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1. Introduccion

a bisqueda de un mayor nivel de eficiencia en la prestacién de servicios pt-

blicos ha sido objetivo de estudios durante las tGltimas décadas (Boyne, 1996;

Hodge, 2000; Bel et al., 2010), habiéndose incrementado el interés sobre el mis-

mo debido a la actual crisis econdmica y financiera, cuyas repercusiones en la
administracion publica se han puesto de manifiesto a través del control sobre los di-
ferentes presupuestos de estas entidades, poniéndose especial énfasis en la reduccion
de los déficit presupuestarios (Lopez-Hernandez et al., 2011). Ante esta situacion, es
necesario reabrir el debate relacionado con la bisqueda de la eficiencia y concreta-
mente, determinar que formas especificas de gestionar los servicios publicos, permi-
ten disminuir el coste de los mismos.

En este sentido, diferentes enfoques teéricos han aparecido en la literatura con la in-
tencién de contestar a la cuestion planteada anteriormente. Desde la teoria weberiana,
pasando por la teoria de la eleccién publica, y su plasmacién en modelos ya tradicio-
nales de gestién, como la Nueva Gestién Puablica o New Public Management, hasta
modelos mas recientes como el Post New Public Management (Christensen y Laegreid,
2008), o Neo-Weberian Administration (Kulhman, 2010) con los que se han pretendido
determinar, entre otros aspectos, qué formas de gestién alcanzan un mayor nivel de
eficiencia.

¢Pero cudl es la principal motivacién por la que los ayuntamientos buscan férmulas
que produzcan mayores niveles de eficiencia? En la literatura se argumenta que uno de
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los principales motivos es que estas entidades se encuentran inmersas en una situa-
cién de crisis financiera. Ante la presencia de tal crisis, la entidad buscara nuevas for-
mas que generen una mayor eficiencia y un ahorro en costes para salir de tal situacion.

En este contexto, pretendemos arrojar alguna luz sobre qué estructuras organizativas y
de gestién proporcionan un mayor nivel de eficiencia y calidad en la prestacién de de-
terminados servicios publicos a los ciudadanos, y por tanto, reducir su crisis financiera.

Para cumplir con el objetivo sefialado, este documento se estructura como sigue: en
la seccién 1 se ofrece una revisién general de los diferentes métodos de gestién que
las administraciones locales pueden emplear para reducir sus costes en un contex-
to de crisis econémica como el actual, que ha conllevado una situaciéon de déficits
presupuestarios y de tesorerfa para el conjunto de las administraciones locales. Para
ello, se analiza el marco tedrico de los procesos de cambio de gestiéon implementados,
como parte de la teoria de la Nueva Gestion Publica, en respuesta a aquellas situa-
ciones de crisis financieras a las que se enfrentan las administraciones locales. En la
seccién 2 se hace una revisién del concepto de condicién financiera y se presenta un
sistema para medir la situacién financiera de los ayuntamientos que posibilite realizar
un seguimiento y diagndéstico de cémo estas entidades gestionan sus recursos y sus
finanzas, lo cual va a facilitar la toma de decisiones encaminadas a evitar y detectar
situaciones ineficientes. En la seccién 3 se contrastan las hipétesis formuladas en la
primera seccién, elaborandose dos modelos multinomiales que permiten determinar
la probabilidad de que los ayuntamientos que se encuentran en crisis financiera cam-
bien las formas de gestionar sus servicios publicos. Tras determinar la importancia de
las crisis financieras en la decision del cambio de la forma de prestacién de los servicios
publicos locales, en la seccién 4, se propone un cambio metodolégico para estudiar la
relacién causa-efecto entre la situacién de crisis y los cambios realizados en la gestién
de los servicios ptblicos, teniendo en cuenta los siguientes tres aspectos: la duracién
de las crisis financieras, el tiempo de retardo que transcurre entre la crisis y la respuesta
proporcionada y, finalmente, la eficacia de tal accién.

Posteriormente, procedemos en la seccién 5 a determinar si las formas que los ges-
tores publicos han elegido como la mas adecuada para prestar sus servicios, es la que
realmente produce los menores costes. Sin embargo, debido a la complejidad de los
servicios que prestan las entidades locales, nos centramos tnicamente, en la presta-
cién del servicio de recogida de residuos. En este apartado evaluamos los niveles de
eficiencia obtenidos en el servicio publico de recogida de basura, ya que se trata de
uno de los servicios que presenta un mayor coste para los ayuntamientos, ademads de
una gran complejidad en su prestacién. La utilidad de la medida obtenida permitird



1. Introduccion

identificar qué forma de gestién —individual o conjunta, publica o privada— conduce
a alcanzar niveles 6ptimos de calidad y coste en la prestacién de este servicio, gene-
randose informacion relevante sobre las formulas de gestién en las que ayuntamien-
tos de caracteristicas similares estan desarrollando politicas publicas mas eficientes.
Finalmente, en la seccién 6 se presentan las principales conclusiones extraidas de este
trabajo.
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2. Antecedentes e investigaciones
previas: eficiencia y crisis financieras

os estudios sobre las crisis financieras se han multiplicado en respuesta a la

actual situacién econémica y financiera. Los efectos de esta crisis en la admi-

nistracién publica se reflejan principalmente en un control més estricto de los

presupuestos y los déficits (Lopez-Hernandez et al., 2011). Teniendo en cuenta
esta situacién, es necesario seguir buscando una mayor eficiencia, con especial énfasis
en las formas de gestion publica que permiten reducir los costes de la prestacién de
servicios y, por tanto, permitan reducir asi estas dificultades financieras.

En este sentido, el estudio de como las entidades suministradoras de servicios ptblicos
gestionan sus recursos y sus finanzas pasa por ser una cuestioén central y prioritaria
dentro de la corriente conocida como Nueva Gestién Piblica —NGP— (Hood, 1991y
1995). Las metas fundamentales son lograr detectar y evitar actuaciones ineficientes y
de despilfarro, al tiempo que se mejora la cantidad y calidad de los resultados ofrecidos
a la sociedad (Lovell y Mufiiz, 2003). Las Haciendas Locales no han sido ajenas a esta
situacién, pues las tendencias de descentralizacién fiscal presentes en las naciones
desarrolladas hacen que su papel cobre una importancia creciente, tanto cuantitativa
como cualitativamente, dentro de la estructura del Sector Publico.

Ademas, el interés por la evaluacién de la conducta econémica de los municipios ha
aumentado durante las dltimas décadas, debido a los procesos de descentralizacion
que se han llevado a cabo prevaleciendo la idea de que cuando maés cerca la admi-
nistracién esté del ciudadano, mejor y mas eficiente serd la prestacién de servicios



18

Crisis financieras y eficiencia en la prestacion de servicios publicos locales

publicos (Everingham et al., 2006; Niskanen, 1971; Tiebout, 1956). Sin embargo, uno
de los principales inconvenientes es conocer cudles son las preferencias que los ciuda-
danos presentan en relacién con el nivel, cantidad y calidad de los servicios ptblicos
que desean, es decir, conocer qué caracteriza la demanda de servicios publicos locales
(Davis y Hayes, 1993).

En este sentido, desde hace varios afios se han desarrollado diferentes investigaciones
encaminadas a modelizar la demanda de servicios publicos locales. Estas teorias tie-
nen como punto de partida considerar al ciudadano como un decisor racional, el cual,
decidird y elegira su residencia en relacién con aquellas localidades que le aseguren
los servicios que mejor cubran sus necesidades y expectativas y donde las ventajas e
inconvenientes entre los impuestos que pagan y la cantidad de bienes y servicios que
reciben, asi como su calidad, sea 6ptima (Tiebout, 1956).

En este contexto, y junto con las restricciones presupuestarias a las que se ven some-
tidos los gobiernos locales, la busqueda por proporcionar a sus ciudadanos el nivel de
servicios que éstos demandan tiene que basarse en la eficiencia del gasto ptublico, si
bien es cierto que tal y como indica Niskanen (1971), la prestacion de servicios publicos
ha conllevado la ineficiencia, debido a la falta de incentivos por la bisqueda de optimi-
zar los recursos por parte de los gestores publicos. En el dmbito de la administracién
publica, parte de la ineficiencia puede venir provocada por la inexistencia de econo-
mias de escala en la produccién de servicios publicos. Concretamente, la teoria webe-
riana argumenta que cuanto mds grande es una organizacién ptblica mds economias
de escala obtendrd, y por tanto podra proveer sus servicios de manera més eficiente
y coordinada (Boyne, 1996). En particular, en el ambito de las administraciones loca-
les, la idea de que lo «grande es bonito» prevalecia como forma de organizacién pre-
dominante para la prestacién de servicios publicos basando sus argumentaciones en
las economias de escala que se podian obtener por alcanzar un determinado tamafio
(Goodsell, 1994; Boyne, 1995), manteniendo una constante bisqueda por la creacién
de unidades de mayor tamafo a través de la consolidacién de dreas metropolitanas
con la intencién de obtener un mejor uso de los recursos (Warren, 1966; Ostrom et al.,
1988; Boyne, 1995). Por tanto parece claro que en la literatura existe un debate pro-
fundo en la bisqueda de la eficiencia a través del tamafo de la administracién publica.

Sin embargo, la NGP argumentaba que las grandes burocracias acarrean ineficiencias
debido la inflexibilidad de las operaciones entre los diferentes unidades que las com-
ponen, la inexistencia de una delegacién de la toma de decisiones, entre otras (Rhodes,
1996). En este sentido, la NGP aboga por llevar a cabo cambios en la organizacién de
los servicios publicos y en la estructura organizativa de la entidad a través de la crea-
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cién de agrupaciones con otros municipios para obtener economias de escala, es la
denominada cooperacién intermunicipal (Bel y Fageda, 2006; Warner, 2006) o bien a
través de la privatizacién (Moore, 1987; Hood, 1995) o la creacién de agencias publicas
(Hood, 1995).

Asi pues, el objetivo de ahorrar en costes ha constituido la principal motivacién de los
ayuntamientos para llevar a cabo procesos de externalizacién, siendo especialmente
importante este ahorro en entidades que se encuentran ante dificultades financieras
«fiscal stress» (Brudney et al., 2005). Este enfoque surge con el desarrollo de las teo-
rfas de la eleccién publica «Public Choice» y de los derechos de propiedad «Property
Rights theories» (Niskanen, 1971; Savas, 1987; Shleifer, 1998). Estos enfoques suponen
la ineficiencia del modelo de produccién publica y abogan por la introduccién de me-
canismos de mercado que introduzcan competicién en la prestaciéon de los mismos y
la reduccion de costes. Esto es debido a que los agentes externos son capaces de tener
estructuras mas flexibles, presentan menos restricciones que los productores publicos,
pueden compartir costes fijos entre diferentes unidades geograficas y pueden intro-
ducir diferentes innovaciones para producir un ahorro en costes (Donahue, 1989; Bel
y Fageda, 2006). Este marco tedrico tiene su plasmacion en la gestién a través de la
NGP (Pollitt y Bouckaert, 2004; Behn, 2003). En este sentido, uno de los principales
postulados de la NGP apuesta por la aplicaciéon de técnicas de mercado, de entre las
cuales, una de las mas utilizadas es la externalizacién de servicios, con la idea de que
el mercado introducird competicién, ahorro en costes y por tanto, un aumento de los
niveles de eficiencia (Osborne y Gaebler, 1992; Hood, 1995; Peters, 2000; Kleven et al.,
2000; Stark, 2002; Van Helden y Jansen, 2003; Bel y Warner, 2008).

Sin embargo, no todos los estudios han encontrado una relacién positiva entre fiscal
stress y externalizacién. Diferentes motivos pueden ser su origen. El primero relaciona-
do con la literatura sobre externalizacién, la cual sefiala que estos casos podrian estar
motivados por una mala especificacién del coste total de la externalizacién, debido a
la existencia de costes de transaccién que surgen como consecuencia de la presencia
de contratos incompletos (Sappington y Stiglitz, 1987; Brown y Potoski, 2003), que no
son capaces de recoger los costes de transaccion, es decir, costes que no ha sido posible
estimar en la negociacién de los contratos, por lo que el ahorro en costes realmente
se veria compensado por éstos, y el ayuntamiento podria incluso incurrir en mayores
gastos y, por tanto, no reducir su fiscal stress (Levin y Tadelis, 2005; Brown y Potoski,
2005; Hard y Moore, 1990; Brown et al., 2008). En consecuencia, la minimizacién de los
mismos resulta fundamental para hacer més efectivo el ahorro en costes con la exter-
nalizacién. Junto a este argumento, en la literatura también se ha detectado la falta de
coordinacién y control entre la entidad local y la empresa u organismo que gestiona el
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servicio, que pueden provocar mayores costes para el ayuntamiento por el seguimien-
to del servicio una vez externalizado (Bailey and Davidson, 1999) o incluso pudiendo
llegar en algunos casos a la duplicidad de los servicios ofrecidos, por lo que el coste de
la produccién via externalizacién puede ser mayor que la produccién publica.

