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Sea que se denomine externalizacion, «contract-out, o prestacién indirecta
de servicios, es bien cierto que el establecimiento acuerdos de colaboracion
entre administraciones publicas o entre estas y actores privados viene convir-
tiéndose en pauta comun de actuacidn, y ello, especialmente, entre los munici-
pios. De hecho, cabria ver en ello un rasgo caracteristico del paso de la gober-
nanza tradicional a la denominada nueva gobernanza local.

En buena medida, las razones de tal cambio se han localizado en las pautas
de reestructuracion socio-econdmica que supone la globalizacién, por un lado,
o la especifica situacidn de los gobiernos locales que, en general, soportan cier-
to desequilibrio entre servicios a prestar y ciertas limitaciones en los recursos
de que disponen para ello, por otro. Ello ha hecho de la reduccion de costes en
la produccion de servicios publicos un objetivo principal y de la colaboracion
una de las estrategias principales para ello.

Ahora bien, cabe pensar que ademads de estos factores, el contexto institucio-
nal en el que desarrollan su labor los municipios incida en la medida en que se
establecen tales acuerdos y las razones que subyacen a ello. Esto es, que el sis-
tema de gobierno local actie como contexto que potencie o inhiba la extensién
de tales acuerdos, los actores con los que se establecen y/o las razones que den
cuenta de ello. No obstante, la literatura compara, en general, no ha solido aten-
der a ello, a pesar haberse mostrado un factor relevante en los estudios sobre la
que pudiera denominarse dimension politica de la gobernanza local, la forma-
cion y dindmica de las coaliciones de gobernanza urbana.

En lo que sigue se tratardn de presentar argumentos analiticos al respecto,
tanto revisando la literatura existente (en el primer apartado), como postulando
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algunas hipétesis acerca del efecto contextual de distintos sistemas de gobierno
local (en el segundo apartado). A continuacion se presenta el disefio de investi-
gacion desarrollado, en la forma de estudio comparado de casos, en el que se
analizan a través de datos de encuesta del proyecto Fiscal Austerity and Urban
Innovation municipios estadonunidenses, noruegos y espafioles (tercer aparta-
do). A continuacion se presentan los resultados del andlisis y su discusion (cua-
tro apartado), para finalizar con unas breves conclusiones sobre el alcance ana-
litico de lo expuesto en los apartados previos.

I. LA COLABORACION COMO ESTRATEGIA ADAPTATIVA
EN EL MARCO DE LA NUEVA GOBERNANZA LOCAL

No serfa novedoso sefialar que la nueva gobernanza local encuentra en la
reestructuracion socio-econdmica que supone la globalizacion y el imperativo
del desarrollo que ello impone a los gobiernos y administraciones locales en
una légica de competencia inter-municipal sus razones principales (Peters y
Pierre, 1998). Ahora bien, unido a este factor ligado a las pautas de cambio
socio-econdmico global, que suele implicar mds y nuevas demandas par las
autoridades publicas locales, también cabe referirse a una pautas estructural a
la que suele denominarse el «dilema de la autonomia local», a saber: el recono-
cimiento del municipio como dmbito privilegiado para la prestacion de servi-
cios a la ciudadania en razén de su cercania, por un lado, pero la falta de recur-
sos para hacerlo posible, por otro (Y1onen, 1989).

Ante este marco de presiones provenientes de cambios macro y demandas
micro, y enfrentados al dilema de la autonomia local, los municipios vienen
desarrollando nuevas iniciativas para garantizar la gobernabilidad local. Con el
calificativo genérico de nueva gobernanza local o goberanza urbana, se trata de
un conjunto mds o menos amplio de iniciativas por las que los municipios for-
talecen sus pautas de interaccidén con otros actores —ptublicos o privados—
para disefiar y/o implementar sus politicas en forma de servicios publicos. Se
trata del conocido paso de la «gobernanza tradicional» a la «nueva gobernaza»
(Mayntz, 1999), al «gobierno por redes» (Blanco y Gomd, 2002), la «reinven-
cién del gobierno» (Osborne y Graeber, 1993) o el denominado «estado permi-
sivo» que incluye o da cabida a otros agentes en las decisiones y actuaciones
publicas (Clarke y Stewart, 1988).

De esta forma cabe entender la «nueva gobernanza» como un conjunto de
iniciativas o estrategias adaptativas que ponen en marcha los municipios para
garantizar la gobernabilidad local en atencién a los cambios macro y micro que
actualmente vienen enfrentando. En ella pueden diferenciarse una dimension
politica y otra administrativa, ligadas a esta la doble condicién de los munici-
pios (Alba y Vanaclocha, 1997), las cudles han ido dado lugar a diferentes li-
neas de indagacion.

204



LA LOGICA CONTEXTUAL DE LA COLABORACION EN LA PRESTACION DE SERVICIOS MUNICIPALES

En su dimension politica, es la que ha recibido mds atencion hasta el mo-
mento, y se centra, fundamentalmente, en el andlisis de la formacion y dindmi-
ca de coaliciones de gobernanza para diseflar e impulsar diferentes iniciativas
publicas'. En cuanto a su dimensién administrativa, referida a la prestacién de
servicios publicos, destaca el andlisis de las razones que llevan optar a los mu-
nicipios por el establecimiento de acuerdos de colaboracion con otras entidades
—publicas o privadas— frente a otras modalidades de prestacion de sus servi-
cios. Si las coaliciones de gobernanza responden a la interdependencia de recur-
sos vitales —economicos, de informacion, influencia politica o movilizacién
social — para la toma de decisiones (Stone, 1989, 1993; Imbroscio, 1997), el
disefio e impulso de iniciativas municipales, los acuerdos de colaboracion pare-
cen responder, sobre todo, a la necesidad de reducir los costes de produccién de
servicios en el marco del «dilema de la autonomia local», en general, y en las
condiciones de glocalizacion, en particular (Ferris, 1986; Miranda, 1994).

