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Resumen:

El presente trabajo tiene como objetivo ofrecer al lector una vision general sobre la
eficiencia de las actuaciones de los gobiernos locales en Espafia. Partiendo de la
descripcion de conceptos y técnicas de evaluacion de la eficiencia, se muestra una
revision de investigaciones previas centradas en el analisis de la eficiencia global de los
municipios espafioles. Asimismo, se plantean algunos retos pendientes en este ambito,
principalmente ligados a la dimension medioambiental de las actuaciones locales y al
empleo de las nuevas Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion (TIC) en

entornos urbanos.

Abstract:

This study is aimed at providing a general overview on local governments’ efficiency in
Spain. Based on a description of concepts and techniques for efficiency evaluation, a
review of previous studies on global efficiency of Spanish municipalities is presented.
Moreover, some outstanding issues and challenges are discussed, such as the
environmental dimension of local public sector activities or the use of Information and

Communication Technologies (ICT) in urban areas.
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I. INTRODUCCION

Desde hace varias décadas, se advierte una creciente preocupacion relativa a la
evolucidn y asignacion del gasto publico. La tendencia ascendente de éste y la puesta en
peligro del equilibrio y sostenibilidad presupuestaria han hecho saltar todas las alarmas
sociales y politicas. En contextos de escasez y restricciones es preciso hacer buen uso de
los recursos publicos, y las entidades locales no constituyen una excepcion a esta regla
general.

El concepto de eficiencia tiene su reflejo tanto a nivel normativo como
institucional. Asi, la Constitucion espafiola en su articulo 31.2, indica que la
programacion y ejecucion del gasto publico «responderan a los criterios de eficiencia y
economia». Este imperativo de nuestra norma marco es trasladado a nivel institucional
Ilevando a cabo una serie de iniciativas que tratan de racionalizar la asignacién de dicho
gasto, en el marco de lo que se ha venido denominando en los Gltimos afios como
«Nueva Gestion Publica». En realidad, podria ponerse en duda dicha «etiqueta» ya que,
ni es nueva (dado que hace varias décadas que se viene aplicando en el &mbito publico)
ni su caracter es publico, dado que su filosofia descansa en gran medida sobre la
adopcion de medidas que imitan el funcionamiento de las entidades privadas y el
mercado, generando mayores niveles de competencia®.

Por su parte, el mundo académico ha contribuido a evaluar la actuacion de los
gobiernos locales, cuantificando su eficiencia en la prestacion de servicios (Narbon-
Perpifid y De Witte, 2018a,b). En este trabajo se realiza una revision de conceptos y
técnicas de evaluacion de la eficiencia local, asi como de estudios previos que han
abordado el tema desde un punto de vista global, aportando una vision critica y
planteando algunos retos pendientes en la evaluacion de la eficiencia de los municipios
espanoles.

Asi, el trabajo se estructura de la siguiente manera. En la siguiente seccion se
definen algunos matices conceptuales relativos al término eficiencia. La seccion 11l
describe la base metodoldgica sobre la que se apoya el analisis de eficiencia o analisis

frontera, ilustrando la técnica con un ejemplo relativo a la prestacion de un servicio

1 Asi, entre otras iniciativas, se podrian mencionar la simulacién de los mercados en el ambito
publico mediante la introduccién de alguna de sus caracteristicas basicas (financiacion publica
con produccion privada, contrataciones externas, generacion de competencia), la incorporacion
de técnicas de gestion privada al ambito publico (descentralizacion, medidas de actuacion y
rendimiento, atencion al cliente, etc.) o la privatizacion de algunos servicios locales.



publico. La seccion 1V realiza una revision de los principales trabajos que han evaluado
la eficiencia municipal desde un punto de vista global. Por ultimo, la seccion V aborda
algunos retos pendientes en la evaluacion de la eficiencia global de los municipios

espanoles, cerrando el trabajo con unas conclusiones a modo de resumen y reflexion.

Il. ALGUNOS CONCEPTOS BASICOS

Antes de entrar en materia, se hace preciso repasar algunos conceptos relevantes que
seran utilizados sisteméaticamente a lo largo del trabajo, aun a riesgo de incidir en asuntos
de sobra conocidos. En primer lugar, es preciso distinguir entre eficacia y eficiencia.
Ambos términos son empleados como sindnimos en algunos contextos, lo cual es
ciertamente incorrecto. Y aunque ambas dimensiones son deseables en la practica,
existen diferencias significativas en cuanto a su definicion. A la hora de analizar los
resultados de una determinada politica publica, se dice que tales politicas han resultado
eficaces, si como consecuencia de las mismas se ha logrado satisfacer el objetivo
buscado. Lo mas relevante en este caso no son los medios, si no los resultados. Es decir,
lo mas relevante en este caso es conseguir alcanzar un objetivo previamente marcado, y
no asi la cuantia de recursos empleados para alcanzarlo.

