


Evaluacion de eficiencia de programas/subprogramas del
Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social, Ministerio
de Agricultura y Ganaderia, Ministerio de Educacion y
Cultura y Ministerio de Hacienda

INFORME FINAL

LOTE 4
AUTOR: Javier Salinas

PRESENTADO POR:

“J)ACE

INTERNATIONAL CONSULTANTS SL
An AECOM Company

En consorcio con

11 de agosto 2015






Sr. Evert Soria,

Coordinador General

Proyecto PNUD 60225 Apoyo Presupuestario para el Fortalecimiento de la SSEAF (DCI-ALA/2008/019-
480).

Por medio del presente documento se entrega el ‘Informe Final’ para la Evaluacion de eficiencia de
programas/subprogramas del Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social, Ministerio de Agriculturay
Ganaderia, Ministerio de Educacién y Cultura y Ministerio de Hacienda.

Antonio Bonet Madurga
Presidente ACE International Consultants, SL.






INDICE

Vi

Vil

Vil

ACRONIMOS

RESUMEN EJECUTIVO

INTRODUCCION

OBJETIVO DE LA EVALUACION

METODOLOGIA

DIAGNOSTICO DEL PROGRAMA

ANALISIS DE LOS DATOS Y RESULTADOS DE LA EVALUACION
7.1 Variables seleccionadas

7.2 Resultados del anélisis DEA (modelo base).

7.3 Andlisis de sensibilidad de los resultados obtenidos y justificacion
del supuesto de rendimientos constantes de escala.

ASPECTOS ADICIONALES DE LA CONSULTORIA

Costos de los servicios del sistema tributario.

Andlisis de productividad.

Desarrollo de Indicadores de seguimiento del subprograma

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES AL
PROGRAMA/SUBPROGRAMA

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS



ACRONIMOS

Anélisis Envolvente de Datos
Balance Anual de Gestién Publica
Indicadores de Desempefio
Direccién de Extension Agraria
Ministerio de Hacienda
Rendimientos constantes de escala

Rendimientos variables de escala

DEA

BAGP

DEAg
MH
RCE

RVE



II.  RESUMEN EJECUTIVO

1.- La Administracion Tributaria en Paraguay se articula en torno a un conjunto de Oficinas Regionales
que desempefian un papel fundamental en la recaudacion impositiva.

2.- En este informe se realiza un andlisis comparativo de la eficiencia de las quince oficinas regionales
que conforman la distribucion territorial de la Administracion Tributaria en Paraguay. Para efectuar el
analisis de eficiencia de las oficinas territoriales se ha utilizado una técnica no paramétrica como es el
Anélisis Envolvente de Datos (DEA) que permite establecer un ranking de eficiencia entre las diferentes
unidades sometidas a analisis.

3.- Para el empleo de esta técnica se han seleccionado datos correspondientes a los afios 2012, 2013 y
2014. Como inputs se han utilizado dos variables de recursos humanos: el personal con
responsabilidades de direccidn, gestion y coordinacion y el resto de personal. Para la seleccion de las
variables de output se han considerado las principales actividades realizadas por las oficinas
territoriales: Inscripciones realizadas; actualizaciones de datos procesadas; y solicitudes de claves de
acceso para acceder a determinados servicios a través de Internet.

4.- La eficiencia relativa estimada de las Oficinas Regionales es elevada, superando en los afios 2013 y
2014 los niveles del 75%. Entre las oficinas mas eficientes destacan Alto Parana (que es evaluada como
eficiente los tres periodos considerados) y Amambay, Boquerdn y Caaguazu cuya eficiencia media para
los tres afios evaluados supera los niveles del 90%. Entre las unidades més ineficientes aparecen de
forma reiterada las oficinas de Paraguari, Neembucu y Misiones (con eficiencias medias en los tres
periodos de 0,39, 0,41y 0,52, respectivamente).

5.- Con la finalidad de contrastar la robustez de los resultados del anélisis de eficiencia, se han utilizado
dos especificaciones alternativas del modelo; estas especificaciones, aunque ofrecen indices de
eficiencia medios e individuales un poco méas bajos, debido a la reduccion del nimero de variables
incluidas en el andlisis, son altamente concordantes con los obtenidos por la especificacion base. Tanto
las unidades mas ineficientes (Paraguari, Neembucu y Misiones) como las que exhiben mejores
comportamientos (Alto Parand y Amambay) siguen siendo claramente identificadas con las
especificaciones alternativas, lo que sustenta la robustez de los resultados obtenidos en el andlisis
realizado.

6.- Se ha contrastado la existencia de rendimientos constantes de escala analizando la correlacion entre
los indices de eficiencia estimados y el tamafio de las oficinas regionales. La correlacién entre ambas es
baja, lo cual confirma que la utilizacion del supuesto de RCE ha sido correcta.

7.- El andlisis de eficiencia se ha complementado con la realizacion de un andlisis de productividad
utilizando indices del Malmquist. Los resultados del andlisis de productividad realizado para el periodo
2012-2014 muestra un un incremento espectacular de la productividad total de los factores del 31,41%.

Este incremento fue especialmente fuerte en el periodo 2013-2014 y tiene su origen tanto en ganancias



en la eficiencia con la que se administran los recursos por parte de las Oficinas como en el cambio
tecnoldgico derivado de los nuevos procedimientos establecidos, basados en una mayor utilizaciéon de

los servicios telematicos y en una mayor proximidad de la Administracion al contribuyente.



1. INTRODUCCION

El objetivo de contar con un sector publico mas eficiente, defendible en cualquier tiempo y
circunstancia, ha llegado a convertirse en una exigencia prioritaria de la politica econdmica. La
preocupacion por la eficiencia, la eficacia y la calidad del gasto publico ha hecho que muchos paises que
han elaborado sus Cartas Magnas en las Gltimas décadas hayan incluido en las mismas dichos preceptos
de forma genérica’. La aceptacion del concurso de la disciplina presupuestaria para conseguir la
estabilidad macroecondmica y la dificultad de aumentar los ingresos publicos tanto extraordinarios
como ordinarios (impuestos) por los posibles efectos desincentivadores de estos Ultimos, ha devuelto la
mirada hacia el otro pilar basico de la Hacienda Publica, el gasto publico, revalorizando todas aquellas

actuaciones que pretenden mejorar la productividad del sector publico.

Generalmente, en la mayor parte de los paises, hay un debate continuo (tanto politico como mediatico)
sobre la reforma del sistema tributario, basado en argumentos sobre la equidad impositiva, los efectos
distorsionantes de la fiscalidad y la suficiencia del sistema tributario para financiar las necesidades de
gasto. Sin embargo, las cuestiones referidas a como aplicar los impuestos vigentes con eficacia y
eficiencia, reduciendo los costes para los contribuyentes y para la Administracidn, no son objeto de este
debate generalizado. Como sefialan Shaw et alter (2010), el disefio de la politica tributaria no presta en
muchas ocasiones la atencion suficiente a la administracion de los sistemas impositivos, a pesar de ser

una cuestion fundamental para su adecuado funcionamiento.

El entorno en el que acttan las administraciones tributarias ha sufrido cambios muy significativos en las
dos ultimas décadas como consecuencia de la globalizacion, por una parte, y de los avances de la
Informatica, que permite reducir costes para la Administracion y los contribuyentes de forma dréstica,
por otra. Como indica Hasseldine (2010), estos fendmenos no afectan sélo a los contribuyentes y a los
profesionales al servicio de la administracion tributaria, sino también a otros agentes, como los expertos
y politicos que intervienen en el disefio de la politica tributaria o los profesionales encargados del
asesoramiento de los contribuyentes. Todo ello hace de la administracion de los sistemas tributarios una
funcién de gobierno extremadamente compleja, con infinidad de costes que deben ser optimizados, y

de cuyo adecuado funcionamiento depende la financiacion suficiente de las politicas publicas.

En los dltimos afios, y teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, se han realizado diversos

estudios con la finalidad de examinar la eficiencia relativa de las unidades que conforman la

Curiosamente, en la Constitucion de Paraguay (1992) no se incluye ninguna referencia a la eficiencia o eficacia del gasto publico
ni a la gestion eficiente de los recursos publicos.



