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Resumen

En la Gltima década el sector postal ha estado sometido a un intenso proceso de transformacién orientado a la
creacion de un marco competitivo capaz de mejorar la calidad y de ampliar la oferta de productos y servicios. Sin
embargo, al ser considerados de interés general, las directivas europeas sobre la materia definen y delimitan un
servicio postal universal (SPU) y se imponen a los operadores obligaciones de servicio universal (OSU) en materia de
calidad, accesibilidad y precio asequible. Un primer problema que se plantea es la financiacion de los costes del
servicio universal que se resuelve a través de la asignacion de un ambito reservado y/o de un fondo de compensacion
al operador al que se encomienda la prestacion del servicio universal. El proceso de liberalizacion del sector postal se
plantea el horizonte de 2009 para la eliminacion del ambito reservado, si bien no se plantea la supresion del SPU y
perdurara, por lo tanto, el problema de su financiacién. Un segundo problema se plantea por la posible existencia de
instalaciones esenciales en parte 0 en toda la red postal y, en su caso, la necesidad de regulacién del acceso de otros
operadores a la red como requisito para introducir la competencia en el sector. Desde un principio, la situacién de
partida y la marcha del proceso presentan peculiaridades propias en cada estado miembro. Los efectos de la apertura
del mercado postal, en consecuencia, pueden resultar muy diferentes. En este trabajo se analiza el &mbito del servicio
universal y las alternativas de su financiacion. Se profundiza en el caso de Espafia, en donde se han dado algunos
pasos normativos de trascendencia, primero en lo relativo a la financiacion del SPU vy, recientemente, en la regulacion
del acceso a la red.
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Abstract

In the last decade the postal sector has suffered an intense process of transformation. This process is oriented towards
creating a competitive frame capable of improving the quality and extending the supply of products and services.
Nevertheless, being considered of general interest, the European guidelines define and delimit universal postal
services (UPS) and impose universal service obligations (SUO) on its operators regarding quality, accessibility and
affordable price. The first problem to face up to is financing universal service costs, solved through the allocation of a
reserved scope and/or a compensating fund for the universal service obligations operator. The liberalization process
of the postal sector sets the horizon of 2009 to eliminate the reserved scope, although the suppression of UPS is not
considered and, therefore, the financing problem will last. A second problem is due to the possible existence of
essential facilities, partly or in the entire postal network, and, in this case, the need to regulate the network access of
other operators as a requirement to introduce the competition in the sector. From the very beginning, each member
state presents its own peculiarities from the starting point and throughout the whole process. The effects of opening
up of the postal market, consequently, can be very different. In this work we analyze financing of the SPU problem.
We dig deeper into the case of Spain, where some relevant normative steps have been taken, first with respect to the
financing of the UPS and, more recently, in the regulation of access to the network.
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1. Introduccion

Los servicios postales no han sido objeto de trabajos de investigacion por parte de los
economistas en numero y profundidad equivalente a su importancia economica y social.
En Estados Unidos se generd un intenso debate en torno a la reforma de los servicios
postales a partir de la Postal Reorganization Act en 1970. Existe un claro contraste entre
dos posiciones sobre la conveniencia de la reforma de los servicios postales. Por una
parte, como sefiala Geddes (2004), existe consenso entre los economista vitales’ sobre
la necesidad de la reforma, basicamente sobre una combinacion de reduccion del
monopolio existente y/o de la privatizacion del servicio. Por otra parte, los economistas
no vitales a menudo asumen que la propiedad estatal del operador y la imposicion legal

de un monopolio en esta actividad basica puede resultar la solucion méas adecuada.

Los principales argumentos que se utilizan para justificar algin grado de
monopolio postal son de naturaleza tedrica: La necesidad de cubrir los costes derivados
de las obligaciones del servicio universal (OSU) y la financiacién cruzada entre los
servicios rentables (los urbanos) y los deficitarios (generalmente los del &mbito rural). A
estos argumentos suele afiadirse en la literatura economica la existencia de economias
de escala en la funcion de costes que conforma las caracteristicas propias de un
monopolio natural, lo que conduciria a menores costes medios cuando el servicio postal

se prestase por un solo operador.

Por su parte, los argumentos favorables a la desmonopolizacion y/o privatizacion
deben basarse en el incumplimiento de los argumentos anteriores y son, por lo tanto, de
naturaleza empirica. Se trataria de dar una respuesta cuantitativa a las siguientes
cuestiones: ¢Cual es la dimension de los costes del SPU en relacion con los costes
totales del servicio y, en particular, en relacion con los costes de los servicios que no
forman parte del SPU?; ;es necesaria la financiacion cruzada entre las zonas urbanas
(rentables) y las zonas rurales (deficitarias)?; ¢son los beneficios del monopolio
(economias de escala) superiores a sus costes (reduccion del excedente del consumidor

y pérdida social del monopolio)?

! Rick Geddes define economista vital a aquel economista que ha producido investigacion erudita y que
ha expresado una opinion sobre la direccién que la reforma de los servicios postales deberia tomar. No
vitales son los economistas que no han realizado estudios sobre estos servicios.



En la Union Europea (UE) la preocupacion de los gobiernos se ha centrado en
las pasadas décadas en reformas institucionales del operador postal (generalmente un
monopolio) y en su modernizacion y adaptacion a la nueva demanda de servicios. Este
enfoque sobre el operador mas bien que sobre la estructura del sector se fundamenta
“esencialmente en el papel socioecondmico jugado por el operador tradicional y que
preocupa a los gobiernos” (UPU 2004). Este aspecto de la reforma, centrado en la
adaptacion de los operadores postales nacionales, se corresponde con los enfoques
seguidos por el Banco Mundial y la Unién Postal Universal (UPU) tendentes a proteger
un servicio postal universal (SPU) de calidad al que tendrén acceso todos los usuarios.
El proceso de transformacion del operador postal ha seguido pautas diferentes entre los
estados miembros de la UE, si bien la evolucion se puede enmarcar en la misma
filosofia: La transformacion desde meros 6rganos de la administracion pablica hasta la
privatizacion con el estado como accionista minoritario. Siguiendo a Pateiro (2003), el
operador postal en Espafia ha evolucionado desde una Direccion General enmarcada en
un Departamento Ministerial, con el organigrama propio de un oOrgano de la
administracion, hasta una sociedad andénima estatal (Ley 14/2000), pasando por un
organismo auténomo de caracter comercial (Ley 31/1990) y una entidad publica
empresarial (Ley 6/1997). En la actualidad el estado espafiol mantiene el 100% del
capital social del operador, no habiéndose iniciado un proceso de privatizacién total ni
parcial. En su aspecto temporal, que en este tipo de procesos adquiere una gran
importancia, el proceso de liberalizacion postal se extiende en un periodo de mas de 25

afios, dimension temporal que puede considerarse suficiente.

Es a partir de la Directiva 97/67/CE del Parlamento Europeo y del Consejo
(reformada por la Directiva 39/2002/CE)? cuando se plantea la necesidad de reformar el
sector postal en su conjunto y no simplemente el marco juridico de los operadores
nacionales (éstos ya habian sido objeto de profundas reformas de sus estatus juridicos

desde 1990), y se inicia un proceso regulatorio que impone profundas reformas

2 Estas dos Directivas estan actualmente en un proceso de profunda reforma. COM(2006) 1291 y 1292.
De este trabajo resultara la tercera Directiva Postal, en relacion con la plena realizacion del mercado
interior de servicios postales comunitarios.



estructurales y que abre el camino de la privatizacion parcial o total de los operadores

postales.®

La siguiente fase se centrara, probablemente, en el acceso a la red postal por
parte de los operadores que entren en el sector. La Directiva 97/67/CE se limita a sentar
el principio de transparencia y no discriminacion en las condiciones de acceso a la red
por parte de los proveedores del servicio universal (articulo 11). En esta misma linea,
las legislaciones de algunos estados miembros, como es el caso de Espafia, recogen los
principios de acceso a la red postal publica, tanto de los operadores con obligaciones de
servicio universal como la de aquellos otros que, por estar exentos de OSU, deberan
negociar las condiciones de acceso con el operador que gestiona la red (articulo 23.5 de
la Ley Postal* ). Nuestras referencias a la accesibilidad en este trabajo se refieren al
derecho de los ciudadanos al acceso a todos los productos y servicios que ofrece el
operador a través de su extensa red de buzones, oficinas de atencién al publico, puntos
de informacion, etc. El acceso de otros operadores a la red postal publica, en la medida
en que ésta o partes de la misma puedan ser consideradas instalaciones esenciales, seran
objeto de otro trabajo. EI Gobierno espafiol ha aprobado recientemente el Real Decreto
1298/2006, de 10 de noviembre, por el que se regula el acceso a la red postal publica de
los operadores que presten servicios incluidos en el ambito del SPU. Si bien tal acceso
se limita a los operadores con OSU, enumera las condiciones de acceso y otorga poder
vinculante a las decisiones de la Autoridad Nacional de Reglamentacion® respecto de las
condiciones de acceso cuando no exista acuerdo entre los operadores. Sin embargo, a
nuestro entender, las reglas de este tipo deberian basarse en estudios rigurosos sobre la
esencialidad o no esencialidad de las instalaciones postales, sobre la imposibilidad de
duplicar la red o partes de la mima, sobre la inexistencia de otras instalaciones, sobre la
situacion real de dominio en el mercado por parte de algin operador, entre otros

extremos.

Tras esta introduccion, el trabajo se organiza de la siguiente manera: En el
epigrafe 2 se analiza el contenido del SPU y las modalidades propuestas para la
financiacion de los costes del mismo derivados de las OSU, en particular a través del

® Un andlisis mas detallado de las cuatro etapas de la reforma de los operadores tradicionales puede
encontrase en UPU (2004), pp. 9-10.

* Ley 24/1998, de 13 de julio, del Servicio Postal Universal y de Liberalizacion de los Servicios Postales.
> La Autoridad Nacional de Reglamentacion es en Espafia la Subsecretaria del Ministerio de Fomento.



ambito reservado al operador al que se encomienda la prestacion del SPU. El apartado 3
se destina al analisis del SPU vy la financiacion del mismo planteada en el caso de
Esparfia. En el apartado 4 se analiza el principio del precio uniforme y sus consecuencias
sobre la financiacion del SPU. Por altimo, en el apartado 5 se exponen las principales

conclusiones.
2. El servicio postal universal y los modelos de su financiacion.

Como sefiala el informe WIK (2006, 20), en materia de servicios postales, “el debate de
la politica europea suele centrarse en los proveedores del servicio universal y en la
provision del servicio universal”. La directiva 97/67/CE en su articulo 3 establece que
los estados miembros garantizaran a sus usuarios el derecho a un servicio universal que
corresponda a una oferta de servicios postales de calidad determinada, prestados de
forma permanente en todos los puntos del territorio a precios asequibles a todos los
usuarios. El servicio universal se ha de prestar sin discriminacion de ningdn tipo, sin
interrupcion ni suspension. Ademas el SPU debera evolucionar en consonancia con el
entorno técnico, econdémico y social y de acuerdo con las necesidades de los usuarios.
Las caracteristicas del SPU son, pues, la calidad, la permanencia, la ubicuidad y el
precio asequible. Una definicion similar del servicio universal es la adoptada por la
UPU en el congreso de Pekin 1999 y en el de Bucarest 2004, extendiendo el ambito de
unicidad del territorio a todos los paises miembros, es decir, a la practica totalidad del
planeta, en la linea planteada en el Congreso de Viena de 1964 donde se asigna a la
UPU la mision de “desarrollar las comunicaciones entre los pueblos gracias al

funcionamiento eficaz de los servicios postales”.

La nocion de servicio universal, como conjunto de servicios a los que el usuario
tiene derecho en cualquier lugar de la UE (para la UPU en cualquier lugar del mundo),
se sitla desde el punto de vista del consumidor particular, frente a la Optica de un
legislador nacional que trata de alcanzar determinados objetivos de politica publica a
través del operador tradicional. Este Gltimo se corresponde con el planteamiento propio
de los servicios de interés general. El hecho de que se considere una parte del servicio
postal como un servicio universal o como un servicio de interés general tiene

consecuencias tanto en los aspectos de la regulacién como de la financiacion.



La dimension del SPU (conjunto de envios postales incluidos) asi como las
condiciones de prestacion del mismo relativas a la calidad en plazo, extension de la red,
accesibilidad, frecuencia, fiabilidad y precio asequible exigen una regulacién ex-ante,®
es decir, una definicion anticipada de las reglas de juego que se habran de cumplir. En el
cuadro 1 sintetiza el contenido del SPU en la UE:

Cuadro 1
EL SPU EN LA UNION EUROPEA
Productos incluidos Envios postales hasta 2 Kg. (cartas, publicidad directa,

catalogos, libros, periodicos). Paquetes postales hasta 10 Kg.
Valores afiadidos de certificado y seguro.

Frecuencia Una recogida diaria en todos los puntos de acceso y una entrega
diaria en todas las direcciones, al menos 5 dias por semana
(salvo excepciones justificadas)

Acceso’ y extension de la red | Red extensa de buzones y oficinas

Precio Asequible a todos los usuarios

Calidad en plazo en la UE de | D+3 el 85% de los envios; D+5 el 97%
extremo a extremo

Derechos del cliente A la informacion sobre acceso, precios, calidad, reclamaciones.

Fuente: Price Waterhouse Coopers 2006 y elaboracion propia.

La posibilidad de que la prestacion de un SPU amplio y de calidad a un precio
asequible pueda generar un desequilibrio econémico al operador al que se encomienda
el mismo ha sido objeto de preocupacion desde un primer momento y asi se refleja en la
normativa sectorial de la UE. Las soluciones propuestas son dos: La creacion de un
ambito de reserva (monopolio) y la financiacion del coste de las OSU mediante un
fondo de compensacion. La legislacion postal basica de algunos estados miembros

otorga derechos especiales y/o exclusivos al operador prestador del mismo,® algunos de

® Regulacion ex—ante hace referencia al conjunto de normas establecidas por adelantado por el regulador
y que han de ser cumplidas por los operadores postales.

" El concepto de acceso, como derecho del usuario, es diferente del derecho de acceso a la red postal
publica por parte de los operadores que tengan obligaciones de SPU y de aquellos otros operadores que lo
contraten con el operador encargado de gestionar la red. En este trabajo nos referimos al derecho de
acceso de los clientes, remitentes y destinatarios, a los servicios que ofrece el operador y a sus
instalaciones para el depdsito y recogida de los envios postales. El acceso a la red por parte de la
competencia no es objeto de este trabajo.