Ahora bien, junto a esta razon bdsica y comun al desarrollo de acuerdos de
colaboracion en el dambito municipal, diversos andlisis al respecto muestran que
en la decision de su establecimiento cuentan otras razones ligadas a las caracte-
risticas de los municipios, las pautas de interaccidn existente entre actores que
actian en ellos o las preferencias de las élites politicas y administrativas muni-
cipales.

Asi, en la literatura sobre este asunto tradicionalmente se ha hecho referen-
cia a tres factores que parecen influir en las decisiones en material de colabora-
cion. A saber: el tamafio municipal, el nivel de desarrollo econémico del muni-
cipio y las preferencias de los responsables politicos locales.

En primer lugar, el tamafilo municipal se presenta como un elemento en fun-
cion del cual se producen una serie de oportunidades para el establecimiento de
acuerdos de colaboracion. Por una parte, normalmente el tamafio municipal de-
termina el volumen de servicios que tiene bajo su responsabilidad la administra-
cion local. A medida que los municipios son mayores, es decir, concentran un
mayor nimero de habitantes, tienen también una administracién local con ma-
yor capacidad para asumir responsabilidades, especialmente en la prestacion de
bienestar a los ciudadanos (Boyne, 1996; Ferris, 1986 para el caso de Estados
Unidos; Navarro, 2005 para el caso espaiiol). Por tanto, el tamafio municipal se
relaciona en primer lugar con el volumen de la administracion local y las respon-
sabilidades que esta tiene asumidas en relacion con la prestacién de servicios.

Por otra parte, y en coherencia con lo sefialado anteriormente, el tamafio del
municipio constituye un incentivo o limitacidn para el desarrollo de la colabo-

I Aunque su origen se encuentre en los cldsicos «community power studies», ha sido a partir de las aporta-

ciones de la perspectiva del «urban regime» que el estudio de las coaliciones de gobernanza se ha situado
como un campo de estudio amplio y central en el estudio de las sociedades y gobiernos locales desde la So-
ciologia Politica y la Ciencia Politica (Dowding, 2001).
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racion, asi como los tipos de actores potenciales prestadores de servicios. Si
bien en los municipios pequefios la tendencia se produciria hacia la colabora-
cion con otros niveles de gobierno (teniendo en cuenta que en ellos se localizan
administraciones locales con menor capacidad para prestar servicios por si mis-
mas y que el sistema de gobierno local puede ofrecer mayores oportunidades
para el establecimiento de acuerdos de colaboracion con otros niveles de go-
bierno), a medida que aumenta el tamafio municipal, dicha tendencia deberia
invertirse, puesto que es en municipios de mayor tamafio en los que han de lo-
calizarse administracién locales con mayor capacidad de gestion y por ser en
estos en los que mayores beneficios se pueden obtener de la creacién de econo-
mias de escala.

Aun asf, a medida que aumenta el tamafio municipal la tendencia se produ-
cird hacia la colaboracion con actores del sector privado, dado que a mayor ta-
maifio municipal mayor serd también la red asociativa y productiva existente en
el municipio, es decir, mayor serd el volumen de potenciales colaboradores o
prestadores de servicios (Joasart Marcelli y Musso, 2005; Navarro, 2005).

TABLA 1. Tendencia a la colaboracion en funcién del tamafio municipal

Tipo de municipio Tendencia a... Si colaboran tienden a...

Municipios grandes Prestacion directa Colaboracién privada
Acuerdos externos

Municipios pequefios | Prestacién indirecta Colaboracion publica
Acuerdos internos

Fuente: elaboracion propia.

En segundo lugar, la capacidad adquisitiva de los ciudadanos del municipio
ha de ser un factor con capacidad para influir en la implantacion y desarrollo de
la colaboracién. De forma concreta, municipios en los que la renta media sea
baja, es decir, con gran cantidad de poblacién dependiente hacia los bienes y
servicios proporcionados por el sector publico, las posibilidades de estableci-
miento de acuerdos de colaboracidn serdn menores, al suponer estos ciudada-
nos una potencial fuente de oposicion hacia este tipo de estrategias (Ferris,
1989). Por el contrario, algunos andlisis han demostrado que, en atencién a la
eficiencia econdmica que este tipo de acuerdos supone para los servicios, son
precisamente los municipios mds pobres los que tendrian una mayor tendencia
al establecimiento de acuerdos de colaboracidn, al suponer éstos ahorros poten-
ciales en la prestacion de los servicios (Joassart Marcelli y Musso, 2005).

Ahora bien, también los municipios con mayores niveles de renta podrian
experimentar una mayor tendencia a la colaboracidn, por suponer esta el man-
tenimiento de los mismos niveles en relacion con la prestacion de servicios a la
vez que los mismos niveles impositivos (Stein, 1992).
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En tercer lugar, la colaboracidn para la prestacion de servicios es una estrategia
de adaptacion del municipio con un fuerte componente de mejora en la gestidn,
pero también subyace a ella una idea de lo que debe ser el modelo de estado local.

Si bien las preferencias de los responsables politicos no determinan por si mis-
mas las estrategias que se desarrollan en el municipio, suponen un componente que
merece atencion. Dichas preferencias han de venir determinadas necesariamente
por sus orientaciones ideoldgicas. Es decir, diferentes preferencias de los actores en
relacién con los patrones/modelos de prestacion de servicios, han de estar motiva-
dos por sus concepciones en relacion con el modelo de Estado que desean para su
municipio, asi como las funciones que dicho Estado ha de asumir.

De forma concreta, una administracién local gobernada por la izquierda tra-
tarfa de conservar su responsabilidad en la prestacidn de servicios y por tanto,
la tendencia a la coproduccién se darfa hacia otros actores dentro del sector
puiblico (otros gobiernos locales e intergubernamentales). Por el contrario, ad-
ministraciones locales gobernadas bajo una ideologia de derecha presentarian
una mayor tendencia a modelos de coproduccion de servicios a través del cual
el Estado tuviese un papel minoritario frente a la presencia de actores de la so-
ciedad local, fundamentalmente del ambito privado.

TABLA 2. Estado y modelos de coproduccién de servicios

Izquierda Derecha
Papel y tamafio del Estado | Regulador. Minimo.
Responsable mdximo de la | Coordinador del proceso de
prestacion de servicios prestacion de servicios
publicos. publicos.