Sin embargo, las politicas eficaces no siempre son eficientes. Con el término
eficiencia se esta capturando el vinculo entre medios empleados y fines obtenidos. De
este modo, una medida no sera eficiente, aunque sea eficaz, si para lograr un objetivo
emplea mas recursos de los estrictamente necesarios. El elenco popular se hace eco de
esta idea con refranes del tipo «para ese viaje no hacen falta tantas alforjas», queriendo
reflejar un comportamiento ineficiente en el que se emplean mas recursos de los que se
precisan. Empleando una terminologia econémica algo mas rigurosa, el concepto de
eficiencia descansa en la relacion entre los inputs o recursos empleados y los outputs o
resultados conseguidos. En el término eficiencia se haya implicita la ausencia de
desperdicio, de modo que una tecnologia o actuacion sera eficiente cuando alcance el
maximo output posible dados los inputs utilizados, o, alternativamente, cuando emplee la
menor cantidad de inputs para obtener un output previamente fijado. Asimismo y como
se explicara en las secciones siguientes, el analisis de eficiencia va irremediablemente
ligado a la comparacion relativa entre unidades que generan productos similares
(Alvarez, 2001). Ademas, exige de una definicion precisa de lo que se considera

«output» en el &mbito pablico.



Eficiencia es un nombre genérico, pero siempre es posible afadir algunos
apellidos y concretar ain més los conceptos. Por un lado, nos topamos con la eficiencia
técnica cuando, dada una tecnologia fija (la combinacion, peso relativo, de inputs para
producir el output no se puede alterar) se consigue el maximo output, con unos inputs
prefijados (o se utiliza el minimo nivel de inputs para obtener un output predeterminado).
Adicionalmente, es posible distinguir tres componentes de la eficiencia técnica global:
eficiencia de escala, en caso de operar en la escala optima de produccion, y
especialmente relevante cuando la tecnologia presenta rendimientos a escala variables;
eficiencia de congestion, que tiene lugar cuando el incremento de la cantidad utilizada de
algun input no produce incrementos en el output; y eficiencia técnica pura, equivalente a
la eficiencia técnica global excluidos los dos componentes anteriores (Garcia-Valifias,
2016).

También es preciso hacer mencidn especifica al concepto de eficiencia en costes.
En este caso, el nivel de output se pone en relacion a los costes derivados del proceso
productivo. En lugar de considerar unidades fisicas se tienen en cuenta unidades
monetarias, lo que evita parte de los problemas que a menudo se presentan a la hora de
agregar variables relacionadas con todo el conjunto de servicios, al menos en relacion a
los factores de produccion. De manera similar, la eficiencia asignativa se alcanza cuando
se elige aquella combinacion de factores productivos que lleva a la minimizacién de los
costes para un nivel de produccion dado. No debemos olvidar tampoco la (in)-eficiencia
«X», que constituye un tipo especial de ineficiencia técnica caracterizada por un
despilfarro de recursos ligado a objetivos personales de los gestores (Rodriguez y Suérez
Pandiello, 2003).

I1l. MEDICION DE LA EFICIENCIA EN LA PROVISION DE SERVICIOS
PUBLICOS: ANALISIS FRONTERA?

Se describe a continuacion la metodologia basica de evaluacion de la eficiencia ex-post,
especialmente util para identificar ahorros potenciales en la prestacion de servicios
publicos. Dicha metodologia se basa en la realizacion de comparaciones entre unidades
homogéneas de prestacion de un determinado bien o servicio 0 un grupo de servicios, en

lo que viene siendo denominado anélisis frontera. Dado que la mayor parte de los

2 El lector con formacion econdmica puede omitir sin pérdida sustancial de informacion el contenido de
esta seccion.



trabajos que luego serdn mencionados hacen uso de la misma y dado que constituye una
de las aproximaciones metodoldgicas mas utilizadas en las tltimas décadas (Farrel, 1957;
Alvarez, 2001, Fox, 2013), tal vez sea oportuno dedicar unos parrafos a explicar esta
técnica de manera intuitiva.

La Figura 1 ilustra de forma esquematica el analisis frontera. Partiendo de un
ejemplo sencillo, consideremos la gestién municipal de los servicios ligados al ciclo del
agua. Cada uno de los puntos de la Figura 1 representa un municipio, donde la gestion de
los servicios del agua puede adoptar multiples modalidades (directa, externalizada,
totalmente privada, etc.). Asimismo, podriamos asumir que el objetivo (Y) de cualquier
municipio en términos de abastecimiento esta fijado en la provision de 140 litros de agua
potable por persona y dia®. Para simplificar el analisis, se consideran dos inputs basicos
que permiten alcanzar el objetivo en términos de suministro de agua: por un lado, por un
lado la fuerza de trabajo (L) y por otro lado un suministro basico* como es el agua bruta
(A). También se asume que el capital (red de distribucién, plantas de potabilizacién, etc)

es un input fijo en el corto plazo.

Figura 1: Eficiencia técnica y asignativa
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% El consumo medio de agua para un hogar representativo en el afio 2016 ha sido estimado en 136
litros por persona y dia (www.ine.es).

4 A fin de simplificar la metodologia descrita en este apartado, se ha optado por el empleo de un
grafico en dos dimensiones. Esto impide considerar en nuestro ejemplo méas variables
representativas de los inputs, si bien los trabajos empiricos suelen incluir otros suministros
/inputs en el analisis.



