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El articulo pretende contribuir al debate sobre el papel de los factores politicos e ins-
titucionales en los procesos de externalizacién de los servicios pablicos locales, apor-
tando argumentos y evidencias de la realidad politico-administrativa local espafola
vinculada a la tradicién continental no anglosajona. Para ello se realiza un andlisis de
la totalidad del universo de ayuntamientos con mds de 5 000 habitantes de Cataluna,
de una comunidad auténoma de Espafa. El resultado permite ilustrar la difusién de la
externalizacién como férmula de gestion por defecto ante las rigideces del modelo de
gestion mds alld de las diferencias politico-ideoldgicas que no resultan significativas.
La externalizacién se potencia en aquellos ayuntamientos permeables a estrategias mo-
dernizadoras més claras como las vinculadas al modelo gerencial y, en especial, a los
que muestran mds rigidez asociadas al sistema funcionarial cldsico de gestién publica.
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Municipal Service Provision in a Spanish Public Administration Context: The Role
of Political and Institutional Factors and the “Externaliser Local Governments”

This article aims to contribute to the academic debate on local public services delivery,
focusing on the role of institutional and managerial factors in a non-Anglo-Saxon
public administration. In a context of a European continental administrative tradition,
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an analysis of all the municipalities with up to 5 000 inhabitants in Catalonia, a Span-
ish Autonomous Community, provides evidence supporting the relevance of manage-
ment issues in accounting for outsourcing (externalisation). The lack of influence of
party government ideology contrasts with the influence of city managers and the use
of outsourcing as a strategy to counter rigidities in human resource management.

Keywords: public services, outsourcing, civil service, city managers, local ad-
ministration.

INTRODUCCION

| objetivo general de este articulo es aportar nuevos argumentos,

basados en una exhaustiva evidencia empirica, sobre los factores

que inciden de forma mds determinante en la externalizacién de
los servicios de los gobiernos locales europeos y que el relevante nimero
de investigaciones internacionales desarrolladas en este campo no logran
consensuar. El concepto externalizacién (utilizado en Espafa) o terciari-
zacién (de uso en algunos paises de América Latina) es la traduccién del
término en inglés outsourcing. La definicién técnica de este concepto es
la provisién de servicios publicos, que siguen siendo de titularidad pad-
blica, por organizaciones privadas con dnimo o sin dnimo de lucro.

La aproximacién que se propone en este articulo se centra en la inci-
dencia de los factores politicos e institucionales en el nivel de externaliza-
ci6n de los servicios publicos locales. Con ello se pretende indagar hasta
qué punto la existencia de ciertos factores politicos e institucionales pre-
sentes en algunos ayuntamientos del sistema administrativo espafol
marcan una tendencia mds acusada hacia la externalizacién (convirtién-
dolos en lo que proponemos denominar como “ayuntamientos externa-
lizadores”). Para tal efecto hemos utilizado un conjunto de evidencias
empiricas basadas en la encuesta realizada en 2007 y 2008 por la Funda-
cién Carles Pi i Sunyer de Estudios Autonémicos y Locales a la totalidad
de municipios de Cataluna con mds de 5 000 habitantes, un total de 189
ayuntamientos. La encuesta combinaba la informacién sobre datos bési-
cos del municipio con datos referidos a su estructura y funcionamiento
(en el campo politico y de gestién), sobre sus servicios piblicos y la fér-
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mula de gestién utilizada para su produccién y sobre la informacién eco-
némicay presupuestaria, como principales apartados. Hay que destacar
que los datos utilizados no son de opinién sino evidencias empiricas.

El articulo se compone de cinco apartados: primero, el estado actual
del debate sobre la externalizacién de los servicios locales; segundo, la
concrecién y el andlisis de los factores politicos e institucionales que se
consideran relevantes; tercero, la evidencia empirica y el método que
utiliza la investigacién; cuarto, los resultados y su andlisis, y quinto y tl-
timo, la conclusién en la que se define el perfil de los aqui denominados
“ayuntamientos externalizadores”.

LA EXTERNALIZACION DE SERVICIOS PUBLICOS LOCALES

En el actual contexto de crisis econdémica y contencién presupuestaria,
junto con crecientes demandas de la ciudadania, las administraciones
locales han visto incrementar la presién para generar nuevas férmulas de
gestion que les permitan afrontar los retos del nuevo escenario. Aunque
el gobierno y la administracién local han demostrado ser un campo
fértil para la puesta en prictica de experiencias innovadoras en materia
de gestién publica (Ihrke ez al., 2003), especialmente en lo referente a
los procesos orientados a mejorar la prestacion de servicios a la ciudada-
nia (Baldersheim y Wollman, 2000), las condiciones actuales imponen
nuevos planteamientos.

La bisqueda de nuevas férmulas de gestién de servicios se ha visto
marcada por un contexto de creciente influencia de referentes concep-
tuales e ideoldgicos internacionales que, con mayor o menor grado de
ajuste y adaptacién, se han incorporado a la realidad administrativa es-
panola. Entre estos referentes destacan las corrientes integradas en la
nueva gestién publica (NGP) (o new public management), denominacién
otorgada por buena parte de los académicos del campo de la gestién
publica a las reformas del sector publico de los afios ochenta y noventa
(Hood, 1991; Osborne y Gaebler, 1994; Barzelay, 2001). Aunque no
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existe un amplio consenso sobre el contenido de dichas reformas y se
registran notables diferencias en su aplicacién a distintas realidades poli-
tico-administrativas (Pollitt y Bouckaert, 2004; Torres, 2004; Ramid y
Salvador, 2005), predominan las favorables a la incorporacién de meca-
nismos de mercado en la gestién publica y, en especial, a la utilizacién
intensiva de la contratacién externa como via para incrementar la efi-
ciencia en la prestacién de servicios puiblicos.

Esta opcidn registré una creciente implantacién a nivel internacional,
como indican Domberger y Hall al afirmar que “la produccién guberna-
mental de bienes y servicios, y la intervencién directa en actividades
microecondmicas estin en declive en todo el mundo” (1996, 129), diag-
néstico compartido por otros autores como Minicucci y Donahue
(2004) o Savas (1992), aunque posteriormente relativizado (Entwistle,
2005). La creciente difusién de la externalizacién de servicios como fér-
mula de gestién de las administraciones locales puede seguirse a partir
tanto de la literatura a escala internacional (Savas, 1992; Domberger
y Hall, 1996; Minicucci y Donahue, 2004; Levin y Tadelis, 2005)
como por la todavia limitada evidencia a nivel de Espana (Fundacié Pi i
Sunyer, 2003; Ramié y Garcia, 2006, Ramid, Salvador y Garcia, 2007),
con tan s6lo algunos matices (Hefetz y Warner, 2004) y diferencias en
cuanto a su estilo segtin cada realidad politico-administrativa nacional
(Grossi y Reichard, 2008; Kuhlmann, 2007, Ramié y Salvador, 2007) .

