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1. Determinantes de la eleccion de
las formas de gestion del servicio de
recogida de residuos

1.1. Introduccién

Durante los tltimos afios, el estudio del servicio municipal de recogida de residuos
ha adquirido una gran importancia debido a la complejidad que estd adquiriendo su
prestacién como consecuencia del crecimiento de las ciudades y los altos costes que
supone, entre otros diversos factores (Bel y Mur, 2009; Benito-Loépez et al., 2011). Junto
a este argumento, la actual crisis econdmica y financiera esta restringiendo el desarro-
llo de determinados servicios publicos (Lopez-Hernandez et al., 2012), y la gestion de
residuos no es ajena a esta situacion.

En general, el servicio municipal de recogida de residuos se caracteriza por ser un
servicio con elevados activos especificos que propicia también la existencia de grandes
barreras de entrada para su prestacién, lo que se traduce en que el monopolio sea la
principal férmula para proveerlo (Warner y Bel, 2008). Esta estructura suele generar
altos costes (Jacobsen et al., 2013) por lo que los ayuntamientos suelen buscar distintas
férmulas que reduzcan los mismos.

Una de las cuestiones planteadas en la literatura como forma de control de los costes
de este servicio es el debate sobre la propiedad (Simdes y Marques, 2012) y mds con-
cretamente, sobre si interesa o no que este servicio sea prestado a través de la iniciativa
privada. En este contexto, es importante considerar los factores que se deben tener en
cuenta al elegir entre diferentes formas de prestacion de los servicios ptblicos.
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En este trabajo, se identifican los principales impulsores en las decisiones de las au-
toridades locales sobre las diversas alternativas de gestion del servicio municipal de
recogida de residuos. En concreto, se analiza si los principales factores econémicos
(eficiencia en costes y fiscal stress), politicos y poblacionales influyen en la eleccién
que hacen los gestores locales para reestructurar sus servicios. En este andlisis di-
ferenciamos entre contratacién externa y diversas formas de cooperacién intermu-
nicipal y nos centramos en el servicio de recogida de residuos, teniendo en cuenta
su alto coste y complejidad administrativa, motivo por el cual ha sido objeto de nu-
merosos estudios previos (Bosch et al., 2000; Termes-Rifé y Alerm-Domenech, 2007;
Bel et al., 2010b; Benito-Loépez et al., 2011; Rogge y De Jaeger, 2012; Jacobsen et al.,
2013; entre otros). La realizacion de este estudio pretende aportar al conocimiento
dos principales novedades. En primer lugar, son todavia escasos los trabajos que
han abordado el impacto que determinados factores explicativos tienen en reestruc-
turaciones de servicios publicos, cuando se presentan multiples opciones (Tavares
y Camoes; Mohr et al., 2010; Hefetz y Warner, 2012; Rodrigues et al., 2012), ya que
estos estudios prefieren basar sus evaluaciones en modelos de eleccién discreta que
diferencian inicamente entre gestion publica y privada (Bel et al., 2010b). En segun-
do lugar, analizamos un amplio periodo de tiempo, que en la mayoria de los trabajos
no se ha tenido en consideracion®.

Por otra parte, tenemos en cuenta el valor de las variables explicativas en el momento
en el que el servicio de recogida de residuos adopta una determinada forma de ges-
tién, y no cuando se recogen los datos, que es el enfoque adoptado en la mayoria de
los trabajos previos. Este aspecto es particularmente importante (véase, Bel y Fageda,
2007; Gonzalez-Gémez y Guardiola, 2009; Picazo-Tadeo et al., 2012) ya que el valor
que presentan las variables explicativas cuando se observan los datos podria ser muy
diferente del valor cuando se tomo la decisién de adoptar una determinada forma de
gestionar el servicio. Por tanto, creemos que este hecho es esencial para la correcta
determinacién de los factores explicativos que condicionan la reestructuracién de ser-
vicios ptblicos, ya que, de esta forma, se recoge mejor la naturaleza temporal de las
variables bajo estudio.

En consecuencia, construimos y analizamos un conjunto de datos de panel para el
periodo 2002-2010. Para un mejor uso de los datos de panel, se realiz6 una regresion
logistica condicional de efectos fijos para controlar la heterogeneidad inobservada in-
variante en el tiempo, para cada forma de gestién analizada. El principal objetivo de

1 Rodrigues et al. (2012) y Garrone et al. (2013) incluyen en sus estudios modelos con amplios hori-
zontes temporales, analizando una amplia variedad de servicios.
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este procedimiento fue estudiar los efectos de las diversas variables explicativas, como
el coste, el fiscal stress, las caracteristicas politicas y poblacionales, en la adopcién entre
las distintas alternativas de gestion consideradas para la prestacion del servicio de re-
cogida de residuos. El andlisis incluye cinco categorias de formas de gestién: municipal
directa (MUD); municipal por contrata (MUC); dos formas de cooperacién intermuni-
cipal: gestion supralocal (SUPRA) y prestacién publica conjunta a través de la creacién
de mancomunidades de varios municipios o consorcio (IC); y provisién privada con
cooperacién (PPC). Para cada caso se ha tenido en cuenta un amplio horizonte tem-
poral (2002-2010).