En relacién con los procesos de descentralizacion o agencificacion, los postulados de
la NGP consideran que cuando las organizaciones alcanzan un determinado tamafio
deben proceder a la creacién de agencias y entes descentralizados que sean capaces
de alcanzar los objetivos propuestos de una manera mas eficiente (Hood, 1995; Die-
fenbach, 2009). Esto es debido en parte a que la creacién de unidades especificas para
la provisién de servicios prestados implica que éstas dispongan de un presupuesto
independiente y puedan tomar sus propias decisiones. Segun la filosofia de la NGP,
las organizaciones que han descentralizado sus servicios pueden obtener mejores re-
sultados que aquellas organizaciones que no han implementado estos procesos, por
ser mas flexibles y ofrecer un servicio més personalizado (Boyne, 1996), por lo que la
agencificacion trae consigo mejoras en la eficiencia (Andrews, 2011), a la vez que per-
mite ejercer a los directivos un mayor control sobre los presupuestos. Asi, relacionan-
do estos preceptos con los objetivos perseguidos en este trabajo, entendemos que la
agencificacion traerd consigo un aumento de la eficiencia y puede ser un instrumento
a utilizar por el gestor publico para aliviar situaciones de crisis financieras. No obs-
tante, este tipo de relacién no ha sido suficientemente estudiada en la literatura, tal y
como indican Meyers et al. (2010) y Queeneville et al. (2010).

Frente a la opcién de la NGP —descentralizacion y externalizacion— nos encontra-
mos con que algunos ayuntamientos tienen ciertas dificultades para llevar a cabo tales
acciones, debido principalmente a su reducido tamafio (Bel y Fageda, 2006; Mohr et al.,
2010). En relacién con la descentralizacion y la creacién de agencias publicas, porque
los ayuntamientos no presentan el tamafio necesario para emprender la creacién de
las mismas (Hood, 1995), mientras que la externalizacién, al presentar un reducido ta-
mafio no permite obtener suficientes ganancias al operador privado, por lo que reduce
el atractivo de la operacién (Bel y Fageda, 2006; Warner, 2006). Por este motivo, los
ayuntamientos optan por llevar acciones de cooperacién intermunicipal. La intencién
es crear una organizacion de mayor tamano, que permita producir economias de esca-
la, obtener una mayor eficiencia en la produccién y obtener una mayor coordinacion
en la provision de servicios publicos (Boyne, 1996).

Ademas, con esta tltima opcién, los municipios pueden retener el control en la pres-
tacién de los servicios, no como sucede en los procesos de externalizacién (Warner,
2006). Por esta razén, teniendo en cuenta que la cooperaciéon conduce a una reduccién
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del gasto y por ende, del fiscal stress, cabria pensar que los gobiernos locales opten por
prestar sus servicios publicos mediante esta forma de gestion cuando se enfrentan a
dificultades financieras.

Sin embargo, tal y como hemos sefialado anteriormente, durante los Gltimos afios,
diferentes trabajos han cuestionado la adopcién de férmulas basadas en la NGP, de-
bido a que se estan empezando a registrar problemas de coordinacién y control entre
los diferentes entes creados, produciéndose duplicidades entre las diferentes agencias,
organismos y empresas. Ello esta produciendo un aumento de los costes y una pérdida
de eficiencia en el sector publico, lo que conlleva una erosién de la responsabilidad
(Rhodes, 1996; Diefenbach, 2009). Estos argumentos han llevado a que los postulados
de la denominada Post Nueva Gestién Publica —Post-NGP— (Christensen y Lae-
greid, 2008) o Nueva administracion Weberiana (Pollitt, 2009; Kulhmann, 2010) lo que
se han traducido en la adopcién de mecanismos de recentralizacién de los servicios
publicos, buscando eliminar estos problemas (Zafra-Gémez et al., 2012b).

Con todo lo anterior, teniéndose en cuenta este amplio y complejo marco tedrico,
cabrfa preguntarse qué formas de gestién deberian adoptar los municipios que se en-
frentan a una situacién de crisis financiera y que buscan mejorar sus niveles de efi-
ciencia. En este sentido, es fundamental predecir las acciones que las administraciones
locales ejerceran en respuesta a situaciones de fiscal stress.

Para lo cual, se han planteado las siguientes hipétesis:

H,: A mayor fiscal stress, mayor sera la probabilidad de implementar procesos de ex-
ternalizacién de servicios.

H,: A mayor fiscal stress, mayor serd la probabilidad de implementar la creacién de
agencias publicas.

H.: A mayor fiscal stress, mayor serd la probabilidad de implementar la creacién de
empresas publicas.

H,: A mayor fiscal stress, mayor sera la probabilidad de implementar procesos de coo-
peracién intermunicipal.
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3. Medicion del fiscal stress en las
administraciones locales

ara Boyne (1998b), uno de los principales problemas encontrados en la medi-

cién de la relacién fiscal stress-externalizacion es la escasez de buenas medi-

das de esta variable a nivel municipal. Bel y Fageda (2007) observaron que los

indicadores mds comunmente utilizados para medir el fiscal stress son las li-
mitaciones legales al endeudamiento, la carga financiera y el tamafio de las transferen-
cias del gobierno central al local. Por esta razdn, el presente trabajo pretende aportar
una amplia gama de indicadores que permitan realizar un seguimiento y diagnéstico
de la situacién financiera municipal que posibilite la toma de decisiones encaminadas
a la reduccion de los costes y la mejora de los niveles de eficiencia. Para ello se ha em-
pleado el concepto basico de condicién financiera.

Tradicionalmente, cuando se han llevado a cabo estudios relacionados con la situa-
cién financiera de una entidad, se ha acudido al concepto de posicién financiera, en-
tendiendo éste como la capacidad de la entidad para atender sus obligaciones con
los recursos que tiene a su disposicién (Lorig, 1941; Berne, 1992; Zafra-Gémez et al.,
2006). El resultado de medir este concepto nos aporta informacién sobre la solvencia
o la liquidez de la entidad, entendida como la capacidad de ésta para atender sus obli-
gaciones en el largo, o en el corto plazo, respectivamente. A diferencia de la situacién
financiera, el concepto de condicién financiera pretende abarcar no Gnicamente esta
faceta de la informacién econémica financiera, sino otros aspectos que influyen en el
desarrollo de la prestacién de servicios en los ayuntamientos y que, sin estar reflejados
en el andlisis de la posicién financiera, condicionan la salud financiera de la entidad.
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No obstante, los términos de posicion y condicion financiera se han venido utilizando
de forma poco diferenciada, a pesar de que el Governmental Accounting Standards
Board (GASB) otorga un caracter mas amplio al concepto de condicién financiera (pa-
rrafo 34 del Concept Statement n.° 1). Basados en este concepto, en la literatura se han
empleado diversos términos para hacer referencia a una mala situacién financiera,
tales como fiscal crisis, fiscal stress, fiscal distress, fiscal emergency o financial condition
(Honadle, 2003). Asi, el estado de Rhode Island usa el término «crisis», Ohio el de
‘«fiscal emergency’», Michigan y Pensylvania el de «fiscal distress».

En este contexto, el andlisis de la condicién financiera ha sido un tema ampliamente
abordado en la literatura (Hendrick, 1989; Greenberg y Hillier, 1995; Groves et al.,
2003; Hendrick, 2004; Kloha et al., 2005a, 2005b; Zafra-Goémez et al., 2006; Wang et al.,
2007; Zafra-Gémez et al., 2009a, 2009b, 2009¢; Cohen et al., 2012). Asi, el estudio de
los determinantes de la condicién financiera o fiscal stress se ha realizado utilizando
diversas perspectivas, proponiendo diferentes sistemas de medicién y evaluacién de la
salud financiera de las entidades locales.

El concepto de la condicién financiera no es una magnitud que puede ser observada
directamente (Zafra-Gémez et al., 2006) y, por lo tanto, no existe un tnico método por
el cual se pueda medir, como se desprende de las diversas propuestas que se han for-
mulado al respecto. Asimismo, Wang et al. (2007) ponen de manifiesto que se trata de
una magnitud tanto referida al corto como al largo plazo. Una de las primeras aporta-
ciones es la desarrollada por el GASB (1987), cuando se consideraba que la condiciéon
financiera es la habilidad de los gestores para proveer servicios a los ciudadanos que
permitan atender las obligaciones presentes y futuras. El mismo organismo define este
concepto a través de los cambios sufridos por los activos, sostenibilidad de los fondos
o diferencias en las posiciones de tesorerfa (GASB, 1999).

Igualmente, otros autores relacionan la condicién financiera con el anélisis de la co-
rriente de ingresos y gastos, y con los determinantes que caracterizan a las entidades
para la adquisicién de pasivos financieros, dentro de un determinado horizonte tem-
poral y en un espacio o dimensién econémica concreta y determinada (Copeland e
Ingram, 1983; Berne, 1992; Clark, 1990, 1994).

A su vez, otros autores miden la condicidon financiera a través de distintos indica-
dores relacionados con la sostenibilidad, flexibilidad y vulnerabilidad (Greenberg y
Hiller, 1995; CICA, 1997). Entendiéndose por sostenibilidad la capacidad que presenta
la entidad para mantener, fomentar y preservar el bienestar social de sus ciudadanos a
través de los recursos que tiene a su disposicion. Por flexibilidad, la facultad que tiene
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la entidad a la hora de responder a los nuevos cambios econémicos y circunstancias
financieras dentro de los limites de su capacidad fiscal; y por vulnerabilidad, el nivel
de dependencia de una entidad respecto a la financiacion recibida del exterior para
el mantenimiento del gasto publico. Asi pues, Mercer y Gilbert (1996) consideran un
total de diecisiete indicadores, relacionados con cinco dimensiones de la condicién
financiera: ingresos, gastos, impuestos, peso de la deuda y variables econémicas. En
su estudio obtienen que las dimensiones mas relevantes para la determinacién de la
condicién financiera, aplicando un analisis factorial, son la condicién fiscal, peso de la
deuda e ingresos base. Esta misma técnica es empleada por Zafra-Gémez et al. (2006),
quienes obtienen un indice que sintetiza tres dimensiones de la condicién financiera
de las entidades locales (sostenibilidad, independencia financiera y flexibilidad).

Otro importante sector de la literatura pone de manifiesto la importancia que los fac-
tores exgenos tienen en el estudio de la condicién financiera, esto es, la consideracion
de la demanda de servicios por parte de la ciudadania (Borcherding y Deacon, 1972;
Bergstrom y Godman, 1973; Carmeli y Cohen, 2001; Groves et al., 2003; Andrews,
2004).

Por su parte, Groves et al. (2003) sefialan que la condicién financiera puede medirse
a través de cuatro magnitudes relacionadas con: la solvencia de tesorerfa, la solvencia
presupuestaria, la solvencia a largo plazo y, finalmente, la solvencia del nivel de servi-
cios. Por solvencia de tesoreria se entiende que es la capacidad de la entidad para ge-
nerar suficiente liquidez para cumplir con sus obligaciones a corto plazo. La solvencia
presupuestaria es su capacidad para movilizar suficientes ingresos presupuestarios, sin
incurrir en déficit.

La solvencia a largo plazo se relaciona con la capacidad del gobierno para responder
adecuadamente a todas sus obligaciones en el largo plazo, mientras que la solvencia
de nivel de servicio se define como la expresién de la capacidad de la entidad para
proporcionar el nivel y la calidad de los servicios necesarios para el bienestar de la
comunidad en cuestion.