En el plano académico, desde los ya clésicos estudios sobre la decisién
de producir directamente o no los servicios ptblicos (Ferris, 1986; Ferris
y Graddy, 1986), la contratacién externa o la externalizacién como op-
cién de gestion publica estd constituyendo un dmbito de creciente inte-
rés académico desde diversas disciplinas como la teorfa econémica (Wi-
lliamson, 1981), la ciencia politica (Kakabadse y Kakabadse, 2000 y
2001; Leiblein ez al., 2002), la sociologia del trabajo (Hebson ez 4/,
2003) o la economia financiera (Johnstone, 2002).

Una importante linea de reflexién en este campo se ha centrado en los
determinantes de la produccién y provisién de servicios publicos locales
(Hefetz y Warner, 2004; Brown y Potoski, 2003a; Joassart-Marcelli y
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Musso, 2005; Lamothe ez a/., 2008). A pesar de su creciente nimero, las
investigaciones desarrolladas en este campo no consiguen consensuar qué
factores inciden de forma mds determinante en la externalizacién de servi-
cios de los gobiernos locales. El presente articulo pretende aportar nuevos
argumentos basados en una exhaustiva evidencia empirica sobre la externa-
lizacién de servicios publicos en los ayuntamientos de una regién (comuni-
dad aut6noma) espanola, Catalufia, focalizando la atencién en las caracte-
risticas de la organizacién municipal como factor explicativo del proceso.

Después de un importante proceso de descentralizacién iniciado a par-
tir del periodo democrético en 1978, Espana cuenta con tres niveles de
gobierno: el Estado, las comunidades auténomas (regiones) y los gobier-
nos locales. Los tres niveles son auténomos en la gestion de sus dmbitos de
actuacién, aunque suelen producirse solapamientos de competencias y
problemas de coordinacién en la prestacién de los servicios publicos. Mds
concretamente, la comunidad auténoma de Cataluna cuenta con una
poblacién de 7 364 068 habitantes (segtin los datos del censo 2008, lo
que representa 15.9 por ciento de la poblacién de Espana, y la segunda
comunidad auténoma mds poblada), y administrativamente estd estruc-
turada en un gobierno autonémico (Generalitat de Catalunya), cuatro
provincias, 42 consejos comarcales y 947 ayuntamientos. En relacién
con este tltimo nivel de gobierno, la Ley 7/1985, del 2 de abril, Regula-
dora de las Bases del Régimen Local constituye un importante referente
normativo que, entre otros, establece los servicios que, segtin la pobla-
cién del municipio, deben ser prestados obligatoriamente por la admi-
nistracién local. Ademds, y por diversas razones como la proximidad o la
inactividad efectiva de los otros niveles de administracién, los gobiernos
locales también han asumido la provisién de determinados servicios que
no les corresponderian. Un resultado directo de esta situacion es el sur-
gimiento de importantes déficits financieros en las cuentas en los entes
locales, que asumen responsabilidades més alld de su dmbito de compe-
tencia y sin contar con sistemas adecuados de financiacién.

Como apuntan Montesinos y Brusca (2009, 200) “Las entidades lo-
cales espanolas se enfrentan al reto de la adopcién de nuevos sistemas de
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gestion que les permita luchar contra el desequilibrio financiero en para-
lelo al cumplimiento de los principios de economia y eficiencia en su
funcién basica de la prestacién de servicios a los ciudadanos”. Aunque
para ello son especialmente relevantes los referentes internacionales como
los de la nueva gestién publica; precisamente la evidencia que se aporta
pretende destacar las particularidades de su adopcién por parte de la ad-
ministracién local de un pais vinculado a la tradicién continental napo-
lednica del rule-of-law. Entre las innovaciones vinculadas a la introduc-
cién de estos sistemas de gestién destaca la opcién por la externalizacion
de servicios publicos que diferentes ayuntamientos han adoptado en dis-
tintas dreas y con diferentes intensidades.

La aproximacion que se propone en este articulo se ubica en el debate
sobre los resultados de las decisiones de las administraciones municipa-
les al optar por la provisién directa de determinados servicios piblicos o
la provisién mediante mecanismos alternativos como la contratacién de
agentes externos (en la linea del dilema de la “make or buy literature”
—Leiblein ez al., 2002, Brown y Potoski, 2003a; Lamothe ez 4/., 2008—).

En estas opciones parece que tanto la teorfa (Williamson, 1981) como
los andlisis basados en evidencia empirica (Ferris y Graddy, 1986; Levin y
Tadelis, 2005) mantienen que las caracteristicas del servicio desempefian
un papel central en la seleccién del mecanismo de prestacién del servicio;
es decir, existen ciertos servicios més ficilmente o mds propensos a ser
prestados por una férmula de gestién que otros. Esta diferencia entre
servicios ha tendido a asociarse, siguiendo argumentos propios de la pers-
pectiva econémica y mds concretamente de los costos de transaccion, a la
especificidad del servicio y a la dificultad para su medida (Ferris y Graddy,
1991; Brown y Potoski, 2003a; Brown ez al., 2006; Lamothe ez al., 2008).
Si se reconoce la importancia de dicha linea de investigacion, la voluntad
del articulo que se presenta es complementar el analisis aportando argu-
mentos propios del dmbito de la gestién publica. Justamente por ello se ha
seleccionado una muestra de 30 servicios publicos locales (véase el aparta-
do dedicado a la variable dependiente y nota al pie de pdgina niimero 2)
con distintos niveles de especificidad y dificultad de medicién, pero que
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constituyen un patrén comun de prestacién por parte de los ayuntamien-
tos considerandos. En otros términos, aunque los 30 servicios publicos
registran distintos costos de transaccién, se asume que al ser éstos propios
de los mismos servicios, son comunes para los distintos ayuntamientos.

EL ANALISIS DE LOS FACTORES POLITICOS E INSTITUCIONALES

La contribucién del articulo se centra, de acuerdo con la aproximacién
comentada, en la incidencia de los factores politicos e institucionales en el
nivel de externalizacién de los servicios piblicos locales. De esta manera
se pretende indagar hasta qué punto, con independencia de que la natu-
raleza de determinados servicios propicie su provisién externa (y que po-
drian denominarse “servicios externalizables”), la existencia de ciertos
factores politicos e institucionales presentes en algunos ayuntamientos
del sistema administrativo espafol marcan una tendencia a la externaliza-
ci6én (lo que proponemos denominar “ayuntamientos externalizadores”).

