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A modo de contribucion al debate académico sobre el uso de la externalizaciéon como formula de provision de los
servicios publicos locales, el articulo plantea focalizar la atencién en los factores politico-institucionales. A partir
de la revision de los principales argumentos presentes en la literatura se plantea su contraste empirico a través de
un estudio transversal que comprende todos los municipios de mds de 5 mil habitantes de Catalunya, una Co-
munidad Auténoma espafiola. Se construye una tipologia de municipios mediante un analisis de componentes
principales y un analisis cldster y se contrasta la existencia de diferencias en el porcentaje de externalizacién entre
tipos de municipios. Los resultados muestran la relevancia de los factores politico-institucionales en la seleccion de
la formula de prestacion de servicios y permiten identificar tres estrategias que plantean la externalizacién como
mecanismo de flexibilidad en la gestion publica.
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A externalizagdo como estratégia da gestao de servicos publicos locais

Como contributo para o debate académico sobre o uso da terceirizagdo como um meio de fornecer servigos pu-
blicos locais, o artigo se propde a chamar a atengao para os fatores politicos e institucionais. A partir da revisao
dos principais argumentos presentes na literatura, seu contraste empirico surge por meio de um estudo transversal
que compreende todos os municipios com mais de 5 mil habitantes da Comunidade Auténoma da Catalunha,
na Espanha. Elabora-se uma tipologia de municipios mediante uma andlise de componentes principais e uma
analise de clusters em que se contrastam as diferencas de percentagens de externalizagdo entre diferentes tipos
de municipios. Os resultados mostram a importancia dos fatores politicos e institucionais na escolha da férmula de
prestagdo de servigos e permitem identificar trés estratégias que enfocam a externalizagdo como um mecanismo
de flexibilidade na gestao publica.

Palavras-chave: servicos publicos; administragdo local; externalizagdo; estratégias de gestdo publica.

Outsourcing as management strategy in local public services

As a contribution to the academic debate on the use of outsourcing as a formula for the provision of local public
services, this article aims to highlight political and institutional factors. The article firstly provides a literature review
on the main arguments related to outsourcing, providing then empirical elements as result of a cross-sectional
study based on data from all the municipalities with over 5,000 inhabitants in Catalonia, a Spanish Autonomous
Community. In order to study the effects of political-institutional variables of local governments when outsourcing
public services, the study determined a typology of municipalities by analyzing the main elements a set of variables
and conducting a cluster analysis. After that, an analysis of variance was conducted to identify differences in the
percentage of outsourcing among types of municipalities. The results show the relevance of political-institutional
factors in the selection of the formula for service provision and allow identifying three strategies that propose
outsourcing as a mechanism of flexibility in public management.
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1. INTRODUCCION

El gobierno y la administracion local han demostrado ser un campo fértil para la puesta en practica
de experiencias innovadoras en materia de gestion publica (Ihrke, Proctor y Gabris, 2003; Osborne
y Brown, 2005), especialmente en lo referente a los procesos orientados a mejorar la prestacion de
servicios a la ciudadania (Torres y Pina, 2002; Baldersheim y Wollman, 2006), e incluso cuando las
estructuras organizacionales y estrategias en el sector publico deben ajustarse para estimular las ac-
tividades y la cultura emprendedora a través de la gestion de oportunidades impulsadas (Kim, 2010).

El surgimiento de férmulas alternativas a la provisiéon directa de servicios publicos ha venido
marcado por la creciente influencia de referentes internacionales que, con mayor o menor grado de
ajuste, se han incorporado a la realidad administrativa de los paises del sur de Europa, como es el
caso espafiol. Entre estos referentes destacan las corrientes integradas en el new public management,
denominacién otorgada por buena parte de los académicos del campo de la gestion publica a las refor-
mas del sector publico impulsadas principalmente en paises de tradiciéon administrativa anglosajona
en los aflos 80s y 90s (Hood, 1991; Osborne y Gaebler, 1992). Aunque no existe un amplio consenso
sobre el contenido de dichas reformas y se registran notables diferencias en su aplicacion a distintas
realidades politico-administrativas (Pollitt y Bouckaert, 2004; Torres, 2004; Rami¢ y Salvador, 2005),
predominan las favorables a la incorporacion de mecanismos de mercado en la gestion publica y, en
especial, a la utilizacién intensiva de la contratacion externa como via para incrementar la eficiencia
en la prestacion de servicios publicos.

Buena parte de estos enfoques se sustentaban conceptualmente en el referente del public choice,
una de las mas destacadas aproximaciones académicas al analisis de los procesos de prestacion de
servicios publicos. De acuerdo con esta aproximacion, el monopolio de la prestacion de servicios
por parte de los politicos y los burdcratas se traduce en sobreproduccion e ineficiencia (Niskanen,
1971) que ademas tienden a capturar rentas en la gestion de servicios publicos locales (Savas, 1987).
A partir de esta aproximacion se presupone que a través de la externalizacion de servicios los gobi-
ernos podran mejorar la eficiencia y reducir los costes de la prestacion de servicios publicos y que la
eficiencia técnica en la prestacion del servicio mejorard (Boyne, 1998).

Tanto la evidencia tedrica (Niskanen, 1971; Williamson, 1981, 1999) como empirica (Ferris y
Graddy, 1986; Boyne, 1998; Levin y Tadelis, 2010) indican que las caracteristicas especificas de cada
servicio son un factor central en la decisiéon acerca de producir directamente o no los servicios pu-
blicos. Es decir, que hay algunos servicios que son mas adecuados para ser prestados con una deter-
minada forma de provisién que otros. Segun los trabajos que proceden del campo de la economia se
destaca que los costes de transaccion, que incluyen los costes administrativos y los costes de contratos
incompletos, son importantes a la hora de seleccionar entre producir directamente o externalizar
(Williamson, 1979, 1999), y que factores como la monitorizacién y el control son criticos para el
resultado (Sappington y Stiglitz, 1987). De ello se desprende que factores como la especificidad y la
dificultad para controlar resultados, que inciden en los costes de transaccion, seran determinantes
para decidir cuando un servicio publico puede ser externalizado (Brown y Potoski, 2003a; Lamothe,
Lamothe y Felock, 2008; Fernandez, 2009). Sin embargo, otros autores, con argumentos procedentes
del campo de la administraciéon publica destacan que el contexto de nuevos servicios publicos emer-
gentes ha sido también importante en la configuraciéon de los mecanismos de provision de los mismos
(Zullo, 2009). El presente estudio, reconociendo el poder explicativo de la naturaleza del servicio en
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la eleccion del mecanismo de provision, asume que éste es comparable en los distintos municipios y
dedica su atencion a las diferencias asociadas con ciertas caracteristicas institucionales.