® La Ley Postal espafiola otorga 4 derechos especiales (ser beneficiario de la expropiacion forzosa por
causa de utilidad publica, exencion de tributos en el &mbito reservado, entrega de notificaciones
administrativas y acceso a espacios en las instalaciones de ferrocarriles, puertos, etc) y cuatro exclusivos
(establecimiento de apartados para los servicios no liberalizados, preferencia en el despacho aduanero,
distribucion de sellos y otros sistemas de franqueo y la utilizaciéon de la denominacion Correos, del
término Espafia y de otros signos identificadores del operador incumbente).




los cuales poseen significado econdmico relevante y, casi siempre, son perturbadores de

la libre concurrencia.

Tanto la definicion de un ambito reservado como los sistemas de calculo de los
costes de las OSU pertenecen también al terreno de la regulacion ex-ante. Ambas
soluciones pueden establecerse simultdneamente y, en la medida en que resulte
imprescindible para la financiacion del SPU, pueden complementarse con una
financiacion estatal. En relacion con la primera solucién, la Directiva 97/67/CE
considera que “parece justificado el mantenimiento de un conjunto de aquellos servicios
que puedan constituir un sector reservado (...), con el fin de permitir el funcionamiento
del servicio universal en condiciones de equilibrio financiero ...” (Considerando 16 de la
Directiva). En el considerando 17, la misma norma justifica, a nuestro entender de
forma insuficiente, que los criterios de peso y precio “permitirian distinguir mejor el
servicio reservado y el servicio de correo urgente que se liberalice”, trasladando a su
articulo 7 una delimitacion concreta del ambito de reserva para envios de
correspondencia nacional y transfronteriza de entrada. En este mismo articulo se
apunta que “en la medida en que sea necesario para garantizar la prestacion del SPU, la
publicidad directa podra mantenerse en el ambito reservado...”. La Directiva
2002/39/CE mantiene una posicion similar respecto del &mbito reservado (considerando
11) y permite la inclusién de la correspondencia transfronteriza de salida en el ambito

reservado, en la medida en que ello sea necesario para la prestacion del SPU.

Merece un especial comentario la prohibicién de la financiacion cruzada que la
Directiva 2002/39/CE introduce en el articulo 12 de la Directiva 97/67/CE. En términos
literales se afiade al citado articulo: “Se prohibe la financiacion cruzada de servicios
universales del sector no reservado con ingresos generados por servicios del sector
reservado, excepto en la medida en que resulte absolutamente indispensable para la
realizacion de las obligaciones especificas de servicio universal vinculadas al ambito
competitivo...”. ¢(Acaso no se crea el ambito de reserva como un mecanismo de
financiacion del SPU?, ¢Es pretension del legislador que no se definan OSU fuera del
ambito reservado?. En realidad existen OSU tanto dentro del area reservada (el ambito
de reserva es siempre SPU) como en los servicios universales vinculados al ambito
competitivo. Si tal fuere la pretension, coincidirian los ambitos de SPU vy el area

reservada, de manera que ésta ultima debe financiarse a si misma, y el resto del SPU,



debe financiarse a través de los precios de los servicios percibidos del cliente o
recurriendo al fondo de compensacion y/o a la financiacion complementaria del Estado
en caso de desequilibrio inducido por las OSU situadas en el ambito liberalizado. La
financiacion de éstas ultimas a través de los ingresos provenientes del ambito de reserva
solo seria posible en casos en que resulte “absolutamente indispensable”. Lo cierto es
que el &mbito de reserva es menor que el SPU vy, por lo tanto, habra necesidades de
financiacion del SPU en el ambito competitivo. Asi, por ejemplo en el caso de Esparia,
en 2006 se pueden financiar con ingresos del ambito reservado las OSU de la carta
interurbana de hasta 50 gramos de peso (reserva y SPU) pero no las de la carta
interurbana de mas de 50 gramos ni las de la carta urbana de cualquier peso (ambas SPU
pero no reserva). Cuando desaparezca el ambito reservado, a partir de 2009, habran de
financiarse todas las OSU, incluidas las de los servicios que actualmente pertenecen al
espacio de monopolio. Cabe, pues, esperar que cuando se opere la apertura total del
mercado (ATM) los problemas de financiacion del SPU resulten mas complejos. Una
posible solucion, como se vera mas adelante, consiste en recortar paulatinamente la

extensién del servicio universal.

Los criterios de peso y precio se fueron modificando de forma sucesiva, como
se refleja en el cuadro 2. A partir de 1999 se suprime la posibilidad de un &mbito de
reserva, de manera que, con la plena apertura del mercado postal, el operador al que se
encomienda la prestacion del SPU no podra contar con un ambito del negocio
monopolizado para financiar los costes del SPU.

Cuadro 2
LA EVOLUCION DEL AMBITO RESERVADO
Afio Peso (gramos)? Precio (veces)”
1998 350 5
2003 100 3
2006 50 2.5
2009 0 0




% Limite de peso maximo de los envios de correspondencia
incluidos en el ambito de reserva

® El precio ha de ser inferior a la tarifa ptblica de un envio de
correspondencia de la primera escala de peso de la categoria
mas rapida multiplicada (la tarifa) por el nimero de veces
indicado.

Fuente: Elaboracion propia

Si bien los criterios de peso y precio son explicitos, el &mbito de reserva no es
igual en los diferentes estados. En efecto, en algunos paises, como es el caso de Espafia,
las cartas urbanas de cualquier peso® (correo cuyo origen y destino estan en la misma
ciudad), que constituyen una parte importante del negocio postal, han sido liberalizadas
varias décadas antes de la Directiva 97/67/CE. A su vez, los envios de publicidad, que
conforman otra parte importante del negocio, no han estado sometidos a reserva. Por lo
tanto, el ambito monopolizado presenta grandes diferencias de un estado miembro a
otro, y lo mismo ocurre con su capacidad financiadora del sobrecoste que implica el
SPU para el operador incumbente. El dilema es simple: Un amplio &mbito reservado
garantiza en mayor medida la financiacion del SPU, pero un &mbito de reserva limitado

preserva mejor la libre concurrencia.

La problematica que subyace en torno a la dimension adecuada de un ambito
reservado, en tanto que modo de contribuir al equilibrio financiero del operador que
tiene OSU, se extiende también a la propia definicién del SPU en cada estado miembro,
toda vez que las Directivas 97/67/CE y 2002/39/CE son interpretadas con un amplio
margen de flexibilidad. A este respecto, la Directiva 97/67/CE establece en su articulo
3.4 que el SPU se extendera a las prestaciones de recogida, clasificacion, transporte y
distribucion de los envios postales de hasta 2 Kg. y de paquetes postales de hasta 10
Kg.l® Por lo tanto, el &mbito de reserva se refiere siempre, salvo casos
excepcionalmente justificados por necesidades de financiacion del SPU, a envios de
correspondencia, mientras que el SPU se refiere a envios postales. En efecto, en la
mitad de los estados miembros de la UE, la entrega de periddicos, revistas y

% El peso maximo de las cartas urbanas, interurbanas e internacionales se ha establecido tradicionalmente
en 2.000 gramos.

10 Obsérvese que cuando se habla de &mbito reservado se hace referencia expresa a envios de
correspondencia en tanto que cuando se habla de SPU se hace referencia a envios postales. La Directiva
97/67 incluye los envios de correspondencia (cartas y tarjetas postales), los libros, los periddicos, los
impresos publicitarios, los catadlogos y los paquetes postales en la categoria de envios postales, pero
excluye de la categoria de envios de correspondencia al resto de envios postales.



publicaciones forma parte del servicio universal. A partir de este planteamiento, los
estados miembros pueden establecer SPU mas o menos amplios en funcion de la
situacion objetiva de las comunicaciones postales en su territorio y también en funcién
de las prioridades de las politicas publicas domésticas, objetivos que pueden ser
decididos libremente por cada pais y que “no caen bajo la regulacion postal en el
sentido estricto y técnico del término” (UPU, 2004, 10). En otras palabras, en la
definicion del SPU se puede incurrir en la confusion entre servicios universales y
servicios de interés general, distincién (no siempre facil) que hemos apuntado mas

arriba.

La directiva 2002/39/CE y el proyecto de Directiva aprobado a finales de 2006
no modifican el articulo 3 de la primera y, en consecuencia, los estados miembros
pueden crear SPU diferentes, por ejemplo, incluyendo en el mismo los libros, diarios y
publicaciones periédicas, catalogos, paquetes postales de mas de 10 Kg., etc.'* A partir
de enero de 2009 no podran financiarse los costes derivados de las OSU con los
ingresos generados en el &mbito de reserva, pero en la medida en que el SPU pudiera ser
excesivamente amplio y la competencia mayor, cobraria especial relevancia la
financiacion a través de los fondos de compensacion y, en consecuencia, la discusion se
trasladaria al origen o fuentes de financiacion de dicho fondo y/o a la necesaria
financiacion complementaria por parte del Estado. En ambos casos se plantean
problemas de control de costes. Los operadores postales que se benefician de pagos
publicos directos o indirectos tienen que revelar los costes y beneficios de la provision

del SPU y demaostrar que los pagos no constituyen una ayuda estatal.

Es de esperar, no obstante, que el SPU tienda a reducir su amplitud (menor
inclusion de productos) sin necesidad de moderar las condiciones de su prestacion. Es
decir, el SPU abarcard una gama menor de productos, concentrandose en servicios
basicos para la comunicacion, manteniendo la calidad en plazo, la accesibilidad, la
frecuencia y el precio asequible. En este sentido, el informe WIK 2004 sefiala que “en la
mayoria de los estados miembros la obligacion de servicio universal no se discute”, si
bien el punto principal de discusion gira en torno a la conveniencia de excluir del SPU

los envios de correspondencia masiva del servicio postal universal, como ya hizo

1 Se ha de tener en cuenta que cada uno de los productos incluidos en el SPU tienen OSU relativas a
calidad, frecuencia, permanencia y precio asequible.

10



Holanda.' Esta cuestion esta en debate en Alemania e Irlanda. En el caso de Gran
Bretafia, POSTCOMM® establecié claramente que los envios de correspondencia
masiva quedaran fuera de la regulacion de calidad y precio propios del servicio
universal si la prestacion del servicio estd suficientemente desarrollado por la
competencia al nivel de proteccion de los intereses de los clientes (WIK 2004, 46-47).
El regulador britanico decidié en junio de 2005 que Royal Mail deberia ofrecer el
producto de envio de correspondencia masiva como servicio universal. En otros paises,
como Suecia, el Comité del Mercado Postal sugirié la abolicion del control de precios
en el ambito de SPU.

Sin embargo la esencia del SPU no esta en discusion en la UE. Existen clausulas
de salvaguarda para mercados totalmente liberalizados. La autorizacion de que dispone
la Agencia de Red Federal de Alemania (ANR) para contratar servicios universales
suplementarios si no son proporcionados de forma voluntaria por los operadores
postales o para obligar a operadores de zonas adyacentes a proporcionar el servicio
universal relevante (articulo 13 de la ley postal alemana) constituye un ejemplo claro

del compromiso con la pervivencia del SPU.

Tanto la posible reduccién del tamafio del SPU en términos de inclusion de
productos como la de relajar alguna de las condiciones de prestacion del mismo so6lo

estarian justificadas en la medida en que:

a) Exista un mercado no competitivo, incapaz de ofrecer de manera adecuada
una amplia gama de servicios que satisfaga plenamente las necesidades de la

comunicacion postal y los intereses de los clientes.

b) Que la evolucion de la demanda y el proceso de sustitucion por otros medios
de comunicacion haga que tales servicios no sean universales desde la

perspectiva de los clientes.

3. El servicio postal universal y el ambito reservado en Espafia. Las propuestas de
financiacién de las OSU.

12 En Holanda, el correo masivo no incluido en el &mbito reservado esté fuera del servicio universal. S6lo
la parte del correo masivo que corresponda al ambito reservado tiene obligaciones de servicio universal.
3 POSTCOMM o Comisién de los Servicios Postales es el regulador independiente del mercado postal
en el Reino Unido.
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El &mbito del servicio postal universal en Espafia se puede clasificar entre los SPU
reducidos, muy inferior al que permitia la Directiva 97/67/CE. La Ley 24/1998, de 13
de julio, del servicio postal universal y de liberalizacién de los servicios postales (LP),
reformada por la Ley 53/2002, de 30 de diciembre, en su articulo 15 delimita el SPU a

los siguientes productos:*
- El servicio de giro

- Las cartas que contengan comunicaciones escritas en cualquier tipo de soporte,

de hasta 2 Kg. de peso, y las tarjetas postales
- Los paquetes postales, con o sin valor comercial, de hasta 10 Kg. de peso.

El mismo articulo, en su apartado 3, establece que los envios publicitarios, los
libros, catalogos y publicaciones periddicas solo seran considerados SPU si se admiten
bajo la modalidad de cartas o de paquetes postales. Como se ha indicado mas arriba,
algunos de estos envios, tales como los publicitarios y las publicaciones periddicas
podrian formar parte del SPU. En Espafia se optd por su exclusion tal vez porque se
considerd que el mercado de la publicidad directa y de la distribucion de prensa estan
suficientemente cubiertos por la competencia. Sin embargo, si el expedidor de tales
envios estd dispuesto a abonar la tarifa de carta o paquete postal,'® éstos pasarian a
formar parte del SPU. Este planteamiento debilita el principio bien establecido de que el
ambito del servicio universal vendria justificado, de una parte por la ausencia de
competencia efectiva en el sector y, de otra parte, por la consideraciéon subjetiva de
servicio universal desde la perspectiva del cliente. Si los impresos publicitarios, los
periddicos y los catalogos se depositan con tarifa de carta, quedan incluidos en el SPU
y, por lo tanto, el operador asume OSU sobre ellos. Dichos envios, en su caso,
formarian parte del ambito reservado, en las condiciones de ambito territorial, precio y
peso. A nuestro entender, el criterio de abono de tarifa no deberia constituir un criterio

% Se incluyen los de 4mbito nacional urbano e interurbano asi como los internacionales de entrada y de
salida. Para las cartas y paquetes postales se incluyen los valores afiadidos de certificado y seguro.