Para desarrollar dicho argumento y contrastarlo con una evidencia
empirica, se presentan cinco grupos de variables (y de hipétesis relacio-
nadas) referidas a aspectos politicos, institucionales y de contexto de los
ayuntamientos que se consideran que pueden incidir en el nivel de ex-
ternalizacién de servicios ptblicos locales: 2) un primer grupo que in-
cluye indicadores sobre la fortaleza y la estabilidad de los equipos de
gobierno, ) un segundo referido a la situacién econémica del ayunta-
miento como factor que puede impeler o detraer la tendencia a la exter-
nalizacién, ¢) un tercero referido a las caracteristicas del empleo ptblico
del ayuntamiento, considerando su nivel de tecnificacién y la opcién
por contratar siguiendo la via de funcién publica —propia de la tra-
dicién administrativa espanola— o la via laboral —propia del sector
privado—, 4) un cuarto grupo de variables que incluye el peso de los
gerentes municipales como figuras clave en los procesos decisorios en
materia de gestién publica local, y ¢) un quinto grupo referido al con-
texto de la ciudad, destacando el cardcter metropolitano de la ciudad.
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LA ORIENTACION Y FORTALEZA POLITICA DEL GOBIERNO LOCAL

La orientacién politica del municipio es un factor destacado por distin-
tas investigaciones (Ferndndez ez al., 2008), atribuyendo valores y posi-
ciones mds conservadoras a mayores niveles de externalizacion de la ad-
ministracion local (Joassart-Marcelli y Musso, 2005).

El enfoque de anlisis de los “ayuntamientos externalizadores” propo-
ne recopilar dicha informacién considerando, en primer lugar, la orien-
tacién politica del equipo al frente del gobierno municipal. Aunque tra-
dicionalmente se ha asociado la utilizacién de férmulas de gestién de la
nueva gestién publica a posiciones ideolégicas conservadoras, la trasla-
ci6n de dichas influencias a la realidad politica espafola permite atribuir
también a gobiernos progresistas la utilizacién de estos instrumentos
como mecanismos de transformacién de la gestién publica, aunque con
singularidades en su concrecién. Pero mds importante resulta destacar
que el tema de la gestién publica en Espana ha permanecido tradicional-
mente fuera de la agenda del debate politico, reservindose a posiciones
mds téenicas, especialmente en los niveles subestatales de gobierno y ad-
ministracién (Salvador, 2005). Considerando estos factores, cabe hipo-
tetizar que la variable politica no incidird de forma significativa en el
grado de externalizacién de los servicios publicos locales.

H, La orientacién politica del equipo de gobierno del ayuntamiento no
incidird en el nivel de externalizacién de servicios publicos (ayuntamientos
tanto de orientacién mayoritaria de derechas como de orientacién mayori-
taria de izquierdas registrardn niveles similares).

De forma complementaria y de acuerdo con las particularidades del sis-
tema electoral y el gobierno local en Espana, se introduce la variable
“fortaleza del gobierno”. Segtin el resultado de las elecciones locales, el
gobierno resultante puede contar con mayor o menor apoyo en el pleno
de la corporacién (6rgano en el que estdn presentes todos los partidos
politicos con representacién segtin su resultado electoral local). Aunque
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en la légica politica local la figura del alcalde desempena un papel muy
importante, para efectos del presente andlisis se asimila su poder efectivo
al apoyo con que cuenta su gobierno. Se distinguen asf gobiernos mayo-
ritarios o de coalicién mayoritaria, que se asocian a una mayor capaci-
dad de liderazgo politico del equipo de gobierno y de robustez de caraa
gestionar los servicios publicos, de gobiernos minoritarios o de coalicién
minoritaria, en situacién opuesta. Aunque caben distintas opciones en
cuanto a su impacto en la externalizacién, se considera que los gobiernos
fuertes tienden a asumir directamente la gestion y provisién de los servi-
cios publicos mientras los gobiernos més débiles tienden a optar por la
externalizacién como via para simplificar su agenda politica.

H,, Los ayuntamientos con gobiernos mds fuertes (de mayorfa o de coali-
cién mayoritaria) registrarin un menor nivel de externalizacién de servi-
cios publicos.

LA SITUACION FISCAL DEL GOBIERNO LOCAL: EL ESTRES FISCAL

Las crisis econémicas y su impacto sobre el sector publico han forzado la
busqueda de referentes para mantener la contencién del gasto y la pres-
tacion de servicios pablicos. De hecho, las reformas asociadas a la nueva
gestion publica, entre las que cabe ubicar la externalizacién, han tendido
a desarrollarse en contextos de reduccién del gasto publico. Este tipo de
reformas orientadas al mercado han destacado como estrategias para
mejorar la eficiencia en la produccién de servicios y la reduccién de cos-
tos en respuesta a situaciones de estrés fiscal (elevado endeudamiento e
importancia del pago de intereses de la deuda en los presupuestos) en los
gobiernos locales (Joassart-Marcelli y Musso, 2005; Bel y Fageda,
2007). En la misma linea se argumenta desde marcos conceptuales
como el public choice en algunas de sus aplicaciones al campo de la exter-
nalizacién, en especial vinculando la supuesta eficacia de la empresa pri-
vada con la asuncién de la rigidez del empleo publico (Moore, 1987).
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Desde otras perspectivas, como la de gestién publica, la situacién de
estrés fiscal implica la necesidad de reorganizacién administrativa y no
exclusivamente externalizacién de servicios, que se apunta tan sélo una
alternativa. Como dice Zullo (2009, 462) “el modelo analizado no de-
tecta una asociacion entre el estrés fiscal y la contratacién privada’.

Sin embargo, si se asume el supuesto de partida de la utilizacién de la
externalizacién de servicios como opcién por defecto en el caso de las ad-
ministraciones locales espafiolas, las situaciones de estrés fiscal serdn mds
propicias a su extension, en tanto que via para buscar alternativas a la
falta de crecimiento de los recursos propios para prestar el servicio.

H, Los ayuntamientos con dificultades presupuestarias derivadas del estrés
fiscal registrardn un mayor nivel de externalizacién de servicios publicos.

LLAS CARACTERISTICAS DEL EMPLEO PUBLICO LOCAL

Un tercer grupo de indicadores para complementar el andlisis de los
“ayuntamientos externalizadores” se centra en la composicién del
empleo publico local. Bajo este epigrafe se incluyen dos argumentos
complementarios: la tecnificacién y el vinculo laboral del personal del
ayuntamiento. Por un lado se tiene en cuenta el grado de tecnificacién
de la plantilla; es decir, el porcentaje del personal que ocupa puestos que
requieren titulacién universitaria en relacién con el conjunto de los em-
pleados publicos. Con esta variable se pretende realizar una primera
aproximacion a la dimensién de capacidad de la administracién local
para gestionar las externalizaciones. Aunque con diferentes medidas,
esta dimensién aparece referenciada en investigaciones como las de Fer-
nandez et al. (2008), Brown y Potoski (2003b y 2006) o Bradbury y
Waechter (2009). Siguiendo este argumento, cabe esperar que admi-
nistraciones locales més tecnificadas registren mayores niveles de exter-
nalizacién (por sus capacidades para el disefo, el control y la evaluacién
de la contratacién externa).
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H, Los ayuntamientos con mayor porcentaje de personal técnico (perso-
nal ocupando puestos que requieren titulacién universitaria) registrardn un
mayor nivel de externalizacién de servicios publicos.