El surgimiento de investigaciones aplicadas sobre este fendmeno va desde los ya clasicos estudios
sobre la decision de producir directamente o no los servicios publicos (Ferris, 1986; Ferris y Graddy,
1986), hasta las aproximaciones desarrolladas desde diversas disciplinas como la teoria econémica
(Williamson, 1981), la ciencia politica (Kakabadse y Kakabadse, 2001; Leiblein, Reuer y Dalsace,
2002; Loftler, 2003), la sociologia del trabajo (Hebson, Grimshaw y Marchington, 2003), o la eco-
nomia financiera (Johnstone, 2002). Ello aunque, como indica Fernandez, las investigaciones sobre
este campo se apuntan como “extensivas y no sistematicas [...] siendo no generalizables y careciendo
de poder explicativo” (Fernandez, 2007:1120)," dificultando la obtencién de resultados sistematicos
(Bel y Fageda, 2007) y aportando evidencias contradictorias en relacion a la eficacia y eficiencia de
la contratacién externa por parte de las administraciones publicas (Boyne, 1998).

Algunos de estos estudios muestran variaciones importantes en el peso atribuido a las variables
consideradas siendo prudentes en sus conclusiones. Dichas variaciones pueden ser debidas, entre
otros factores, a la muestra utilizada. Por ejemplo, algunos académicos estan en desacuerdo con la
importancia otorgada a los gerentes municipales en las decisiones concernientes a la externalizacién
por aquellos estudios que se basan en los datos de la encuesta realizada por la Asociacion Internacional
de Gerentes Municipales y Comarcales (International City/County Management Association, ICMA),
considerando que dichos datos tienden a sobre representar las ciudades que disponen de dicha figura
gerencial (Lamothe, Lamothe y Felock, 2008). Joassart-Marcelli y Musso (2005) también insisten en
esta critica acerca de la encuesta argumentando que el tamafio de las ciudades incluidas en la muestra
(las de mas de 10.000 habitantes) no es representativo. Warner y Hefetz (2002) destacan, ademas, el
sesgo introducido por la escasa tasa de respuesta (31% en 1992 y 32% en 1997), especialmente en
las administraciones locales pequefas cuyos gobiernos, sin embargo, deben hacer frente a fuertes
presiones en su capacidad financiera, hecho que afecta a sus estrategias externalizadoras.

Este articulo pretende contribuir a este debate aportando evidencias basadas en los datos de una
encuesta realizada a todos los municipios catalanes de mas de 5 mil habitantes. El universo de los
ayuntamientos seleccionados permite la inclusion en el analisis de las opciones de gestion adoptadas
por las ciudades, con importantes variaciones entre ellas en lo referente a aspectos socioeconémicos,
opciones politicas del gobierno y caracteristicas institucionales.

Partiendo de esta compleja realidad analitica, el estudio pretende aportar argumentos y evidencias
empiricas sobre los supuestos de partida de la externalizacion de servicios publicos locales a partir
de su reflejo en una realidad politico-administrativa distinta a la anglosajona. El trabajo propone la
revision de algunos de los principales argumentos destacados por la literatura acerca de la influencia
de factores institucionales de los gobiernos locales en la forma de gestion de los servicios publicos
a través de un exhaustivo estudio transversal de la externalizacién en los municipios de una regién
del sur de Europa.

El articulo se estructura en seis apartados adicionales a esta introduccion. Un primero que pre-
senta las lineas argumentales y los supuestos asociados a la externalizacion de servicios a partir de
las investigaciones desarrolladas a nivel internacional, asi como la hipdtesis que se pretende contras-

! Traduccién de los autores del original en inglés que dice: “extensive and unsystematic [... ] lacking generalizability and explanatory power”.
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tar. Un segundo que describe las caracteristicas basicas de los gobiernos locales que constituyen la
evidencia empirica que se utiliza en el andlisis (los de los municipios de mas de 5.000 habitantes de
la comunidad Auténoma de Catalunya, Espaiia). Un tercero en el que se describe la metodologia y
los datos utilizados para contrastar la hipotesis planteada. Posteriormente, en el cuarto, se presentan los
resultados del analisis empirico. El quinto es el apartado de discusién en el que se dialoga con los
resultados obtenidos en estudios anteriores. El sexto culmina el articulo presentando las conclusiones
y apuntando futuras lineas de investigacion.

2. LAS BASES TEORICAS DE LA EXTERNALIZACION COMO ESTRATEGIA DE GESTION DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS LOCALES

La prestacion privada de servicios responsabilidad del gobierno no es una realidad desconocida en
la administracion publica (Metcalfe y Richards, 1989), pero la externalizacidn si resulta innovadora
en la medida que implica un uso intencional del mercado para conseguir ganancias en eficacia y
eficiencia, y, desde esta perspectiva, deviene una estrategia de gestion publica.

Aunque la externalizacion surgi6 en el campo de la teoria econdmica, fue el paradigma del New
Public Management el que lo destacé como estrategia superior a la gestion directa de servicios publicos
(Fortin y Van Hassel, 2000). Aquello que distingue a la externalizacion de la prestacion privada es el
uso intencional para conseguir unos determinados objetivos.

Uno de los argumentos centrales al plantear la externalizacién como estrategia de gestion publica
es la especializacion o delimitacion de las actividades que constituyen el core business de la organiza-
cion (Grimshaw, Vincent y Hillmott, 2002; Leiblein, Reuer y Dalsace, 2002; Kakabadse y Kakabadse,
2000, 2001). Para el caso que nos ocupa, se supone que la administracion publica local puede definir
cuales son sus actividades distintivas, criticas para su rendimiento, y es en éstas en las que debe
concentrar su atencion. En el resto de actividades, que no son estratégicas para conseguir su éxito y
para las cuales el gobierno local no dispone de capacidades especiales, se propone el impulso de la
contratacidn externa. Siguiendo estos argumentos, mediante un uso estratégico de la externalizacién
la administracion local puede especializarse en sus actividades criticas y aprovechar las capacidades
de innovacion de los proveedores, con lo que obtiene bienes y servicios de calidad y gana en eficacia
y eficiencia.

A partir del argumento inicial, numerosas investigaciones se han centrado en los factores que
impulsan y explican que una administracion local tome la decision de externalizar. Podemos sinte-
tizarlos en cuatro grupos.

Un primer grupo de factores se asocia a la financiacion de los gobiernos locales y sus restricci-
ones como elemento dinamizador de la contratacion externa. El incremento de la externalizacién
se ha asociado a las dificultades para mantener el crecimiento de los servicios publicos en contextos
en que hay una reduccion de los ingresos procedentes de impuestos propios y de las transferencias
de otras administraciones. Como apuntan Bel y Fageda (2007) en su revision de 28 investigaciones
sobre este campo, las variables vinculadas a las tensiones financieras, el denominado “fiscal stress’, se
utilizaron como factores explicativos de la privatizacion en los estudios realizados en Estados Unidos
en los afos 80, aunque ni estudios mads recientes ni en los realizados en contextos europeos aparece
tan clara dicha vinculacién (Bel y Fageda, 2009).
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Un segundo grupo de factores se sitia en el campo de la gestion publica, destacando la oportunidad
de la externalizacién como mecanismo para introducir la flexibilidad, especialmente en la gestion de
recursos humanos no vinculados a las actividades centrales de la administracién publica (Atkinson,
1984). Al mismo tiempo la externalizacion se podria utilizar como mecanismo para reforzar el po-
der de los gestores publicos frente a los trabajadores y a las organizaciones sindicales (Pfeffer, 1992).