Preponderancia de actores | Actores del sector publico. Actores de la sociedad local.
como potenciales
prestadores de servicios

Modelos de coproduccion | Prestacion directa. Prestacion indirecta.
de servicios Coproduccidn con actores Coproduccidn con actores
del sector ptiblico. del sector privado.

Fuente: elaboracion propia.

II. LA COLABORACION COMO ESTRATEGIA
CONTEXTUAL: SOBRE VARIACIONES
INSTITUCIONALES

Lo anterior supone el desarrollo de un modelo explicativo que centra el and-
lisis desde una perspectiva horizontal o localista, en donde los aspectos relati-
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vos al entorno intergubernamental no suelen ser considerados o lo son en poca
medida. También es cierto que en la mayoria de los estudios sobre el desarrollo
de acuerdos de colaboracidn han tomado como corpus empirico los municipios
estadounidenses, sin que existan estudios comparativos cross-national. Y al
igual que respecto al andlisis de las coaliciones de gobernanza, ello pudiera dar
lugar a ciertos «problemas de exportacién» (Stoker y Mossberger, 1994), esto
es, el hecho de que la importancia de tales factores explicativos respondan no
sOlo a las caracteristicas y 16gicas municipales, sino al hecho de que se trata de
municipios que se encuentran en un contextos intergubernamental especifico.

De hecho, algunos andlisis han mostrado que la formacion y dindmica de las
coaliciones de gobernanza urbana, su dimension politica, son diferentes a tenor
de los rasgos del sistema de gobierno municipal (Pierre, 1999; Savicth y Kan-
tor, 2002, Magnier et al, 2006), y existen algunos indicios de que ello también
pudiera contar en su dimension administrativa, en el establecimiento de acuer-
dos de colaboracién (Mouritzen y Svara, 2001).

De hecho, los sistemas de gobierno local, como conjunto de reglas institu-
cionales que establecen el campo de actuacion municipal constituyen sistemas
de «incentivos incondicionales» que inciden en las pautas de interaccién que
desarrollan los municipios, o incluso, en la prioridad que dan a ciertos objetivos
o politicas sobre otros (Sellers, 2002). No s6lo distribuyen funciones y recur-
sos, sino que también con ello delimitan cursos preferenciales de accién, como
pueda ser la extension de acuerdos de colaboracidn con actores externos al mu-
nicipio y/o la naturaleza de éstos (privados u otras administraciones).

Existen multiples andlisis y clasificaciones respecto a la 16gica y morfologia
de los sistemas de gobierno local, que se diferencian en la medida en que des-
tacan uno o varios aspectos concretos del disefio institucional que respecto a los
gobiernos y administraciones locales hacen otras administraciones. De éstos,
cabe destacar aqui principalmente dos como potenciales elementos explicativos
de la extension en el uso de la colaboracién y la naturaleza de los agentes con
los que se desarrolla, a los que denominaremos integracion inter-gubernamental
y economia politica local.

El primero, por utilizar la propuesta cldsica de PAGE Y GOLDSMITH (1987),
distinguirfa si en el sistema de gobierno local predomina el localismo legal sobre
el localismo politico, o al contrario. Como es sabido, el primero se refiere a la
amplitud de competencias y recursos con que cuenta el municipio para prestar
sus servicios, mientras que el segundo se refiere al reconocimiento de su autono-
mia como unidad politica dotada de capacidad de toma de decisiones con esca-
sas limitaciones al respecto por parte de otras administraciones. Su combinacién
da lugar a diferentes modelos o l6gicas de relaciones intergubernamentales.

Asfi, los paises de norte de Europa se caracterizan por el reconocimiento de
su autonomia, pero también por alto nivel de localismo legal, dando lugar a
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un sistema de relaciones intergubernamentales basados en la 16gica de la co-
ordinacion y la cooperacidn. En cambio, en el Sur de Europa es caracteristico
que, a pesar de constituir unidades politico-administrativas auténomas, desta-
quen por un escaso nivel de localismo legal (ya sea por el alcance de sus
competencias, como sobre todo por su capacidad financiera), lo que da lugar
a una légica de dependencia en el entramado intergubernamantal. En el mun-
do anglo-sajon, y especialmente en Estados Unidos, destaca el hecho de un
bajo nivel de integracion intergubernamental, ya sea de indole politica o fun-
cional, ni existe un reconocimiento constitucional del municipio, ni sus poli-
ticas quedan integradas en marcos genéricos de relaciones intergubernameta-
les, mds alld de regulaciones y programas de actuacidn especificos de dmbito
estatal o federal. O sea, su integracidn intergubernamental es baja en ambos
aspectos, dando lugar a un dindmica dual o separada entre el municipio y
otras administraciones? (...).

Ahora bien, el mundo anglo-sajon, en el Estado Unidos en particular, desta-
ca, sobre todo, por ser un caso ejemplar en cuanto al segundo de los factores
bajo consideracion en este trabajo: la organizacidn de sus economias politicas
locales orientadas segtin el modelo de mercado. En este caso, las relaciones
entre los municipios se basan en la competencia inter-municipal, pues los pro-
pios municipios han de garantizar la prestacion de servicios, fundamentalmen-
te, mediante sus propios ingresos derivados, principalmente, de la dindmica
socio-econdmica municipal. En Europa, en cambio, se trata mds bien de una
logica «estatalista» en el sentido de que las economias politicas locales quedan
bajo el control, o cuando menos, son coordinadas por unidades de gobierno
superiores. Asi, como muestra de ello, en el primer caso la autonomia fiscal,
entendida como discreccionalidad en el volumen y tipos de impuestos locales
es mds amplia que en el segundo (OCDE, 1989).