El segundo argumento se refiere al vinculo contractual del empleo pad-
blico. Los gobiernos locales espafioles siguen, como el conjunto de las
administraciones publicas del pais, la tradicién continental de adminis-
tracién publica o “Rechisstaar” tradition (Pollitt y Bouckaert, 2004), aso-
ciada a un sistema cerrado de servicio civil, con regulacién especificay
diferenciada del sector privado para su gestion (fijando desde el ingreso
mediante oposiciones hasta su vinculacién vitalicia, sistemas de remune-
racién y carrera estandarizados). Sin embargo, para determinados pues-
tos, los ayuntamientos pueden optar por la contratacién de personal en
régimen laboral equivalente al utilizado en el sector privado. De hecho
esta opcidn se ha utilizado de forma especialmente acusada en la ad-
ministracion local, en contraposicion a las administraciones estatal y
autonémica. Aunque existen importantes riesgos y dudas sobre su efec-
tividad, el recurso para la contratacién de personal laboral (en el mismo
régimen que el personal contratado por el sector privado) ha tendido a
concebirse como una huida del derecho administrativo para conseguir
mayor flexibilidad en la gestion de recursos humanos. Otro factor com-
plementario que debe tenerse en cuenta es la mayor presencia de las or-
ganizaciones sindicales en las administraciones ptblicas mds empleados
laborales (con contratos propios del sector privado). Este hecho, explica-
do por la tradicién en cuanto a derechos sindicales y a difusién de dichas
asociaciones en estos colectivos, incide también en la direccién contraria
a la externalizacién (en la medida en que las organizaciones sindicales
tradicionalmente se han opuesto a estas férmulas de gestién) (Rubin,
Rubin y Rolle, 1999; Zullo, 2009). En este contexto, cabe esperar que
aquellos ayuntamientos con mayor porcentaje de personal laboral dis-
pongan, supuestamente, de mayor flexibilidad en la gestién de personal
y, por lo tanto, no requieran optar por férmulas de externalizacién de
servicios publicos (registren menores niveles de externalizacién).
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H,, Los ayuntamientos con mayor porcentaje de personal con vinculo la-
boral (vinculo similar al del sector privado) registrardn un menor nivel de
externalizacién de servicios ptblicos.

LAS POSICIONES INTERNAS EN LA ADMINISTRACION MUNICIPAL

Un cuarto grupo de indicadores para complementar el andlisis de los
“ayuntamientos externalizadores” se centra en el perfil de determinados
altos cargos internos de la administracién local que, desde posiciones
técnicas (no politicas) son reflejo de las tendencias contrapuestas en ges-
tién publica.

Las opciones sobre cémo prestar determinados servicios pablicos
(entre la provisién directa o la externalizacién), como buena parte de las
decisiones de gestién publica en Espafa, se asocian a un importante
contenido técnico, por lo que suelen quedar fuera de la agenda de la
mdxima direccién politica (Salvador, 2005). Pero también existen im-
portantes decisiones en este espacio donde las organizaciones, en busca
de legitimidad, tienden a desarrollar dindmicas de isomorfismo miméti-
co (mimetic isomorphism), adoptando férmulas y rutinas que se conside-
ran exitosas en otras organizaciones (Meyer y Rowan, 1977; Dimaggio y
Powell, 1991). Las comunidades epistémicas o de especialistas (epistemic
communities) desempenan un papel decisivo en la promocién o en el
rechazo de innovaciones y reformas en materia de gestién publica (Ra-
daelli, 2002; Rubhil ez al., 1999).

Una comunidad epistémica destacada en relacién con las opciones de
gestién publica se configurd a partir de finales de los afos noventa, cuan-
do numerosas ciudades introdujeron la figura del gerente municipal.
La incorporacién de esta figura supone una apuesta por un modelo de di-
reccion y gestién local més préximo a los postulados de la nueva gestién
publica (Longo, 2003; Brugué y Gallego, 2003). La concrecién de esta
figura muestra importantes diferencias en cuanto a su alcance (algunos
ayuntamientos optan por la figura de gerente general de toda la organiza-
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cién y otros eligen gerentes sélo en algunas dreas) y a sus capacidades de
actuacién (con competencias variables, determinadas en cada caso) (Ra-
mid, 1999). Aunque estas figuras no pueden equipararse a la del City
Manager de la administracién local de Estados Unidos, su presencia se
asocia a la influencia de postulados propios del new public management.

En cuanto a su consideracién como comunidad epistémica, aunque
su perfil formativo inicial suele ser heterogéneo, en su mayor parte coin-
ciden en la experiencia formativa en escuelas de negocio, asi como en
el establecimiento de redes informales tanto a través de asociaciones
vinculadas a dichos centros formativos, como generando una suerte de
mercado laboral entre administraciones por medio del cual desarrollan
su carrera profesional. A través de estos canales, los perfiles gerenciales
locales tienden a compartir planteamientos sobre su actividad, con una
clara impronta de la 16gica del sector privado aplicada a la gestién pa-
blica como referente para su transformacién.

Con base en la experiencia internacional, diversas investigaciones
vinculan la existencia de este perfil profesional al surgimiento de refor-
mas en la linea de la nueva gestién piblica en general (Ruhil ez 4/., 1999)
y a procesos de externalizacién de servicios pablicos locales, en par-
ticular (Brown y Potoski, 2003b; Joassart-Marcelli y Musso, 2005;
Fernandez ez al., 2008; Zhang y Feiock, 2009).

En el caso espafol, su presencia se asocia no s6lo a las capacidades de
control del proceso de externalizacién de servicios, sino también a su
propio impulso, identificindose ambas (la figura del gerente y la exter-
nalizacién de servicios) a un estilo que toma referencias del sector pri-
vado para transformar la gestién publica. Por lo tanto, cabe esperar que
aquellos gobiernos locales que cuenten con un gerente, ya sea unitario o
en alguna de sus dreas, tiendan a registrar mayores niveles de externa-
lizacién de servicios ptblicos.

H, Los ayuntamientos con gerentes (unitarios de toda la organizacién o

sectoriales de algtin dmbito concreto) registrardn un mayor nivel de exter-
nalizacién de servicios ptblicos.
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EL CONTEXTO DE LA CIUDAD

Diversas investigaciones sobre la contratacién externa de servicios pad-
blicos han incorporado indicadores referidos al contexto urbano en el
que se ubican las ciudades (Brown and Potosky, 2003a y 2003b; Fer-
nandez ez al., 2008). Esta informacién contribuye a dar cuenta de la
existencia de posibles proveedores de servicios que podrian externalizar-
se, de la supuesta competitividad del mercado y de la posicién del ayun-
tamiento en este, asi como de la posibilidad de generar economias de
escala mediante la externalizacién (Lamothe ez 4/., 2008). A modo
de indicadores indirectos suelen proponerse variables como el volu-
men de poblacién o el cardcter metropolitano de las ciudades. Se pre-
supone que a mayor poblacién y en zonas metropolitanas existirdn
mayores oportunidades de mercado para desarrollar estrategias externa-
lizadoras (Brown y Potoski, 2003b). Si se toma en cuenta el cuestio-
namiento de algunos autores a este tipo de indicadores por el riesgo de
problemas de medida y atribucién de efectos (Boyne, 1998; Joassart-
Marecelli y Musso, 2005), se considera oportuno destacar la variable
“pertenencia del municipio a un drea metropolitana”.

