencia de va-
loracién de un output de no mercado.

e La técnica deberia ajustarse a las caracte-
risticas de incertidumbre y desconocimiento
que rodea a la tecnologia de produccién pu-
blica. También en este caso y segtn vimos las
aproximaciones no paramétricas al exigir su-
puestos menos severos sobre el conjunto y la
frontera de produccién parecen tener ventajas
con respecto a las técnicas paramétricas.

Seguimos de este modo el consejo de
Koopmans (1957) de enfrentarnos a una cues-
tion seleccionando la técnica mas apropiada
para el andlisis en vez de optar por una técnica
imponiendo restricciones a los problemas que
inicialmente iban a ser estudiados.

mas de incentivos diferenciados por alguna de las razones
apuntadas, afectan a los distintos grados de eficiencia ya
que la separacién espacial impide la homogeneidad gene-
ral del esquema de incentivos al que se enfrentan las
unidades correspondientes.



2. LA TECNICA ENVOLVENTE DE
DATOS: ANALISIS CRITICO

Una vez seleccionado el concepto de efi-
ciencia y la técnica de medicién mds apropiada
para llevarla a cabo, estimamos del miximo
interés un estudio mas detallado de la técnica
elegida, el andlisis envolvente de datos (DEA),
con el fin de destacar sus fortalezas y debili-
dades ofreciendo asi una vision mas equilibrada
del instrumento que pretendemos aplicar.

Desarrollaremos en primer lugar su formula-
cién matemdtica tratando de obtener una expre-
sién sencilla que pueda ser interpretada en sen-
tido economico, realizando, a continuacién, una
valoracion en la que se pongan de manifiesto tan-
to sus ventajas como sus inconvenientes %,

2.1. Descripcion de la técnica

Desde la perspectiva del célculo, las medidas
de eficiencia se obtienen como soluciones de
programas lineales apropiadamente definidos.
Para cada observacién se formula y resuelve
un programa proporcionando la funciéon obje-
tivo su grado de eficiencia (en términos de in-
puts o de outputs).

Consideremos un conjunto de n unidades
productivas «homogéneas» cuya eficiencia ha
de ser evaluada. Supongamos que hay m inputs
y s outputs y que cada unidad puede caracte-
rizarse por un vector de inputs X = (X ..
Xy .. Xuy) y un vector de outputs Y, = (Y ...
Yy ... Yy). Para determinar la eficiencia de una
unidad productiva, la unidad 0 por ejemplo, es
necesario examinar todas las combinaciones li-
neales de otras unidades que producen al me-
nos tanto como la unidad 0 en cada una de
las s dimensiones del output. Tal combinacién
lineal es conocida como grupo de compara-

% Para un anilisis més detallado de estos aspectos ver
Pedraja y Salinas (1994).

cion. Supongamos un grupo de comparacién
de las unidades representado por el vector
A =(A...A,), donde A; es la ponderacién asig-
nada a la unidad j. Estaremos interesados en
grupos de comparaciéon que satisfagan las s
output condiciones (que los outputs del grupo
no deben ser menores que los de la unidad 0).

i le )\.l ero r= || 2. Fre==)- -
=

U

El interés estd en la busqueda de tal grupo de
comparacion que tenga la mejor ejecucién a lo
largo de las m dimensiones de input (eficiencia
en términos de minimizacién de inputs). Esto se
hace encontrando el valor de 6, que satisface

n
> Xr,-ljseox-,o i=1,2..m
i=! (1)
Esto es, a lo largo de cada una de las m
dimensiones de los inputs, la unidad de refe-
rencia utiliza nada mds que una fraccién 6, de
los inputs de la unidad analizada. Ahora clara-
mente habra un grupo de comparacién que mi-
nimice 6,. Este se denomina el grupo de com-
paracion eficiente. El valor minimo 6; es en-
tonces la eficiencia técnica de la unidad 0. El
vector de las ponderaciones optimas propor-
ciona los pesos asignados a cada unidad que
forma el grupo de comparacion eficiente.

El argumento anterior puede ser represen-
tado como un programa lineal. Las n + | va-
riables que han de ser determinadas son A y
6., y el programa puede escribirse como:

Minimizar 6, i

saul Y XjA—Xo0:<0 i=12 ..m
i=1
DIR () VR (N FEl, 208
=1

con restricciones

triviales 0., 4<0 j= by Zisaan

(111



Resumiendo, el programa lineal busca la com-
binacién de unidades que produce al menos tanto
output como la unidad objeto de anilisis (en cada
dimensién) pero que consume como maximo
una fraccion 6% de cada uno de los inputs utili-
zados por la unidad objeto de anilisis ».

El dual del programa lineal (lll) puede escri-
birse como:

5
Max z UrYr—o

r=|
s.a.:

Z Vtx!c = |

ZUrYr]_ZV|x|;'SO j= ‘.....n
=l

r=|

Donde V, U, > 0 son las variables asociadas
a la restriccion del input i y la restriccion del
output r en el primal. Este problema se puede
volver a escribir como un programa fraccional

E Vino
Max h, = '::“'— :
E Vixio
i=1 V)
s.a..

f. UrYri

’jiél i=1,2,..n

2 ViX;

¥ El programa lineal correspondiente al cilculo de la
eficiencia en términos de output, que considera los inputs
como dados y busca el grupo de comparacién que ma-
ximiza los outputs sujetos a la restriccién de no consumir
mas inputs que la unidad analizada, seria:

n

ZXHHSX-D
j=1

EYih=YeZe20  r=1,2,..5
=1

s i=1,2 ...m

con V, U. > 0, que es la forma en la que
Charnes, Cooper y Rhodes (1978, 1979) in-
trodujeron inicialmente el DEA, como una
generalizacion de la técnica de Farrell, y que
permite relacionar el DEA con el anilisis
tradicional de ratios, que vendria a ser un
caso particular de aquél . Las variables V, y
U, pueden ser consideradas como «precios»
asociados al input i y al output r. En el caso
de la unidad 0 el programa fraccional trata
de encontrar el conjunto de «precios» (pon-
deraciones) que maximiza el valor de los
outputs de dicha unidad con respecto al
«coste» de sus inputs, es decir, maximizar
una suma ponderada de outputs con respec-
to a una suma ponderada de inputs, con la
restriccion de que utilizando esas mismas
ponderaciones (que pueden ser distintas se-
gun la unidad analizada) ninguna otra unidad
deberia obtener un ratio output/input mayor
que uno(que es la eficiencia maxima). El mé-
todo respeta la eleccién de inputs y outputs
realizada por cada unidad y trata de encon-
trar el conjunto de ponderaciones mas fa-
vorable. La solucién al programa fraccional
nos proporciona la eficiencia 6; de la unidad
0. Si sujeta a esa restriccién es posible en-
contrar un conjunto de ponderaciones con
las que el ratio de eficiencia de la unidad es
igual a |, dicha unidad serd considerada efi-
ciente®'. En caso contrario, la unidad serd
considerada como relativamente ineficiente
ya que, incluso usando el conjunto de pon-
deraciones mas favorable para ella, es posi-
ble encontrar otra unidad que obtiene un
ratio de eficiencia mayor.

Za k20 j=1,2,..n (V)
Esta orientacion sera la que se siga en la aplicacién em-
gxirica realizada a la Administracién de Justicia.
% Vid. Ganley y Cubbin (1992), Boussofiane et al. (1991)
o Sherman (1984)
31 Ademis, ha de cumplirse el requisito de que las va-
riables de holgura sean iguales a cero.



2.2. Valoraciéon

Por lo que respecta a la valoracion de la
técnica, presentamos a continuacién una breve
sintesis de los principales aspectos positivos y
negativos con el fin de ofrecer una visién equi-

librada de la misma. En el esquema adjunto se
ofrece un resumen de las principales ventajas
e inconvenientes del modelo DEA, asi como
de las diferentes propuestas formuladas para
superar estos (ltimos.

Valoracion andlisis envolvente de datos (DEA)

- Adaptacion multidimensional inputs/outputs ——

- Adaptacion incertidumbre y desconocimiento tecnologia de produccion

Superior frente a

I

e —

- Informacion particularizada y rica:

* Errores de medida y perturb.

B Aprox. Paramétricas

#  Anilisis de ratios
Correcciones

* proporcionalidad (confusion ——————p  Frontera REV
eficiencia técnica y de escala

* Dimensiones ajenas al control ———————®  Factores exdgenos

* Flexibilidad P Restr. Ponderaciones

>

DEA estocastico
Proc. ad hoc

# especificaciones (Valdmanis)
Simulacion # hipotesis (Smith)

-

L —

ASPECTOS * Indices de eficiencia individuales
POSITIVOS * Cualificacion unidades eficientes
* Inputs/outputs virtuales
* Grupos de referencia
* Objetivos de produccion/consumo unidades ineficientes
- Genera sus propias ponderaciones (Flexibilidad)
ASPECTOS - Posible falta de homogeneidad <
geneidad en
NEGATIVOS las comparaciones
- Caracter deterministico: resultados sensibles a:
(Inef. + fen. aleat.= inef) aleatorias
* Especificacion del modelo
(Seleccién de variables)
2.2.1. Aspectos positivos

Entre los aspectos positivos de la técnica
envolvente de datos hay que destacar, como
sefialamos anteriormente, el hecho de que se
adapta aceptablemente a las actividades reali-
zadas por una buena parte de las Administra-
ciones Publicas, plegindose al caracter multi-
dimensional del output de tales actividades y
ajustdndose a la situacion de ausencia de pre-
cios (o sospecha sobre los mismos) propia del
ambito publico.

Ademis, el modelo DEA, a diferencia de
los métodos paramétricos (con alguna ex-
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cepcion como ocurre con los estocisticos
que utilizan datos de panel) ofrece una in-
formacion particularizada de las unidades
analizadas, informacién que por su riqueza
puede resultar sumamente (til desde la pers-
pectiva de la gestion. En una situacién apro-
piada de selecciéon de outputs y evaluacion
de unidades verdaderamente homogéneas la
propia técnica suministra una informacion
que puede ser utilizada en una fase inicial
de disefio de incentivos. Esa riqueza infor-
mativa puede resumirse en:

a) Indices individualizados de eficiencia de
las unidades productivas.



b) Ponderaciones de outputs e inputs y
sus respectivos outputs e inputs virtuales. Es
decir, en el caso de los outputs (inputs), el
producto de las cantidades de output (inputs)
producidos (consumidos) por cada unidad por
sus correspondientes ponderaciones U, (V).
Asi, por ejemplo, aquellos outputs virtuales
mayores son los que tienen un papel mas im-
portante en el caiculo de ia eficiencia  lo que
indica no sélo dreas concretas de actuacion
eficiente, sino posibles intercambios de expe-
riencias entre esa unidad y otras especialmente
deficientes en esas dimensiones.

c¢) Grupos de referencia, es decir, grupo
de unidades eficientes a partir de las cuales y
en funcién de los valores de A se construye
la unidad hipotética. Criterios adicionales pue-
den a su vez ser aplicados para cualificar a las
unidades eficientes en funcién del numero de
veces que aparece dentro de los grupos de
referencia ** o del andlisis de las eficiencias cru-
zadas *,

d) Objetivos de consumo y produccién
para las unidades evaluadas como ineficientes.
Si el modelo DEA que aplicamos evalua la efi-
ciencia en términos de inputs, los objetivos de
consumo y produccién para las distintas uni-
dades seran:

X =0Xio—s" i=1,..m
Yo' =Yoo+ S5 e T S

donde el asterisco indica valores optimos.

Los objetivos fijados son los niveles de fac-
tores utilizados por la unidad hipotética con
la que se compara la unidad analizada. El indice
de eficiencia es la proporcién en la que todos

2 Debido a que la suma de inputs virtuales [E Vi x,a]
=l

es igual a la unidad.

33 Smith y Mayston (1987). No obstante la critica de

Ganley y Cubbin (1992).
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los inputs podrian reducirse mientras se man-
tienen los outputs constantes si la unidad ac-
tuara tan bien como lo hace la unidad hipoté-
tica. Todavia podria haber algunos inputs en
los que cabria incluso una mejor actuacién; en
tal caso, esos inputs tendrian asociada una va-
riable de holgura S;* positiva; la holgura indica
la medida en la cual un input especifico podria
ser reducido por encima de lo que indica el
indice de eficiencia *. El razonamiento para los
outputs seria andlogo. Por tanto, la eficiencia
exige no solo un valor igual a la unidad sino
también que las variables de holgura sean cero.

Por ultimo, el DEA es un método mis fle-
xible que las técnicas paramétricas. Aunque es-
tablezca supuestos a la hora de definir el con-
junto de produccién y su frontera correspon-
diente, son menos severos que exigir la
especificacion de una forma funcional con un
conjunto Unico de pardmetros que relacione
todos los niveles de inputs y outputs eficientes
como ocurre con los métodos paramétricos.
Estos Gltimos corren el doble riesgo de no
representar bien la relacion que estin supo-
niendo y calcular la ineficiencia con respecto
a una formulacién muy restrictiva del conjunto
de produccién.

La evaluacién de la eficiencia es una cues-
tién distinta (aunque esté por supuesto re-
lacionada) con la estimacion de los parame-
tros de la forma funcional que mejor repre-
senta la relacion entre inputs y outputs. Las
aproximaciones no-parameétricas son mas
apropiadas para la tarea del célculo de la
ineficiencia debido a su més amplia genera-
lidad y flexibilidad. Los métodos paramétri-
cos pueden desempeiiar su papel fundamen-

3* Sexton, Silkman y Hogan (1986) y las criticas de Doyle
Y Green (1994).
* Por supuesto alguna de las variables de holgura de los
inputs debe ser cero (o de lo contrario la eficiencia seria
incluso menor).



tal cuando se aplican a datos que se saben
estdn libres de ineficiencias .

