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RESUMEN

En e presente estudio se pretende avanzar en el conocimiento de herramientas y
metodologias que permitan evaluar € grado de acierto de las autoridades locales en la
gestion de sus recursos. Para ello se han conjugado dos visiones de la conducta
econdémica municipa gue, aungue con antecedentes numerosos, hasta e momento han
sido tratadas de forma separada en los trabajos publicados. la condicién financieray la
eficiencia en costes. La muestra utilizada abarca cerca de 1.600 municipios esparioles de
menos de 20.000 habitantes, o que representa la mayor muestra empleada en estudios
similares aplicados a Espafia. En cuanto a la metodologia seleccionada, se parte del
modelo basico DEA para adaptarlo alas peculiaridades de cada entorno eval uado.

Los resultados del estudio muestran una relacion estadisticamente significativa
entre una gestion financiera acertada y la eficiencia en costes en la prestacion de los
servicios asignados, vinculo que es mas elevado en |os municipios mas grandes y en los
mas pequefios de la muestra. Tanto la condicion financiera como la eficiencia en costes
muestran una relacion con e tamafo poblacional con forma de U no simétrica, con
valores mas positivos para |os municipios més pequefios en € primer caso y para los de
mayor dimension en la eficiencia en costes.
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1. Introduccién

En las Ultimas décadas se ha desarrollado en todos los paises avanzados un
proceso de interés creciente por la evaluacion de la conducta econdmica de los
organismos publicos. El estudio de como las entidades suministradoras de servicios
publicos gestionan sus recursos y sus finanzas pasa por ser una cuestion centra y
prioritaria dentro de la corriente conocida como Nueva Gestién Publica. Las metas
fundamentales son lograr detectar y evitar actuaciones ineficientes y evitar €
despilfarro, a tiempo que se megjorala cantidad y calidad de |os resultados ofrecidos ala
sociedad®. Las Haciendas Locales no han sido ajenas a esta situacion, pues las
tendencias de descentralizacion fiscal presentes en las naciones desarrolladas hacen que
su papel cobre una importancia creciente, tanto cuantitativa como cualitativamente,
dentro de la estructura del Sector Publico.

Un gemplo claro de la asuncion de nuevas y variadas competencias por los
Gobiernos Locales lo constituye e caso de Espafia. Desde la aprobacion de la
Constitucion de 1978 ha tenido lugar un incremento paulatino y sin pausa de las
responsabilidades de las Haciendas municipales y autonOdmicas, basado

fundamentalmente en el argumento tedrico de la mayor cercania de las entidades locales

! Vid. Lovell y Mufiiz (2003) para una exhaustiva revision de los principales estudios de evaluacion
econdmicaen la provisién de distintos servicios publicos.



a las preferencias y necesidades de sus ciudadanos. Sin embargo, de forma simultanea
se haido creando un debate, fundamental mente operativo y préactico, sobre la eficaciay
eficiencia econémica real de estos organismos, discusién cuyos resultados no son
concluyentes.

En e presente estudio se pretenden ofrecer herramientas e instrumentos de
evaluacion que colaboren a logro de una mayor comprension sobre la capacidad de
gestion de las entidades locales, conjugando dos visiones hasta e momento separadas
en la literatura econdmica: la medida de su condicién financieray la evaluacion de su
eficiencia en la produccién de servicios publicos. En la literatura econémica existen
numerosas publicaciones e investigaciones ligadas a una y otra vision de la conducta
econémica municipal por separado, cuya revisién se llevara a cabo en siguientes
paginas de forma sintética. Pero sin embargo no existen, hasta el conocimiento de los
autores, estudios que investiguen la existencia potencia de un vinculo entre ambas vias
de evaluacion. A priori, es indudable € interés de andlizar s existe una respuesta a
preguntas como: ¢Jos ayuntamientos més saneados financieramente son también los
suministradores mas eficientes de servicios publicos, tanto en cantidad como en
calidad? o, por € contrario, ¢suele venir acompafiado el esfuerzo en la produccién de un
ato nivel de servicios por una situacion financiera problematica? Y como corolario,
¢cuestiones como el tamario o la calidad del servicio prestado pueden ser determinantes
del éxito municipal en cada una de las dos vias de actuacion, financieray productiva?

La metodologia empleada en e presente estudio en curso es € Andisis
Envolvente de Datos 0 DEA, modelo no paramétrico de programacion matematica que
ha cobrado una gran difusion en los Ultimos afios entre los estudiosos de la gestion
publica, dadas sus ventajas y su facil adaptacion a las peculiaridades de la produccion

publica. En cuanto a las unidades empleadas para su evaluaciéon en € andlisis empirico,



la muestra consiste en 1.592 municipios de toda Espafia de menos de 20.000 habitantes,
debiendo destacar que € presente es € estudio empirico que cuenta con la mayor
muestra de municipios espafioles hasta la fecha, dado que la mayor parte de estudios
publicados en laliteratura se restringen a &mbito espafiol local o regional.

La estructura del documento actual es la siguiente. En € siguiente apartado se
hace una revision del concepto de condicion financiera y la problemética ligada a su
medida, para a continuacion describir la metodologia seleccionada y los primeros
resultados de la evaluacion de la condicion financiera de los municipios esparioles de la
muestra. En e apartado tercero se hace una revision sintética de los estudios més
destacados en e campo de la eficiencia en costes de las Haciendas Locales y se describe
el andlisis empirico efectuado en la muestra de municipios seleccionada. En € cuarto
epigrafe se conjugan ambas visiones de la actuacién econdmica municipal y se
contrastan una serie de hipotesis de estudio. Y finalmente, la Ultima seccion se
corresponde con una recapitulacion del estado actual del estudio y de las fases que

restan en el mismo, en las cuales se esta trabajando en la actualidad.

2. Lacondicién financiera.
2.1 Relevancia y aspectos conceptuales.

El interés por la condicién financiera con gue las entidades municipales llevan a
cabo sus actividades econdmicas tiene su origen en Estados Unidos en la década de los
70 y comienzos de los 80. Esta preocupacion continu6 desarrollandose en los EE.UU.
en los anos 90 debido a las dificultades financieras experimentadas por ciudades como
Miami, Pittsburg o Philadelphia, (Khola, 20058) y en la actualidad todavia se
desarrollan desde los distintos estados sistemas capaces de evaluar y detectar crisis

financieras (Khola, 2005b). En Australia, tal y como sefidan Dollery et a. (20063,



2006b), actualmente las entidades locales sufren tensiones fiscales, mientras que en €
Reino Unido, la propia Audit Commision en su documento de febrero de 2007 sefiala
gue “la evaluacion de la condicion financiera se basa en la importancia de poseer una
gestion financiera solida, que asegure la disposicion de los recursos necesarios para
sostener las prioridades de |os ayuntamientos y para mejorar 10s servicios prestados’.

Asimismo y de forma colatera a este objetivo principal, en los Ultimos afios ha
surgido € interés de las agencias de rating por la informacion financiera de las
entidades locales y su entorno socioecondmico, con la intencién de obtener una
valoracion de la solvencia de las deudas municipales.

La relevancia que ha cobrado en las Ultimas décadas este tipo de informacion
hace que hayan surgido en laliteratura numerosos conceptos para intentar alcanzar estos
objetivos, tales como fiscal crisis, fiscal stress, fiscal distress, fiscal emergency o
financial condition. En este sentido, Hodnable (2003) sefidla que hay diferentes
términos para medir el concepto de fiscal crisis. Asi, €l estado de Rhode Island usa €l
término “crisis’, Ohio el de ‘‘fisca emergency’’, Michigan y Pensylvania el de"fiscal
distress’. Es bastante claro que todos estos términos hacen referencia a situaciones de
crisisfinancieras en las finanzas locales.

En relacion con e concepto de fiscal distress, algunos autores han tratado de
definirlo y de establecer diferentes modelos para su evaluacion. Asi, para € Citizens
Research Council of Michigan (CRCM, 2000) es “el desguste entre los niveles de
recursos de una entidad publicay € potencial de recursos disponibles’. Aunque ésta, es
una definicién reducida, un concepto mas amplio establece que € fiscal distress “abarca
la evolucion de los impuestos locales en relacion con sus gastos e inversiones’ (Khola

et al, 2005b).



Ante esta situacion, se hace necesario un sistema de seguimiento de la situacion
financiera de los ayuntamientos que haga posible obtener una medida de esta situaciéon y
facilitar la toma de decisiones a los diferentes individuos, agencias de calificacion,
gerentes y comunidad en general, proporcionando un instrumento para actuar con
eficacia cuando la situacion financiera fuera deficiente o como herramienta para
recompensar las buenas situaciones financieras. Para su desarrollo, en este trabgo
consideramos que un concepto mas amplio y apropiado para la evaluacion de la salud
financiera de la administracion local es e de condicion financiera (Groves et al., 2003).
Este concepto no es una magnitud directamente observable, por o que no tiene una
forma univoca de ser medido, de tal modo que existen diferentes alternativas parallevar
a cabo su medicion, incluida la propuesta desarrollada en e presente trabgjo para
obtener una evaluacion que considere todos los aspectos que engloba. En las siguientes
lineas se realiza una breve sintesis de las diferentes propuestas desarrolladas hasta €l
momento en la literatura para intentar llegar a un concepto unadnime y homogéneo de
condicién financiera.