Fuente: Adaptado de Garcia-Valifias (2016)

La linea envolvente discontinua FF’ refleja la combinacion minima de inputs
variables que nos permiten obtener el objetivo planteado en términos de volumen de agua
potable suministrada, configurando asi una frontera en la prestacion del servicio
(conjunto de «mejores practicas» observadas en el sector). En términos técnicos, no seria
posible encontrar a un municipio por debajo del limite impuesto por dicha frontera.
Asimismo, en el mismo grafico hemos representado una seccién GG’ (linea continua),
que representa la combinacion de los inputs anteriormente mencionados que minimiza
los costes de produccion, dados los precios relativos de los factores. Cualquier
combinacion de inputs que se sitle por encima de dicha linea generara mayores costes
para el suministro de nuestro objetivo en términos de cantidad de agua.

De esta manera, podriamos determinar el grado de eficiencia del municipio B, que
por construccién es ineficiente, dado que estd empleando mas unidades de trabajo y de
suministros que el municipio C. El ratio OC/OB constituye una medida de eficiencia
técnica del municipio C, siendo su interpretacion bastante directa y sencilla. Por ejemplo,
si dicho ratio tomara un valor igual a 0,7, nos estaria indicando que el municipio B podria
abastecer el volumen objetivo de agua aplicando una reduccion equiproporcional del
30% sus recursos. En el contexto del servicio de suministro de agua, la ineficiencia
técnica del municipio B podria deberse al estado de redes de distribuciéon en mal estado y
con altos niveles de pérdidas, que desembocaria en la utilizacion de niveles excesivos de
agua bruta y horas de trabajo.

De un modo similar, también cabria analizar la eficiencia asignativa de los
municipios en la prestacion de estos servicios, identificando aquellos municipios
eficientes desde el punto de vista de la asignacién de los recursos. Volviendo a la Figura
1 seria posible calcular el grado de eficiencia asignativa del municipio B. En este sentido,
el ratio OD/OC muestra la reduccion en el coste que se podria alcanzar de emplear las
combinaciones dptimas de recursos. En este caso, ambos municipios (el B y el C) estan
empleando demasiados suministros en su actividad productiva, y dado el precio de dicho
input, podrian conseguir ahorros sustanciales reduciendo su proporcion con respecto al
factor trabajo. De hecho, solamente el municipio E seria técnica y asignativamente
eficiente.

Tal como se apuntaba al principio de la seccion, el analisis frontera se articula

sobre la base de comparar unidades homogéneas. Nuevamente, el refranero popular



afirma que no es posible «comparar peras con manzanas». Siguiendo con nuestro
ejemplo relativo a los servicios municipales del agua, si los municipios no pertenecieran
a la misma cuenca hidrografica y se enfrentaran a condiciones climéticas muy diferentes,
0 si tuvieran tamafios muy extremos, seria preciso adaptar el analisis. El tratamiento de
inputs no controlables o factores ambientales en este tipo de técnicas es de enorme
importancia, desde el momento en que permite controlar determinadas circunstancias que
inyectan heterogeneidad en el analisis (Alvarez et al. 2001). Asi, un municipio ubicado
en una zona caracterizada por un elevado estrés hidrico y azotado por sequias
continuadas tendria muchas mas dificultades técnicas y econdémicas para poder hacer
frente al objetivo de abastecimiento de agua que otro situado en un area con abundantes
recursos hidricos.

En cualquier caso y a fin de cerrar esta seccion, el resultado de esta metodologia
depende de manera crucial de como definamos las variables, en especial las relativas al
output. La dificultad que presenta la medicion de la produccion en el &mbito publico,
donde los servicios constituyen la actividad méas habitual, hace que en muchas ocasiones
se empleen indices de output poco adecuados en contextos productivos o de prestacion
de servicios, mas cercanos a los recursos que a los resultados (Garcia-Valifias, 2000).
Asi, el empleo de los inputs como variable proxy del output, constituye una practica tan
frecuente como incorrecta. Igualmente incorrecta es la idea de utilizar indicadores de
necesidad o demanda. Retomando el ejemplo de los servicios de agua, se optaba como
medida del output por el volumen de agua abastecida. Sin embargo, pueden existir otras
dimensiones del output que precisarian ser consideradas, tales como la calidad del agua,
la continuidad del abastecimiento (cortes en el suministro), o la sostenibilidad
medioambiental. Se trata de dimensiones que constituyen objetivos relevantes para el
gestor publico desde el momento en que pueden afectar de manera sustancial al bienestar
de los ciudadanos, y en consecuencia, deberian ser incluidas de una u otra forma en el

analisis.

IV. EVALUACION DE LA EFICIENCIA MUNICIPAL DESDE UNA
PERSPECTIVA GLOBAL EN ESPANA

Una aproximacion bastante frecuente en la literatura consiste en tomar como unidad de
referencia el municipio en términos globales, como entidad prestadora de mudltiples
servicios (Narbon- Perpifia y De Witte, 2018a,b). En este apartado realizaremos una

revision de trabajos centrados en la evaluacion de la eficiencia global de municipios



espanoles. Los detractores de la evaluacion global de la eficiencia local, entre los que nos
encontramos por razones que argumentaremos mas adelante, insisten, entre otras, en la
idea de que esta aproximacion romperia con el supuesto de homogeneidad sobre el que
descansan las metodologias de andlisis frontera. Sin embargo, sus defensores suscriben
que siempre seria posible la comparacion de municipios que prestan un abanico de
servicios amplio pero similar. En este sentido, para, en su opinion, minimizar problemas,
suelen agrupar los municipios en funciéon de su tamafio en términos de poblacion®
(Balaguer-Coll et al., 2010a,b, 2013; Cordero et al. 2017) o seleccionar algunos servicios
clave comunes a todos los municipios (Benito et al., 2010).