Administracion Tributaria de varios paises. Cuando tratamos de evaluar la eficiencia con la que acttan
diversas unidades que prestan un mismo servicio publico es posible distinguir dos alternativas. Una es
presentar diversos indicadores de gestion, es decir, medidas parciales sobre aspectos especificos del
comportamiento de las unidades; otra es tratar de obtener un indice general sobre la eficiencia de esa
unidad. Aunque la primera alternativa presenta algunos aspectos positivos, sus principales defectos son
su caracter parcial y, como consecuencia de ello, la obtencién de resultados contradictorios en funcion
del indicador seleccionado; tales deficiencias pretenden ser superadas con la alternativa de unos indices
globales de eficiencia. Entre estos indicadores globales destacan los suministrados por las técnicas de
frontera que identifican, para un conjunto de unidades de gestion, las mejores practicas observadas y

permiten calcular indices de eficiencia globales para cada una de las unidades analizadas.

Dentro de las técnicas de frontera destacan las aproximaciones no-paramétricas como el DEA, que no
especifican a priori una forma funcional sino unas propiedades formales que satisfacen los puntos del
conjunto de produccion. Los datos en este caso son envueltos pero no por una funcién cuyos
pardmetros son estimados sino determinando si cada punto observado puede considerarse que
pertenezca o no a la frontera bajo los supuestos seleccionados. Esto se hace resolviendo un sistema de
ecuaciones lineales apropiadamente definidos (uno para cada observacion). Este tipo de aproximaciones
son, con caracter general, de tipo deterministico, explicAndose toda la distancia a la frontera por

razones de ineficiencia.

Entre los principales estudios que han empleado técnicas de frontera para evaluar la eficiencia de las
Administraciones Tributarias, y sin &nimos de ser exhaustivos en la revision de dicha literatura, cabe
destacar los siguientes:

Cuadro 1: Andlisis empiricos sobre la administracion tributaria
Pais y periodo Técnica utilizada

| Objetivo

Jha et al. (1999) India (1980-93) Frontera estocdstica | Eficiencia técnica
(“pure tax efficiency”)
Gonzélez y Miles (2000) Espafia (1995) Técnica no- | Eficiencia técnica
paramétrica
(DEA)
Maekawa y Atoda (2001) Japon (1995-97) Frontera estocéastica | Eficiencia técnicay
reformas institucionales
Pestana (2005) Paises europeos Frontera estocastica | Eficiencia  técnica e
(diversos periodos) ineficiencia X
Katharaki y Tsakas (2010) Grecia (2001-2006) | DEA Eficiencia técnica t de
escala
Mattos, Rocha vy Arvate | Brasil (2003) FDH Eficiencia técnica
(2011) fly paper effect
Seok-Young y  Sang-Lyul | Japdn DEA DEA y variables de
(2014) (1998-2011) contexto
Fuentes y Lillo-Bafiuls (2015) | Espafia DEA y Malmquist Eficiencia técnica,
(2004-2006) variaciones de TFP
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De los datos recogidos en el Cuadro 1 pueden desprenderse varias consideraciones. En primer lugar,
llama la atencion el elevado nimero de trabajos que han analizado la eficiencia de las administraciones
tributarias de diversos paises; aungque son relativamente pocos si los comparamos con los estudios
realizados en los ambitos de la prestacion de los servicios sanitarios o educativos, donde se han
realizado cientos de estudios de evaluacion de eficiencia, es un nimero elevado teniendo en cuenta que
se trata de un servicio administrativo o burocratico en el que la definicion de los outputs o actividades a
realizar son mas dificiles de definir y, en muchos casos, de cuantificar’. En segundo lugar, casi todos los
estudios realizados se centran en el analisis de la eficiencia técnica y, en algunos casos, de escala,
dejando al margen las cuestiones relacionadas con la eficiencia asignativa; esta atencion a la eficiencia
asignativa esta justificada por la naturaleza del &mbito analizado, en el que la ausencia de mercado
impide la utilizacién de variables que reflejen el “precio” de los servicios ofrecidos. En tercer lugar, la
mayor parte de los estudios realizados utilizan técnicas de caracter no-paramétrico, especialmente la
técnica envolvente de datos; esta eleccidn parece adecuada dadas las caracteristicas de incertidumbre y
desconocimiento que rodea a la tecnologia de produccion publica, lo que aconseja la utilizacion de
aproximaciones que sean flexibles y que no impongan supuestos muy fuertes sobre la frontera de
produccién. Por Gltimo, en relacion a las variables utilizadas, todos los trabajos considerados utilizan
entre las variables de insumos al personal, dividido en dos 0 més categorias profesionales; algunos
trabajos incluyen como insumos adicionales los gastos de funcionamiento o las inversiones realizadas en
los periodos evaluados. Con relacion a los outputs, la seleccion de variables efectuadas por los diversos
trabajos es méas heterogénea y esta muy condicionada, como siempre sucede, por la disponibilidad de
datos en los distintos paises en los que se llevan a cabo los anélisis. En varios estudios se toman como
variables de producto las tareas o actuaciones llevadas a cabo por las oficinas de la Administracion
Tributaria; en otros se incluyen también variables relacionadas con la recaudacién obtenida y con la

presion fiscal’.

En general, estos estudios previos han servido para enfocar el andlisis realizado en el presente Informe,
en el que se ha optado por analizar la eficiencia técnica de las Oficinas Regionales utilizando una
aproximacion de carécter no paramétrico (DEA) y utilizando como outputs variables que recogen las

tareas administrativas realizadas por dichas unidades.

Las investigaciones centradas en la evaluacion de la eficiencia con la que acttan las unidades publicas que realizan trabajos de
tipo administrativo han sido muy escasas hasta el momento centrandose exclusivamente en la administracion tributaria y, en
menor medida, en algunos servicios muy especificos como la eficiencia de las oficinas de catastro (Ver Cordero, Pedraja y Salinas
(2011)).

Esta opcidn es, a nuestro juicio, errénea y distorsiona los resultados del andlisis en la medida en que la recaudacion no depende
tanto de la gestion de las oficinas como de otras variables relacionadas con el ciclo econémico o con los cambios introducidos en la
legislacion tributaria.
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IV.  OBJETIVO DE LA EVALUACION

El objetivo final del trabajo es analizar la eficiencia relativa con la que acttan las oficinas regionales de la
Administracion Tributaria de Paraguay. Al utilizar una metodologia cuantitativa de medicion de
eficiencia del programa “Administracion del Sistema Tributario” se medird la eficiencia con la que actan
las distintas oficinas con la finalidad de identificar las mejores préacticas; esto nos proporcionara
informacion sobre el incremento de la actividad que podria producirse si las unidades ineficientes
actuaran de forma eficiente y sobre cémo podrian distribuirse los nuevos recursos de personal entre las
oficinas regionales. También se realizaran algunas consideraciones sobre la variacion de la productividad
y la prestacion de los servicios por parte de la Administracién Tributaria, lo que permitird analizar si las
medidas emprendidas en los Ultimos afios tendentes a acercar la Administracion a los ciudadanos y a
informatizar algunos procesos han tenido efectos sobre el crecimiento de la productividad total de los

factores.
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V. METODOLOGIA

TECNICA UTILIZADA: EL ANALISIS ENVOLVENTE DE DATOS (DEA)

Cuando se analiza la eficiencia relativa con la que actlan diversas unidades que prestan un mismo
servicio publico es posible distinguir dos alternativas. Una es presentar diversos indicadores de gestion,
es decir, medidas parciales sobre aspectos especificos del comportamiento de las unidades; otra es
tratar de obtener un indice general sobre la eficiencia de esa unidad. Aunque la primera alternativa
presenta algunos aspectos positivos, sus principales defectos son su caracter parcial y, como
consecuencia de ello, la obtencion de resultados contradictorios en funcion del indicador seleccionado;
tales deficiencias pretenden ser superadas con la alternativa de unos indices globales de eficiencia. Uno
de los principales problemas a los que se enfrenta habitualmente el analista a la hora de construir los
indicadores parciales y/o globales de eficiencia es la seleccién de las variables que se deben incluir en el
analisis, que estan siempre condicionadas por la disponibilidad de la informacion estadistica disponible.
En el caso del presente trabajo, se ha tenido la oportunidad de poder contar con una buena base de
datos administrativos que han permitido estimar los indices de eficiencia de cada una de las unidades
examinadas. La seleccion de las variables efectuadas y los criterios que han guiado su seleccion se

incluyen en el apartado VI del presente informe.