1> a publicidad directa en sus distinta modalidades tiene una tarifa inferior a las cartas y a los paquetes
postales. Tradicionalmente, los libros y, sobre todo, los periédicos han gozado en Espafia de un
tratamiento privilegiado en materia de tarifas postales.
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de inclusién en el SPU.' Tampoco se incluyeron los paquetes postales de peso

comprendidos entre 10 y 20 Kg., posibilidad que permite la Directiva 97/67/CE."

Es importante resaltar que la Ley Postal hace una extension del SPU a todas las
fases de la cadena de valor del servicio postal: desde la recogida de los envios en los
puntos de acceso a la red hasta la entrega efectiva del envio, bien sea ésta en las oficinas
del operador (apartados, lista, otras dependencias), bien sea en el domicilio del

destinatario (personalmente o en casilleros domiciliarios).

En el articulo 18 de la Ley Postal se define el ambito reservado al que se
encomienda la prestacion del SPU. Se trata de un &mbito reducido en consonancia con
el tamafio del SPU, toda vez que ningun servicio ajeno al SPU puede formar parte del
ambito reservado. En concreto se limita el &mbito reservado a i) el servicio de giro, ii) la
recogida, la admision, la clasificacion, el tratamiento, el curso, el transporte, la
distribucion y la entrega de los envios nacionales interurbanos y los internacionales de
entrada y salida, certificados o no, siempre que se trate de cartas y tarjetas postales, en
las condiciones de peso y precio que figuran en el cuadro 2, iii) La recepcion, como
servicio postal, de las solicitudes, de los escritos y de las comunicaciones que los
ciudadanos dirijan a los érganos de las Administraciones Publicas.*® Nétese que no se

incluye la carta urbana, producto liberalizado en Esparia desde hace varias décadas.
La financiacidn del SPU se sustenta sobre tres pilares:
1. El &mbito reservado

2. El fondo de compensacién postal, cuyas fuentes® son los ingresos
provenientes de la tasas establecidas en los articulos 33, 34 y 35 de la Ley

Postal, a saber, la tasa de contribucién a la financiacién del SPU (en funcién

16 Ademas, si tales envios se admiten en la modalidad de producto carta son cartas en sentido estricto,
pues carta es todo envio cerrado cuyo contenido no se indique ni pueda conocerse, asi como toda
comunicacion materializada en forma escrita sobre soporte fisico de cualquier naturaleza, que tenga
caracter actual y personal (Articulo 13.2.A. del Real Decreto 1829/1999 de 3 de diciembre por el que se
aprueba el Reglamento de prestacidn de los Servicios Postales).

" El servicio de paquete postal nacional en Espafia es un producto con contrato, orientado a los negocios.
El paquete postal al que se refieren las Directivas se presta en Espafia con una modalidad de paquete
denominado paquete azul, de entrega a domicilio y de peso maximo 20 Kg. En el ambito internacional se
presta el servicio con el paquete postal internacional.

18 Conforme al articulo 38.4.c) de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun. Se trata de cartas certificadas en
las que el operador postal hace constar la fecha de la admision en la documentacion aportada a efectos de
cumplimiento de plazos.
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de los ingresos brutos de explotacion que los operadores obtienen por la
prestacion de servicios incluidos en el SPU), las tasas de otorgamiento de
autorizaciones administrativas singulares (licencia de operador de servicios
de SPU) y la tasa de expedicién de certificaciones del Registro de Empresas
Prestadoras de Servicios Postales.?’ Menor importancia tienen las donaciones
ordinarias realizadas al fondo por cualquier persona fisica o juridica y los

rendimientos financieros de la cuenta del fondo.

3. La financiacion complementaria del estado en el caso de que el &mbito
reservado y las tasas anteriores no cubran la carga financiera que supone la

prestacion del SPU.%

Como puede verse en el cuadro 3, los ingresos del fondo de compensacion

provenientes de las tasas antes citadas son insignificantes.?

Cuadro 3
FONDO DE COMPENSACION DEL SERVICIO POSTAL UNIVERSAL
ANOS AUTORIZACIONES CERTIFICACIONES
(Articulo 34 de la L.P.) (Articulo 35 de la L.P.)
Euros Euros
2001 52.889 16.287
2002 47.816 22.675
2003 41.869 11.045

Fuente: Memoria del Sector Postal Espafiol 2003

La insuficiencia del Fondo de Compensacion y del ambito reservado para la

financiacion del SPU ha forzado la financiacion complementaria del estado, sobre todo

19 Articulo 27 de la Ley Postal.

20 Para un estudio méas completo de las tasas postales véanse articulos 33, 34 y 35 de la Ley Postal. Los
porcentajes de la contribucién al SPU, asi como el importe de las tasas de otorgamiento de licencias y de
expedicion de certificaciones registrales se pueden consultar en el Real Decreto 1338/1999, de 31 de
julio, si bien han sido actualizados en varias ocasiones.

*! Articulo 28 de la Ley Postal.

22 Debido a la inexistencia del célculo del coste del SPU, la tasa de contribucién prevista en el articulo 33
de la Ley Postal no ha sido aplicada y, por lo tanto, no financi6 el Fondo de Compensacion Postal. El
proyecto de ley de 15 de enero de 2007 (en los primeros tramites en el Congreso de los Diputados) crea la
Comision Nacional del Sector Postal. Modifica y asume las tasas de los articulos 34 (autorizaciones) y 35
(certificaciones registrales) y crea una nueva tasa por realizacion de actividades econémicas en el sector
postal del 0°1881% de los ingresos de explotacion de las empresas prestadoras de servicios postales, sin
anular la tasa de contribucion a la financiacion del SPU prevista en el articulo 33 de la Ley Postal.
Ademas, las tasas citadas pasan a financiar el funcionamiento de la propia Comisién (art. 12 del Proyecto)
y no al Fondo.
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en forma de transferencias de capital. En el cuadro 4 se recogen las aportaciones
complementarias del estado durante los afios 2001 a 2007, correspondiendo casi el 99%

a transferencias de capital y solo el 1% a transferencias corrientes.

Cuadro 4
FINANCIACION COMPLENTARIA DEL ESTADO
ANO APORTACION
(Millones de euros)

2001 146

2002 152

2003 88

2004 109

2005 109

2006 111

2007 96.5

Fuente: Ministerio de Economia. Presupuestos G. del Estado.

En su esfuerzo de adaptacion a la evolucion técnica y econdémica, el operador
postal Correos, S.A. llevo a cabo un ambicioso programa de inversiones, en especial en
infraestructura y tecnologia orientado a la mejora de la calidad y de la accesibilidad. En

el cuadro 5 se resumen las inversiones realizadas en el afio 2005.

Cuadro 5
INVERSIONES DEL OPERADOR POSTAL
ANO 2005
DESTINO INVERSION DISTRIBUCION
(Millones de euros) (%)
Infraestructuras 102.2 48
Automatizacion 38.6 21
Tecnologia 43.9 18
Transportes 121 6
Mobiliario 10.4 7
TOTAL 249.7 100

Fuente: Correos, S.A. Memoria 2005

La financiacion del SPU a través del Fondo de Compensacion, como resulta de

las cifras del cuadro 3, se puede considerar nula. Tienen mayor importancia las
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transferencias de capital y, en menor medida, las transferencias corrientes. En los
ultimos 7 afos las aportaciones publicas via presupuestos generales del Estado superan

los mil millones de euros.
4. El precio uniforme y las necesidades de financiacion.

Las Directivas Europeas en materia postal no imponen el precio uniforme en todo el
territorio de cada estado miembro. La Directiva 97/67/CE, en su articulo 12 indica que
“los precios se fijaran teniendo en cuenta los costes; los estados miembros podran
decidir que se aplique una tarifa Unica en todo su territorio nacional”. La ubicuidad y el
precio uniforme constituyen los dos atributos del servicio postal tradicional. Como
sefialan Crew y Kleindorfer (1998), el expedidor de una carta paga lo mismo si el
destino esta en su propia ciudad o en el extremo del pais, sin distinguir si el destino es
una gran ciudad o un nucleo rural aislado en la montafia. Por otra parte, el precio es el
mismo si el expedidor es un particular que se comunica con un amigo de manera
esporadica o si el expedidor es una empresa eléctrica 0 un banco que hace depositos

masivos de cartas cada dia.

Como se sefial6 mas arriba, la calidad, el precio asequible, la permanencia, la
frecuencia, la extension de la red que, entre otros, constituyen los elementos de la
definicion del SPU, pueden generar un desequilibrio economico del operador al que se
le encomienda. De entre todos los elementos, el precio uniforme y la frecuencia de
recogidas y entregas, por su concrecion y precision, son los utilizados como origen del
desequilibrio financiero. ;Cémo se puede sostener que una carta cuyo origen y destino
radican en una gran urbe ha de pagar el mismo precio que una carta cuyo origen y
destino se sitGan en dos localidades rurales distantes entre si cientos (incluso miles) de
kilometros?, ;como se puede justificar que los envios masivos de cartas (por ejemplo
200.000 cartas diarias) depositadas por un banco en una gran capital estan sometidas al
mismo precio que los depositos constituidos consistentes en un dnico envio, cualquiera

que sea su destino?.

El precio uniforme vulnera claramente el principio de orientacién a costes. Los
operadores postales deberan cubrir las pérdidas que generan las rutas deficitarias con los
beneficios generados en las rutas rentables. En particular, en paises donde tenga

importancia relativa la poblacién rural y en los que, en consecuencia, sean numerosas
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las rutas deficitarias, el precio uniforme (y asequible) contribuye a la finalidad que se
plantea el SPU. Al propio tiempo, la defensa del precio uniforme justifica la necesidad

de financiacion del SPU a través de los mecanismos que hemos citado mas arriba.

En la figura 1 se representan los costes medios o unitarios de prestacién de un
servicio postal con precio uniforme. El grado de concentracion de la poblacion se mide
en el eje de abscisas, de izquierda (urbana) a derecha (rural). Los costes unitarios son
crecientes con la menor concentracion de la poblacién. La pendiente de la curva de
costes medios se acentla cuando nos acercamos a situaciones de poblacion muy
dispersa. Si suponemos que la poblacién es mayoritariamente urbana, distribuida a
partes iguales en grandes nucleos (zona A) y en nucleos de tamafio medio (zona B) un

precio uniforme superior al coste medio permitiria al operador obtener una

Precio

G
CME
URBANO RURAL
Zona A Zona B
Figura 1

ganancia en dicho ambito.

El area G representa los beneficios del operador. El precio uniforme es superior
al coste medio en toda la zona urbana, si bien la diferencia se va reduciendo a medida
que descendemos en grado de concentracion de la poblacion. En la zona rural los costes
medios son superiores al precio, generandose perdidas equivalentes al area D. Si las
areas G y D son iguales, el operador financiara las pérdidas del &mbito rural con las
ganancias obtenidas en el area urbana. Si D>G se impondra la financiacion a través de

otros medios.
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El déficit asi obtenido ha servido de argumento para el calculo del area
reservada. Definido el SPU, el ambito reservado seria una parte de aquél capaz de
generar los beneficios suficientes para compensar las pérdidas generadas en el resto del
Servicio Universal. Los excedentes generados en el ambito reservado serian, pues, los
costes de las obligaciones de servicio universal. Esto equivale al método de coste neto
evitado (NAC), conforme al cual la cuantificacion de la sobrecarga podria derivarse
facilmente si el sector postal partiese de una situacion de total liberalizacién y las OSU
se impusieran en dicho contexto. El coste adicional que impone el SPU a los operadores
se podria entonces medir a través de las actividades abandonadas por los operadores
comerciales cuando la tarifa (por ejemplo el precio uniforme) u otras exigencias (por

ejemplo, la frecuencia) del SPU le generasen pérdidas.

Si los competidores no prestan el servicio en la zona rural al precio uniforme y
asequible, el operador al que se encomienda el SPU debe ser compensado. La
financiacion del déficit a través del area de reserva plantea los problemas derivados de
la adecuada definicion de dicha area y de toda la problematica derivada de la
ineficiencia inherente a situaciones de monopolio frente a la libre concurrencia.
Ademas, a partir de 2009 desaparece la posibilidad de reserva alguna para el operador
incumbente. En el momento de la apertura total del mercado, el operador que tiene OSU
puede verse méas limitado para financiar el deficit toda vez que los nuevos entrantes
pretenderan el “cream-skimming”, operando preferentemente en las lineas méas rentables
del actual ambito reservado,”® como lo hacen actualmente con aquellas abiertas a la
competencia. El nuevo equilibrio implica un tradeoff entre la ganancia en eficiencia de
la entrada competitiva y los costes econdmicos del descreme a que inducen las OSU, los
precios uniformes y la heterogeneidad de costes. “Alcanzar el adecuado equilibrio
requiere una combinacion de precios, restricciones a la entrada y posible redefinicion
del SPU” (Crew y Kleindorfer 1998, 105).

Uno de los argumentos favorables al precio uniforme descansa sobre la
economia de costes de transaccion. En el producto basico de la comunicacion, las cartas,

se mantiene el precio uniforme en la mayoria de los estados. Sin embargo, otros

2 En Espafia hay lineas rentables en el ambito reservado. Por ejemplo, el servicio de cartas de peso no
superior a 50 gramos entre grandes localidades. Este sector del negocio serd absorbido en parte por la
competencia con la ATM.
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productos postales, incluso en algunos que forman parte del SPU, adoptan tarifas
distintas segun el ambito territorial. Una de las posibilidades es el establecimiento de
dos precios: Zona 1 para los envios destinados a grandes localidades y Zona 2 para
envios destinados a otras localidades. La naturaleza del expedidor contribuye a la
aplicacion de esta modalidad de tarifa. Es el caso de los impresos publicitarios
depositados por agencias de publicidad directa que preparan el correo de sus clientes.
También podria aplicarse a los depoésitos masivos de cartas de entidades bancarias,

empresas de telefonia, electricidad, etc.?!

Las soluciones propuestas para reducir el déficit del SPU, es decir, la diferencia

entre Dy G son:

1. La reduccion del ambito del SPU. En efecto, a medida que las nuevas
telecomunicaciones van sustituyendo a la comunicacion postal, adquiere menos
trascendencia el SPU. La sustitucion en la demanda en base al desarrollo de nuevas
tecnologias es una amenaza natural para el SPU. Los bancos, las empresas de
electricidad, de gas, de agua, etc. son los principales depositantes de envios postales. A
medida que los clientes de estas empresas incorporan las nuevas tecnologias de la
comunicacion utilizaran en menor medida el correo tradicional. Consideramos que este

proceso se acentuara progresivamente.