La Tabla 1 muestra los principales trabajos que han evaluado la eficiencia global
de los municipios espafioles. En ella se recogen los &mbitos territorial y temporal, asi
como las variables de output empleadas y los principales resultados, sobre todo en lo que

concierne a los niveles de eficiencia y su vinculo con el tamafio del municipio.

® En Espafia, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, indica un
listado de servicios que obligatoriamente deben prestar los municipios, en funciéon de su
poblacion. La agrupacion de los mismos de cara al analisis de eficiencia podria basarse en ese
criterio, a fin de garantizar cierta homogeneidad en la evaluacion.



Tabla 1. Eficiencia global municipal en Espafia: principales trabajos

Referencia

Ambito territorial y
temporal

Variables de output

Principales resultados

Giménez y Prior
(2003)

258 municipios
catalanes de mas de
2.000 habitantes, 1996

Ne de edificios; n° de automoviles ; volumen de residuos

Los municipios presentan una
desviacion media en costes de
un 45%. Mayores ineficiencias
entre los municipios mayores de
20.000 habitantes

Balaguer- Coll
(2004)

258 municipios de la
Comunidad Valenciana,
1995

Poblacion; n° de puntos de luz; superficie de infraestructuras viarias; superficie
de parques publicos ; volumen de residuos; n° de votos obtenidos en las
elecciones municipales por el partido que gobernaba en la legislatura anterior;
indicador categ6rico sobre la calidad de las infraestructuras

Los municipios presentan
resultados similares en términos
de eficiencia, mientras que las
divergencias se producen en
términos de calidad

Giménez y Prior

258 municipios

Poblacion; superficie urbana; n° de edificios; n°® de automéviles; volumen de

La media de costes excesivos es

et al. (2010a)

espafioles, 1995 y 2000

de parques publicos ; superficie de lonjas;
superficie de edificios publicos y centros de asistencia; volumen de residuos

(2007) catalanes de mas de residuos del 25%. Los municipios
2.000 habitantes, 1996 grandes presentan mayores
niveles de eficiencia
Balaguer- Coll | 414 municipios de la | N°de puntos de luz; superficie de infraestructuras viarias; superficie de parques | La eficiencia media oscila entre
etal. (2007) |Comunidad Valenciana, | publicos ; volumen de residuos; Indicador categérico sobre la calidad de las 0,53 y 0,90. Los municipios de
1995 infraestructuras mayor tamano son mas
eficientes
Balaguer- Coll | 258 municipios de la | Poblacion; n° de puntos de luz; superficie de infraestructuras viarias; superficie | La eficiencia media oscila entre
y Prior (2009) | Comunidad Valenciana, de parques publicos ; volumen de residuos; n° de votos obtenidos en las 0,69y 0,75.

1992-1995 elecciones municipales por el partido que gobernaba en la legislatura anterior; | Los municipios de entre 5000 y

indicador categ6rico sobre la calidad de las infraestructuras 20000 habitantes presentan

mayores niveles de eficiencia
técnica global.

Balaguer- Coll 1221 municipios Poblacidn; n® de puntos de luz; superficie de infraestructuras viarias; superficie | La eficiencia media oscila entre

0,85y 0,91.

Fuente: Elaboracién propia a partir de (Narbén- Perpifia y De Witte, 2018a,b)




Tabla 1. Eficiencia global municipal en Espafia: principales trabajos (continuacion)

Referencia

Ambito territorial
y temporal

Variables de output

Principales resultados

Balaguer- Coll et

1164 municipios

Poblacion; n° de puntos de luz; superficie de infraestructuras viarias; superficie de

La eficiencia media anual oscila

al. (2010b) espafioles, 1995, | parques publicos ; superficie de lonjas; superficie de edificios publicos y centros de entre 0,89 y 0,96.
2000y 2005 asistencia; volumen de residuos; indicador categdrico sobre la calidad de las
infraestructuras
Benito et al. 31 municipios de N° de intervenciones y detenciones policiales ; n° de visitantes a los principales La eficiencia media oscila entre
(2010) Murcia, 2002 museos; n° de volimenes en bibliotecas publicas; superficie de instalaciones 0,53y 0,90. Correlacion

deportivas (cubiertas y descubiertas); superficie de parques publicos ; n° de
usuarios registrados en actividades deportivas municipales; n° de horas de
mantenimiento y conservacion; volumen de residuos (doméstico, industrial y
comercial); n° de industrias, locales comerciales y viviendas con servicio diarios de
recogida de basuras; volumen de agua abastecida/n® de nuevas conexiones a la red
de agua potable

positiva entre tamafio de
poblacién y eficiencia

Zafra-Gomez y
Mufiz-Pérez
(2010)

923 municipios
espafoles, 2005 y
2010

Poblacién; n° de puntos de luz; superficie de infraestructuras viarias; superficie de
parques publicos; volumen de residuos; indicador categorico sobre la calidad de las
infraestructuras

La eficiencia media anual oscila
entre 0,69y 0,71. Los
municipios mas pequefios (1000
a 5000) son los mas ineficientes

Bosch et al.
(2012)

102 municipios
catalanes, 2005

indice de output agregado en base a: poblacién, n® de policias por cada 1000
habitantes; n° de alumnos en diferentes niveles del sistema educativo por cada 1000
habitantes; n° de aulas para nifios entre 3 y 12 afios por cada 1000 habitantes;
volumen de agua consumida por habitante; volumen de residuos por habitante;
superficie de infraestructuras viarias por cada 1000 habitantes; volumen de
equipamientos culturales y deportivos por cada 1000 habitantes

La eficiencia media es de 0,71.