Una de las primeras aportaciones es la desarrollada en el GASB (1987), cuando
se considera que la condicion financiera es la habilidad de los gestores para proveer
servicios a los ciudadanos que permitan atender las obligaciones presentes y futuras. El
mismo organismo define este concepto a través de los cambios sufridos por |os activos,
sostenibilidad de los fondos o diferencias en las posiciones de tesoreria (GASB, 1999).
Para otros autores, este concepto deberia centrarse en el estudio de los activos y pasivos
gue se convierten en efectivo o han de ser atendidos en un futuro lgjano, junto con €
andisis de la corriente de ingresos y gastos y de |os determinantes que caracterizan alas

entidades para la adquisicién de pasivos financieros, dentro de un determinado



horizonte temporal y en un espacio o dimension econdémica concreta y determinada
(Berne, 1992; Copeland e Ingram, 1983; Clark, 1990, 1994).

Para Greenberg y Hiller (1995) y CICA (1997), la situacién de las finanzas
internas de una entidad puede medirse mediante una serie de indicadores relacionados
con la sostenibilidad, flexibilidad y vulnerabilidad. De este modo, se entiende por
sostenibilidad la capacidad que presenta la entidad para mantener, fomentar y preservar
el bienestar social de sus ciudadanos a través de los recursos disponibles. Por
flexibilidad, a la facultad que tiene la entidad para responder a los nuevos cambios
econdmicos y circunstancias financieras dentro de los limites de su capacidad fiscal,
capacidad que dependera del grado en que ésta sea capaz de responder a dichos cambios
a través de incrementos en los impuestos, en la deuda o en las transferencias. Mientras
que el concepto de vulnerabilidad se basa en e nivel de dependencia de una entidad
respecto a la financiacion recibida del exterior através de transferencias y subvenciones
recibidas.

Mas recientemente, Groves et al. (2003) establecen que & concepto de condicion
financiera puede medirse a través de cuatro magnitudes, relacionadas con la solvencia
de tesoreria (la liquidez y gestiéon de tesoreria 0 capacidad de la entidad para generar
suficiente liquidez para pagar sus deudas), la solvencia presupuestaria (habilidad de la
organizacion para generar ingresos presupuestarios suficientes para atender las
obligaciones presupuestarias), la solvencia a largo plazo (capacidad del gobierno para
atender €l pago de todas sus obligaciones en € largo plazo, 1o que permite obtener una
perspectiva alargo plazo de la condicion financiera) y, finalmente, la solvencia del nivel
de servicios (laprovision de un nivel de serviciosy calidad adecuado a los ciudadanos).
Como se puede observar y pese a la inexistencia de una definicion unanimemente

aceptada de condicion financiera, todas las propuestas tienen en comun la conjuncién de



diversos aspectos parciales de la misma cuya unién, de una forma u otra, daria lugar a
una vision global del funcionamiento financiero de las entidades locales. En este
estudio, optaremos por la consideracion conjunta de aquellos factores financieros en
torno a los cuales existe mayor acuerdo en la literatura sobre su relevancia en este
contexto.

Pasando de las definiciones tedricas a terreno empirico, la ausencia de un
concepto unidimensiona de condicién financiera obliga a que deban ser mdltiples los
indicadores necesarios y empleados para su medicion. Debemos recordar en este punto
que € objetivo Ultimo de un estudio de este tipo es obtener una valoracion Unica y
global de los valores acanzados por cada entidad loca evaluada, més dla de su
calificacion en uno u otro ratio parcial. Esta problematica conduce a que deba optarse
por la obtencién de una medida agregada a través de técnicas multivariantes.

Entre las diferentes metodologias que se han desarrollado en los Ultimos afios
con la intencién de obtener una evaluacion de la actuacion y gestion econémica de un
conjunto de unidades productivas, a través de sus indicadores financieros, destaca €l
Data Envelopment Analysis o DEA. Su flexibilidad y versatilidad en el empleo de
multiples variables hacen que haya sido una herramienta de aplicacion creciente entre
los expertos en este campo. Ejemplos de esta aplicacién los encontramos en la literatura
en los trabgjos de Smith (1990), Fernandez-Castro (1994) o Yeh (1996), quienes
obtienen una medida agregada de la gestion financiera a través del DEA agrupando
diferentes dimensiones (beneficios, liquidez, endeudamiento, etc), lo que permite
establecer una comparacion (benchmarking) mucho més clara entre las unidades
evaluadas. Una extension de esta técnica no paramétrica serala empleada en el posterior

andlisis empirico.



2.2. Laevaluacion dela condicion financiera en los Ayuntamientos espafioles.

Para llevar a cabo €l andlisis de la condicidon financiera de la muestra de
municipios seleccionada se utilizd lainformacion suministrada por la Direccion General
de Coordinaciéon Financiera con las Entidades Locales (Ministerio de Economia y
Hacienda) para el gercicio de 1999. El nimero de municipios utilizados en este estudio
asciende a 1.592 ayuntamientos espafioles con una poblacién superior a los 1.000
habitantes e inferior a los 20.000, lo que supone & 57% dd total de esta tipologia de
ayuntamientos. Se han excluido del estudio aguellos municipios espafioles de méas de
20.000 habitantes, debido a que lamayor variedad y acance de los servicios que por ley
deben prestar |as entidades municipales de gran tamafio evitarian |la homogeneidad entre
las unidades evaluadas, necesaria en la comparacion que se va a redizar. Debe
destacarse que, alin asi, € presente es € estudio empirico que cuenta con la mayor
muestra de municipios espafioles hasta la fecha, dado que la mayor parte de estudios
publicados en laliteratura se restringen a &mbito espafiol loca o regional®.

Tal y como se ha descrito en la seccion anterior, la condicién financiera de una
entidad local viene determinada por un conjunto de indicadores obtenidos a través de la
informacion econdmico-financiera y presupuestaria de los ayuntamientos. En esta
investigacion se han seleccionado inicialmente un total de 13 indicadores, con € fin de
intentar abarcar todos los aspectos que se han relacionado en la literatura con la
condicion financiera de un ente local. Dado €l elevado nimero de indicadores disefiados
y la previsible correlacion que podria existir entre un gran nimero de ellos, se ha

realizado con carécter previo a andlisis de la condicion financiera un estudio

2 Aun siendo una cifra elevada, el hecho de que no se haya podido alcanzar un porcentaje de municipios
superior a 57% de los nacionales del tamafio elegido se debe a la ata exigencia de datos municipales
individuales necesarios para la investigacion, puesto que a la informacién empleada en el andlisis de
condicién financiera se une la necesidad de disponer para cada municipio de los datos sobre produccion y
calidad en el suministro de servicios que posteriormente se emplearan en el andlisis de eficiencia en
costes.



exploratorio, con e fin de detectar aguellos casos de elevada correlacion entre
indicadores y de este modo evitar la inclusion de informacion redundante. Una razon
ahadida para la realizacion de dicho estudio exploratorio consistia en la intencion de
dotar al andlisis posterior del mayor poder de discriminacién posible entre unidades
evaluadas, ventgja que podria verse mermada en € caso de incluir un nimero muy
elevado de variables. Los resultados del estudio previo llevaron a seleccionar finalmente
un conjunto de seis indicadores. indice de gecucion de ingresos, indice de recaudacion
del presupuesto corriente, indice de solvencia a corto plazo, indice de autofinanciacion,
indice de peso de la carga financiera e indice de resultado presupuestario (estos tres
altimos formulados a través de su inversa, ver Anexo 1 para su definicion y estadisticas
descriptivas). Estas variables no muestran correlacion significativa entre ellas y en su
conjunto nos proporcionan una medida de la salud financiera de la entidad local.
Concretamente las dos primeras, junto con € indice del resultado presupuestario, hacen
referencia a la sostenibilidad del presupuesto de la entidad. El indice de solvencia a
corto plazo, como su nombre indica, mide la solvencia a corto plazo de la entidad. El
indice de autofinanciacion esta relacionado con € grado de independencia financiera, y
finamente, el indice de peso de la carga financiera mide el nivel de flexibilidad de la
misma. Estos elementos son los que vamos a considerar para la evaluacion de la
condicion financiera de un ayuntamiento.