2. La reducciéon de los costes medios imputable a la mecanizacion de los
procesos de tratamiento de los envios postales. En el grafico 2 se puede observar como
la curva de CME se desplaza hacia abajo, reduciendo el posible déficit del operador. El
excedente de la zona urbana se hace mayor al tiempo que una parte de la zona rural,

antes deficitaria, puede generar beneficios.

4. La fijacion de un precio uniforme en el area rural mayor que el precio también
uniforme en las zonas urbanas. Esta medida resulta eficiente desde el punto de vista
econdémico pues aproxima los precios a los costes reales del servicio. Sin embargo
genera problemas redistributivos en la medida en que el medio rural, como ocurre de
ordinario, sea econdmicamente atrasado respecto del medio urbano. Este problema se

plantea también a las empresas suministradoras de electricidad, gas, agua, etc. Una

2% Con independencia de las tarifas especiales y las bonificaciones por volumen, costes evitados al
operador, etc. Recordemos que la inclusion de los depdsitos masivos de correspondencia en el SPU esta
sometida a debate.
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posible solucion podria partir del otorgamiento de subvenciones especificas y/o

genéricas a los habitantes de las zonas rurales.

Precio

CME

—
—-—
——

CME

Rural

Urbano

Figura 2

4. Una cuarta solucion consiste en la relajacion de las condiciones de calidad del
SPU en ciertas zonas. En los pequefios y dispersos nucleos de poblacion, los costes
unitarios dependen del nimero de puntos de entrega, de la distancia entre ellos y del
namero de envios en cada entrega. Los costes de un repartidor imputables a cada envio
postal son crecientes con la distancia a recorrer y decrecientes con el nimero de envios
a distribuir. Para recorridos y numero de envios similares, sin embargo, el coste unitario
puede variar considerablemente en funcion del nimero de puntos en que tales envios se
han de entregar. Las alternativas son dos: i) reducir el nimero de entregas por semana a
la mitad (reparto en dias alternos) y ii) realizar las entregas en casilleros concentrados
pluridomiciliarios. La primera alternativa reduce los costes imputables a la ultima fase a
la mitad al poder atender el mismo repartidor dos secciones de reparto (dos recorridos)
desde el mismo centro de trabajo y con los mismos elementos de transporte. La segunda
alternativa agiliza la actividad del reparto dejando en manos del destinatario partes
capilares del recorrido. Esta solucién, no obstante, requiere regulacion ad hoc, sobre
todo en lo relativo a entrega de envios bajo firma, asi como la dotacién de
infraestructura cuya financiacion podria correr a cargo de los operadores, los vecinos,
las corporaciones locales o a través de una combinacion de ambas. Estas medidas

equivalen realmente a una reduccion de las OSU. En la figura 2 se representan mediante
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un desplazamiento hacia debajo de la curva de costes medios, reduciendo las

necesidades de financiacién del SPU.
4. Conclusiones

La Union Europea se marco como objetivo el establecimiento de un mercado interior en
el sector postal para la cohesion econdémica y social de la comunidad, bajo la
consideracion de que los servicios postales constituyen un instrumento esencial para la
comunicacion y el comercio. Este proceso, que ya dura 15 afios, empezd con la
presentacion por la Comision del Libro Verde en 1992. La constatacion de las
importantes diferencias en la dimension del servicio universal entre estados miembros
asi como de los diferentes niveles de calidad, de accesibilidad, de oferta de servicio,
etc., animo a la Comision y al Parlamento Europeo a la aprobacion de las Directivas
97/67/CE y 2002/39/CE, con la vista puesta en el afio 2009 para la liberalizacion plena
de los servicios postales. Para dar continuidad a la linea emprendida, esta a punto de
aprobar una nueva Directiva. Estas normas profundizan en el aspecto de la
armonizacion de las condiciones que regulan el sector postal. No obstante, la Unidn
Postal Universal y otras uniones postales vienen desarrollando en este terreno, a escala

mundial, un trabajo inusitado desde hace mas de cuatro décadas.

Los servicios postales en la UE eran prestados por operadores que en gran
medida constituian auténticos monopolios o situaciones proximas a modelos de
mercado monopolistico. La introduccion de la competencia en el sector reduciria la
pérdida de excedente del consumidor propia del monopolio, si bien el regulador es
consciente de la posibilidad de que los nuevos operadores entrantes orientasen su
negocio hacia las lineas de productos, ambitos territoriales y clientes rentables mediante
la préctica conocida como descreme. El operador incumbente afrontaria asi las OSU en
una posicion de inferioridad. Por otra parte, el regulador habria de hacer frente a varias
fuentes generadoras de conflicto debido a: i) la existencia de obligaciones de servicio
universal, ii) la existencia de un ambito reservado v iii) por el otorgamiento de derechos

especiales y exclusivos a los operadores encomendados del SPU.

Los desequilibrios financieros a los que se enfrentan los operadores a los que se
les encomienda el SPU han sido financiados de muy diferentes maneras. El fondo de

compensacion postal no funcion6 adecuadamente, de una parte porque la afluencia de
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nuevos operadores entrantes al sector postal no fue importante y, en consecuencia, las
aportaciones al fondo fueron minimas. En el caso de Espafia se pueden considerar
insignificantes. De otra parte, porque no se hicieron los trabajos de computo de los
costes del SPU que imponian las normas y de cuyos resultados se deriva la exaccion de
la tasa de contribucion a la financiacién del SPU en funcién de los ingresos brutos de

explotacion de los operadores con licencia.

A partir de 2009 desaparecera el ambito reservado como mecanismo de
financiacion de las OSU. Sin embargo el SPU no esta en discusion y, por lo tanto,
perdurard hasta que la libre competencia sea capaz de ofrecer un servicio postal de
calidad, de manera permanente, en todo el territorio de la Union y a precio asequible.
Aunque la discusion, como se indicd, no se centra en la existencia del SPU, no faltan
estudios orientados a una redefinicion del mismo tendentes a la exclusion de
determinados productos. En algunos casos la exclusion esta justificada, por ejemplo en
el caso de la publicidad y de los periddicos. Algunos paises, como Espafia, no

incluyeron estos envios como parte constitutiva del SPU desde un primero momento.

El principio de precio asequible, bajo la ATM, puede entrar en crisis de
transparencia. También el principio de precio uniforme, sobre todo en el aspecto de
uniformidad con independencia del cliente. Un cliente particular deposita un numero
minimo de envios postales de tal forma que la proporcion del gasto en servicio postal
respecto de su renta no es relevante. Esta es una caracteristica propia de las demandas
inelésticas, capaces de soportar incrementos de precio sin reducir de forma significativa
la demanda. Por el contrario, un cliente que realiza depdsitos masivos se enfrenta a una
curva de demanda mas elastica y, en consecuencia, buscard medios de comunicacion
sustitutivos (hoy a su alcance) o negociara precios especiales y descuentos,
posibilidades contempladas en la normativa vigente y que son compatibles con el

principio de precio uniforme.

Una vez operada la apertura total del mercado en 2009 los efectos seran
diferentes entre estados dependiendo de factores exdgenos, como la densidad de
poblacion y su distribucion urbana-rural, y de factores endégenos méas vinculados a la
situacion de los respectivos mercados postales y los prestadores del servicio universal

en ese momento. Respecto de estos ultimos, los efectos de la ATM dependeran de los
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niveles de automatizacion, de la optimizacion de la red, de la gestion de clientes, de las
alianzas con otros operadores, de la politica de innovacion en productos, de la
flexibilidad laboral, etc. En todos estos puntos, el operador espafiol, Correos S.A. ha
llevado a cabo en la dltima década un intenso proceso de transformacion y adaptacion a
la nueva realidad. La evolucion econdmica, técnica y social ha sido perfectamente
acompariada por el operador con grandes programas de gasto en infraestructura de red,
tanto en lo relativo a puntos de acceso como en automatizacion de los procesos
puramente postales, medios de transportes, redes informaticas y formacion del capital
humano. Su posicion hegemonica clara en el mercado postal no parece amenazada ni su
situacion se correspondera al momento de la ATM, a nuestro entender, con la posicién
propia de una corporacion que ejerce una posicion de dominio monopolistico. A nuestro
entender, Correos S.A. debe dar un paso mas en la explotacion de su gran red de
oficinas a través de una amplia diversificacion de productos y servicios orientada a la
satisfaccion de las necesidades del cliente y a la reubicacion de su extensa plantilla de

personal en las nuevas actividades.

En Gltimo lugar, la evolucion del sector postal durante las dos ultimas décadas
parece decantarse, por una parte a la configuracion de un marco mas competitivo y, de
otra parte, hacia una transformacion del marco de la propiedad, desde la propiedad
publica hacia la propiedad privada total o parcial del operador postal de referencia. En
Alemania y Holanda el estado posee menos del 50% del capital social. En Dinamarca
75%, Malta 65%, Bélgica 50% mas una accion, Austria 51%. En otros 13 miembros es
propiedad del estado y cotiza en bolsa (p. e. Italia). En Espafia, Francia, Portugal, entre

otros, son sociedades andnimas propiedad del estado sin cotizacion en bolsa.

El reto de futuro es la regulacion del acceso a la red postal por parte de otros
operadores, tanto aquellos que tienen obligaciones de SPU como de los restantes. Este
tema promete ocupar muchos esfuerzos de investigacion y arduas discusiones en el
terreno de la doctrina de las instalaciones esenciales (essential facilities). Responder a
preguntas tales como ¢contiene la red postal publica los elementos propios de las redes
de distribucion de gas o de las lineas de alta tension para el transporte de la energia
eléctrica?, ¢que partes de la red postal son abordables desde la perspectiva de las
instalaciones esenciales?. En la literatura especializada existen posiciones totalmente

contradictorias. EI Gobierno espafiol dio un primer paso para un acceso limitado con el
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Decreto 1298/2006 citado mas arriba. La regulacion del acceso a la red postal o a otras
redes requiere diagndsticos precisos sobre la hipotética posicion de dominio en el
mercado por parte del operador que gestiona la red, sobre la imposibilidad de
duplicacion de los elementos constitutivos de la red y sobre la inexistencia de otra
facilidad equivalente. Algunos aspectos de la red postal tienen la naturaleza de
monopolios naturales. Como sefialan Lipsky y Sidak (1999, 1223) “No hay almuerzo
gratis en la regulacion de los monopolios naturales. Si se apoya la doctrina de las
instalaciones esenciales, entonces deberd tomarse en consideracién la incapacidad
judicial para enfrentar los inevitables limites al control publico de los monopolios

naturales”

Bibliografia
Correos, S.A. (2005): Memoria 2005, Ed. Sociedad Estatal Correos y Telégrafos, S.A.
Crew, M.A. y P.R. Kleindorfer (1998): “Efficient Entry, Monopoly, and the Universal

Service Obligation in Postal Service”, Journal of Regulatory Economics, 14, pp. 103-
125.

Geddes, R. (2004): “Postal Reform”, Econ Journal Watch, Vol. 1, Number 1, April, pp.
61-81.

Lipsky A. B.y J. G. Sidak (1999): “Essential Facilities”, Stanford Law Review, Vol. 51,
pp. 1187-1249.

Ministerio de Fomento (2003): Memoria del Sector Postal Espafiol. Memoria elaborada
por Deloitte.

Pateiro Rodriguez, C. (2003): “El proceso y el modelo liberalizador del sector postal en
la Union Europea. Referencia al caso de Espafia”, Informacion Comercial Espafiola,
nam. 808, julio, pp. 141-160.

Price Waterhouse Coopers (2006): El impacto sobre el Servicio Universal de la Plena
Realizacion del Mercado Interior Postal en 2009”, Informe Final. Version disponible en
la web del Ministerio de Fomento.

Union Postale Universelle (2004): “Régulation Postale. Principes et orientation”, Berne.

WIK Consult (2006): “Main Devolopments in the Postal Sector (2004-2006)”, Study for
the European Commission, DG Internal Market. Version disponible en castellano en la
web del Ministerio de Fomento.

24



LA EFICIENCIA DEL GASTO PUBLICO EN EL SISTEMA EDUCATIVO
BASICO DE BAJA CALIFORNIA. UNA APLICACION DEL ANALISIS
FDHY DEA.

Luis Ramén Moreno Moreno
Imoreno@uabc.mx

Daniel Olivas Beltran

daniel olivas@uabc.mx
Profesores-investigadores

Facultad de Ciencias Administrativas

Universidad Auténoma de Baja California
Campus Mexicali.

Area: Administraciéon Publica. Economia del Sector Publico

Resumen.

El trabajo realiza un andlisis acerca del desempefio del sector educativo basico entre las
entidades del pais y particularmente, Baja California, mediante la aplicacion de dos técnicas no
paramétricas: el analisis de Libre Disposicion (FDH) y el Analisis Envolvente de Datos (DEA). Con
estas herramientas se pretende responder a la interrogante de cuales serian los niveles de gasto
publico apropiado para alcanzar ciertos objetivos educativos y, ademas, en determinar si el gasto
actual estd siendo utilizado de forma eficiente, es decir, si se estdn obteniendo los mejores
resultados educativos al nivel de costo mas bajo posible (o al mismo nivel de costos). Mediante la
aplicacion de estas herramientas se encuentra que el Estado de México, es una de las entidades mas
eficientes lo mismo que Querétaro y Guanajuato. Se concluye que en nuestro pais se han presentado
avances significativos en lo referido a la ampliacion de los servicios educativos, pero tales avances
no se han reflejado necesariamente en la disminucion de la desercidn escolar ni tampoco en los
niveles de eficiencia terminal. Asimismo, el desempefio de Baja California en términos de
eficiencia esta muy alejado de aquellas entidades que poseen las mejores practicas.

Palabras Clave: Andlisis de Libre Disposicién, FDH, Analisis Envolvente de Datos, DEA,
fronteras de produccion, educacion basica, eficiencia, gasto gubernamental.

Abstract.

The article makes an analysis about the performance of the basic educative sector between the states
of Mexico and in particular Baja California, by means of the application of two nonparametric
techniques: the Free Disposal Hull (FDH) and the Data Envelopment Analysis (DEA). With these
tools it is tried to respond to the question of as they would be the levels of appropriate public
spending to reach certain educative objectives and, in addition, in determining if the present public
spending is being used in an efficient form, that is to say, if the best educative results are being
obtained at the lowest level of public spending (or at the same level of spending). By means of the
application of these tools, we find that the Estado de Mexico, is one of the most efficient states just
like Querétaro and Guanajuato. One concludes that in our country had been significant advances in
the extension of the educative services, but such advances have not been reflected necessarily in the
diminution of the scholar desertion nor either in the levels of terminal efficiency. Also, the
performance of Baja California in terms of efficiency is far away of those states that have the best
practices.