Cuadrado-
Ballesteros (2013)

129 municipios
espanoles, 1999-
2007

Poblacion total; densidad de poblacion; poblacion desempleada; superficie del
municipio; n° de vehiculos en circulacion; impuestos sobre la construccion; n° de
actividades econémicas

La eficiencia media anual oscila
entre 0,92y 0,97

Fuente: Elaboracion propia a partir de (Narbéon- Perpifid y De Witte, 2018a,b)

Tabla 1. Eficiencia global municipal en Espafa: principales trabajos (continuacién)
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Referencia

Ambito territorial y
temporal

Variables de output

Principales resultados

Balaguer-Coll et al.
(2013)

1198 municipios
espafioles, 2000

Poblacidn; n° de puntos de luz; superficie de infraestructuras viarias;
superficie de parques publicos ; superficie de lonjas;
superficie de edificios publicos y centros de asistencia; volumen de
residuos

La eficiencia media es de 0,91. Los
municipios mas pequefios (1000 a 5000)
son los mas ineficientes

Arcelus et al. (2015)

260 municipios de la
Comunidad de
Navarra menores de
20000 habitantes,
2005

Poblacion ajustada por la calidad de los servicios de agua;
poblacién ajustada por la calidad de los servicios administrativos;
superficie de superficie urbana ajustados por la calidad de la
iluminacidn; superficie de superficie urbana ajustados por la calidad
del pavimento

Los ahorros de coste potenciales
ascenderian a 33,7 millones de euros.

Pérez-Ldpez et al.
(2015)

1058 municipios
espafioles de entre
1000 y 5000
habitantes, 2001-2010

Paoblacion; n® de puntos de luz; superficie de area urbana, superficie
parques publicos, superficie de cementerios; longitud de la red de
distribucion de agua

La eficiencia media es de 0,85

Cordero et al. (2017)

154 municipios
catalanes de entre
5000 y 50000
habitantes, 2005-2012

indice de output agregado en base a: Poblacion estacional; n® de
puntos de luz; superficie de infraestructuras viarias; superficie de
cementerios; longitud de la red de distribucion de agua

La eficiencia media oscila entre 0,72 y

0,87. Los municipios mas grandes (de

20000 a 50000 habitantes) presentan
mayores niveles de eficiencia

Narbdn-Perpignan et
al. (2019)

1574 municipios
espafoles, 2008-2013

Poblacidn; n° de puntos de luz; superficie de infraestructuras viarias;
superficie de parques publicos ; superficie de lonjas; superficie de
bibliotecas; superficie de instalaciones deportivas; volumen de
residuos; longitud de la red de distribucion y saneamiento de agua;
output ponderado por la calidad de las infraestructuras

La eficiencia oscila entre 0,44 y 0,96.

Fuente: Elaboracion propia a partir de (Narbén- Perpifid y De Witte, 2018a,b)
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La mayor parte de los trabajos analizan la eficiencia en costes y rara es la vez
que trabajan con inputs expresados en unidades fisicas. Los enfoques son variados, pero
la aproximacion mas popular se basa en el andlisis envolvente de datos o DEA®, una
variante metodoldgica para la construccion de funciones frontera.

Asimismo, la mayoria de estudios consideran como variables de output algunos
indicadores relativos a la demanda (poblacion) o a las infraestructuras del municipio
(superficie de diferentes equipamientos). Algunos de ellos incorporan variables relativas
a la calidad de los servicios/infraestructuras, normalmente elaboradas a partir de la
informacion proporcionada por la Encuesta de Infraestructuras y Equipamientos
Locales. Con anterioridad se mencionaba que hay que ser muy cuidadosos en la
eleccion de variables de output, dado que de su disefio dependen en gran medida los
resultados del analisis. En este sentido, Balaguer-Coll (2004) realiza un ejercicio de
andlisis de sensibilidad de resultados, observando en qué medida cambian los mismos
ante la seleccién de diferentes variables representativas del output municipal. El trabajo
encuentra que la inclusion de variables de calidad en el andlisis reduce los niveles de
eficiencia global de los municipios espafioles.

Por otro lado, una proporcion importante de los estudios incluye asimismo una
segunda etapa en la que intentan identificar los factores que tienen un impacto
significativo sobre los niveles de eficiencia global municipal’. La tabla 2 recoge un

resumen de dichos factores, agrupados por grandes bloques tematicos.

® Siglas de la denominacion inglesa Data Envelopment Analysis. Una version simplificada de
esta técnica puede consultarse en Alvarez (2001).