Vinculado también al ambito de la gestion, un tercer grupo de factores se asocia al cambio en la
composicion de las organizaciones publicas y a los agentes internos que operan en éstas. Este ambito
ha sido destacado tanto desde la légica del interés de los gestores publicos por potenciar su estatus
(Dunleavy, 1991) como desde los propios argumentos del new public management sobre el rol y el
funcionamiento interno de las administraciones publicas (Osborne y Gaebler, 1992). Aunque mul-
tiplicidad de investigaciones han incorporado la existencia de gestores publicos municipales (city
managers) como variable explicativa de la externalizacion, las conclusiones sobre su incidencia en el
nivel de externalizacién no son undnimes (Brown y Potoski, 2003b; Hefetz y Warner, 2004).

Finalmente, un cuarto grupo de factores asociado a la externalizacién se vinculan a factores
politicos e ideoldgicos. En esta categoria se incluyen, por ejemplo, motivaciones referidas a la dis-
tribucién de poder y a la creacién de las alianzas entre élites burocraticas y politicas (Greve, 2001,
2003) o a motivaciones vinculadas a la ideologia del alcalde o del partido al frente del gobierno local,
asociando los de orientacién predominantemente de derechas a mayores niveles de externalizacién
de servicios y los predominantemente de izquierdas a mayor utilizacién de la produccién interna por
parte del ayuntamiento (Young, 2005). Algunas investigaciones incluyen en este apartado la referencia
aactitudes politicas por parte de la ciudadania, como una mayor demanda de gobiernos mas reducidos
(Fernandez, Ryuy Brudney, 2008). En relacién al impacto efectivo de éste ultimo grupo de motivacio-
nes, Bel y Fageda destacan que “es sensato argumentar que las motivaciones vinculadas a intereses
politicos juegan un papel mas o menos importante en funciéon del marco institucional especifico del
gobierno y del tipo de servicio que se considere™ (Bel y Fageda, 2007:529). Dicha conclusion resulta
especialmente relevante para el andlisis que se propone en el articulo.

A partir de estos argumentos se plantea como hipédtesis que, considerando que las caracteristicas
delos servicios (atendiendo a su especificidad y dificultad de medida) son equiparables en el conjunto de
ayuntamientos, se pueden explicar las diferencias en el uso de la externalizaciéon como estrategia
de flexibilidad a partir de factores politico-institucionales. Estos incluyen variables de politica y de
gestion publica de cada organizacion municipal. Entre las primeras se destaca la fortaleza del gobi-
erno y la ideologia del partido o partidos en el gobierno y entre las segundas la situacion fiscal, la
existencia de determinadas figuras directivas internas y la composicion de los recursos humanos del
ayuntamiento. A continuacidn se presentan los datos y la estrategia de investigacion usados para dar
respuesta a la hipdtesis planteada.

3. PRESENTACION Y DESCRIPCION DEL UNIVERSO OBJETO DE ESTUDIO

Los datos utilizados en este articulo hacen referencia a la totalidad de municipios de mas de 5 mil
habitantes de la Comunidad Auténoma de Cataluiia (Espafia), con la excepcidn de su capital, Bar-

2 Traduccion de los autores del original en inglés que dice: “it is sensible to argue that motivations linked to political interest play a more
or less important role depending on the particular institutional framework of government and the type of service under consideration”.
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celona. Este apartado se dedica a la contextualizacion del estudio a la realidad politica espafola, a
la descripcion del universo de gobiernos locales catalanes y a la justificacion de la delimitacion del
mismo a partir de las caracteristicas y competencias de los municipios que éstos gestionan.

Después de un importante proceso de descentralizacion iniciado a partir del periodo demo-
cratico en 1978, Espafa cuenta con tres niveles de gobierno, el Estado, las Comunidades Auténomas
(regiones) y los gobiernos locales. Los tres niveles son auténomos en la gestién de sus ambitos de
actuacion, aunque se suelen producir solapamientos de competencias y problemas de coordinacion
en la prestacion de servicios publicos.

La Comunidad Auténoma de Catalunya contaba en 2007 con una poblacién de 7.210.508 ha-
bitantes’ y administrativamente esta estructurada en un gobierno autondémico (Generalitat de Ca-
talunya), cuatro provincias, 42 consejos comarcales y 947 ayuntamientos. En relacion a este ultimo
nivel de gobierno, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local constituye
un importante referente normativo que, entre otros temas, establece los servicios que, segtn la po-
blacién del municipio, deben ser prestados obligatoriamente por la administracion local. Ademas,
y por diversas razones como la proximidad o la inactividad efectiva de los otros niveles de adminis-
tracidn, los gobiernos locales también han asumido la provision de determinados servicios que no
les corresponderian. Un resultado directo de esta situacién es el surgimiento de importantes déficits
financieros en las cuentas en los entes locales, que asumen responsabilidades mas alla de su ambito
competencial y sin contar con sistemas adecuados de financiacion.

Como apuntan Montesinos y Brusca, “las entidades locales espafolas se enfrentan al reto de
adoptar nuevos sistemas de gestion que les permitan luchar contra los desequilibrios financieros
y cumplir con los principios de economia y eficiencia en su funcién basica de proveer servicios a
los ciudadanos” (Montesinos y Brusca, 2009:200).* Aunque para ello son especialmente relevantes los
referentes internacionales como los del new public management, precisamente la evidencia que se
aporta pretende destacar las particularidades de su adopcion por parte de la administracion local de
un pais vinculado a la tradicién continental napolednica del estado de derecho (rule-of-law).

Entre las innovaciones vinculadas a la introduccion de estos sistemas de gestion destaca la opcion
por la externalizacion de servicios publicos. Al tratarse de una opcioén, diferentes ayuntamientos la
han adoptado en diferentes dreas y con diferentes intensidades, dando lugar a distintas realidades
que se reflejan en el conjunto de municipios que se analizan en este trabajo.

La evidencia empirica que se aporta se basa la encuesta realizada en 2007 por la Fundacién Carles
PiiSunyer de Estudios Autonémicos y Locales a municipios de Catalunya de mas de 5 mil habitantes,
un total de 189 ayuntamientos. Se ha excluido del analisis la ciudad de Barcelona por constituir un
caso atipico dentro del conjunto de municipios debido a dos factores: su comparativamente elevada
poblacién (1.668,700 habitantes, un 23% de la poblacion total de Catalunya) y, derivado de ello, un
estatus especial que le confiere mucho mas autogobierno que el que tienen los demas municipios.