Los resultados obtenidos evidencian que el coste del servicio es uno de los factores que
mas influencia tiene sobre la decisién de contratar el servicio de recogida de residuos,
tanto individual (MUC) como conjuntamente (PPC). Por otro lado, destaca que el fiscal
stress —a través de empeoramientos en los niveles de sostenibilidad e independen-
cia— favorece que los gestores publicos elijan aquellas formas de gestién del servicio
que suponen su contratacion, tanto individual como conjuntamente, (MUC y PPC).
También se ha encontrado que los factores econémicos y politicos tienen diferentes
efectos en la forma de gestiéon adoptada (contratacién individual o conjunta, o alguna
de las formas de cooperacién intermunicipal).

1.2. Formas alternativas de gestionar el servicio municipal de
recogida de residuos. Marco tedrico e hipotesis propuestas

Tal y como hemos comentado anteriormente, la gestion del servicio de recogida de
residuos es un tema ampliamente tratado en la literatura. En este sentido, Sim&es y
Marques (2012) tras realizar una revision de la literatura sobre la gestion econémica
del servicio de recogida de basura, encuentran que una de las tres grandes dreas de
estudio en este dmbito tiene que ver con la forma en la que se presta el servicio. En
concreto, el debate sobre la propiedad se ha centrado en las ventajas que la gestién
privada del servicio presenta con respecto a la gestion ptblica (Bel y Warner, 2008a;
Bel y Fageda, 2007; Bel y Warner, 2010; Simdes et al., 2012). En este sentido, son tres las
teorias que defienden la gestién privada (Simdes et al., 2012): la teorfa de la agencia,
la eleccién ptblica y la teorfa de la organizacion. En general, en los paises de la OCDE
se observa una presencia importante de provision privada, sobre todo en paises escan-
dinavos y en Espafia, mientras que en EE.UU. se observa un retroceso en los afios 90
de esta forma de gestion, lo que se ha denominado en la literatura «privatizacion a la
baja» (Hefetz y Warner, 2004).

11
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Por otro lado, destaca el hecho de que este servicio se preste como provisiéon municipal
en la mayorfa de estos paises, salvo en EE.UU., Finlandia e Irlanda, donde se ofrece
como mercado privado, contratos estrictamente privados entre consumidores y em-
presas (Bel, 2006: 116-117). No obstante, tanto la produccién publica como la privada
de este servicio se caracteriza por presentar una estructura de mercado de monopolio
(Stiglitz, 2000; Bel, 2006).

En este sentido, resulta fundamental conocer qué factores propician a que los gestores
publicos prefieran las formas de gestion privadas frente a las publicas. Tradicionalmen-
te, se han identificado dos factores econémicos como los principales impulsores del
uso de estas formas de prestacién del servicio municipal de recogida de residuos: in-
eficiencia econdmica y fiscal stress (Bel y Fageda, 2007). Por una parte, se ha propuesto
que la gestion publica deberia incorporar ideas del sector privado con el fin de mejorar
la eficiencia en la prestacion de sus servicios. Por otra, segin la teoria de los derechos
de propiedad, los gestores privados tienen mayores incentivos para buscar un ahorro
de costes, ademds de introducir competencia en la prestacién de servicios publicos
(argumento de la «Teoria de la Eleccién Publica») (Niskanen, 1971; Savas, 1987). Junto
a estas dos argumentaciones teéricas, Donahue (1989) sefiala una ventaja desde el
punto de vista del operador privado, y es que, este puede proveer el mismo servicio
en diferentes municipios, lo que provocard la existencia de economias de escala y por
tanto, un ahorro en costes para los agentes implicados en tal proceso (Christensen y
Laegreid, 2011). Por tanto, parece claro que tanto la consecucién de economias de es-
cala como la reduccién de costes en la provision de servicios publicos son un elemento
central en las decisiones de cambio o de mantenimiento de determinadas formas al-
ternativas de gestionar el servicio.