" Para una discusion extensa sobre los factores explicativos de la eficiencia municipal,
consultense Zafra-Gomez et al. (2013) y Narbon-Perpignan et al. (2018b).
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Tabla 2. Factores explicativos de la eficiencia global municipal en Espafa

Factores Densidad de poblacion Giménez y Prior (2007)*; Arcelus et al. (2015)*; Cordero et al (2017)*
sociales Tamafio del municipio Balaguer-Coll et al. (2007)+; Giménez y Prior (2007)+; Benito et al. (2010)*; Pérez-L6pez et al.
(2015)*
Distribucién de edad de la poblacion | Giménez y Prior (2007)*; Bosch et al.(2012) +
Nivel educativo Bosch et al.(2012)*
Factores Desempleo Balaguer-Coll y Prior (2009)*; Pérez-Lopez et al. (2015)-; Cordero et al. (2017)-
econdmicos Nivel de renta Giménez y Prior (2007)-; Balaguer-Coll y Prior (2009)*; Benito et al. (2010)*; Bosch et al. (2012)-;
Cuadrado-Ballesteros et al. (2013)-; Cordero et al. (2017) *
Actividad turistica Giménez y Prior (2007)+;Balaguer-Coll y Prior (2009)*; Benito et al. (2010)*; Bosch et al.(2012)-;
Cuadrado-Ballesteros et al. (2013)-; Pérez-L6pez et al. (2015)+
Periodos de recesion Pérez-Lopez et al. (2015)+; Narbon-Perpignan et al. (2019)+
Factores Ideologia Benito et al. (2010)*; Pérez-Lopez et al. (2015)*
politicos Fragmentacion politica Balaguer-Coll et al. (2007)*; Pérez-L6pez et al. (2015)+; Cuadrdado-Ballesteros et al. (2013)*
Factores Impuestos Balaguer-Coll et al. (2007)-; Balaguer-Coll y Prior (2009)-; Benito et al. (2010)*; Bosch et al. (2012)-
financieros ;Arcelus et al. (2015)+
Transferencias Balaguer-Coll et al. (2007)-; Balaguer-Coll y Prior (2009)-;
Bosch et al. (2012)-; Pérez-Lopez et al. (2015) -
Endeudamiento/pasivos financieros | Balaguer-Coll y Prior (2009)*; Benito et al. (2010)*; Pérez-L06pez et al. (2015)*; Cordero et al. (2017)-
Balance fiscal Balaguer-Coll et al. (2007)+; Pérez-L6pez et al. (2015) +
Liquidez Pérez-Lopez et al. (2015) -
Inversiones en infraestructuras Arcelus et al. (2015)+
Auditoria Arcelus et al. (2015)+
Factores Externalizacion o privatizacion Benito et al. (2010)-; Cuadrado-Ballesteros et al. (2013)-; Pérez-L6pez et al. (2015)*

organizativos

Descentralizacion

Balaguer-Coll et al. (2010a y b)*

Leyenda: * no significativo/ambiguo; + positivo; - negativo
Fuente: Elaboracion propia a partir de (Narbéon- Perpifid y De Witte, 2018a,b)
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En lo relativo a factores sociodemogréaficos, algunos trabajos han detectado una
relacion positiva entre tamafio (en términos de nimero de habitantes) y eficiencia
(Balaguer-Coll et al., 2007; Giménez y Prior, 2007), indicando de esta manera que las
economias de escala superan a las de congestion. Esta cuestion puede ser también
apreciada en el resumen de resultados que se muestra en la Tabla 1. Por su lado, Bosch
et al. (2012) encontraban que aquellos municipios con poblacion mas envejecida
mostraban mayores niveles de eficiencia global.

Respecto a variables econdmicas, algunos trabajos detectan una relacion
negativa entre la tasa de desempleo en el municipio y la eficiencia (Pérez-Lopez et al.,
2015; Cordero et al., 2017). Por su parte, el nivel de renta per capita del municipio
parece tener un impacto negativo sobre la eficiencia local, indicando que niveles de
renta mas altos son asociados a un menor control sobre las entidades locales (Giménez y
Prior, 2007; Bosch et al., 2012; Cuadrado-Ballesteros et al., 2013). Sin embargo, el
ultimo periodo de recesion global que afecté sobremanera a Espafa, tuvo efectos
positivos sobre los niveles de eficiencia global municipal en nuestro pais (Pérez-Lopez
et al., 2015; Narbdn-Perpignan et al., 2019). Este resultado es indicativo de los mayores
esfuerzos realizados por los entes locales en contextos de importantes restricciones
financieras y econémicas.

En lo que se refiere a factores ideoldgicos, los impactos no son demasiado
concluyentes, aunque algin estudio ha identificado una relacion positiva entre
fragmentacion politica y niveles de eficiencia municipal (Pérez-L6pez et al., 2015). En
cualquier caso, la ideologia politica del gobierno local no parece tener un peso
significativo a la hora de explicar los niveles de eficiencia global del municipio (Benito
et al., 2010; Pérez-Lopez et al., 2015).Por el contrario, algunos parametros relativos al
estado financiero del municipio parecen tener mas peso. De esta manera, un mayor nivel
de déficit es asociado con peores resultados en términos de eficiencia (Balaguer-Coll et
al., 2007; Perez-Lopez et al., 2015). A mayor peso de las transferencias en el
presupuesto municipal, menores niveles de eficiencia, sugiriendo los efectos perniciosos
de la falta de corresponsabilidad fiscal y unos mayores niveles de ilusién fiscal
(Balaguer-Coll et al., 2007; Balaguer-Coll y Prior, 2009; Bosch et al., 2012; Pérez-
Lopez et al., 2015). Asimismo, existen otros factores financieros que elevan los niveles
de eficiencia, tales como la existencia de auditorias en el municipio o el peso de las
inversiones en infraestructuras (Arcelus et al. 2015). Menor consenso existe en el caso

de los ingresos impositivos de los municipios, encontrando algunos trabajos una

14



relacion positiva (Arcelus et al., 2015), detectando otros un impacto negativo (Balaguer-
Coll et al., 2007; Balaguer-Coll y Prior, 2009; Bosch et al., 2012).