La encuesta combinaba la informacion sobre datos basicos del municipio con datos referidos
a su estructura y funcionamiento (a nivel politico y de gestion), sobre sus entes instrumentales y

? Seguin datos oficiales del Instituto Cataldn de Estadistica (Idescat). Disponible en: <www.idescat.cat>. Fecha de acceso: 10 mar. 2015.
* Traduccién de los autores del original en inglés que dice: “Spanish local entities face the challenge of adopting new management systems
to allow them to fight financial imbalances while fulfilling the principles of economy and efficiency in their basic function of providing
services to citizens”.
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organizaciones vinculadas, sobre sus servicios publicos y la formula de gestion utilizada para su
produccién y sobre la informacién econémica y presupuestaria. El hecho de que la evidencia se base
en el universo de ayuntamientos del tramo de poblacién seleccionado permite incluir en el analisis
las distintas opciones de gestion desarrolladas por ciudades con una importante variabilidad interna,
tanto en rasgos socioecondmicos como en opciones politicas en el gobierno y caracteristicas institu-
cionales, entre otras. Los datos considerados no son de opinién sino evidencias, que se recopilaron
mediante la encuesta pero que también se contrastaron mediante la consulta a fuentes de informacioén
complementarias para confirmar su validez.

Para el analisis de la externalizacion de servicios publicos locales se ha considerado un listado de
30 servicios publicos locales que son los establecidos obligatoriamente por ley®> mas otros servicios
que, en la practica, suelen prestarse desde este nivel de administraciéon en Espana. Son: alumbrado
publico, cementerio, recogida de residuos, limpieza viaria, suministro de agua potable, alcantarillado,
acceso a los nucleos de poblacion, pavimentacion y conservacion de las vias publicas, control de ali-
mentos y bebidas, conservacion de parques publicos, biblioteca publica, mercados, recogida selectiva,
proteccidn civil, servicios sociales, prevencion y extincion de incendios, instalaciones deportivas
de uso publico, matadero, transporte colectivo urbano de viajeros, protecciéon del medio ambiente,
seguridad, vivienda, museos, cultura popular y tradicional, ensefianzas artisticas, conservatorios de
musica/escuelas de musica, escuelas cuna, escuelas de adultos, acciones publicas relativas a la salud,
residencias para la tercera edad.

El hecho de que la encuesta cubra el universo de ayuntamientos de Catalunya a partir de 5 mil
habitantes permite considerar como constante la pauta de prestacion de servicios municipales. Es
decir, se considera que el conjunto de municipios comparte un patrén similar de servicios publicos,
tanto obligatorios como adicionales.

Una primera aproximacion a los mecanismos de provision de servicios ptblicos ofrece una imagen
agregada donde destaca la importancia de la prestacion directa de los servicios publicos considerados
en la investigacion. En efecto, un 73% del total de servicios analizados son gestionados directamente por
el propio municipio, ya sea sin una organizacion diferenciada (67%) o con organismos propios (6%).

4. METODOLOGIA Y DATOS

Para contrastar el efecto de las variables politico-institucionales de los gobiernos locales en la exter-
nalizacion de servicios publicos se aplica una estrategia analitica en dos fases. En una primera fase,
se construye una tipologia de municipios basada en un conjunto de variables que la literatura con-
sidera que afectan la externalizacion. Para ello se utiliza una metodologia estandar (Roldan, 1996)
consistente en realizar un analisis de componentes principales de las variables de interés seguido de
un analisis claster de las componentes principales retenidas. En una segunda fase, una vez obtenida
la tipologia y clasificados los gobiernos locales en relacion a ella, mediante un anélisis de la varianza
se contrasta la existencia de diferencias en el nivel de externalizacién entre los municipios de los
distintos grupos, lo cual confirma la incidencia de las variables seleccionadas en la externalizacion
de servicios publicos locales.

* Servicios obligatorios establecidos por la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 51(4):633-652, jul - ago. 2017

639



RAP | La externalizacion como estrategia de gestion en los servicios pablicos locales

4.1 VARIABLES PARA LA CONSTRUCCION DE LA TIPOLOGIA DE GOBIERNOS LOCALES

Las siete variables consideradas son:

Poblacion. Diversas investigaciones sobre las opciones de prestacion de servicios publicos han
incorporado indicadores referidos a las caracteristicas de las ciudades (Brown y Potoski, 2003b;
Fernandez, Ryu y Brudney, 2008). Como indicador se utiliza la variable “poblacién del municipio”,
de cardacter continuo, con un rango de 5.008 a 252.884 habitantes, un promedio de 24.446 y una
desviacion estandar de 36.539.

Orientacion politica del gobierno local. Tradicionalmente se ha asociado la utilizacién de férmulas
de gestion del new public management a posiciones ideologicas conservadoras, aunque la traslacion de
dichas influencias a la realidad politica espafiola permite atribuir también a gobiernos progresistas la
utilizacion de estos instrumentos como mecanismos de transformacion de la administracion publica.
Pero mds importante resulta destacar que el tema de la gestion publica en Espaia ha permanecido
tradicionalmente fuera de la agenda del debate politico, reservandose a posiciones mas “técnicas’,
especialmente en los niveles subestatales de gobierno y administracion (Salvador, 2005). Para cons-
truir la variable “orientacion politica” del equipo al frente del gobierno municipal se ha tomado el
posicionamiento de los partidos politicos en el eje izquierda-derecha segtin los resultados del Ba-
rémetro de Opinién Politica del Centro de Estudios de Opinidn (<http://ceo.gencat.cat/ceop/>) de
julio de 2008. La medida de la “orientacion politica del gobierno” es la media del posicionamiento
de los partidos ponderada por la proporcién de regidores que aporta cada uno de ellos al gobierno.®
El resultado es una variable continua’” que oscila entre 0 (maxima orientacién de izquierdas) y 10
(maxima orientacion de derechas). Los valores extremos 0 y 10 son tedricos y sdlo se alcanzarian en
el supuesto altamente improbable de que todos los individuos que contestaran a la encuesta hubieran
ubicado a todos los partidos del gobierno en la posicién 0 o en la posicion 10 de la escala ideologica
izquierda-derecha. Pero este supuesto no se da. La posicion ideoldgica de los gobiernos municipales
de nuestro estudio oscila entre un minimo de 2,93 y un maximo de 8,27, con un valor medio de 4,71
y una desviacion estdndar de 1,03.

Gobierno mayoritario. Segun el resultado de las elecciones locales, el gobierno resultante puede
contar con mayor o menor apoyo en el pleno de la corporacién (6rgano en el que estan presentes
todos los partidos politicos con representacion segtin su resultado electoral local). Aunque en lalégica
politicalocal la figura del alcalde juega un papel muy importante, a efectos del presente analisis se asi-
mila su poder efectivo al apoyo con que cuenta su gobierno. Se distinguen asi gobiernos mayoritarios

¢ La férmula utilizada es:
k
Ci
Orientaciom del gobierno municipal :z— "W,
i=1 E
Siendo:
k = niimero de partidos que forman el gobierno;
C, = ntimero de regidores del partido i
W, = posicionamiento del partido i = media de la posicion en el eje izquierda-derecha del partido i
k
E = ntimero total de regidores del gobierno :z C
i=1

7 El caracter continuo de esta variable deriva de su propio calculo, puesto que el posicionamiento de cada partido es una variable continua
(por ser la media de las respuestas de los encuestados) y, en consecuencia, la media ponderada del posicionamiento de los partidos del

gobierno también lo es.
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o de coalicién mayoritaria, que se asocian a una mayor capacidad de liderazgo politico del equipo
de gobierno y de robustez de cara a gestionar los servicios publicos, de gobiernos minoritarios o de
coalicion minoritaria, en situacion opuesta. Aunque caben distintas opciones en cuanto a su impacto
en la férmula de prestacion de los servicios, se considera que los gobiernos fuertes tienden a asumir
la gestion y provision de servicios publicos (ya sea directamente o mediante entes instrumentales)
mientras gobiernos mas débiles tienden a optar por la externalizacién como via para simplificar su
agenda politica. Para obtener una variable que refleje la “fortaleza del gobierno’, se ha construido
una variable dicotémica que permite diferenciar gobiernos mayoritarios o de coalicién mayoritaria
(mayor fortaleza, con 161 casos), asignandoles valor 1 y gobiernos en minoria o de coalicién mino-
ritaria (menor fortaleza, con 28 casos), asignandoles valor 0.