Del mismo modo, Berne y Schramm (1986) sefialan que para una correcta evaluacion
de la condicién financiera se exige considerar una serie de magnitudes del entorno
relacionadas con las necesidades y preferencias de la sociedad, condiciones locales
que afectan a la prestaciéon de servicios publicos, coste de factores productivos, recur-
sos de la sociedad y politicas publicas que afecten a la entidad local. De esta forma,
la condicién financiera se convierte en una magnitud compleja, al incorporar factores
financieros y no financieros tanto a corto como a largo plazo.
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Por tanto, los estudios antes mencionados revelan la necesidad de explorar o modelar
las relaciones entre la actividad municipal y el entorno social, econémico y demogra-
fico que caracterizan a la demanda de servicios prestados. Sin embargo, no es una
cuestion fécil integrar el factor socioeconémico de la regién con el factor financiero
que corresponde a la autoridad local,

Asi pues, el concepto de condicién financiera ha evolucionado hasta incluir fac-
tores financieros, ambientales y organizacionales. Ya que se ha considerado que
los factores ambientales afectan tanto en la creacién de demanda como en la
provisién de servicios publicos. Por su parte, los financieros reflejan la condicién
de buena salud de las finanzas municipales y, los factores organizacionales hacen
referencia a la capacidad del gobierno para adaptarse a los cambios del entorno
(Zafra-Goémez et al., 2006).

Teniendo en cuenta estas consideraciones, es necesario un sistema de seguimiento de
la situacién financiera de los ayuntamientos que haga posible obtener una medida de
esta situacion y facilitar la toma de decisiones a los diferentes individuos, agencias de
calificacién, gerentes y comunidad en general, proporcionando un instrumento para
actuar con eficacia cuando la situacion financiera fuera deficiente o como herramienta
para recompensar las buenas situaciones financieras. Para su desarrollo, en este pro-
yecto consideramos que un concepto mds amplio y apropiado para la evaluacién del
fiscal stress municipal es el de condicién financiera (Groves et al., 2003).

Para ello, se ha examinado la solvencia a corto plazo, la solvencia presupuestaria —con
especial énfasis en la sostenibilidad, flexibilidad y la independencia financiera—. Pero
estos no son Unicamente los factores que pueden influir en la salud de las finanzas
locales como se ha comentado anteriormente. Tradicionalmente, se han recogido en la
literatura un conjunto de elementos externos que pueden condicionar la prestacién de
los servicios publicos locales (Andrews, et al., 2005; Lindland, 2006). En concreto, para
la determinacién de las variables externas que afectan al rendimiento es destacable el
modelo PESTEL propuesto por Johnson y Scholes (2002), y adaptado por Andrews
et al. (2005) para el sector ptblico local a través de la denominacién SEEL, donde se
recogen factores sociales (S), econémicos (E), ambientales (E) y politicos (P). Asi pues,
tal y como sefialan estos autores existen factores externos que condicionan la salud
financiera de los ayuntamientos y estos deben ser detectados y, en la medida de lo
posible, aislar su efecto. En este sentido, en este trabajo consideramos como variables
de control que pueden afectar a la condicion financiera de estas entidades los factores
socioecondmicos y politicos.
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Respecto a factores de tipo politico, consideramos que las finanzas locales pueden
verse afectadas por las caracteristicas politicas de los gobiernos municipales. Concre-
tamente, el signo politico y la fortaleza del gobierno local. En relacién al signo politico
diferentes autores han considerado que los partidos progresistas tienden a favore-
cer un mayor gasto publico, mientras que los partidos conservadores se supone que
defienden la reduccién del presupuesto (Tufte, 1978; Hibbs, 1987; Seitz, 2000; Tellier,
2006). Sin embargo, los resultados publicados a este respecto no son concluyentes.

En cuanto a la variable fragmentacién politica, es destacable el modelo tedrico desa-
rrollado por Ashworth et al. (2005), en el que se estima que una elevada fragmentacion
en el gobierno supone una mayor posibilidad de que en el largo plazo crezca el gasto
y por tanto, se produzca un empeoramiento del fiscal stress, lo que puede conducir a
que los municipios introduzcan procesos de externalizacién con el fin de eliminar los
servicios mas costosos de sus presupuestos. En este sentido, las concesiones que es
necesario hacer a las minorfas para conseguir su apoyo al gobierno se traducirdn en un
incremento del gasto ptblico y, por tanto, del endeudamiento (Salinas y Alvarez, 2002;
Ledn et al., 2010). Por su parte, Hagen y Vabo (2005) observan que los gobiernos con
una disminuida fragmentacién logran superavits presupuestarios en contraposicién a
aquellos otros en los que la fragmentacion resulta elevada.

Por el contrario, autores como Alesina y Rosenthal (1994) observan una escasa in-
fluencia de la fragmentacion politica en las politicas fiscales. Asimismo, Jones et al.
(1997) consideran que los gobiernos fragmentados llevan aparejados pequeios cam-
bios presupuestarios. Para el caso espafol, Benito y Bastida (2008) y Guillamén et al.
(2011), ponen de relieve que a menor fragmentacion politica, mayor es el gasto de la
entidad local.

Por tltimo, es necesario incluir un conjunto de variables para medir el impacto de los
aspectos sociales y econdmicos sobre la situacién de las finanzas locales. Los trabajos
de Rubin y Stein (1990) y Zullo (2009) consideran que variables como el descenso de
la poblacién y el aumento del nivel de desempleo reducen la capacidad de los gobier-
nos para generar ingresos fiscales y financiar servicios ptblicos, lo que desencadena la
implementacion de procesos de externalizacion.

De acuerdo con la definicién de condicién financiera que hemos adoptado, los indica-
dores que se han empleado en el trabajo para la evaluacion de los diferentes elementos
que la componen aparecen recogidos en la tabla 1.

29



Crisis financieras y eficiencia en la prestacion de servicios publicos locales

Tabla 1. Elementos del fiscal stress y variables de control

Elementos de la
Condicion Financiera

Indicadores Definicion

Fondos liquidos/obligaciones
pendientes de pago

Indice de Liquidez (LI)

Ingresos fiscales/carga
financiera anual-intereses y
principal-

Indice de ingresos fiscales
por carga financiera (TVFCI)

indice de resultado Obligaciones reconocidas
presupuestario no financiero  netas cap. | a Vll/derechos
(NFBRI) reconocidos netos cap. | a VIl

Variable dummy: «0»
Fortaleza politica (STR) Coalicion y «1» Mayoria
absoluta

Desempleo (UNE) Paro registrado

Fuente: Zafra-Gomez et al. (2011a) y elaboracion propia.
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n base a la literatura previa y considerando la definicién de condicién finan-

ciera adoptada en la seccién 2 de este documento, se han empleado los dife-

rentes indicadores econémicos-financieros, sociales y politicos recogidos en

la tabla 1 para medir el fiscal stress en los ayuntamientos espafioles, para pos-
teriormente, tratar de determinar qué forma de gestion dentro de la teorfa de la NGE,
deberia ser adoptada por aquellos municipios que tratan de actuar con eficacia cuando
la situacion financiera es deficiente.

41. Datos

Para el estudio de la relacién entre el fiscal stress y los procesos de cambios en la gestién
de los servicios ptblicos, la poblacién objeto de estudio que se ha utilizado estd cons-
tituida por los 3.106' ayuntamientos espafioles de mas de 1.000 habitantes, ya que no
se dispone de informacién de determinadas variables socioecondmicas consideradas
en el proyecto para ayuntamientos con una poblacién inferior a 1.000 habitantes. La
disponibilidad de la informacién econémica-financiera proporcionada por la Secreta-
rfa General de Coordinacién Autondmica y Local (Ministerio de Hacienda y Adminis-

1 Segtin Anuario Econémico La Caixa para el afio 2002 periodo en que se inicia el estudio.
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traciones Publicas), hace que se obtenga una muestra de 1.572% ayuntamientos para el
periodo 2002-2009, abarcando al 77,5 % de la poblacion.

Asi pues, la variable dependiente tomara el valor 0 cuando la opcién adoptada por
el municipio en el periodo t sea la prestacién directa por la propia administracién
local. Por su parte, a los procesos de externalizacion les corresponde la opcién 1, a
los de agencificacion la opcién 2, a la creacién de empresas publicas la opcién 3 y
a la cooperacién intermunicipal la opcién 4. La informacién relativa a las formas de
gestion utilizadas por los municipios fue obtenida a través de la Oficina Virtual para la
Coordinacién Financiera con las Entidades Locales que nos ofrece una Base de Datos
General de Entidades Locales (BDGEL), aportandonos informacién sobre las entida-
des locales que operan en los ayuntamientos, su fecha de creacién y area de actividad.
Concretamente, a través de esta base de datos se construy¢ la variable agencificacién
que refleja la creacién de organismos auténomos. Por su parte, la variable empresas
publicas incluye a las sociedades mercantiles de capital 100 % local y la variable coo-
peracién intermunicipal describe si el municipio participa en una mancomunidad o
consorcio. Por tltimo, y dado que la base de datos anterior no refleja si el servicio se
encuentra externalizado, se contrataron los servicios de una empresa dedicada a la re-
cogida y andlisis de informacién financiera para que, a través de una busqueda por los
Boletines Oficiales de la Provincia (BOP), elaboraran una base de datos que recogiera
los anuncios publicados en el BOP por los ayuntamientos que optaron por la contrata-
cioén externa de servicios. En la misma se recoge el ano de externalizacién, la duracién
de la misma, la existencia de canon en algunos casos, asi como una descripcién de las
condiciones y la entidad adjudicataria.

42. Metodologia

Se han empleado modelos multivariantes. Concretamente, contribuimos a la literatura
al aportar una metodologia de datos de panel que hasta la fecha no se habia tenido en
cuenta en este tipo de estudio, que unido al multilogic supone la aplicacién de la me-
todologia Panel Multinomial Logit Model (PMLM) y un avance en el conocimiento del
mecanismo que relaciona los situaciones de fiscal stress y los cambios en la prestacion
de los servicios.

2 Las entidades locales tienen obligacién de remitir copia de la liquidacion de sus presupuestos a la
Administracién General del Estado antes del 31 de marzo del ejercicio siguiente al que corresponda
(articulo 193.5 TRLRHL). No obstante, en el afio 2002 no cumplié con esta obligacion el 14,89 % de los
municipios, en 2003 el 24,2 %, en 2004 el 17,26 %, en 2005 el 18,25 %, en 2006 el 18,04 %, en 2007 el
17,75 %, en 2008 el 14,78 %, y en 2009 el 8,06 %.
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4.3. Resultados

Para la contrastacion de las hipétesis formuladas en la primera seccién y que trata-
ban de determinar qué formas de gestiéon deberfan adoptar los municipios que se
enfrentan a una situacién de crisis financiera y buscan mejorar sus niveles de eficien-
cia, hemos elaborado dos modelos multinomiales. El primero contiene una regresién
multinomial pool sin tener en cuenta la estructura de datos de panel, mientras que el
segundo estima los coeficientes en términos de efectos marginales pero teniendo en
cuenta los efectos aleatorios del modelo multinomial.

En ambos modelos, los coeficientes estimados son comparados con la no adopcién
de ninguna forma de la NGP. La tabla 2 presenta los efectos marginales y el nivel de
significacién estadistico asociado.

Ambos modelos confirman que ante una situacién de crisis financiera, mayor es la
probabilidad de que un ayuntamiento cambie la forma en que se gestionan los ser-
vicios, utilizando la externalizacién y la cooperacién intermunicipal. Esto se confirma
por la relacién negativa entre estas formas de gestion y los indicadores de flexibilidad,
sostenibilidad, independencia y liquidez. Las otras dos formas de gestién, agencifi-
cacién y empresas publicas, no se encuentran significativamente relacionadas con la
mayoria de los indicadores que miden la situacién financiera. Sin embargo, en la ma-
yoria de estos casos los valores son positivos, lo que significa que estas férmulas se
utilizan cuando hay una situacién de buena salud financiera. Al observar los modelos
1y 2 (tabla 2), se puede comprobar que el segundo, en general, proporciona una mayor
capacidad de prediccién, con un valor Pseudo R* del 16,11 % (incluso mas alto que
el valor obtenido, por ejemplo, por Hefetz y Warner (2011), en el que muchos otros
factores que explicaban los procesos de cambio de formas de gestion de los servicios
fueron considerados).