El hecho de que la encuesta cubra el universo de ayuntamientos de
Catalufa a partir de 5 000 habitantes permite considerar como cons-
tante la pauta de prestacién de servicios municipales (el conjunto de
municipios comparten un patrén similar de servicios publicos, tanto
obligatorios como adicionales). Por eso se considera que la poblacién
es una variable que no incide de forma significativa en la oferta prevista
de servicios que deben prestar los ayuntamientos. Por el contrario, su
vinculacién a un drea metropolitana si se asocia a la existencia de un
mercado potencial de proveedores con capacidad de oferta de servicios
y de incidencia en la eventual toma de decisiones sobre la externaliza-
cién de servicios.

H, Los ayuntamientos que se encuentren en dreas metropolitanas tenderdn
a registrar un mayor nivel de externalizacién de servicios puablicos.
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DATOS Y METODO

Daros

En la revisién de los planteamientos explicativos sobre el papel de los
factores politicos e institucionales en los procesos de externalizacién de
servicios publicos locales, algunas investigaciones muestran cautelas so-
bre sus resultados y registran variaciones significativas en el peso de las
variables consideradas debido, entre otras cosas, a la muestra utilizada.

A modo de ejemplo, algunas de estas investigaciones no coinciden
con el peso asignado a los gerentes municipales en las decisiones sobre
externalizacién, en buena medida por basar sus conclusiones en los
datos ofrecidos por la encuesta de la International City/County Mana-
gement Association (ICMA), una asociacion de directivos de administra-
ciones locales y supralocales que tiende a sobrerrepresentar las ciudades
que disponen de este estrato profesional (Lamothe ez 4/, 2008). Por su
parte, Joassart-Marcelli y Musso (2005) coinciden también con dichas
criticas a la citada encuesta, ademds de afiadir el tamano de las ciudades
incluidas (superior a 10 000 habitantes). Warner y Hefetz (2002) desta-
can el nivel de respuesta de la encuesta (31 por ciento en 1992, 32 por
ciento en 1997) que introduce sesgos en especial en gobiernos locales de
menores dimensiones pero con importantes presiones de capacidad fis-
cal que inciden en sus estrategias externalizadoras.

El presente articulo pretende contribuir a dicho debate aportando evi-
dencias basadas en la encuesta realizada en 2007 y 2008 por la Funda-
cién Carles Pi i Sunyer de Estudios Autonémicos y Locales a la totalidad
de los municipios de Catalufia con mds de 5 000 habitantes, un total de
189 ayuntamientos.' La encuesta combinaba la informacién sobre datos
basicos del municipio con datos referidos a su estructura y funciona-
miento (a nivel politico y de gestidn), sobre sus servicios publicos y la

' Se ha excluido la ciudad de Barcelona por considerarla como caso atipico que contrasta con el resto de
los municipios considerados en la investigacién; esto tanto por su capacidad de autogobierno como por sus
dimensiones (1 668 700 habitantes de los 7 210 508 habitantes del conjunto de Catalufia en 2007, segin
datos del Instituto Cataldn de Estadistica—http://www.idescat.cat—).

VOLUMEN XXI . NUMERO 2 . Il SEMESTRE DE 2012 Gestién y Politica Piblica 389



CARLES RAMIO Y MIQUEL SALVADOR

férmula de gestion utilizada para su produccién y sobre la informacion
econdmica y presupuestaria, como principales apartados. El hecho de
que la evidencia se base en el universo de ayuntamientos del tramo de
poblacién seleccionado permite incluir en el andlisis las distintas opcio-
nes de gestién desarrolladas por ciudades con una importante variabili-
dad interna, tanto en rasgos socioeconémicos como en opciones politicas
en el gobierno y caracteristicas institucionales, entre otras. Los datos con-
siderados no son de opinién sino evidencias, que se recopilaron mediante
la encuesta pero que también se contrastaron mediante la consulta de
fuentes de informacién complementarias para confirmar su validez.
Aunque la restriccién del grupo de ayuntamientos considerados plan-
tea importantes cuestiones sobre la validez y la generalizacién de los resul-
tados, cabe destacar que la seleccién ha permitido agrupar un universo de
gobiernos locales manteniendo constantes una serie de variables de dificil
medida en estudios comparados (como el patrén de prestacioén de servi-
cios o la existencia de un executive board) (Magre y Bertrana, 2005). Ade-
mis, se considera que los resultados son generalizables a regiones que
compartan las mismas caracteristicas de Cataluna, multiplicidad de
ayuntamientos medianos, con sistemas electorales representativos, con
dreas metropolitanas y con sistemas administrativos de tradicién europea
continental, con diferentes grados de presencia de modelos gerenciales.

VARIABLE DEPENDIENTE

El modelo presentado parte de considerar como variable dependiente el porcen-
taje de servicios externalizados por cada ayuntamiento a partir de una lista de 30
servicios publicos locales,” combinando los establecidos obligatoriamente con

% Los 30 servicios considerados son: alumbrado publico, cementerio, recoleccién de residuos, limpieza via-
ria, suministro de agua potable, alcantarillado, acceso a los nticleos de poblacién, pavimentacién y conservacion
de las vias publicas, control de alimentos y bebidas, conservacion de parques publicos, biblioteca ptiblica, merca-
dos, recoleccion selectiva, proteccion civil, servicios sociales, prevencion y extincién de incendios, instalaciones
deportivas de uso publico, matadero, transporte colectivo urbano de viajeros, proteccion del medio ambiente,
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otros servicios que en la préctica suelen prestarse desde este nivel de administra-
cién en Espafia.’ Tal como se apuntaba en el apartado “El contexto de la ciu-
dad”, el hecho de que la encuesta cubra el universo de ayuntamientos de Catalu-
fia (a partir de 5 000 habitantes) permite considerar como constante la pauta de
prestacién de servicios municipales (el conjunto de municipios comparten un
patrén similar de servicios publicos, tanto obligatorios como adicionales).

En el apartado de la encuesta sobre servicios publicos, se preguntaba so-
bre la férmula de gestién de cada uno de los considerados. Para efectos del
presente andlisis se han agrupado las diferentes opciones de gestién directa e
indirecta, tomdndose estas tlltimas como referencia para dar cuenta de la
externalizacién de servicios. El porcentaje promedio de servicios externali-
zados es de 20.56 por ciento, con una desviacién estindar de 10.80, con un
minimo de 0 y un maximo de 44.83 por ciento de externalizaciones.