Entre las técnicas usadas para construir indices globales de eficiencia destacan las aproximaciones de
frontera y, en particular las técnicas de caracter no paramétrico y, de manera mas especifica, en el
Anélisis Envolvente de Datos (DEA). Estas aproximaciones no-paramétricas, no especifican a priori una
forma funcional sino unas propiedades formales que satisfacen los puntos del conjunto de produccion.
Los datos en este caso son envueltos pero no por una funcion cuyos parametros son estimados sino
determinando si cada punto observado puede considerarse que pertenezca o no a la frontera bajo los
supuestos seleccionados. Esto se hace resolviendo un sistema de ecuaciones lineales apropiadamente
definidos (uno para cada observacion). Al igual que ocurre con la aproximacion paramétrica, la frontera
cambiard y consecuentemente la eficiencia de cada unidad en funcion de los supuestos establecidos.
Este tipo de aproximaciones son, con caracter general, de tipo deterministico, explicAndose toda la

distancia a la frontera por razones de ineficiencia.

El modelo DEA fue desarrollado por Charnes, Cooper y Rhodes (1978) basandose en el trabajo seminal
de Farell (1957) y se fundamenta en la idea de que una unidad que emplea menos input que otra para
producir el mismo output puede considerarse mas eficiente. La principal aportacion fue la presentacion
de un modelo formal que permitia resumir en una sola medida la eficiencia de organizaciones que, a

partir de varios inputs, producen multiples outputs. Los indices de eficiencia de cada unidad analizada se
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calculan como el cociente entre una suma ponderada de los outputs y una suma ponderada de los
inputs. Para cada unidad evaluada se formula y resuelve un problema de programacién fraccional,
proporcionando la funcién objetivo el nivel de eficiencia de dicha unidad. Si consideramos un conjunto
de n unidades homogéneas cuya eficiencia va a ser analizada, que cada unidad consume m inputs
(x1...xm) y produce s outputs (y1...ys), la eficiencia de la unidad 0, puede calcularse resolviendo el

siguiente problema:

M aximizar ho = r=1

FF
Z Fig X ja
r=1

&

sujeto al Ure Iy =0l 2e.n
r=1
= <
Fig X j

r=1

ez ir=1,2,.5

v =20 r=1,2,.m

En el caso del analisis de eficiencia que se realiza para la Administracion Tributaria de Paraguay, tal y
como se desarrolla en el séptimo epigrafe del Informe, las variables que se incluyen en el analisis de
eficiencia estan relacionadas con el personal (insumos) y con las principales actividades de gestion
desarrolladas por las Oficinas regionales (output). En concreto, las variables incorporadas al anélisis son:
Inputs

X1: Jefes (Directores, Coordinadores y responsables de gestion)

X,: Resto de personal operativo.

Outputs
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Y,: Inscripciones realizadas.
Y,: Actualizaciones de datos procesadas.

Y,: Solicitudes de claves de acceso.

Una vez seleccionadas las variables de inputs y outputs que son relevantes en el ambito analizado, el
andlisis envolvente de datos busca las ponderaciones de outputs e inputs que permiten maximizar el
indice de eficiencia de la unidad evaluada, sujeto exclusivamente, a la restriccion de que utilizando esas
mismas ponderaciones ninguna otra unidad puede obtener un ratio de eficiencia mayor que uno. Si,
sujeto a esta restriccion, es posible encontrar un conjunto de ponderaciones con las que el ratio de
eficiencia de la unidad analizada sea igual a uno, dicha unidad seré considerada como eficiente. En caso
contrario, la unidad serd evaluada como ineficiente ya que, incluso utilizando el conjunto de
ponderaciones mas favorable para ella, es posible encontrar otra unidad que obtiene un ratio de
eficiencia mayor. Al evaluar la eficiencia de esta forma, las ponderaciones asignadas a inputs y outputs
varfan para cada centro. Dado que cada unidad utiliza combinaciones diferentes de inputs y outputs,
para cada una se elegiran un conjunto diferente de ponderaciones - aquél que le permita obtener un
mayor ratio de eficiencia. El método evalla, por tanto, a cada unidad de la mejor forma posible.

El modelo de programacion fraccional que acabamos de examinar es un problema no lineal y, por tanto,
de dificil resolucion. Sin embargo, puede transformarse facilmente en un problema de programacion
lineal, que es el que se utiliza habitualmente para realizar las estimaciones y los andlisis de eficiencia de

caracter empirico.

La presentacion del DEA como suma ponderada de outputs con respecto a una suma ponderada de
inputs, permite caracterizar a la técnica como una extension del analisis de ratios situandola, como
indicamos anteriormente, dentro de una aproximacion global a la eficiencia.

El analisis envolvente de Datos o DEA tiene las ventajas de ajustarse bien a la caracteristica de
multidimensional del output publico; y su flexibilidad, al establecer supuestos poco severos (convexidad
y libre disponibilidad de inputs y outputs) a la hora de definir el conjunto de produccion y su frontera
correspondiente, resulta especialmente atractiva teniendo en cuenta el desconocimiento e
incertidumbre que rodea, en general, al proceso productivo en el &mbito publico.

Los pasos basicos en la aplicacion de la metodologia son:

1- Identificacion de las unidades

2- Definicion de inputs y outputs

3- Procesamiento de los datos

4- Analisis de resultados
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Los apartados 1) y 2), que resultan de crucial importancia en el disefio de cualquier analisis de eficiencia

se desarrollan en mayor profundidad en el apartado VI de este Informe.

En la aplicacion de las aproximaciones no paramétricas para realizar las estimaciones de los indices de
eficiencia, hay que tener en cuenta los siguientes aspectos que resultan cruciales para que los andlisis
realizados y las conclusiones extraidas sean correctos:

a) En primer lugar, las comparaciones de indices de eficiencia entre estudios diferentes deben tomarse
con mucha precaucién, ya que la medida de eficiencia se mide respecto de la frontera de mejor practica
de cada muestra. Estos indices Unicamente reflejan la dispersion intra-muestral y no pueden decir nada

sobre la mayor eficiencia relativa de una muestra en comparacion con otra.

b) La estimacion de la frontera y los indices de eficiencia y productividad (indices de Malmquist)
pueden estar influidos por el tratamiento de los recursos y/o los productos como homogéneos cuando
éstos son heterogéneos; también se ha prestado atencion a los errores de medida en las variables y a la
existencia de unidades extremas (outliers), que adquieren especial relevancia dada la naturaleza no
paramétrica de la técnica utilizada. Estos factores deben ser objeto de un tratamiento especial por parte
del analista cuando los factores ambientales afectan de forma significativa a los outputs producidos por

las unidades analizadas.

c) Resulta de crucial importancia de la homogeneidad de las unidades analizadas a la hora de realizar
las comparaciones entre unidades para identificar las mejores practicas. Para ello, hay que considerar la
existencia de factores exdgenos o variables que no estan bajo el control de las unidades analizadas pero
que puedan condicionar fuertemente los resultados obtenidos por las mismas.

Para la realizacion del andlisis empirico se utilizaran programas de software especializado como DEA-P y
MaxDEA.
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VI.  DIAGNOSTICO DEL PROGRAMA

En Paraguay, la Coordinacion de Oficinas Regionales, dependiente de la Direccion General de

Recaudacion y de Oficinas Regionales, se encuentra desagregada en cinco Oficinas Regionales, con sus

respectivas oficinas y departamentos dependientes conforme lo establecido mediante la Resolucion MH

265/2014, y la distribucion es como sigue:

REGIONAL IMPOSITIVA NORTE (Concepcion).

o0 Departamento de Procesos de Cobranza y de Gestidn Operativa (Concepcion)
o Oficina de SAN PEDRO
o Oficina de AMAMBAY
o Oficina de BOQUERON
REGIONAL IMPOSITIVA SUR (Encarnacion).

o0 Departamento de Procesos de Cobranza (Encarnacion)
0 Departamento de Gestion Operativa (Encarnacion)
o Departamento de Asistencia y Registro de Contribuyentes (Encarnacion)
o Oficina de MISIONES
o Oficina de NEEMBUCU
REGIONAL IMPOSITIVA ESTE (Ciudad del Este).

o0 Departamento de Procesos de Cobranza (Ciudad del Este)
0 Departamento de Gestion Operativa (Ciudad del Este)
o Departamento de Asistencia y Registro de Contribuyentes (Ciudad del Este)
o0 Oficina de Canindeyu (no habilitada)
REGIONAL IMPOSITIVA OESTE (San Lorenzo).

o0 Departamento de Procesos de Cobranza (San Lorenzo)
Departamento de Gestion Operativa (San Lorenzo)
Departamento de Asistencia y Registro de Contribuyentes (San Lorenzo)
Agencia Ita
Oficina de PARAGUARI.
= Agencia de Ybycu’i
o Oficina de PDTE. HAYES.
REGIONAL IMPOSITIVA CENTRO (Cnel. Oviedo).