La flexibilidad del DEA en la eleccién de las
ponderaciones mds favorables para la unidad
objeto de evaluacién, ademads de respetar cier-
ta libertad de accién en las unidades examina-
das ¥, impide responsabilizar a tales pondera-
ciones del origen de la ineficiencia. La flexibi-
lidad del DEA produce la frontera de mejor
prictica mds pesimista mientras mantiene la
propiedad de convexidad de los conjuntos de
inputs y outputs *.

22.2. Aspectos negativos

Entre los aspectos negativos destaca, en pri-
mer lugar, el cardcter deterministico del mo-
delo DEA. El anilisis envolvente de datos su-
pone que cualquier alejamiento de la frontera
por parte de una unidad se debe exclusivamen-
te a comportamientos ineficientes, mezclando
factores aleatorios con ineficiencia y llamando
a esa combinacion ineficiencia. Uno de los ma-
yores problemas que se presenta cuando se
analizan los resultados obtenidos es la sensibi-
lidad de los mismos a los errores de medida
y a la especificacion del modelo.

Ademis, una buena parte de los defectos
del andlisis envolvente de datos tienen su ori-
gen en la falta de homogeneidad del conjunto
de unidades analizadas y tratan de ser corre-
gidos de manera que la evaluacién se realice
en dambitos uniformes. Dicha falta de homoge-
neidad puede venir motivada por tres factores:

3 Tulkens (1990).

7 Lo que tiene un interés evidente en ciertos dmbitos
publicos como sucede, por ejemplo, en las haciendas des-
centralizadas.

3 La aproximacion en escalera de Tulkens (1990), cuyo
tnico supuesto es la libre disponibilidad de inputs y outputs,
da incluso una vision més pesimista de la mejor prictica,
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) En primer lugar, por el supuesto de
proporcionalidad en el que se basa el modelo
DEA inicial, supuesto que puede estar poco
justificado en algunas ocasiones.

2) Segundo, por la existencia de factores
exogenos —es decir, factores fuera del control
de las unidades— que afecten a la actividad pro-
ductiva de las mismas y que hayan de ser te-
nidos en cuenta a la hora de evaluar su efi-
ciencia.

3) En tercer lugar, por la excesiva flexibi-
lidad de la técnica.

El examen de los problemas derivados de
la excesiva flexibilidad de la técnica envolvente
de datos merece una atencién especial ¥*. Tra-
dicionalmente se ha considerado que la flexi-
bilidad es una de las principales ventajas de la
técnica envolvente de datos. Si no existe nin-
gun tipo de restriccién sobre las ponderacio-
nes, una unidad evaluada como ineficiente es
intrinsecamente ineficiente. Es decir, obtiene
un ratio de eficiencia menor que uno utilizando
las ponderaciones que le son mds favorables.
La ineficiencia de una unidad no puede, por
tanto, imputarse al conjunto de ponderaciones
utilizadas.

Sin embargo, la flexibilidad total de las pon-
deraciones puede ser criticada por diversas ra-
zones:

a) En primer lugar, las unidades extremas
son automdticamente evaluadas como eficien-
tes. Si una unidad es superior al resto en un
ratio output/input serd evaluada como eficien-
te, ya que podrd basar su anilisis exclusiva-

pero los conjuntos de produccién no son convexos.
Apreciar que fronteras mas pesimistas implican evalua-
ciones mas favorables para las unidades productivas.

9 El problema de la excesiva flexibilidad del modelo DEA
y la mejora de la técnica mediante la restriccion de las
ponderaciones es examinado en Pedraja, Salinas y Smith
(1994).



mente en dicho ratio, asignando ponderacio-
nes nulas a todos los demds factores.

b) Ademis, y sin llegar al extremo anterior,
puede ser que la eficiencia se evalle sin consi-
derar todos los inputs y outputs. Esto es dificil-
mente aceptable, sobre todo si las ponderacio-
nes nulas se asignan a factores especialmente
relevantes,

c) Por dltimo, el supuesto implicito exis-
tente al permitir la flexibilidad total de las
ponderaciones es que las unidades produc-
tivas puedan tener objetivos individuales o
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que circunstancias particulares deban consi-
derarse en la evaluacion de su eficiencia. Sin
embargo, las unidades que se comparan han
de ser homogéneas, es decir, han de produ-
cir los mismos outputs a partir de unos in-
puts comunes y han de tener los mismos
objetivos globales. Aunque cierto grado de
flexibilidad en los valores asignados a las
ponderaciones parece deseable para que las
unidades productivas reflejen sus circunstan-
cias particulares, puede ser inaceptable que
estos valores sean completamente diferen-
tes para las distintas unidades.



3. LA MEDICION DE LA
EFICIENCIA EN LA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA

3.1. Algunas notas conceptuales

y datos introductorios

En esta seccién efectuamos, fundamental-
mente, una aplicacién de la técnica envolvente
de datos al campo de la Administracion de Jus-
ticia, y mds concretamente, a las Sedes de los
Tribunales Superiores de Justicia en la jurisdic-
cién contencioso-administrativa. Teniendo en
cuenta ese objetivo central, consideramos
oportuno ofrecer unas brevisimas pinceladas a
modo de introduccién a dicho dmbito antes
de presentar la estructura del estudio reali-
zado.

La Administracion de Justicia es reconocida
como un funcién esencial del sector publico
en todas las escuelas del pensamiento financie-
ro, incluso en aquellas que, como la Escuela
Clasica, concedian al Estado un papel minimo
dentro de la actividad econémica. Seglin nos
recordaba Smith (1776), el sistema de libertad
natural necesitaba al Principe (Iéase Estado)
que debia atender a tres deberes fundamenta-
les entre los que se encontraba «la proteccién
de cada miembro de la sociedad de las injus-
ticias de los otros miembros o el deber de
establecer una exacta administracién de Justi-
cia».

Una adecuada administracion de Justicia
constituye, como toda buena administracion,
un bien publico o es, al menos, una actividad
que genera unos claros efectos externos po-
sitivos; en este sentido, podria considerarse,
dentro de un planteamiento normativo de la

0 Samuelson (1954).

*l Hazard (1986), pag. 242.

“2 Buchanan (1975), pag. 9. Inman (1987), pag. 650.

* Planteado el problema distributive como igualdad ex
ante, se trataria de garantizar que las oportunidades de
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Hacienda Publica, como un fallo de mercado
en la rama musgraviana de asignaciéon de re-
cursos. Una buena administracién de Justicia
tiene, en efecto, las propiedades samuelsonia-
nas  de un bien publico: todos los individuos
se benefician de una mejora en su calidad y
serfa dificil excluir a cualquier persona de esos
beneficios. Es precisamente ese caricter de
bien publico la causa, segln algunos autores *,
de la situacién de abandono y crisis de la Jus-
ticia que impide que existan colectivos espe-
cialmente interesados en su mejora, al igual
que ocurre en otros servicios puiblicos; es de-
cir, un fallo de mercado que reproduce el di-
lema del prisionero y precisa a su vez una ins-
titucion que fuerce un juego de tipo coopera-
tivo.

No es necesario, sin embargo, llegar a los fallos
del mercado para apoyar el gasto en Justicia, ya
que, como sefialan diversos autores #, dicho gas-
to es consecuencia del mantenimiento y vigilancia
de una asignacion de derechos de propiedad que
constituye un prerrequisito para que funcione la
economia de mercado; ello situaria la justificacion
de esta funcion en un paso previo a los propios
fallos del mercado.

La posible reduccién de uno de los princi-
pales problemas de la Justicia, la dilacién, me-
diante politicas de demanda, esto es, estable-
ciendo, por ejemplo, minimos en la cuantia de
la pretension o tasas judiciales, muestra tam-
bién la vertiente distributiva de este tipo de
gastos por el posible conflicto con la equidad
de tales medidas. Determinadas partidas como
las destinadas a garantizar una Justicia gratuita
para los que carecen de medios ampliaria el
marco normativo de los gastos en Justicia mds
alld de la estricta funcién de asignacion *,

cada persona sean independientes de caracteristicas no
relevantes (sexo, raza, situacion econdmica, etc.) justifi-
candose entonces el acceso de todos los ciudadanos al
sistema judicial. El acceso a la Justicia en Espafia tiene
rango constitucional (art. 24 CE).



Si de la perspectiva conceptual y normativa
pasamos a una vision cuantitativa, el gasto pu-
blico (presupuestado *) en Espafia, tanto en
pesetas per cdpita en términos constantes
(aproximacion al «consumo medio» de tutela
judicial) como en porcentajes con respecto al
PIB, muestra una clara expansién durante la
década de los ochenta a diferencia de lo ocu-
rrido en los afios setenta. A pesar de ese es-
fuerzo presupuestario, si comparamos tales
gastos con el conjunto de las actividades (cré-
ditos no consolidados del subsector Estado)
se aprecia un descenso, especialmente acusado
en los afios setenta, como consecuencia del
mayor impulso producido en los gastos de
transferencia frente a los reales, sobre todo,
en los afios de crisis econémica. Desde un
punto de vista comparado con los paises de
nuestro entorno, el mencionado esfuerzo ha
servido para compensar la menor dotacién re-
lativa de la Administracion de Justicia espafiola
de los afios ochenta de manera que, a comien-
zos de la década actual, podemos decir que
nuestro pais, en este sentido, «soporta» la
comparacién internacional.

Mostramos a continuacién una sucinta in-
formacién cuantitativa de la jurisdiccién (Con-
tencioso-administrativa), y érgano (Tribunales
Superiores de Justicia) de los que trataremos
de medir la eficiencia con la que actian *.

Aungue por el nimero de asuntos ingresa-
dos (un 2% del total) uno podria creer que la
litigiosidad contencioso-administrativa tiene es-
casa importancia comparada con la de otras
jurisdicciones (penal un 75%, civil un 15% y
laboral un 8%), lo cierto es que constituye una
materia predominante para los érganos donde

* Referidos estrictamente a «Administracion de Justiciax,
es decir, a todos aquellos incurridos en la labor de juzgar
¥ a una parte, por tanto, del presupuesto del Ministeric de
Justicia cuyo ambito competencial es mas amplio.

%5 Un andlisis mucho mas detallado se encuentra en Pe-
draja (1992).
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se sustancia. En efecto, el 59,6% de todos los
recursos interpuestos ante el Tribunal Supre-
mo, el 90,1% de los de la Audiencia Nacional
y el 60,2% de los recursos ante los Tribunales
Superiores de Justicia se refieren a materias
contencioso-administrativas “. Por otra parte,
esa litigiosidad se repartid en 1991 en un
71,4% en los Tribunales Superiores de Justicia,
un 19,8% en el Tribunal Supremo y un 8,8%
en la Audiencia Nacional.

Considerando como outputs de los distin-
tos érganos, los asuntos resueltos, desde 1983
hasta 1990, la oferta global ha aumentado
multiplicindose por un coeficiente préximo al
2,5. Ese comportamiento favorable engloba, a
su vez, realidades diferentes cuando se des-
ciende a cada 6rgano. Los Tribunales Superio-
res, con un 70% de la oferta, tienen una evo-
lucién incluso mas favorable (coeficiente pro-
ximo al 3,5) en esos ocho afos; el Tribunal
Supremo, cuya oferta alcanza el 18% del total
del periodo, muestra un aumento mas mode-
rado (del 1,5). Sin embargo, la Audiencia Na-
cional reduce su oferta resolviendo en 1990
un 20% menos asuntos que en |983.

En la evolucidn creciente de la oferta parece
haber, ademds de un aumento de medios en
esos afios, una respuesta al extraordinario im-
pulso de la demanda, tanto en términos glo-
bales, como en cada uno de los érganos im-
plicados. La demanda pricticamente se ha tri-
plicado en esos ocho afios, el mayor aumento
de todas las jurisdicciones.

Centrandonos en la eficiencia, no parece
que, a priori, el esquema de incentivos exter-
nos e internos del sector que contemplamos,

% Memoria y Anexo Estadistico del Consejo General del
Poder Judicial, 1992, pag. 113 y ss. Datos relativos a
1991, afio para el que realizamos el andlisis de eficiencia.
47 Ao inicial de Memorias del CGP) (1983) y previo a
nuestro estudio (1990).



por las diversas razones sefialadas en el capi-
tulo primero, sea el mds adecuado para espe-
rar comportamientos adecuados. Su estructura
burocritica o, mejor atin, el reglamento buro-
cratico para garantizar el procedimiento debi-
do, causa de ineficiencia como algin estudio
pone de manifiesto *® es, en el caso del sistema
judicial, la esencia misma del servicio. En pala-
bras de Stiglitz, ante las dificultades de super-
visar los productos se pasa a tratar de garan-
tizar que, al menos el proceso sea justo y efi-
caz.

En esta seccion describimos, en primer lu-
gar, las unidades analizadas y los factores uti-
lizados en la evaluacion de eficiencia, ofrecien-
do, como referencia, una breve descripcién de
los pocos estudios realizados hasta ahora so-
bre la eficiencia con la que acttian los Tribu-
nales en otros paises. A continuacién mostra-
mos los resultados proporcionados por el mo-
delo DEA, haciendo hincapié en aspectos tales
como la cualificacién de las unidades eficientes
y los objetivos de consumo y produccién de
las unidades ineficientes. La validez de los re-
sultados obtenidos es examinada mediante el
andlisis de la homogeneidad de las compara-
ciones efectuadas (rendimientos de escala, fac-
tores exogenos y restricciones de las ponde-
raciones).