El cruce de ambas dimensiones da lugar a los tres tipos de modelos los sis-
temas de gobierno local que la literatura suele identificar entre las democracias
occidentales, a saber: el modelo de «agencia local» que combina un modelo
separado o dual de baja integracion inter-gubernamental con una economia lo-
cal orientada al mercado (en el mundo anglo-sajon), el «modelo de gobierno
local de bienestar» que combina un modelo cooperativo de relaciones inter-
gubernamentales basado en la primacia de la integracidn funcional sobre la de
cardcter politico con una economia politica local coordinada estatalmente, y
por ultimo, el modelo de «gobierno local limitado», en donde a la coordinacién
estatal de las economias politicas locales se une un modelo de relaciones inter-
gubernamentales dependientes, en donde prima la integracion politica sobre la
funcional.

2 La caracterizacién de dindmicas de relaciones intergubernamentales «cooperativas», «dependientes» y

«separadas» se ha tomado de Goldsmith (1999).
3 Los términos para los tres modelos se han tomado de Navarro et al. (2001), que en general, vienen a co-

incidir con otros propuestos, por ejemplo, por Goldsmith (1999).
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Respecto al desarrollo de acuerdos de colaboracion, ello supone que munici-
pios situados en el contexto de un nivel de baja integracion inter-gubernamental y
economicas locales orientadas al mercado hardn un mayor uso de este tipo de
acuerdos que municipios en donde la orientacion sea estatalista y exista cierto
nivel de integracion intergubernamental. El imperativo de la reduccidn de costes
de produccién de servicios serd mayor pues, fundamentalmente, deben recurrir a
sus propios ingresos para garantizar su prestacion. Cabe pensar, también, que la
competencia inter-municipal que suponen economias locales de mercado orienten
los acuerdos en mayor medida que en los otros sistemas de gobierno local hacia
actores privados que publicos. Ahora bien, la naturaleza de la integracion intergu-
bernamental también dard lugar a diferentes 16gicas al respecto. Asi, cabe pensar
que cuando predomine la integracion de indole politica en la forma de un sistema
intergubernamental dependiente se de un nivel alto de colaboracién con el sector
publico (otras administraciones) dando lugar a pautas de activismo politica inter-
gubernamental por parte de las élites locales (Goldsmith, 1999), mientras que si la
integracién tienen una logica funcional en un modelo cooperativo se de una pau-
tas mds equilibrada entre ambos sectores en la forma de cierto «corporativismo
local» (Villadsen, 1986), ademas de hacer menor uso de la estrategia de la colabo-
racion al poseer mayores capacidades y recursos para la prestacion de servicios.

Lo anterior supone, por un lado, que deben darse «diferencias contextua-
les», esto es, que la frecuencia o extension con que se den acuerdos de colabo-
racion y los actores con los que se hacen sean diferentes segtin el sistema de
gobierno municipal, el contexto institucional, en el que se encuentre el munici-
pios. Pero también, que puedan darse «efectos o Idgicas contextuales», esto es,
que los factores que la literatura sobre el asunto que nos ocupa sefiala como
relevantes tengan un peso explicativo diferente segin que contexto.

Asi, entre los sistemas de gobierno local que suponen el modelo de «agencia
local» cabe esperar que se de un alto nivel de acuerdos recolaboracion y, sobre
todo, con entidades privadas, contando en ello una ldgica localista en respuesta
tanto al contexto socio-econdmico municipal, por su dependencia de ingresos
propios, como socio-politico, al deber ajustar los servicios a prestar en atencion
a las demandas ciudadanas.

En el modelo de gobierno local limitado cabe encontrar cierta extension de
los acuerdos de colaboracion, pero sobre todo, con otras administraciones en
atencion al marco de dependencia intergubernamental, dando lugar a pautas de
activismo politico intergubernametal entre las autoridades municipales. En
cambio, en el modelo de gobierno local de bienestar cabe esperar un nivel mds
bajo y un patrén mds equilibrado de acuerdos de colaboracion, y sobre todo,
una légica de indole econdmico-administrativa mds centrada en la gestion y los
costes de produccidn de servicios que en la necesidad de competir con otros
municipios a través de un activismo politico localista, o de desarrollar un acti-
vismo politico respecto a otras administraciones de las que dependen para la
prestacion de los servicios.
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TABLA 3. Sistemas de gobierno local y colaboracion: hipétesis
Hipotesis . Gobierno Local Gobierno local
L. Agencia Local o .
principales Limitado de Bienestar
Diferencias Alto nivel de Un nivel medio de Un nivel bajo de
contextuales | acuerdos, sobre todo | acuerdos, sobre todo acuerdos y equilibrado
con el sector con el sector publico | entre sector publico y
privado (otras privado
administraciones)
Efectos o Localista, tanto Intergubernamental, Intergubernamental,
légicas socio-econdmica, socio-politica Econdmico-
contextuales como socio-politica administrativa

Fuente: elaboracion propia.

Asi pues, puede entenderse la colaboracion con otros actores para la presta-
cion de servicios municipales como una «estrategia adaptativa» que responde
no sdlo a factores estructurales ligados a la glocalizacion o el dilema de la au-
tonomia local, sino también al marco o contexto institucional en el que se sitian
los municipios. Ello supone, pues, aplicar una 16gica analitica de cardcter situa-
cional, en donde las estrategias adaptativas (en este caso los acuerdos de cola-
boracion) se expliquen no sélo por factores micro ligados a los municipios y sus
actores en un contexto de competencia inter-municipal impuesto por la globali-
zacion, sino también la estructura de oportunidades que para ello fija el marco
institucional que suponen los sistemas de gobierno local*. Ello supone ampliar
el marco analitico presentado mds arriba, cuando menos, con las posibles dife-
rencias y efectos contextuales que puedan derivarse del contexto institucional
como un elemento de la estructura de oportunidades de accién municipal.

En definitiva, las condiciones fisicas y materiales del municipio establecen
condiciones de partida para la las relaciones que se establecen entre los acto-
res implicados en el proceso, orientando la aparicion de determinados patro-
nes de interaccion (Ostrom, 1992; Sharpf, 1997; Giner, 1997). En funcién de
dichos patrones de interaccion, se desarrollardn determinadas estrategias de
accién en el municipio, entre ellas, en relacion con los modelos de prestacién
de servicios.