Keys Words: Free Disposal Hull, FDH, Data Envelopment Analysis, DEA, Production Frontiers,
basic education, efficiency, public spending..



INTRODUCCION.

La importancia del aumento en los niveles educativos de la poblacién de un pais,
se asocia generalmente a los resultados positivos que esta tiene en cuanto a la disminucion
de las desigualdades, asi como un factor importante para el crecimiento y desarrollo
econoémicos.

En ese sentido, el incremento en la matricula escolar en los distintos niveles de
educacion, se convierte en una razén de peso para la intervencion del Estado en el sector;
sin embargo, la interrogante que surge es acerca de si al estado le corresponde la provision
de la educacion publica basica como lo ha estado haciendo o debe generar los incentivos
necesarios para que sea el sector educativo privado quien provea del servicio a la
poblacidn.

Independientemente de la respuesta a la pregunta anterior, la funcién del estado y
el sector privado, no solo debe de quedarse en la provision de una mayor infraestructura
educativa para una poblacion en edad escolar con tasas de crecimiento positivas, sino que a
la par de los incrementos en infraestructura fisica, se hace necesario poner atencion especial
en los niveles de calidad de la misma.

Si atendemos a este Ultimo punto, nuestro pais no obtiene los mejores niveles de
calificacion si se compara con sus pares de la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OCDE); destaca por ejemplo, el bajo desempefio obtenido por los
estudiantes mexicanos en las evaluaciones internacionales, como es el caso del Programa
Internacional para la Evaluacion de Estudiantes (PISA) de esta organizacion.

El pobre desempefio de los estudiantes mexicanos en este tipo de examenes
parecen estar relacionados con los bajos resultados que presentan en evaluaciones

realizadas al interior del pais; asi por ejemplo, de manera reciente se presentaron a la



opinion publica del pais, los resultados nada sorprendentes de los Examenes de Calidad y el
Logro Educativos (EXCALE) realizados por el Instituto Nacional para la Evaluacion de la
Educacion (INEE)?, en el que dan cuenta de los problemas de aprendizaje de los estudiantes
de primaria y secundaria en tres areas principales: espafiol, matematicas y expresion escrita.

En el caso especifico de Baja California, los resultados encontrados mostraron
resultados similares a los del sistema educativo basico nacional. Asi por ejemplo, los
valores obtenidos en matematicas y en espafol por estudiantes en sexto grado de primaria
en las escuelas rurales, estuvieron por encima de la media nacional, mientras que en las
otras clasificaciones (primarias urbanas publicas, de educacion indigena, de cursos
comunitarios y primarias privadas), los resultados no fueron representativos.

En general en el trabajo se pone de manifiesto que el gobierno, en sus distintos
niveles, esta haciendo esfuerzos importantes en lo que respecta a los niveles de cobertura
para la poblacion en edad escolar, la cual ha aumentado; sin embargo, poco se ha hecho con
respecto a los niveles de calidad de la misma, es decir, se han mantenido los niveles de
reprobacion, de desercion escolar y de eficiencia terminal.

El trabajo esta estructurado de la siguiente forma. En una primera parte, se muestra
una comparacion de distintas variables educativas entre México y los paises miembros de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico; en un segundo momento, se
hace una breve resefia del estado en que se encuentra la educacién béasica en Baja
California. En una tercera parte, se describen las dos herramientas metodologicas a utilizar
en el trabajo, las cuales nos permitirdn medir los niveles de eficiencia de las entidades
federativas del pais, el analisis FDH y la técnica DEA. Un cuarto apartado, muestra los

principales hallazgos en términos de unidades tomadoras de decisiones que son

! Tales resultados pueden ser encontrados en www.inee.edu.mx.



consideradas por las herramientas utilizadas, como eficientes e ineficientes. Finalmente, se

tiene un quinto apartado que muestra las conclusiones del presenta trabajo.

CARACTERISTICAS EDUCATIVAS DE MEXICO Y LOS PAISES DE LA OCDE.

Un breve analisis del comportamiento de la educacion basica en México revela
una serie de problemas entre los que destacan los bajos niveles de escolaridad de la
poblacion, la elevada tasa de desercion escolar, una baja calidad de la educacion, la
ausencia de una relacion positiva entre educacion y salario, y una desigualdad entre las
zonas escolares del pais, entre otros.

En lo que respecta a los bajos niveles de escolaridad, la grafica 1 muestra el
namero de afios promedio en el sistema educativo para la poblacion de entre 25 y 64 afios
de Mexico comparado con algunos paises que pertenecen a la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) y el promedio de esta. En la gréafica se
observa que Mexico es superado por la mayoria de los paises que integran la OCDE a
excepcion de Portugal®. En ese sentido, el nivel de escolaridad promedio de la poblacién de
entre 25 y 64 afios para México es de 8.8 afios, mientras que el promedio de los miembros
de la OCDE es 11.8, y el promedio de los 19 paises de la OCDE que pertenecen a la Unién
Europea (UE19) es de 11.7 afios.

Si el analisis se hace teniendo en cuenta los niveles educativos de la poblacion, el
resultado tampoco es halagador. Asi por ejemplo, de la poblacion en el rango de edad de 25
y 64 afos, en México, el 51% posee educacion preescolar y primaria; un 26% no ha

terminado la educacién secundaria y un 6% si la ha finalizado. Los nimeros promedio para

Z La diferencia entre México y Portugal en niveles educativos es de cerca de medio afio, mientras que la
diferencia existente entre nuestro pais y Turquia es de cerca de un afio.



los miembros de la OCDE son 14% con educacion preescolar y primaria y un 17% en los
primeros grados de secundaria, mientras que un 41% ha terminado su educacién
secundaria. Habria que agregar ademas que un 24% ha terminado su educacion preparatoria
(OECD, 2005. Tabla A.1.1a).

En lo que respecta a los niveles de desercion escolar en México, estos se muestran
en la gréafica 2. La mayor tasa de desercion se encuentra a nivel de secundaria, lo cual
pudiera contribuir a que exista una diferencia importante entre la poblacion de 25 y 64 que
efectivamente ha terminado la educacion secundaria entre México y los paises miembros de
la OCDE que comentdbamos en el parrafo anterior. Los menores indices de desercion
escolar se presentan a nivel de educacién primaria, sin embargo, destaca el hecho de que la
poblacion en educacion primaria ha disminuido desde el ciclo escolar 1998-1999 hasta el
2005-2006, mientras que el numero de estudiantes atendidos en educacion secundaria ha
aumentado en el mismo periodo (gréfica 3), y a pesar de ello, los indices de desercion
escolar se han mantenido. Lo anterior pudiera demostrar que en México sé esta ampliando
la cobertura en educacion bésica y que ademas, se estan haciendo esfuerzos para que una
parte creciente de la poblacion acceda y asista a la escuela secundaria, sin embargo, poco se
ha hecho en lo que respecta a la desercion escolar, donde las tasas se han mantenido.

En lo que respecta a la calidad de la ensefianza, el desempefio de nuestros
estudiantes de educacion béasica ha nivel internacional no ha sido el mejor posible. Ejemplo
de lo anterior, son los resultados obtenidos en el Programa Internacional de Evaluacion de
Estudiantes (PISA) de la OCDE, donde la calificacion de México para el afio 2003 fue de
387 puntos contra un promedio de los paises miembros de tal organizacion de 498 puntos.

No esta de mas comentar, que nuestro pais ocupé el ultimo lugar en esa evaluacion donde



los primeros tres lugares fueron ocupados por Finlandia, Corea y Japon, con evaluaciones
de 545, 538 y 527 puntos, respectivamente (PISA, 2003)°.

Una parte de las diferencias en los niveles educativos entre México y los paises
miembros de la OCDE, parece ser explicada por los niveles de gasto que cada uno de los
paises realiza en sus sistemas educativos. La grafica 4, muestra el gasto percapita por
estudiante en primaria y secundaria para algunos paises seleccionados de la OCDE; México
gasta en promedio 1,467 dolares por estudiante de educacion primaria y 1,768 por
estudiante de secundaria, mientras que por ejemplo Luxemburgo, gasta 10,611 ddlares por
estudiante en primaria y 15,195 por estudiante de secundaria; cabe destacar que el
promedio de gasto percapita promedio por estudiante de primaria y secundaria de los paises
miembros de la OCDE ascienden a 5,273 y 6,992 ddlares, respectivamente, cifras bastante
alejadas a lo destinado por México en los mismo rubros.

Lo anterior puede complementarse con los datos del gasto publico total destinado a
la educacion en México. La grafica 5 muestra el porcentaje del gasto del gobierno
destinado a las instituciones educativas publicas como porcentaje del gasto total del
gobierno y como porcentaje del producto interno bruto (PIB) para los afios de 1995 y 2000.
La grafica muestra que en México comparado con los paises miembros de la OCDE, se
destina una mayor cantidad de recursos a la educacién basica como porcentaje del gasto
total del gobierno, es decir, en nuestro pais alrededor de una quinta parte del presupuesto se
destina a la educacion bésica, mientras que en los paises de la OCDE este monto solo es de
alrededor de una décima parte. Si la comparacion se realiza teniendo en cuenta, los gastos

como porcentaje del PIB, los valores son similares tanto en educacion primaria como en

® Los valores son un promedio de tres categorias: Matematicas, Lectura y Ciencias, en las que los estudiantes
mexicanos ocuparon el Gltimo lugar en cada una.



educacion secundaria; cabria preguntarse si los gastos en educacion basica como porcentaje
del PIB en México son similares a sus pares de la OCDE, porque se tienen resultados por
demas decepcionantes en el desempefio de nuestros estudiantes en las evaluaciones de
desempefio internacionales. Tal vez la respuesta pudiera encontrarse en el salario que
reciben los profesores en educacion basica (OECD, 2003. Tabla D3.1).

Finalmente, destaca el hecho de que no existen los incentivos correctos para que
las personas continien con sus estudios mas alla del nivel de primara y secundaria; en ese
sentido, en México una persona sin estudios ni experiencia obtiene mayores niveles de
ingreso que en el resto de Latinoamérica; asimismo, si un mexicano termina su educacion
primaria y secundaria, sus niveles de ingreso son menores que el aumento promedio de
ingreso que reciben las personas del resto de Latinoamérica que si han finalizado tales
niveles educativos (Duryea y Pagés, 2001). Si revisamos los datos proporcionados por la
OCDE, la tasa de desempleo para aquellos que tienen un nivel educativo superior a la
secundaria es de 1.9%, mientras que para los que han terminado la educacion preparatoria,
la tasa de desempleo asciende a 2.1%; en contraste, la tasa de desempleo para aquellas
personas cuyos niveles educativos estan por debajo de la educacién secundaria es de solo el
1.4% (OECD 2001, Tabla A12.2). Claramente lo anterior, refleja los pocos incentivos de
alcanzar un nivel educativo superior.

En general, en nuestro pais se percibe una tendencia creciente en cuanto al nimero
de estudiantes atendidos en educacion secundaria y una cada vez menor en primaria. En ese
sentido, pareciera ser que los esfuerzos del sistema educativo nacional estdn dando
resultados en la educacion secundaria debido a una matricula cada vez mayor; sin embargo,
este no es el caso de la educacion primaria, donde él nimero de estudiantes atendidos ha

presentado una tendencia decreciente lo cual representa un problema serio si se tiene en



cuenta una tasa de crecimiento de la poblacion en aumento, que no se ve reflejada en la

matricula de educacion primaria.

LA EDUCACION BASICA EN BAJA CALIFORNIA®,

El sistema educativo de Baja California presenta una serie de caracteristicas
interesantes debido a su localizacion geografica, asi como, a su cercania con Estados
Unidos lo que incide necesariamente en el sistema educativo local. En ese sentido, el
sistema educativo basico, medio superior y superior, no solo se ven presionados por la tasa
de crecimiento de la poblacion del estado, sino también por un numero creciente de la
poblacion del resto del pais que emigra hacia la frontera, y en particular, hacia Baja
California.

La gréfica 6 muestra el comportamiento de la matricula en educacion bésica para
Baja California; el mayor niumero de estudiantes se encuentra en la educacion primaria, con
un promedio de alrededor de 300,000 anuales durante todo el periodo de analisis. Lo
interesante de la grafica es que el numero de estudiantes en educacion primaria solo
representa alrededor de la mitad en secundaria y la importancia aqui es el hecho de que si
en el periodo de 1990-1991 habia alrededor de 250,000 jovenes en primaria, entonces 6
afios después (bajo el supuesto de que todos estuvieran en primer afio y ademas que no
reprobaran o dejaran la escuela), esos 250,000 tendrian que estar en secundaria en el
periodo 1997-1998, donde hay menos de 100,000 estudiantes. Lo anterior claro estd, seria
el caso ideal.

En términos absolutos, los nimeros anteriores son importantes pero si se comparan

con los valores a nivel nacional, se percibe que la matricula en educacion basica en Baja

* La educacion bésica en México comprende los niveles educativos de preescolar, primaria y secundaria.



California representa alrededor del 2% del total nacional (gréafica 7). Asimismo, el numero
promedio de estudiantes por profesor es el que se muestra en la gréfica 8, donde se percibe
que el nimero promedio de estudiantes por profesor en educacion primaria esta por encima
de la media nacional y el caso opuesto, se presenta a nivel secundaria, donde el promedio
de estudiantes por profesor a nivel nacional es mayor al que existe en Baja California; por
otro lado, este valor del estado puede compararse con los de la OCDE para el afio 2003,
donde el nimero promedio de estudiantes por profesor en educacion primaria y secundaria
erade 21.4y 23.3 respectivamente (OECD 2003. Tabla D2.1).

Cabe destacar que no solo se trata de que exista una mayor matricula en todos los
niveles educativos, sino también el comprobar que los jovenes terminen su educacion,
independientemente del nivel en el que se encuentran; es decir, no solo se hace necesario
que el gobierno (federal, estatal y municipal) se esfuerce en aumentar la infraestructura en
educacion basica, si no se pone atencion en la utilizacion eficiente de los recursos, sean
estos materiales 0 humanos. En ese sentido, la grafica 9 muestra los niveles de eficiencia
terminal a nivel de secundaria y primaria en Baja California, asi como el promedio
nacional. Lo que resalta en la gréfica, es que en el caso especifico de Baja California, los
niveles de eficiencia terminal estan por encima del promedio nacional, con valores de
importancia a nivel de primaria y valores modestos en el caso de secundaria, donde hay
mucho por hacer a nivel regional.