Tension financiera (fiscal stress). Las crisis econémicas y su impacto sobre el sector publico han
forzado la busqueda de referentes para mantener la contencion del gasto y la prestacion de servicios
publicos. Las reformas asociadas al new public management han tendido a desarrollarse en contextos
de reduccion del gasto publico. Este tipo de reformas orientadas al mercado han destacado como es-
trategias para mejorar la eficiencia en la produccion de servicios y la reduccion de costes en respuesta
a situaciones de lo que en terminologia anglosajona se conoce como “local government fiscal stress”
(Joassart-Marcelli y Musso, 2005). En la misma linea se argumenta desde marcos conceptuales como
el public choice en algunas de sus aplicaciones al campo de la externalizacion, en especial cuando vin-
cula la supuesta eficacia de la empresa privada y la asuncion de la rigidez del empleo publico (Moore,
1987). En estos contextos, ademads, aunque se dificulta la creacion de ciertos entes instrumentales, en
la medida que algunos de éstos cuentan con mayor flexibilidad para endeudarse independientemente
del ayuntamiento matriz, representan una opcién también propia de situaciones de tensién financi-
era. Para incorporar esta dimension en el modelo de analisis se propone un indicador referido a las
dificultades que tiene un municipio para endeudarse. El indicador utilizado es el propuesto por Bel,
Fageda y Mur (2010) que consiste en el cociente entre la suma de intereses mas amortizaciones y el
total de ingresos.® El resultado es una variable continua con promedio de 0,09, desviacion estandar
de 0,05, en un rango que va de un valor minimo de 0,01 y un méaximo de 0,33.

Laboralizacion. Los gobiernos locales espafioles siguen, como el conjunto de administraciones
publicas del pais, la tradicién continental de administracion publica o “Rechtsstaat” tradition (Pollitt
y Bouckaert, 2004), asociada a sistemas de funcidon publica cerrados (closed civil service systems en
terminologia inglesa), con regulacion especifica y diferenciada del sector privado para su gestion,
que fija desde el ingreso mediante oposiciones hasta su vinculacion vitalicia, incluyendo sistemas de
remuneracion y carrera estandarizados. Sin embargo, para determinados puestos, los ayuntamientos
pueden optar por la contrataciéon de personal en el régimen laboral del sector privado. De hecho esta
opcidn se ha utilizado de forma especialmente acusada en la administracion local, en contraposicion
a las administraciones estatal y autonémica. Aunque existen importantes riesgos y dudas sobre su
efectividad, el recurso a la contratacion de personal laboral (en el mismo régimen que el personal
contratado por el sector privado) se ha tendido concebir como una de las expresiones mas claras de
la huida del derecho administrativo para conseguir mayor flexibilidad en la gestion de recursos hu-

8 El numerador de este cociente corresponde a los capitulos 3 y 9 de la clasificacion econémica de los presupuestos consolidados de gasto
con derechos y obligaciones reconocidas y el denominador a los capitulos que van de 1 a 5 de dicha clasificaciéon econémica.
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manos. La opcién de emplear personal por la via de la contratacion laboral aumenta la flexibilidad de
gestion del gobierno municipal ya que permite la contratacion temporal y el reajuste de los recursos
humanos cuando se producen cambios en la provision de servicios publicos. Varias investigaciones
sobre externalizacion de servicios en Espafia, tanto a nivel local como autonémico (regional), muestran
que el uso de férmulas alternativas de provision de servicios, tales como la externalizacion, son conce-
bidas basicamente como una manera de soslayar las rigideces de la funcién publica (Ramié y Garcia,
2006; Ramio, Salvador y Garcia, 2007). En ese contexto, es razonable suponer que los ayuntamientos
con mayor proporcion de trabajadores con contrato laboral propio del sector privado disponen de
mayor flexibilidad en la gestion del personal y, en consecuencia, tienen menor necesidad de optar
por la externalizacion en la provision de servicios publicos que los demas. Es decir, los municipios
con mayor porcentaje de laboralizacion se espera que tengan un menor grado de externalizacion.
Para contrastar esta relacion se ha propuesto la variable “laboralizacion”, que informa del porcentaje
de personal con vinculacion laboral propia del sector privado sobre el total de empleados publicos
del ayuntamiento (en contraposicion al personal con vinculacién funcionarial). El promedio es de
56,17, con una desviacion estandar de 19,41 en un rango que va de 3,92 a 93,55.

Habilitados estatales. Esta variable informa sobre la existencia o no en cada ayuntamiento de
funcionarios de la administracién estatal que ocupen las plazas de secretarios e interventores, que
asumen las funciones de control de la legalidad de los actos administrativos y que velan por la validez
de la gestion presupuestaria, respectivamente. Ambos puestos, que deben cubrirse obligatoriamente
en cada administracion local, se conocen también como puestos de habilitacion estatal puesto que
las personas que los ocupen deben ser funcionarios de carrera que hayan superado unas oposiciones
diseniadas por la Administracién General del Estado (en colaboraciéon con las Comunidades Auténo-
mas) y por tanto tienden a recibir una formacién (y socializacién) distinta al personal reclutado y
seleccionado por la administracion local. Cumpliendo funciones de élite administrativa que presta
apoyo a la administracion local, el colectivo de secretarios e interventores registra una notable in-
dependencia tanto de los cargos politicos como técnicos de la corporacion local (Soto, 1995; Ramio,
1999). Sin embargo, tanto por la inexistencia de personal habilitado que pueda ocupar dichos cargos
como por una voluntad no manifiesta de eludir la supervisién y el control legal y econdmico, algu-
nos ayuntamientos recurren a la designacién de profesionales propios para cubrir dichos puestos de
manera interina. Las plazas cubiertas siguiendo esta opcidn, supuestamente de caracter excepcional y
de forma transitoria, realmente acaban prolongandose en el tiempo. Tanto por el tipo de designacion
como por el perfil y trayectoria heterogéneos de los profesionales que ocupan de esta forma dichos
puestos, se los ha considerado como un grupo profesional diferenciado al anterior. Con caracter dico-
témico, la variable habilitados estatales distingue con valor 1 aquellos ayuntamientos que disponen
de Secretario, de Interventor o de ambos con habilitacion estatal (147 casos) y con valor 0 aquellos
que no disponen de ninguna de estas figuras (41 casos).