3.2. Datos (inputs, outputs y nimero
de unidades): examen y analisis
comparado

La evaluacion de la eficiencia se refiere a la
actuacion, en 1991, de las Sedes de los Tribu-
nales Superiores de Justicia, veintiuna en total,
en la jurisdiccién contencioso-administrativa.
Este es el Unico afio del que disponemos de
datos apropiados. No ha sido posible realizar

8 Estructura burocritica, ambiente mis o menos regu-
lado, ausencia de competencia, etc. Véase Button y Wey-
man-jones (1992).
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el andlisis en afios anteriores bien por creacién
de nuevas Sedes, lo que altera el nimero de
unidades, bien por carecer de informacién, con
el detalle que precisamos, relativa al personal.

Las variables utilizadas se obtuvieron de la
Oficina Presupuestaria del Ministerio de Justi-
cia, los inputs, y de las Memorias anuales del
Consejo General del Poder Judicial (CGP)), los
outputs. Dada la flexibilidad de la técnica, la
seleccién de las variables constituye una deci-
sion trascendental, por lo que algunos autores
recomiendan un andlisis de sensibilidad de los
resultados ante especificaciones alternativas,
que en nuestro caso no ha sido posible ®. La
seleccién de variables ha estado muy condicio-
nada, como sucede con excesiva frecuencia,
por desgracia, por la disponibilidad de datos.
Las variables elegidas, no obstante (y con in-
dependencia de los comentarios que se hagan
posteriormente), recogen en esencia la activi-
dad productiva de las unidades examinadas.

A continuacién presentamos los inputs y
outputs considerados discutiendo y valorando
su idoneidad sobre la base de las restricciones
informativas existentes, las caracteristicas de la
técnica utilizada y la limitada experiencia inter-
nacional en el andlisis de la eficiencia en esta
funcién esencial del sector publico.

3.2.1. Inputs

Sélo se ha considerado al personal (factor
trabajo), lo que supone una limitacién por la
ausencia de inputs que reflejen el capital y las
compras de bienes corrientes y servicios. No
obstante, los resultados siguen siendo relevan-
tes si se tiene en cuenta que las unidades pro-
ductivas son trabajo intensivas. En ese sentido
y como mera indicacién, segun el nico estudio

% Con el fin de comprobar si los resultados son robus-
tos ante las distintas especificaciones utilizadas.



existente sobre los costes para la Administra-
ciéon de la tutela judicial %, precisamente en la
misma jurisdiccion y organo examinado por
nosotros *', alrededor del 90% del coste prin-
cipal por asunto resuelto corresponde al fac-
tor trabajo.

Dadas las funciones claramente diferencia-
das que, desde un punto de vista general, tiene
encomendadas el personal, hemos agrupado
las distintas categorias en dos tipos de inputs:
el personal juzgador (X|) que incluye a presi-
dentes, magistrados y magistrados suplentes y
el personal no juzgador (X;) que recoge a se-
cretarios, oficiales, auxiliares y agentes.

Si comparamos los anteriores inputs con los
utilizados en los tres Unicos estudios existen-
tes hasta la fecha sobre medicién de la eficien-
cia en el campo de la justicia, de los que se
ofrece en el cuadro | un resumen de sus ca-
racteristicas mas relevantes, la seleccién es si-
milar a la realizada por Kittelsen y Forsund
(1992), que evaltan la eficiencia con la que ac-
tian 107 tribunales de primera instancia en
Noruega considerando como inputs el nimero
de jueces, por una parte, y el nimero de em-
pleados, por otra. Menos apropiada nos parece
la efectuada por Tulkens (1993), en el andlisis
de la eficiencia de 187 tribunales de paz en
Bélgica que, al ser los drganos unipersonales
(un solo juez), considera como unico input el
personal no juzgador (secretarios judiciales y
empleados), dejando al margen el estudio de
la eficiencia del factor mas relevante. Por ulti-
mo, Lewin, Cook y Morey (1982) evaltian la
eficiencia de 30 distritos judiciales (dmbito pe-
nal) en Carolina del Norte, utilizando un con-
junto mds atipico de inputs, considerando dos
de caricter controlable (nimero de jornadas

50 Dentro de los costes econémicos, ademds de los an-
teriores se encuentran los honorarios de los profesiona-
les, las tasas judiciales (en su caso), la propia dilacion,
los de oportunidad y los de transporte y otros directos
afines. Véase Pastor (1993).
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de audiencia y nimero de representantes del
ministerio publico) y tres exégenos (nimero
de asuntos ingresados, nimero de delitos me-
nores sobre el total de asuntos y tamafio de
la poblacién blanca); mientras los dos primeros
proporcionan informacién sobre el factor tra-
bajo, la consideracién del nimero de asuntos
ingresados totales como input (incluso exdge-
no) parece mas discutible.

3.2.2. Outputs

Como output de estas unidades productivas
hemos considerado los asuntos resueltos, aun-
que diferenciamos dos dimensiones; aquellos
resueltos mediante sentencias (Y,) y los finali-
zados sin resolucion de fondo (Y;). Dicha dis-
tincion se encuentra en las estadisticas oficiales
y el propio CGP] une a ese desglose su preo-
cupacién por la «relevancia» que va adquirien-
do esta segunda dimension del output (Y;) *.
Tal preocupacién refleja, por un lado. cierta
capacidad discrecional de las unidades en la
produccion de las dos dimensiones del output
y, por otra, una mayor «valoraciéon» del Con-
sejo por la calidad superior de la resolucién
mediante sentencias. Ambas notas proporcio-
nan una valiosa informacién para una correcta
aplicacion de la técnica de medicion empleada.

Los estudios comentados, salvo el de Lewin,
Cook y Morey que se refiere exclusivamente
a la jurisdiccion penal, incluyen como output
asuntos resueltos que en nuestro pais corres-
ponderian a jurisdicciones distintas. Tulkens
distingue tres dimensiones y Kittelsen y For-
sund siete tipos de casos (ver cuadro |).

S| Vid. Pedraja (I995).
2 CGP) (1993).



Cuadro |

Medicién de eficiencia en la Administracion de Justicia: estudios comparados

Resultados
Tipo de Técnica medid
Autores tribunales y Perioda Inputs y outputs eficiencia orientacién N® Observaciones
nimero y modalidad unidades Eficiencia media
eficientes
Lewin, Distritos judicia-| 1976 |Inputs (5) No paramétrica,| || (de 30) [Alrededor de|e Utilizacion de las
Cook y |les de Carolina -n.? jornadas de au-|DEA, Min. inputs un 92% variables de holgura
Morey |del MNorte, 30 diencia. Rtos. de escala cons- para  apreciar la
(1982) (100 tribunales, - n.” representates mi-|tantes (REC). mejora potencial del
«Criminal Supe- nisterio publico (Dis- output.
rior Courtsy» trict Attorneys).
—n.? de asuntos ingre-
sados (exdgeno).
—n.” de delitos meno-
res con respecto al
total (exdgeno).
—tamafio de la pobla-
cién blanca (exégeno).
Outputs (2)
—n.* asuntos resuel-
tos.
—n.” asuntos pendien-
tes de menos de 90
dias.
Kittelsen |Tribunales de|1893-88|Inputs (2) No paramétrica = 35 (REC)|92,7%* * Gran variacion en el
y Forsund | primera instan- — jueces. DEA, Min. inputs y|= 70 (REV) |96,5%* (REV|tamafic de los tribu-
(1992) cia de Noruega, — personal no juzga-|max. inputs min. inputs) [nales y predominio
107 dor. Rtos. de escala cons- 96%*  (REV|tribunales de reducido
Qutputs (7) tantes (REC) max. output) |tamafio.
—asuntos civiles. Rtos. de escala varia- 95%* (Ef. de|e Especializacion de
—asuntos criminales. |bles (REV). escala min.|los tribunales de ma-
—de registro. inputs) yor tamaio.
—de quiebra y testa- * Buen n.” de tribuna-
mentaria. les operan con rendi-
— etcétera, mientos crecientes de
escala y sugerencia
sobre una posible me-
jora en eficiencia me-
diante  «agrupaciény
de tribunales de me-
(*) Ponderada|nor tamano.
con respecto a|e Aplicacién de la téc-
inputs, nica con datos prome-
dios y dates anuales
con el fin de apeciar la
estabilidad de los resul-
tados,
Tulken |Juzgados de paz| 1983, [Inputs (I) No paramétrica Alrededor|Alrededor de|e Organos
(1993) de Bélgica, 187 |B4 y 85 |- personal no juzga-|FDH, max. outputs. |de 30 uni-|un 60% cada|unipersonales.
dor. dades cada|afio. o Elevado n° de uni-
Outpurts (3) afio. dades pese a la «bon-
—asuntos civiles y co- dad» de la técnica
merciales. (;heterogeneidad del
—asuntos de familia. outuput?)
—asuntos de policia. * Aplicacion de los
cilculos al problema
de la dilacién.
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El desglose del output que realizamos po-
dria ser criticado, entre otras razones, por la
mencionada heterogeneidad que existe dentro
de cada uno de ellos, lo que, de ser cierto,
justificaria diferencias en los indices de eficien-
cia calculados.

La seleccion efectuada que, por supuesto,

no se considera 6ptima, se basa en diversas:

razones.

Como se indicé anteriormente, la disponibili-
dad de datos condiciona la seleccién de variables.
Una salida natural que, en este caso, garantizaria
la mayor homogeneidad del output, hubiera sido
desglosar las sentencias en grandes tipos de asun-
tos (personal, tributos, etc.). En la actualidad, no
es posible obtener esta informacion, pero seria
muy sencillo mejorar las estadisticas oficiales en
este sentido. No obstante, el desglose de sen-
tencias por materias, no evitaria, incluso dentro
de una misma materia, una dispar carga de tra-
bajo en funcion de la complejidad, trascendencia
u otras variables. Como se verd posteriormente
la ampliacion del marco temporal de evaluacién
seria un camino para superar este problema.

Aunque el anterior desglose de sentencias
por tipos de asuntos fuera posible, nos encon-
trariamos con una nueva dificultad. Debido al
nimero de unidades productivas (veintiuna),
quedarian pocas dimensiones libres. Como nos
recuerda Nunamaker (1985), el nimero de
unidades eficientes y los indicadores de eficien-
cia son muy sensibles a las dimensiones libres
que resten, es decir, a la diferencia entre las
unidades productivas (n) y la suma de inputs
y outputs (m + s). A medida que incorpora-
mos nuevas variables, debido a la flexibilidad
del modelo DEA, aumenta la oportunidad de
que cada unidad sea considerada eficiente *.
Un aumento de inputs (outputs) provocaria,

3 Véase Banker,
(1989).

Charnes, Cooper, Swarts y Thomas
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como consecuencia de la flexibilidad de la téc-
nica, que la prictica totalidad de las Sedes fue-
ran evaluadas como eficientes, lo cual, ni seria
un resultado razonable, ni ofreceria informa-
cion alguna de interés. La ampliacién del nu-
mero de unidades productivas a partir de las
secciones que componen algunas Sedes de
grandes poblaciones (Madrid, Barcelona...) au-
mentaria atin mas la heterogeneidad del output
debido a la especializacion que en esas seccio-
nes se produce por tipos de asuntos.

En suma, los outputs seleccionados son
el fruto de un ejercicio de compromiso en-
tre su grado de homogeneidad, la informa-
cion disponible y la flexibilidad de la técnica.
En cualquier caso, esa homogeneidad del
output, en sus dos dimensiones, es muy su-
perior a la existente, como dijimos, en cual-
quiera de los estudios hasta ahora reali-
zados.

En el cuadro 2 se presenta una estadistica
descriptiva de las variables seleccionadas.

Cuadro 2
Estadistica descriptiva

X2
YI OYE P X | Personal

Sentencias Lo retaung no

asuntos juzgador | .

juzgador
iy =03 T——— 1786,24 900,71 10,86 26,10
Desv. Tipica ....| 204827 | 1082,49 11,68 30,76
Coef. Variacion . . 0,87 0,83 0,93 0,85

Miximo ........ 9634 4674 54 143

Minimo ........ 281 77 3 9

3.3. Resultados

De las 2| unidades examinadas, cinco son
relativamente eficientes (Mélaga, Burgos, Gra-
nada, La Corufia y Sevilla). Es decir, aproxima-
damente una cuarta parte del total. Todas ellas
cumplen el doble requisito de conseguir un in-
dice igual a la unidad y valores nulos en las



variables de holgura correspondientes a inputs
y outputs **.

La eficiencia media de las 21 unidades alcan-
za un 77,38%, un 76,11% si ponderamos los
indices de eficiencia en funcién de la impor-
tancia relativa del factor trabajo en cada Sede.
Parece existir, por tanto, un significativo mar-
gen de mejora potencial (véase grifico |).

Grafico |
Indicadores de eficiencia

100+

(ineficientes)
Media

Z CcPMIP MVa ab S Bu C
Sedes

Una de las caracteristicas mas destacadas de
la técnica envolvente de datos, como ya se ha
puesto de manifiesto, es su flexibilidad, sobre
todo si la comparamos con el andlisis de ratios.
En el DEA cada unidad utiliza las ponderacio-
nes mas favorables, de manera que podra basar
su evaluacién incluso en el mayor ratio out-
put/input, despreciando su actuacién en el res-
to. En el anidlisis de ratios las ponderaciones
son Unicas, idénticas para todas las unidades.

El caso de Granada puede ilustrar esa ca-
racteristica. De los cuatro posibles ratios
(Y\/Xi, Yi/Xs YafX,, Yi/X;), dicha sede posee
dos de ellos en el cuartil superior y uno en el

3 No se produce ningin caso de unidad ineficiente que
tenga un indice igual a la unidad pero valores positivos
en alguna de sus variables de holgura.