Finalmente en este apartado se destaca el hecho de que cerca del 90% de la
educacion basica en Baja California es proveida por el estado y la federacion y el 10%
restante, por el sector privado (Sistema Educativo Estatal, 2006). En el caso de Baja
California se tienen resultados educativos que rebasan los promedios nacionales, sin

embargo, es necesario ampliar la cobertura a una poblacion estudiantil volatil, lo mismo



que disminuir al méximo los niveles de desercidn escolar, asi como lograr incrementar los

indices de eficiencia terminal.

MARCO ANALITICO.

En la actualidad existen distintas técnicas para medir la eficiencia del gobierno, las
cuales generalmente son clasificadas como paramétricas y no paramétricas. Al interior de
los enfoques paramétricos destaca el analisis de fronteras estocasticas (SF) y el método de
minimos cuadrados corregidos (CLS); en el caso de las técnicas no paramétricas, destaca el
Analisis Envolvente de Datos (DEA) vy la técnica de Libre Disposicion (FDH).

En el presente trabajo, se aplican los dos métodos no-paramétricos sefialados
arriba, los cuales nos permitirdn la estimacion de fronteras de eficiencia y pérdidas en
eficiencia en el gasto publico en educacion bésica de las entidades federativas de México y
en particular, de Baja California. Cabe destacar que los métodos anteriores son
generalmente aplicados en las unidades tomadoras de decisiones (DMU) como las
empresas, las organizaciones privadas y las instituciones publicas sin fines de lucro que
convierten insumos en productos (6 resultados).

La aplicacion de tales herramientas permitird medir la eficiencia del gasto publico
en educacion basica del estado de Baja California con respecto al resto de las entidades del
pais. La ventaja de utilizar las técnicas no paramétricas reside en el hecho de que estas nos
permiten una comparacion directa de la eficiencia relativa del gasto en educacion entre las
entidades.

Analisis similares al presente pueden ser encontrados en Afonso y St. Aubyn
(2005), Clements (1999), St. Aubyn (2002), Ravallion (2003), Tandon (2005), Gupta et. al.

(1997), entre otros. En general, tales trabajos se han centrado en los sectores educativos y



de salud de los paises miembros de la OCDE y particularmente de Portugal. Asimismo, se
hace un comparativo interesante de las regiones asiaticas en términos de eficiencia en
Tandon (2005), y para los paises africanos en Gupta et. al (1997). Para el caso de México,
no se ha encontrado informacion referida a la aplicacion de la técnica FDH y DEA para

medir el desempefio del sector publico en educacién y en otros sectores.

A) El anélisis de Libre Disposicion (FDH).

El enfoque FDH fue desarrollado por Deprins, Simar and Tulltens (1984). La
técnica FDH descansa en un fuerte supuesto sobre la eliminacion de productos (6
resultados) y en la libre disponibilidad de los insumos. Este ultimo supuesto, implica que
un aumento en los insumos dara como resultado una disminucién en el numero de
productos, mientras que en el caso del primero, es posible reducir los niveles de produccién
manteniendo constante las cantidades de insumos.

El anélisis FDH, es una técnica de frontera de produccion que provee un marco
para ordenar a los productores (DMU) en funcién del grado de eficiencia que presentan. Lo
anterior, se realiza mediante una comparacion del nivel actual de tales productores con una
frontera de produccion que refleja las mejores practicas. En ese sentido, lo primero que se
debe hacer en el analisis FDH, es establecer la frontera de posibilidades de produccion, la
cual representa una combinacion de los resultados de produccion mejor observados dentro
de la muestra de observaciones (las mejores practicas); y segundo, se hace necesario
determinar la ineficiencia relativa de los productores dentro de la frontera de posibilidades
de produccidn mediante la distancia de estos, hacia la frontera.

Las ventajas del analisis FDH, comparado con el resto de las técnicas paramétricas

y no paramétricas, es que no aplica restricciones considerables sobre la tecnologia de



produccion, al mismo tiempo que permite la comparacion de niveles de eficiencia entre
productores. El analisis FDH muestra que un productor es relativamente ineficiente si otro
productor utiliza menos insumos para generar la misma cantidad de produccién (o una
mayor); asimismo, un productor es relativamente eficiente si no existe otro productor que
utilice menos insumos para generar la misma cantidad de produccion (o una mayor).

En la figura 1, lo anterior se ilustra para el caso de un insumo y un producto®.
Como puede verse, el productor B utiliza una cantidad de insumos mayor para producir un
menor namero de bienes (6 resultados) que el productor A, y por lo tanto es relativamente
ineficiente en comparacion con el productor A. El productor C, por otro lado, es
relativamente eficiente, debido a que no existe un productor en la muestra que utilice una
menor cantidad de insumos y al mismo tiempo, genere una mayor cantidad de producto.
Los productores A y B utilizan una menor cantidad de insumos, pero también generan una
menor produccion que C; el productor D por su parte, utiliza una mayor cantidad de
insumos, pero también genera una mayor cantidad de productos que el productor C. Por el
mismo razonamiento, el productor D es también relativamente eficiente.

El anélisis FDH establece el grado de eficiencia de la siguiente forma. EI primer
paso, es identificar los resultados de produccion que son eficientes desde un punto de vista
relativo. En la figura 1, los resultados de produccion que poseian esta propiedad estan
representados por los puntos A, C y D. Dado que se puede alcanzar la produccion del
productor A y que ademds existe libre disposicion, entonces todos los resultados de
produccion donde al menos se utilice la misma cantidad de insumos para generar el mismo
nivel de produccién o una cantidad menor, también pueden obtenerse. Esas posibilidades de

produccion relativamente ineficientes son identificadas por el area rectangular a la derecha

® La descripcion de la técnica FDH se hace siguiente a Gutpa et. al (1997).



y abajo del productor A, dentro de la cual esta el productor B. De la misma forma, las areas
rectangulares a la derecha y por debajo de los productores C y D identifican posibilidades
de produccion relativamente ineficientes. Si no existe ninguna observacion en el area
rectangular a la izquierda y por arriba de los resultados de produccion observados, entonces
el dltimo nivel de produccion estd entre los resultados de produccion relativamente
eficientes en la muestra de observaciones. La frontera de posibilidades de produccion, es
decir, todos los resultados de produccion a la derecha y por debajo de las observaciones
relativamente eficientes, esta dada por la linea continua que conecta los puntos A, Cy D en
la figura 1: esta es la frontera de posibilidades de produccién o FDH.®

Puede notarse entonces que un productor puede ser eficiente en términos relativos,
a pesar de que ningun productor es ineficiente con relacién a este (es decir, no existe un
productor en el area rectangular a la derecha y por debajo del productor relativamente
eficiente); en ese sentido, aquellos productores que por default son eficientes, generalmente
se les conoce como productores independientemente eficientes.

Si se aplica el criterio de eficiencia establecido hasta ahora, se puede hacer una
distincién entre resultados de produccion relativamente eficientes (resultados de produccion
sobre la frontera de posibilidades de produccion) y resultados de produccion relativamente
ineficientes (resultados de produccidn que estan en el interior del conjunto de posibilidades
de produccién). Sin embargo, para efectos de comparacion entre productores, se necesita
una medida de eficiencia mas refinada que permita ordenar los resultados en los niveles de
produccion. Esta medida es la medida de eficiencia (0 score de eficiencia), la cual

representa la distancia de los resultados de produccién individuales con respecto a la

® En el analisis FDH, es necesario el supuesto de libre disposicion para obtener una frontera de posibilidades
de produccion continua. En la ausencia de tal supuesto, no es posible inferir que todas las combinaciones de
productos en la linea que conecta A, C y D se pueden alcanzar.



frontera de posibilidades de produccion. Este es el segundo paso para establecer el grado de
eficiencia de un productor.

El célculo de la medida de eficiencia de un productor puede ser ilustrado
utilizando de nueva cuenta la figura 1: el productor B es el Unico productor ineficiente en
términos relativos, por lo que el analisis FDH sugiere dos formas alternativas para medir la
distancia del nivel de produccion del productor B con respecto a la frontera de posibilidades
del productor eficiente (A): por el lado de los insumos o por el lado de los productos.

Desde el punto de vista de los insumos, la distancia estd dada por la linea bB, es
decir, por el cociente de insumos utilizados por el productor A sobre los insumos utilizados
por el productor B: IES; = X(A)/ X(B).

Esta medida de eficiencia se denomina medida de eficiencia de los insumos. Para
todas las observaciones al interior de la frontera de posibilidades de produccién, la medida
de eficiencia de insumos es menor a la unidad mientras que para las observaciones sobre la
frontera de posibilidades de produccion (productores A, C y D), la medida de eficiencia es
igual a 1. Este score de eficiencia nos indica el exceso en el uso de los insumos por parte
del productor ineficiente, y por lo tanto, hasta que punto este productor asigna sus recursos
de una forma no eficiente.

Por el lado de los productos (6 resultados), la medida de eficiencia del productor B
estd dada por la linea b’B. Esta medida determina la pérdida de produccion relativa con
respecto al productor mas eficiente utilizando la misma cantidad de insumos o una mayor:
OES; =Y (B)/Y(A).

Asi como en el caso del score de eficiencia en insumos, la medida de eficiencia de

la produccion es menor a 1 para las observaciones al interior de la frontera de posibilidades



de produccién (productor B) e igual a 1 para las observaciones sobre la frontera
(productores A, Cy D).

En el caso expuesto en la figura 1, donde se muestra una DMU que utiliza un
insumo y genera un producto, la obtencion de la medida de eficiencia es sencilla. Para el
caso donde se tienen mdltiples insumos y productos, la derivacion de la medida de
eficiencia es mas complicada; si el score de eficiencia fuera calculado de manera separada
para cada insumo y cada producto, los valores encontrados diferirian para cada
combinacion de insumos y de productos (como es el caso de los valores mostrados en el

apartado de resultados).

B) El Analisis Envolvente de Datos (DEA).

El andlisis envolvente de datos se origina en los trabajos pioneros de Charnes,
Cooper y Rodees (1978 y 1981). El analisis envolvente de datos a diferencia de FDH, es
una técnica de analisis no-parametrica multifactorial. La diferencia entre DEA y FDH
reside en la restriccion de convexidad aplicada por la primera; en ese sentido, DEA es un
poco mas limitante que FDH, por lo que un productor que sea eficiente en base al analisis
FDH puede no ser eficiente al momento de utilizar el andlisis envolvente de datos, pero un
productor que es eficiente si se utiliza la técnica DEA siempre sera eficiente para el caso de
FDH. Ademas, los valores de eficiencia por el lado de los insumos o los productos son mas
pequefios en el caso de la técnica DEA si se comparan con los obtenidos mediante el
analisis de libre disposicion.

En la figura 1, se puede observar que debido a la restriccion de convexidad que
aplica la técnica DEA solo existen dos productores eficientes, A y D, asimismo hay dos

productores relativamente ineficientes: C y B. Si recordamos, en el caso del analisis FDH



solo el productor B era el productor ineficiente. La forma de la frontera de produccion es lo
que diferencia a ambas herramientas, ademas de los menores valores de eficiencia
obtenidos por DEA que ya se comentaban.

El proceso de produccién para un productor, consiste en un conjunto de insumos
que producen a su vez un grupo de bienes. En ese sentido, cada productor posee un nivel de
insumos distinto y por lo tanto, genera cantidades de bienes diferentes al resto de los
productores; el analisis envolvente de datos, por lo tanto, trata de determinar cual de esos
productores es el mas eficiente y al mismo tiempo, especifica las deficiencias en el resto de
los productores.

En ese proceso de produccion, cualquier recurso utilizado puede ser considerado
como un insumo, y en el caso de los productos (o resultados), estos van desde la cantidad
actual de bienes producidos hasta medidas de desempefio o de actividad productiva. Una
DMU con un score de eficiencia igual a 1 es considerada como eficiente, mientras que un
resultado menor a 1 indica que esa DMU es ineficiente.

Dentro de las ventajas de este método para identificar unidades ineficientes,
destacan: 1) La determinacion de niveles de eficiencia de las DMU donde existe una gran
cantidad de insumos y productos (o resultados); 2) asimismo, permite determinar los
niveles de eficiencia sin especificar la forma de la funcion de produccién ¢ las
ponderaciones para los distintos insumos y productos elegidos; 3) define la construccién de
una frontera no-parameétrica que puede ser utilizada como referencia al momento de
calcular las medidas de eficiencia.

El analisis envolvente de datos, también puede ser visto como un procedimiento de
programacion lineal de analisis de frontera donde se utilizan insumos y productos. La

técnica DEA asigna un valor igual a 1 a aquellas DMU que son comparadas con otras



unidades y no se ha encontrado evidencia de ineficiencia en el uso de los insumos o los
productos; en el caso en el que las DMU sean consideradas como ineficientes (en términos
relativos), se les asigna un valor menor a la unidad.

Un valor menor a 1, implica que una combinacion lineal de la muestra de
productores puede generar los mismos niveles de produccién utilizando una cantidad menor
de insumos; en ese sentido, el valor asignado a las DMU refleja la distancia de esta hacia la
frontera de produccion obtenida.

Existen muchas formas equivalentes para la técnica DEA, la que se muestra
enseguida es una de ellas: Sea X; un vector de insumos en la DMU; y sea Y; el vector de
insumos correspondiente. Asimismo, dejemos que Xo sean los insumos dentro de la DMU
en la cual queremos determinar los niveles de eficiencia y Yo sean los niveles de
produccidn; en ese caso, las X’s y las Y’s son los datos con los que contamos. La medida

de eficiencia para la DMUy esta dada entonces por la siguiente programacion lineal:

Min 7
s.t. Z)\iXi <0X,
Z)\iYi <Y,
A=20

Donde A; es la ponderacion dada a la i-esima DMU en su esfuerzo por dominar a
DMU, vy 6 es la medida de eficiencia de DMUy. Teniendo en cuenta lo anterior, A y 6 son
las variables; asimismo, debido a que DMUy, aparece del lado izquierdo del sistema de
ecuaciones, el valor éptimo de 6 no puede ser mayor a 1. Una vez resuelto el sistema de
ecuaciones anterior, se pueden obtener: 1) los niveles de eficiencia de DMUy (8), con 8 =1
lo que significa que la DMU es eficiente. 2) Las unidades susceptibles de comparacion

(aquellas DMU con A diferente de cero). 3) Los niveles 6ptimos de insumos (la diferencia



entre Xo y ZAiXj). 4) De manera alternativa, se pueden mantener los insumos fijos y

: . . 1
determinar los niveles de produccion 6ptimos 7 ZiYi

Una de las caracteristicas importantes de la técnica DEA es el supuesto de que los
insumos y los productos (6 resultados) han sido identificados correctamente. Por otro lado,
ha medida que el numero de insumos y productos aumenta, una mayor cantidad de DMU

alcanzan un indice de eficiencia igual a 1 debido a que se vuelven mas especializadas.