VARIABLES INDEPENDIENTES

Siguiendo el modelo propuesto para el andlisis de los factores politicos e
institucionales se han incluido las siguientes variables independientes:

seguridad, vivienda, museos, cultura popular y tradicional, ensefanzas artisticas, conservatorios de musica/escue-
las de musica, guarderfas, escuelas de adultos, acciones publicas relativas a la salud y residencia para la tercera edad.

3Hay que sefialar que los datos son perfectamente comparables entre todos los municipios analizados ya
que, a pesar de las diferentes exigencias legales derivadas del tamanio de la poblacién, todos los ayuntamientos
analizados prestan los servicios publicos que se utilizan en la investigacién como evidencia empirica, utilizan-
do la potestad que les atribuye la Ley de poder prestar todos los servicios que consideren necesarios sin me-
noscabar las competencias del resto de las administraciones publicas.

Elarticulo 26 delaLey 7/1985, del 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, indica que los
municipios deben asumir:

) En todos los casos: alumbrado publico, cementerio, recoleccién de residuos, limpieza viaria, abasteci-
miento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los niicleos de poblacién, pavimentacién de vias
publicas y control de alimentos y bebidas.

) En municipios con mds de 5 000 habitantes. Ademds de los anteriores: parque y bibliotecas pablicos,
mercado y tratamiento de residuos.

¢) En municipios de mds de 20 000 habitantes: ademds de los anteriores: proteccién civil, servicios socia-
les, prevencién y extincién de incendios, instalaciones deportivas y matadero.

) En municipios de mds de 50 000 habitantes. Ademds de los anteriores: transporte colectivo urbano de
viajeros y proteccion del medio ambiente.
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Orientacion y fortaleza politica del gobierno local. Para construir la varia-
ble “orientacién politica” del equipo al frente del gobierno municipal se
ha realizado una agrupacién de partidos politicos segin el posiciona-
miento que ofrecen los resultados del Barémetro de Opinién Politica
del Centro de Estudios de Opinién (http://ceo.gencat.cat/ceop/ de julio
de 2008). La medida de la “orientacién politica” es la media del posicio-
namiento de cada partido ponderada por el porcentaje de regidores que
aporta cada uno de ellos al gobierno. La férmula utilizada es:

4 .
Orientacién del gobierno municipal: 2 (E:Z W,

Siendo k = niimero de partidos que forman el gobiernos;

C, = ntimero de regidores del partido i.

W, = posicién ideoldgica del partido i (segtin el Barémetro del Centro de
Estudios y Opini6n) y,

k
E = ntimero total de regidores del gobierno = ZCZ

El resultado es una variable continua entre 0 (orientacién de izquierdas)
y diez (orientacién de derechas), con valor promedio de 4.70, una des-
viacién estindar de 1.03, con un minimo de 2.93 y un maximo de 8.27.

Para construir la variable “fortaleza del gobierno”, y segtin la composi-
ci6n politica del gobierno y del pleno del ayuntamiento, se ha construido
una variable ordinal que permite diferenciar gobiernos mayoritarios o de
coalicién mayoritaria (mayor fortaleza, con 161 casos), asigndndoles va-
lor 1y gobiernos en minoria o de coalicién minoritaria (menor fortaleza,
con 28 casos), asignandoles valor 0.

La situacion de estrés fiscal del gobierno local. Para incorporar esta di-
mension en el modelo de andlisis, y considerando tanto las limitaciones
del gobierno local espafol para generar ingresos propios como las vias
més habituales para conseguir recursos, de acuerdo con las investigacio-
nes al presentar dicha dimensién, se propone un indicador referido a las
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dificultades que tiene un municipio para endeudarse. El indicador es el
cociente que relaciona los gastos en intereses de la deuda més la devolu-
cién del principal (la suma de los capitulos II1 y IX de la clasificacién
econémica de los presupuestos consolidados de gasto, con derechos y
obligaciones reconocidas, segiin la nomenclatura de la contabilidad pd-
blica espafiola) y los ingresos corrientes (la suma de los capitulos [a V de
ingresos, siguiendo la nomenclatura de la contabilidad publica espano-
la) (Bel ezal., 2010). El resultado es una variable continua con promedio
de 0.09, desviacién estindar de 0.048, en un rango que va de un valor
minimo de 0.01 y un maximo de 0.33.

Caracteristicas del empleo priblico local. Para esta dimensién se han
propuesto dos variables. Una primera, de cardcter continuo, informa
sobre el porcentaje de empleados piblicos con vinculacién funcionarial
y con titulacién universitaria reconocida en su puesto sobre el total de
personal del ayuntamiento. El promedio es de 3.31, con una desviacién
estindar de 3.55 en un rango que vade 0 a 21.43. Una segunda variable,
también continua, se centra en el vinculo contractual de los empleados
publicos, informando del porcentaje de personal con vinculacién labo-
ral propia del sector privado sobre el total de los empleados publicos del
ayuntamiento. En este caso el promedio es de 56.17, con una desviacién
estdndar de 19.40 en un rango que vade 3.92 2 93.55.

Posiciones internas en la administracion municipal. Se ha incorporado
una variable “presencia de gerentes” para considerar la incidencia de la
comunidad epistémica apuntada en el modelo analitico. Se ha asignan-
do valor 1 alos ayuntamientos que disponen o bien de gerente unitario
para toda la organizacién, o bien de gerentes en alguna de las dreas secto-
riales (62 casos) y con valor 0 aquellos casos en que no aparece ninguna
figura con este perfil (121 casos).

Contexto de la ciudad. Para medir la incidencia del contexto de la ciu-
dad, tal y como se coment6 en el apartado de hipétesis, se considera el
carcter metropolitano del ayuntamiento. Para identificar qué ayun-
tamientos se consideran vinculados a un drea metropolitana se han utili-
zado los datos provenientes del Atlas Estadistico de las Areas Urbanas
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elaborado por el Ministerio de Fomento, en el que se definen claramente
los criterios utilizados (http://siu.vivienda.es/portal/media/ayuda/Meto-
dologia.pdf). Dicha fuente se ha complementado con la incorporacién de
los municipios vinculados a los organismos metropolitanos existentes (fun-
damentalmente para las politicas vinculadas al transporte y a la gestién de
residuos). Se trata, en definitiva, de agrupaciones de municipios alrededor
de uno de mayores dimensiones, entre los que se generan flujos de inter-
cambio (flujos de poblacién, de recursos econémicos) a partir de los cuales
suelen establecerse redes para regular determinados dmbitos o generar econo-
mias de escala en la prestacién de servicios ptiblicos. El resultado es una varia-
ble dicotémica con valor 0 si la ciudad no se encuentra en un drea metropo-
litana (152 casos) y valor 1 en caso de que si forme parte de una (37 casos).