30

inferior. Santander, Albacete y Pamplona po-
seen dos de ellos en el cuartil superior y nin-
guno en el inferior. Sin embargo, Granada es
eficiente, cosa que no sucede con las otras
tres sedes.

El indice de eficiencia con maximizacién de
outputs (Z') viene dado por la suma de los

inputs virtuales (el consumo de cada input por
sus respectivas ponderaciones). Debido a la
flexibilidad del DEA, que llega incluso a la po-
sibilidad de asignar ponderaciones nulas a al-
gunos inputs, puede suceder, como de hecho
ocurre en nuestro caso (ver cuadro 3), que la
eficiencia se evalle exclusivamente a partir de
un solo input, situacion extrafia que serd ana-
lizada detalladamente en un epigrafe posterior.

3.3.1. Cuadlificacién de las unidades eficientes

Centrandonos en las unidades productivas
eficientes, vamos a utilizar dos criterios que
han sido propuestos para cualificar a ese grupo
de unidades.

El primero es la frecuencia con la que una
unidad eficiente aparece en el grupo de refe-
rencia de las unidades ineficientes. Si ese nu-
mero es elevado, la unidad correspondiente es
genuinamente eficiente con respecto a un buen
nimero de unidades %. De las |16 posibilidades,
es decir 21 menos las 5 eficientes (cuyo grupo
de referencia son ellas mismas), Sevilla y Gra-
nada, con catorce y trece veces respectiva-
mente, aparecen claramente destacadas (ver
cuadros 4 y 5).

Cuando una unidad eficiente aparece Unica-

mente en la base de su propia solucion, su
eficiencia es sospechosa; es posible, aunque no

5 Veéase Smith y Mayston (1987).



Cuadro 3

Ponderaciones, outputs e inputs virtuales e indices de eficiencia

Sedes ul Ul YI u2 U2 Y2 Vi VI XI V2 V2 X2 EE
técnica
Logrofio ........ 0.00332 | 93,19% | 0.00088 681% | 0.00000 0,00% | 034579 | 311,21% | 32,13%
Zaragoza ........ 0.00097 | 86,65% | 0.00030 | 13,35% | 0.00540 3,78% | 0.09999 | 189,98% | 51.61%
Barcelona ....... 0.00022 | 81,40% | 0.00007 | 18.60% | 0.00123 3,45% | 0.02278 | 170,83% | 57,38%
Ciceres ......... 0.00159 | 92,73% | 0.00043 7.27% | 0.00000 0,00% | 0.16614 | 166,14% | 60,19%
Tenerife ........ 0.00152 | 93,83% | 0.00041| 6,17% | 0.00000 0,00% | 0.15858 | 158,58% | 63,06%
P. Mallorca ...... 0.00133 | 82,11% | 0.00086 | 17,89% | 0.42924 | 12877% | 0.02509 | 25.09% | 64,99%
Bilbaoau i 0.00068 | 91,66% | 0.00018 8,34% | 0.00000 0,00% | 0.07117 | 149,45% | 66,91%
Las Palmas ...... 0.00147 | 100,00% | 0.00000 | 0,00% | 0.00000 0,00% | 0.14664 | 146,64% | 68,19%
Valencia ......... 0.00031 | 8851% | 0.00010 | 11,49% | 0.00000 0,00% | 0.03246 | 139,59% | 71,64%
Madrid | oo 0ens 0.00009 | 86,78% | 0.00003 | 13,22% | 0.00050 2,72% | 0.00932 | 133,32% | 7351%
Murcia .o e on i 0.00123 | 82,77% | 0.00038 | 17,28% | 0.00000 0,00% | 0.12984 | 129,84% | 77.02%
Valladolid ....... 0.00081 92,28% | 0.00022 7,72% | 0.00000 0,00% | 0.08455 | 126,83% | 78,85%
Oviedo ......... 0.00062 | 92,69% | 0.00017 7.31% | 0.00000 0,00% | 0.06452 | 122,58% | 81,58%
Albacete ........ 0.00109 | 82,33% | 0.00034 | 16,67% | 0.00256 1,28% | 0.11426 | 114,26% | 86,55%
Pamplona ....... 0.00080 | 92,91% | 0.0002I 7,09% | 0.00000 0,00% | 0.08323 | 108,20% | 92.42%
Santander ....... 0.00106 | 87,02% | 0.00033 | 12,98% | 0.00593 2,37% | 0.10971 98.74% | 89,90%
Malaga oo 0.00075 | 50.00% | 0.00040 | 50,00% | 0.12500 | 50,00% | 0.05000 | 50,00% | 100,00%
BUPROS . wamavestun 0.00085 | 75,65% | 0.00027 | 24,35% | 0.00201 1.21% | 0.08981 | 9879% | 100,00%
Granada ........ 0.00043 | 89,69% | 0.00028 | 10,31% | 0.13836 | 83,01% | 0.00809 | 16,99% | 100,00%
La Corufia ...... 0.00028 | 63,46% | 0.00018 | 36,54% | 0.09101 | 81,91% | 0.00532 | 18,09% | 100,00%
Sevilla: ;.05 55, 0.00020 | 88,79% | 0.00006 | 11,21% | 0.00115 241% | 002122 | 97,59% | 100,00%
Cuadro 4
Grupo de referencia de las unidades ineficientes
Grupo de referencia
Granada Sevilla Milaga Burgos La Corufa
LOgrofio ........covuviuunnnnnnn Si (0,238) Si (0,087) No No No
ZAPQEOEA s arowtam weasatavs a2a S Gnare s Si (0.411) Si (0.149) Si (0,351) No No
Barcelona ................ivinn Si (1,307) Si (0.437) Si (2.744) No No
BT R Si (0,222) Si (0.1186) No No No
Tenerife ........cooviiiiaiin.., Si (0,324) Si (0,070) No No No
B Mallorts: s e s e Si (0,410) No Si (0,127) No Si (0,004)
T Si (0,260) Si (0,338) No No No
LA BaIMgs o s aisnmnsies Si (0,476) No No No No
Valencia ......coovvveninnannn.n. No Si (0,909) No Si (0,110) No
£ T T N Si (2,765) Si (1.321) Si (2.417) No No
Murcia . ...ooiiiiii e No Si (0.114) No Si (0,433) No
Valladolid oo avmna s isea i Si (0,271) Si (0,203) No No No
Oviedo ...vvviiiiiiiaian Si (0,414) Si (0,224) No No No
AIDAEETR oo wvaniasm s ioasiing No Si (0.111) No Si (0,444) No
Pamplona .......oooievenennan... Si (0,310) Si (0,141) No No No
SAMBOOET oosvcweaire onsi s v Si (0,019) SI (0,172) Si (0,070) No No
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Cuadro 5
Referencias mas frecuentes de las
unidades ineficientes

Sedes eficientes Nam. veces ol %c::ibif 6)
Sevilla ............ £ 14 87,50
Granada: ooy 13 81,20
LT 5 31,25
Burgos:, iy i 4 25
La Corufia ........ | 6,25

necesariamente, que sea debida a una cierta
especializacién. Eso parece suceder con La Co-
rufia que sélo es referencia de Palma de Ma-
llorca y con una contribucién a la formacion
de la unidad hipotética de referencia (A) prac-
ticamente nula.

Para Ganley y Cubbin (1992), lo anterior no
es tanto una cualificacién de la eficiencia como
una consecuencia de la falta de uniformidad
con la que se distribuyen las unidades ineficien-
tes en el espacio de produccién. Desde nues-
tro punto de vista, cualquiera que sea el ori-
gen, nos parece claro que es un criterio para
delimitar una referencia mas general y por tan-
to apropiado.

Un segundo criterio consiste en cualificar
las unidades relativamente eficientes mediante
el andlisis de las eficiencias cruzadas *. La ma-
triz de eficiencias cruzadas se elabora calculan-
do los indices de eficiencia que obtendrian ca-
da una de las Sedes al ser evaluadas aplicando
las ponderaciones utilizadas para el resto de
Sedes. Asi, Logrofio obtiene un indice de efi-
ciencia de 32,13% al aplicar sus ponderaciones,
un indice del 32,09% si se aplican las ponde-
raciones utilizadas para Zaragoza y asi sucesi-
vamente. Evidentemente, la diagonal de la ma-

36 Véase Sexton, Silkman y Hogan (1986). Una critica del
mismo basada en que las ponderaciones de las unidades
eficientes pueden no ser (nicas se encuentra en Doyle
y Green (1994).
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triz de eficiencias cruzadas (la eficiencia de ca-
da Sede al aplicar sus propias ponderaciones)
coincide con los indices de eficiencia calculados
anteriormente (ver cuadro 6).

Como sefialan Boussofiane et alter (1991),
si una unidad eficiente obtiene indices de efi-
ciencia bajos al aplicar las ponderaciones de
otras Sedes, el cdlculo de su eficiencia se habra
basado en un conjunto de ponderaciones ati-
picas, distinta de las empleadas por el resto
de las unidades. Si, por el contrario, obtiene
evaluaciones eficientes al utilizar los criterios
utilizados por las otras Sedes, la unidad serd
genuinamente eficiente. Al considerar este cri-
terio, Granada aparece, una vez mas, como
unidad genuinamente eficiente; la media de las
eficiencias utilizando las ponderaciones de to-
das las Sedes esta muy préxima a | (99.47%).
En el otro extremo, La Corufia, con una media
de eficiencias cruzadas de 82,17% es la Sede
eficiente cuya evaluacién se basa en criterios
mds dispares que los utilizados por el resto de
unidades.

3.3.2. Unidades ineficientes: objetivos de
produccién y consumo

Con respecto a las unidades ineficientes, la
técnica proporciona ademds de una cuantifica-
cién individualizada de la eficiencia con la que
dichas unidades desarrollan su actividad, los
objetivos de produccién y consumo para po-
der ser consideradas eficientes. Esos objetivos,
como vimos en la descripcion de la técnica, se
obtienen a partir de los indices de eficiencia y
de los valores correspondientes de las varia-
bles de holgura, segin se recoge en el cua-

dro 7.

Contar con esos objetivos de produccion y
consumo no significa, por supuesto, disponer
de una teoria del comportamiento de las uni-
dades productivas en el espacio ineficiente y
por ello resulta excesivamente simplista hablar



Cuadro 6

Matriz de eficiencias cruzadas

Logrofio | Zaragoza | Barcelona | Ciceres | Tenerife Malli,olrca Bilbao Palff:as Valencia | Madrid Murcia
Logrofio ........... 32.13% | 51.22% | 56.49% | 60.12% | 63.04% | 64.51% | 66.89% | 6743 | 71.63% | 73.00% | 76.34%
Zaragoza .......... 3209% | 51.61% | 57.36% | 58.97% | 62.72% | 64.06% | 66.70% | 67.06% | 71.60% | 73.46% | 76.99%
Barcelona . ......:.. 3201% | 51.07% | 57.38% | 50.97% | 62.07% | 64.90% | 66.09% | 66.64% | 71.60% | 73.01% | 77.00%
Céceres ........... 32,09% | 51.18% | 56.49% | 60.19% | 62.96% | 64.41% | 66.85% | 67.26% | 71.55% | 72.93% | 76.32%
Tenerife ........... 32.10% | 51.24% | 56.55% | 60.14% | 63.06% | 64.49% | 66.86% | 67.36% | 71.64% | 73.03% | 76.41%
PR L o e 22.65% | 45.14% | 52.05% | 36.43% | 39.69% | 64.99% | 33.35% | 49.74% | 48.33% | 62.89% | 53.70%
Bilban: . uemmmasers 32.00% | 50.96% | 56.20% | 59.93% | 62.80% | 64.19% | 66.91% | 67.10% | 71.28% | 72.64% | 75.95%
Las Palmas ......... 31.30% | 47.33% | 49.44% | 56.34% | 61.85% | 61.85% | 64.11% | 68.19% | 67.35% | 67.54% | 67.67%
Valencia ,.......... 32.13% | 51.59% | 57.29% | 60.18% | 63.05% | 64.94% | 66.86% | 67.56% | 71.64% | 73.50% | 77.02%
3¢ T [ T [R— 32.12% | 51.53% | 57.35% | 60.09% | 62.79% | 64.97% | 66.40% | 66.96% | 71.62% | 73.51% | 76.96%
i (1T = e 32.06% | 51.50% | 57.23% | 60.14% | 62.90% | 64.51% | 66.90% | 66.90% | 71.59% | 73.39% | 77.02%
Valladolid .......... 32.10% | 51.25% | 56.59% | 60.14% | 63.06% | 64.50% | 66.88% | 67.34% | 71.60% | 73.05% | 76.45%
Oviedo' .ooovvnnnnan 32.11% | 51.47% | 56.85% | 60.13% | 63.05% | 64.74% | 66.85% | 67.57% | 71.57% | 73.35% | 76.80%
Albacete . .......... 3201% | 51.50% | 57.25% | 58.94% | 62.68% | 64.59% | 66.50% | 66.79% | 71.64% | 73.37% | 77.01%
FAMPIONR waeos oo wss 32.12% | 51.22% | 56.46% | 60.16% | 63.04% | 64.53% | 66.96% | 67.49% | 71.64% | 73.00% | 76.31%
Santander .......... 31.97% | 51.55% | 57.29% | 59.76% | 62.50% | 64.79% | 65.97% | 66.81% | 71.45% | 73.43% | 76.77%
Milaga <o 25.43% | 46.51% | 53.12% | 44.86% | 46.54% | 62.35% | 42.52% | 54.45% | 55.46% | 65.43% | 61.11%
BUMEOS vvvvvnvvrnss 31.81% | 51.22% | 56.99% | 59.56% | 62.27% | 64.19% | 66.10% | 66.32% | 71.23% | 72.97% | 76.65%
Graralds o= o 22.74% | 45.35% | 52.32% | 36.56% | 39.84% | 64.96% | 33.50% | 49.91% | 46.55% | 63.18% | 53.96%
La Corufta <coiiea.s 2247% | 44.76% | 51.56% | 36.12% | 39.37% | 64.38% | 33.06% | 49.36% | 47.93% | 62.36% | 53.23%
Sevillary i 31.10% | 50.04% | 55.51% | 58.11% | 60.80% | 62.96% | 64.13% | B5.07% | 69.40% | 71.28% | 74.41%
Media ............. 30.31% | 49.99% | 55.61% | 56.04% | 56.60% | 64.32% | 60.47% | 63.96% | 67.16% | 70.99% | 72.10%

