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RESUMEN

Esta investigacion plantea el examen de la (in)eficiencia asignativa en el
sector hospitalario espafiol, como medio de contrastar si la reciente aplicacién
de los contratos programas en los hospitales publicos, ha repercutido
positivamente sobre la eficiencia en la asignacion de los recursos hospitalarios,
incentivando una gestion mas eficiente de los mismos. Para ello, y teniendo en
cuenta las especiales caracteristicas de este sector enmarcado en una estructura
burocratica caracterizada por su complicada organizacion y gestion, la
fundamentacion tedrica del modelo concluye que puede no cumplirse la hipotesis
de minimizaciéon de costes. A través de la teoria de la dualidad, se estima una
funcién de costes que permite obtener informacion referente a las economias de
escala y de alcance, la sustituibilidad y precios sombra de los diferentes inputs y
asimismo, realizar un test de minimizacién de costes.

PALABRAS CLAVE: Hospitales publicos, eficiencia asignativa, burocracia, precios
sombra.



LA MEDIDA DE LA EFICIENCIA EN UNA ORGANIZACION BUROCRATICA: UNA
APLICACION AL SECTOR HOSPITALARIO.

1.-Objetivos
El objetivo que este trabgjo plantea es andizar la eficiencia asignativa en los hospitales
publicos, teniendo en cuenta las especiales caracteristicas del sector hospitalario enmarcado en una

estructura burocrética caracterizada por su complicada organizacion y gestion.

Los conceptos de “burocracia’ y “burécratas’ llevan asociados muchas veces la idea de
instituciones con normas muy rigidas donde son frecuentes el malgasto y la ineficiencia. La literatura
econodmica que ha abordado €l estudio de estas organizaciones, ha partido de la hipétesis de que éstas
pueden adoptar comportamientos no competitivos de forma que € objetivo tradicional de maximizacién
del beneficio pueda ser sustituido por otros alternativos, como la maximizacion de la propia utilidad de
los burdcratas de forma que se tomen decisiones que pueden no ser coherentes con la idea de

minimizacién de costes.

En consecuencia, en € estudio desarrollado en este trabgjo, se va a partir de un método de
medida de eficiencia que permita contrastar la hipétesis de produccién a coste minimo que se suele

imponer alas empresas en lateoria neoclésicatradicional.

Para este fin, y después de repasar de forma sucinta las principales caracteristicas de las
organizaciones burocréticas, se presentara un modelo tedrico que permita que las agencias burocréaticas
puedan no minimizar costes con respecto a los precios de mercado sino con respecto a otros precios
(Ilamados precios sombra) que difieren de los anteriores debido a las particularidades del sector en
cuestion, permitiendo asi la existencia de forma sistemética de ineficiencia asignativa, entendida ésta,
como la eleccidn por parte del productor de una combinacion de factores productivos que no minimice

los costes de la empresa, dados los precios de los factores y latecnologia

Finalmente, se presentara € modelo empirico, que permitira obtener las correcciones

paramétricas en los precios de los inputs y una medida de la eficiencia asignativa.

El modelo empirico empleado se basa en un método de medida de €ficiencia no frontera, que
consiste, utilizando la teoria de la dualidad, en estimar un sistema de ecuaciones formado por una
funcion de costes (que tenga en cuenta los precios sombra) y las funciones de participacién del gasto en
los diferentes inputs con respecto a gasto global. Este modelo permitira obtener las correcciones

paramétricas en los precios de los inputs y una medida de la eficiencia asignativa.

La eleccion de una forma funciona flexible para la funcién de costes, permitird medir tanto las
economias de escala como las economias de alcance, asi como las elasticidades de sustitucion de Allen y

Morishima entre los factores de produccién.

Finalmente, se planteard una posible aplicacion futura de este método para comprobar la
efectividad de los contratos programa, que fueron introducidos a partir de 1992 como un intento de

mejorar la eficiciencia en la gestion hospitalaria.



2.-Caracteristicas del sector hospitalario: la teoria microeconomica de la burocracia

Antes de andlizar los problemas de eficiencia en cualquier sector productivo es necesario
conocer las peculiaridades del sector en cuestién. Es evidente que la organizacién de un hospital es
compleja y tiene unos rasgos especificos que es preciso tener en cuenta. La actividad de los hospitales
publicos puede establecerse en € marco tedrico de la burocracia, ya que éstos cumplen los requisitos que

le son exigidos alas agencias burocréticas para considerarse como tales.