Otro factor asociado a la implementacién de formas de gestién alternativas para la
prestacién del servicio de recogida de residuos es el de las caracteristicas politicas de
los gestores municipales. La Teoria de la Eleccién Publica asume doctrinas politicas
cercanas al neoliberalismo. El neoliberalismo surge en las décadas de los 80 y de los 90
con la intencién de reducir el sector publico en favor del sector privado, trasladandose
sus ideas sobre la estructura y funcionamiento al &mbito de la gestién ptblica (Light,
1999; Zullo, 2009). Por tanto, se ha sefialado que aquellos politicos en los que dentro
de sus actitudes ideolégicas se encuentran caracteristicas relacionadas con el neoli-
beralismo, son mas proclives a implementar politicas basadas en la iniciativa privada
(Pallesen, 2011).

Estos factores, junto con la calidad del servicio, favorecen el cambio o reestructuracion
de las formas de prestacién de los servicios publicos. Mientras que la reestructuracién
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suele generalmente hacerse hacia el uso de la contrataciéon externa, hay ciertos as-
pectos que pueden hacer que esta opcién sea menos atractiva para los municipios de
menor tamano, ya que puede no resultar rentable la prestacion de este servicio para
las empresas oferentes (Bel y Fageda, 2006; Warner, 2006a, 2006b). Por este motivo, los
ayuntamientos optan por llevar acciones de cooperacién intermunicipal. La intencién
es crear una organizacién de mayor tamafo, que permita producir economias de esca-
la, obtener una mayor eficiencia y coordinacién en la provisién de servicios ptblicos.
Ademas con este tipo de procesos, mayor serd la facilidad para operar en el interés
publico, en lugar de para el beneficio privado (Boyne, 1996).

Para explicar por qué los ayuntamientos elijen entre contratacion externa y coopera-
cién intermunicipal en sus diferentes modalidades, consideramos, en primer lugar, los
factores econémicos —aumentos del coste y situaciones de fiscal stress del munici-
pio— y su relacion con estas formas de gestion.

1.2.1. iSon los factores econdmicos los unicos responsables de la decision de
contratar en el exterior?

La contratacién externa puede definirse como una forma de privatizacién en la que
una empresa privada obtiene ganancias residuales de la prestacién del servicio (Vic-
kers y Yarrow, 1991; Warner y Bel, 2008) y constituye la mas importante de las dife-
rentes alternativas existentes (Pallesen, 2004). El principal objetivo de la contratacién
externa es reducir los costes de la autoridad local e incrementar la eficiencia debido
a la entrada de competencia (Vickers y Yarrow, 1988; Gérard, 2008). La provisién de
servicios publicos resulta ineficiente y el mercado puede introducir medidas que au-
menten la competicion en tal provisién (Osborne y Gaebler, 1992; Savas, 2000), lo que
producira ganancias y ahorro en costes (Girth et al., 2012). Junto con este argumento,
la obtencién de economias de escala por parte del operador privado (Donahue, 1989),
es otro argumento a favor de que el ayuntamiento contrate en el exterior el servicio
debido a que el operador privado podrd repartir los costes fijos cuando preste servicios
publicos en varios ayuntamientos (Hart et al., 1997; Shleifer, 1998). Por todos estos
motivos, se insta a los gestores ptblicos a que contraten servicios y por tanto, reduzcan
asf sus costes.

Otro factor econémico que tiende a promover la contrataciéon externa es el impacto
del fiscal stress (la carga financiera, las limitaciones legales en los niveles de impuestos
locales y el tamano de las transferencias del gobierno central al local) en el gobier-
no local. Bel y Fageda (2007) observaron que una de las hipétesis mas cominmente
analizada y empiricamente testada es la relacién entre el fiscal stress y los procesos

13
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de contratacién externa (Ferris, 1986; Miranda, 1994; Kodrzycki, 1998; Brown et al.,
2008; Hebdon y Jalette, 2008) y varios estudios han concluido que los gestores locales
responden a los problemas de fiscal stress por esta via (Touche-Ross Company, 1987;
Mouritzen y Nielsen, 1988; International City Management Association (ICMA), 1989;
Morgan y Hirlinger, 1991). En definitiva, y como sefial6é Zullo (2009: 461), «<Empirica-
mente, las medidas de fiscal stress, o cualquier limitacién institucional en los gobiernos
locales para gravar y gastar, deberfa correlacionarse positivamente con la contratacién
privada». Con todo lo anterior, establecemos la relacién entre el ahorro en costes, el
fiscal stress y la contratacién externa del servicio municipal de recogida de residuos de
la siguiente forma:

H, : El aumento de los costes propiciara que el servicio de recogida de residuos sea
prestado a través de la forma de gestién «Municipal por Contrata» (MUC).