RESULTADOS Y DISCUSION

Para desarrollar el modelo analitico propuesto se ha realizado una regresién
lineal multiple tomando como variable dependiente el nivel de externaliza-
cién de los servicios pablicos locales prestados (nivel externalizacion), to-
mando inicialmente la totalidad de las variables independientes sefialadas
en el apartado anterior (modelo 1 en el cuadro 1) para posteriormente dejar
fuera las correspondientes al émbito del empleo puiblico (modelo 2 en el
cuadro 1) para visualizar la significacién del resto.

Los resultados del modelo 1 indican que la regresion lineal multiple es
significativa, consiguiendo explicar 13.2 por ciento de la varianza registra-
da en el porcentaje de externalizacion de servicios publicos analizados, lo
que sugiere el potencial de generalizacién del modelo. En este modelo
aparece especialmente significativa la variable asociada a la composicién
del empleo publico (en cuanto a vinculo laboral se refiere (8= —.221y
p=.014) y, con menor nivel de significacién la existencia de gerentes (con
P=.147yp=.092). El sentido de la incidencia de ambas variables apunta a
validar las hipétesis relacionadas con la utilizacién de la externalizacion
como ) mecanismo de flexibilidad, considerando que el personal laboral
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CUADRO 1. Regresion lineal maltiple del porcentaje de externalizacién
de servicios publicos locales (lista de 30 servicios en los ayuntamientos

seleccionados)
Modelo 1 Modelo 2
Coef: no Coef.  Significaciéon ~ Coef- no Coef.  Significacion
estandar  estdndar estandar  estindar
B Beta B Beta
Constante 24.271 .000 19.348 .000
Posicionamiento del 591 .057 477 265 .026 741
gobierno local izquier-
da (0)-derecha (1)
Gobierno de -4.234 -127 124 -5.542 -.170 .032**
mayoria o coalicion
mayoritaria
Carga financiera 22.948 .104 .207 26.318 122 123
(derechos y
obligaciones
reconocidas)
Porcentaje de .094 .032 .688
funcionarios con
titulacion superior
sobre el total de los
funcionarios
Porcentaje de personal ~ -.124 -.221 .014%*
con vinculacion
laboral sobre el total
de los empleados
Existencia de 3.198 147 .092* 4.278 193 .016%*
gerentes
Municipios que 3.541 123 154 4.655 A7 .032%*
forman parte de un
area metropolitana
N 189 189
R? corregida 0.132 0.106

Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta realizada en 2007 y 2008 por la Fundacién Carles Pi i
Sunyer de Estudios Autondmicos y Locales y del Barémetro de Opinién Piblica del Centro de Estudios de
Opinién de julio de 2008. Significacién: *p < .10, **p <.05. El diagndstico de los dos modelos muestra que
ambos son altamente significativos (con significacion de F < 0.001), que no hay problemas de colinealidad
(los niveles de tolerancia son altos y los factores de inflacion de la varianza [F1v] bajos) y que tampoco hay
problemas de autocorrelacién serial (con una medida de Durbin-Watson muy préxima a 2 en ambos casos).
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contratado siguiendo el derecho privado supone una huida del derecho de
la funcién puablica y de las supuestas rigideces en gestién de recursos huma-
nos'y, por lo tanto, se apunta como estrategia sustitutiva de la externaliza-
cién, y 4) el peso de las comunidades epistémicas y grupos de interés (en
especial por el papel de los gerentes municipales).

Para contrastar el resto de las hipétesis se ha planteado un modelo 2 en el
que se prescinde de las variables asociadas a las caracteristicas del empleo
publico para centrar la atencién en el peso explicativo del resto. El resultado
sigue siendo significativo, consiguiendo explicar 10.6 por ciento de la va-
rianza en el nivel de externalizacidn de servicios puablicos locales, y permite
confirmar el peso de la existencia de gerentes municipales (p = .016) y desta-
car la significacién de la fortaleza del gobierno (p = .032) y de la ubicacion
de la ciudad en un entorno metropolitano (p = .032). Una evidencia que
apunta a reforzar los argumentos vinculados a la utilizacién de la externali-
zacidn como recurso para huir de la prestacién directa por parte de los go-
biernos relativamente mds débiles, y sensible a presiones externas (como la
existencia de un mercado de proveedores propio de dreas metropolitanas).

A PARTIR DE LOS RESULTADOS DE AMBOS MODELOS SE REVISAN
LAS HIPOTESIS PLANTEADAS

Sobre la orientacion y fortaleza politica del gobierno local. El hecho que tanto
en el modelo 1 como en el modelo 2 la orientacién politica del gobierno
local no aparezca como significativa permite validar la /| en relacién con
la no incidencia de dicha variable en el nivel de externalizacién de servicios
publicos. La evidencia se corresponde con los resultados ofrecidos por otras
investigaciones (Warner y Hebdon, 2001; Brudney ez al., 2005), que vie-
nen a destacar la mayor incidencia de variables vinculadas a la gestién.

En relacién con la hipétesis /), los resultados del modelo 2 permiten
mostrar el contraste entre unos gobiernos relativamente fuertes con una
menor presencia de externalizacién de servicios, con unos gobiernos relati-
vamente mds débiles que registran mayores porcentajes de contratacion
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externa. Se apunta asi que mds que la orientacion politica del ayuntamien-
to, lo importante es su fortaleza politica y estabilidad, pero en el sentido
inverso, es decir, son los equipos mds débiles los que optan en mayor medi-
da por la externalizacién de servicios publicos locales. Esto llevarfa a plan-
tear argumentos vinculados con la contratacion externa como huida ante
las dificultades para su manejo mas que como opcién estratégica de gestion
publica.

Sobre la situacion fiscal de estrés del gobierno local. En ambos modelos la
variable asociada a la carga financiera de los gobiernos locales no aparece
como significativa para dar cuenta del nivel de externalizacién, y por lo
tanto no permiten validar la /7. De todas formas, cabe apuntar que en el
modelo 2 se aproxima a niveles de significacién (con p = .123). Como
apuntan Bel y Fageda (2010), la incidencia de este tipo de variables se reve-
la menos clara en estudios mds recientes en el campo de la externalizacion,
especialmente los realizados en paises europeos.

Sobre las caracteristicas del empleo piiblico local. Los resultados del mode-
lo 1 no permiten validar la hipdtesis referida al nivel de tecnificacién de los
servicios centrales considerando el personal funcionario (/) como indi-
cador de las capacidades de disefo, control y evaluacién de externalizacio-
nes. Al considerar investigaciones desarrolladas en el mismo contexto de la
realidad administrativa (Ramié, Salvador y Garcia, 2007), parece que
la decision de externalizar tiende a no considerar las capacidades internas
de la corporacién local (o como minimo la calificacién profesional de sus
empleados no se toma como variable a considerar).