Una vez revisadas las herramientas a utilizar en el presente trabajo, es importante
comentar que cuando se realiza la comparacion entre regiones mediante el analisis FDH,
una cuestion importante que hay que tener en cuenta es lo que se debe de considerar como
insumos y que como productos (o resultados).

En la literatura referida al analisis FDH y DEA, es comUn encontrar variables de
gasto percépita y de gasto en educacion como porcentaje del PIB, para el caso de los
insumos; mientras que en el caso de los productos (6 resultados), estos van desde el nimero
de estudiantes en educacion secundaria y primaria publica, hasta los resultados obtenidos
por los estudiantes en evaluaciones internacionales.

El cuadro 1, muestra una recopilacién de los insumos y productos, utilizados en
algunos trabajos que emplean la técnica FDH y DEA. Para efectos del presente trabajo, las
variables a utilizar estan dadas por la disponibilidad de informacion, por lo que, el cuadro 2
muestra las variables que pueden ser utilizadas como insumos y como productos (6
resultados) para medir el desempefio de los gastos del sector publico en el sector educativo

de México.



RESULTADOS EMPIRICOS.

Una vez realizados los célculos en las dos técnicas planteadas para revisar la
eficiencia del gasto publico en el sistema educativo publico del estado de Baja California,
se encuentran una serie de caracteristicas interesantes que se comentaran enseguida.
Asimismo, destaca el hecho de que en esta primera parte las evaluaciones se hicieron
tratando de encontrar la eficiencia por el lado de los insumos, asi como el supuesto de
rendimientos constantes a escala.

En el cuadro 3, se muestran los resultados de eficiencia obtenidos mediante la
técnica DEA y FDH en el caso simple en el que se utiliza un insumo y un producto 6
resultado: el gasto percapita por estudiante y el indice de eficiencia terminal
respectivamente’. Se pueden observar dos cosas importantes comentadas con anterioridad
que diferencian a ambas técnicas: 1) La restriccion de convexidad aplicada por la técnica
DEA hace que las DMU que eran eficientes mediante el analisis FDH, no necesariamente
lo sean una vez aplicada DEA,; 2) los valores de eficiencia obtenidos mediante la técnica
DEA, generalmente son mas pequefios que en el caso de los valores obtenidos mediante
FDH.

En ese sentido, una vez aplicada la técnica de libre disponibilidad (FDH), se
encuentra que las entidades federativas que son eficientes, es decir, aquellas que tenian un
valor igual a la unidad estadn dadas por el Estado de México, Nuevo Ledn, Querétaro y
Tlaxcala; mientras que en la técnica DEA solo existe una entidad federativa que es

eficiente: Estado de México®.

" En este primer anélisis se deja de lado al Distrito Federal debido a que no recibe aportaciones del Fondo de
Apoyo a la Educacion Bésica (FAEBAS).
8 Esto es asf debido a la restriccion de convexidad aplicada por DEA que ya comentabamos.



Para el caso de Baja California, sujeto de estudio del presente trabajo, ocupa el
lugar numero 20 en términos de eficiencia basandose en los resultados de FDH con una
perdida de eficiencia en el gasto de alrededor de 46%, es decir, se puede reducir el gasto
por estudiante en ese porcentaje y aun asi alcanzar el mismo grado de eficiencia terminal
del estado que tiene las mejores practicas, es decir, el Estado de México.

Por otro lado, segun los valores obtenidos por DEA, Baja California ocupa el lugar
namero 15 de las 31 entidades federativas con una perdida de eficiencia en el gasto de
alrededor de 41%. Cabe destacar, que el estado que utiliza de una forma mas ineficiente el
gasto en educacion segun DEA es Baja California Sur con una perdida de eficiencia de
alrededor de 66%, mientras que en el caso de FDH, la entidad federativa mas ineficiente es
Campeche con una perdida de eficiencia en el gasto de 58%.

Otra de las variables que destacan en el cuadro 3, esta dada por el tipo de retornos
a escala, que se obtienen mediante DEA. En ese sentido, aquellas entidades que segun la
técnica DEA sean eficientes, poseen retornos a escala constante, mientras aquellas DMU
que sean ineficientes pueden presentar retornos a escala crecientes o decrecientes.’. De las
31 entidades analizadas, 9 de ellas presentan retornos a escala decreciente lo que implicaria
que un aumento del gasto percapita por estudiante no se reflejaria necesariamente en un
incremento en la eficiencia terminal; 20 entidades presentan rendimientos crecientes a
escala, por lo que un incremento en el gasto percépita, mejoraria los niveles de eficiencia

terminal. Baja California es una entidad que presenta rendimientos crecientes a escala.

® Como es sabido, en aquellas entidades que presentan retornos a escala creciente se pueden incrementar la
cantidad de insumos con lo que se puede alcanzar un nivel mayor de produccidn; en el caso contrario, se
tienen los retornos a escala decreciente en los cuales un incremento en los insumos no aumentan los
volUmenes de produccion.



El cuadro 4 por otra parte, establece aquellas cantidades de gasto percépita que son
eficientes, es decir, valores de gasto percépita de aquellas DMU que tienen las mejores
practicas. La primer columna muestra los valores percépita de gasto del Fondo de Apoyo a
la Educacién Basica (FAEBAS) que aplicaron en el 2004%; la columna 2, muestra los
valores de gasto por entidad que serian eficientes bajo el analisis FDH, mientras que la
tercer columna muestra los valores de gasto eficientes bajo la técnica DEA. Para el caso
especifico de Baja California, segun estos valores, alrededor de $6,000 de la cantidad total
no se estan utilizando de una forma eficiente.

En el cuadro 5 se muestran los niveles de eficiencia para el caso en el cual se
utiliza él nmero de profesores por estudiante y el indice de eficiencia terminal para el afio
de 2004, como un insumo y un producto (6 resultado), respectivamente; asimismo, se
incluye al Distrito Federal como una DMU para una comparacion total de las entidades del
pais. En este cuadro, al igual que en el caso del cuadro 4 se percibe que el numero de
entidades eficientes en ambas metodologias difiere: en base al anélisis FDH se tienen tres
DMU eficientes, mientras que en el caso de DEA solo existe una DMU eficiente, habria
que agregar también el hecho de que los valores de eficiencia obtenidos mediante DEA son
menores a los obtenidos mediante el analisis FDH.

En lo referido al tipo de retorno por DMU, se percibe en el cuadro 5 que la
mayoria de las entidades presenta rendimientos crecientes lo que significa que si aumenta el
numero de profesores por estudiantes se puede esperar un incremento en la eficiencia
terminal. En el caso especifico de Baja California, los niveles de eficiencia obtenidos
mediante la técnica FDH la hacen ocupar el lugar numero siete de las 32 DMU, mientras

que en el caso de DEA ocupa el lugar numero 9.

10 Se utilizan esta variable como una proxy del gasto percépita total por estudiante.



Se comentaba con anterioridad, que el calculo de la eficiencia en base a la técnica
FDH en el caso en el cual se tienen varios insumos que generan a su vez distintos
productos, se vuelve complicado. Cabe destacar que una de las ventajas de la tecnica DEA
con respecto a FDH, consiste precisamente en el hecho de que esta técnica puede generar
valores de eficiencia en el caso multi-insumos y multi-productos.

Los valores de los cuadros 6 y 7 muestran los valores encontrados en el caso en el
que se tengan tres insumos (gasto percapita, el tamafio medio de la clase y el numero de
profesores por estudiante) y cuatro productos 6 resultados (indice de eficiencia terminal,
matricula escolar, el indice de desercion escolar y el numero de afios promedio en la
escuela); cabe destacar, que se puede utilizar una mayor cantidad de insumos, asi como un
mayor numero de variables que puedan ser clasificadas como resultados, tal es el caso del
acceso a computadoras y el numero de horas en la escuela (insumos) y el indice de
analfabetismo (resultados).

Similarmente a lo realizado hasta aqui, se obtienen los célculos de eficiencia en
base a DEA por el lado de los insumos, suponiendo retornos constantes a escala (cuadro 6)
asi como retornos variables a escala (cuadro 7). Para el caso especifico de este andlisis
(multi-insumo y multi-producto), es de esperarse que una mayor cantidad de DMU'’s
alcancen un nivel de eficiencia igual a 1 debido a que estas se vuelven mas especializadas.

Si se suponen rendimientos constantes a escala, el cuadro 6 muestra que existen 16
unidades tomadoras de decisiones (entidades federativas o0 DMU) eficientes de un total de
31. Asimismo, se puede observar que esas 16 DMU presentan rendimientos constantes a
escala, mientras que 8 de ellas tienen rendimientos decrecientes y el resto poseen
rendimientos crecientes a escala. En el caso especifico de Baja California, esta ocupa el

lugar 27 de 31 entidades en términos de eficiencia.



El cuadro 6, tambien muestra los valores éptimos que debieran tener los insumos
para alcanzar los niveles actuales de produccion. En aquellas DMU que sean eficientes, es
de esperarse que los valores de insumos obtenidos por DEA sean los mismos a los que se
tenian en el 2004.

Finalmente, el cuadro 7 muestra los valores de eficiencia obtenidos mediante DEA
por el lado de los insumos suponiendo retornos variables a escala. Bajo el supuesto de este
tipo de retornos, se encuentra que de las 31 DMU’s, 20 de ellas son eficientes; Baja
California es una unidad ineficiente y ocupa el lugar numero 28 de las 31. Al igual que en
el caso anterior, se muestran los valores de insumos considerados como eficientes para los
niveles actuales de producto (o resultados) de cada una de las entidades federativas.

Destaca el hecho de que en los cuadros 6 y 7, no se incluye el Distrito Federal,
debido a lo que comentabamos arriba referido a que esta DMU no recibe aportaciones del
FAEBAS. Si decidiéramos incluir al Distrito Federal en el analisis, se tendria que
prescindir del insumo denominado gasto percépita, lo cual se pretende realizar en un trabajo

posterior.

CONSIDERACIONES FINALES.

En general, el trabajo muestra que en Meéxico se estdn haciendo esfuerzos
importantes en lo que respecta a la cobertura de la educacion basica, sin embargo, se
percibe el hecho de que no existe una estrategia especifica cuyo objetivo sea el de disminuir
los elevados indices de desercion escolar, los indices de reprobacion y los indices de
eficiencia terminal, entre otros problemas que presenta el sistema educativo basico del pais.

En nuestro pais, los niveles de calidad del sistema educativo nacional, y en

particular, en educacién basica, son decepcionantes; muestra de ello, son los resultados en



las evaluaciones internacionales, en las cuales los estudiantes mexicanos ocuparon los
ualtimos lugares de tres categorias examinadas: matemaéticas, lectura y ciencias (PISA,
2003).

Por otro lado, en la comparacion realizada en el trabajo entre México y sus pares
de la OCDE, nuestro pais sale perdiendo en la mayoria de las variables revisadas: i) el
namero promedio de afios en la escuela es menor en México que en los paises de la OCDE;
ii) la poblacion escolar de nuestro pais se concentra en los niveles de primaria, mientras que
en la OCDE una mayor proporcion de estudiantes se encuentra en los niveles de secundaria
y preparatoria, asi como una poblacion considerable, en educacion superior; iii) el gasto en
educacion de Meéxico como porcentaje del presupuesto total del gobierno y como
proporcion del Producto Interno Bruto (PIB), son menores a los valores destinados por los
miembros de la OCDE en los mismos rubros; iv) finalmente, el gasto percéapita por
estudiante en educacion basica en México, es alrededor de 1/5 parte de lo destinado en
promedio por los paises miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico.

En el presente trabajo, se aplican dos herramientas no-paramétricas de fronteras de
produccion, FDH y DEA, las cuales son utilizadas para medir los niveles de eficiencia e
ineficiencia de las unidades tomadoras de decisiones (6 DMU). Es necesario comentar que
estas técnicas no identifican los valores de eficiencia tedrica, es decir, los valores de gasto
percépita optimos o el numero de profesores por estudiantes ideal; lo que hace es
determinar aquellas DMU que presentan las mejores practicas (las que estan obteniendo los
mayores resultados con una cantidad dada de insumos) o aquellas DMU que son
consideradas como benchmarks. Una vez obtenidas estas, el paso siguiente es compararlos

con aquellas DMU que estan por debajo de la FPP por lo que se pueden obtener dos



medidas de eficiencia: 1) por el lado de los insumos y 2) por el lado de los productos (6
resultados).

Sobre la base de los resultados obtenidos de la aplicacion de las dos técnicas no
parametricas, se encuentra que el estado de Baja California ocupa uno de los ultimos
lugares en términos de eficiencia con ambas técnicas en el caso en el que se utilice el gasto
percapita por estudiante y el indice de eficiencia terminal, como insumo y como resultado,
respectivamente. Segin estos resultados, Baja California esta utilizando de manera
ineficiente alrededor del 50% del gasto percapita si se compara con las DMU eficientes,
que en el caso de la utilizacion de FDH son el Estado de México, Nuevo Ledn, Querétaro y
Tlaxcala, mientras que en base a DEA, la DMU que se convierte en el benchmark, es el
Estado de México.

Ahora bien, cuando se utiliza el numero de profesores por estudiante y el indice de
eficiencia terminal, como insumo y producto, respectivamente, el estado de Baja California
se encuentra entre los diez primeros lugares con rendimientos crecientes a escala.
Asimismo, las unidades de referencia o aquellas que actualmente tienen las mejores
practicas estan dadas por Querétaro, Quintana roo y Tlaxcala en base a FDH, mientras que
Querétaro es la unica DMU eficiente si se utiliza DEA.