H.,,: La presencia de fiscal stress propiciara que el servicio de recogida de residuos sea
prestado a través de la forma de gestiéon «Municipal por Contrata» (MUC).

Concretamente, para evaluar el cumplimiento de estas hipétesis, medimos el fiscal
stress en funcién de cuatro elementos especificos: solvencia a corto plazo, definida como
la capacidad de la organizacién para generar suficiente liquidez para pagar sus deudas
a corto plazo (Groves et al., 2003); flexibilidad, su capacidad para responder a los nue-
vos cambios econémicos y circunstancias financieras dentro de los limites de su capa-
cidad fiscal (Greenberg y Hillier, 1995; Canadian Institute of Chartered Accountants
(CICA), 1997); sostenibilidad (o solvencia a nivel de servicio), la capacidad que presenta
la entidad para mantener, fomentar y preservar el bienestar social de sus ciudadanos
a través de los recursos que tiene a su disposicién (Greenberg y Hillier, 1995; CICA,
1997; Groves et al., 2003); e independencia financiera, el nivel de dependencia de la
financiacién externa recibida a través de transferencias y subvenciones (ICMA, 2003;
Honadle, 2003; Zafra-Gomez et al., 2009a).

1.2.2. Y si nos agrupamos en lugar de contratar individualmente?

Sin embargo, para que el ayuntamiento pueda optar por procesos de contratacién
externa del servicio de recogida de residuos es necesario que tenga un tamafio sufi-
ciente para que le interese al operador privado prestar el servicio, por lo que muchos
ayuntamientos de pequeio o mediano tamano encuentran limitaciones para acce-
der a esta forma de prestar sus servicios publicos (Bel y Fageda, 2006). No obstante,
los ayuntamientos de menor tamafio pueden obtener ahorro en costes optando por
agruparse entre ellos —a través de la denominada cooperacién intermunicipal— para
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prestar servicios que son muy costosos o complejos. La hipétesis que se analiza es que
los pequefios municipios pueden utilizar la cooperacién intermunicipal para explo-
tar economias de escala (Warner y Hefetz, 2003; Dijkgraaf et al., 2003; Warner, 20064,
2006b; Zullo, 2009; Bel et al., 2014). Ademas, con esta forma de gestién se mantendria
el control del servicio prestado, que no es el caso de la contratacién externa (Warner,
2006b). Por estas razones, en el supuesto de que una mayor cooperacion lleve a re-
ducir el gasto y por tanto, se reduzca el fiscal stress en el gobierno local, hay una alta
probabilidad de que los municipios que se enfrentan con problemas de fiscal stress y
altos costes opten por que el servicio municipal de recogida de residuos se preste bajo
la forma de cooperacién intermunicipal. Por tanto, hipétesis 2 se formula como sigue:

H, : El aumento de los costes propiciara que el servicio de recogida de residuos sea
prestado a través de procesos de cooperacién intermunicipal (IC).

H. : La presencia de fiscal stress propiciara que el servicio de recogida de residuos sea
2b
prestado a través de procesos de cooperacién intermunicipal (IC).

Pero ésta no es la tnica alternativa cuando la contratacién externa no se elige como
opcién, sino que el ayuntamiento podria buscar una solucién intermedia entre los
procesos de contratacién externa y de cooperacion intermunicipal. Y es que, una vez
que los ayuntamientos han decidido agruparse para prestar el servicio, estos pueden
decidir, o bien que el servicio sea provisto por la propia entidad publica, o bien exter-
nalizarlo a un operador privado, que es lo que se ha denominado provision privada
con cooperacion (PPC) (Bel et al., 2014%). En este enfoque, una de las limitaciones aso-
ciadas a la contratacion externa, originada por la poca atraccién que los municipios de
pequefio tamafio tienen para el operador privado, se supera, debido a que la ganancia
del operador privado puede aumentar ante la presencia de mayores economias de es-
cala que un ayuntamiento de menor tamafio de forma individual no podtia ofrecer. Por
otro lado, este aumento de las economias de escala favorece a la entidad publica, pues
tendrd un aumento de oferentes privados aumentando la competicién y provocando
incluso un mayor ahorro en costes que en el resto de opciones consideradas. Asi pues,
la hipétesis 3 se ha formulado de la siguiente forma:

H_: El aumento de los costes propiciard que el servicio de recogida de residuos sea
prestado bajo la forma de gestién PPC (Provisién Privada con Cooperacién).

2 En Espafia, como indicaron Bel et al. (2014) una vez que se ha creado la entidad supralocal entre
varios municipios (cooperacion intermunicipal publica), esta entidad puede decidir contratar el servicio
a un operador privado.