La metodologia presentada nos permite determinar la probabilidad de cambio en cada
una de las opciones propuestas para la muestra objeto de estudio. Como se muestra en
la tabla 2, el primer resultado significativo observado es que ante la presencia de unos
indicadores negativos de la situacién financiera, los municipios son mds propensos
a adoptar la cooperacién intermunicipal (9,62 %), seguido por la opcién de la exter-
nalizacién (5,56 %). Las opciones menos probables de ser utilizadas son la creacién
de agencias o agencificacién (0,61 %) y la gestion directa por el municipio (1,05 %).
Los resultados obtenidos indican que durante este periodo, los municipios, cuando se
encuentran ante una mala situacién financiera, optan por la cooperacién intermunici-
pal y la externalizacién, es decir, medidas que buscan ahorros en los costes mediante
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economias de escala. Estos resultados estan en linea con los obtenidos por Hefetz y
Warner (2011) para los municipios de Estados Unidos.

En cuanto a la probabilidad de que un municipio cambie la forma de gestionar sus
servicios en base a los diferentes factores incluidos en el modelo, partiendo del mo-
delo 2 (tabla 2), vemos que de los dos indicadores que reflejan la posicién de efectivo,
unicamente la liquidez (LI) es un factor que aumenta la probabilidad de que la exter-
nalizacién sea adoptada. También existe una relacién significativa entre esta variable y
agencificacién, aunque esta relacion es positiva, por lo que una situacién de superavit
de caja favorece la creacién de agencias y empresas publicas, pero cuando hay proble-
mas de liquidez, los municipios tienden a externalizar servicios.

El ahorro neto también presenta una relacion significativa negativa con la opcién de
la externalizacion. Esto significa que cuando la autoridad local ha registrado un valor
negativo para este indicador que controla el acceso al endeudamiento, se prefieren de-
legar los servicios a un operador privado. En cuanto al indicador de la capacidad de de-
volucién de la deuda (TVFCI), este slo muestra una relacion negativa significativa con
la cooperacién intermunicipal. Por lo tanto, los indicadores relacionados con el nivel
de deuda y la implementacién de restricciones al endeudamiento también influyen en
los cambios hacia la externalizacién de servicios y hacia la cooperacién intermunicipal.

El cuarto elemento de la situacién financiera analizado es la proporcién de los ingresos
propios con los que el municipio financia su gasto, es decir, el nivel de independencia.
Los resultados muestran que cuanto menor sea el nivel de subvenciones recibidas de
los gobiernos, los municipios aumentan la probabilidad de optar por la externaliza-
cién (-7,06) y la cooperacién intermunicipal (-6,80), mientras que las otras opciones
obtienen valores inferiores a la unidad. Este elemento es el que mds contribuye a au-
mentar la probabilidad de un cambio hacia procesos de externalizacién o de coopera-
cién intermunicipal.

Finalmente, se analiza el indicador de sostenibilidad presupuestaria. Una vez mads,
son las opciones de externalizacién y de cooperacién intermunicipal las que mues-
tran relaciones negativas y significativas con esta variable. Por lo tanto, cuando hay
un déficit presupuestario, los municipios tienden a preferir la externalizacién (5,39) y
la cooperacién intermunicipal (0,96), aunque son mucho més propensos a adoptar la
primera de estas opciones.

Junto con las variables que regulan la condicién financiera en el modelo también son
introducidas una serie de variables de control, sobre las cuales comentamos los re-
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sultados mas destacados. Las variables politicas, también pueden influir en el cambio
hacia ciertas formas de gestion de servicios, especialmente en la eleccion de la coope-
racién intermunicipal. En concreto, el indicador de la orientacién politica demuestra
que un cambio de partido en el poder hacia uno con una ideologia progresista reduce
la probabilidad de contratacién externa (-0,92), mientras que la adopcién de la coope-
racién intermunicipal se ve favorecida por el cambio (1,80). Por tanto, los resultados
obtenidos demuestran que los partidos de izquierda prefieren férmulas de gestién
basadas en el sector publico, y no desean incluir a operadores privados en la gestién
de los servicios municipales. Con respecto a la fortaleza politica, la existencia de una
mayoria absoluta en el gobierno local aumenta la probabilidad de crear agencias pu-
blicas incluso atiin mas que la probabilidad (1,11), de que se implante la cooperacion
intermunicipal. Esto implica que los gobiernos locales donde los pactos entre los par-
tidos no son necesarios, optan por cooperar con otros municipios o crear organismos
bajo su propio control.

Por dltimo, estudiamos si la poblacién del municipio y el nivel de desempleo influyen
en las decisiones sobre las formas de gestién del servicio. En el caso del primer factor,
la relacién propuesta por Zullo (2009) en la que se establecia que a menor poblacién
mayor serfa la probabilidad de un cambio en la prestacién de servicios, no se cumple;
es decir, se observé una relacién positiva a este respecto. Por lo tanto, los municipios
mas grandes tienden a cambiar hacia férmulas basadas en la externalizacién (4,14) y
la cooperacién intermunicipal (2,77), mientras que las opciones de agencificacién y
el uso de empresas publicas han alcanzado un coeficiente inferior a 1. Esto puede ser
debido al hecho de que los municipios menos poblados no cuentan con personal cua-
lificado de gestién y son incapaces de utilizar las férmulas de la NGP (Balaguer-Coll
et al., 2007). En el caso de la variable desempleo, ésta aumenta en proporcién directa
con la adopcién de externalizacién (0,17) y la cooperacion intermunicipal (1,22), espe-
cialmente esta tltima opcién. Esto puede ser debido a que los municipios con mayores
tasas de desempleo se encuentran en zonas rurales o son relativamente pequenos. A
la vista de sus limitados recursos, por lo tanto, las opciones basadas en la cooperacién
entre los municipios son las preferidas, con el fin de mejorar la estructura de costes
(Warner, 2006).
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Nota: *** ** * Significativo al 1 %, 5 % y 10 % de nivel de probabilidad, respectivamente.

a) dy/dx es para el cambio discreto de variable dummy 0 a 1.
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omo se ha sefialado en las secciones anteriores de este documento, durante

las tltimas décadas han proliferado numerosos trabajos de investigacién que

han intentando determinar la relacién entre crisis financieras en las adminis-

traciones locales y los cambios en las formas de gestién, mayoritariamente, en
procesos de externalizacién y descentralizacién de servicios ptblicos locales.

No obstante, la evidencia empirica no es clara en cuanto a si las crisis financieras son
desencadenantes de procesos de cambios en las formas de gestién (Levin y Tadelis,
2005; Bel y Fageda, 2007; Zullo, 2009). Por tanto, en estudios en los que la variable
crisis financiera o fiscal stress es un factor significativo, este hecho podia catalogarse
como «casual» y no «causal», debido a que la mayoria de estos trabajos sélo han con-
siderado si la administracién en cuestién se ve afectada por la crisis, y si en ese mismo
afio implementa cambios en la forma de prestar sus servicios.

Pero varios aspectos permanecen sin examinar. En primer lugar, debemos considerar
la siguiente pregunta: ;el ayuntamiento realiza realmente el cambio en la prestacion
del servicio para reducir sus costes y a su vez reducir su crisis? Para asegurarnos una
respuesta afirmativa a esta cuestion se debe de comprobar que el ayuntamiento haya
mejorado su situacién financiera tras llevar a cabo el cambio en la forma de gestionar
sus servicios, aspecto este que no se ha abordado en estudios anteriores. En segundo
lugar, en la préctica es dificil aceptar la premisa de que si un ayuntamiento tiene una
crisis financiera de un afio, lleve a cabo procesos de cambio en la forma de gestionar
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sus servicios en ese mismo ejercicio. Parece l6gico pensar que el cambio hacia una
forma descentralizada o externalizada seria mas probable si el ayuntamiento padece
crisis financieras de mayor duracion.

Y en tercer lugar, tal y como sefialan Bel y Fageda (2007) la mayoria de los estudios
que trataban de identificar los factores que motivan la decisién de emprender proce-
sos de externalizacién de servicios tienen poco poder explicativo, tal vez, debido a las
dificultades metodolégicas para capturar la naturaleza dindmica de las decisiones de
externalizacién. Esta dificultad se debe a que se limitan a observar si la prestacién de
los servicios era publica o privada cuando se produce la recoleccién de los datos, en vez
de tener en cuenta el momento en que se adopté la decisién de cambiar la forma de
gestion (no capturan el movimiento del cambio de una forma de gestion hacia otra).
Aunque ya son varios los estudios que han aparecido en la literatura y han recogido
esta fenomenologia, incluyendo informacién de la variable explicativa en el momen-
to en el que la autoridad local tomé tal decisién, (Hefeltz y Warner, 2004; Joassart-
Marcelli y Musso, 2005; Lamothe et al., 2008; Brown et al., 2008; y Gonzéalez-Gémez y
Guardiola, 2009).

Teniendo en cuenta lo anterior, planteamos un cambio metodolégico para determinar
la verdadera relacién causa-efecto entre la situacién de crisis y los cambios realizados
en la gestion de los servicios publicos. En este sentido, consideramos necesario para
una correcta definicién de la relacién entre crisis financieras y formas de gestion, de-
terminar el impacto que los siguientes factores tienen sobre las mismas:

1. La consideracién de la duracién de las crisis financieras como factor determinante
de los cambios en la prestacién de los servicios publicos. Una de las razones que argu-
mentamos es que quizas una crisis financiera de un afio no es un argumento suficiente
para llevar a cabo procesos de cambio en la prestacién de servicios ptblicos. En este
sentido, consideramos que los ayuntamientos intensificaran estos procesos de cambio
cuanto mayor sea la duracién de la crisis y que tomaran medidas para eliminar tal crisis
conforme avance el tiempo (Van Helden, 2000).

2. La eficacia de las medidas tomadas. Tras padecer una crisis financiera se comprueba
que las medidas llevadas a cabo conllevaron una mejora de la misma, es decir, se com-
prueba que existe un principio de causa-efecto.

3. Time-lag, (tiempo de retardo), se tiene en cuenta un mayor horizonte temporal para
que el ayuntamiento lleve a cabo cambios en la prestacién de los servicios puiblicos. En
este sentido, tal y como recomiendan los trabajos de Bel y Fageda (2007) y Gonzélez-
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Goémez y Guardiola (2009) entendemos que se requiere de un tiempo de retardo desde
que se produce un empeoramiento en la salud financiera de los municipios y estos
deciden tomar la decisién de cambiar la forma de gestionar sus servicios.

Por tanto, tal y como se observa en el grafico 1, las variables que miden el fiscal stress se
evaltan en el momento t-1, el periodo inmediatamente anterior a aquel en el que se
considera si la entidad ha cambiado su forma de gestién.

Grafico 1. Tiempo de retardo

Se observa si la entidad
ha cambiado la forma de
gestionar sus servicios

t-1 t

|

La variables que miden el
fiscal stress se evalian en
el momento t-1

Fuente: elaboracion propia.

Considerando toda la metodologia propuesta anteriormente, es decir, teniendo en
cuenta la duracién, la eficacia de las medidas tomadas y el tiempo de retardo, exami-
namos si existen diferencias entre los ayuntamientos que, con crisis financiaras de un
afio, llevan a cabo procesos de cambios en la gestién dentro de la teoria de la NGP
(va sea, externalizaciones o procesos de descentralizacién horizontal —organismos
auténomos, empresas publicas, entidades publicas empresariales—) y aquellos otros
que no se encuentran en una situacién de crisis, y también han realizado cambios en
la gestién. En este sentido, proponemos una hipétesis de partida para demostrar la
necesidad de cambio hacia un modelo que recoja la duracién de las crisis financieras.

H,: No existen diferencias significativas entre los municipios que presentan una crisis fi-
nanciera de un afio y llevan a cabo procesos de cambio en su forma de gestion bajo la NGP
(externalizacion/descentralizacion) y aquéllos que nunca han tenido una crisis financiera y
emprenden estos cambios.
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El siguiente paso para comprobar el efecto de la duracién de la crisis financiera sobre la
decision del cambio en la gestion de los servicios publicos, se contrasta a través de una
segunda hipétesis. Como se indicé anteriormente, creemos que los ayuntamientos
con crisis financieras de dos o mas afios deberian de presentar un mayor porcentaje de
cambios en la forma de gestién de sus servicios que aquellos ayuntamientos que po-
seen crisis financieras de un afio y llevan a cabo estos procesos. Por lo que la segunda
hipétesis a contrastar es la siguiente:

H,: Existen diferencias significativas entre los municipios que presentan crisis financieras de
un afio y llevan a cabo procesos de cambio en su forma de gestion bajo la NGP (externaliza-
cion/descentralizacion), y aquéllos que padecen crisis financieras de dos o mds afios y llevan
a cabo esos procesos de cambio.