Valladolid | Oviedo Albacete | Pamplona | Santander | Malaga Burgos Granada |La Corufia| Sevilla
Logrofio = ws i aaa 78.80% | 81.55% | 85.76% | 92.41% | 96.61% 95.62% | 96.09% | 100.00% | 78.43% | 100.00%
ZAragora ianoeeaiia 78.48% | BIL.17% | 85.07% | 92.20% | 96.00% 99.84% | 96.00% | 100.00% | 80.61% | 100.00%
Bareelona: . v u.e 000 - 7855% | 81.01% | BS5.57% | 92.42% | 96.90% | 100.00% | 99.93% | 100.00% | 80.75% | 100.00%
CREBEOR | v ocovgsiscs wone 7877% | Bl1.49% | B5.75% | 92.32% | 96.52% 85.96% | 96.20% | 99.85% | 78.48% | 99.92%
Tenertfe . coueai 78.85% | Bl.54% | 85.85% | 92.45% | 96.64% 96.02% | 96.29% | 100.00% | 78.57% | 100.00%
P Malloreassani oz 47.78% | 49.76% | 60.44% | 74.20% | 73.47% 99.70% | 68.45% | 99.90% | 99.78% | 71.39%
Bitbarisnnmaaiaags 7851% | B1.23% | 85.33% | 92.03% | 96.12% 95.11% | 97.59% | 9959% | 78.03% | 99.55%
Las Palmas ......... 76.05% | 79.04% | 75.89% | 89.76% | 91.45% 66.46% | B0.65% | 99.82% | 66.31% | 9441%
51Ty~ R 78.79% | B1.48% | B6.50% | 92.40% | 96.86% | 100.00% | 100.00% | 100.00% | 81.24% | 100.00%
Madrid ocviesn 78.67% | 81.34% | B6.48% | 9239% | 96.90% | 100.00% | 100.00% | 100.00% | 81.59% | 100.00%
Murdla, uigivaanimdii 78.84% | 81.51% | B6.52% | 92.32% | 96.96% 99.57% | 100.00% | 99.48% | 79.83% | 100.00%
Valladolid .......... 78.85% | 81.55% | B5.90% | 9241% | 96.67% 96.20% | 96.39% | 99.96% | 78.63% | 100.00%
Oviedo ............ 7877% | BL.56% | B6.29% | 92.36% | 96.87% 96.80% | 96.89% | 100.00% | 79.02% | 100.00%
Albacete ......v00:: 78.52% | 81.19% | 86.55% | 92.24% | 96.93% 99.73% | 89.90% | 99.59% | 80.08% | 100.00%
Pamplona .......... 78.83% | BI.55% | 85.73% | 92.42% | 96.62% 85.42% | 96.00% | 100.00% | 78.36% | 100.00%
Santander .......... 78.21% | B0.89% | 86.27% | 92.30% | 96.90% 99.6B% | 99.44% | 99.96% | 80.40% | 96.91%
Mélaga ............ 56.93% | 59.12% | 6B.74% | 7892% | 81.24% | 100.00% | 78.78% | 95.35% | 87.94% | 90.11%
BUTROS wuivewammcn 76.03% | 80.68% | 86.13% | 91.65% | 96.39% 99.62% | 100.00% | 96.90% | 79.76% | 99.49%
Granada ...oousmaas 47.96% | 49.97% | 60.75% | 74.50% | 73.81% | 100.36% | 68.85% | 100.00% | 100.00% | 71.70%
La Corufia .. im0 47.40% | 49.37% | 5991% | 73.61% | 72.85% 96.6B% | 67.81% | 99.13% | 100.00% | 70.80%
Sevilla ............. 76.04% | 76.66% | B83.62% | B9.76% | 95.92% 95.92% | 96.15% | 97.32% | 77.81% | 100.00%
fAedid) v emesan 72.92% | 75.51% | 81.02% | 88.82% | 93.78% 96.70% | 92.72% | 9947% | BLI7% | 94.63%
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de objetivos de produccién y consumo para
que las unidades dejen de ser ineficientes dadas
las dificultades que existen para superar esas
ineficiencias ¥. No obstante, como se dijo en
la secciéon anterior, en una situacién en la que
la seleccién de inputs y outputs sea apropiada

y las unidades evaluadas sean realmente homo-
géneas, la propia técnica suministra una infor-
macion que puede ser utilizada en una fase ini-
cial de disefio de un sistema adecuado de in-
centivos ¢,

Cuadro 7
Objetivos de produccién y consumo de las unidades evaluadas
Indice Qutputs e inputs reales Outputs e inputs optimos
Sedes de

eficiencia YI Y2 X1 X2 Yl Y2 X X2
Logrofior ;. vee s omses 32.13 281 7 4 9 874.5 239.6 3.26 9
Zaragoza . ......iiuann 51.61 897 440 7 19 1738 8525 7 19
Barcelona ............ 57.38 3699 2692 28 75 64463 | 46914 | 28 75
CACeres. .z vommmis 60.19 582 171 5 10 966.9 284.1 3.77 10
Tenerife ............. 63.06 617 207 3 10 949.4 3185 3 10
31117 P 6691 1343 458 14 21 2007.1 684.5 8.65 21
Las Palmas ........... 68.19 679 88 4 10 995.7 176.2 286 10
ValeRti « oovveiasw svivanes 71.64 2889 1204 21 43 4032.9 1680.7 19.74 43
Madrid . .............. 73.51 9634 4674 54 14 131065 | 6358.7 | 54 143
Murela - «cvonmn s 77.02 675 453 5 10 876.4 588.2 5 10
Valladolid ............ 78.85 1138 357 8 15 1433.3 452.8 5.88 15
Oviedo: o 81.58 1498 443 10 19 1836.3 543 7.19 19
Albacete ............. 86.55 757 514 5 10 874.7 593.9 5 10
Pamplona ............ 9242 1164 333 5 13 1259.4 360.3 4.86 10
Santander ............ 98.9 821 390 4 9 830 394 4 9
Malaga: ooz s 100 663 1256 4 10 663 1256 4 10
Burgos............... 100 885 901 6 1 885 901 6 I
Granada’ « oo 100 2091 370 6 21 2091 370 6 21
La Corufia ........... 100 2249 1994 9 34 2249 1994 9 34
SOV vursrssinos e 100 4332 1741 21 46 4332 1741 21 46

3.4. Homogeneidad de las unidades
evaluadas

En la medida que, segln dijimos, buena
parte de los defectos del modelo DEA tie-
ren su origen en la falta de homogeneidad
de las unidades cuyo grado de eficiencia téc-
nica se evalta, parece logico comprobar si
existen en nuestra aplicacion algunas causas
de heterogeneidad entre las unidades de

7 Veéase Bos (1988).

58 Lindsay (1976), no obstante, distingue entre dimensio-
nes del output visibles {las susceptibles control) e invisi-
bles, y sefiala como la respuesta racional a las dimensio-
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produccién y, en ese caso, volver a calcular
los indices de eficiencia correspondientes
una vez que aquéllas hayan sido considera-
das.

Tres factores fundamentales se identificaron
anteriormente como causas de heterogeneidad
dentro del conjunto de unidades de produc-
cién: la existencia de rendimientos variables de
escala, los elementos exdgenos al margen del

nes utilizadas en el control de las unidades, es desviar la
«producciény hacia las primeras a costa de las invisibles
o menos visibles, que pueden ser tan importantes o mds
que las visibles en la evaluacién de la eficiencia.



control de las unidades productivas y la flexi-
bilidad de la propia técnica, que puede resultar
excesiva. A continuacién examinamos cada una
de ellas en nuestra aplicacién.

3.4.1. Rendimientos de escala: tipos y

justificacién

Hasta ahora, la medicién de la eficiencia se
ha llevado a cabo suponiendo que los puntos
del conjunto de produccion satisfacen las hi-
potesis originales establecidas por Farrell
(1957): libre disponibilidad de inputs y outputs,
convexidad y rendimientos de escala constan-
tes (REC). Este ultimo supuesto ha sido el mis
criticado, ya que permite que cualquier valor
no negativo de A, sea posible y, con ello, que
unidades de gran escala sean comparadas con
otras hipotéticas formadas a partir de unidades
que operan a escala pequefia (y al contrario).
Es posible, como vimos, que la evaluacién de
la eficiencia se realice tomando como referen-
cia unidades que operen en una escala similar
a la unidad analizada; bastaba con afiadir la res-
tricciéon XA, al modelo.

Si utilizisemos REV, deberiamos replantear-
nos la orientacién del modelo, en términos de
maximizacién de outputs o de minimizacién de
inputs, ya que en ese caso no coincidirian los
indices de eficiencia. Ademds de una razén
prictica, por la aplicacién posterior que se lle-
vara a cabo al fenémeno de la dilacién, hay
otra, de mayor peso, que nos haria mantener
la orientaciéon seguida hasta ahora. En la me-
dida que la posibilidad de control por parte
de las unidades productivas se ejerce sobre los
outputs, mientras que los inputs (personal) le
vienen dados, la evaluacién deberia hacerse en
términos de maximizacién de outputs. Esta dis-
cusién tendrd sentido, no obstante, siempre
que justifiquemos previamente la utilizacion de
rendimientos de escala variables.
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Por la composicién de las Sedes y su fun-
cionamiento, parece razonable pensar que la
produccién se desarrolla en el dmbito de los
rendimientos de escala constantes. No obstan-
te, en determinadas Sedes que atienden a po-
blaciones muy numerosas se produce una es-
pecializacién de modo que, divididas en sec-
ciones, éstas entienden sélo de determinados
tipos de asuntos (personal, tributos, etc.). Tal
especializacion deberia reflejarse, en principio,
en mejoras en la productividad y, en conse-
cuencia, en una mayor eficiencia asociada a las
unidades de mayor tamafio.

Con el fin de contrastar esa posibilidad y
rechazar o no la hipétesis de rendimientos
de escala constantes, se han realizado dos
regresiones para examinar la relaciéon exis-
tente entre los indices de eficiencia calcula-
dos (REC) y el tamafio de las Sedes, utili-
zando como proxies el nimero de personal
juzgador, en la primera, y el nimero total
de personas, en la segunda. Ambas variables
resultaron ser no significativas en la explica-
cion de los indices de eficiencia calculados
para las distintas Sedes, apoyando el uso del
supuesto de rendimientos constantes de es-
cala en la evaluacién de su eficiencia (ver
cuadro 8).

Cuadro 8
Regresion de los indices de eficiencia

(REC) sobre el tamaiio de las Sedes

Variable Coeficiente t Student R?
N.° Personal Juzgador | -0,114707 | -0,3112 | 0,005I
N.° total Personal ... | -0,061829 | -0.614] 00194

No obstante, fueron calculados también los
indices de eficiencia con REV que proporcio-
narian una medida de la eficiencia técnica pura.
El cociente entre ambos indices de eficiencia,
con REC y REV, reflejard, por tanto, la eficien-
cia de escala. De los resultados obtenidos, mds
de la mitad, |12 unidades, estarian actuando en



escalas eficientes; es decir, su ineficiencia, en
caso de producirse, seria estrictamente técni-
ca. Del resto (9 unidades), sélo tres (Madrid,
Palma de Mallorca y Santander) serian inefi-
cientes exclusivamente por razones de esca-
la ; e ineficientes por razones de escala de
forma significativa, Las Palmas y Barcelona. To-
do lo anterior provoca una elevada correlacién
(del 83%) entre los indices de eficiencia de las
distintas unidades utilizando uno y otro tipo
de frontera (REC y REV).

34.2. Posibles factores exégenos

Una conclusién general alcanzada previa-
mente fue que las unidades comparadas debian
ser homogéneas tanto en los inputs y outputs
que utilizan como en las circunstancias en las
que actuan.

Sobre el primer punto, cabria plantearse al-
guna duda con respecto al output Y; (asuntos
resueltos sin resolucién de fondo) segin su
naturaleza. Si se considera como un output
consecuencia de un tipo especial de demanda
tal que aquél sea una consecuencia «automa-
ticay de esta dltima, deberia ser considerado
como un factor exégeno, de modo que el ana-
lisis de eficiencia habria de ser parcial, buscan-
do (en maximizacién de outputs) mejoras en
el output Y, es decir, en el dmbito de lo po-
sible, mientras se mantienen constantes los in-
puts y el output Y, (exdgeno).

Si, por el contrario, la unidad productiva tie-
ne sobre esa dimensién del output un cierto
poder discrecional, como parece ser este caso,
su tratamiento adecuado es el que se ha lle-
vado a cabo, es decir, considerarlo como una
dimensién mds del output.