En primer lugar, es preciso definir 1o que se entiende por burocracia. Siguiendo a Niskanen
(1976): “es una organizacion no lucrativa financiada, a menos parciamente, por una subvencién o
asignacion periddica del gobierno”. En una organizacion burocrética la unidad econémica basica es la
agencia publica o bureau, del mismo modo que la empresa lo es en una organizacion de mercado. Las

caracteristicas de las agencias son:

1.- Los gerentes no son los propietarios de la agencia, por lo tanto aquéllos no se apropian de la

diferencia entre ingresos y gastos

2.- Al menos una parte importante de sus ingresos resulta de ofrecer un producto total a cambio
de un presupuesto, a contrario que la empresa que vende a un precio por unidad de producto. Esta
circunstancia hace que la agencia posea un poder de monopolio a través de una discriminacién perfecta
de precios (mediante una oferta de “todo o nada’) con lo que se apropia de todo el excedente del

consumidor

3.- El presupuesto que recibe la agencia procede de fondos como los impuestos, sobre los que €l

contribuyente no tiene control efectivo.

Fue Niskanen quien en 1968, estudio por primera vez un modelo que intentaba modelizar las
especiales caracteristicas de una organizacion burocratica. En su modelo establece una funcion objetivo
amparandose en un supuesto generalmente aceptado en teoria econémica, y es que €l gerente de la
agencia, que es quién tiene el poder de decision sobra la misma, busca la maximizacion de su utilidad.
El autor propone como una buena proxy de la funcion de utilidad la maximizacion del presupuesto total

recibido por la agencia, que es funcidn directa del output producido.

Bajo estas hipétesis, Niskanen (1968) plantea un monopolio bilateral en € que € gerente
intenta maximizar € presupuesto en la medida de lo posible produciendo € maximo output, y €
Gobierno busca obtener un determinado nivel de produccion a minimo coste posible. Sin embargo, este
modelo esta sesgado en favor del gerente que parte con ventgja, ya que ademas de su poder de
monopolio como perfecto discriminador de precios, se aprovecha de una situacion de informacién
asimétrica en la que la agencia conoce su funcion de costes minimos y no tiene ningun tipo de incentivo

en comunicérselo al financiador.

Este comportamiento maximizador del output, conlleva que la agencia sea desde e enfoque
productivo, perfectamente eficiente tanto desde el punto de vista técnico (producir € maximo output

posible con una cantidad dada de factores productivos) como asignativo.



Sin embargo, este modelo ha sufrido criticas, la mas importante de mano de los autores Migué-
Bélanger (1974), que observan que el gerente en su intento de maximizar el output obtiene un residuo
fiscal (diferencia entre e presupuesto recibido y € coste de la produccion ) nulo. Si esto ocurre, a
gerente no le quedaria nada para poder satisfacer las variables que se encontraban en su funcién de

utilidad, ¢de qué le sirve entonces ser tan €ficiente productivamente?.

En consecuencia, Migué-Bélanger (1974) modifican € modelo de Niskanen (1968) de forma
que ahora el burécrata elige una combinacion entre output y residuo fiscal que maximiza su utilidad, y
obtiene un nivel de output menor a cambio de un residuo fiscal positivo. Este residuo sera utilizado por
el gerente, aprovechandose de la informacion asimétrica a su favor, para reinvertirlo en inputs que le
reporten utilidad, incurriendo de esta forma en in€ficiencia técnica (utiliza mas inputs los necesarios

para cada nivel de output).

3.-El modelo tedrico

En & modelo de Migué-Bélanger (1974) estudiado anteriormente, no se especifica s existe 0 no
una preferencia por ciertos inputs, sino que la preferencia por los inputs la toma en términos generales.
De esta forma, €l burdcrata de este modelo incurre en ineficiencia técnica (utilizando mas inputs de los
necesarios) pero no hace referencia a s la combinacion de inputs elegida es 0 no asignativamente

eficiente.

Sin embargo otros autores, como De Alessi (1969) y Parkinson (1957) o més recientemente
Grosskoff y Hayes (1993), y Grosskoppf et al. (1995), estudian organizaciones burocréticas y observan
elecciones de factores productivos que no son minimizadoras de costes y en las que determinados inputs

estan siendo supra o infrautilizados respecto a la combinacién dptima de minimo coste.

Ademas parece 16gico pensar que € gerente, en su intento de maximizar su utilidad, podria
discriminar los inputs que adquiere con €l residuo fiscal obtenido, eligiendo aquéllos més preferidos que
no tienen necesariamente que ser los més Optimos con referencia a su precio. ¢Se puede por tanto

asegurar que la agencia produzca con una combinacion de factores que sea de minimo coste?.