Finalmente, cuestiones relativas al disefio organizativo e institucional han sido
asimismo abordadas por algunos trabajos. Asi, Balaguer-Coll et al. (2010 a, b) no
detectaban un patron claro del impacto que, sobre la eficiencia, tenia la asuncién de
mayores responsabilidades por parte de los gobiernos locales. Por su parte, Benito et al.
(2010) y Cuadrado-Ballesteros et al. (2013) encontraban que la externalizacion o
privatizacion de los servicios estd asociado con menores niveles de eficiencia global,
aunque estos resultados no son tan claros en otros casos (Pérez-Lopez et al., 2015).

En todo caso, y puestos a extraer conclusiones y dar el paso adicional de utilizar
estos analisis para el disefio de politicas publicas, es preciso ser muy prudente en la
interpretacion de los resultados, cuando éstos proceden de un analisis de eficiencia
global de los municipios espafioles.

Por una parte, y tal como se mencionaba con anterioridad, las técnicas de
evaluacion de la eficiencia dependen criticamente de la eleccidn de las variables que se
utilicen, en especial de las representativas del output publico. Este sentido, el empleo de
variables como la poblacion no parece una opcion adecuada si lo que se pretende es
reflejar la produccién y/o objetivos de los entes locales (los municipios producen
servicios para la gente, pero no producen gente).

Asimismo, la mayor parte de los trabajos utilizan técnicas que no incluyen
ponderaciones que reflejen el peso politico de diferentes outputs u objetivos en el
ambito local (tipicamente DEA). Ciertamente, seria muy comprometido realizar
evaluaciones de eficiencia sobre la base de ponderaciones uniformes de servicios cuya
valoracion en Gltima instancia es politica (depende de las preferencias reveladas en el
proceso politico que rige la eleccion de los gobiernos locales). Este es quizas el punto
mas criticable de los estudios que tratan de medir la eficiencia global, esto es, dar una
“puntuacion” a la gestion general de los gobiernos locales. Es por ello por lo que un
enfoque mas desagregado del analisis (servicio por servicio, en lugar de considerar un
conglomerado de servicios locales) podria constituir una alternativa metodoldgicamente

mucho mas precisa.

V. SOSTENIBILIDAD Y EFICIENCIA: ALGUNOS RETOS PENDIENTES
El objetivo de desarrollo sostenible nimero 11 (Ciudades y Comunidades

Sostenibles) de las Naciones Unidas fija una serie de metas relativas a la sostenibilidad
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de los entornos urbanos, con el horizonte temporal del afio 20308. De ahi que estas
deban ser incorporadas como objetivos a alcanzar por los gobiernos locales en los afios
venideros.

Sin embargo, ninguno de los trabajos anteriormente descritos muestra la
necesidad de fijar objetivos medioambientales en el ambito local, no considerando por
tanto esta dimension como un output adicional en el analisis de la eficiencia global
municipal. Asi, incluyen el volumen de residuos como un indicador de output, pero sin
entrar a valorar cuestiones relativas al volumen de residuos que finalmente alcanzan a
ser reciclados. De forma similar, emplean el nimero de puntos de luz, sin entrar a
considerar su naturaleza en cuanto a consumo energético. Solamente algunos de los
trabajos consideran la superficie de parques publicos, aunque sin tener en cuenta el peso
de las zonas verdes dentro de los mismos.

Por otra parte, y estrechamente vinculado a lo anteriormente mencionado, nos
hallamos inmersos actualmente en una tendencia global que trata de aplicar las
Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TIC) en el ambito local, a fin de
controlar el gasto publico municipal y contribuir a la sostenibilidad del municipio desde
un punto de vista medioambiental y financiero.

Surge asi la idea de ciudad inteligente (0 «Smart city», en la terminologia
inglesa), que viene siendo desarrollada desde 2008 (Ersoy, 2017). De acuerdo con la
Red esparfiola de ciudades inteligentes (Reci), estas se definen como «la reconstruccion
de una zona o ciudad utilizando las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion
para mejorar el rendimiento y la calidad de servicios urbanos como la energia, la
conectividad, el transporte, los servicios publicos y otros»°. Esta iniciativa se enmarca
dentro de las actividades globales desarrolladas por la entidad publica empresarial
Red.es™, para la mejora del funcionamiento y eficiencia de los servicios publicos y el
desarrollo de la economia digital.

A través de las TIC, es posible obtener informacion muy detallada que puede ser
de gran ayuda de cara a la generacion de ahorros de costes en la gestidn de los servicios

publicos municipales. La monitorizacion de infraestructuras locales y la obtencién de

& VVéase https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/cities/ para mayor detalle.