9 Como se sabe, la utilizacién de una frontera con REV
hace eficientes automaticamente a las unidades de mayor
y menor dimension, en este caso, Madrid y Santander.
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En cuanto a las circunstancias en las que
actian las unidades, las presiones ejercidas por
la demanda, como tendremos ocasién de com-
probar estan estrechamente relacionadas con
los indices de eficiencia y, en ese sentido, po-
dria argumentarse la conveniencia de incluirlas
como un factor exégeno. La relacién que tiene
a su vez esa presion diferenciada desde la de-
manda con comportamientos previos mas o
menos eficientes de las unidades productivas
asi como su interés como factor de cambio
en el sistema de incentivos al que se enfrenta
el personal de los juzgados (agentes racionales)
nos ha decidido a mantener su anilisis en los
mismos términos que si se tratase de unidades
que operan en ambientes mds o menos com-
petitivos, regulados o con estructuras mds o
menos burocriticas.

3.43. Restriccion de la flexibilidad

Como sefialamos anteriormente, y dada la
flexibilidad de la técnica envolvente de datos,
parece apropiado introducir las siguientes res-
tricciones en las ponderaciones ofrecidas por
el modelo DEA con el fin de mantener el exa-
men de la eficiencia técnica en un dmbito de
homogeneidad consistente con la informacién
disponible. Asi:

a) Deberia evitarse que las unidades efi-
cientes lo sean por su actuacidon en una unica
dimensién, con independencia de su compor-
tamiento en las restantes dimensiones, asi co-
mo que se renuncie a la valoracion en cual-
quier dimensién. En nuestra aplicacion, al uti-
lizar dos inputs y dos outputs garantizamos la
anterior situacién en la medida que no sean
nulas las ponderaciones correspondientes a los
inputs y a los outputs.

b) Deberian cumplirse ciertas desigualda-
des entre las ponderaciones de inputs y out-
puts en funcién su importancia relativa. Parece
légico que la ponderacion relativa a las sen-



tencias (U,) sea mayor que la correspondiente
a los asuntos sin resolucion de fondo (U,) por
el mayor consumo de recursos realizado en la
produccién de las primeras .

Si examinamos el valor de las ponderaciones
obtenidas en el modelo DEA sin restringir
(cuadro 3), «casualmente» éstas cumplen, en
general, los requisitos anteriormente estable-
cidos. En efecto, los tinicos ceros que aparecen
en los inputs, todos relativos al personal juz-
gador (V)), se producen en el caso de Sedes

% Con ello completariamos el tratamiento dado a Y3
(véase el epigrafe anterior).
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ineficientes, nunca para las unidades eficientes;
es decir, incluso con las ponderaciones mas
favorables, dichas Sedes no alcanzan la eficien-
cia. En el caso de los outputs, sélo para Las
Palmas se imputa el valor cero a un factor, y
es respecto a la dimensién Y; que bien podria
justificarse sobre la base de un objetivo indi-
vidual especifico (especializacién en un solo
output de mejor calidad). Por dltimo, todas las
Sedes otorgan una mayor ponderacién a las
sentencias en comparacion con los asuntos re-
sueltos mediante auto.



4. ALGUNAS APLICACIONES

ADICIONALES
4.1. Dilaciones eficientes
El andlisis de la eficiencia de las distintas uni-
dades productivas, sobre la base de determi-
nados supuestos y en funcién de las mejores
practicas observadas, nos ha proporcionado la
informacion necesaria para calcular los objeti-
vos de cada unidad (Sedes de lo Contencioso-
administrativo de los Tribunales Superiores de
Justicia) en términos de outputs producidos
(asuntos resueltos) e inputs consumidos (per-
sonal) para llegar a ser eficientes (ver cuadro
7). Dicha informacién nos permitira ademis
obtener la dilacién eficiente de cada unidad
productiva; es decir, la dilacién solamente re-
ducible mediante incrementos de plantilla y,
comparando ésta con la real, la dilacién sus-
ceptible de ser eliminada.

El andlisis anterior puede abordarse tanto
desde una perspectiva particular, para cada uni-
dad productiva, segiin se ha indicado, como de
forma agregada para el conjunto de las unida-
des estudiadas.

e Planteamiento analitico

Sea una determinada unidad, j, cuyos asun-
tos pendientes al final del afio t (APY) vienen
dados por:

APi‘=AP]1—' +AF-ARS j=1,.., 21
donde:
Alf = Asuntos ingresados en la unidad j
en el afio t.
AR! = Asuntos resueltos por la unidad j

en el afio t.

Los asuntos resueltos (AR}) pueden adoptar

dos modalidades, sentencias, que identificamos
con y,;, y asuntos finalizados con resolucién no
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de fondo (conciliaciones, desistimientos, so-
breseimientos, etc.), que denotamos por y;, de
manera que:

ARS =y} +),

Sea AP los asuntos pendientes en el caso

de que la unidad j se hubiera comportado de
manera eficiente, es decir:

APt = AP + Al - AR

donde gARi“ seria el total de asuntos resueltos

en el caso de un comportamiento eficiente de
la unidad j. Por tanto:

AR =Y+

indicando los asteriscos, como siempre, com-
portamiento eficiente.

Los valores {YT: B {y;: vienen dados por los
objetivos de produccién para la unidad j pro-
porcionados por la técnica envolvente de da-
tos. Es decir:

M=+,

*t #t
W= gty

donde Z]"t es el indice de eficiencia, en términos
de outputs, de la unidad j en el afio ty S;fi y

S;;l son los valores de las variables de holgura

de los outputs y| e y; de dicha unidad en el
correspondiente periodo, alguno de los cudles
puede no ser cero 8/,

Ademds, ha de tenerse en cuenta que, algu-
na de las variables de holgura de los inputs
Sty S puede tener valor positivo, en cuyo

1

xlj

caso, los anteriores objetivos se alcanzardn in-

é Si ambos fueran positivos la eficiencia seria atin menor.,



cluso con unos ahorros en inputs iguales a di-
chos valores; esto es:

e | < I Ss:
X = X" %

xt= xt —§*
] i Ty

Sea Dr la dilacién (en afios) de la unidad |
al final del periodo t, es decir, el tiempo (en
afios) que dicha unidad tardaria en eliminar los
asuntos pendientes al final de ese periodo si
se mantuviese en el futuro su ritmo de activi-
dad en ese afio %

Dt = APf
AR

Por su parte, D* serd la dilacién eficiente,
esto es, aquella que no podria eliminarse aun
en el supuesto de que la unidad j se compor-
tase eficientemente.

Dt = AP
| ARiﬂ.

Por tanto, la dilacién reducible (Di'“) de la
unidad j sin necesidad de acudir a aumentos
de plantilla e incluso con posibles disminucio-
nes de la misma, si tal unidad tiene valores
positivos en las variables de holgura de alguno
de sus inputs, vendrd dada por:

DR[ =Dt D
| | i
y en términos porcentuales, con respecto a la
dilacién real, por:

Di-Di* 100
i

2 Téngase en cuenta que suponemos, para esa medida
temporal, que toda la actividad productiva se destina ex-
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En el caso de que la unidad j actuase de un
modo eficiente en el momento t, entonces:

Z=1; S =St=51=55=0
X xaj
y en consecuencia:
Y=Yy v =Yy =
=5 AR}‘“ =APt = MF‘t ﬂ\Pt
DR = ‘o

D;t - D'I:

En esta situacién, la dilacién real coincide
con la eficiente y no existe posibilidad de re-
ducir la dilacién mds que acudiendo al aumento
de los inputs (plantillas).

Para cada una de las posibilidades enume-
radas cabe obtener una medida agregada (que
identificamos con el subindice G) de la dilacién
en sus distintas versiones (real, eficiente y re-
ducible), cuyas expresiones se recogen a con-
tinuacién:

21
X APf
T j=1
Ds 21
2 AR
=
5 AP}t
D& 1_
Z AR
=l
DY =D - DS

y en términos porcentuales

D&-Dg 190

clusivamente a eliminar los AP* (es decir, los Al en el
futuro serfan cero).



o Resultados

La dilacién en el afioc 1991 en las Salas de
lo Contencioso de los Tribunales Superiores
de Justicia se sitia en dos afios aproximada-
mente (1,91); es decir, los asuntos pendientes
estarian resueltos en ese plazo, al ritmo actual
de resoluciones. El problema de la dilacién en
estos Tribunales y jurisdiccién sigue una ten-
dencia decreciente ya que en 1986 se alcanza-
ba un valor de 3,14 y en 1990 era de 2,09
afios ®. La situacién especifica de cada Sede es,
sin embargo, muy distinta, existiendo en 1991
un abanico que va desde los cinco afios de
Bilbao hasta los 0,37 afios de Santander.

Como dijimos, a partir de los indices de
eficiencia (Z' ) pueden establecerse los objeti-

vos de produccién de las distintas unidades no
eficientes. Estos indices representan las expan-
siones equiproporcionales en las dimensiones
correspondientes de los outputs siempre que
las respectivas variables de holgura §; sean ce-

ro, como de hecho ocurre en este caso. Ello
supone el mantenimiento de la relaciéon entre
ambas dimensiones del output en la situacion
real y en la éptima .

No sucede lo mismo con los inputs o,
mds concretamente, con el input X, (perso-
nal juzgador) ya que en algunas unidades
productivas su variable de holgura es posi-
tiva. Eso significa que las mejoras sefaladas
en la produccién son incluso compatibles
con ahorros en el personal juzgador. Desta-
ca, en este sentido, el caso de Bilbao, con
un posible ahorro del 38%, y Tenerife, Las
Palmas y Oviedo, con porcentajes préximos
al 30% (ver cuadro 7).

63 Pedraja (1992).
# S

= Zj Yrij+ Ssub\”r:){2I = ZI y2; + S”I y Sv|| = Sm =0,
entonces Yiry, = y‘liiy;_’. Hay una excepcién, Las Palmas, que
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Comparando la dilacién real con la optima,
calculada a partir de comportamientos eficientes,
las reducciones posibles irian desde los dos afios
de Bilbao y los valores superiores al afio de Lo-
grofio, Tenerife, Cdceres, Barcelona y Zaragoza
hasta las unidades eficientes en las que no seria
posible reduccion alguna. En términos porcentua-
les, con respecto a la dilacién real, vuelven a des-
tacar Logrofio, donde se eliminaria totalmente la
dilacién y las Sedes de Zaragoza, con un 92%,
Palma de Mallorca, con un 80%, y Barcelona, con
un 67% (ver cuadro 9).

Cuadro 9
Dilacién real, eficiente y reducible
(1991)
Dilacién reducible
Dilacién Dilacién DR
Sedes real (D) eficiente ™ )
En aiios %

Logrofio ...... 1,63 0,00 1,63 100,00
Zaragoza ..... 1,12 0,09 1,02 91,75
P. Mallorca. ... 0,78 0,16 0,62 80,02
Barcelona ..... 1,75 0,58 117 67,01
Chceres oo 2,08 0,85 1,23 58,94
Las Palmas .... 1,95 0,93 1,02 5232
Tenerife ...... 2,65 1,30 1,35 50,84
Valencia ...... 1,95 10 0,84 429
Bilbae ........ 507 3,06 201 3961
Madeid ..o 2,30 1,43 0,87 37,98
Murcia ....... 1,80 1,16 0,64 35,74
Oviedo ....... 1,24 083 0,41 33,25
Valladolid ... .. 2,65 1,87 0,77 29,15
Albacete . ..... 1,80 1,42 0,38 20,92
Pamplona ..... 1,55 1,36 0,20 12,80
Santander . .... 0,37 036 0,01 3,90
La Corufa .... 1,42 1,42 0,00 0,00
Sevilla ........ 1,79 1,79 0,00 0,00
Granada ...... 1,38 1,38 0,00 0,00
Milaga ....... 1,45 1,45 0,00 0,00
Burgos ...... 1,57 1,57 0,00 0,00
Total ......... 1,92 1,24 0,68 35,26

Globalmente, si todas las unidades produc-
tivas fueran eficientes en sentido técnico, la

tiene un valor positivo en la variable de holgura corres-
pondiente al output y;: en ese caso Yy > y;lfy;iyy,!y;, .



dilaciéon de 1991 se reduciria en 0,68 afios (un
35%). Esa menor dilacién seria incluso compa-
tible con un ahorro del 7% en el personal juz-
gador (ver cuadro 7).

4.2. Las presiones desde la demanda:
elemento de cambio en el
sistema de incentivos

Aunque, segln dijimos, las condiciones en
las que globalmente actian las Sedes examina-
das, inicialmente no propician un comporta-
miento eficiente, ello no justificaria, sin embar-
go, las diferencias en las eficiencias de cada
unidad en un grupo concreto. Tales ineficien-
cias se calculan, como sabemos, sobre la base
de las mejores practicas observadas y todas
las unidades, incluso aquellas pertenecientes a
la frontera, producen en ese ambiente mds o
menos apropiado para la consecucién de un
comportamiento eficiente. Seran necesarios,
por tanto, elementos diferenciadores adiciona-
les que expliquen grados de ineficiencia indivi-
duales distintos de unidades productivas que
actian en un ambiente global, a priori, gene-
rador de ineficiencias.

Dada la dificultad de realizar un andlisis
completo en esa direccién, hemos optado por
delimitar algin factor externo que, desde el
punto de vista tedrico y de forma diferenciada,
pudiera alterar, en general, el esquema de in-
centivos existentes en las unidades evaluadas.

Como es sabido, en un dmbito de no mer-
cado como el que nos ocupa, la asignacién de
recursos no se lleva a cabo por un mecanismo
de precios, siendo el incremento de la dilacién
la expresion del exceso de demanda originado
por un aumento de la demanda ante una oferta
limitada. En esa situacién, debe esperarse que
los agentes racionales tanto desde el lado de
la oferta (personal juzgador y no juzgador) co-
mo desde el de la demanda (partes litigantes),
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respondan al cambio que supone el exceso de
demanda y el incremento de la dilacion.