Por tanto, los cursos de accién desarrollados por parte de los actores locales
en relacion con los modelos de prestacion de servicios, vendrian determinados
no solamente por sus preferencias acerca de la idoneidad de unos modelos u
otros en términos de ahorros en los costes o modelo de Estado local sino por el
modelo institucional en el que se enmarca la administracion local y los recursos

4 Tal perspectiva analitica o «légica situacional» se encuentra en las propuesta de la sociologfa analitica

(por ejemplo, Boudon 1986), o en las propuestas del neo-institucionalismo basado en la eleccién racional
(por ejemplo, Ostrom, 1996; Sharif, 1997).
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con los que cuenta para el desarrollo de sus estrategias. Dichos elementos con-
figurardn los patrones de relacion con los potenciales prestadores de servicios y
en definitiva, el modelo de prestacion de servicios que cada administracion lo-
cal desarrolla dentro de su municipio.

ILUSTRACION 1. Las estrategias de actuacién de la Administracién local

Estructura de oportunidades Patrones de interaccion Estrategias
Disefio Actores
institucional intergubernamentales
—

Condiciones fisicas Actores sociopoliticos

y materiales del locales

municipio

Prestacion Directa
Administracion local Prestacion Indirecta:
(con sus recursos y —>| — Actores privados
preferencias) — Otros niveles de
gobierno

Este planteamiento, nos lleva asumir una légica situacional (Boudon, 1981),
a partir de la cual, la administracion local se considera un actor individual que,
en atencion a sus preferencias pero también a la estructura o conjunto de opor-
tunidades (Elster, 1996; Sharpf, 1997) a su alcance desarrolla un conjunto de
estrategias, en el caso que nos ocupa, en relacién con la prestacion conjunta o
coordinada de servicios publicos locales. Ello supone aplicar los postulados del
«individualismo metodolégico», en tanto que las administraciones locales se
consideran en el andlisis como actores que llevan a cabo sus acciones en el
contexto de un sistema de coherciones. Ahora bien, dichas acciones no se expli-
can solamente como resultado de coerciones, sino que han de ser comprendidas
también como acciones dotadas de finalidad, es decir, racionales. En este caso,
en tanto que las administraciones locales son actores cuya funcion consiste en
el disefio, gestion y ejecucion de politicas publicas locales, la finalidad de sus
acciones vendrd encaminada a objetivos que tengan que ver con este proceso.

Por tanto, a pesar de existir limitaciones o incentivos surgidas a partir de la
estructura de oportunidades, tal como sefiala Boudon (1981), existe en la accion
del actor una «dimension estratégica» que se da como consecuencia de la exis-
tencia de un cierto «margen de autonomia» en la accién de los actores. Dicho
margen es definido por la existencia de unas preferencias individuales que ope-
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ran junto con el conjunto o estructura de oportunidad para explicar la accién de
los individuos.

III. ELANALISIS COMPARADO DE LA COLABORACION:
CASOS, DATOS Y MODELO OPERATIVO

Lo anterior supone que para explicar el alcance de la colaboracion debe
considerarse un modelo de andlisis de cardcter contextual, esto es, que permita
conocer la existencia de «efectos contextuales» derivados de la estructura de
oportunidades en la que desarrollan su labor los municipios. Y si estos se deri-
van de las diferencias existentes entre distintos sistemas de gobierno local, su-
pone el desarrollo de un andlisis comparado entre casos que representen ade-
cuadamente a diferentes tipos de éstos. Es por ello que como estrategia de in-
vestigacion empirica se ha desarrollado un estudio comparado de casos, en
donde se analiza, de la misma forma, la estrategia de la colaboracién en muni-
cipios situados en diferentes estructuras de oportunidades (paises).

En concreto, la estrategia ha consistido, por un lado, en escoger tres paises
que representen como casos-ejemplares cada uno de los modelos de gobierno
local antes delimitados, y por otro, en replicar el mismo andlisis, con las mis-
mas variables, en cada uno de ellos. Asi, de existir diferencias en la fuerza ex-
plicativa de las variables en cada caso cabria referirse a la existencia de «efec-
tos contextuales» derivados de los rasgos del sistema intergubernamental en el
que se sitdan los municipios, ademds de las «diferencias contextuales» en razén
del nivel y tipos de acuerdos de colaboracion existentes entre los municipios en
cada uno de ellos>.

Los paises seleccionados han sido Estados Unidos, Noruega y Espafia que
representan, como casos-ejemplares, los modelos de agencia local, gobierno
local de bienestar y gobierno local limitado, respectivamente. El primero, como
representante de un modelo de gobierno local caracterizado por la independen-
cia entre los diferentes niveles de gobierno y en el que los municipios se carac-
terizan por la autofinanciacion de los servicios de los que son responsables. En
dicho contexto, el mercado aparece como actor con gran presencia en la presta-
cion de los servicios publicos locales (Ostrom y Ostrom, 1988). El segundo,
caracterizado por la relacion de colaboracion o cooperacion entre niveles de
gobierno y en el que el dmbito local adquiere una presencia importante en tanto
que se considera la principal unidad de gobierno en la prestacion de bienestar a
la ciudadania (Rose, 2005). El tercero, caracterizado por un gobierno local que
a pesar de tener reconocida una alta capacidad de decision en el &mbito politico,

5 Se aplica, pues, para comprar los casos una Idgica de replicacidn, esto es, el mismo andlisis en diferentes

casos (Yin, 1989), que se trata de una de las estrategias de andlisis contextual mds usadas en ciencia politica
(Long and Shively, 2005).
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cuenta con baja autonomia en el dmbito fiscal, junto con una relacion de depen-
dencia financiera hacia niveles de gobierno superiores (Navarro y Ramirez,
2000).

En la seleccion de estos paises ha contado también que para ellos existen
datos comparativos derivados de la encuesta postal realizada entre los respon-
sables de finanzas de los municipios en el marco del proyecto internacional
Fiscal Austerity and Urban Innovation que permiten replicar el mismo andlisis
en cada pafs para determinar asf la existencia —o no— de un efecto contextual,
contando para ello con la visién cualificada de los actores encargado de gestio-
nar las finanzas municipales. En concreto, el nimero de municipios incluidos
en la muestra, la tasa de respuesta que ello representa y su correspondientes
errores muestrales se presentan en la tabla 2°.