15
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H,,: La presencia de fiscal stress propiciara que el servicio de recogida de residuos sea
prestado bajo la forma de gestién PPC (Provisién Privada con Cooperacién).

1.2.3. ;La caida en los niveles de calidad estimula la contratacion externa?

Tal y como indican Pollitt y Bouckaert (2000), la calidad es un objetivo central de los
gestores publicos. La introduccién del operador privado en la gestién de los servicios
publicos locales supone la posible reduccién de sus costes, pero también la bisqueda
por parte del gestor publico de una supuesta mejora de la calidad del servicio sobre
todo en municipios de menor tamafio (Morgan et al., 1981; Stein, 1990; Boyne, 1998).
Sin embargo, la evidencia no es clara, ya que autores como Hart et al. (1997) sefialan
que al operador privado sélo le interesa reducir costes y esto se consigue a través de la
reduccion de los niveles de calidad de los servicios prestados. Siguiendo la perspectiva
aportada por Boyne (1998), desde el punto de vista del presente trabajo, consideramos
que el gestor publico, ante la percepcién de la existencia de bajos niveles de calidad,
puede buscar la iniciativa privada con la intencién de aumentar los niveles de eficien-
cia. En este sentido planteamos la siguiente hipétesis:

H,: La disminucién de la calidad del servicio favorecerd que se adopte la contratacion
externa, individual o conjunta (MUC o PPC).

1.2.4. Factores politicos y poblacionales como factores desencadenantes del
cambio en los estilos de gestion

Como se ha sefialado anteriormente, las actitudes neoliberales han ejercido una consi-
derable influencia en la formulacién de las alternativas para la gestiéon de los servicios
locales (Christensen y Leaegreid, 2011). Por tanto, las actitudes ideoldgicas de los go-
biernos es otro factor que se ha incluido en los modelos que tratan de determinar los
principales factores que subyacen en la decisién de contratar en el exterior los servicios
municipales (Bel y Fageda, 2007). Se espera que la asociacién entre esta decision y la
presencia en el gobierno de los partidos que representan a una ideologia de izquier-
da sea negativa, mientras que para aquellos con una ideologia conservadora, es mas
probable que sea positiva (Zullo, 2009). No obstante, muy pocos estudios realmente
han encontrado una asociacién significativa a este respecto (Dubin y Navarro, 1988;
Dijkgraaf et al., 2003; Walls et al., 2005; Bel y Fageda, 2007; Zullo, 2009).

Por otra parte, estos estudios anteriores no tienen en cuenta si la fragmentacién po-
litica dentro del gobierno podria influir en los procesos de contrataciéon externa. El
modelo tedrico desarrollado por Ashworth et al. (2005) y los estudios de Hagen yVabo
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(2005), sugieren que un alto grado de fragmentacién aumenta la posibilidad de que
en el largo plazo aumente el gasto publico, lo que puede llevar a que los municipios
que se encuentren en esta situacion estén dispuestos a introducir medidas de reduc-
cién de costes. En este sentido, cualquiera de las opciones de gestién planteadas en
este trabajo podrian producir un ahorro en costes, por lo que los gobiernos locales sin
mayoria absoluta pueden elegir cualquiera de estas opciones para disminuir sus costes
o reducir su fiscal stress. Por el contrario, Picazo-Tadeo et al. (2012) consideran que la
toma de decisiones es mas facil para un gobierno de mayoria absoluta debido a que la
autoridad local no tiene que buscar el apoyo de otros partidos politicos para aprobar
medidas. Por lo que, en este caso, cabria esperar que en los gobiernos donde exista
mayoria absoluta serd mas facil la implementacién de aquellas opciones de gestion
que permiten una mayor reduccién de los costes y un alivio del fiscal stress. En relacién
con las actitudes ideoldgicas, presentamos la siguiente hipétesis:

H_: Los gobiernos conservadores son mds propensos a adoptar procesos de contrata-
cién externa, individual o conjunta (MUC y PPC) en el servicio de recogida de residuos.

Mientras que basdndonos en los postulados que establecen Ashworth et al. (2005) y
Hagen yVabo (2005), proponemos la siguiente hipétesis:

H,: La presencia de gobiernos en coalicién propiciara el empleo de procesos de con-
tratacion externa (MUC y PPC) y de cooperacién intermunicipal (IC) en el servicio de
recogida de residuos.