Una vez examinadas las hipétesis anteriores, el siguiente paso consiste en determinar
qué forma de prestacién dentro de la teoria de la NGP obtiene mejores resultados en
la reduccién de la situacién de crisis financiera, es decir, ;contribuyen de la misma
forma la externalizacién y la descentralizacién de los servicios a la mejora de la crisis,
o por el contrario, existen diferencias significativas entre adoptar una forma u otra de
gestionar el servicio? La cuestién planteada tiene su justificacién en la contraposicién
de los argumentos a favor y en contra de la produccién publica o privada. En nuestro
caso, la produccién publica viene referida a la descentralizacion, concretamente tal y
como hemos comentado anteriormente a empresas publicas y organismos auténo-
mos, y es que tal y como sefialan Warner y Bel (2008: 726) este tipo de entidades «son
similares a la burocracia publica en el sentido de que el gobierno tiene el control final
sobre la organizacién de la produccién del servicio, la autonomia del gestor es mucho
mayor y tienen una mayor flexibilidad en relacion a la organizacion del trabajo».

En la préctica, sin embargo, la externalizacién implica que la administracién publica deja
de tener cualquier tipo de responsabilidad directa sobre el servicio, dejando a un lado su
planificacién y control, olvidandose del proceso productivo y de su resultado (Bailey y Da-
vidson, 1999). En definitiva, entre la eleccion de una forma descentralizada o externalizada
se deben tener en cuenta estos factores, que provocan incertidumbre sobre los procesos,
procedimientos, planificacién y control de la prestacion del servicio y que tienen su origen
en una mala especificacién de los contratos (Brown y Potoski, 2003; Bel, 2006).

En este contexto, dos preguntas se nos plantean: ;ejerce la misma eficacia llevar a cabo
procesos de externalizacion que llevar a cabo procesos de descentralizacién en lo que
respecta a la superacioén de una situacion de crisis?Y en relacién con estas medidas, ¢la
efectividad de éstas varia para crisis financieras que se dilatan en el tiempo?, es decir,
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(el nimero de cambios de la prestacion de servicios publicos es similar o difiere en
funcién de la duracién de la crisis? Estas preguntas se han planteado con el objetivo
de descubrir si existen diferencias significativas entre mantener el control del servicio
por parte de la entidad, utilizando unidades de gestién independientes (es decir, a
través de la descentralizacién) o bien, perder el control total del mismo usando la via
de la externalizacién, teniendo en cuenta para cada una de ellas la duracién de la crisis.

En este sentido planteamos las dos siguientes hipétesis:

H_: La mejora experimentada por los ayuntamientos al adoptar procesos de externalizacién es
similar a la mejora experimentada por los procesos de descentralizacion.

H,: La mejora experimentada por los ayuntamientos al adoptar procesos de externalizacion y
procesos de descentralizacion varia en funcion de la duracion de la crisis financiera.

5.1. Metodologia
5.11 Disefo de la metodologia dinamica

Para el contraste de las hipétesis establecidas anteriormente, desarrollamos en este
epigrafe la correspondiente metodologia. Concretamente, vamos a distinguir varias
fases del proceso metodoldgico. La primera parte de este proceso consiste en el desa-
rrollo de un indicador que sea capaz de medir cudndo un ayuntamiento se enfrenta a
una situacién de crisis financiera.

En consecuencia, hemos desarrollado un indice sintético para determinar si una au-
toridad local se encuentra en riesgo de sufrir una crisis financiera, para lo cual hemos
empleado los seis indicadores presupuestarios y financieros de la tabla 1 (véase, sec-
cién 2) que reflejan los distintos elementos que componen la condicién financiera del
ayuntamiento (un nimero mayor de indicadores seria complejo de calcular y harfa
dificil la creacién del indice).

La segunda fase consiste en la introduccién del concepto de duracion utilizado en este
trabajo para hacer referencia al nimero de afios en los que un ayuntamiento estd bajo
una situacioén de crisis financiera, estimando horizontes temporales de 1, 2, 3 y 4 afios,
siendo éstos los diferentes valores que puede tomar este concepto. Estos valores estan
relacionados con los ciclos politicos, concretamente, los periodos méaximos en los que
un grupo politico puede gobernar. Tal y como sefiala Van Helden (2000: 89), «Parece
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razonable suponer que la situacién de crisis financiera debe ser gradualmente elimi-
nada dentro de un periodo medio-largo de cuatro afios que coincide con el periodo
de cuatro afios de las elecciones municipales». Asi, segtn lo anterior, cabe pensar que
se intente superar crisis financieras comprendidas en este intervalo por el equipo de
gobierno, considerandose como crénicas las que se extiendan a un periodo mayor.

Otro aspecto a tener en cuenta en la metodologfa utilizada es la consideracién de dos
afios en los que se va a comprobar que el ayuntamiento lleva a cabo cambios en la ges-
tién de sus servicios, coincidiendo este perfodo con el dltimo afio de la crisis financiera

y el afio siguiente en el que se produce su mejora.

La aplicacién de esta metodologia a los posibles escenarios se muestra en el grafico 2.

Grafico 2. Escenarios posibles en el disefio metodoldgico
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Fuente: Zafra-Gomez et al. (2011a).
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5.1.2. Metodologia estadistica

Para el contraste de las dos primeras hipotesis de esta seccion se han empleado tablas
de contingencia. Esto es debido a que estamos utilizando variables categdricas consi-
deradas con datos nominales. El uso de tablas de contingencia resulta especialmente
indicado cuando disponemos de variables nominales o cualitativas, suponiendo que
una de ellas depende de la otra (variable independiente y/o explicativa). El interés en
el analisis de tablas de contingencia reside en resumir la informacién contenida en
la tabla midiendo la asociacién entre las dos variables que forman la tabla y nunca
la relacién entre las categorias de las variables. Por ultimo, y una vez determinado el
grado de asociacion entre las dos variables, nos resta valorar si ésta es estadisticamente
significativa, o lo que es lo mismo, si la asociacion o relacién arrojada por el estadistico
elegido es atribuible a un error de muestreo, no pudiendo generalizar los resultados
obtenidos.

La contrastacion de la tercera y cuarta hipétesis se realiza a través de pruebas no pa-
ramétricas para la comparacién de variables métricas. Tradicionalmente, con el fin de
comprobar si dos distribuciones son significativamente diferentes o no, el valor utiliza-
do es el valor t para muestras paramétricas relacionadas o la prueba de Wilcoxon para
muestras no-paramétricas no relacionadas. Sin embargo, hay una alternativa al uso
de estas pruebas basadas en valores medios, referida a la nocién de distancia global,
o cercania, entre dos densidades f(x) y g(x), a través de su error cuadrado integrado
(Pagan y Ullah, 1999). La metodologia utilizada para determinar si existen diferencias
significativas, siguiendo a Pastor y Tortosa-Ausina (2008) y a Balaguer-Coll et al. (2009),
se basa en el test de Li (1996), posteriormente desarrollado por Simar y Zelenyuk
(2006)%. El uso de esta metodologia permite un mayor grado de acierto a la hora de
determinar la relacién entre dos variables, porque compara las distribuciones en su
totalidad, mientras que la prueba de Wilcoxon, tal y como indicamos anteriormente,
s6lo compara valores medios.

5.2. Aplicacion en los ayuntamientos espaiioles

Los datos utilizados corresponden al periodo 1999-2007, dividido en dos subperiodos
coincidentes con los ciclos electorales de 1999-2003 y 2003-2007, para los cuales se
ha obtenido un ntmero de casos a analizar distintos debido a que conforme ha ido
pasando el tiempo los ayuntamientos espafioles han aumentado el nivel de transpa-

3Ver apéndice estadistico.
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rencia a la hora de presentar su informacién financiera. Concretamente, contamos
con una muestra de 1.113 ayuntamientos para cada uno de los afios que componen
el primer periodo bajo estudio, mientras que para el segundo la cifra asciende a 2.284.

Para cada afio, dentro de los periodos que componen el ciclo electoral, se ha evaluado
el indice de crisis financiera o fiscal stress, y se ha determinado la duracién de la mis-
ma en aquellas administraciones locales para las que los datos estaban disponibles.
A continuacién, se ha examinado, en cada periodo, si la situacion financiera de estas
administraciones habia mejorado, y si durante el tiempo transcurrido se habia llevado
a cabo algtn proceso de externalizacién o descentralizacion. La tabla 3 muestra el
reducido nimero de casos en cada uno de los 4 tipos de crisis financieras para los dos
periodos en los que el ayuntamiento redujo sus dificultades financieras utilizando o
bien procesos de externalizacioén o bien de descentralizacion siguiendo la metodologia
propuesta en esta seccion.

Tabla 3. Numero (%) de ayuntamientos que han externalizado o
descentralizado

1 afo 2 anos 3 afnos 4 afos
de crisis de crisis de crisis de crisis
financiera financiera financiera financiera
(1aCF) (2aCF) (3aCF) (4aCF)
Numero de ayuntamientos
que optaron por externalizar, 143 (5 %) 67 (6 %) 23 (7.25 %) 2 (2 %)
descentralizar
Numero de casos analizados 2.834 1106 317 96

Fuente: Zafra-Gomez et al. (2011a).

La tabla anterior nos muestra la necesidad de utilizar la metodologia adoptada por va-
rias razones. La primera, por el hecho de que son precisamente los ayuntamientos que
padecen crisis financieras de dos y tres afios (2aCF y 3aCF) los que, en porcentaje, han
utilizado en mayor medida los procesos de externalizacion y descentralizacién. Para el
caso de cuatro afios de crisis financiera (4aCF) la situacién ya parece hacerse crénica.
La segunda razén es que a diferencia de los estudios previos que han tratado de medir
si esta situacién de crisis financiera es un factor determinante de los procesos de exter-
nalizacién no tenian en cuenta si posteriormente el ayuntamiento obtenia una mejora,
incluyendo estos estudios la totalidad de los ayuntamientos independientemente de si
mejoraban o no su situacién. Esto pone de relieve que probablemente la metodologia
empleada hasta le fecha no recoge adecuadamente la naturaleza de este fenémeno.
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Por su parte, las tablas 4 y 5 muestran los resultados del contraste de la primera hip6-
tesis de la seccién 4. El nivel de significacion del estadistico Chi-cuadrado muestra que
debemos rechazar la hipétesis de independencia de las variables 1aCF y NoCF (Ayun-
tamientos que no se encuentran en una situacién de crisis financiera). Esto significa
que ambas variables son similares, por tanto, respecto a la implementacién de proce-
sos de descentralizacién/externalizacion [a continuacion falta algo] no hay diferencia
entre tener una crisis financiera de un afio y no tenerla.

Tabla 4. Un afio de crisis financiera (1aCF)/No hay situacion de crisis
financiera (NoCF) ~Externalizan o descentralizan/No externalizan o no
descentralizan SECCION CRUZADA

1 5378 434 5.812

Fuente: elaboracion propia.

Tabla 5. Prueba Chi-cuadrado

Pearson Chi-Square  17,388(b) 1 0,000 0,000 0,000

Likelihood Ratio 18,183 1 0,000 0,000 0,000
Linear-by-Linear
Association 17,386(c) 1 0,000 0,000 0,000 0,000

a. Computarizada solo para una tabla de 2x2.

b. O células (0,0%) tienen una frecuencia esperada inferior a 5. La frecuencia minima esperada es
de 18946.

C. La estadistica estandarizada es 4,170.

Fuente: elaboracion propia.
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Las tablas 6 y 7 recogen los resultados de la contrastacién de la segunda hipétesis. En
ellas se aprecia que el estadistico Chi-cuadrado es superior a 0,05 lo que indica que
no se puede rechazar la hipétesis de independencia de las variables 1aCF y 2-3-4aCF
lo que implica que las variables no estan relacionadas, es decir, existen diferencias
significativas entre los ayuntamientos que presentan una crisis financiera de un afio
y los que tienen una crisis financiera de 2 o mds afios y llevan a cabo procesos de
externalizacién/descentralizacion.