TABLA 4. Paises y tamafos muestrales de municipios

Estados Unidos Espafia Noruega
Afio realizacion 1996 2003 1985
Tamaifio poblacion > 25 mil > 10 mil > 10 mil
Total de municipios 1031 646 100
Tamafio muestra 508 306 88
Tasa de respuesta (%) 59,36 48,14 88,00
Error (%) 4,38 5,75 5,14

Fuente: datos procedentes de la encuesta en cada caso.

En concreto, la informacién que proporciona este estudio, junto a datos se-
cundarios municipales, permite operacionalizar los otros elementos incluidos
en el modelo analitico presentado mds arriba. Asi, respecto a la colaboracion,
que serd nuestra variable dependiente, los entrevistados son preguntados acerca
de la importancia de diferentes estrategias municipales en términos de su im-
portancia financiera’. Entre estas estrategias se incluye el desarrollo de acuer-
dos de colaboracion con otras administraciones, asi como con empresas. A par-
tir de las respuestas se han elaborado tres indicadores de colaboracion, a saber:
«colaboracion interna o publica», referida a la importancia de los acuerdos con

6 Los errores muestrales se han calculado bajos supuesto de muestreo aleatorio simple, mdxima variabili-

dad y 95% de nivel de confianza.

7 La pregunta se formulaba de la siguiente forma: Los municipios suelen usar algunas estrategias fiscales

que se presentan en la lista siguiente. ;Se ha hecho uso de ellas en este municipio?, y en su caso, en términos
monetarios, ;en qué medida han sido importantes cada una de ellas en su municipio desde 1999? Las estra-
tegias fiscales sobre las que se consultaba en cada caso eran las mismas y las respuestas se han estandarizado
en una escala 0 a 100 para los tres paises.
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otras administraciones, «colaboracién externa o privada», la referida a los
acuerdos con empresas, y por ultimo, la «colaboracién total», como media de
las dos anteriores. Si este tltimo indicador darfa cuenta de la «extensién» o
importancia de la colaboracidn, los anteriores nos acercarian al conocimiento
de su «naturaleza» a partir del cardcter del agente con el que se establecen los
acuerdos®.

En cuanto a las condiciones del municipio se han considerado su tamafio de
poblacion y la renta media de sus residentes, que tal y como se sefial6 mds arri-
ba deben dar cuenta de la extension y naturaleza de los acuerdos.

Respecto a los patrones de interaccion entre actores la encuesta ofrece infor-
macidn sobre los factores que, segin la respuesta de los entrevistados, vienen
influyendo negativamente en las finanzas locales, esto es, un acercamiento a las
razones del dilema de la autonomia local desde la perspectiva de los actores
encargado de gestionar las finanzas locales®. En concreto, de las respuestas
dadas por los entrevistados es posible sefialar la existencia de cuatro factores:
la «pérdida de ingresos intergubernamentales» (ya sea por un menor nivel de
transferencias o el establecimiento de limites en ingresos propios), el «aumento
de gastos» (ya sea por mds o nuevas demandas de la ciudadania o costes im-
puestos por otras administraciones), la «dindmica socio-politica» existente en
el municipio (presiones de los empleados piiblicos o de los ciudadanos respecto
a los impuestos), y por ultimo, la «dindmica socio-econdmica» (desempleo y
reduccion de la base fiscal)!?.

Respecto a las preferencias del municipio en cuanto a la colaboracion ya se
ha indicado que ademds de aquella referida al ahorro de costes en la produccion
de servicios, que puede ser comtn a todos ellos, cabe referirse a las diferencias
que puedan derivarse del perfil ideoldgico del gobierno municipal en los cldsi-
cos términos de izquierda-derecha la tradicional «politica de clases», a saber: la
concepcion de un papel relevante al gobierno y administraciones municipales
en la regulacién de la dindmica socio-econémica municipal, en el caso de la
izquierda, o la reduccion de tal papel en el caso de la derecha. Para operaciona-
lizar tal diferencia se ha considerado el partido que gobierna en cada municipio,

8 La pregunta no recoge o especifica la naturaleza juridica del acuerdo. Si bien ello serfa interesante para
analizar los casos de forma individual, en el marco de un andlisis comparado ello pudiera introducir un error
de parroquialismo al equiparar situaciones juridicas muy diversas. Por ello, se considera el concepto acuerdo
de colaboracidn en términos generales, sin considerar los pormenores legales o administrativos que dichos
acuerdos adopten en cada caso.

9 De forma concreta, se preguntaba de la siguiente forma: En los iiltimos tres afios, ;en qué medida han sido

importantes los siguientes asuntos en las finanzas del municipio? Las respuestas se han estandarizado en
indicadores que tienen el mismo recorrido (0, 100) para los tres casos.

10 Estos indicadores han sido validados mediante andlisis factorial en cada pais, y posteriormente, median-
te el test de alpha de Cronbach para los items incluidos en cada uno de ellos. En los tres casos parecen cuatro
factores en los que saturan los items sefialados y el aplha de Cronbach alcanza valores iguales o superiores a
0,60 en todos ellos.
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asigndndole el valor que este tiene en la escala izquierda-derecha resultante del
Party Manifesto Project!!.

Para evidenciar la existencia de «diferencias contextuales» se realizard un
simple andlisis de varianza sobre los tres indicadores de colaboracion, conside-
rando los paises como variable independiente. Para constatar la existencia de
I6gicas o efectos contextuales se realizard un andlisis de regresidon para cada
indicador de colaboracion, en cada pafs, incluyendo los otros indicadores como
variables como independientes, asi se verd si los indicadores referidos a los
municipios (condiciones, pautas de interaccion y preferencias) varfan en su ca-
pacidad explicativa segin que paises (sistema de gobierno municipal).