Rubin y Stein (1990) y Zullo (2009) consideraron variables como el descenso de la po-
blacion como desencadenantes de la decisién de contratar en el exterior, debido a la re-
duccién de la base imponible que resultaria de este hecho. Otro desencadenante po-
dria deberse a los obstaculos que los municipios més pequefios tendrian para encontrar
operadores privados que prestaran servicios municipales (Kodrzycki, 1994). Del mismo
modo, Bel et al. (2014) sostenian que la probabilidad de externalizar es menor en las
ciudades de menor tamafio y en areas con bajos niveles poblacionales donde la disponi-
bilidad de proveedores privados no es tan alta como en los municipios de mayor tamafio
que si resultan atractivos para las grandes empresas (Bel y Fageda, 2011). Por otro lado, las
ciudades mas grandes también disfrutarfan de economias internas de escala y tendrian
una menor necesidad de participar en procesos de contratacion externa (Warner y Hefetz,
2002). Por su parte, la cooperacién intermunicipal, tal y como se definié anteriormente, se
adapta mejor a los municipios de menor tamano, por lo que cuando la poblacién dismi-
nuya aumentara la probabilidad de usar este tipo de formulas de gestién, con la intencién
de obtener economias de escala (Warner y Hefetz, 2002; Shrestha y Feiock, 2011; Bel et
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al., 2013). En los trabajos de Carr et al. (2009) o Hefetz et al. (2012) se ha demostrado la
existencia de una relacién negativa entre los procesos de cooperacion intermunicipal y la
poblacién. Por todo lo anterior, no podemos establecer un signo a priori entre poblacion y
contratacién externa, pero si esperamos que haya una relacién negativa entre poblacién y
cooperacién intermunicipal. Por tanto, presentamos las siguientes hipétesis:

H_ : El tamafio poblacional es relevante en los procesos de contratacién externa, indi-
viduales o conjuntos (MUC y PPC) del servicio de recogida de residuos.

H_,: Disminuciones en el tamafio poblacional propiciara la adopcién de procesos de
cooperacién intermunicipal (IC) y de formas de provisién privada con cooperacion
(PPC) del servicio de recogida de residuos.

1.3. Evidencia empirica del servicio de recogida de residuos
en Espaia

1.3.1. Datos

Nuestra muestra inicial estaba constituida por todos los municipios espafioles de entre
1.000 y 50.000 habitantes, de un total de 3.048 municipios. Tras varios procesos de fil-
trado debido a la heterogeneidad de la informacién de las bases de datos consideradas,
la muestra se redujo a 685° municipios para el periodo 2002-2010. (véase la tabla 1
del anexo para mas detalles sobre las variables explicativas estudiadas y el método de
recogida de los datos utilizados).

Con objeto de identificar las formas de gestion del servicio para cada afno analizado,
consultamos el inventario de entes del sector ptblico local elaborado por el Ministerio

3 Los indicadores de fiscal stress fueron obtenidos de las liquidaciones presupuestarias. Sin embargo,
a pesar de la obligacién de los ayuntamientos de remitir copia de la liquidacién de sus presupuestos a
la Direccién General de Coordinacion Financiera con las Comunidades Auténomas y con las Entida-
des Locales (DGCFCAEL, del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas), un elevado nime-
ro de autoridades locales no cumplié con este requerimiento y por tanto, han limitado el tamafio de la
muestra (en 2002, el 14,89 % de los municipios no cumpli6 con esta obligacién. En 2003, el 24,2 %; en
2004, el 17,26 %; en 2005, el 18,25 %; en 2006, el 18,04 %; en 2007, el 17,75 %; en 2008, el 14,78 %; en
2009, el 8,06 %; y en 2010, el 2,98 %. Ademas el tamafio poblacional se obtuvo del Anuario Econdmico
de Espafia elaborado por La Caixa, que provee informacién tinicamente para los municipios de mas de
1.000 habitantes. Ademas, la Encuesta de Infraestructura y Equipamientos Locales (EIEL) proporciona
informacion para los municipios de menos 50.000 habitantes y no incluye a los municipios de las Co-
munidades Auténomas del Pais Vasco, Navarra y Madrid.
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de Hacienda y Administraciones Publicas, que aporta informacion sobre las entidades
que operan en el municipio, cudndo fueron creadas y para qué propésito. También se
consulté la Encuesta de Infraestructura y Equipamientos Locales (EIEL), realizada por
el mismo Ministerio con el fin de asegurarnos que las formas de gestién considera-
das en cada municipio fueran idénticas durante el periodo estudiado. Si se producia
alguna discrepancia, se resolvia a través de consulta telefénica. Por ultimo, y dado que
la base de datos relativa a las formas de gestién no refleja si el servicio se encuentra
externalizado, se contrataron los servicios de una empresa dedicada a la recogida y
andlisis de informacién financiera para que, a través de una bisqueda por los Boletines
Oficiales de la Provincia (BOP), elaborara una base de datos que recogiera los anuncios
publicados en el BOP por los ayuntamientos que optaron por la contratacién externa
del servicio. En la misma se recoge el afio de contratacion, la duracién del contrato, la
existencia de canon en algunos casos, asi como una descripcién de las condiciones y
la entidad adjudicataria.