Ese aumento de la dilacion en los servicios
judiciales abarata relativamente el de sus sus-
titutivos, es decir, la mediacion, el arbitraje o
la conciliacion, que veran, en consecuencia, au-
mentar su demanda,

Desde la perspectiva que nos interesa, la
oferta de los servicios judiciales, el incremento
de la demanda de los mismos tendrd, ante el
cambio de incentivos, entre otros, dos efectos
previsibles &:°

a) Un incremento relativo de la producti-
vidad judicial, en la medida que exista capaci-
dad no utilizada.

b) Una pérdida de calidad de los produc-
tos judiciales.

Con respecto al primer punto, contrasta-
mos la posible mejora de la productividad por
la via de capacidades previamente no utilizadas
ante mayores presiones de la demanda. Con
ese objetivo, realizamos una regresién entre
los valores calculados de la eficiencia con la
que actuan las distintas unidades productivas
en el afio 1991 y la demanda acumulada (de-
manda heredada y corriente) por magistrado
en cada una de ellas en el mismo ejercicio.
Los resultados no pueden ser mds contunden-
tes siendo la variable correspondiente signifi-
cativa al 99%.

6 =40,2371 + 0,055 IPD

(estadistico t) (4,29) (4,19) RZ=48,08%

donde

AP% 4 AP

PB=——_— -
N.® Magistrados

5 Pastor (1989).



En cuanto a la segunda cuestion, una forma
de apreciar la calidad del output seria mediante
el porcentaje que las sentencias suponen en el
total de asuntos resueltos en la medida que
aquellas, en general, requieren no sélo un ma-
yor esfuerzo en términos de inputs sino que
también es previsible una valoracién mas favo-
rable por parte de los usuarios (comparativa-
mente con el resto de asuntos resueltos). Ese
parece ser el sentir del propio CGP}, como
pusimos de manifiesto anteriormente. Conse-
cuentemente, contrastamos la relacién entre
la importancia relativa de ese producto cuali-
ficado (tasa de sentencias) y la demanda acu-
mulada por magistrado segin fue definida an-
teriormente. Nuevamente, los resultados re-
sultan significativos, ahora al 95%, lo que no
sucede si utilizamos, en vez del incremento re-
lativo de la demanda acumulada, el indice de
eficiencia. Ello pone de manifiesto que, si bien
el incremento de la demanda provoca, en ge-
neral, un deterioro del output de las distintas
unidades, ese deterioro no explica, sin embar-
go, el que unas unidades sean mads eficientes
que otras o, lo que es lo mismo, no necesa-
riamente las unidades que mejor producen
desde el punto de vista técnico lo hacen con
un output de menor calidad.

% Sent = 0,8726577 — 0,0002727 IPD
(estadisticot) (11,60) (-2,57) R?=12588%

% Sent = 0,8868423 — 0,0025468 6
(estadisticot) (7.82) (-1,79)  RZ=14,40%

4.3. Caracterizacion de las Sedes:
identificacion de unidades con
algunos problemas especificos

Si ademds de la oferta real de las unidades
productivas (ARf) consideramos la demanda
efectiva (Al a la que tuvieron que hacer
frente en 1991, mediante su comparacion,
podemos agrupar a las Sedes en tres cate-
gorias segln tengan un exceso de oferta

(Alj—AR{<0), un exceso de demanda
(Ali—=AR{>0) o estén en equilibrio
(Alf=AR)).

Como se aprecia en el cuadro 10, son las
situaciones de exceso de demanda las que pre-
dominan ya que solamente cuatro Sedes: Bur-
gos, Granada, La Corufia y Pamplona, mues-
tran excesos de oferta, mientras que una uni-
dad, Palma de Mallorca, tiene una situacién de
equilibrio.

La realizacion de la anterior comparacién
entre la oferta y la demanda, con respecto a
una situacion especifica, como por ejemplo la
de produccion eficiente, en vez de entre oferta
y demanda efectiva, nos permitira justificar, a
partir de los indices resultantes las situaciones
identificadas anteriormente (ver cuadro 10).

Cuadro 10
Exceso de oferta/demanda real
(Al-AR) y relativa a la oferta eficiente

(Al-AR’)

Unidad Al-AR | AR/AR* Unidad AlJAR* | Al-AR*
Logrofio .. 159 | 03213 |Logrofio .. | 0.4641 | -597.1
Zaragoza . . 584 | 0.516| |Burgos ... | 0.5140 868
Barcelona .| 722t| 0.5738 |Pamplona . | 0.5501 | -7287
Céceres...| 374 0.6019 [Barcelona . | 0.6386 | —4024.7
Tenerife...| 391 | 0.6306 [Palma M. . | 0.6475 | —446.9
Palma M. .. -3 | 0.6499 |Zaragoza . | 0.7416 | —669.5
Bilbao ....| 1088t| 0.669! La Corufia | 0.7448 | -1083
Las Palmas 218 | 0.6819 |Granada .. | 0.7517 611
Valencia...| 692 0.7164 |Madrid ... | 0.8021 | -3851.2
Madrid ....| 1306 | 0.7351 [Valencia .. | 0.B375 | -928.6
Murcia .. .. 457 | 0.7702 |Las Palmas | 0.8405 | -186.9
Valladolid .| 280 | 0.7885 |Caceres .. | 0.9009 —124
Oviedo ...| 509 | 08158 |Valladolid . | 0.9361 | 1211
Albacete ..| 612 | 08655 [Tenerife . | 0.9516 -59
Pamplona..| —606 | 0.9242 (Sevilla ... | 1.0237 144
Santander .| 227 | 0.989 |Oviedo .. | 1.0297 707
Malaga .... 189 | |Bilbao .... | 1.0733 1974
Burgos....| —868 | |Murcia ... | 1.0822 1204
Granada ..[ —6lI | |Mélaga ... [ 1.0985 189
La Corunia | —1083 | |Santander . | 1.1748 214
Sevilla .... 144 | |Albacete .. | 1.2822 4144
Media .. .. 0.7738 |Media ... | 0.8612

Légicamente, los excesos de oferta (deman-
da) se producen cuanto mas (menos) eficientes



son las unidades y menor (mayor) sea su de-
manda relativa. En el caso de las unidades efi-
cientes serd, por tanto, la demanda relativa la
variable relevante. Asi, su elevado indice en
Malaga (110%) y, en menor medida, en Sevilla
(102%) con respecto a su valor medio (86%),
justifica sus respectivos excesos de demanda,
mientras que los de Granada (75%), La Coruiia
(74%) y, especialmente, Burgos (51%), explican
sus correspondientes excesos de oferta.

Entre las unidades ineficientes, el Gnico caso
de exceso de oferta es Pamplona, que combina
una oferta relativamente eficiente {Bi‘==0.92)
con una demanda relativa muy reducida (55%).
Por su parte, Palma de Mallorca presenta tanto
una baja eficiencia (6, =65%) como una débil
demanda (65%) que resulta en la citada posi-
cién de equilibrio.

Supongamos, a continuacion, que pudiésemos
superar el dificil problema de las unidades inefi-
cientes, de manera que éstas alcanzasen la fron-
tera de las mejores pricticas observadas y que
ese nuevo estado se mantuviese en el futuro al
igual que las demandas correspondientes a cada
Sede. Este es un supuesto sumamente fuerte ya
que no contamos con una teoria del comporta-
miento de las unidades productivas en el espacio
ineficiente y sabemos que esas situaciones no sé-
lo no se superan ficilmente sino que, ademds,
los movimientos que ocurren por debajo de la
frontera siguen a veces criterios inesperados .
En nuestro caso particular, no deberia olvidarse
tampoco la importancia que tienen las presiones
de la demanda en la consecucién de comporta-
mientos eficientes.

Los asuntos resueltos reales seran inferiores
a los correspondientes a las situaciones de efi-
ciencia productiva, AR} <AR", salvo en los ca-

& Bas, D. (1988).

7 El signo igual identifica a aquellas Sedes inicialmente
eficientes con exceso de oferta (Granada, La Corufa y
Burgos).
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sos de las unidades eficientes, que no se verdn
afectadas por las anteriores hipétesis al coin-
cidir ambas magnitudes. Partiendo entonces de
un exceso de oferta corriente, caso de Pam-
plona, o de equilibrio, Palma de Mallorca, la
Unica posibilidad final serd un aumento del ex-
ceso de oferta, en el primer caso, y de cambio
desde el equilibrio al exceso de oferta, en el
segundo (ver cuadro 10 ).

Sin embargo, si la situacién de partida viene
caracterizada por un exceso de demanda, ca-
brian dos alternativas finales, descartando
el improbable equilibrio. La primera, es el
mantenimiento del exceso de demanda
(AR; > AR/> 0), lo que ocurrird, légicamente,
ante demandas relativamente elevadas, como
sucede en los casos de Albacete (128%), San-
tander (117%), Murcia (108%), Bilbao (107%)
y Oviedo (103%). La otra posibilidad es el cam-
bio de un exceso de demanda a un exceso de
oferta (Al; — AR} < 0), que se producird, elimi-
nadas las Sedes anteriores, en unidades con
unos indices de eficiencia relativamente bajos
como también puede comprobarse: Logrofio
(32%), Zaragoza (52%), Barcelona (57%), Ca-
ceres (60%), etc. (cuadro 10).

Todo ello nos permite distinguir entre Se-
des en las que el exceso de demanda heredado
(APi‘") se iria reduciendo debido al exceso de
oferta del ejercicio en la situacion de eficiencia
(Al — ARj < 0). Es decir ¢":

APt < APt < APE!

En funcion del exceso de demanda hereda-
do, cuya importancia relativa puede ser apre-
ciada por el cociente AP /AR y del exceso
de oferta del ejercicio, el primero tardaria, con
las hipotesis establecidas, AP;' /(AR) afios
(contando el afio t, 1991), en ser eliminado
(ver cuadro I1). Una aceleracién en el ritmo
de reduccién temporal exigiria una mayor do-
tacion de factores,



Cuadro 11
Sedes que disminuyen el exceso de
demanda heredado con producciones
eficientes (AR¥)

. APt— | ARYAL- | APt Al-
Unidad Aare | A AN [iiAtARs| ARs/aRe
Valladolid ....| =I121.1 | 1.94 | -15.66 | —30.36 | —0.5359
Tenerife ..... =59 | 1.35 | =20.66 | =27.92 | —0.2584
Céceres ..... —124 | 095 | -10.09 | -9.62 | -0.3614
Madrid ...... —3851.2 | 1.63 -5.05| -8.21 | -0.0991
Valencia ..... -9286 | 1.28 | -6.15| -7.85| -0.0484
Las Palmas ...| -186.9| 1.09 | -6.27| -6.84| -0.3525
La Corufia * .. —1083 | 167 | -392| -6.56| -0.1595
Granada™® . ... 611 | 1.62 -4.03 | -654| -0.1625
Burgos* ..... 868 | 205 | -206| -4.23| -0.1979
Pamplona ....| -728.7 | 1.8] -2.22 | —4.02 | -0.0639
Barcelona ....| —40247 | 094 | -277 | -2.60| —0.4499
Palma M. ....| -4469| 051 -284| -1.44| —04860
Zaragoza ....| —6695| 035 | -3.87| -1.36| -0.2483
Logrofio ..... -597.11 038 | -1.87| -0.71| -0.2552

mayor cuanto mas altos sean los valores de
los indices anteriores (ver cuadro 12).

Cuadro 12
Sedes que aumentan el exceso de
demanda heredado con producciones

eficientes
" APt-| . AR*/Al-
Unidad Al-AR* JAR* Unidad AR*

Bilbao . ..... 1974 | 299 |Albacete ... 3.54
Sevilla® ..... 144 |.77 |Santander .. 5.72
Malaga * . ... 189 | 1.36 |Madlaga* ....| [0.15
Albacete ....| 4144 | 1.14 [Murcia ..... 12.16
Murcia ..... 1204 | 1.08 |Bilbao...... 13.64
Oviedo ... .. 70.7 | 0.80 |Oviedo..... 33.65
Santander . . . 214 | 0.19 |Sevilla* ....| 42.17

Por otra parte, habria Sedes que, incluso
con un comportamiento eficiente presentarian
un exceso de demanda (Al — AR/ >0) y por
tanto aumentarian, afio tras afio, la demanda
heredada (AP{"). Es decir ¢

APi‘" < APi” < APIF

En estas unidades, seria preciso una mayor
dotacion de factores para evitar el paulatino
incremento del exceso de demanda acumula-
do, cuya magnitud dependerd tanto del here-
dado como del que vaya generindose anual-
mente. No cabe duda de que tales Sedes cons-
tituirdn un campo problemdtico especifico que
deberia ser objeto de una atencién preferente,

8 Ef signo igual identifica a aquellas Sedes inicialmente
eficientes con exceso de demanda (Granada y Malaga).

Por ultimo, volver a insistir en los posi-
bles efectos que tendria una politica de au-
mento de la oferta, como la sefalada, con
el fin de acelerar la reduccién del exceso de
demanda heredado o, simplemente, cambiar
su signo desde el incremento a la reduccién
con el fin de evitar que la demanda heredada
siga aumentando. Las menores presiones so-
bre la demanda como consecuencia de esa
politica es muy probable que no sélo desin-
centive la demanda de los sustitutivos de los
productos judiciales sino también, como pa-
rece demostrarse, reduciri la eficiencia pro-
ductiva de las unidades aunque estas mejo-
raran la calidad del output al aumentar el
peso relativo de las sentencias en el conjun-
to de asuntos resueltos.



CONCLUSIONES

El trabajo realizado aborda el problema de
la medicién de la eficiencia con la que actdan
las unidades que componen las Administracio-
nes Publicas. Las caracteristicas de lo publico
o, mas exactamente, de la produccién publica
nos han servido para delimitar tanto el con-
cepto de eficiencia que ha de ser considerado
como la técnica seleccionada para su medicién.