IV. LALOGICA INSTITUCIONAL DE LOS MODELOS
DE COLABORACION: RESULTADOS Y DISCUSION

(Existen diferencias en cuanto a la extension y naturaleza de la colaboracion
entre municipios de diferentes modelos de gobierno local? A tenor de los resulta-
dos obtenidos cabria dar una respuesta afirmativa. Tal y como puede apreciarse en
la tabla 5, el pais en el que la colaboracion es desarrollada por mds municipios es
Estados Unidos, al que le sigue Espaiia, y por ultimo, Noruega. Ello parece mos-
trar las diferencias contextuales postuladas mds arriba en razén de la logica de
integracién intergubernamental y las economias politicas locales en cada pafs.

TABLAS. Patrones de colaboracion por paises
Estados Unidos Espafia | Noruega F Eta2
Publica o interna 17,76 13,40 9,92 19,84 0,08
Privada o externa 28,18 25,72 8,40 67,03 0,04
Total 20,79 16,48 9,54 42,96 0,13
Nota: Las diferencias de medias entre los tres paises son estadisticamente significativas al ni-
vel p<0,05.

Medias en escalas (0,100).

Los indicadores referidos a la naturaleza de este fendmeno también parecen
evidenciar tal hecho. En el caso de Noruega no s6lo es menor la colaboracion,

Il Cabe pensar que existen diferencias ideoldgicas en términos de izquierda-derecha entre municipios aun
en un mismo partido, tal y como han mostrado Clark y Navarro (2007). No obstante, no existe informacion
al respecto en las encuestas de Estados Unidos y Noruega, y ademds, frente a otras posibles operacionaliza-
ciones, la escala del Party Manifesto Project se ha mostrado consiste y vdlida para diferenciar las opciones
ideoldgicas de los partidos frente a la accidn estatal tanto entre paises, como en diferentes periodos de tiempo
en un mismo pais (AA.VV., 2001). En nuestro caso, se han utilizado los datos de la eleccion mds cerca al
momento de realizacion de la encuesta.
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sino que es mds equilibrada entre la de cardcter publico y la de cardcter privado,
en cambio, en Espafia y Estados Unidos es mds importante la segunda. Cabria
referirse asi a tres modelos: uno de ellos con una extension alta y principalmen-
te de naturaleza privada (Estados Unidos), otra con una extension media y de
naturaleza principalmente privada (Espafa), y por dltimo, aquella caracterizada
por un nivel bajo en la extension de la colaboracién y una pautas equilibradas
en cuanto a su naturaleza (Noruega). De hecho, las diferencias entre paises para
los tres indicadores son significativas, aunque parecen mostrarse mas importan-
tes cuando se trata de la colaboracidn externa que la interna (a tenor de los va-
lores del indicador F. de Snedecor y Eta2).

Las diferencias entre paises (contextos) parecen ajustarse bastante bien a las
hipdtesis previamente sefialas, a excepcion del caso espafiol, pues aunque
muestra un nivel medio de colaboracidn, alcanza un nivel similar al de Estados
Unidos respecto a los de cardcter privado. Cabe pensar que dicha importancia
de los acuerdos se daba a la inclusion en el {tem «acuerdos de colaboracién con
empresas» tanto a empresas de caracter privado como a empresas de cardcter
puiblico o semipublico. Por ello, la importancia que adquieren los acuerdos de
tipo privado en el caso espafiol deberia tomarse con cautela.

Ahora bien, estas diferencias entre contextos pueden remitir también a 16gi-
cas contextuales en cuanto a la importancia explicativa de las preferencias, pa-
trones de interaccion y caracteristicas de los municipios. Asi pues, /existen
«légicas contextuales»? A tenor de los resultados de los andlisis de regresion,
pareciera que si (tabla 6).

TABLA 6. Laldgica de la colaboracién segtin paises y actores

Colaboracién Colaboracién Colaboracion
Modelo total interna externa
Beta Sig. Beta Sig. Beta Sig.
ESTADOS UNIDOS

Partido Politico 113 ,056 ,120 ,046 —005 932
Pérdida ingresos ,084 ,166 ,044 478 ,134 ,043
Dindmica sociopolitica ,187 ,002 ,148 016 222 ,001
Dindmica socioecondmica ,094 ,128 078 214 ,060 ,355
Aumento gastos —,041 478 —,064 281 —,057 ,353
Indicador Objetivo Crisis —-,050 ,480 ,068 ,347 —,081 ,294
Fiscal
Tamarfio poblacion ,041 478 ,052 373 —,001 ,990
Renta media ,002 979 —-,044 ,563 ,032 ,698
R2 corregida ,063 ,036 ,083
Media del indicador 20,79 17,76 28,18
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TABLA 6. Laldgica de la colaboracién segtin paises y actores (cont.)

Colaboracién Colaboracion Colaboracién
Modelo total interna externa
Beta Sig. Beta Sig. Beta | Sig.
ESPANA
Partido Politico ,357 ,156 ,440 ,084 ,000 ,999
Pérdida ingresos -,383 ,324 -,285 ,459 -470 229
Dindmica sociopolitica ,190 527 022 941 534 ,084
Dindmica socioecondmica 172 ,542 ,158 574 ,135 ,632
Aumento gastos 016 ,954 ,067 ,806 —,120 ,602
Indicador Objetivo Crisis 178 433 ,159 481 151 ,507
Fiscal
Tamafio poblacién - 103 ,607 —,100 ,616 -,067 137
Renta media -033 871 ,028 ,889 174 ,396
R2 corregida -,027 —021 -,029
Media del indicador 16,48 13,40 25,72
NORUEGA
Partido Politico 116 ,357 ,168 ,196 —,046 722
Pérdida ingresos ,305 016 ,199 124 ,347 ,008
Dindmica sociopolitica ,179 ,143 ,133 291 ,173 ,168
Dindmica socioecondmica ,186 ,156 ,209 124 ,044 742
Aumento gastos —,162 ,200 —,186 154 —,029 ,823
Indicador Objetivo Crisis - 152 322 119 454 —136 ,389
Fiscal
Tamafio poblacion ,043 ,763 -,003 986 ,108 464
Renta media -,252 ,096 -215 ,166 —,188 222
R2 corregida 122 ,064 0,73
Media del indicador 9,54 9,92 8,40

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de las encuestas.
Nota: en negrillas coeficientes significativos para p < 0,05.