Tabla 6. Un afio de crisis financiera (1aCF)/ 2-3-4 afios de crisis
financiera (2-3-4aCF) - Externalizan o descentralizan/No externalizan o
no descentralizan SECCION CRUZADA

1 1.146 73 1.519

Fuente: elaboracion propia.

Tabla 7. Prueba Chi-cuadrado

Pearson Chi-Square 0,158(b) 1 0,691

Likelihood Ratio 0,159 1 0,690

Linear-by-Linear Association 0,158 1 0,691

a. Computarizada solo para una tabla de 2x2
b. 0 células (0,0%) tienen una frecuencia esperada inferior a 5. La frecuencia minima esperada es
7572.

Fuente: elaboracion propia.



5. Elimpacto de la duracion de las crisis financieras en los cambios de gestion
en la prestacion de los servicios publicos

Los resultados obtenidos en las dos hipétesis anteriores, nos confirman que a la hora
de estudiar si la situacion de crisis financiera es un factor que conduce a desarrollar
cambios en la gestion de los servicios publicos, ya sea via externalizacién o descentra-
lizacién, debemos tener en cuenta la duracién de las mismas. Ahora bien, una vez que
esta duracién se ha determinado, la cuestién que nos debemos plantear es, para cada
uno de los diferentes modelos de duracién (2aCF, 3aCF y 4aCF): ;existen diferencias
entre llevar a cabo procesos de descentralizacién o externalizacién?

Los resultados de contrastar las mejoras experimentadas por los ayuntamientos cuan-
do presentan crisis de duracién superior al afio a través de las funciones de densidad
(anexo I, G1 y G2)* y del test de Li° indican que no existen diferencias entre optar
por superar la crisis mediante procesos de externalizacién y llevar a cabo procesos de
descentralizacion (véase tabla 8). Tanto la reorganizacion de los servicios en base a la
creacién de agencias como el desarrollo de procesos de externalizacién contribuyen
desde la misma forma a superar la situacién de crisis financiera.

Tabla 8. Resultados de los controles mediante el test de de Li para crisis
de mas de un afo (Simary Zelenyuk, 2006)

2aCF 3aCF

Externalizacion/
Descentralizacion 0626 -0,750
p-valor 0,734 0,773

Fuente: elaboracion propia.

Los graficos 3 y 4 del anexo I (G3 y G4) muestran que las distribuciones para ambos
casos, tanto para la descentralizaciéon como para la externalizacién, son similares ya
que los valores con mayores densidades se encuentran en torno al 0,5 para la externa-
lizacién y en torno al 1 en la descentralizacién. Estos resultados se ratifican al analizar
el test de Li para ambos casos, resultando un p-valor superior a 0,05, lo que indica que
las dos distribuciones, es decir, que externalizar o descentralizar con una crisis finan-
ciera de dos o tres anos tienen la misma eficacia (véase tabla 9).

4 El anexo 2 muestra las funciones de densidad obtenidas por comparacion de las distribuciones.

5 Obsérvese que al ser el p-valor superior a 0,05 se debe de rechazar la hipétesis de independencia de
las variables.
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Tabla 9. Resultados de los controles mediante el test de de Li para

procesos de externalizacion y descentralizacion (Simar y Zelenyuk,
2006)

2aCF/3aCF -0,839 -0,623

Fuente: elaboracion propia.
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os estudios sobre las decisiones que toman los gestores publicos cuando se

enfrentan a una crisis financiera determinan cudl es la probabilidad de que

ante esta situacién cambien las formas de gestionar sus servicios, todo ello

orientado a la reduccién de costes de los mismos. Pero no deja de ser una
decisién a priori, sin conocer los verdaderos efectos que tendra el cambio en el coste
del servicio. En este sentido, resulta de especial interés comprobar qué formas de
gestion son las que presentan un menor coste en la prestaciéon de los servicios pu-
blicos locales.

En este sentido se manifiestan Pérez et al. (2011) al sefalar que las reformas en los
modelos de gestiéon pretenden flexibilizar la administracién publica, a través de la
introduccién de competitividad, delegacién de competencias, asi como la reduccién
de costes y la mejora de la eficiencia. Asi pues, resulta transcendental la adopcién
de aquellas formas de gestién que permitan un ahorro en costes en la prestacién de
determinados servicios publicos.

Este ahorro en costes pude conseguirse a través de la obtenciéon de economias de
escala y, concretamente, en municipios de reducido tamafo, este objetivo se con-
sigue a través de actividades de cooperacién intermunicipal o gestiéon conjunta de
servicios.Y es que, en un escenario de provisiéon de servicios publicos locales cada
vez mas complejo y deficitario (Fluvia et al., 2008), condicionado por procesos de
descentralizacién del gasto desde el Estado con el consecuente aumento de com-
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petencias por parte de éstos (Rodriguez-Pose y Sandall, 2008), unido a la actual
crisis econémica y financiera y a la falta de capacidad de gestion caracteristica de
esta tipologia de entidades (Deller y Rudnicki, 1992), resulta necesario buscar un
tamafio 6ptimo para la provisiéon de determinados servicios publicos locales, que
atienda a una mayor racionalidad econémica y permita obtener mayores niveles
de eficiencia.

En este sentido, teniendo en consideracién los anteriores aspectos que pueden
condicionar la prestacién de los servicios publicos, proponemos evaluar los nive-
les de eficiencia obtenidos en el servicio publico de recogida de basura, ya que se
trata de uno de los servicios que presenta un mayor coste para los ayuntamientos,
ademas de una gran complejidad en su prestacién, y donde es posible la obser-
vaciéon de procesos de gestiéon conjunta motivados por la intenciéon de obtener
economias de escala.

Y es en este contexto donde se nos plantea una primera cuestién, ampliamente de-
batida en los estudios de administracién ptblica: ;cudl es el tamafio organizacional
6ptimo para prestar servicios ptblicos? (Andrews y Boyne, 2009). Intentar contribuir
al debate sobre esta cuestion nos permitira determinar si en los ayuntamientos de
un tamafio pequefio y mediano interesa prestar el servicio de recogida de residuos
de forma individual o conjunta (cooperacién intermunicipal).

Asi pues, la siguiente cuestion a abordar consiste en determinar si la prestacion
de servicios publicos locales presenta mayores o menores niveles de costes me-
diante su prestaciéon por un ente publico o privado. En este sentido, tal y como se
observa en el gréfico 3, pretendemos establecer qué forma de gestién —individual
o conjunta, publica o privada— conduce a alcanzar niveles 6ptimos de calidad y
coste en la prestacion del servicio de recogida de basura. Obtener evidencia sobre
este aspecto se hace atin mds necesario si cabe hoy en dia, debido a la actual crisis
econdémica.
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Grafico 3. Formas de gestionar el servicio de recogida de basura

¢ Cémo gestionar el
Factores Politicos § servicio de recogida de
basura?

Factores
Socioeconomicos

Prestacion individual - Prestacidon conjunta

Publica Privada Al Privada

(MUD) (MUC) (CSLTF',L‘{”;D' (MCC)

MUD: prestacion individual publica por el propio ayuntamiento (Municipal Directa);

MUC: prestacion individual por medio de un operador privado (Municipal por Contrata).
MCD: prestacion conjunta a través de la creacion de mancomunidades de varios municipios
(Mancomunada Directa).

CON: prestacion conjunta a través de consorcio (Consorcio).

SUPRA: prestacion conjunta a través de empresas publicas provinciales o diputaciones (gestion
Supralocal).

MCC: prestacion conjunta a través de una mancomunidad o consorcio que gestiona el servi-
cio mediante una empresa privada (Mancomunada por Contrata).

Fuente: Zafra-Gomez et al. (2012a) y elaboracion propia.

De igual manera, se manifiestan Montesinos y Brusca (2009), al sefialar que las
principales razones para la implementacién de reformas en la gestién publica se
encuentran en la busqueda de un uso mas racional de los recursos, asi como en
el logro de una mayor calidad y mejora de la gestiéon. Asi pues, los postulados de
la NGP consideran que la adopcién de estas medidas podria producir una mayor
eficiencia, productividad y calidad. Por tanto, estas medidas se han implementado
para favorecer el logro de una mayor calidad en la prestacion de servicios, a través de
lo que se ha denominado Gestién de la Calidad Total o Total Quality Management —
TQM— (Diefenbach, 2009: 899), argumentandose que la adopcién de este enfoque
permite mejorar la eficiencia de la organizaciéon. Sin embargo, diversos estudios de
esta problemdtica han dado lugar a conclusiones dispares (Boyne y Walker, 2002).
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Pero, la calidad y la forma de gestionar el servicio no son tinicamente los factores que
pueden influir en el coste del servicio evaluado, ya que como se indic6 en la seccién
2 de este documento, existen elementos externos que pueden condicionar la presta-
cién de los servicios publicos locales: son los denominados factores socioeconémicos
y politicos. Por tanto, se han de tener en cuenta estos factores ya que pueden afectar
al coste del servicio de recogida de basura, debido a que este servicio es uno de los
que mds puede verse influenciado por las caracteristicas sociales y econémicas del
municipio. Asi por ejemplo, los municipios de caracter turistico tienen una poblacién
estacional muy elevada en época estival y esto hace que el coste del mismo sea mds
elevado (Bel y Mur, 2009).

Por tanto, teniendo en cuenta estos aspectos, en el presente estudio empleamos la
técnica de datos de panel para analizar un amplio horizonte temporal que termina
con el inicio de la crisis econémica mundial y contempla hasta seis formas distintas
de prestar el servicio entre férmulas ptblicas o privadas, y conjuntas o individuales,
con lo que los resultados permitirdn avalar el uso de determinadas formas de gestién
para mejorar los costes y poder afrontar en mejor situacién la salida de la crisis eco-
némica y ratificar o no las decisiones que han tomado los gestores publicos.

6.1. Datos

Para conocer el coste del servicio de recogida de basuras, nos dirigimos a la Direccién
General de Coordinacion Financiera con las Comunidades Auténomas y las Entida-
des Locales (DGCFCAEL, Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas). Alll
nos proporcionaron acceso a las bases de datos que contienen la informacién sobre
la clasificacién funcional del presupuesto de gastos de los ayuntamientos para el
periodo 2002-2008. Concretamente, nos quedamos con la subfuncién 442 (Recogida
de basuras). Esta base datos ya ha sido utilizada con anterioridad en estudios rela-
cionados con la eficiencia del servicio de recogida de residuos (Benito et al., 2011).

La segunda base de datos consultada es la Encuesta de Infraestructura y Equipa-
mientos Locales (EIEL) elaborada por el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas. De ella se obtuvieron los datos relativos al output del servicio, las formas de
gestion que utilizan los ayuntamientos para prestar el servicio, asi como los datos re-
lativos a la calidad del mismo para ayuntamientos de entre 1.000 y 50.000 habitantes.
Esta base de datos ha sido utilizada en una gran cantidad de trabajos para evaluar la
eficiencia de los servicios publicos locales (Bel y Mur, 2009; Bel et al., 2010).
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A su vez, para contrastar la informacién proporcionada por la EIEL sobre las formas
de gestion del servicio de recogida de basuras, comprobamos que los ayuntamien-
tos analizados presentaran informacién relativa de sus entidades descentralizadas,
empresas publicas, mixtas, consorcios y mancomunidades a través de la Base de
datos de General de Entidades Locales de la Oficina Virtual para la Coordinacién
Financiera con las Entidades Locales y dado que la anterior base de datos no refleja
si el servicio se encuentra externalizado, tal y como se manifesté en la seccién 3.1 de
este documento, se contrataron los servicios de una empresa dedicada a la recogida y
andlisis de informacién financiera donde se han identificado los ayuntamientos que
optaron por la contratacion externa del servicio.

Por su parte, las variables politicas se obtuvieron a través del Ministerio de Interior
y las variables sociales se han obtenido a través del Anuario Econémico de Espafa
elaborado por la Caixa.

Asi, con la informacién obtenida a través de estas bases de datos y tras varios proce-
sos de filtrado, la muestra para nuestro estudio se compone de 923 ayuntamientos
espafioles de menos de 50.000 habitantes, siendo éste uno de los trabajos que mayor
numero de municipios ha considerado en la evaluacién de la eficiencia en el servicio
de recogida de residuos en Espafia. Del total de ayuntamientos considerados, casi
800 ayuntamientos tienen una poblacién de menos de 23.000 habitantes. La relacién
entre el tamafio de los ayuntamientos y la forma en la que prestan sus servicios se
recoge en la tabla 10. De la misma se desprende que los ayuntamientos de menor
tamafio son los que presentan un mayor nivel de agrupacién para la prestacion del
servicio de recogida de basura, mientras que, conforme se avanza en los tramos de
poblacién se observa un mayor uso de la externalizacién municipal (MUC).