Una vez descritas las unidades a evaluar y las variables que se emplearan parala
medida global de su condicién financiera, resta exponer la metodologia que se va a
emplear. El Data Envelopment Analysis o DEA es un méodo no paramétrico

desarrollado inicialmente por Charnes et al. (1978) y cuya formulacién bésica ha sido



objeto de numerosas extensiones en la literatura®, algunas de las cuales se utilizaran en
la presente investigacion. Sus grandes ventgjas, como su flexibilidad o su facilidad para
el mangjo de varios inputs y outputs, han hecho que su empleo en las Ultimas décadas
haya sido creciente entre los investigadores, fundamentaimente en contextos de
evaluacion de la conducta econdémica y la eficiencia de un conjunto homogéneo de
multiples productores. A través de programacion linea restringida, y partiendo de
observaciones muestral es homogéneas, construye una frontera empirica de posibilidades
de produccion, formando una envolvente con las unidades eficientes. Representando €
primal del programa de optimizacion, en una muestra integrada por K suministradores,
gue producen s outputs, denotados por y, empleando m inputs, representados por x, la
valoracion del municipio ko-ésimo vendria dada por la solucion a siguiente programa

restringido:

h, = Max. Z;,ijjk
j=

sa Y vx, =1 i=1,...m
i=1
DUy =Y VX <0 j=1,...s
-1 i1
u; e, Vg, k=1...,kg,....K

Completando la notacion, u, y Vv, estarian denotando las ponderaciones
correspondientes a outputs e inputs, respectivamente, las cuales son generadas por €l
propio programa de optimizacion, ¢ seria un infinitesimal no-Arguimedeano, mientras

que h, seriael indice de eficiencia o valoracion final del municipio ko-ésimo. Tal como

% Existen numerosas publicaciones donde se explican las bases de célculo y extensiones principales de
esta técnica. Entre las més recientes y actualizadas podemos citar las de Thanassoulis (2001) o Cooper et
al. (2004).



es posible observar, la version recogida en e programa matemético expuesto
responderia ala orientacion de maximizacion del output. La esenciadel DEA, por tanto,
corresponderia con un andlisis de ratios donde las ponderaciones quedan libres, siendo
asignadas por el programa a cada unidad aquellas que maximicen el valor de su indice
global individual.

Debemos recordar que e objetivo planteado para € andisis de condicién
financiera de los ayuntamientos espafioles consistia en obtener una medida Unica y
globa para cada entidad local, que recogiera todos los aspectos parciales de la
condicion financiera reconocidos en la literatura. Esta meta nos ha llevado a aplicar en
su determinacién dos de las extensiones del modelo estandar DEA, propuestas, como
otras en la literatura, para adaptar en cada caso las potencialidades de la técnica a
entorno econdmico estudiado y a las caracteristicas de las variables empleadas en la
evaluacion.

En primer lugar, estamos ante un andlisis atipico en este campo metodol dgico,
dada la ausencia de inputs en sentido estricto. Por ello, la primera de las modificaciones
del modelo bésico DEA mencionadas a que haremos referencia consistird en el empleo,
como variables representativas del output, de los seis indicadores econOmico-
financieros seleccionados, y de una variable, con valor constante para todas las
unidades, como Unico input del proceso®. En este escenario, e indicador calculado a
través del DEA seria interpretado como un indice global que reflgja la capacidad de los
ayuntamientos espafioles para conseguir una mejor condicion financiera, entendiendo
este concepto desde €l conjunto de las seis visiones parcides contempladas en €

andlisis.

“ Lovell y Pastor (1999), al proponer este modelo, demuestran que, siempre que se utilicen rendimientos
variables de escala, 10s resultados obtenidos empleando un DEA sin inputs son equivalentes a los que se
obtendrian en un DEA en el que seincluya un solo input constante.



No obstante, alln resta una importante disyuntiva. La enorme flexibilidad del
DEA permite asignar ponderaciones nulas a alguno (o algunos) de los outputs y, por
tanto, construir indicadores global es finales basados Unicamente en una dimension de la
condicion financiera con independencia del nivel alcanzado en las cinco dimensiones
restantes. Ello resulta dificil de sostener si, como venimos argumentando, cada una de
estas dimensiones resulta relevante y son independientes, como hemos verificado en €
andlisis de correlaciones exploratorio. Frente a esta posibilidad de ponderaciones
completamente libres habitual en el DEA, una opcion potencial podria ser asignar un
peso especifico a priori a cada una de las seis dimensiones, obteniéndose e indice
global mediante un simple andlisis de ratios, pero con ello desapareceria la flexibilidad
del modelo y ademas la seleccion previa de los pesos no dejaria de ser arbitraria y
subjetiva. Entre esos dos extremos (pesos libres o pesos fijados a priori) se sitla una
extension del DEA que hatenido un gran desarrollo en los Gltimos afios’, e modelo con
restriccion de ponderaciones. Dicha técnica consiste en evitar la posibilidad de que una
evaluacion se base exclusivamente en el valor alcanzado en una o en pocas variables de
las consideradas, limitando una especidizacion excesiva mediante la imposicion de
pesos minimos y/o maximos (los u; y v; del programa matemético) en varias o en todas
las variables empleadas en € estudio. De este modo y dependiendo de la restriccion
seleccionada, se puede garantizar que todas las dimensiones sean consideradas en €
valor del indice globa individual, resguardando simultaneamente la flexibilidad del
DEA para seleccionar, dentro del intervao de variacion permitido para las
ponderaciones, aguellas que maximicen e valor de cada indice individual.

En & caso empirico analizado en esta investigacion, un andlisis previo de los

resultados de una evaluacion DEA sin restriccion de ponderaciones de |0s municipios

® Esta extension del DEA, propuesta inicialmente por Dyson y Thanassoulis (1988), se ha utilizado en
multiples trabajos tedricos y aplicados (Roll et a., 1991 o Pedrgja et al., 1997, entre otros), gozando en la
actualidad de un elevado nivel de aceptacion entre los investigadores de este campo.



seleccionados determiné que un 35% de las unidades determinaban su valoracion final a
partir de un unico indicador, o lo que es o mismo, presentaba ponderaciones nulas para
los cinco indicadores restantes. De las seis posibilidades, € indicador més seleccionado
de forma unitaria por e programa para articular la valoracién global de cada unidad era
el indice de recaudacion. Pero més determinante alin para analizar la metodologia més
adecuada resulté € hecho de que e 86% de los municipios obtuviese, en un DEA
ordinario, su calificacion globa ponderando en méas del 80% uno solo de los seis
indicadores financieros y dejando e 20% restante para uno o dos indicadores mas del
conjunto de seis variables empleadas. Este resultado segin €l cua la gran mayoria de
las entidades presenta una especializacion significativa aconseja la utilizacion del
modelo DEA con restriccion de ponderaciones, con € fin de conseguir que todos los
indicadores considerados relevantes para la medida de la condicién financiera municipal
intervengan, en mayor o menor medida, en la eval uacion.

Una vez justificado €l empleo de este modelo, resta decidir la forma especifica
en que se deben restringir las ponderaciones para evitar los efectos de una excesiva
flexibilidad que permita ponderaciones nulas. Para ello se probaron distintas
posibilidades, desde laimposicién de limites méximos (las aternativas menos exigentes
y més flexibles, puesto que siguen permitiendo la existencia de ponderaciones nulas)
hasta |a determinacion de limites minimos para | as ponderaciones (las posibilidades mas
exigentes contra la especializacion, pues imposibilitan € empleo de ponderaciones
nulas). Se selecciond finamente para su aplicacion definitiva la més exigente de las
restricciones ensayadas y que e programa informético empleado fuera capaz de
resolver, en forma de limite minimo del 4% para todas las ponderaciones de forma

simulténea.



Los resultados del modelo definitivo para la medida de la condicién financiera
muestran un indice medio para todos los municipios del 48,87%, o 1o que es 1o mismo,
sefidla que, como media, cada municipio podria llegar a incrementar mas de un 50% €l
valor de todos sus indicadores financieros, caso de mejorar su actuacion en la linea de
los mejores municipios de la muestra. Este es un vaor medio realmente llamativo,
puesto que alerta sobre la existencia de grandes disparidades en € conjunto de
municipios evaluados respecto a su mayor o menor acierto en la gestiéon de su conducta
financiera, y por tanto, de un notable margen de maniobra en la mejora de sus resultados
para un conjunto muy NUMeroso de Municipios.

La comparacion de los resultados de la evaluacion definitiva con ponderaciones
restringidas en comparacion con un modelo DEA estandar de ponderaciones libres
reafirma la necesidad de haber llevado a cabo la aplicacion de dicha extension. De este
modo, pese a que ya se ha sefialado la importante especializacion de tres cuartas partes
de las unidades en uno o dos indicadores, resta observar si dicha especiaizacion tenia
un efecto significativo en los resultados de la evaluacion. El valor del indice global de
condicion financiera medio es 37 puntos inferior en € caso de la evaluacién restringida
(un 86,36% de media en € DEA estandar), 1o que en si no es del todo informativo
puesto que e empeoramiento de todos los resultados globales puede ser una
consecuencia puramente metodolégica, al haber disminuido las soluciones posibles de
los respectivos programas mateméticos, sin que €ello tenga por qué dterar la
comparacion relativa de los municipios entre si. Pero en cambio si es muy significativo
el hecho de haberse aterado de forma muy importante la ordenacion de los municipios
de la muestra, de tal modo que en una clasificacion de unas 1.600 entidades municipales
la variacion media de puestos entre uno y otro DEA es de 445 posiciones, con casos

muy significativos a nivel individua (por citar alguno como gemplo, e municipio de



Limpias, que en un DEA ordinario, permitiendo especiaizacion, habria sido calificado
eficiente y por tanto ocuparia la primera posicién con los restantes 41 municipios
eficientes, pasa a ocupar la Ultima posicion de la muestra a obligar a que los seis
indicadores financieros sean considerados en la evaluacion; en sentido contrario, el
municipio de Torremejia pasa de ocupar €l puesto 1481° con ponderaciones libres a la
posicion 72° en la evaluacion definitiva de su condicion financiera).