O 0O O0Oo

o0 Departamento de Procesos de Cobranza y de Gestion Operativa (Cnel. Oviedo)
o Oficina de CORDILLERA

o Oficina de GUAIRA

o Oficina de CAAZAPA

Las Oficinas Regionales desempefian un papel fundamental en la Administracion Tributaria y son, para

los contribuyentes, el nexo con el que establecen el contacto con la Administracién en multitud de

gestiones y operaciones. En la seleccién de las unidades de andlisis, se ha tenido en cuenta que en la

evaluacion de eficiencia realizada tiene una importancia crucial la homogeneidad de las unidades

analizadas a la hora de realizar las comparaciones entre unidades para identificar las mejores practicas.

Por ello, de acuerdo con los responsables de la Subsecretaria de Estado de Tributacion consultados,

decidimos dejar fuera del andlisis la Oficina de Asuncion que, por su tamafio y su carécter central, tiene

peculiaridades especificas que la hacen dificilmente comparable con el resto de Oficinas Regionales.

También se ha excluido del andlisis a la oficina de Ybycu'i, que no se encontraba habilitada como agencia
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en el periodo estudiado y que aparece sin personal en los afios considerados. De esta forma, han
quedado catorce unidades de analisis en el afio 2012 (Alto Parand, Amambay, Boqueron, Caaguazu,
Central, Concepcion, Cordillera, Guaira, Itapua, Misiones, Neenbucu, Paraguari, Pte. Hayes y San Pedro)

a las que se une la oficina de Caazapa en los afios 2013 y 2014°.

En funcion de su tamarfio, las oficinas regionales pueden clasificarse en funcién de su tamafio en dos

grandes grupos:

Oficinas regionales de tamafio grande/mediano:

- CAAGUAZU (CNEL. OVIEDO)

- CORDILLERA

- GUAIRA

- ALTO PARANA (CIUDAD DEL ESTE)
- CENTRAL (SAN LORENZO)

- ITAPUA (ENCARNACION)

- MISIONES

Oficinas regionales de tamafio pequefio (menos de diez trabajadores):

- CAAZAPA

- CONCEPCION (CONCEPCION)

- AMAMBAY

- SAN PEDRO

- BOQUERON

- PARAGUARI

- PTE. HAYES

- NEEMBUCU

La clasificacion de las oficinas regionales en funcion de su tamafio es relevante, ya que nos servird para
examinar si existe correlacion entre el tamafio de las oficinas y los indices de eficiencia estimados y, por

tanto, si es més adecuado utilizar el supuesto de rendimientos constantes de escala o, por el contrario,

4 Somos conscientes que el escaso nimero de unidades consideradas (catorce en 2012 y quince en 2013 y 2014) y las
caracteristicas de la técnica envolvente de datos limita la dimensionalidad del modelo e impone fuertes restricciones a la hora de
seleccionar las variables a incluir en la evaluacion de eficiencia4, que no pueden superar el nimero de cuatro o cinco para que el
analisis tenga algln poder discriminante y permita diferenciar las unidades mas eficientes de aquéllas que muestran un
comportamiento mas ineficiente.
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deberia utilizarse el de rendimientos variables a la hora de realizar el anélisis de eficiencia. Ademas, en
la medida en que existan unidades con altos indices de ineficiencia persistentes en el tiempo, los
tamafos de las sedes podrian modificarse trasladando recursos ociosos de las oficinas ineficientes a

aquéllas que tienen indices de eficiencia iguales a uno.

Por otra parte, existe un amplio consenso en la literatura de gestién publica sobre el hecho de que la
renovacion de los sistemas en las administraciones pablicas y la orientacion en la atencion al ciudadano
son una tendencia clara en el ambito de las Administraciones Publicas y sobre que pueden tener efectos
importantes en la eficiencia y la productividad con la que éstas prestan sus servicios. En diversos
Informes y ponencias realizadas en el marco de CIAT (Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias) se sefiala que la aplicacion de estos nuevos procedimientos contribuye a que se produzcan
ganancias en la eficiencia y en la productividad de los recursos y aventajas de gestion, entre las que
pueden destacarse:

- Centralizacién de datos y mayor facilidad (menor coste) en el tratamiento y recogida de los datos de
los contribuyentes.

- Mejora de los ingresos por la reduccién de errores debido a la implantacion de un modelo centralizado
que permite eliminar discrepancias y disponer de una visién integrada del contribuyente.

- Creacién de nuevos servicios al ciudadano para la realizacion de tramites no presenciales desde el
portal de la Administracion, reduciendo también la carga administrativa interna del personal de gestion
tributaria.

- Mejora de la eficiencia interna mediante la automatizacion de procesos manuales, asi como el ahorro

de papel y de los costes de cumplimiento.

En este contexto, el andlisis de la de productividad y de la eficiencia de las Oficinas Regionales que se
realiza en el noveno epigrafe del presente Informe permite examinar en qué medida la implantacion y
modernizacion de nuevos servicios informéticos de gestion tributaria afectan a la productividad de la

administracion tributaria.

Finalmente, una cuestion importante que nos gustaria resefiar en este apartado de Diagndstico hace
referencia a la disponibilidad de datos para la realizacion de futuros estudios de eficiencia y
productividad en el SET. Aunque la calidad y detalle de la informacion desagregada a nivel regional es
muy alta, las variables disponibles para la realizacion del estudio han sido exclusivamente de carécter
cuantitativo; hubiera sido deseable poder incluir también alguna variable de caracter cualitativo que
reflejara la calidad de los servicios prestados por la Administracion. La falta de encuestas sobre calidad
percibida desagregadas a nivel de oficinas regionales hace que no haya sido posible incluir estas

variables cualitativas.
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VII.

7.1.- Variables seleccionadas

ANALISIS DE LOS DATOS Y RESULTADOS DE LA EVALUACION

Como variables de inputs hemos seleccionado exclusivamente el personal trabajando cada afio en las

distintas Oficinas Regionales, distinguiendo dos categorias:

- Jefes (Directores, Coordinadores y responsables de gestion)

- Resto de personal operativo.

Los datos correspondientes a estas dos variables se ofrecen en el Cuadro 2. Tras consultar con

responsables de la Subsecretaria de Estado de Tributacion se llego a la conclusion de que en todas las

Oficinas Regionales hay una persona, al menos, que actia como coordinador; por ello en las oficinas en

las que no aparece ningin “Jefe o Coordinador” se considerd que uno de los miembros del personal

operativo realizaba dichas funciones. En cualquier caso, esta consideracién no supone ningtin cambio en

los datos de 2012y solo una pequefia modificacion en algunas oficinas en 2013y 2014.

Cuadro 2: Personal de las Oficinas regionales

Variables de Personal

PERSONAL ARO 2012 PERSONAL ARO 2013 PERSONAL ARO 2014
OFICINAS REGIONALES
JEFE Y/0 | PERSONAL | JEFE Y/0 | PERSONAL | JEFE Y/0 | PERSONAL
COORDINADOR | OPERATIVO | COORDINADOR | OPERATIVO | COORDINADOR | OPERATIVO
CAAGUAZU
(CNEL. OVIEDO) | * 10 2 10 2 9
CENTRO| CORDILLERA |2 10 2 10 1 9
GUAIRA 1 15 1 13 1 14
CAAZAPA 0 0 0 3 0 4
ALTO _PARANA
(CIUDAD  DEL |4 12 4 19 3 17
ESTE  [EsTE)
CANINDEYU |0 0 0 0 0 0
CONCEPCION
(CONCEPCION) |1 3 ! 3 0 >
NORTE | AMAMBAY 1 4 1 4 1 3
SANPEDRO |1 6 1 7 1 7
BOQUERON |1 0 0 0 1 2
CENTRAL (SAN
I 4 21 4 21 4 17
PARAGUARI |1 9 1 7 1 7
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PTE. HAYES 1 3 2 4 1 4
ITA 0 0 0 0 0 3
ITAPUA
(ENCARNACION) 3 13 3 13 3 13
SUR | REEMBUCU 1 7 0 7 1 6
MISIONES 1 9 0 10 1 8

Como variables de output se han seleccionado los principales procesos realizados por las Oficinas
Regionales en los que se cuenta con la asistencia efectiva de los contribuyentes en las Plataformas de
Atencion (PAC). El personal se las Oficinas Regionales centra su trabajo en varios procesos, de los cuales
los mas importantes en términos cuantitativos y en relacion al trabajo que absorben son los siguientes:

- Inscripciones realizadas.