9 Para mas informacion, consultese www.redciudadesinteligentes.es.

10 Entidad adscrita al Ministerio de Economia y Empresa, y dependiente de la Secretaria de
Estado para el Avance Digital.
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datos de consumo en tiempo real estdn enfocados hacia la sostenibilidad del
medioambiente y del gasto publico, asi como hacia incrementos en la calidad de vida de
sus habitantes (Pérez-Gonzalez y Diaz-Diaz, 2015). Asimismo, muchas de estas
iniciativas se ven complementadas por interacciones con la ciudadania a fin de conocer
sus preferencias (por ejemplo, aceptacion publica de diferentes niveles de intensidad en
la iluminacion urbana) y orientar la gestion en consecuencia.

Sin embargo, poco se sabe respecto al impacto de este tipo de politicas en
relacion a la eficiencia global municipal. Hasta la fecha, ningin trabajo se ha
aventurado a calcular el impacto las nuevas tecnologias en los niveles de eficiencia
global de municipios esparioles. En cualquier caso, no debemos olvidar que, por lo
general, este tipo de proyectos de digitalizacion de las ciudades implican desembolsos
significativos. Asi, en el marco del Plan Nacional de Ciudades Inteligentes, se han
impulsado dos convocatorias (2014 y 2015 respectivamente) de Ciudades Inteligentes
para el desarrollo de proyectos centrados el empleo sistematico de las TIC en el &mbito
urbano. El presupuesto global manejado hasta el momento para ambas convocatorias ha
sido de 76,8 millones de euros!. La mayor parte de los fondos son aportados por el
Ministerio y Economia y Empresa, con la cofinanciacion del Fondo Europeo de
Desarrollo Regional (FEDER). Por su parte, las entidades locales financian un
porcentaje del importe total del proyecto, que oscila entre el 20% y el 40%. En
cualquier caso, mas de 40 municipios espafioles se encuentran inmersos en los procesos
de digitalizacion de sus servicios e infraestructuras, lo que permitiria, en un futuro no
muy lejano, analizar los impactos de las TIC en los niveles de eficiencia global

municipal en nuestro pais.

VI. CONCLUSIONES

La eficiencia y la equidad constituyen los dos criterios de mayor peso que estan
presentes en el disefio de politicas publicas (Albi et al. 2017). Este trabajo ha realizado
una revision del primero de los criterios, aplicado a las actuaciones de las entidades

locales. Se ha aportado un marco metodoldgico sencillo para ilustrar el concepto de

11 Detalles sobre el presupuesto de los proyectos desarrollados en diferentes ciudades espafiolas
al amparo de ambas convocatorias puede ser consultado en https://www.red.es/redes/es/que-
hacemos/ciudades-inteligentes/plan-nacional-de-ciudades-inteligentes.
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eficiencia, y se ha realizado una revision de trabajos empiricos orientados hacia el
analisis de eficiencia global municipal en Espafia.

Con todas sus limitaciones, la revision de la literatura pone de manifiesto que los
ahorros de costes potenciales de los municipios espafoles son significativos, llegando a
superar el 50% en algunos casos puntuales. Dichas ineficiencias estan
fundamentalmente conectadas al tamafio poblacional y a algunas variables financieras
de los municipios. Asimismo, las dificultades econdémicas por las que han pasado los
entes locales durante el Gltimo periodo de recesion en nuestro pais dejan entrever
esfuerzos importantes por parte de los mismos, que han conducido a mejoras
significativas de eficiencia en la prestacion de los servicios municipales.

De igual modo, se han puesto de manifiesto algunos retos pendientes, en
especial relativos a la delimitacion de las variables representativas del output, la
inclusion de objetivos de sostenibilidad medioambiental en el andlisis, asi como los
efectos derivados del empleo sistemético de las Tecnologias de la Informacién y de la
Comunicacion (TIC) sobre los niveles de eficiencia municipal global. En lo que
respecta a estas Ultimas tecnologias, es preciso destacar el gran peso de las
subvenciones centrales y europeas en la implementacion de los proyectos. Este hecho,
conectado a resultados de trabajos previos que han conectado el peso de las
transferencias municipales con la eficiencia en costes (Balaguer-Coll et al., 2007;
Balaguer-Coll y Prior, 2009; Bosch et al., 2012; Pérez-Lopez et al., 2015), hacen
preveer un resultado no demasiado nitido respecto a los impactos de las mismas en este
contexto.

En todo caso, los efectos de las nuevas tecnologias seran probablemente visibles
en el medio-largo plazo. El escritor Ivo Andric, galardonado en 1961 con el Premio
Nobel de literatura, narra en su novela «Un puente sobre el Drina» la vida cotidiana de
los habitantes de la ciudad bosnia de Visegrad, describiendo desde una perspectiva
historica el asentamiento de diferentes culturas e imperios en dicho territorio. En esta
tesitura, uno de los ejércitos invasores se vuelca en la modernizacién de la urbe y realiza
numerosos cambios organizativos en la misma. Tal como sefiala Andric (2016, pag.
183) «todo eso que se habia hecho con tanto cuidado y celo, se hundia en alguna parte,
como si se hubiera perdido para siempre. Pero al cabo de unos meses, a menudo incluso
de un afo, cuando el pueblo habia olvidado el asunto por completo, de pronto salia a la
luz el sentido de aquellas medidas (...)». Queda, por tanto, un largo camino por recorrer

en lo que concierne a la evaluacion de la eficiencia de las entidades locales.
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