Tabla 10. Formas de gestion y tamano poblacional

.Coopera_ci_én
MUD MUC MCD CON SUPRA McCC Nntermunicipal

(MCD; CON;

SUPRA; MCCQC)
POB<5.000 136% 226% 167% 146% 898% 235% 638 7%
5.000<POB<20.000 185% 397% 94% 129% 48% 148% 41,8 %
20.000>POB>50.000 144% 525% 65% 72% 50% 144% 331%

Poblacion menor a 5.000 habitantes (POB<5.000);
Poblacion de 5.000-19.999 habitantes (5.000=POB<20.000);
Poblacion de 20.000-50.000 habitantes (20.000=POB<50.000).

Fuente: Zafra-Gomez et al. (2012a) y elaboracion propia.
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Con todo lo anterior, elaboramos una base datos ampliamente contrastada, contando
con un nimero muy amplio de entidades repartidas por toda la geografia espafiola.

En cuanto a las variables utilizadas asi como los estadisticos descriptivos para la mues-
tra seleccionada, se recogen en la tabla 11 (Panel A y B).

Tabla 11. Estadisticos descriptivos de las variables continuas-Panel A

Coste Total (TC) 6447 584558,2 8708643 60,69 10.100.000

Calidad (A)) 6.447 0,9361713 0,200724 0 1

I Industrial 6447 23,18319 3744753 0 395

|. Comercial 6447 1735055 24,00824 0 595
Fuente: Zafra-Gomez et al. (2012a).

Panel B

Formas de Gestion NGP

MUC 338 338 338 338 328 328 328

CON 140 140 140 140 116 116 116

MCC 151 151 151 151 164 164 164

Signo Politico (D1)

a1
i
(@)}

516 516 516

ul
()l
o

Progresista 516 550

Fortaleza Politica (D2)

Mayoria 558 558 558 558

(o)
(&)
[00]
(@)
)
()]

526

Fuente: Zafra-Gomez et al. (2012a).
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6.2. Metodologiay variables. El modelo de estimacion de los
costes municipales

Existe evidencia previa de que la tecnologia que describe adecuadamente el proceso de
recogida de basura puede ser representada por una funcién de produccién Cobb-Dou-
glas (Stevens (1978), Reeves y Barrow (2000), Bel y Fageda (2010)). Dicha tecnologia
se puede estimar a partir de la funcién de produccién, para lo cual es preciso disponer
de informacién sobre el output (generalmente las toneladas de recogida de basura) y
de los inputs esenciales (habitualmente los consumos intermedios, los elementos de
transporte, asi como las instalaciones). Sin embargo, dado que los sistemas de control
contable de los municipios no estan demasiado desarrollados, el problema habitual es
que la informacién sobre las unidades fisicas de produccion y de factores consumidos
no es conocida. Por dicho motivo, los trabajos empiricos que estiman las funciones
de produccién se suelen basar en encuestas realizadas en un momento del tiempo.
Una alternativa que ayuda a superar las anteriores limitaciones es estimar la funcién
dual de costes. De hecho, los pardmetros tecnolégicos de la funcién de produccién y
de su funcién dual de costes serdn equivalentes cuando se cumple el supuesto de que
las unidades analizadas mantienen un comportamiento minimizador de costes. En
estas circunstancias, el coste total dependera del nivel de produccién y también de los
precios de los inputs. De igual forma, cuando los precios de los inputs no varian en ex-
ceso entre las diferentes unidades, o no se dispone de informacion fiable sobre ellos, se
suelen estimar funciones de costes Cobb-Douglas, cuya tnica variable independiente
es el nivel de produccion.

En nuestro caso, se cumplen las dos caracteristicas anteriores porque: 1) no resulta
aventurado presuponer que no existen profundas diferencias en los precios relativos
de los inputs y 2) nos resulta imposible obtener estimaciones fiables de ellos. Asi pues,
partiremos inicialmente de una funcién dual de costes del tipo Cobb-Douglas (con
lo cual preservamos que la tecnologia sometida a andlisis exhiba las habituales ca-
racteristicas definidas en el marco de la teoria de la produccién). Por otra parte, como
queremos observar cudl es el comportamiento de los costes desde una perspectiva de
largo plazo, nos interesa considerar el factor tiempo en las estimaciones.

Por lo tanto, como punto de partida, se ha definido un modelo de efectos fijos para
simbolizar una funcién de coste Cobb-Douglas. Esta funcién se ajusta a la siguiente

expresion:

In (TC;¢) = o + Bln (yie) + u; + & (1)
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* TC, es el coste total del servicio para el municipio i en el periodo ;

* y representa el total de toneladas de residuos recogidos en el municipio i en el
periodo £;

e a es el intercepto correspondiente a la unidad base;
* u, representa los efectos fijos correspondientes a cada uno de los municipios I-1;

e ¢ denota el término de error, que se supone que son independientes e idénti-
camente distribuidos;

Después de haber examinado que los requisitos tecnoldgicos se han cumplido, el si-
guiente paso consiste en determinar el grado en que las otras variables empleadas en
el modelo, tales como el nivel de calidad del servicio, la forma en que se gestiona el
mismo, el contexto econémico y el tipo de gobierno municipal afectan al coste total.
Por tanto, la especificacién del modelo que queremos estimar es la siguiente:

In (TCy¢) = a0+ Bln (¥ie) + Ziees VicAit + Zica ViBue + Zies Yo Conit + Znes Yy Duit + 0 + & (2)

* Donde A, incluye dos variables que indican el nivel de calidad (K=2): una va-
riable dicotémica inicial, obtenida de la encuesta sobre Infraestructuras y Equi-
pamientos locales (EIEL), en la que los administradores dieron su opinién sobre
el nivel de calidad de las infraestructuras del servicio de recogida de basura (0:
mala calidad; 1: buena calidad). Un ayuntamiento que se preocupe por la cali-
dad de servicio proporcionara numerosos contenedores de basura. Esta variable
ha sido evaluada a través de la EIEL mediante la siguiente lista de parametros:
disponibilidad de contenedores de residuos, su limpieza, la frecuencia de reco-
gida de residuos y el estado de los contenedores de basura. Ademads su inclu-
sién esta justificada en estudios previos como los llevados a cabo para medir la
eficiencia municipal (Balaguer-Coll et al., 2007; Balaguer y Prior, 2009) o el fiscal
stress (Zafra-Gémez et al., 2009a). Para evitar que este parametro dependa exclu-
sivamente de la apreciacién subjetiva de los directivos, se definié una segunda
variable continua utilizando el ratio en logaritmo neperiano (contenedores/to-
neladas de residuos recogidos).

B,, representa cinco variables dicotémicas (1=5) en funcién de la forma en que
se presta este servicio. Como se indic6 anteriormente las formas de prestacion
del servicio individual serfan MUD (la prestada por el propio ayuntamiento) y
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MUC (la prestada por un operador privado). La gestiéon conjunta en su version
publica tiene diferentes formulas legales: MCD (Mancomunidad Directa), CON
(Consorcio), SUPRA (gestién Supralocal a través de empresa publica provincial
o diputacién). Finalmente, como forma de gestién conjunta y privada aparece
MCC (Mancomunada por Contrata).

La forma de gestién que se ha excluido de la regresion es la forma mas comun-
mente adoptada por los municipios (MUC), de modo que el signo de los coefi-
cientes de la regresién indicara si las otras formas de gestién presentan costes
mas altos o mas bajos que esta ultima forma de gestion.

C,, incluye tres variables continuas (m=3) que representan la importancia de
las actividades industriales relacionadas con el turismo y el comercio en el mu-
nicipio. Estas variables caracterizan el entorno socioeconémico de la prestacion
del servicio.

D_, indica las caracteristicas politicas del gobierno municipal, a través del uso
de dos variables dicotémicas (n=2). La primera variable se refiere a la ideologia
politica del partido gobernante (0: conservador; 1: progresista). La segunda va-
riable es indicativa de la fortaleza politica del gobierno (0: coalicién; 1: mayoria
absoluta).

Un aspecto que debe tenerse en cuenta en la estimacion del modelo es que una propor-
cién significativa de las variables independientes son invariantes en el tiempo o casi in-
variantes en el tiempo, lo que significa que los modelos de efectos fijos seran ineficientes
debido a que la «transformacién dentro de los grupos» ignora la «variacién entre gru-
pos» y, por tanto, no considera toda la informacién disponible. En estas circunstancias,
segun Plumper y Troeger (2007), podriamos realizar regresiones POOL, lo que implicarfa
la eliminacién del coeficiente de efectos fijos u, y la desaparicién de los subindices ,de la
ecuacioén (2). Otra posibilidad es el mantenimiento de la estructura de datos de panel,
para realizar estimaciones utilizando modelos de efectos aleatorios. Segtin Plumper y
Troeger (2007), de este modo se podrian lograr estimaciones adecuadas para los coefi-
cientes de las variables invariantes en el tiempo, pero no para las variables variantes en el
tiempo. En términos reales, esto implica que no podemos aceptar globalmente los coefi-
cientes de las estimaciones de datos de panel bajo efectos aleatorios. Como consecuen-
cia de ello, nuestra decision fue aceptar su propuesta (estimacion utilizando el vector de
descomposicion de efectos fijos) como un medio para lograr estimaciones satisfactorias
para todas las variables consideradas. La estimacion por este Gltimo método requiere la
aplicacién de un algoritmo que contiene los siguientes tres pasos esenciales:
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6.2.1. Pasol

Una estimacion inicial se realiza con efectos fijos, después de generar variables inde-
pendientes y dependientes en el tiempo:

In (TCi¢) = X1 Y Crmie + U + E¢ (3)
Donde
T(:u = TGy — ﬁi& Cmit = Cpije — (_:mit y €= & — &t (4)
refleja las desviaciones de las variables con respecto a la media. De la ecuacién (3), se
estima el efecto individual derivado de las variables invariantes en el tiempo, a partir
de la media de las variables que varian de tiempo y de la ordenada en el origen.

6.2.2. Paso?2

Una segunda regresion se define para determinar la dependencia del efecto individual
de las variables invariantes en el tiempo:

8 = Bln () + Zios VicAwi + Zieg ViBu + Zhy Vo Dui + by (5)
Habiendo estimado ecuacién (5), se descompone en una parte que se explica por las

variables invariantes en el tiempo y por el residuo que describe la parte no explicada
del efecto individual.

by = 1y — Bln () — 2K, VA — 211 ViBi — Z8-1 V. Dni (6)
6.2.3. Paso 3

Después de determinar la parte no explicada del efecto individual, la ecuacién (2) esta
adaptada para introducir y estimar el coste total, por medio de la regresién POOL:

In (TCyt) = A+ Bln (1) + Zi; ViAw + Zie ViBu + e Vi e + Ze1 Y Dot + 8hs + 8¢ (7)
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6.3. Resultados

Los resultados de las estimaciones realizadas quedan sintetizados en la tabla 12. Aun-
que se realizaron muchas mas estimaciones, se presentan aqui inicamente cuatro de
ellas, que serdn las que nos permitan dar respuesta a las preguntas planteadas.

Tabla 12. Resultados de la regresion
(Variable dependiente: In Coste Total)

‘f;’szerf?ya)s 1000191 (**%) 07783174 (**%)  0,5006449 (***)  1,013846 (**)

”‘Tgr?e”l;edg‘i‘?/&e)s/ 0418973 (**+*) 03470823 (***) 04210444 (***) 04555547 (***)

MCD (B,) -0,7743398 (***)  -0,6068347 (***) -0,8468003 (***)

SUPRA (B.) -0,9359331 (***)  -0,6281185 (***)  -1,054926 (***)

|. Industrial (C) -0,0012525 (**) 0,0031910 (***)  -0,0067239 (***)

I. Comercial (C,) 00137888 (**% 00048130 (**  0,0012605 (**)
Fortale(zg Politica 02107347 (***)  -0,0913581 (***)  -0,2786144 (***)

Numero de

Observaciones 6412 6412 6412 6412

R2 49,770 % 57,010 % 53,160 % 87450 %

Fuente: Zafra-Gomez et al. (2012a).