- Actualizaciones de datos procesadas.

- Solicitudes de claves de acceso.

Como se indicaba en el apartado anterior, estas variables son solamente de caracter cuantitativo;
hubiera sido deseable poder incluir también alguna variable de caracter cualitativo que reflejara la
calidad de los servicios prestados por la Administracion. La falta de encuestas sobre calidad percibida
desagregadas a nivel de oficinas regionales hace que no haya sido posible incluir estas variables
cualitativas. En cualquier caso, la calidad de los datos cuantitativos utilizados hace que el andlisis
efectuado pueda servir de guia para la toma de decisiones y para analizar las actuaciones llevadas a

cabo por la Administracion Tributaria en el periodo evaluado.

En los graficos siguientes se muestran los datos correspondientes a estas tres variables, procedentes de
los informes remitidos por cada una de las areas operativas que han realizado el procesamiento,
considerando que un contribuyente puede realizar sus trdmites en cualquiera de las oficinas y agencias

habilitadas independientemente a la regional que le corresponda por el domicilio fiscal declarado.
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Grafico 1: Inscripciones realizadas en 2012, 2013 y 2014.
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Grafico 2: Actualizaciones de datos realizadas en 2012, 2013y 2014.
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Grafico 3: Claves de acceso tramitadas en 2012, 2013 y 2014.
[

= CLAVE DE ACCESO 2012 B CLAVE DE ACCESO 2013 CLAVE DE ACCESO 2014

De los datos recogidos en los graficos anteriores, llama la atencion el fuerte incremento experimentado
en el afio 2013 en la tramitacién de las claves de acceso, que permiten a los ciudadanos realizar
numerosas operaciones relacionadas con sus obligaciones como contribuyentes a través de la Red.
Ademas, en el mismo sentido conviene sefialar que en relacion con las actualizaciones de datos se
cuenta con ciertos campos que pueden ser registrados directamente por los contribuyentes con su clave
de acceso, (domicilio fiscal, apertura o cierre de establecimientos, suspension temporal de RUC,
actualizacion de datos generales como ser correo electrénico y nimero telefonico), por lo que el total
de los registros de actualizaciones registrados en el Sistema de Gestion Tributaria Marangatu puede ser

mayor a los datos reflejados en los gréficos.

7.2 Resultados del analisis DEA (modelo base).

Hemos procedido a realizar el andlisis de eficiencia para las unidades seleccionadas utilizando el modelo
base especificado con dos inputs y tres outputs. Hemos procedido a realizar el analisis utilizando el
supuesto de rendimientos constantes de escala, y posteriormente comprobaremos si este supuesto
resulta justificado o si por el contrario seria deseable contemplar el supuesto de rendimientos variables
de escala. Hemos realizado el andlisis bajo el supuesto de minimizacion de inputs, viendo para una carga
dada de trabajo (solicitudes de los contribuyentes) en qué medida podrian reducirse los inputs

(personal) utilizado®.

5 Una vez elegido el supuesto de Rendimientos constantes de escala, la eleccion de “orientacion al input” o de “orientacion al
output”, no es demasiado relevante, ya que ambas orientaciones proporcionan estimaciones idénticas en la evaluacion de las
unidades evaluadas.
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Afio 2012: resultados del andlisis DEA (RCE).

Oficina |indice de eficiencia| Unidad de referencia |
ALTO PARANA|1 ALTO PARANA

AMAMBAY |1 AMAMBAY

BOQUERON |1 BOQUERON

CAAGUAZU 11 CAAGUAZU

CENTRAL 0,660627 ALTO PARANA; CAAGUAZU
CONCEPCION (0,640143 ALTO PARANA

CORDILLERA 0,388662 ALTO PARANA; CAAGUAZU

GUAIRA 0,694566 AMAMBAY; CAAGUAZU

ITAPUA 0,748457 ALTO PARANA; AMAMBAY; CAAGUAZU
MISIONES 0,324378 AMAMBAY; CAAGUAZU

NEEMBUCU |0,317418 ALTO PARANA; CAAGUAZU
PARAGUARI 10,362106 ALTO PARANA; CAAGUAZU

PTE. HAYES  |0,505862 ALTO PARANA

SAN PEDRO  |0,706021 ALTO PARANA; CAAGUAZU

En el afio 2012 cuatro de las catorce oficinas evaluadas son consideradas eficientes (un 28,57%). La
eficiencia media del conjunto de oficinas es de 0,667; la eficiencia media de las unidades evaluadas
como ineficientes es 0,547. En la columna de la derecha aparecen las unidades de referencia con
respecto a las cuales se evalula la eficiencia de cada unidad. Puede observarse que Boquerdn aparece
Unicamente como referencia de si misma, y que Amambay es referencia solo en la evaluacion de dos
unidades ineficientes (Itapua y Misiones). Por el contrario, son genuinamente eficientes Alto Parana y

Caaguazu (que aparecen como referencia de ocho unidades ineficientes).

Afio 2013: resultados del andlisis DEA (RCE).

In_dl_ce . de Unidad de referencia ‘
eficiencia

ALTO PARANA |1 ALTO PARANA
AMAMBAY 0,972571 ALTO PARANA; BOQUERON
BOQUERON |1 BOQUERON

CAAGUAZU 0,927162 ALTO PARANA; SAN PEDRO
CAAZAPA 0,325333 ALTO PARANA; BOQUERON
CENTRAL 0,65086 ALTO PARANA; GUAIRA
CONCEPCION  [0,860977 ALTO PARANA; BOQUERON
CORDILLERA  [0,556101 ALTO PARANA; SAN PEDRO
GUAIRA 1 GUAIRA

ITAPUA 0,931488 ALTO PARANA; BOQUERON
MISIONES 0,640421 ALTO PARANA; SAN PEDRO
NEEMBUCU  [0,556577 ALTO PARANA; SAN PEDRO
PARAGUARI  [0,460326 ALTO PARANA; GUAIRA
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Indice de

Unidad de referencia

eficiencia
PTE.HAYES  [0,695627 ALTO PARANA; BOQUERON
SANPEDRO |1 ISAN PEDRO

En el afio 2013 siguen apareciendo cuatro unidades eficientes (Alto Parana, Boquer6n, Guaira y San
Pedro) entre las quince oficinas evaluadas. Se produce un incremento de eficiencia respecto a la media
del afio anterior, muestra de que las oficinas regionales operan mas proximas a la frontera de
produccién que el afio anterior. La eficiencia media del conjunto de oficinas es de 0,772 mientras que la
eficiencia media de las unidades evaluadas como ineficientes alcanza en 2013 el valor de es 0,688. Al
igual que el afio anterior, el nimero de veces que las Oficinas eficientes aparecen en el grupo de
referencia de las ineficientes puede servirnos como criterio para cualificar la eficiencia de dichas
unidades. En este sentido, puede observarse que Guaira aparece Unicamente como referencia de si
misma y de dos unidades ineficientes (Central y Paraguari). Por el contrario, San Pedro, Boquerén y Alto
Parana (que aparecen como referencia de cuatro, seis y once unidades ineficientes, respectivamente)

aparecen como unidades genuinamente eficientes en el afio 2013.
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Afio 2014: resultados del andlisis DEA (RCE).