Gerentes municipales. A partir de finales de los afios 90’s numerosas ciudades introdujeron la
figura del gerente municipal. La incorporacion de esta figura supone una apuesta por un modelo de
direccién y gestion local mas proximo a los postulados del new public management (Longo, 2003;
Brugué y Gallego, 2003). La concrecion de esta figura muestra importantes diferencias en cuanto a
su alcance (algunos ayuntamientos optan por la figura de gerente general de toda la organizacién
y otros eligen gerentes solo en algunas areas) y a sus capacidades de actuacion (con competencias
variables, determinadas en cada caso) (Ramid, 1999). Aunque estas figuras no podrian equipararse
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directamente a la del city manager de la administracion local de Estados Unidos, si que se apuntan
notables paralelismos que permiten establecer comparaciones. Para incluir esta variable se ha asig-
nado valor 1 a los ayuntamientos que disponen o bien de gerente unitario para toda la organizacién
o bien de gerentes en alguna de las areas sectoriales (62 casos) y con valor 0 aquellos casos en que no
aparece ninguna figura con este perfil (121 casos).

4.2 TECNICAS ESTADISTICAS APLICADAS

El andlisis de componentes principales es una técnica estadistica que transforma linealmente un
conjunto inicial de variables en un nimero menor de variables incorrelacionadas que representan la
mayor parte de la informacion contenida en las variables originales (Dunteman, 1989). Su utilidad
en este caso estriba en la eliminacién de la informacién redundante existente en los datos iniciales
(ya que las variables originales estaban correlacionadas) y en que al ser las componentes principales
variables estandarizadas todas tienen el mismo peso en el analisis cluster que se realiza posteriormente.
La técnica utiliza la matriz de correlaciones, motivo por el cual las variables que se utilicen deben
ser continuas o bien dicotémicas con valores 0 y 1. En este analisis se han utilizado cuatro variables
continuas y tres variables dicotdmicas que han sido resumidas en tres componentes principales. Estas
tres componentes sintetizan la variabilidad existente entre los municipios por lo que respecta a los
factores externalizadores politico-institucionales destacados por la literatura y son las variables que
se utilizan en el analisis cluster.

Al analisis cluster (o andlisis de conglomerados) es una técnica de clasificacion que tiene por ob-
jetivo la construccion de grupos de objetos que sean tan similares como sea posible dentro de cada
grupo y, a su vez, que los grupos resultantes sean tan distintos entre si como sea posible, en relacion
a una serie de variables de interés (Aldenderfer y Blashfield, 1984). Puesto que la técnica se basa en
el célculo de distancias, es conveniente que todas las variables que entren en el andlisis tengan un
mismo rango de variacion para evitar que las de mayor variacion dominen sobre las demas. Apli-
cada a nuestro estudio, esta técnica permite la construccion de grupos de municipios relativamente
homogéneos por lo que respecta a los factores que inciden en la externalizacion.

El andlisis de la varianza es una prueba de comparacién multiple de medias. Permite contrastar
la hipétesis nula de que las medias de varias poblaciones son iguales, frente a la hipdtesis alternativa
de que por lo menos una de las poblaciones difiere de las demas en cuanto a su valor esperado. Re-
quiere el cumplimiento de los supuestos de normalidad e igualdad de varianza para las poblaciones
para la variable dependiente. Aunque la prueba F del analisis de la varianza es robusta ante la falta
de normalidad y poco sensible a la violacién del supuesto de homocedasticidad (Moore, 2005), se ha
optado por utilizar los estadisticos robustos de Welch y de Brown-Forsythe (que son asintdticamente
F distribuidos) en vez del estadistico F en aquellos casos en que no se puede asumir la igualdad de
varianzas entre grupos.

Todos los analisis estadisticos han sido realizados con el programa SPSS.

5. RESULTADOS DEL ANALISIS EMPIRICO

Se ha realizado un analisis de componentes principales con las siete variables que caracterizan a los
gobiernos locales descritas en el apartado anterior y se han retenido tres componentes que contienen
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el 59% de la varianza total de las siete variables incluidas en el estudio, sin que ninguna de ellas quede
mal representada.’ A continuacion, se ha aplicado una rotacion ortogonal a las componentes retenidas
con el objetivo de obtener una estructura de correlaciones mas simple que facilite su interpretacion.
La rotacién tiene por objetivo que cada una de las nuevas componentes tenga correlaciones eleva-
das con algunas variables y correlaciones bajas con el resto, de tal modo que se pueda interpretar la
componente como un factor asociado al conjunto de variables con las que correlaciona fuertemente.

La tabla 1 muestra la matriz de componentes rotados (también llamada matriz de pesos) cuyas
celdas contienen las correlaciones existentes entre las tres componentes rotadas y las variables ori-
ginales. Para facilitar la lectura de la tabla se han marcado en gris las correlaciones mas importantes
entre cada componente y las variables originales.

TABLA 1 MATRIZ DE CORRELACIONES ENTRE LAS COMPONENTES PRINCIPALES Y LAS

VARIABLES ORIGINALES
Componente 1 Componente 2 Componente 3
Poblacion 0,83 -0,14 0,07
Laboralizacion -0,81 -0,1 -0,25
Gerentes municipales 0,56 0,08 -0,31
Gobierno mayoritario -0,09 -0,72 0,02
Orientacion politica del gobierno local -0,28 0,57 0,15
Tension financiera 0,25 0,54 -0,38
Habilitados estatales 0,14 0,03 0,88

Fuente: Elaboracién propia.

La primera componente es un factor asociado positivamente a las variables tamafo de la poblacién
y existencia de gerentes y, en relacién con la composicion del empleo publico, asociado negativamente
con el porcentaje de personal laboral. Los municipios con valores elevados en esta primera compo-
nente son, pues, municipios de grandes dimensiones, generalmente con presencia de gerentes y con
poco personal contratado por la via laboral siguiendo el referente del sector privado.

La segunda componente puede interpretarse como un factor asociado a las caracteristicas
del gobierno municipal y a su situaciéon econémica, ya que correlaciona negativamente con la
fortaleza del gobierno y positivamente con su posicion ideologica y el fiscal stress del ayuntami-
ento. Los municipios con valores elevados en esa segunda componente tienen, pues, gobiernos
en situaciéon de debilidad (en minoria o coaliciones minoritarias), de derechas y con alto nivel
de endeudamiento.

° El porcentaje de variacion explicada de cada una de las variables oscila entre 0,41 y 0,72.
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La tercera componente Gnicamente correlaciona de manera importante con la existencia de
secretarios y/o interventores habilitados estatales en el ayuntamiento. Por lo tanto, valores elevados
en la tercera componente corresponden a municipios con presencia de personal habilitado estatal
encargado de la supervision legal y econémica de sus actos.