Asimismo, se ha considerado informativo observar los valores medios
alcanzados por cada subconjunto a desagregar la muestra total en cuatro tramos de
poblacion, con € fin de obtener una primera valoracién de la condicion financiera
municipal por tramos de poblacion. Los resultados de esta desagregaci dn se muestran en
laTablaly en éla se puede observar que € tamafio del municipio en cuanto a nimero
de habitantes podria afectar a la condicion financiera de los mismos, dado que tanto en
el DEA sin restriccion de ponderaciones como en e DEA restringido e tramo de
municipios de menor tamafio (de 1.000 a 5.000 habs.) es € que obtiene meores

resultados.

Tabla 1. Desagregacién dela condicion financiera por tramos de poblacion.

N°Municipios Indice medio condicién financiera Desviacion tipica
. — DEA con DEA sin DEA con
DEA s:jn restriccion restriccion restriccion restriccion
ponceraciones ponderaciones | ponderaciones | ponderaciones
Entre 1.000
y 5000 981 87,88 52,42 9,63 14,31
habs.
Entre 5.000
y  10.000 367 83,29 45,11 9,46 10,71
habs.
Entre
10.000 'y 156 85,68 47,07 6,65 11,73
15.000
habs.
Entre
15.000 vy
20.000 88 86,28 46,27 5,82 13,37
habs.




3. Laevaluacion dela eficiencia en costes municipal.
3.1. Antecedentes.

Los Ayuntamientos ocupan un papel fundamental dentro de la configuracion
actual de la prestacion de servicios publicos en Espafia. Ademas, se trata de un conjunto
de entidades que con e paso del tiempo han ido aumentando € nimero de las
competencias asumidas en dicho terreno, o que ha conducido a una acumulacion de
funciones y por tanto, a un incremento en € gasto y un mayor peso en la economia
espafiola. Ademéas de este argumento cuantitativo que de por si solo justificaria €
interés de medir la eficiencia de los Ayuntamientos en su faceta de suministradores de
servicios publicos, las entidades municipales son un buen exponente de organizaciones
publicas con autonomia de gestion y donde las decisiones que afectan a los costes son
tomadas por los 6rganos de gobierno respectivos. Considerando este marco operativo,
se refuerza la valia de aquellos instrumentos y mecanismos de control que estimulen
unatoma de decisiones orientada hacia el aumento de la eficiencia productiva

Dentro de los estudios publicados dedicados al andlisis de la actividad
productiva de las Haciendas Locales pueden distinguirse dos grandes categorias o
enfoques, seglin centren su atencion en la demanda o en la oferta de servicios locales.
Seguin la primera via, iniciada a partir del trabajo de Bergstrom y Goodman (1984), €
gasto en servicios publicos locales seria la expresion de la respuesta de las autoridades
locales a estas demandas. A nivel empirico, este tipo de investigaciones consiste en
términos generales en analizar la relacion entre e nivel de gasto efectuado en servicios
por las autoridades municipales y las caracteristicas socioecondmicas de la poblacion a
gue va dirigido dicho gasto, como € nuimero de nifios en edad escolar en € municipio

(como referente del gasto educativo), poblacion de tercera edad (gasto sanitario, entre



otros), volumen total de residentes, etc. con €l objetivo Ultimo de identificar cudles son
los determinantes del gasto publico. En €l caso que nos ocupa, este tipo de estudios no
es valido para € andlisis de la eficiencia con que las autoridades municipales llevan a
cabo sus actividades de gasto, dado que no se entra a valorar si € gasto que efectiia un
municipio especifico es excesivo 0 no (segln las desviaciones de cada municipio
individual respecto a comportamiento medio de sus semeantes), s no tan solo la
significatividad o no de las variables explicativas del gasto.

En cambio, en €l caso de los andlisis centrados en la oferta, la eficiencia en la
produccion pasa a ser € nuevo paradigma a estudiar, ya sea considerada como sacar €l
maximo provecho a los recursos disponibles o como especificar e minimo coste para
unos resultados determinados. En tal caso, existen dos alternativas de planteamiento de
lainvestigacion: € andisis de laeficienciatécnica o de la eficiencia en costes.

La eficiencia técnica pone € acento en la cantidad empleada de inputs y la
magnitud de outputs obtenidos con dichos recursos, de ta modo que los datos
empleados son fundamentaimente unidades fisicas y no monetarias. Son muy
numerosos | os estudios publicados que, fundamentamente através del DEA, analizan la
eficiencia técnica en la prestacion de un servicio publico especifico por un conjunto de
unidades suministradoras en un area geografica determinada. En este caso ya no
estamos hablando, como en los estudios de demanda, de andlisis de comportamiento
medio. Gracias a empleo del DEA, en estas investigaciones (tanto en este apartado de
eficiencia técnica como en la posterior eficiencia en costes) se identifican aquellas
unidades de “mejor practica’ segun el objetivo especificado, |0 que permite un andlisis
coherente de las conductas ineficientes. Con todo, basta realizar una breve revision de
los andlisis de eficiencia técnica publicados aplicados a caso municipal para encontrar

su mayor dificultad préctica en dicho sector: préacticamente todos se centran en un Unico



servicio publico especifico (recogida de basuras, policia, proteccion de incendios,
transporte urbano,...). Esta ausencia de andlisis globales de la eficiencia técnica de un
conjunto de Ayuntamientos se debe a una desventaja practicamente irresoluble: la
imposibilidad de agregar (tanto en outputs como en inputs) las unidades fisicas
empleadas y obtenidas de las distintas variables en relacién a servicios que presentan
tan elevado grado de heterogeneidad en sus objetivos y desempefios mismos’.

Centrando ya la atencién en la evaluacion de la eficiencia en costes municipal,
gue sera e enfoque empleado posteriormente en € andlisis de la actividad productiva,
en este caso se parte de tomar como dados los servicios provistos por cada entidad
municipal y se calculan los costes que dichos servicios deberian inducir (y por tanto,
también las desviaciones presupuestarias respecto a los costes alcanzados por las
unidades municipales de “mejor préactica’). En este caso yaintervienen en € andlisislas
magnitudes presupuestarias y monetarias, |0 que evita parte de los problemas anteriores
con la eficiencia técnica para la agregacion de las variables relacionadas con todo €l
conjunto de servicios, al menos en relacion alos inputs.

El estudio que se considera habitualmente como pionero de la evaluacion de la
eficiencia municipal en costes es € de Vanden Eeckaut et al. (1993). Dado que sevaa
medir la eficiencia en costes, se evita la contabilizacion de |os recursos municipales en
términos fisicos, de modo que los autores contabilizan los costes de cada municipio
empleando para ello exclusivamente los gastos corrientes u ordinarios. En cuanto alas
variables de resultados, para solucionar € problema de la agregacion de los distintos

servicios los autores plantean una solucién que, con mas 0 menos variaciones y con sus

® Puede consultarse De Borger et al. (1994) como uno de los intentos méas citados de evaluacion de la
eficiencia técnica global municipal, donde el problema comentado en € texto de agregacién de los inputs
y outputs de los distintos servicios suministrados se intenta atenuar de forma ad hoc. Por €l lado de los
inputs se agrega todo €l personal municipal y se divide en dos variables, segin sea o no cualificado, y
como proxy del capital empleado se usa la superficie de los edificios municipales. Por el lado de los
outputs, se hace una seleccién de indicadores de cantidad que en opinidn de los autores reflgjen con la
mayor representatividad los variados servicios que presta el municipio (cantidad de estudiantes de
primaria, de beneficiarios de subsidios, de kilometros de carreteras, etc.).



reconocidas limitaciones, serala seguida por la préactica totalidad de estudios que miden
la eficiencia en costes municipal. Se renuncia a medir directamente los verdaderos
resultados de todo o parte del abanico de servicios prestados por 10s municipios,
empleando en su lugar indicadores proxies, aproximaciones indirectas que indican tan
sdlo la necesidad de servicios publicos desde € punto de vista de la demanda (e
ejemplo més claro de proxy a estos efectos serfa la variable “poblacion”)’. Por tanto y
yalos autores lo reflgan como una seria limitacion de su investigacion, implicitamente
se esta asumiendo preferencias homogéneas entre municipios de similares
caracteristicas socioeconémicas.® La via iniciada en este trabajo es continuada en De
Borger y Kerstens (199621996b), que emplean préacticamente las mismas variables
aunque en este caso con un objetivo centrado en la comparacién de metodologias de
evaluacion de la eficiencia, mas que en los resultados empiricos. Posteriormente, han
aparecido en la literatura aplicaciones de esta metodol ogia en diferentes paises, como es
el caso de Estados Unidos (Moore et a, 2005), Portugal (Afonso and Fernandes, 2006)
y Espafia.

En cuanto a los estudios centrados en la eficiencia en costes municipal en
Esparia, 10s trabajos mas rel evantes publicados son los recientes estudios de Giménez y
Prior (2003), Balaguer (2004), Balaguer et a. (2007a), Giménez y Prior (2007) y
Balaguer y Prior (2007). El primero de ellos est4 aplicado a conjunto de municipios de
laregiéon Catalufia de més de 2.000 habitantes y emplea la técnica DEA para evauar la

eficiencia en costes de |las autoridades locales catalanas. Se debe destacar |a acertada

" Concretamente, |os indicadores empleados en esta investigacion son: la poblacién total, los kilémetros
de carreteras cuyo mantenimiento corre a cargo del municipio, el nimero de ciudadanos de la tercera edad
(mayores de 65 afios), €l nimero de beneficiarios de subsidios de renta minima, la cantidad de estudiantes
matriculados en escuelas de primaria municipalesy el nimero de crimenes registrados en el municipio.