Si se cuestiona esta hip6tesis, el burdcrata podria incurrir ademas de en la ineficiencia técnica
existente en & modelo de Migué-Bélanger (1974), en ineficiencia asignativa (la combinacion de inputs
elegida puede no ser la Optima desde el punto de vista de sus precios relativos). Este argumento esta en
conexion directa con € modelo que Williamson (1963) habia aplicado a la empresa privada'y en € que

aude que e director de una sociedad anénima puede tener cierta preferencia por determinados inputs'.

Por lo tanto, € modelo aplicado en esta investigacion va a tener en cuenta € enfoque de
Williamson, admitiendo la posibilidad de que el gerente adopte un comportamiento asignativamente

ineficiente de forma sistematica. La consecuencia inmediata de este comportamiento es que para

"Williamson hace referencia en su modelo concreto a que e director de la empresa siente preferencia por el factor
de produccién trabajo.



conseguir esos inputs preferidos “relativamente més caros’ debe renunciar a parte del residuo fiscal, ya
gue ahora producird a unos costes por encima de los minimos.

Bajo esta argumentacion tedrica, € modelo que seguidamente se presenta parte del supuesto de
que € burécrata en su objetivo de maximizar su utilidad elige una combinacién de dos bienes: residuo
fiscal e inputs por los que tenga preferencia, permitiendo la relgjacién del supuesto de minimizacion de
costes y formulando un modelo econométrico para su contrastacién empirica. De los resultados
obtenidos, se podra deducir si realmente se cumple la condicion de coste minimo y en caso contrario
conocer € sentido de la desviacion, es decir, cuadles son los inputs que estan siendo supra o
infrautilizados y por tanto, cudl es la fuente de laineficiencia asignativa.

La unidad bésica del andlisis son los hospitales de propiedad publica de las Comunidades
Autonomas directamente dependientes del INSALUD gestion directa, ya que éstos cumplen las
condiciones necesarias para que puedan ser clasificados como agencias burocréticas.

A partir de estos supuestos de partida, el problema de maximizacién de la utilidad por parte del

gerente de una organizacion burocrética puede ser formalizado como sigue:
max U= U(RX) )
sa R:P(x)-g.wixi (2
i=1
Se supone que TU/YIR> 0,y TU/Mx3 6 < Oenfuncidondd input concreto. Siendo:
U(.) = funcién de utilidad que se supone dos veces diferenciable, continuay cuasiconcava
X(%...-Xy) = vector deinputs (médicos, enfermeros, suministros...etc) @i,j=1...n)
y = output o producto final
R =desviacion en € presupuesto del hospital o residuo fiscal
P = presupuesto del hospital (ingresos totales). Se supone que los ingresos son funcion del
output, de formaque P = g{f (X)} .(yaquey =f (X))
wWw _w,) = vector de preciosde mercado (i, j = 1....n)
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donde:

WiS

difiere de w; por los efectos del comportamiento maximizador de la utilidad del gerente.
PM  esel producto marginal del factor (i, j = 1....n)
RMST;; eslarelacion marginal de sustitucion técnicaentrei y j

Como se acaba de demostrar, bajo las hipétesis de partida, la condicién de coste minimo puede
dejar de cumplirse en e sentido de que no se minimicen costes con respecto a los precios de mercado

(w), sino con respecto a unos precios distintos |lamados precios sombra (w °).

3.1.- Conclusiones del modelo tedrico

Del andlisis anterior se pueden sacar algunas conclusiones interesantes:
1.- La diferencia entre wy w* dependera inversamente de la magnitud de TU/MR, es decir, de lo que
varia la utilidad del gerente ante desviaciones en € presupuesto del hospital, y por tanto de los
incentivos a que éste se cumpla. Asi, cuando U/YR es alta, es decir, cuando existen mas incentivos para
que €l gerente optimice la desviacion del presupuesto, aquél tendera a ser mas €ficiente en costes.
2.- Se pueden obtener comparaciones relativas de los inputs. Asi, por glemplo s W® >w y W’ < w
entonces el input i se estard subempleando en relacion al input j y viceversa.
3.- Diversos autores como Atkinson y Halvorsen (1984), Eakin (1993) y Domenech (1993) consideran
una relacion multiplicativa entre el precio de mercado y el precio sombrade laforma: w® = k w;
(siendo k; un factor de proporcionalidad especifico del input i, para cada hospital). Si ki esigual a1l
entonces w° = Wy por tanto si se cumplirian las condiciones de primer orden de minimizacién de

costes’.