Oficina In_di_ce . EE Unidad de referencia ‘
eficiencia

ALTO PARANA |1 ALTO PARANA

AMAMBAY 1 AMAMBAY

BOQUERON 0,815724 AMAMBAY; ITAPUA

CAAGUAZU 0,806195 ALTO PARANA; AMAMBAY; PDTE. HAYES

CAAZAPA 1 CAAZAPA

CENTRAL (SAN|0,81612 ALTO PARANA; AMAMBAY; PDTE. HAYES

LORENZO)

CONCEPCION  |0,582744 ALTO PARANA; AMAMBAY; PDTE. HAYES

CORDILLERA 0,616483 ALTO PARANA; CAAZAPA; PDTE. HAYES

GUAIRA 0,734497 ALTO PARANA; CAAZAPA; PDTE. HAYES

ITAPUA 1 ITAPUA

MISIONES 0,600576 ALTO PARANA; CAAZAPA: ITAPUA; PDTE. HAYES

NEEMBUCU 0,361381 ALTO PARANA; CAAZAPA; PDTE. HAYES

PARAGUARI 0,374332 ALTO PARANA; CAAZAPA; PDTE. HAYES

PDTE. HAYES 1 PDTE. HAYES

SAN PEDRO 0,760626 CAAZAPA: ITAPUA; PDTE. HAYES

En el afio 2014 el nimero de unidades eficientes se eleva a cinco (un 33,33% del total). La eficiencia
media del conjunto de oficinas en el 0,7645 mientras que la eficiencia media de las unidades ineficientes
alcanza el valor de es 0,657. De entre las Oficinas evaluadas como eficientes en este afo, Itapla solo
aparece como referencia de dos unidades ineficientes mientras que Pdte. Hayes (9 veces), Alto Parana
(8 veces) y Caazapa (5 veces) y Amambay (4 veces) son referencia para un mayor nimero de unidades

ineficientes.

Sintetizando, en el Cuadro 4 se ofrecen los resultados de eficiencia obtenidos por las distintas Oficinas

regionales en los tres afios evaluados:
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Cuadro 4: Resultados del analisis de eficiencia

‘ Oficina 2012 2013 2014
ALTO
PARANA 1 1 1
AMAMBAY 1 0,972571 1
BOQUERON 1 1 0,815724
CAAGUAZU 1 0,927162 0,806195
CAAZAPA ----- 0,325333 1

CENTRAL 0,660627 0,65086 0,81612
CONCEPCION | 0,640143 0,860977 0,582744
CORDILLERA | 0,388662 0,556101 0,616483
GUAIRA 0,694566 1 0,734497
ITAPUA 0,748457 0,931488 1
MISIONES 0,324378 0,640421 0,600576
NEEMBUCU  0,317418 0,556577 0,361381
PARAGUARI | 0,362106 0,460326 0,374332
PTE. HAYES | 0,505862 0,695627 1

SAN PEDRO  0,706021 1 0,760626
Media 0,667731 0,771829 0,764578

En conjunto, la eficiencia relativa de las Oficinas Regionales es alta, superando en los afios 2013 y 2014
los niveles del 75%. Entre las oficinas mas eficientes destacan Alto Parana (que es evaluada como
eficiente los tres periodos considerados) y Amambay, Boquerdn y Caaguazu cuya eficiencia media para
los tres afios evaluados supera los niveles del 90%. También hay que destacar el caso de Caazapa que
inicio su actividad en el afio 2013, obteniendo ese periodo el nivel de eficiencia mas bajo de todas las
unidades. Sin embargo, una vez iniciadas sus operaciones y superados los costes de instalacion y puesta
en funcionamiento, en el afio 2014 se sitla ya entre las mas eficientes de la muestra. Entre las unidades
mas ineficientes aparecen de forma reiterada las oficinas de Paraguari, Neembucu y Misiones (con

eficiencias medias en los tres periodos de 0,39, 0,41y 0,52, respectivamente).

Los resultados ofrecidos por la técnica envolvente de datos concuerdan con la impresion de los
responsables de la Secretaria de Estado de Tributaciéon con los que hemos intercambiado impresiones
sobre el funcionamiento de las distintas Oficinas y también con los resultados de un estudio interno en
el que mediante un andlisis de ratios mas simple se estudiaba el comportamiento de las distintas

Oficinas en el primer semestre del afio 2014. A pesar de la limitacion temporal de este estudio interno,
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que abarca solo un periodo de seis meses, pueden observarse algunas concordancias con los resultados
obtenidos al aplicar la DEA. En este sentido, en el estudio interno se analizaban los procesos realizados
en las plataformas de atencién en el rango de tiempo que va desde enero a junio del 2014, y que
alcanzo 317 mil, promediando mensualmente méas de 52 mil procesos, realizados por un promedio de

105 funcionarios repartidos en 17 oficinas.

Aunque los resultados no son comparables directamente, ya que no hay coincidencia ni en el periodo
para el que se realiza el andlisis ni en las variables utilizadas en el mismo, puede observarse cierta

concordancia en las unidades que exhiben mejores y peores comportamientos en ambos trabajos.
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7.3.- Andlisis de sensibilidad de los resultados obtenidos y justificacién del supuesto de rendimientos
constantes de escala.

Entre los principales problemas a los que se debe enfrentar el analista a la hora de evaluar un conjunto
de centros utilizando el anélisis envolvente de Datos. Por un lado, la seleccion de variables que deben
incluirse en el andlisis de eficiencia y, por otro, el tipo de rendimientos de escala (constantes o variables)

que deben asumirse para la funcién de produccion.

La seleccién de variables constituye, dado el caracter deterministico y no paramétrico del DEA, una
decision trascendental que puede afectar de forma considerable a los resultados proporcionados por el
modelo®. En este sentido, para contrastar la robustez de los resultados obtenidos en el anélisis hemos
procedido a comparar los resultados obtenidos con los que resultan de la utilizacion de modelos
alternativos’:

- Mantenimiento de las variables de output e inclusion en el andlisis de una Unica variable de input
(Personal Total de las Oficinas).

- Modelo con dos inputs y dos outputs (igual al modelo base, pero eliminando el output de claves de

acceso a Internet).

Los resultados ofrecidos por estas dos especificaciones alternativas del modelo, aunque ofrecen indices
de eficiencia medios e individuales un poco mas bajos, debido a la reduccion del nimero de variables
incluidas en el analisis son altamente concordantes con los obtenidos por la especificacion base. Tanto
las unidades mas ineficientes (Paraguari, Neembucu y Misiones) como las que exhiben mejores
comportamientos (Alto Parand y Amambay) siguen siendo claramente identificadas con las
especificaciones alternativas, lo que sustenta la robustez de los resultados obtenidos en el andlisis

realizado.

En relacion con el supuesto de rendimientos de escala, en principio podria pensarse que, dadas las
diferencias de tamafo de las distintas Oficinas y la mayor especializaciéon de los trabajadores de las
Oficinas de mayor tamafio en cada una de las tareas realizadas, podria ser razonable utilizar el supuesto
de rendimientos variables (RVE). Esta fue la opcion que contemplamos en primer lugar, pero el hecho de
que el numero de unidades sea relativamente pequefio en relacion al de variables empleadas en el
analisis provoca que la técnica envolvente de datos bajo el supuesto de RVE tenga poco poder

discriminante y no permita distinguir las unidades mas eficientes de las ineficientes. Por ello hemos

6 A diferencia de los modelos econométricos en los que el analista dispone de test como el R2 o la F, en el DEA no se dispone de
un test similar y el investigador no sabe si los resultados son robustos o se deben exclusivamente a la seleccion de las variables
utilizadas.

7 Esta aproximacion para contrastar la robustez de los resultados del analisis DEA fue utilizada por Gong y Sickles (1992) y es
habitualmente empleada en los andlisis de eficiencia basados en aproximaciones no paramétricas.
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optado por utilizar el supuesto de rendimientos constantes de escala (RCE) contrastando a posteriori
que no existen correlaciones altas entre los indices estimados y el tamafio de las unidades. Si existieran
estas correlaciones que mostraran que las unidades de mayor tamafio estdn automaticamente
vinculadas a mayores indices de eficiencia podriamos sospechar que existen rendimientos crecientes de

escala y que el analisis llevado a cabo no ha sido adecuado.