A tenor de estos resultados, podriamos afirmar que las 16gicas que subyacen
al establecimiento de acuerdos de colaboracion en unos y otros casos, son sig-
nificativamente diferentes. Mientras que en uno, el noruego, la colaboracion
parece estar relacionada con una ldogica fundamentalmente relacionada con la
busqueda de la eficiencia en la prestacion de los servicios publicos (al ser fun-
damentalmente variaciones en las variables de tipo econdmico las que explican
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la colaboracién), en el caso americano la 1dgica que orientase la colaboracién
estaria relacionada con la dindmica politica local. Finalmente, en el caso espa-
fiol, las tendencias a la colaboracién vendrian determinadas por una légica po-
litica, pero a diferencia del caso americano, no solamente orientada a la dindmi-
ca local, sino a las relaciones con otros niveles de gobierno, en este dltimo as-
pecto, tal como ocurriera en el caso noruego.

V. AMODO DE CONCLUSIONES: SOBRE LA NECESIDAD
DE ANALISIS COMPARADO

Los andlisis presentados han venido a mostrar la importancia de algunos de
los factores que la literatura sobre colaboracion destaca como explicativos para
este fenomeno. Ahora bien, ha puesto de manifiesto que estos presentan una
mayor o menor capacidad explicativa a tenor de la estructura de oportunidades
en la que desarrollan su labor los municipios. Esto es, no se trata sélo de una
«légica local» ligada a preferencias y recursos municipales, sino también a una
«ldgica contextual» derivada del disefio institucional de los sistemas de gobier-
no locales; si se prefiere, pues, una «ldgica institucional». La colaboracién apa-
rece como una estrategia adaptativa cuya explicacion reside en cierta combina-
cion de «factores locales» y el marco de oportunidades de accidn que el mode-
lo o sistema de gobierno local delimita para los municipios. Este modifica —in-
hibe o potencia— la importancia de diferentes factores dando lugar a una légica
«politica-localista» cuando la integracion intergubernamental es baja y la eco-
nomia politica local se orienta al mercado, una «ldgica politica, pero intergu-
bernamental», cuando el sistema es estatalista en su economia politica local y
potencia Unicamente la integracion politica, pero es en cambio «interguberna-
mental, pero de cardcter econdmico-administrativa», cuando tal orientacion
estatalista se conjuga con gobiernos locales que basan su integracion intergu-
bernamental en la cooperacion a partir de un alto grado de capacidad politica y
funcional con respecto a otras administraciones.

Si la logica de competencia inter-municipal que impone la globalizacién y
el dilema de la autonomia local, con la consiguiente necesidad de reducir costes
de produccion, da lugar a estrategias politicas localistas en funcion de la dind-
mica socio-politica local cuando no existe integracion intergubernamental, esta
se traduce en una ldgica en clave de activismo politico-intergubernamental
cuando la competencia inter-municipal es regulada por otras administraciones,
y en una légica administrativa cuando el propio municipio, en cooperacion, con
otras administraciones debe garantizar al provisién de servicios publicos a sus
habitantes. El estado, en este caso, a través del sistema de gobierno local, da
lugar a un sistema de incentivos incondicionales que inhibe o potencia determi-
nadas légicas de accién entre los municipios, con cierta independencia de los
factores comunes que les afectan (competencia inter-municipal en un contexto
globalizado y la necesidad de reducir costes de produccion de servicios) y las
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caracteristicas propias de cada uno de ellos (sus habitantes, asi como sus dind-
micas socio-politicas y socio-econdmicas).

Asf, los resultados mostrarfan que al igual que respecto a la dimension poli-
tica de la nueva gobernanza, el andlisis de su dimension administrativa enfrente
el «problema de la exportancion». Ello supone la necesidad de incluir factores
de indole institucional como elemento constitutivo del marco analitico de su
estudio. Aqui se ha optado por mostrar el efecto contextual que introducen dife-
rentes sistemas de gobierno local sobre la extension y naturaleza de los acuerdos
de colaboracion mediante una comparacién entre paises. Pero también cabria
pensar, quizds, en diferencias en el seno de un mismo pafs, ya sea en distintos
momento de tiempo, ya sea que se trate de estados federales o cuasi-federales en
donde los estados, regiones o comunidades auténomas sean actores relevantes
en la regulacion del modelo de integracién intergubernamental y/o las econo-
mias politicas locales. Los resultados, desde una perspectiva de politica ptblica,
indican que decisiones respecto a estos factores estructuran la dindmica de la
gobernanza local respecto a su interaccion con otros actores — publicos o priva-
dos— de cara a afrontar el reto que supone la prestacién de servicios publicos
municipales en el marco de los procesos de glocalizacion. Sin duda otros andli-
sis que incluyan mds contextos intergubernamentales (paises, regionales o mo-
mentos diferentes de tiempo) permitirdn aquilatar —o no— lo aqui expuesto,
ofreciendo as{ claves para el disefio de los sistemas de gobierno municipal.

TABLA 7. Laldgica contextual de los acuerdos de colaboracién
en los municipios

Sistema de gobierno local
Rasgos Agencia Gobierno Local Gobierno Local
Local Limitado de Bienestar
Contexto Relaciones inter- | Duales Dependientes Cooperativas
institucional | gubernamentales
Economia politica | Mercado Coordinada Coordinada
local
Contextoy |Razones de la Localistay | Intergubernamental |Intergubernamental
preferencias | colaboracion socio-politica | y politica y administrativa
locales Légica subyacente | La El «activismo La «gestion de los
«politica politico inter- servicios
local» gubernamental» municipales»
Acuerdos de | Extension Alta Media Baja
colaboracién Naturaleza Externa Externa/Interna Equilibrada
Caso-ejemplar (analizado) Estados Espafia Noruega
Unidos

Fuente: elaboracion propia.
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