4.- Del modelo tedrico se ha deducido que las agencias minimizan costes con respecto a unos precios
sombra que pueden diferir de los del mercado. Ante este comportamiento se hace necesario introducir la

funcién de costes sombra C° (que no es observable) y que se define como:
C=C°w’,y, b) 4
siendoy = vector deoutputs y b =latecnologia

A través del Lema de Shephard se puede obtener la demanda de factores a partir de la funcion

de costes, de la siguiente forma:

qcs .
e S (w,y) (5)

A partir de aqui se puede obtener la expresion de lafuncién de costes observados:

29 k = k;, entonces también se cumplirian las condiciones de minimo coste, ya que | os efectos de | os supuestos de
partida sobre ambos inputs se neutralizan.
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La participacion del input i en los costes sombra viene dado por la expresion:

|\/|5—Wisxi 7
e (7)

reordenando la expresion y sustituyendo en (6) se obtiene:

8
a Miw,

0 _ s i=1
T (8

y laparticipacién del input i en los costes observados puede obtenerse de (8):

Mw,
X W, W
M=o = MW 9)

Las ecuaciones a estimar son C° y M;°. A partir de ahi se puede deducir la funcion de costes
minimos, siendo ésta:
U in vo
C = C (yyw,b/w®=w;) paratodoi. (10)
Lamedida estimada de laineficiencia asignativa (1.A.) ser&’:
Uo U in U in

IA.=( C- C )y C (11)

Ademas de la medida de la in€ficiencia asignativa, es posible analizar la existencia de
economias de escala y de alcance en la actividad hospitalaria: 1a elevada inversion en capital fijo y la
necesaria especializacion en € trabajo hacen que sea posible la existencia de las primeras, y € hecho de
que los factores fijos puedan ser aprovechados para los diferentes outputs, asi como la estrecharelacion e
importante red de informacion que existe entre las diferentes categorias justifica € estudio de las

segundas.

Adicionalmente, la eleccion de una forma funcional flexible permite calcular las elasticidades
de sustitucion de Allen y Morishima para los diferentes factores productivos. Blackorby y Russel (1989)
defienden la utilizacion de la elasticidad de sustitucion de Morishima ya que ésta tiene importantes

ventajas sobre la anterior (como es € hecho de su asimetria).

%De(8) y (9) sededuce ques wi®= w; para cada input:

CS: CO y MiS: Mio
de forma que en este caso, los recursos se asignaran eficientemente. Por el contrario s wi® 1 w existira
ineficiencia asignativa sistematica.



4.- El modelo econométrico

4.1-Laforma funcional

El modelo empleado se basa en un método de medida de eficiencia no frontera, que consiste en
estimar un sistema de ecuaciones formado por una funcién de costes (que tenga en cuenta los precios

sombra) y las funciones de participacion del gasto en los diferentes inputs con respecto a gasto global.

En este trabajo se va a utilizar una forma funcional flexible, mas concretamente una funcion

TRANSL OG muiltiproducto utilizada por la mayoria de las investigaciones realizadas para hospitales.

Lafuncién de costes variables sombra (C°) se va a definir como una TRANSLOG del tipo:

LnC® =a  +a, +a a Inyr+ aaa Inyrlnys+abgn(kw)+ (12)
1 o O o O [o]

+§al- aj- b; In(kiV\li)(kjo)+ar~ al- rqIny, In(kiw,) +f tt+ar'art Iny,t+

+@ b tin(kw)+f, Ink+f , Ink? +@ . InkIny, +& b, In(k;w,) Ink

parar,s= 1..moutputs vy i,j= l...ninputs
siendo:
a; = indica los efectos individuales e invariantes de cada entidad y recoge ademas los

errores de medida en los precios o cuantia de los inputs.

k = inputfijo capita

t = unatendenciatemporal
Sustituyendo en (6) se obtiene la expresién de los costes observados en funcién de los precios sombra:

o [o] 1 o O [o]
LnC*=a,+a,+a a Iny +-adaginy Iny,+a b inkw)+
r r s i (13)

[o]
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i
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+
10 B 1o o o]
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T i i gi i 2 j ij IR . ri r it ik o

La participacién del factor y es lineal en los parametros y viene dada (aplicando € Lema de Shephard)

por:



._TInC®

2 o
T Inwe =b, +aj. b In(kjwj)+ar. r,Iny, +b t+b,Ink (19

Sustituyendo (14) en (9) la ecuacion de participacion en los costes observados (M;° ) viene dada por:

— — —

.
b, +& b, In(k,w,)+& r, Iy, *b,t+ by Inkyk*
i r

M = (15)

i U
Aib, +A b, In(kw, +a r,Iny, +b,t+b, Inkyk*
il i r

Siendo (13) y (15) las funciones a estimar.