Para realizar este contraste hemos usado dos variables proxies para ver el tamafio de las unidades: por
un lado el personal total de trabajadores de cada oficina; por otro, el nimero de contribuyentes en cada
oficina regional, dato suministrado —para cada uno de los afios evaluados- por el personal de Asesoria
Econdmica de la Secretaria de Estado de Tributacion en base a los datos del Sistema Marangatu. La
correlacion entre los indices de eficiencia calculados en cada uno de los afios y las dos variables que
aproximan el tamafio de las oficinas es muy baja, lo cual confirma que la utilizacion del supuesto de RCE

ha sido correcta.
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VIIl.  ASPECTOS ADICIONALES DE LA CONSULTORIA

COSTOS DE LOS SERVICIOS DEL SISTEMA TRIBUTARIO

Como se sefiala en la Memoria anual correspondiente al ejercicio 2014, el servicio de la Administracion
Tributaria ha tenido logros importantes en ese afio, entre los que destaca la mayor eficacia recaudadora
de la Subsecretaria de Estado de Tributacion, que ha logrado un incremento del 24,1% de los ingresos
tributarios respecto al afio 2013. Este incremento de los ingresos tributarios ha tenido su origen, por un
lado, en el crecimiento econdmico del pais y, por otro, en las mejoras de eficiencia y de productividad
que ha experimentado la Administracion, como se mostrard en el siguiente epigrafe y que se han
producido —en gran medida- por los esfuerzos inversores realizados en mejoras de la infraestructura y

de la informatizacién de la Administracion.

Los resultados obtenidos en el anélisis de eficiencia muestran que los buenos resultados en términos de
recaudacion podrian ser compatibles con una reduccion de los costes de personal que podrian ser de en
torno al 20% si las oficinas regionales ineficientes actuaran con la diligencia de las que son evaluadas
como eficientes. En la medida en que estos ahorros de costes son solo potenciales y en la practica dificil
de llevar a la préctica, y con la finalidad de ofrecer recomendaciones sobre la asignacion de los recursos
de personal -mas que de recorte de los gastos asociados- hemos realizado una simulacidn del analisis de
eficiencia para ver qué ocurriria si algunos de los recursos humanos (personal operativo) utilizados en
las unidades ineficientes —y que soportan una carga de trabajo relativamente menor que la media-
fueran desplazados a las unidades eficientes. Hemos realizado las simulaciones estableciendo la
restriccibn de que como consecuencia de estos movimientos ficticios de personal ninguna de las

unidades eficientes pasara a ser considerada como ineficiente.

Los resultados obtenidos se presentan en el cuadro 3:

Cuadro 3: Ganancias de eficiencia desplazando personal entre unidades

Unidades Unidades Personal Ganancias de eficiencia de las
eficientes ineficientes Desplazado unidades ineficientes

2012 4 10 9 > 20%

2013 4 11 7 >15%

2014 5 10 7 >15%

Puede apreciarse que desplazando personal de las unidades mas ineficientes (en concreto de Paraguari,
Neembucu y Misiones) a las unidades mas eficientes se lograrian ganancias significativas (superiores al

20% en 2012 y al 15% en 2013 y 2014) en la eficiencia media de las Oficinas evaluadas como
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ineficientes. Somos conscientes de que estos cambios no son posibles, en la mayor parte de las
ocasiones, en la practica; no obstante, los resultados ofrecidos y la simulacién realizada si pueden
ofrecer orientaciones sobre a qué oficinas se puede asignar nuevo personal en caso de aumentos de la
plantilla o sobre qué oficinas podrian ver amortizadas las plazas existentes en caso de jubilaciones o

bajas.

ANALISIS DE PRODUCTIVIDAD

Principales tecnologias aplicadas para el cumplimiento tributario

La utilizacién de métodos no paramétricos de frontera permiten llevar a cabo una estimacién del nivel
de eficiencia y el crecimiento de la productividad total de los factores (PTF), descomponiendo este
crecimiento entre ganancias de eficiencia y cambio tecnoldgico, mediante el célculo de indices de
Malmquist. La obtencion de los indicadores de eficiencia bajo rendimientos constantes ha permitido
medir los cambios en la productividad y el progreso técnico experimentado en la Administracion

Tributaria de Paraguay en el periodo considerado.

Para estimar los indices de progreso técnico, en este Informe hemos utilizado el indice de Malmquist,
siguiendo la metodologia propuesta por Fare, Grosskopf, Norris y Zhang (1994). El indice de Malmquist
nos permite descomponer el crecimiento de la productividad en dos componentes: cambios en la
eficiencia técnicay en la tecnologia a lo largo del tiempo, de forma que M = E x P, donde (E)
representa la variacion en los niveles de eficiencia y (P) recoge los cambios en los niveles de

productividad debidos al progreso técnico.

La idea subyacente al andlisis puede comprenderse facilmente observando el gréfico adjunto (Figura 1),
en el que el movimiento de una Oficina a lo largo del tiempo puede descomponerse en cambios en la
eficiencia técnica (mayor o menor proximidad a la frontera de produccion en el afio considerado) y

cambio tecnoldgico (desplazamiento de la funcién de produccién de un periodo a otro).

En la figura, el primer término (E) refleja la variacién producida en los niveles de eficiencia técnica entre
el periodo t (OF/OE) y el periodo t+1 (OB/OA). El segundo término P es la media geométrica de dos
ratios que recogen los desplazamientos que se han producido en la frontera de produccion, medidos en
el periodo t+1 (OA/OD) y en el periodo t (OC/OE).

Figura 1: Descomposicion del movimiento de una unidad en el tiempo en cambio en eficiencia (E) y

variaciones en productividad (P).
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El analisis del cambio técnico y del progreso tecnoldgico cobra especial relevancia en contextos en los
que hay fuertes innovaciones en la gestion o en los procedimientos utilizados. En el &mbito en el que se
lleva a cabo nuestro analisis, todos los responsables de la Secretaria de Estado de Tributacion
consultados han sefialado el esfuerzo realizado en los dos ultimos afios en relacion con la
informatizacion de muchas de las actividades de las Oficinas, con la posibilidad de realizar muchas de
ellas a través de la Red (como pone de manifiesto el fuerte incremento de las claves de acceso
gestionadas en 2013, al que ya nos referimos anteriormente) y procesos de acercamiento de la
Administracion al ciudadano mediante la creacion de Oficinas mdviles que se desplazan a areas alejadas
de las Oficinas regionales. En general, existe un amplio consenso en que este tipo de actuaciones
permite  mejorar de forma muy significativa la eficiencia y la productividad de los procesos,
simplificando y reduciendo las tareas manuales. La utilizacién de estas herramientas moderniza la
Administracion Tributaria, permitiendo orientar la gestion hacia la atencién al ciudadano, favoreciendo

el ahorro de costes y la calidad de los servicios ofrecidos.

Avances del programa/subprograma de los Gltimos tres afios

Con la finalidad de contrastar la hipdtesis de que la modernizacion de la Administracion ha contribuido
al incremento de la productividad hemos procedido a estimar el incremento de la productividad total de
los factores en el periodo 2012-2014 mediante los indices de Malmaquist descritos anteriormente.
Hemos circunscrito el analisis a las catorce Oficinas que han estado activas todo el periodo, eliminando

del andlisis de productividad a la oficina de Caazapa que inicié su andadura en 2013.
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Los resultados del andlisis de productividad se ofrecen a continuacion:

Indices de Malmagquist. Sintesis de medias anuales®.

Periodo effch techch pech sech tfpch
2012-2013 1.090 1.089 1.008 1.081 1.188
2013-2014 1.100 1.377 1.067 1.031 1.515
Media 1.095 1.224 1.037 1.056 1.341

Donde effch (efficiency change) refleja los cambios en eficiencia; techch (technological change) indica
los camios tecnoldgicos -vinculados en nuestro analisis a los procesos de informatizacion y de prestacion
de servicios en Internet- y tfpch (total factor productivity change) es el cambio en la productividad total
de los factores’. Los resultados obtenidos del andlisis de productividad muestran un incremento
espectacular de la productividad total de los factores del 31,41%. Este incremento fue especialmente
fuerte en el periodo 2013-2014 y tiene su origen tanto en ganancias en la eficiencia con la que se
administran los recursos por parte de las Oficinas como, en mayor medida, en el cambio tecnolégico

derivado de los nuevos procedimientos establecidos.

Estas fuertes ganancias de productividad pueden estar motivadas por la implantacion y modernizacion

de los nuevos servicios informaticos de gestion tributaria.