La ausencia de competencia, la naturaleza
monopolistica de la produccién publica y la no
existencia de un mecanismo de terminacién
provoca un control externo muy débil sobre
la produccién publica. Adicionalmente, o mis
bien como consecuencia de ello, tampoco el
esquema de incentivos internos, tanto positi-
vos como negativos, induce a una produccién
eficiente (generalmente, sueldos independien-
tes de la productividad y puestos vitalicios) de
manera que las estructuras de incentivos in-
ternos no parecen ser las méds adecuadas. Estas
caracteristicas de la oferta son fundamentales
en el proceso de seleccién.

La eleccion del concepto de eficiencia debe
prescindir de valoraciones ante la ausencia de
mercado o la sospecha de los precios que pue-
den existir desde un punto de vista social. Ha-
brd de buscarse también un drea minima don-
de no valga la justificacion de comportamien-
tos ineficientes basindose en otros principios
conflictivos de la Economia Publica. Ademas,
el concepto de eficiencia deberia abarcar todas
aquellas justificaciones propias de la ineficiencia
técnica incluyendo la de tipo X. Las restriccio-
nes anteriores apoyan la eleccion de la eficien-
cia productiva frente a la de caricter asignativo
o frente a cualquier otro concepto de eficien-
cia mas general.

Con respecto a la técnica de medicién, hay
que sefalar que la eficiencia técnica de un con-
junto de unidades debe calcularse consideran-
do a la funcién de produccién como funcién
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frontera, lo que descarta todas aquellas apro-
ximaciones que calculan la eficiencia en térmi-
nos del comportamiento «medio esperadoy.
Existen dos procedimientos alternativos para
estimar la frontera de produccién: las aproxi-
maciones paramétricas y las no-paramétricas.
Las primeras imponen una forma funcional de-
terminada a la frontera de produccion, esti-
méndose sus parametros de manera que todas
las unidades evaluadas estén situadas en la
frontera de produccién o por debajo de ella.
Las segundas ofrecen una mayor flexibilidad,
ya que no especifican una forma funcional de-
terminada para la frontera, sino sélo una serie
de propiedades formales que han de satisfacer
los puntos del conjunto de produccién (con-
vexidad, libre disponibilidad de inputs y out-
puts y rendimientos de escala constantes o va-
riables).

Evidentemente, la idoneidad de una u otra
técnica a la hora de evaluar la eficiencia con
la que acttian un conjunto de unidades de pro-
duccién dependerd, en gran medida, de las cir-
cunstancias en que las que operan dichas uni-
dades y, por ende, de la informacién disponible
sobre la tecnologia de la produccién.

En el @mbito del Sector Publico, la ausencia
de mercado y la consiguiente imposibilidad de
medicion del verdadero output obliga a utilizar
outputs intermedios y, en consecuencia, a que
la técnica deba enfrentarse a un problema de
mediciéon caracterizado por una multiplicidad
de outputs e inputs. Ademds, la técnica debe
ajustarse a las caracteristicas de incertidumbre
y desconocimiento que rodea a la tecnologia
de produccién publica.

Estas consideraciones hacen que la técnica
envolvente de datos (DEA) aparezca como la
mas adecuada en el dmbito publico. El modelo
DEA permite reflejar el caricter multidimen-
sional del output producido y considerar, a la
vez, un elevado nimero de inputs, lo que su-
pone una ventaja frente a los métodos para-



métricos. Ademds, el modelo DEA se ajusta a
la situacion de ausencia de precios propia del
dmbito publico y a la correspondiente falta de
ponderaciones necesarias para agregar los di-
versos ratios en un Unico indice de eficiencia.
Las ponderaciones son generadas por el mo-
delo, eliminidndose la subjetividad propia del
andlisis de ratios.

La técnica envolvente de datos, a diferencia
de las aproximaciones paramétricas ofrece una
informacién particularizada de las unidades
examinadas, suministrando indices de eficiencia
individualizados para cada una de las unidades
analizadas y grupos de referencia y objetivos
de consumo y produccién para que las unida-
des evaluadas como ineficientes dejen de serlo.
En contra, los principales inconvenientes de la
técnica envolvente de datos se derivan de su
caracter deterministico, que la hacen especial-
mente sensible a errores de medida y de es-
pecificacion del modelo (seleccién de variables,
dado su caricter no-paramétrico) y de la po-
sible falta de homogeneidad de las compara-
ciones efectuadas.

Las consideraciones de caracter tedrico re-
alizada en la primera parte del trabajo nos ha
permitido abordar, en las dos ultimas seccio-
nes, una aplicacién a una funcién esencial del
Sector Plblico, la Administracién de Justicia.
En concreto, hemos cuantificado la eficiencia
técnica con la que actdan las Sedes de los Tri-
bunales superiores de Justicia en la jurisdiccion
contencioso administrativa en el afio 1991.

En la mediciéon de la eficiencia utilizamos co-
mo input el factor trabajo desglosado en dos
categorias, el personal juzgador y el personal
no juzgador. Como output de las distintas Se-
des, seleccionamos los asuntos resueltos, dife-
renciando dos dimensiones, las sentencias y los
asuntos finalizados sin resoluciéon de fondo. La
seleccion de estas variables ha estado muy
condicionada por la disponibilidad de datos. En
cualquier caso, hay que sefialar que dichas va-

46

riables reflejan en general la actividad produc-
tiva de las Sedes y suponen una mejora con
respecto a las utilizadas en los escasisimos es-
tudios de eficiencia realizados hasta ahora en
el dmbito de la Administracién de Justicia, to-
dos ellos fuera de Espafia.

Los resultados del modelo DEA ponen de
manifiesto que de las veintiuna Sedes exami-
nadas, sélo cinco (Granada, Malaga, Sevilla,
Burgos y La Corufa) son eficientes. La eficien-
cia media ponderada de todas las Sedes es del
76,1 1%, existiendo, por tanto, un significativo
margen de mejora potencial en la actuacion de
las mismas.

La técnica envolvente de datos ofrece la po-
sibilidad de discriminar entre estas Sedes eva-
luadas como eficientes. Asi, de las cinco Sedes
eficientes, Granada aparece como Sede genui-
namente eficiente al utilizar criterios adiciona-
les de cualificacion como el nimero de veces
que aparecen en el grupo de referencia de las
unidades ineficientes o la matriz de eficiencias
cruzadas. En el extremo opuesto, La Corufia
es la Sede eficiente que utiliza en su evaluacién
«criteriosy mds dispares que los empleados
por las demas unidades.

Para asegurarnos de la fiabilidad de los re-
sultados suministrados por la técnica envolven-
te, se llevaron a cabo diversas pruebas tenden-
tes a garantizar la homogeneidad de las unida-
des examinadas y de las circunstancias en las
que acttan. En este sentido, contrastamos el
supuesto de rendimientos de escala constantes
utilizado en la evaluacién de la eficiencia. Para
ello, examinamos la relacién existente entre
los indices de eficiencia calculados bajo dicho
supuesto y el tamafno de las Sedes, utilizando
como proxies el nimero de personal juzgador
y el nimero total de personas. Ambas variables
resultaron ser no significativas en la explicacion
de los indices de eficiencia, apoyando el uso
del supuesto de rendimientos constantes de
escala en la medicion de su eficiencia.



Asimismo, examinamos la conveniencia de
incluir algunos factores exégenos, estudiando
como posibles alternativas los asuntos resuel-
tos con resolucion no de fondo y las presiones
desde la demanda. En relacién a los asuntos
resteltos, al tener las Sedes sobre ellos cierto
poder discrecional, el tratamiento més adecua-
do es considerarlos una dimensién mas del
output. Por otra parte, las presiones desde la
demanda, al modificar el sistema de incentivos
al que se enfrenta el personal de los juzgados,
parece conveniente que no sean incluidas en
la evaluacién de eficiencia como factor exdge-
no, siendo consideradas como un elemento
explicativo de la eficiencia con la que actdan
las distintas Sedes.

Finalmente, examinamos la posibilidad de
restringir las ponderaciones para eliminar los
problemas derivados de la excesiva flexibilidad
de la técnica. En ese sentido, ningtin factor de-
beria ser excluido del anilisis y tendria que
asegurarse que se cumplieran ciertas desigual-
dades, por razones técnicas, entre las ponde-
raciones de inputs y outputs. Comprobamos
que los resultados suministrados por el mo-
delo DEA sin restringir se basan, en nuestro
caso, en conjuntos de ponderaciones que sa-
tisfacen los requisitos exigibles desde un punto
de vista técnico, no siendo necesario, por tan-
to, efectuar correcciones en esa direccion.

En definitiva, todas las comprobaciones re-
alizadas sobre la homogeneidad de las compa-
raciones en la evaluacion de la eficiencia han
contribuido a confirmar la validez de los re-
sultados obtenidos. La evaluacion de la eficien-
cia de las distintas unidades productivas reali-
zada por el modelo DEA nos ha proporciona-
do la informacion necesaria para calcular los
objetivos de cada Sede en términos de outputs
producidos (asuntos resueltos) e inputs con-
sumidos (personal) para llegar a ser eficientes.
Dicha informacién nos ha permitido obtener
la dilacién eficiente de cada unidad productiva
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Y, a partir de ella, la dilacién susceptible de
ser reducida en cada Sede.

La dilacién en el afio 1991 en las Salas de
lo Contencioso de los Tribunales Superiores
de Justicia se sitta en torno a dos afos. Com-
parando la dilacién real con la 6ptima, calcu-
lada a partir de comportamientos eficientes,
las reducciones posibles irian desde los dos
afios de Bilbao y los valores superiores al afio
de Logrofio, Tenerife, Céaceres, Barcelona y
Zaragoza hasta las unidades eficientes en las
que no seria posible reduccion alguna. Global-
mente, si todas las unidades productivas fueran
eficientes en sentido técnico, la dilacion de
1991 se reduciria en 0,68 afios (un 35%). Esa
menor dilacién seria incluso compatible con
un ahorro del 7% en el personal juzgador.

Con el objeto de profundizar en el estudio
de la eficiencia, intentamos identificar algin
factor que explicase las diferencias en los in-
dices de eficiencia obtenidos por las distintas
Sedes. Evidentemente, las condiciones en las
que globalmente actan éstas no propician un
comportamiento eficiente; sin embargo debe-
mos tener en cuenta que la frontera estimada
mediante el modelo DEA es una frontera de
«mejor practicay, no una frontera ideal. Es de-
cir, incluso aquellas Sedes pertenecientes a la
frontera, producen en ese ambiente general
mds o menos apropiado para la consecucion
de un comportamiento eficiente. La bisqueda
de factores diferenciadores explicativos del
grado de eficiencia con el que desarrollan su
actividad las distintas Sedes a partir de la pro-
pia teoria, nos llevo a seleccionar las presiones
de la demanda. Contrastamos positivamente la
mejora de la productividad por la via de capa-
cidades previas no utilizadas como consecuen-
cia de la modificacién en el esquema de incen-
tivos producidas por mayores presiones desde
la demanda.

Considerando conjuntamente la oferta que
las distintas Sedes si actuaran de forma eficien-



te y la demanda efectiva (Asuntos ingresados
en el afio) de cada una de ellas, hemos pro-
cedido a detectar algunas unidades que pre-
sentan una problemdtica especifica. Asi, entre
las Sedes eficientes, Sevilla y Malaga presentan
una demanda anual superior al nimero de
asuntos resueltos. Entre las Sedes ineficientes,
Bilbao, Albacete, Murcia, Oviedo y Santander
presentan un numero de asuntos ingresados
superior al que podrian resolver si se compor-
taran eficientemente. Evidentemente, en todas
estas Sedes seria necesario un incremento en
la dotacién de factores (unido, obviamente, a
una mejora en la actuacién por parte de las
Sedes ineficientes) para evitar el incremento
paulatino de la demanda acumulada.

Recientemente, el Consejo General del Po-
der Judicial, en su preocupacién por la mejora
de la administracién de Justicia, indicaba unos
objetivos en términos de sentencias y asuntos
resueltos para cada tipo de érgano y jurisdic-
cion. No cabe duda que los resultados obte-
nidos en nuestra investigacion, por las razones
ya comentadas, proporcionan una informacién
mucho mas sélida que la sefiala por el maximo
organo del Poder Judicial, en cuanto a la efi-
ciencia y los objetivos de produccién y consu-
mo de las diversas unidades examinadas. So-
mos conscientes, sin embargo, de las notables
limitaciones informativas de las que partimos,
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los resultados ofrecidos han de ser tomados,
en consecuencia, con suma cautela, dado su
cardcter orientativo. Lo fundamental es la me-
todologia utilizada para abordar el problema
de la medicién de la eficiencia en un dmbito
publico como la Administracion de Justicia.

Teniendo en cuenta esa preocupacion, seria
muy sencillo conseguir una mejora sustancial
en los resultados de la investigaciéon aplicada
si contdsemos con un minimo apoyo desde la
Administracion.

La ampliacion del nimero de unidades, con
la creacién de los Juzgados de lo contencioso
y el consiguiente incremento de las dimensio-
nes libres permitiria aumentar los outputs, di-
ferenciando las sentencias por tipos de asun-
tos, de acuerdo con los criterios del propio
Consejo. Esa informacion, facil de conseguir,
no se ofrece en las actuales estadisticas, al igual
que sucede con los inputs que hemos consi-
derado.

Por otra parte, la repeticién de los cdlculos
en periodos sucesivos, utilizando esa base infor-
mdtica enriquecida, proporcionaria unos resulta-
dos sumamente valiosos en el disefio, aun en su
fase inicial, de un sistema de incentivos adecuados
con el fin de mejorar la eficiencia con la que
actlia nuestra Administracién de Justicia.
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