Un andlisis de conglomerados aplicado a estas tres componentes ha permitido establecer una
tipologia de ayuntamientos basada en sus caracteristicas de a) tamafo de la poblacion, presencia de
gerentes y composicion del empleo publico, b) ideologia y fortaleza del gobierno y estrés financiero,
y ¢) presencia de personal habilitado a nivel estatal que controla y supervisa sus actuaciones."

Como resultado de este analisis se han identificado tres grupos de municipios. El primer tipo
de municipios, al que proponemos denominar “ayuntamientos laboralizados”, contiene algo mas de
dos tercios del total de casos (un 69%) y esta compuesto por ayuntamientos de poca poblacion, con
gobiernos fuertes de cierta orientacion ideoldgica de izquierdas. A nivel administrativo, cuentan
con una importante presencia de personal laboral, muy pocos cuentan con gerentes municipales y son
los que presentan menor tension financiera. Se trata de gobiernos locales que han mantenido los rasgos
basicos de la tradicién administrativa continental, buscando opciones de flexibilidad en la gestion de
recursos humanos a través de la contratacion de personal mediante férmulas propias del sector privado.

El segundo grupo de municipios de esta tipologia estaria formado por los “ayuntamientos geren-
ciales”, contando con el 18% de los casos, caracterizados por tener grandes dimensiones, gobiernos
fuertes y de izquierdas, a nivel administrativo acostumbran a disponer de gerentes y de poco personal
laboral y, comparativamente, tienen poco nivel de deuda. El rasgo distintivo de los gobiernos locales
incluidos en este grupo es la opcion por el modelo gerencial, aproximandose a los enfoques del new
public management como mecanismo para transformar la administracién municipal.

El tercer grupo de esta tipologia la conformarian los “ayuntamientos endeudados”, con un 13%
de los casos que presentan como rasgos destacados el tener generalmente gobiernos de minoria o
coalicién minoritaria, con cierta orientacion ideoldgica de derechas, con menor presencia que en los
demas de habilitados estatales para la supervision de las dimensiones juridica y econémica, y muy
endeudados. Un rasgo distintivo de los ayuntamientos incluidos en esta agrupacidn es su relativamente
poca fortaleza, atendiendo tanto a las caracteristicas del gobierno municipal como a la inexistencia
de habilitados estatales que puedan supervisar su funcionamiento.

Un analisis de la varianza aplicado a cada una de las variables que han sido utilizadas para la
construccion de la tipologia permite establecer que, efectivamente, existen diferencias significativas
en los valores medios de las variables consideradas entre los tres grupos de ayuntamientos identi-
ficados, lo que confirma la validez de la tipologia y la caracterizacion de los tres grupos realizada
en los parrafos anteriores. La tabla 2 presenta los valores medios de las variables numéricas. La
tabla 3 presenta los valores medios de las variables dicotémicas expresados en porcentajes. Ello
permite interpretar sus valores como porcentaje de ayuntamientos de cada grupo que presentan
cada una de las caracteristicas indicadas. Puesto que estas variables no cumplen el supuesto de
igualdad de varianza entre grupos, se han utilizado los estadisticos de contraste robustos de Welch
y de Brown-Forsythe.

' En la construccion de esta tipologia se han podido analizar 150 de los 189 municipios de mas de 5 mil habitantes de Catalufa. Los
39 restantes han quedado excluidos debido a la presencia de valores perdidos en alguna de las siete variables utilizadas en el estudio.
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TABLA 2 VALORES MEDIOS DE LAS VARIABLES NUMERICAS SEGUN TIPO DE MUNICIPIO

Orientacion politica

Tipos de ayuntamientos Poblacion Tension fiscal . Laboralizacion
del gobierno
Laboralizados 12177 0,08 4,69 62,92
Gerenciales 77.917 0,09 412 30,41
Endeudados 19.255 0,14 5,21 51,3
Pruebas Anova robustas
P-valor de F de Welch 0,000 0,005 0,000 0,000
P-valor de F de Brown-Forsythe 0,000 0,001 0,000 0,000

Fuente: Elaboracion propia.

TABLA 3 PORCENTAJES MEDIOS DE LAS VARIABLES DICOTOMICAS SEGUN TIPO DE MUNICIPIO

Tipos de ayuntamientos Gerentes municipales Habilitados estatales Gobiernos mayoritarios
Laboralizados 20,4 75,7 99,0
Gerenciales 741 85,2 96,3
Endeudados 40,0 65,0 20,0
Pruebas Anova robustas

P-valor de F de Welch 0,000 0,268 0,000

P-valor de F de Brown-Forsythe 0,000 0,320 0,000

Fuente: Elaboracion propia.

La tnica de las siete variables consideradas para la que no se observan diferencias significativas
en el valor medio de cada grupo es la presencia de habilitados estatales.

Una vez construida la tipologia, se ha procedido a calcular el nivel de externalizacién de cada
uno de los tres tipos de municipios. Para ello se ha tomado como indicador el valor medio para los
ayuntamientos de cada grupo del porcentaje de servicios externalizados del listado de 30 servicios
publicos locales citado anteriormente.!! Para esta variable si se cample el supuesto de homogeneidad
de varianzas y puede utilizarse el estadistico F del analisis de la varianza. El resultado indica que exis-
ten diferencias significativas entre los tres tipos de ayuntamientos por lo que respecta al porcentaje
de servicios externalizados (véase la tabla 4).

' El porcentaje medio de servicios externalizados en el conjunto de todos los municipios es de 20,4% con una desviacion estandar de
10,9, siendo el minimo 0% y el maximo 44,8%.
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TABLA 4 NIVEL DE EXTERNALIZACION SEGUN TIPO DE MUNICIPIO

Tipos de ayuntamientos Porcentaje de servicios externalizados
Laboralizados 18,5

Gerenciales 24,1

Endeudados 24,6

Prueba ANOVA (P-valor de F) 0,007

Fuente: Elaboracion propia.

Un analisis mas detallado, de comparaciones multiples, indica que en los ayuntamientos “labora-
lizados” el porcentaje de externalizacion es significativamente menor que el que se da en los grupos
de “gerenciales” y “endeudados’, aunque no existen diferencias significativas entre los dos tltimos
grupos de ayuntamientos.'

6. DISCUSION

El analisis de la influencia de los factores politico-institucionales en la externalizacion de los servicios
publicos locales ha permitido establecer tipologias y apuntar estrategias divergentes en relacién a
la contratacion externa de servicios publicos locales que pueden contribuir al debate académico en
este campo.

La evidencia proporcionada por el caso catalan aporta evidencias a los argumentos destacados
por la literatura internacional en relacién a la externalizacién de servicios publicos (resefiados en el
apartado sobre “Las bases tedricas de la externalizaciéon como estrategia de gestion de los servicios
publicos locales” de este articulo):

1. Los argumentos asociados a la financiacién de los gobiernos locales tan solo aparecen como refe-
rente destacado para explicar la externalizacion en el tercer grupo de ayuntamientos (los “endeu-
dados”, que constituyen un 13% del total), uno de los que parece que mas claramente apuesta por
la contratacidn externa de servicios. Se asocia este resultado a las conclusiones aportadas por Bel
y Fageda (2007) puesto que, mas alla de su potencial explicativo en realidades anglosajonas, en el
contexto institucional europeo la relacidn entre “fiscal stress” y externalizacién no se manifiesta
tan claramente.