8 Aunque pueda reconocerse que asumir estas preferencias idénticas pueda ser factible para el caso de los
municipios pequerios por la estandarizacion del servicio, en el caso de los municipios grandes puede ser
discutible el empleo de estos “indicadores de necesidad” como outputs, no solo por el argumento
expuesto relativo a las preferencias de los ciudadanos, ademas también porque en algunos estudios
conlleva una ausencia de la medida de la calidad de los servicios prestados.



defensa que hacen los autores del enfoque de evaluacion de la eficiencia global
municipal en costes, en primer lugar frente al andlisis de servicios locales individuales,
basandose en su mayor operatividad para un gobierno municipal a considerar e mismo
como un ente con direccidn estratégica comun. Y posteriormente frente a su alternativa
de evaluacion de la eficiencia técnica, basdndose tanto en las restricciones financieras
gue afrontan las corporaciones locales (que conllevan una meta de contencion del gasto
gue no esta asegurada si se emplean en la evaluacion fronteras de eficiencia técnica)
como en la presentacion de resultados, dado que las desviaciones en costes sobre €
presupuesto son el instrumento habitual de control econémico y financiero en el sector
publico, lo que permite un formato de presentacién de resultados conocido por todos los
interesados en e andlisis de la gestion municipal.

La diferencia mas notoria con los trabajos previos radica en la seleccion de
indicadores de resultados, puesto que los autores explicitan sus reservas respecto al
empleo de la poblacién y la superficie como indicadores de resultados (en € primer
caso por no ser significativa para explicar las variaciones en los costes totales y en €
segundo por que la variable edificios presenta mayor relacion con los costes totales que
la superficie)®. Otro avance en esta problemética cuestion aparece a reconocer los
autores la alta sensibilidad de los resultados finales a la seleccion de los indicadores de
output para lo que ponen como e emplo & caso de |0os municipios turisticos, que veian
aumentar notablemente la ineficiencia detectada en ensayos previos caso de que se
empleasen la poblacién y la superficie.

En cuanto a los trabajos de Balaguer (2004), Balaguer et al. (2007) y Giménez y

Prior (2007), siguen lalinea de los trabajos de De Borger y Kerstens, aunque otorgando

° Los autores emplean finalmente tres indicadores de output municipal: € nimero de edificios (como
proxy de los servicios de iluminacién publica, limpieza viaria, provision de agua potable, alcantarillado y
parques publicos), el nimero de automdviles (servicio de acceso a los nicleos de poblacion) y las
toneladas de residuos ordinarios (servicio de recogida de residuos).



mayor relevancia a la distincion entre variables de cantidad o de cadidad en la
especificacion de indicadores de resultados en la evaluacidon globa de la eficiencia
municipal. En € primero de éstos, la investigacion esta aplicada a 258 municipios de la
regiéon de la Comunidad Valenciana, y en cuanto al problema central de la seleccion de
variables de resultados, la autora considera una serie de indicadores de cantidad de
servicio prestado (poblacion, volumen de residuos, nimero de puntos de luz, superficie
de infraestructuras viarias y superficie catastral de los parques publicos), pero 1o mas
destacable es € empleo simulténeo de variables de calidad de los servicios (el nUmero
de votos obtenidos en las elecciones municipales por € partido que gobernaba en la
legislatura anterior y un indicador categérico sobre la calidad de las infraestructuras,
basada en la Encuesta de Infraestructura y Equipamientos Locales), pese a prestarse a
debate larelevanciadel primero de ellos™. Los resultados del andlisis demuestran que s
se incluyen solo variables de cantidad la dispersién entre las calificaciones de los
distintos municipios es muchos menor que cuando se incluyen en € andlisis las
variables de calidad, o en otras palabras, que € verdadero caracter diferenciador de la
gestion local entre municipios viene dado por la calidad de los servicios prestados y no
exclusivamente por la cantidad de los mismos, aspecto éste Ultimo que era € Unico
considerado en préacticamente todas las experiencias anteriores. En Balaguer et al.
(2007), lametodol ogia consiste en evaluar a los ayuntamientos valencianos, en este caso
con un tamafo muestral de 414 unidades, através de la aplicacion del DEA y del FDH

(Free Disposal Hull), mostrando que este segundo procedimiento obtiene mejores

% Fundamentalmente por ser dudosa la relacion entre los votos alcanzados por el gobierno de la
legislatura anterior y el mejor o peor hacer de los gestores del periodo de gobierno siguiente. Ello sin
soslayar que €l nimero de votos alcanzado por un partido politico se ve influenciado por muchos factores
como la ideologia, la mayor o menor competencia electoral local, €l carisma de sus lideres, etc. de los
cuales uno mas es la calidad de los servicios publicos, pero no el més relevante necesariamente. La autora
defiende la inclusion de esta variable basandose en la introduccién de variables politicas similares en la
literatura previa, pero sin tener en cuenta que en tales casos la composicion politica del gobierno era
empleada como factor explicativo o no de comportamientos eficientes, en un anadlisis de segunda etapa
posterior a la evaluacion DEA, y no introduciéndola en los mismos como un output del proceso
productivo.



resultados para los municipios de mayor tamafio. Los dos ultimos trabajos, Giménez y
Prior (2007) y Baaguer y Prior (2007) parten de la consideracion de factores
productivos a corto y alargo plazo y establecen la necesidad de separar ambos factores
para medir la eficiencia en costes debido a que la ineficiencia en € corto plazo es mas
manegjable su tratamiento a través de presupuesto, mientras que la ineficiencia en la
largo plazo requiere de una perspectiva estratégica en e tiempo.

Como se desprende de lo comentado a lo largo del presente epigrafe, €
problema central de la medida de la eficiencia en costes municipal consiste en la
seleccion de indicadores de resultados que, pese a su caracter mas 0 menos indirecto
abarquen de la forma més completa posible la actividad municipa global. A modo de
sintesis, en & Anexo 2 se recoge una lista con los principal es trabajos que han abordado
el andlisis de la eficiencia de las entidades locales en términos globales, mostrando los
indices de output empleados en cada caso. Destacando algunos rasgos comunes, uno de
los indicadores més frecuentes de output en términos globales es la poblacion. Ta como
se puede apreciar en €l cuadro precedente, la mayor parte de los estudios consideran €l
nimero de habitantes como proxy del output. Tal como sefiala Balaguer (2004), esta es
una medida “indicativa del volumen de servicios que debe prestar la entidad (...)".
Igualmente, observamos como en ocasiones se consideran de forma adicional colectivos
de poblacion beneficiados por determinadas prestaciones municipales, tales como la
terceraedad, los desempleados, u otro tipo de beneficiarios de algunos servicios sociales
y educativos. De forma similar, la longitud viaria o la superficie del municipio
(intentando aproximar servicios como € alumbrado publico, € transporte o la limpieza
viaria) asi como la superficie de determinados equipamientos recreativos (parques,
instalaciones deportivas, etc.) son consideradas en €l gjercicio de evaluacion global dela

eficiencia. Finalmente, nos encontramos con indicadores algo mas concretos, tales como



las toneladas de residuos recogidas o € abastecimiento de agua, representativos de
servicios como larecogida de basuras y €l suministro de agua potable. De modo similar,
se recoge € nimero de puntos de luz a fin de aproximar € producto del servicio de
alumbrado publico.

En cuanto a las diferencias observadas entre paises, se puede destacar que, a
diferencia de los estudios localizados en Esparia, se suelen incluir como indicadores de
output los beneficiarios de los servicios educativos locales, asi como los beneficiarios
de los subsidios de desempleo o de renta minima, servicios que en el caso espariol estan

fundamentalmente en manos de las autoridades regionales y no de las municipales.

3.2. Laevaluacion dela eficiencia en costes de los Ayuntamientos espariol es.
Pasando a la descripcién del andlisis de evaluacion de la eficiencia en costes
efectuado, se utilizo la misma base de datos que para € caso de la medida de la
condicion financiera, que recordemos era de 1592 municipios espafioles con poblacién
inferior a 20.000 habitantes. Respecto a la seleccion de las variables, se siguieron las
directrices marcadas en la literatura previa ya comentada. De este modo y en cuanto a
las variables a emplear como proxies de los servicios prestados, la Tabla n® 2 muestra
los cinco outputs seleccionados como indicadores de los servicios minimos evaluados,
informacion obtenida de la Encuesta de Equipamiento e Infraestructuras Municipales

(2000).



Tabla 2. Servicios minimos que debe de prestar un ayuntamiento con una
poblacion inferior a 20.000 habitantes e indicador es de output respectivos.