A efectos de este estudio, la forma de gestiéon de cooperacién intermunicipal se ha
dividido inicialmente en esta seccién en dos opciones: creacién de una mancomuni-
dad o consorcio, que implica la unién de varios municipios, y una estructura en la que
se delegan las funciones de prestacion del servicio a una empresa ptblica supralocal
(denominada «Diputacion»).

Por tanto, en esta parte del estudio, se analizan las cinco posibles alternativas para
prestar el servicio de recogida de residuos: municipal directa (MUD); municipal por
contrata (MUC); gestion conjunta a través de la creacion de una mancomunidad de
varias autoridades locales o un consorcio publico (IC); gestion conjunta a través de una
mancomunidad o consorcio con una empresa privada gestionando el servicio (PPC)
y gestion conjunta a través de una empresa publica provincial o supralocal (SUPRA).

La figura 1 muestra la evolucién de los cambios experimentados en las formas de ges-
tién a lo largo del periodo analizado, destacando la disminucién experimentada por las
formas de gestién publicas (MUD) y el incremento de la contratacién externa (MUC).
En un menor porcentaje la forma IC disminuye levemente mientras que la PPC su-
fre un incremento a lo largo del mismo. La forma SUPRA, practicamente permanece
constante a lo largo del periodo. En términos generales, se aprecia cémo las formas de
contratacion en el exterior adquieren un mayor uso durante el periodo analizado. En
Espaia, tal y como indican Warner y Bel (2008), una de las principales formas de pres-
tar el servicio de recogida de residuos es a través de la forma MUD, junto con contratos
con proveedores externos (MUC: licitacién competitiva, no obligatoria) y procesos de
cooperacién intermunicipal (Bel et al., 2014).
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Figura 1. Porcentaje de municipios que emplean las formas de gestion
analizadas (2002-2010)
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Fuente: elaboracion propia.

Tabla 1. Alternativas de gestion por tamafo poblacional

Municipal
por

i Provision
Cooperacion privada con

intermunicipal

Gestion | Municipal
supralocal | directa

contrata (IC) cooperacion (SUPRA) (MUD)

(MUC) (PPC)

5.001 < poblacion < 20.000 3649 % 26,65 % 10,29 % 6,22 % 20,35 %

Fuente: elaboracion propia a partir del Inventario de Entes del Sector Publico Local elaborado por el Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas, la Encuesta de Infraestructura y Equipamientos Locales (EIEL) y los
anuncios publicados en los Boletines Oficiales de la Provincia (BOP).

Por su parte, en la tabla 1 se observa la relacién existente entre el tamafio del munici-
pio (a través de la creacién de tres tramos poblacionales que coinciden con los que la
legislacion estatal espafiola establece para fijar la prestacion de un determinado mini-
mo de servicios municipales) y la forma en la que el servicio de recogida de residuos
se gestiona. En esta tabla se muestra como los municipios de mayor tamafio (entre



Determinantes de la eleccidn de las formas de gestion del servicio de recogida de residuos

20.001-50.000 habitantes) optan por la forma MUC en un 58,03 %. Por el contrario, los
municipios pertenecientes a los tramos poblacionales de menor tamafno optan por el
uso de procesos de gestién conjunta del servicio, en sus diversas modalidades (coope-
racién intermunicipal, provisién privada con cooperacién y gestién conjunta a través
de empresa publica supralocal o provincial).

La tabla 2 presenta la regresién logit condicional de efectos fijos. En el anexo, la tabla
1 proporciona informacién sobre el resto de variables utilizadas y a continuacién las
tablas 2 y 3, las estadisticas descriptivas y la matriz de correlaciones.

1.3.2. Metodologia

Los modelos de eleccién discreta resultan apropiados cuando el objetivo es analizar
los factores determinantes de la probabilidad de que un agente econémico individual
elija un curso de accién dentro de un conjunto, generalmente finito de opciones po-
sibles, habiendo sido usados frecuentemente con objeto de explicar los factores que
impulsan los procesos de externalizacién de los servicios publicos (Bel y Miralles, 2003;
Dijkgraaf et al., 2003; Joassart-Marcelli y Musso, 2005; Tavares y Camdes, 2007; Bel y
Fageda, 2010; Mohr et al.,, 2010; Gonzalez-Gémez et al., 2011). Entre los modelos de
eleccién discreta, el logit es el modelo mas utilizado (Train, 2003).