Una de las desventajas de la técnica DEA, es la restriccion de convexidad de la
FPP aplicado a-priori; sin embargo, la ventaja mas importante de la técnica es que puede
utilizarse en el caso en el cual se tenga una gran cantidad de insumos que generen un
sinnimero de productos. Los resultados mostrados en el cuadro 6, se presentan para el caso
en el que se utilicen cuatro insumos y cuatro productos. Destaca el hecho de que ha medida

que se aumenta el numero de insumos, lo mismo que el numero de productos elaborados,



una mayor cantidad de DMU alcanzan un valor de eficiencia debido a la especializacion de
estas.

A pesar de lo anterior, se percibe que el estado de Baja California posee las
siguientes caracteristicas: 1) sigue siendo una DMU no eficiente (no se estan utilizando los
insumos en su totalidad 6 no se estan obteniendo los mejores resultados); 2) no es una
DMU que se haya especializado a medida que se incrementan los insumos y los resultados;
3) posee rendimientos decrecientes a escala, por lo que un aumento en los niveles de
insumo, no generara necesariamente un incremento en los resultados.

En base a lo anterior, para el caso de Baja California con los niveles actuales de
insumo debe obtenerse una mayor cantidad de resultados, por lo cual el gobierno estatal
debe de aplicar mayores niveles de supervision para verificar que tales recursos se utilicen
de una forma eficiente. Asimismo, a la par de una preocupacion constante sobre la creacion
de nueva infraestructura en educacion, el estado debe asegurarse de que aquellos jovenes
que inicien algun grado, efectivamente lo terminen; no es suficiente que el porcentaje de
absorcion de preescolar a primaria y de primaria a secundaria sea elevado, si una parte

importante de los jévenes no termina su educacion primaria y secundaria.



Cuadro 1. Variables de insumos y productos utilizados en algunos trabajos que utilizan el

anélisis FDH.
Autor Insumos (inputs) Productos (resultados)
1. Porcentaje de la poblacién que termina
1. Gasto percapita por estudiante como | la educacidn secundaria a una edad de
Clements (1999). porcentaje del PIB. graduacién normal.

2. Gasto en educacién como
porcentaje del PIB.

2. Resultados en evaluaciones
internacionales de estudiantes en el 8vo
grado.

Afonso y St. Aubyn (2004)."*

1. Tiempo de instruccion total en
instituciones publicas en horas por afio
para la poblacion de 12 a 14 afios.

2. Numero de profesores por
estudiante en instituciones publicas y
privadas en la educacion secundaria.

1. Resultados de los estudiantes en la
evaluacién PISA.Y

St. Aubyn (2002).

1. Gasto por estudiante en Paridad del
Poder de compara (PPP).

2. Gasto en educacion con respecto al
PIB, ajustado por estructura de la
poblacion.

1. Tasa de graduacion de estudiantes de
secundaria con respecto a la tasa de
graduacién normal.

2. Resultados en el examen TIMMS?® para
estudiantes de 8vo grado.

Tandon (2005).

1. Gasto percapita en escuelas
primarias.

1. Inscripcion de estudiantes en educacion

. rimaria en términos netos.™*
2. Numero de estudiantes por profesor. P

Gupta et. al (1997).

1. Alumnos inscritos en primaria
2. Alumnos inscritos en secundaria.
3. Tasa de analfabetismo.

1. Gasto percapita en educacion en
Paridad de Poder de Compra (PPP).

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 2. Insumos y productos para el caso de México.

Insumos (inputs) Productos (resultados)

1. Alumnos inscritos en primaria

2. Alumnos inscritos en secundaria.
3. Tasa de analfabetismo.

4. Eficiencia Terminal.

5. Indice de desercion escolar.

6. Promedio de afios en escuela.

1. Gasto percépita por estudiante.™

2. Numero de estudiantes por profesor.

3. Tamafio medio de la clase (total de estudiantes
/ numero total de escuelas)

Fuente: Elaboracién propia

11 Seqguin los autores otras variables que pueden ser utilizadas como insumos son el tamafio medio de la clase y
el uso y disponibilidad de computadoras.

12.Se refiere al Proyecto Internacional para la Produccién de Indicadores de Rendimiento de los Alumnos
dependiente de la OCDE.

13 Se refiere a las tendencias internacionales en el estudio de las matematicas y la ciencia (TIMMS por sus
siglas en inglés) del Centro Nacional de Estadisticas de la Educacion, del Departamento de Educacién de
Estados Unidos.

4 Tando (2005), utiliza una nueva clasificacion para el caso del sector educativo denominada determinantes
exogenos que pueden influir al momento de determinar el desempefio del gasto del sector publico. Entre estos
determinantes exd6genos destacan: indicadores gubernamentales, indicadores de capital social, tasa de
pobreza, densidad poblacional y porcentaje del gasto total por sector.

> Tomado en este trabajo exclusivamente del Ramo 33. Posteriormente se pretende utilizar la totalidad de los
gastos en educacion hacia las entidades federativas (Ramo 11, Ramo 25 y Ramo 33).




Grafica 1. Grado Educativo de la Poblacion Adulta: Afios promedio en el sistema educativo
(poblacién de 25-64 afios); 2004.
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1. El afio de referencia es 2003.
Fuente: Flahoracidn nronia en hase a datos de la OFCD. Tahla A1 5. (www.oecd ora/edi/ean?006).

Gréfica 2. Indice de desercion por nivel educativo, 2002-2004.
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Grafica 3. Total de Estudiantes Atendidos por
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Gréfica 4. Gasto Percépita por estudiante en Primaria y Secundaria (2003).
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Gréfica 5. Gasto publico en instituciones educativas, 1995y 2005.
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Los valores estan en doélares corrientes convertidos a PPP.
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la OECD. Tabla B4.1. (www.oecd.org/edu/eag2005).

Gréfica 6. Baja California: Matricula en Educacién Béasica 1990-1991:2005-2006
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Gréfica 7. Participacion de la educacién basica de Baja California en el total nacional.
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Gréfica 8. Estudiantes promedio por nivel educativo.
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Gréfica 9. indice de Eficiencia Terminal por Nivel Educativo.
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Cuadro 3. Eficiencia por entidad federativa: gasto percépita por estudiante
(insumo) e indice de eficiencia terminal (producto), 2004.

Entidad federativa Eficiencia - FDH Eficiencia - DEA Retornos a escala
Aguascalientes 0.82541 0.59102 Crecientes
Baja California 0.58655 0.58217 Crecientes
Baja California Sur 0.46768 0.33879 Decrecientes
Campeche 0.41940 0.39749 Crecientes
Coahuila 0.78578 0.56743 Decrecientes
Colima 0.42480 0.39672 Decrecientes
Chiapas 0.50972 0.44831 Crecientes
Chihuahua 0.70223 0.63859 Crecientes
Durango 0.49929 0.47906 Crecientes
Guanajuato 0.93339 0.83885 Crecientes
Guerrero 0.47616 0.41473 Crecientes
Hidalgo 0.73503 0.48715 Crecientes
Jalisco 0.84209 0.80168 Crecientes
México 1.00000 1.00000 Constantes
Michoacan 0.60153 0.52906 Crecientes
Morelos 0.58708 0.58270 Decrecientes
Nayarit 0.55396 0.39707 Crecientes
Nuevo Ledn 1.00000 0.72590 Decrecientes
Oaxaca 0.44386 0.40647 Crecientes
Puebla 0.83162 0.80679 Crecientes
Querétaro 1.00000 0.66345 Crecientes
Quintana Roo 0.90448 0.55194 Decrecientes
San Luis Potosi 0.53499 0.51446 Crecientes
Sinaloa 0.65439 0.60276 Crecientes
Sonora 0.59640 0.58749 Crecientes
Tabasco 0.63440 0.61004 Crecientes
Tamaulipas 0.54212 0.51322 Decrecientes
Tlaxcala 1.00000 0.61211 Decrecientes
\Veracruz 0.63455 0.58448 Crecientes
Yucatan 0.61093 0.58096 Crecientes
Zacatecas 0.46619 0.45028 Decrecientes

Fuente: Calculos propios con base a datos obtenidos de la Subsecretaria de Educacién Béasica de la SEP y
de INEGI.




Cuadro 4. Gasto percépita corriente y gasto percépita eficiente, 2004 (pesos
corrientes).

. . - Gasto percapita Gasto percapita Eficiente-

Entidad federativa | Gasto percépita 2004 Eficiegte-FBH P DiI)E A
Aguascalientes 14,357 11850 8485
Baja California 14,420 8458 8395
Baja California Sur 25,338 11850 8584
Campeche 20,167 8458 8016
Coahuila 15,081 11850 8557
Colima 19,910 8458 7899
Chiapas 16,593 8458 7439
Chihuahua 12,044 8458 7691
Durango 16,940 8458 8115
Guanajuato 9,062 8458 7601
Guerrero 17,763 8458 7367
Hidalgo 17,714 13020 8629
Jalisco 10,044 8458 8052
México 8,458 8458 8458
Michoacan 14,061 8458 7439
Morelos 14,407 8458 8395
Nayarit 21,392 11850 8494
Nuevo Ledn 11,850 11850 8602
Oaxaca 19,056 8458 7746
Puebla 10,171 8458 8205
Querétaro 13,020 13020 8638
Quintana Roo 15,994 14466 8828
San Luis Potosi 15,810 8458 8133
Sinaloa 12,925 8458 7791
Sonora 14,182 8458 8332
Tabasco 13,332 8458 8133
Tamaulipas 15,602 8458 8007
Tlaxcala 14,466 14466 8855
\eracruz 13,329 8458 7791
Yucatan 13,844 8458 8043
Zacatecas 18,143 8458 8169

Fuente: Calculos propios con base a datos obtenidos de la Subsecretaria de Educacion Béasica de la SEP y
de INEGI.




Cuadro 5. Eficiencia por Entidad Federativa: Profesores por estudiante
(insumo) e indice de eficiencia terminal (producto)

Entidad Federativa Eficiencia - FDH Eficiencia -DEA Retornos a escala
Aguascalientes 0.99321 0.94006 Creciente
Baja California 0.98560 0.84245 Creciente
Baja California Sur 0.93325 0.81569 Creciente
Campeche 0.90994 0.74269 Creciente
Coahuila 0.96535 0.84110 Creciente
Colima 0.90862 0.73077 Creciente
Chiapas 0.94363 0.71474 Creciente
Chihuahua 0.93093 0.72906 Creciente
Distrito Federal 0.93079 0.80244 Creciente
Durango 0.78501 0.64865 Creciente
Guanajuato 0.92280 0.87063 Creciente
Guerrero 0.91803 0.77841 Creciente
Hidalgo 0.78228 0.58679 Creciente
Jalisco 0.81592 0.71689 Creciente
México 0.95736 0.78491 Creciente
Michoacan 0.79023 0.59855 Creciente
Morelos 0.99337 0.93021 Creciente
Nayarit 0.82508 0.71358 Creciente
Nuevo Lebn 0.92505 0.81023 Creciente
Oaxaca 0.81440 0.64228 Creciente
Puebla 0.99219 0.90815 Creciente
Querétaro 1.00000 1.00000 Constante
Quintana Roo 1.00000 0.98400 Decreciente
San Luis Potosi 0.90821 0.75212 Creciente
Sinaloa 0.95978 0.76134 Creciente
Sonora 0.94589 0.80243 Creciente
Tabasco 0.96935 0.87944 Creciente
Tamaulipas 0.98355 0.80187 Creciente
Tlaxcala 1.00000 0.90151 Decreciente
\eracruz 0.80347 0.63735 Creciente
Yucatan 0.96625 0.79131 Creciente
Zacatecas 0.80577 0.67025 Creciente

Fuente: Célculos propios con base a datos obtenidos de la Subsecretaria de Educacion Basica de
la SEP y de INEGI.



Cuadro 6. Eficiencia por el lado de los insumos suponiendo Retornos Constantes a

Escala.
Nombre de DMU | Eficiencia Retornos a G. P_ercépita Tamaﬁq de Profesore_s/_estudiantes
escala Eficiente clase Eficiente Eficiente
Aguascalientes 1.00000 Constantes 14356.51 28.21 0.03
BC 0.94752 Decrecientes 13400.67 26.06 0.03
BCS 0.98091 | Decrecientes 13827.23 22.21 0.04
Campeche 0.94159 Crecientes 14061.61 20.03 0.04
Coahuila 0.98775 | Decrecientes 12375.12 23.48 0.04
Colima 0.99204 | Decrecientes 12202.21 23.00 0.04
Chiapas 1.00000 Constantes 16593.49 20.05 0.04
Chihuahua 0.95756 Crecientes 11533.26 21.36 0.04
Durango 1.00000 Constantes 16939.92 15.76 0.04
Guanajuato 1.00000 Constantes 9061.61 23.07 0.03
Guerrero 0.91583 Crecientes 15026.14 16.83 0.04
Hidalgo 1.00000 Constantes 17713.57 19.00 0.04
Jalisco 1.00000 Constantes 10044.05 21.88 0.04
México 1.00000 Constantes 8457.91 27.82 0.03
Michoacan 1.00000 Constantes 14060.90 17.84 0.04
Morelos 0.99050 Crecientes 13442.49 27.74 0.03
Nayarit 0.96942 | Decrecientes 16672.09 18.76 0.04
Nuevo Leén 1.00000 Constantes 11850.38 23.41 0.04
Oaxaca 0.93143 Crecientes 15909.90 17.99 0.04
Puebla 1.00000 Constantes 10170.50 26.47 0.03
Querétaro 1.00000 Constantes 13020.24 25.67 0.03
Quintana Roo 0.99167 | Decrecientes 13305.65 26.24 0.03
San Luis Potosi | 1.00000 Constantes 15809.55 18.74 0.04
Sinaloa 1.00000 Constantes 12925.03 20.59 0.04
Sonora 0.98079 Decrecientes 12998.49 22.89 0.04
Tabasco 1.00000 Constantes 13332.38 21.37 0.03
Tamaulipas 0.98867 Crecientes 12503.04 21.53 0.04
Tlaxcala 0.94892 | Decrecientes 13726.87 25.36 0.03
\Veracruz 1.00000 Constantes 13329.17 17.14 0.04
Yucatan 0.91892 Crecientes 11678.92 23.55 0.03
Zacatecas 1.00000 Constantes 18142.70 15.70 0.04

Fuente: Calculos propios con base a datos obtenidos de la Subsecretaria de Educacién Basica de la SEP y
de INEGI.




Figura 1. Frontera de posibilidades de produccion mediante el analisis FDH y DEA.
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FUENTE: Elaboracidn propia en base a Gupta et. al (1997) y Afonso y St. Aubyn (2005).
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