Servicio minimo evaluado Output
[luminacion de calles NUmeros de puntos de luz
Cementerio Pobl acién total

Recoleccion de basura

NuUmero de tonel adas de residuos recogidos

Limpieza de calles

Longitud delared viaria

Acceso servicio de agua potable

Poblacion total y longitud red viaria

Acceso poblacién al centro

Longitud de lared viaria

Regulacién de comiday bebida | Poblacién total
Pargues publicos Superficie de parques publicos
Librerias Pobl acién total
Mercados Pobl acion total

En e andlisis también se empleara una sexta variable de output indicativa de la

calidad de los servicios prestados. Para ello se partié de distintas medidas de calidad

para cada servicio (recogidas en la Tabla 3) y se procedio a su agregaciéon en un Unico

indice, mediante el empleo de la media ponderada por € nimero de unidades fisicas de

cada servicio. Estos datos también fueron obtenidos de la Encuesta de Infraestructuras

y Equipamientos Municipal (2000).

Tabla 3. Indices de calidad desagregados por servicios.

Output indice de calidad
s Estado de conservacion o de pavimentacion valorada en una
Infraestructuras _Superfl ciede escala de: [1] mala calidad; [2] calidad regular, [3] buena
viarias Infraestructura F 3 e atende de ondul fisuras, bach
P La calidad atiende al nimero de ondulaciones, fisuras, baches
Vla”a(M) delacalzada.

.. Superﬂ cieen Estado de conservacion de los parques valorado en una escala
Superficie de MZ/NU d de: [1] malacalidad; [2] calidad regular, [3] buena calidad.
parques pl:lb| icos . umero ae Lacalidad es medida por & nimero de materiales deteriorados

habitantes (césped, pavimentos, equi pamientos propios).

Alumbrado publico

NUmero de puntos
de luz/Longitud de
las calles (M)

Estado de conservacion de los puntos de luz valorado en una
escala de: [1] mala calidad; [2] calidad regular, [3] buena
calidad.

Lacalidad es medida através del Deterioro sufrido por los
elementos (farolas, cableado, cajas de conexiones, luminarias),
o lafaltade alumbrado de medianoche (que se apague
totalmente 0 que no se apague).

Recogidade
basuras

Toneladas de
residuos recogidos
(Tn)

Adecuacion o no del servicio valorado en unaescala: [1]
inadecuado; [2] adecuado.

Sevaloraralacalidad del servicio teniendo en cuentala
importancia de los siguientes aspectos:

- Dotacion insuficiente de contenedores

- Limpieza de los mismos

- Periodicidad de larecogida

- Estado de |os contenedores




Finalmente y en cuanto a los cuatro inputs que se van a emplear, sus
correspondencias con los capitul os presupuestarios se muestran en la Tabla 4, datos que
han sido obtenidos de la Direccién Genera de Coordinacion Financiera con las
Entidades Locales de Ministerio de Economia y Hacienda (1999). Los estadisticos

descriptivos de todas | as variables anteriores se muestran en el Anexo Ill.

Tabla 4. Inputs utilizados en la evaluacién de la eficiencia en costes

Gastos de persona | Capitulol del presupuesto de gastos
(11)

Gastos en bienesy
servicios (12)
Transferencias
corrientes (13)
Inversiones reales

(14)

Capitulo 2 del presupuesto de gastos

Capitulo 4 del presupuesto de gastos.

Capitulos6y 7 dd presupuesto de gastos.

La aplicacion de la metodologia anterior a la muestra de municipios esparioles
nos muestra un indice de eficiencia promedio para todos los ayuntamientos de 66,45%,
lo que nos indica que cada municipio, en términos medios, puede mejorar en mas de un
30% €l coste de sus actividades. Sin embargo, tal y como hemos sefialado
anteriormente, 10s municipios espafioles se caracterizan por prestar sus servicios en
funcion del tamafio de su poblacion, por lo que la observacion del valor globa de
eficiencia media puede verse complementada por la informacién ofrecida por un
andisis entre los ayuntamientos en funcion de su tamafio, resultados por tramos

poblacionales que se muestran en laTablab.



Tabla 5. Desagregacion de la eficiencia en costes por tramos de poblacion.

munz\cl:li)pi oS Indice medio de eficiencia Desviacion tipica
Menos de 5.000 habs. 981 65,07 20,77
Entre 5.000 y 10.000 habs. 367 65,19 19,32
Entre 10.000 y 15.000 habs. 156 69,73 18,18
Entre 15.000 y 20.000 habs. 88 73,93 19,57

Tal y como puede apreciarse en la Tabla 5, los resultados muestran que los
niveles de ineficiencia disminuyen conforme aumenta € tamario de la poblacion, lo que
podria considerarse como un primer indicio de la existencia de economias de escala
crecientes en la prestacion de los servicios municipales en las dimensiones

consideradas.

4. La relacion entre condicion financiera y eficiencia en costes. hipotesis a
contrastar y resultados.

Partiendo de los andlisis efectuados hasta el momento, puede resultar interesante
investigar las relaciones existentes entre las medidas obtenidas para la actuacion
econdémica municipal, para lo que plantearemos posteriormente una serie de hipétesis a
contrastar. En principio, en & ambito de las administraciones publicas no existen
trabajos que hayan relacionado la eficiencia en la conducta financiera y la eficiencia en
costes. Tal y como se ha mencionado en apartados anteriores, hasta el momento solo se
ha estudiado la actuacion financiera mediante e Andlisis Envolvente de Datos en €
entorno privado. En el ambito de la administracion local, si que existen trabajos que han

tratado de establecer la relacion entre eficiencia en costes y variables de tipo



econdémico-financieras. Sin embargo, en dichas investigaciones la relacion entre los
niveles de eficiencia en costes y estas variables se ha medido a través de indicadores
parciales (mediante estudios de segunda etapa) y no de forma global.

En principio, las variables econdmico-financieras utilizadas en estos estudios
han sido fundamentalmente los impuestos, |as transferencias, €l déficit presupuestario y
el endeudamiento. Y en general, se muestra unarelacion negativa entre estas variables y
los niveles de eficiencia en costes. De forma més desagregada, en relaciéon con las
variables impositivas se espera un comportamiento negativo debido a que los gobiernos
gue presentan un margen suficiente de este tipo de ingresos tenderian a presentar cierta
dgjadez en cuanto a la gestion de los mismos (De Borger and Kersterns, 1996;
Balaguer-Coll et a, 2007) aunque, tal y como sefiadlan Davis and Hayes (1993), un
mayor nivel de impuestos puede conllevar un incremento en el control del gasto publico
por los votantes y por tanto inducir a unamayor eficiencia en la gestion. En cuanto alas
subvenciones, es de esperar una relacion negativa debido a que “el coste de las
conductas ineficientes se veria repartido de forma més difusa entre los agentes
econémicos’ (Silkman and Young, 1982). Del déficit también puede esperarse una
relacion negativa con la eficiencia productiva, debido a que es una variable que la gente
reconoce facilmente, y que los gobiernos trataran de mejorar buscando estrategias que
permitan incrementar la eficiencia. En cuanto a los niveles de deuda, larelacion con la
eficiencia productiva no esta clara. En principio puede argumentarse que la existencia
de este tipo de ingresos puede venir motivada por unos impuestos reducidos, y en td
caso, a haber poca carga impositiva las expectativas de |os contribuyentes por conocer
el resultado de sus impuestos serian mas bgjas y, en consonancia, ho se esperarian
niveles de eficiencia elevados. En sentido contrario, es posible pensar que esta variable

muestra un comportamiento inverso con respecto a los impuestos y subvenciones, |o



gue podria inducir a una correlacién positiva con la eficiencia en costes (Balaguer-Coll
et al, 2007). Por Ultimo, en cuanto a la situacién financiera a corto plazo podria
esperarse que los ayuntamientos con problemas financieros tiendan a buscar la
eficiencia en los servicios que prestan, para obtener ahorros en costes (Dijkgraff et a
2003).

A modo de resumen, parecen existir razones suficientes en la literatura para
poder establecer una relacion negativa entre eficiencia en costes y las variables
economico-financieras. Ahora bien, hasta ahora ningun trabajo se ha planteado medir tal
relacion de forma global, a través del empleo de diferentes ratios que informen acerca
de la suficiencia financiera municipal en relacion a la tipologia de ingresos que posee,
de tal forma que se pueda contrastar si un ayuntamiento que realiza una produccién
eficiente en costes también presenta una situacion financiera eficiente. Para avanzar en
el conocimiento de estas relaciones, se han planteado dos bloques de hipétesis a
contrastar, el primero relacionado con el tamafio de los Ayuntamientos y el segundo con

la calidad de |os servicios prestados:

H1: La eficiencia en costes y la condicion financiera presentan una relacion positiva.
H2: La condicién financiera es mgjor en los ayuntamientos de menor tamario.

H3: La eficiencia en costes es mgjor en |os ayuntamientos de mayor tamario.