La segunda hipétesis del empleo publico apuntaba que un mayor por-
centaje de personal con vinculacién laboral (siguiendo el derecho privado)
impactaba negativamente en el nivel de externalizacién de servicios publi-
cos (H,,). Los resultados del modelo 1 permiten observar c6mo esta varia-
ble concentra la mayor parte del peso explicativo (coeficiente estandarizado
de B=-.221) al registrar la mayor significacion del conjunto de variables
consideradas (p = .014). El resultado puede interpretarse como reflejo de
una variable latente como es la oposicién a la externalizacién de las organi-
zaciones sindicales, que suelen tener una mayor presencia entre el colectivo
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de personal laboral. Pero més oportuno parece leer el resultado en términos
de la supuesta flexibilidad asociada a esta férmula de contratacién de perso-
nal (siguiendo métodos del sector privado) en contraposicién a la gestién
de recursos humanos basada en el derecho de la funcién publica propio de
paises de tradicién administrativa de la Europa continental. La laboraliza-
cién del personal publico local se sugiere como una alternativa a la externa-
lizacidn de servicios, aunque su interpretacion deberfa considerar no tanto
su dimensién de férmula de prestacion del servicio pablico como su di-
mension de instrumento de gestion de recursos humanos.

Sobre las posiciones internas en la administracion municipal. Tanto el mo-
delo 1 (con p =.092) como el modelo 2 (con p = .016) permiten validar la
incidencia del colectivo de gerentes locales (tanto unitarios como sectoria-
les) (H,) en el nivel de externalizacion, con pesos destacados. En el modelo
2, ademds, se marca el peso explicativo en relacién con las otras dos varia-
bles significativas (con 8 = .193). Se soportan asi los argumentos que aso-
cian la existencia de estos perfiles directivos a una apuesta modernizadora
basada en un modelo préximo a la nueva gestién publica que incluye la
externalizacién como opcidn clara para la gestién de servicios publicos.

Sobre el contexto de la ciudad. Los resultados del modelo 2 permiten con-
firmar la relacién entre ayuntamientos que se encuentran en un drea metro-
politana y mayor nivel de externalizacién de servicios ptiblicos (F,, con
una f$=.171y p=.032). Esta es una evidencia que deberia interpretarse en
términos de mercado de proveedores que generan una oferta al alcance de
los ayuntamientos, pero también como reflejo de la incidencia de grupos
de interés para que los gobiernos locales opten por este tipo de férmulas de
prestacién de servicios publicos locales (como destaca la revisién compara-
da de estudios realizada por Bel y Fageda, 2007).

CONCLUSION: EL PERFIL DE LOS “AYUNTAMIENTOS EXTERNALIZADORES”

La aproximaci6n a los procesos de externalizacién de servicios publicos lo-
cales en una realidad politico-administrativa vinculada a la tradicién conti-
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nental de administracién publica o “ Rechisstaar’ tradition” permite aportar
visiones complementarias sobre su configuracién. Los argumentos y la evi-
dencia empirica basada en los ayuntamientos de més de 5 000 habitantes
de la comunidad auténoma de Cataluna permiten cubrir la diversidad de
opciones de gestién y configuracién institucional. Dicho universo de go-
biernos locales ha permitido mantener constante una serie de variables de
dificil medida en estudios comparados (como el patrén de prestacién de
servicios) y los resultados se consideran generalizables a realidades que
compartan caracteristicas como la multiplicidad de ayuntamientos media-
nos, sistemas electorales representativos, diversidad de dreas metropolitanas
y sistemas administrativos de tradicién europea continental, con diferentes
grados de presencia de modelos gerenciales.

El andlisis de la incidencia de los factores politico-institucionales en la
externalizacién de los servicios publicos locales permite establecer vincula-
ciones con investigaciones desarrolladas en otros contextos politico-admi-
nistrativos, confluyendo con algunas hipétesis centrales como la referida a
la extensién de practicas vinculadas al modelo de la nueva gestién publica,
pero con importantes matices en cuanto a la vision estratégica asociada.

A partir de estas evidencias, y a modo de conclusiones provisionales, se
constata la diversidad y complejidad del fenémeno de la externalizacién de
servicios publicos locales que no permite distinguir modelos puros o clara-
mente diferenciados; pero a modo de tendencias que deberfan constituir
una futura agenda de investigacién cabe destacar:

a) La contraposicion entre la utilizacién de la externalizacién y la contra-
tacion de personal puablico en régimen de derecho privado (personal
laboral, ajeno al derecho de la funcién piblica). Aunque la normativa
estatal’ apunta a unificar regimenes, la evidencia aportada muestra la
contraposicién entre ayuntamientos que utilizan una (externalizacién)
u otra (laboralizacidn) estrategia flexibilizadora. Esto conduce a inter-

“gBEP: Ley 7/2007, del 12 de abril, del Estatuto Bésico del Empleado Pablico.
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pretar la externalizacién como férmula para escapar a las rigideces de la
funcién publica (que mediante el recurso del personal laboral podria
eludirse). Las limitaciones normativas a la contratacién de este personal
contribuiria a explicar, desde esta perspectiva, la generalizacién de la
externalizacién.

b) Se refuerzan los argumentos que asocian la externalizacién a un recurso
utilizado por defecto, sin una clara orientacién estratégica, especialmente
en su uso por parte de gobiernos relativamente débiles.

¢) La no incidencia de la variable ideologia politica, discutida en diversas
investigaciones (Fernandez ez al., 2008), parece encajar en los modelos
vinculados a la gestién publica (Zullo, 2009).

d) Se destaca el peso de determinados grupos de interés en relacién con la
externalizacidn de servicios. La presencia de gerentes municipales (tanto
unitarios como de dreas sectoriales) y la aparicién de mayores porcenta-
jes de externalizacién coincide con los analisis realizados por otras inves-
tigaciones internacionales (Hefetz y Warner, 2004; Joassart-Marcelli y
Musso, 2005), aunque resulta conveniente profundizar en su impacto
efectivo atendiendo a las diferencias apuntadas en relacion con la con-
crecién de dichas figuras en la administracién local espafiola.

Como conclusién final, a partir del andlisis realizado, podrian caracteri-
zarse como “ayuntamientos externalizadores” aquellos en los que apare-
ce un mayor porcentaje de personal funcionario (es decir, menor por-
centaje de personal con vinculacién laboral equivalente a la utilizada en
el sector privado), que cuenta con figuras directivas gerenciales, con
equipos de gobierno relativamente débiles y que se encuentran en 4reas
metropolitanas. Aunque existen limitaciones en cuanto a su generaliza-
cién, las aportaciones realizadas permiten apuntar futuras lineas de in-
vestigacién comparadas a nivel internacional sobre el peso de los factores
politico-institucionales en la explicacién de las decisiones sobre provi-
sién de servicios publicos locales en administraciones continentales eu-
ropeas. €=
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