En la columna 1 de la tabla 12 se detallan los coeficientes representativos de una fun-
cién de produccién estrictamente tecnoldgica a partir de la cual los costes tinicamente
dependen de las toneladas de basura recogidas y del nivel de calidad del servicio. El
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modelo es estadisticamente significativo y tiene un R? de casi el 50 %. Es interesante
resefiar que todas las variables son positivas y altamente significativas, lo que implica
que la calidad en el servicio presupone un incremento en los costes totales (pareceria
que los postulados de la Gestién de la Calidad Total son dificiles de introducir en el
sector). Por otra parte, el coeficiente de regresién asociado con la variable de produc-
cién (y) nos estarfa diciendo que, para la muestra de municipios analizados (de entre
1.000 y 50.000 habitantes), las potenciales economias de escala son insignificantes
porque la tecnologia exhibe rendimientos constantes a escala.

En la columna 2 se detallan los resultados de estimar una funcién de costes totales
mucho mas general. Queda claro que el signo politico del partido que forma el equipo
de gobierno no tiene un efecto significativo en los costes tales, mientras que el resto
de variables aparecen como altamente significativas. Desde una perspectiva tecno-
l6gica, sigue siendo cierto que la calidad incrementa los niveles de costes, aunque se
pondrian en evidencia unas claras economias de escala, con una elasticidad output/
input de 1,2848 (1/77831). Pareceria, pues, que la introduccién de variables de gestion,
de entorno econémico y de coyuntura politica pudiera aflorar unas economias de es-
cala que, cuando nos cefiimos a estimaciones estrictamente tecnoldgicas del servicio,
quedan ocultas.

Considerando ahora las formas de gestion, aparece que todas las modalidades con-
sideradas logran ahorros en costes en relacién con la variable omitida (MUC). Estos
resultados coindicen con los obtenidos por Bel y Fageda (2010) y contribuyen al de-
bate sobre si realmente la gestion privada es capaz de reducir el coste de los servi-
cios publicos de recogida de basura (Bel et al., 2010). El mayor ahorro en costes se
produce cuando la gestién del servicio se realiza mediante la modalidad de gestién
supralocal (SUPRA), lo que indicaria que los esfuerzos para minimizar costes ofrecen
muy buenos resultados cuando los municipios mancomunan esfuerzos. En términos
mas cuantitativos, de acuerdo con la columna nimero (2) la gestién supralocal logra
una reduccién del coste total del 60,77 % si la comparamos con la gestién municipal
por contrata (MUC) (dado que el coeficiente es de y=-«0,9359331», la proporcién del
coste de la gestién supralocal respecto a la gestion municipal por contrata serd de
e (-«0,9359331»)=0,3922, lo que significa que existe un ahorro potencial de costes del
60,78 %). Estos resultados son similares a los obtenidos por Bel y Mur (2010).

En relacién con las variables de entorno econémico, los municipios con una importan-
te actividad industrial lograrian reducciones en los costes totales, cosa que no lograrian
aquellos otros con niveles importantes de actividad turistica o comercial. Finalmente,
la fortaleza del equipo de gobierno lograria una reduccién de costes del 19 % [(e] (-
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«0,2107347»)=0,8099), en comparacién con los correspondientes a los municipios que
operan con gobiernos de coalicion.

La debilidad de los resultados presentados en la columna 2 radica en que provienen
de una estimaciéon POOL y, sin embargo, el test de Breusch y Pagan sefiala que la
estructura de los datos queda mejor recogida con estimaciones de panel de datos. Asi
pues, la columna 3 presenta los resultados de una estimacién por efectos aleatorios.
Se mantienen las variables cuyos coeficientes son significativos, aunque percibimos
un cambio de signo en relacién con la variable de actividad industrial. Por otra parte,
se acentta la hipotética presencia de economias de escala dependientes de los niveles
de produccion. Sin embargo, es preciso recordar las debilidades de estas estimaciones
cuando existen variables independientes invariantes en el tiempo.

Finalmente, la columna 4 nos detalla los valores del mejor ajuste obtenido, cosa que
acredita el valor superior de su R En general, las estimaciones presentan unos resulta-
dos similares a los anteriores, de forma que queda confirmada su robustez, con la tini-
ca excepcién del cambio de signo en el indicador de actividad turistica. Cabe resaltar la
inexistencia de economias de escala tecnolégicas, resultado similar al encontrado por
Bel y Mur (2010), junto a una acentuacién de las diferencias de la gestién supralocal
sobre el resto de modalidades de formas de gestion.
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1 objetivo genérico de este trabajo de investigacion es la determinacién e iden-
tificacién de aquellas formas de gestiéon que permitan a las administraciones
locales obtener una mayor eficiencia y calidad en la prestaciéon de sus servi-
cios publicos. En este sentido, el estudio de como las administraciones locales
gestionan sus recursos y sus fianzas ha pasado a ser una cuestion central y prioritaria
dentro de la corriente conocida como la Nueva Gestién Publica. Por su parte, la actual
crisis econémica y financiera ha acentuado atin mas la preocupacion por la evaluacién
de las actividades del sector ptblico local, demandando la adopcién de mecanismos
que permitan mejorar la salud financiera municipal y comportamientos més responsa-
bles en los gestores municipales, asi como un uso eficiente de los recursos disponibles.

En este contexto, se han desarrollado diversos enfoques tedricos que indican que ante
la presencia de dificultades financieras los ayuntamientos buscaran soluciones llevan-
do a cabo cambios en las formas de gestién de los servicios ptblicos con objeto de
ahorrar costes y reducir, por tanto, los niveles de fiscal stress. Pero la mayoria de los
estudios previos, sélo han considerado la posibilidad de externalizar servicios, sin em-
bargo, hay otras opciones que los municipios pueden emplear para reducir los costes
de los servicios que prestan. Por tanto, en este trabajo nos preguntamos en primer
lugar, cual es la probabilidad de que ante una crisis financiera los gestores publicos
opten por el cambio en la forma en la que prestan sus servicios hacia otras formas de
gestién, como la agencificacion, la cooperacién intermunicipal y la creacién de empre-
sas publicas.
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La consideracion de estas opciones es necesaria porque en muchas ocasiones los ayun-
tamientos no quieren perder el control de los servicios como sucede con la externali-
zacioén, y buscan otras férmulas que les permitan ejercer el control sobre los mismos.

Otra contribucién realizada es el uso de una metodologia de datos de panel, que no
habia sido considerada previamente para este tipo de estudios, lo que ha permitido
mejorar nuestra comprension de la relacién entre el fiscal stress y los cambios en las
formas de prestacion de los servicios, capturando la verdadera naturaleza dinamica de
estos procesos. Sin embargo, todavia los estudios que han intentando determinar la
relacion fiscal stress-externalizaciéon presentan poco poder explicatorio. Esto se debe
en parte a que la metodologia para la especificacion de tal relacién no es la adecuada.
En este sentido, presentamos en este trabajo una metodologia que permita recoger de
una manera mas efectiva esta relacion. Asi, la seccién 4 confirma la necesidad de de-
sarrollar modelos que tengan en cuenta la duracién de las crisis financieras, el tiempo
de retardo que transcurre entre la crisis y las medidas adoptadas, y la eficacia de tales
acciones.

Pero no cabe duda de que el aspecto mds importante a tener en cuenta a la hora de
cambiar la forma de gestionar un servicio publico es que, finalmente, produzca un
ahorro en costes. Tras demostrar que los gestores publicos prefieren la externaliza-
cién y la cooperaciéon intermunicipal, nos detenemos en el analisis de los costes que
producen diferentes formas de gestionar el servicio de recogida de basuras. De esta
forma se pretende contribuir a que los responsables de los gobiernos locales, tanto a
nivel politico como técnico, dispongan de una informacioén ttil sobre la prestacién de
este servicio, lo que puede propiciar la formulaciéon de propuestas de reestructuracion
hacia aquellas formas de gestién que mejoren la productividad y el coste del servicio
de recogida de basura.

Los resultados obtenidos para una amplia muestra de ayuntamientos espafioles de
menos de 50.000 habitantes y para el periodo 2002-2008 muestran que, para esta ti-
pologia de ayuntamientos, las formas de gestion mancomunadas y la gestién publica
prestada a través del ayuntamiento reducen el coste del servicio, sobre todo las que
hacen referencia a la cooperacién intermunicipal.

También es destacable el hecho de que la calidad aumente el coste y que los partidos
politicos que gobiernan en mayoria absoluta son capaces de reducir el coste del ser-
vicio. Ademads, todos los signos y niveles de significacién han sido contrastados por
las diferentes metodologias empleadas, lo que demuestra su robustez. De esta forma
constatamos que las decisiones de los gestores publicos para optar por la cooperacién



7. Conclusiones

municipal de servicios publicos favorecen la presencia de menores costes en la pres-
tacion de determinados, en concreto, se obtiene evidencia de esta situacién para el
servicio de recogida de residuos. Sin embargo, la externalizacién, una de las férmulas
mas utilizadas por los ayuntamientos para gestionar el servicio de basura, no sélo no
reduce el coste del servicio, sino que lo aumenta con respecto a otras formas de gestién
publicas.

Asi pues, estos resultados vienen a demostrar que quizds la NGP debe de ser replan-
teada, ya que no consigue obtener los mejores resultados en relacién con el nivel de
coste de los servicios. Los postulados post-NGP o Neo-Weberian bureaucracy pare-
cen cumplirse: falta de coordinacién y control de los procesos de externalizacién que
pueden conllevar mayores costes no recogidos en los contratos inicialmente. ; Estamos
ante la necesidad de llevar a cabo un proceso de recentralizacién de servicios publicos?
(O de concentracién de los mismos? El debate continda abierto, pero nuestros resul-
tados, realizados sobre un amplio horizonte temporal, demuestran que es necesario
llevar a cabo un replanteamiento de los postulados NGP, tanto a través de la bisqueda
de férmulas que permitan ahorrar en costes a través de la cooperacién intermunicipal
para una determinada tipologia de ayuntamientos de menor tamafio, buscando las
economias de escala, mientras que para los ayuntamientos de mayor tamafio la pro-
duccién publica parece presentar un menor coste.

A partir de aqui, las lineas de investigacion van a continuar por el analisis de un mayor
numero de servicios publicos para determinar qué formas de gestion presentan un
menor coste, poniendo un mayor énfasis en el sector local andaluz.

Por otro lado, se hard especial hincapié en la determinacién de las estrategias que es-
tan adoptando los ayuntamientos durante la crisis actual, en relacién con la gestién de
sus servicios publicos y si esta resulta eficiente para ayudar a salir de la crisis econémi-
cay financiera en la que se encuentran los ayuntamientos espafioles y, concretamente,
los andaluces.
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9.1. Anexo l: Funciones de densidad

G1. 2aCF funciones de densidad G2. 3aCF funciones de densidad
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G3. EXTERNALIZAR funciones de  G4. DESCENTRALIZAR funciones
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9.2. Apéndice estadistico
Sean f(x) y g(x) dos funciones de densidad

16g) = I(Ee) = [,(f() — g())2dx

donde fy g se estiman usando los métodos de Kernel, tal que:

J
F o) = %Zk(xj;x)

S ) - k) - ]

Teniendo en cuenta que el error cuadrado integrado se obtiene por:

Rh'/z i

~

o

T =

donde

R R
5= m;;[k(xl hX])k(YI hyl)+2k(x‘ . yl)]

Sin embargo, como sefialaron Simar y Zelenyuk (2006) es necesario adaptar el test de
Li. Esta adaptacion consiste en implementar la aplicacién «bootstrap» a los p-valores
del test de Li (1996) mediante:

donde b=1, ... B es el nimero de repeticiones «bootstrap». A continuacién, usamos
el Algoritmo 2 propuesto por Simar y Zelenyuk (2006), basado en el calculo y en el
«bootstrapping» de estadistico de Li (1996). Como observaron Simar y Zelenyuk
(2006), la técnica de alisado se describe por:
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1

E = {E t g E =1
E; de lo contrario

2
donde g :Uniformizar[o,min{R MPH a}}

y donde «a» es el cuantil e de la distribuciéon empirica, haciendo caso omiso de los
valores iguales a uno.
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