Ya se ha comentado que no existe en la literatura una hipétesis o teoria que
relacione condicién financiera y eficiencia en costes a nivel global, pero es posible
pensar que s un ayuntamiento presta sus servicios eficientemente en costes, también
pueda poseer cierta eficiencia en cuanto a la gestién de sus margenes financieros se

refiere, asi como indagar el papel del tamafio en dicha relacion potencial Cabe suponer



gue los ayuntamientos que son capaces de minimizar sus costes en la prestacion de los
servicios también presenten una salud financiera calificada como de excelente debido a
gue son capaces de desarrollar un amplio margen entre sus ingresos y 1os gastos en los
gue incurren (H1). En cuanto a la segunda hipétesis, en principio puede argumentarse
gue los ayuntamientos que prestan mayores servicios pueden ser los que tengan mas
dificultades financieras en su conjunto. En este sentido, el trabgjos de Zafra et a. (2008)
demuestra que la situacion financiera es mejor en los ayuntamientos que prestan
menores servicios, es decir, para aquellos que presentan una menor poblacion (H2). En
cuanto a la relacion entre eficiencia en costes y e tamafio poblacional (H3), si que
existen diversos estudios donde se demuestra que existe una relacion curvilinea o bien
una relacion positiva entre ambas magnitudes. Boyne (1992) encuentra a andizar la
eficiencia del servicio de recogida de basuras para seis ayuntamientos ingleses esa
relacion curvilinea entre poblacion y eficiencia. Mientras que en la mayoria de |os casos
estudiados donde se analiza la eficiencia a nivel globa (Baaguer-Coll et a, 2007;
Benito et a, 2008 y Balaguer-Coll and Prior, 2008) se demuestra una relacion creciente
de la eficiencia conforme aumenta el tamafio, aunque e trabgjo de Giménez y Prior
(2003) muestra unarelaciéon inversa.

En cuanto a efecto de la calidad de los servicios prestados en esta discusion, se

plantearon asimismo las siguientes hipotesis:

H4: La inclusién de la variable calidad para medir la eficiencia en costes no altera
sensiblemente | os resultados obtenidos por cada municipio en dicha evaluacion.
H5: Los ayuntamientos que presentan una situacion de menor eficiencia en costes o

mala condicién financiera son 1os que presentan mejores niveles de calidad.



H6: El efecto tamafio condiciona los niveles de calidad alcanzados por los

ayuntamientos.

El objetivo de la cuarta hip6tesis consiste en comprobar si existe 0 no un trade-
off entre cantidad y calidad de los servicios prestados. Es decir, si |os mas eficientes en
costes ignorando dicha dimension se ven igualmente reforzados a considerar la calidad
del servicio o s, por € contrario, ignorando la calidad se estd penalizando a aquellas
entidades locales que sacrifican cantidad a cambio de una mayor calidad del servicio
(H4). Dl mismo modo, puede estudiarse si los ayuntamientos que necesitan dedicar
mas fondos a la produccion de servicios publicos a sus ciudadanos persiguiendo una
mayor calidad son precisamente los que presentan peor condicién financiera o si, por
otro lado, los ayuntamientos con mejores niveles de calidad son mas ineficientes en
costes a ser € coste de los mismos superior (Groves, et a, 2003; Moore et al, 2005)
(H5). Asimismo, otro de los aspectos que se ha considerado en la literatura es la
relacion entre calidad de los servicios prestados y tamafio de la entidad que los presta.
En este sentido, Niskanen (1971) sefida que las grandes organizaciones proveen
servicios de peor calidad y con ato coste, y aboga por reducir € tamafio de las
organizaciones (Balaguer et al, 2007). Pero también se ha argumentado de forma
contraria gue los incrementos de 10s niveles de prestacion de los servicios por parte de
los ayuntamientos son padecidos en mayor medida por |as entidades de menor tamanio.
En este sentido, para atender a este incremento en los costes tenderian a reducir los
niveles de calidad de los servicios que prestan (Christoffersen & Larsen, 2003) (H6).

A continuacién pasaremos a comentario de los resultados de las hipotesis

contrastadas hasta el momento:



H1 (relacién entre condicién financiera y eficiencia en costes). La muestra total de
muni cipios muestra una correlacion positiva modesta pero estadisticamente significativa
entre ambos tipos de eficiencia seguin € test de correlacion de rangos de Spearman (0.05
significativa al 90%). Los resultados de aplicar el mismo test a las submuestras
divididas por estratos de poblacion (cuatro tramos en interval os de 5.000 habs.) ensefian
gue la correlacion es més fuerte en las dos colas de la muestra (0.20 para los mas
grandes, 0.10 paralos mas pequefios, significativo a 90% en ambos casos), es decir, |os
casos en que coincide eficiencia en la produccion con buen estado financiero se dan en
los municipios mas grandes y mas pequefios. Conclusion: Realizar una produccién de
servicios publicos adecuada a su coste y que simultdneamente esté unida a una
financiacion saneada, es mas sencillo si  municipio es grande (mayor margen de

maniobra) o muy pequefio (comportamiento conservador en su conducta econémica).

H2 (los ayuntamientos mas pequefios presentan mejor condicion financiera). La
regresion tobit entre los indices de eficiencia financiera y la poblacion y la poblacién a
cuadrado como variables explicativas (coeficientes significativos ambos a 95%,
negativo el primero y positivo e segundo) corrobora una relacion entre ambas variables
en forma de U. No obstante, dicha curva no es simétrica, dado que € valor promedio de
los indices de eficiencia muestra una tendencia ligeramente decreciente por estratos de
poblacion:

1000-5000: 49,81

5000-10000: 47,7

10000-15000: 47,4

15000-20000: 46,08



La aplicacion del test de correlacion de rangos de Spearman por tramos de
poblacion confirma lo anterior, puesto que muestra una correlacion negativa (-0.10) y
significativa a 90% entre poblacién y eficiencia financiera para los mas pequefios y
positiva (0.09) y también significativa ad 90% para los més grandes. Por tanto, la
relacion entre eficiencia financiera 'y poblacion tiene forma de U no simétrica, donde el
la cola izquierda ofrece valores absolutos promedio mayores que la derecha
Conclusion: Poseer unos estados financieros saneados es mas sencillo en los
municipios mas pequefios de la muestra, donde el recurso al endeudamiento suele ser
mas bien testimonial (ajustan sus gastos a lo que ingresan habitualmente), pero esta
virtud desaparece a medida que aumenta la poblacion (también dentro de la propia
categoria de mas pequeios), y por otro lado entre los mas grandes a medida que se
incrementa e tamafo aumenta su eficiencia financiera (mayor capacidad para un

endeudamiento responsable que en |os de tamafio medio).

H3 (un mayor tamafio favorece la eficiencia en costes). En este caso de nuevo la
regresion tobit de los indices de eficiencia en costes contra las dos variables de
poblacion confirma la hipétesis de relacion de U entre tamafio y eficiencia en costes
(también coeficientes significativos ambos a 95%, negativo e primero y positivo €
segundo). En este caso la curva tampoco es simétrica, pero a contrario que en €
anterior, ahora e valor promedio de los indices de eficiencia muestra una tendencia
moderadamente creciente por estratos de poblacion pero que ademés es muy claraen €
caso de los municipios mas grandes de la muestra:

1000-5000: 65,07

5000-10000: 65,19

10000-15000: 69,73



15000-20000: 81,36

La aplicacion del test de correlacion de rangos de Spearman por tramos de
poblacion confirma lo anterior, puesto que muestra una correlacion negativa (-0.11) y
significativa a 90% entre poblacién y eficiencia financiera para los mas pequefios y
muy positiva (0.46) y también significativa a 90% para los més grandes. Por tanto, la
relacion entre eficiencia financiera'y poblacion tiene forma de U no simétrica, donde el
la cola derecha ofrece valores absolutos promedio claramente mayores que la derecha.
Conclusion: La eficiencia productiva en costes se consigue de forma mas clara en los
municipios mas grandes, seguramente motivado por la aparicion de economias de
escala, relacion que ademas se agudiza dentro de la propia categoria de municipios
mas poblados (los rendimientos crecientes de escala existentes en la produccién
municipal aumentan ademas su magnitud a partir de los quince mil habitantes). De
nuevo también, los mas reducidos de entre los pequefios tienen una ligera ventaja a la
hora de conseguir prestar sus servicios publicos con costes €ficientes, posiblemente por

lo reducido y basico de tales producciones.

En la actualidad se esta procediendo al contraste de las tres Ultimas hipotesis, de

caraafinaizar el andlisis empirico en las proximas semanas.

5. Recapitulacion

El estudio y evaluacion de la gestién econdmica de las Haciendas Locales es una
cuestion de plena actualidad, debido fundamentalmente a los fuertes procesos de
descentralizacion llevados a cabo en los paises desarrollados. Este aumento de
competencias, justificado tedricamente por la mayor cercania de estas Administraciones

a las necesidades y preferencias de los ciudadanos, se ha visto acompafiado por una



discusion aln inconclusa en la literatura acerca de la operatividad y eficiencia real de
estas entidades como suministradoras de servicios publicos.

En d presente estudio (en su Ultima etapa de elaboracién pero aln en curso) se
pretende avanzar en € conocimiento de herramientas y metodologias que permitan
evaluar € grado de acierto de las autoridades locales en la gestion de sus recursos. Para
ello, se han conjugado dos visiones de la conducta econémica municipal que, aunque
con antecedentes numerosos en base a estudios previos, hasta e momento han sido
tratadas de forma separada en los trabajos publicados. la condicién financiera y la
eficienciaen costes.

Los objetivos planteados en la investigacion son fundamentalmente dos. en
primer lugar, determinar las metodol ogias més adecuadas para evaluar cada una de estas
facetas por separado para la misma muestra de municipios. Y en segundo término
aungue no menos importante, analizar el grado de relacion entre condicion financiera 'y
eficiencia en costes en € contexto municipal, sobre la base de las evauaciones
realizadas parala misma muestra de unidades.