2. La evidencia aportada por el analisis también va a favor de los argumentos que vinculan la exter-
nalizacion a la composicion de las organizaciones publicas y al surgimiento de figuras como los
gerentes. Aunque la literatura anglosajona sobre la figura del city manager (que resulta complicado
de equiparar a la figura de gerente) no le atribuye conclusiones determinantes en la promocion de
la externalizacién (Brown y Potosky, 2003b; Hefetz y Warner, 2004), otras referencias en el contexto

12 La diferencia muestral en el porcentaje de externalizacion medio entre estos dos tltimos grupos de municipios es pequeia y la no
disposicion de una muestra mas amplia de ayuntamientos de estos tipos impide contrastar si esa diferencia es significativa.
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espaifiol si apuntan a una vinculacion mas clara (Ramio, 1999). Por el contrario, no parece tener
relacion significativa con la externalizacion la existencia de habilitados estatales, en concreto los
secretarios e interventores que son figuras mas asentadas en el modelo de administracion local
espanol.

3. Los factores de caracter ideoldgico no parecen tener una incidencia clara en la adopcion de estra-
tegias externalizadoras. En efecto, segtin los datos aportados, los dos grupos de municipios con
mayor contratacion externa de servicios tienen equipos de gobierno con distinta composicién
ideoldgica. Estos hallazgos se oponen a los registrados en realidades anglosajonas (como en el caso
australiano analizado por Young, 2005) pero se corresponden con las conclusiones apuntadas en
analisis realizados en el contexto espafiol como el de Bel y Miralles (2003) que, en su investigacion
sobre el servicio de recogida de basuras, apuntan que “las decisiones de externalizar parecen ser
motivadas mas por razones pragmaticas que por razones ideoldgicas™® (Bel y Miralles, 2003:1323).

4. La fortaleza del gobierno local aparece como un factor ambivalente para explicar la externaliza-
cion, puesto que caracteriza tanto a los “ayuntamientos gerenciales” como a los “ayuntamientos
laboralizados”, municipios con estrategias contrapuestas en cuanto al uso de la contratacién externa
de servicios. Un resultado que puede interpretarse en términos de clarificacién de una estrategia
(como reflejo del peso de los factores institucionales que apuntaban Bel y Fageda, 2007) pero no
en una direccion unica en cuanto a la externalizacion se refiere.

5. Un factor que ha aparecido como especialmente significativo para explicar la externalizacién es el
porcentaje de personal laboral contratado siguiendo la regulacion del sector privado. Un aumento
de este colectivo se asocia a la busqueda de flexibilidad frente a la rigidez del sistema de gestion
de recursos humanos en la administracion publica espafiola. En ese sentido, la contratacion de
personal en régimen laboral del sector privado se plantea como alternativa a la externalizacion.
Estos resultados pueden interpretarse en términos de incorporacidn de instrumentos propios de
la gestion privada para incrementar la flexibilidad en la gestion de recursos humanos del sector
publico (Atkinson, 1984), con especial peso en el contexto espafiol (Ramié y Garcia, 2006; Ramio,
Salvador y Garcia, 2007).

Con estas aportaciones, el articulo contribuye al debate académico acerca de la provision de ser-
vicios publicos en el ambito local centrando su atencion en el papel que juegan los factores politicos
e institucionales. El andlisis realizado permite confirmar la hip6tesis planteada en la medida que, mas
alla de la naturaleza del servicio que se presta, existen determinados factores politico-institucionales
que contribuyen a explicar la opcién por externalizar servicios publicos locales. En conexién con el
debate académico en este ambito, las aportaciones realizadas se corresponden con la literatura existente
en relacion a los factores vinculados a la situacion fiscal y al papel de la ideologia del gobierno local,
pero destacando las diferencias entre las realidades anglosajonas y las que se separan de esta tradicion
administrativa (como el caso analizado). En la misma linea, el articulo también aporta evidencias en
relacion a como factores propios del contexto institucional espafiol, como la existencia de un gerente
municipal o las rigideces en la gestidon de los recursos humanos, juegan un papel determinante en la
opcion por la externalizacion de servicios.

13 Traduccion de los autores del original en inglés que dice: “the decisions to contract out seem to have been motivated by pragmatic rather
than ideological reasons”.
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7. CONCLUSIONES

La aproximacion a los procesos de externalizacion de los servicios publicos locales en un contexto
politico-administrativo vinculado a la tradicién de administracion publica Continental o “Rechtssaat”
permite vislumbrar visiones complementarias en su configuracién. La evidencia aportada por los
municipios de mas de 5 mil habitantes de la Comunidad Auténoma de Catalunya permite abarcar
una diversidad de configuraciones institucionales y de opciones de gestion. Este universo de gobier-
nos locales ha permitido utilizar una serie de variables dificiles de utilizar en estudios comparados,
como por ejemplo el patréon de prestacion de servicios.

Estos resultados permiten ilustrar la existencia de tres apuestas diferenciadas en relacion a la
contratacion externa de servicios publicos como férmula de flexibilidad en la gestion publica local.
Dos de ellas apuestan claramente por la externalizacién mientras que la tercera hace un uso escaso
de esa opcion.

La primera estrategia consiste en la utilizacién de la externalizacién de servicios como mecanismo
de huida ante la complejidad de gestionar servicios publicos en situaciones en las que no se dispone de
un gobierno fuerte o bien existen déficits presupuestarios que dificultan otras opciones de gestion.
Esta via es la que utilizan los “ayuntamientos endeudados”.

La segunda estrategia se basa en la incorporacion de figuras directivas profesionales como los
gerentes (tanto generales para todo el ayuntamiento como sectoriales para determinadas dreas). Se
trata de una apuesta por una transformacion en profundidad del modelo de gestién que incluye, entre
otras, la externalizacién de servicios publicos locales. Esta via es la que utilizan los “ayuntamientos
gerenciales”.

La tercera estrategia, alternativa a la externalizacion, consiste en la contratacion de personal laboral
como principal férmula de flexibilidad en la gestion publica, manteniendo la provision directa de la
mayor parte de los servicios publicos. Esta via es la que utilizan los “ayuntamientos laboralizados”

La identificacion de estas tres opciones diferenciadas en relacion al uso de la externalizacion
como estrategia de gestion en los servicios publicos locales representa una contribucion del articulo
al debate académico vinculado al papel de los factores politico-institucionales en la determinacién de
las modalidades de prestacion de servicios publicos. Dicha aportacion resulta especialmente relevante
para interpretar el fendmeno en realidades administrativas propias de un contexto no anglosajon
como es el caso de una region del sur de Europa.

La caracterizacion y desarrollo de estas estrategias, sin embargo, requieren de estudios mas en
profundidad que permitan indagar sobre su alcance y efectividad, asi como sobre sus implicaciones
en relacion con la transformacion de la gestion publica local.
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