Estas ecuaciones deben cumplir las restricciones correspondientes a la condicion de
homogeneidad en el precio de los inputs y simetria. Ademés se les incluye un término de error
estocastico. Como la suma de las ecuaciones de participacion de los inputs es igual a 1, se €limina una
deédlas.

De la estimacion del sistema de ecuaciones se obtienen los valores de los factores de
proporcionalidad que serviran para deducir, en su caso, la magnitud de la ineficiencia asignativa tal

como se ha explicado en €l modelo tedrico.

4.2-.Definicion de las variables y datos

Es evidente ladificultad de precisar y evaluar € output hospitalario “salud de los pacientes’,
y es por este motivo por lo que se ha optado para su aproximacién en la literatura econémica, por €l
empleo de productos intermedios de los servicios hospitalarios (consultas, estancias, operaciones...etc).
La hipétesis consiste en que los servicios intermedios entran a formar parte de otra funcién de

produccion cuyo resultado serd, ahora si, la salud de los pacientes.

Dos son los servicios intermedios mas utilizados a la hora de aproximarse al verdadero output
de un hospital: nimero de casos tratados y dias de estancia. En este trabajo se va a utilizar la primera
medida: nimero de casos tratados en cada categoria de case-mix*, por considerar que es la que mejor se
aproxima a output de un hospital. Ademas, siguiendo a Barber y Gonzalez (1995) se ponderara la
actividad de cada categoria por 10s pesos definidos en la UPA®. Las categorias a utilizar estan en funcion
de los datos disponibles y podrian ser: medicina interna, cirugia, ginecologia y obstetricia, pediatria,

cuidados intensivos y otros.

“Este término hace referencia a la casuistica, es decir, a las diferentes categorias de patologias del hospital.
®Unidades ponderadas de actividad, es decir, cada actividad se pondera en funcién de su complejidad.
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Para controlar las variaciones interhospitalarias se va a utilizar un indice de complejidad de
cada hospital segin Evansy Walker (1972), Campbell (1990) y Lopez y Wagstaff (1991) y ademas,
para controlar la complejidad de los casos intracategoria se utilizara la variable dias de estancia media
(Campbell 1990 y Barber y Gonzalez 1995).

En cuanto a precio de los factores, han sido muchos y muy diferentes los criterios utilizados.
Para €l recurso personal e més utilizado ha sido una media de los salarios para cada categoria
(médicos, enfermeros y personal no sanitario). La variable suministros, en la gran mayoria de los
trabajos se considera constante, algunos trabajos (Barber y Gonzdlez 1995) utilizan una proxy del precio

delos suministrosigual a gastos corrientes en bienesy servicios/ n° camas.

El factor fijo capital se aproxima frecuentemente por medio del nimero de camas de cada

hospital porque aunque no parece la medida mas idonea, muchas veces la falta de datos asi |o impone.

En el andlisis se incluird una variable dummy que recoja €l status docente del centro (variable

ficticiaque tomael valor uno si el hospital tiene MIR y cero en otro caso)

Los datos se obtienen de la encuesta anua realizada por €l INE a los hospitales publicos, los
cuales estan parcialmente publicados en la “La Estadistica de Establecimientos Sanitarios en Régimen

de Internado”.

5.- Aplicaciones del modelo planteado

Una posible investigacion futura es utilizar este método como medio para comprobar la
efectividad de los contratos programa. Para €llo, se utilizard un panel de datos que incluya el periodo
temporal comprendido entre los afios 1987 y 1994, es decir, €l periodo anterior y posterior a su
aplicacion.

Los contratos programas se han implantado como un intento de paliar en parte € grave
problema que causaba € establecimiento de presupuestos en base a datos histéricos, ya que de esta
forma, los gestores no tenian incentivos para mejorar la asignacion de recursos porque unos “malos

resultados’ implicaban mas recursos financieros.

Por este motivo, se introducen a partir de 1992 presupuestos prospectivos en funcion de la
actividad arealizar por cada centro. De esta forma, los incentivos a una gestién mas eficiente pueden ser

ahora mayores. Dos son |os mativos que avalan esta afirmacion:

- los objetivos del hospital, tanto en lo referido a presupuesto como a la actividad, estan

claramente delimitados y los gestores tendrian que rendir cuentas de los resultados obtenidos

- la posibilidad que se introduce en estos contratos programa de poder reinvertir los resultados
positivos que se obtengan en la agencia hace que la magnitud TU/YR aumente, y por lo tanto ésto podria
conllevar, tal y como se ha explicado en las conclusiones del modelo tedrico, a una menor diferencia

entre wy w°, o lo que eslo mismo, a unadisminucion de laineficiencia asignativa.
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