La muestra utilizada abarca cerca de 1.600 municipios espafioles de menos de
20.000 habitantes, 1o que representa la mayor muestra empleada en estudios similares
aplicados a Espafia y que ha representado un elevado esfuerzo de obtencion y
tratamiento de datos, dadas las elevadas exigencias de informacion que requeria la
conjuncién de datos financieros, productivos y demogréficos para cada municipio
evaluado. En cuanto a la metodologia seleccionada, se parte del modelo basico DEA
para adaptarlo a las peculiaridades de cada entorno evaluado. Asi en € caso de la
evaluacion ya ejecutada de la condicién financiera, se han considerado apropiadas las

extensiones con input constante y con restriccion de ponderaciones.



Una vez revisados los antecedentes en la literatura, relacionados tanto con la
condicion financiera como con la medida de la eficiencia en costes municipal, se ha
llevado a cabo € andisis de evauacion de la condicién financiera. Sus resultados
reafirmaron la necesidad de haber adoptado las extensiones consideradas del modelo
basico DEA en e caso de la evaluaciéon de la condicion financiera, puesto que la
aplicacion del DEA ordinario revel6 una elevada especiaizacion de los municipios en
uno o dos indicadores de | os sei's sel eccionados para la eval uacién, sesgando por tanto el
pretendido carécter global de la evaluacion de la condicion financiera. Laimposicion de
limites minimos y simultaneos del 4% en los valores de los seis indicadores alter6 de
forma muy significativa los resultados iniciales, en dos sentidos fundamentales: en
cuanto a los vaores de indice globa individual, de tal modo que evitando la
especializacion se detectan mejoras potenciales significativas en un ndmero muy
elevado de municipios (valor promedio del indice globa del 48%), y respecto a la
clasificacion relativa de los municipios, con una variacion promedio entre uno y otro
andlisis de 445 posiciones entre los 1.600 municipios evaluados, con casos individuales
muy relevadores.

Tras gjecutar de forma paralela una evaluacion de la eficiencia en costes de la
misma muestra de municipios, siguiendo las directrices metodol 6gicas marcadas en la
literatura previa, se identificaron seis hipétesis a contrastar apoyadas en uno u otro
sentido por la bibliografia y relacionadas con la existencia o no de vinculos entre
condicion financiera y eficiencia en costes. Dichas hipotesis estan divididas en dos
blogues, € primero de ellos centrado en e efecto del tamario y e segundo en € grado
de calidad de los servicios prestados.

Los resultados ofrecidos por €l contraste del primer blogue de hipétesis ofrecen

las siguientes conclusiones:



- Existe una correlacion estadisticamente significativa entre condicion financiera
saneada y eficiencia en costes, vinculo que alcanza su mayor magnitud en los
muni ci pios méas pequefios y méas grandes de la muestra.

- Larelacién entre condicién financiera y tamafio de poblacién tiene forma de U
no simétrica, con mejores niveles en |os municipios mas pequefios de la muestra.

- La reacién entre eficiencia en costes y tamafio de poblacion también adopta
forma de U no simétrica, pero en este caso los mejores valores absolutos de

eficiencia corresponden a los municipios de mayor tamario.

En la actualidad se estan gecutando los contrastes del segundo blogue de
hipétesis, de cara a poder presentar |os resultados finales y completos del estudio en los

préximos Encuentros de Economia Publica a celebrar dentro de tres meses.
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ANEXO 1. Indicadores de la condicién financiera

Elementos

Indicadores

Definicion

Promedio

Desv. tipica

M &ximo

M inimo

Solvencia de tesoreria

Indice de solvencia a corto plazo

Fondos liquidos y derechos pendientes
de cobro netos, divididos entre las
obligaciones pendientes de pago netas.

1,96

2,13

41,19

0,20

Flexibilidad

indice del peso de la carga
financiera

Derechos reconocidos por operaciones
corrientes, divididos entre las
obligaciones reconocidas que se originan
como consecuencia de los intereses y
amortizaciones financieras.

24,36

19,23

97,93

0,48

Independencia

indice de independencia financiera
o0 autofinanciacion

Conjunto de derechos reconocidos, a
excepcion de los obtenidos mediante
transferencias o subvenciones, divididos
entre | as obligaciones reconocidas.

0,51

0,20

1,54

0,09

Solvencia
presupuestaria

Sostenibilidad

indice del resultado presupuestario
no financiero

Derechos entre obligaciones, ambos
derivados de las operaciones ho
financieras y con activos financieros

1,02

0,17

3,16

0,43

Indice de gjecucion de ingresos

Grado de acierto acanzado en las
previsiones definitivas por los gestores,
formulado como derechos reconocidos
entre previsiones definitivas.

0,83

0,16

1,68

0,22

indice de recaudacion de ingresos
corrientes

Grado de redlizacion de los derechos
reconocidos, formulado como
recaudacion neta entre  derechos
reconocidos netos

0,85

0,10

0,27




ANEXO II. Medidas de output para una evaluacién global de la actividad municipal

Estudio/ Pais

Medidas de output

Vanden Eeckaut et
al. (1993) / Bélgica

Poblacién total

Poblacion de més de 65 afios

Longitud de las carreteras

N° de beneficiarios de subsidios de desempleo
N° de crimenes registrados en el municipio

DeBorger €t al. Longitud vias urbanas

(1994) / Bélgica N° de beneficiarios de subsidios de renta minima
NP° de estudiantes de educacion primaria
Superficie de parques y espacios de recreo
Servicios prestados por no residentes

DeBorger y Poblacion total

Kerstens (1996a) / Poblacion de més de 65 afios

Bélgica N° de beneficiarios de subsidios de renta minima
N° de estudiantes de educacion primaria
Superficie de parques y espacios de recreo

DeBorger y Poblacion total

Kerstens (1996b) / Poblacion de més de 65 afios

Bélgica Superficie urbana

N° de beneficiarios de subsidios de renta minima
NP° de estudiantes de educacion primaria
Superficie de parques y espacios de recreo

Tairou (2000) /
Francia

Poblacidn total; Poblacion de més de 20 afios; Poblacion de més de 60 afios;
NP° total de residentes; N° de certificados entregados;, N° de establecimientos
con mas de 50 empleados; N° total de establecimientos; N° de centros sociales;
N° de desempleados; Superficie territorial; Longitud de las carreteras

Worthington (2000)
/ Australia

Poblacion total

N° de propiedades adquiridas para la prestacion de los servicios de
saneamiento, abastecimiento y residuos domésticos

Longitud de las vias urbanas

Longitud de las vias rurales

Prietoy Zofio (2001)
/ Espafia

Abastecimiento de agua (capacidad de los depdsitos)

Infraestructuras medi ocambientales (recogida de aguas residual es)
Urbanizacién (pavimentacion, puntos de luz)

Equipamientos culturales (superficie de centros culturales, instalaciones
deportivas, parques)

Giménezy Prior
(2003) / Espafia

Toneladas de residuos; N° de automdviles; N° de edificios

Balaguer (2004) /
Espafia

Poblacion total; Calidad de los servicios prestados; Numero de votos; Puntos
de luz; Residuos recogidos; Superficie de la infraestructura viaria; Superficie
catastral de los parques publicos

Moor e et al (2005)

Superficie de edificios en pies cuadrados; respuesta en minutos de |os servicios
médicos; nimero de civiles muertos en incendios; pérdidas totales en
toneladas; flota de vehiculos de bomberos; ndmero de inscripciones en las
librerias; nimero de visitas, y colecciones; nimero de acres de espacio
publico; indice de crimenes en la ciudad, nimero de ciudadanos servidos;
nimero de ciudadanos servidos, millas de carreteras servidas, cantidad de
vehiculos que soportan; nimero de ciudadanos servidos por €l servicio de
agua; volumen de agua producido

Afonso y Fernandes
(2006)

indice agregado de los servicios municipales siguientes: administracion
general, educacion, servicios sociales, sanidad y medio ambiente.

Balaguer et al
(2007)

Poblacion total, nimero de puntos de luz, toneladas de residuos y superficie de
infraestructuras viarias, superficies de parques publicos y calidad de los
servicios prestados.

Gimenezy Prior
(2007)

Superficie &rea urbana, poblacion total, nimero de vehiculos, nimero de
edificios y toneladas de residuos.




ANEXO I111. Estadisticos descriptivos de las variables empleadas en la evaluacion de

|a eficiencia en costes

VARIABLE PROMEDIO |DESV.TIP.[ MAXIMO MINIMO
GASTO PERSONAL (11) 160578413 | 173229371 | 1424772853 7796913
GASTO BYS CORRIENTES (12) 130902463 | 146982312 | 2057496780 8516490
GASTO TRANSF. CORRIENTES (13) 32833167,8 | 57356378,5| 1357880953 140750
GASTO INVERSIONES (14) 153672503 | 173725519 | 2577928441 56905
RESIDUOS (01) 2808,75 5876,03 164105,1 1,679
ALUMBRADO (02) 1087,29 1093,98 21376 2
INFRVIARIA (O3) 241916,07 | 221504,04 2761250 1428
PARQUES (O4) 77552,59 854830,22 | 25019311 40
POBLACION (O5) 5267,84 4453,34 19977 1002
CALIDAD (06) 7,94 0,86 9,98 4,18