En esta linea, procesos como los emprendidos por la Administracion Tributaria de Paraguay en los
Ultimos afios ofrecen servicios mas accesibles al ciudadano y conllevan ventajas y funcionalidades
importantes tanto para la Administracion como para los ciudadanos. Los resultados obtenidos del
analisis de productividad realizado permiten ofrecer una valoracion positiva de los efectos de las nuevas
herramientas incorporadas a la Administracion Tributaria sobre la actividad realizada por las oficinas
regionales. La centralizacion de datos, el menor coste en el tratamiento y recogida de los datos de los
contribuyentes y el acercamiento de la Administracion Tributaria al contribuyente han sido, sin lugar a
dudas, elementos que contribuyen de forma significativa a los elevados incrementos de productividad

observados en los tres Gltimos afios

8 Por la propia construccion de los indices, todas las medias de los indices de Malmquist son medias geométricas.

9 Los datos de cambio en eficiencia pura y cambio en eficiencia de escala (pech y sech) que también aparecen en las tablas
corresponden a salidas intermedias del programa que no aportan informacion relevante para el andlisis que realizamos en el
presente Informe.
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En conclusion, hay que resaltar que los aspectos de utilizacion de nuevos procedimientos de
administracion basados en las nuevas tecnologias y los consiguientes cambios de la organizacion interna
de la administracion tributaria para adaptarse a los mismos emergen como un elemento fundamental
para la mejora de la eficiencia con la que éstas gestionan el sistema tributario. Los resultados obtenidos
del analisis de productividad realizado apuntan en este sentido y muestran como las nuevas
herramientas incorporadas en el periodo de andlisis permiten incrementar la actividad realizada por las
Oficinas de forma muy significativa sin necesidad de que haya un incremento sustancial de los recursos
utilizados. Como sefialamos anteriormente, hubiera sido deseable complementar el anélisis de
productividad realizado con variables de calidad subjetiva que reflejaran la satisfaccion de los
ciudadanos con los servicios ofrecidos por la Administracién. Lamentablemente, estos indicadores de
percepcion no existen a nivel de Oficinas regionales, aunque previsiblemente -y como ocurre en la
experiencia internacional- la prestacion de servicios a través de la red disminuye los costes de
cumplimiento y eleva el nivel de calidad percibida por los contribuyentes. Si esto fuera asi, la inclusion
de estas variables de calidad del servicio reforzarian atin més las estimaciones realizadas del incremento

de la productividad total de los factores.

DESARROLLO DE INDICADORES DE SEGUIMIENTO DEL SUBPROGRAMA

Dado que el presente Informe ha realizado un analisis expost de la actuacion de las oficinas regionales
en el periodo 2012-2014 y de la eficiencia con la que éstas han actuado en dicho periodo, no procede la
elaboracion de indicadores de seguimiento basados en el presente Informe. La Unica forma de realizar
un seguimiento de cara a futuro seria repetir el analisis efectuado para periodos futuros y analizar si se
han producido mejoras de eficiencia (debidas, por ejemplo, a reasignaciones de personal) o de

productividad en los ejercicios 2015 y siguientes.

35



IX.  CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES AL PROGRAMA/SUBPROGRAMA

Las administraciones tributarias han experimentado cambios muy notables en los Ultimas dos décadas
como consecuencia de los procesos de informatizacion y de mejora de los sistema de control, que han
permitido reducir costes para la Administracion y los contribuyentes de forma drastica y lograr avances
importantes en los niveles de eficiencia con los que la Administracion presta sus servicios. Debido a ello,
en los Gltimos afios se han realizado diversos estudios con la finalidad de examinar la eficiencia relativa
de las unidades que conforman la Administracion Tributaria de varios paises. En este contexto, y
siguiendo la linea metodoldgica utilizada en la mayor parte de dichos estudios, en el presente informe
se ha centrado en el analisis de la eficiencia técnica y ha utilizado para su estimacion técnicas de
caracter no-paramétrico (modelo DEA e indices de Malmquist para estimar el cambio en la
productividad total de los factores). Para la seleccidn de las variables se han considerado como inputs,
los datos de personal (divididos en dos categorias) y como proxies del output se han considerado las
principales tareas o actuaciones llevadas a cabo por las oficinas regionales de la Administracion

Tributaria.

Siguiendo esta estrategia de estimacion, los resultados obtenidos muestran que eficiencia relativa con
la que acttian las Oficinas Regionales es elevada, superando en los afios 2013 y 2014 los niveles del 75%.
La robustez de los resultados del analisis de eficiencia se contrastado utilizando dos especificaciones
alternativas del modelo, en las que se han modificado los inputs y outputs incluidos en el andlisis. Los
resultados obtenidos con las especificaciones alternativas son altamente concordantes con los

obtenidos por la especificacion base, lo que sustenta la robustez de los resultados obtenidos.

Ademas, con la finalidad de ofrecer recomendaciones sobre la asignacion de los recursos de personal
hemos realizado una simulacion del analisis de eficiencia para ver qué ocurrirfa si algunos de los
recursos humanos (personal operativo) utilizados en las unidades ineficientes —y que soportan una carga
de trabajo relativamente menor que la media- fueran desplazados a las unidades eficientes. Para ello,
realizamos varias simulaciones estableciendo la restriccion de que como consecuencia de estos
movimientos ficticios de personal ninguna de las unidades eficientes pasara a ser considerada como
ineficiente. Los resultados obtenidos en estas simulaciones muestran que desplazando personal de las
unidades mas ineficientes (en concreto de Paraguari, Neembucu y Misiones) a las unidades mas
eficientes se lograrian ganancias muy significativas (superiores al 20% en 2012 y al 15% en 2013 y 2014)
en la eficiencia media de las Oficinas evaluadas como ineficientes. Aungque somos conscientes de que
estos cambios no son posibles, en la mayor parte de las ocasiones, en la préctica, los resultados

ofrecidos y la simulacion realizada pueden ofrecer orientaciones muy relevantes sobre a qué oficinas se
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puede asignar nuevo personal en caso de aumentos de la plantilla o sobre qué oficinas podrian ver

amortizadas las plazas existentes en caso de jubilaciones o bajas.

Por ultimo, hemos realizado un andlisis de productividad utilizando indices del Malmquist. Los
resultados del andlisis de productividad realizado para el periodo 2012-2014 muestra un un incremento
espectacular de la productividad total de los factores del 31,41%. Este incremento fue especialmente
fuerte en el periodo 2013-2014 y tiene su origen tanto en ganancias en la eficiencia con la que se
administran los recursos por parte de las Oficinas como en el cambio tecnolégico derivado de los nuevos
procedimientos establecidos, basados en una mayor utilizacion de los servicios teleméticos y en una

mayor proximidad de la Administracién al contribuyente.

Plan de accion para la aplicaciéon de las recomendaciones emanadas de la evaluacion en el programa

El presente Informe se ha centrado en la evaluacion de la eficiencia de las oficinas regionales en los afios
2012, 2013 y 2014. Se trata, por tanto, de una evaluacion ex post de la actuacion realizada por dichas
oficinas en ese periodo y no de un estudio de medidas a adoptar en el futuro. No obstante, del Informe
se desprenden algunas consideraciones que pueden ser Utiles para mejorar la eficiencia en el estudio y
para incrementar la transparencia de la Administracion tributaria, asi como para mejorar la informacion

disponible que permita evaluaciones futuras.

La principal recomendacion que se desprende del trabajo realizado es la relativa a la asignacion de
nuevo personal a las distintas oficinas regionales. Como se ha sefialado en el trabajo seria conveniente,
que a medida que se vayan produciendo bajas y altas en el personal, las nuevas incorporaciones se
realicen a aquéllas oficinas que son mas eficientes, en lugar de a las que sistematicamente muestran

indices de ineficiencia bajos (que en definitiva muestran la existencia de recursos 0ciosos).

En segundo lugar, al realizar el informe nos hemos vistos sorprendidos por a calidad de la informacion
estadistica disponible, tanto en los datos de personal como en los de actuaciones y procesos. En aras de
una mayor transparencia, seria recomendable que estos datos fueran publicos y que pudieran estar
disponibles para quién los solicite (o incluso a través de la informacion estadistica de la Administracion

Tributaria proporcionada en la pagina web).

Finalmente, de cara a la realizacion de estudios futuros sobre la eficiencia y/o sobre la actuacion general
de la Administracion Tributaria, seria muy conveniente contar con indicadores de calidad percibida o de

satisfaccion de los contribuyentes en su trato con la Administracion. Estos indices, desagregados a nivel
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de oficinas regionales, permitirian mejorar estudios como el que ahora presentamos y serian una

herramienta adicional Util para evaluar en el futuro la performance de la Administracion Tributaria.
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