Puesto que, en el presente estudio, la variable dependiente es binaria para cada forma
de gestion analizada, y contamos con un panel de datos para un amplio horizonte
temporal (2002-2010), hemos empleado una regresion logistica condicional de efec-
tos fijos* para cada una de las cinco alternativas de gestion que comprenden nuestro
panel de datos. La especificacion de efectos fijos nos permite controlar por todas las
caracteristicas individuales que son constantes en el tiempo, incluso cuando no se ob-
servan, lo que significa que estas caracteristicas pueden estar correlacionadas con las
caracteristicas observadas variables en el tiempo (Allison, 2005).

1.3.3. Resultados

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, en la tabla 2 presentamos los coefi-
cientes estimados transformados en odds ratios (Razén de probabilidades) de la regre-
sién logit condicional de efectos fijos para cada forma de gestion estimada de forma
individual, asi como su significatividad estadistica y otros estadisticos relevantes en los
modelos.

4 Se utiliz6 el procedimiento de regresion logistica de efectos fijos en el software Stata 12.0.
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Tabla 2. Odds Ratios. Regresion logit condicional de efectos fijos®

Provision

Municipal

Cooperacion : Gestion Municipal
[l intermunicipal privada con supralocal directa
contrata (I0) cooperacion (SUPRA) (MUD)
(MUC) (PPC)
743k 0,26%** 3,84% 0,55 0,24***
Coste (log) (1,8438) (0,0746) (2,2712) (04063) (0,0649)

Independen- 144%* 1,004*** 0,069 7773
cia (Fll) (0.3424) 2> V2875 “h0074) (017300 (88,3481)
Sostenibili- 0,23* 0,98 (0,8782) 0,831*** 0,026* 042 (04238)

dad (NFBRI) ~ (0,8518) (121,7048) (0,0520)

Orientacion 0,850* . 4,01 2,57%*(

Variables poliica  (0,2359) 105(03482) 031*(02147) 45007 10304

N.2 de observaciones 2.359 1553 1161
LR Chisqg 111,85%** 53,99*** 65,58*** 39,04*** 124,15%**

* Significativa al 10 %; ** significativa al 5 %; *** significativa al 1 %.

En primer lugar, vamos a hacer referencia al cumplimiento de las hipétesis relativas a
la forma de gestion y al coste del servicio (hipétesis 1a, 2a, 3a). En relacién con la forma
de gestion municipal MUC y el logaritmo del coste, podemos apreciar que el odds ratio
es de 7,43 (p=0,000), lo que sugiere que un aumento en el coste favorece la eleccién de
esta alternativa de gestién para prestar el servicio de recogida de residuos. Estos resul-
tados son similares a los obtenidos por Bel y Miralles (2003) y Dijkgraaf et al. (2003),
entre otros. En consecuencia, este resultado supone la aceptacion de la hipétesis 1a.

Asimismo, los resultados difieren considerablemente entre las formas de gestién
conjuntas, publicas y privadas. Mientras que las primeras (es decir, IC y SUPRA)
son rechazadas por los gestores publicos cuando buscan incrementar la eficiencia

5 Los errores estandar aparecen entre paréntesis.
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econdmica del servicio (el odds ratio es 0,26 (p=0,000) para IC y 0,55 (p=0,419) para
SUPRA, aunque esta dltima no resulte ser estadisticamente significativa), la forma
de gestién PPC al igual que la contratacién individual (MUC), se usa para reducir
el coste del servicio. Por tanto, cuando los costes incrementan, la forma PPC ve fa-
vorecida su adopcién (odds ratio de 3,84; p=0,022), aunque el peso de esta variable
es mucho menor que en la forma de gestion MUC. Estos resultados indican que la
percepciéon de los gestores publicos estaria en linea con los argumentos que estan a
favor de la contratacién externa cuando se pretende mejorar la eficiencia econémica
(Hart et al., 1997; Shleifer, 1998; Bel y Fageda, 2007). Asi, se debe rechazar la hipéte-
sis 2a y aceptar la hipétesis 3a.

Estos resultados nos indican que cuando los ayuntamientos presentan costes mas ele-
vados, los gestores publicos son mds propensos a adoptar aquellas formas de presta-
cién que conllevan la participacion de un operador privado, ya sea individual (MUC)
o conjunto (PPC).

El segundo gran argumento econémico para adoptar una determinada forma de ges-
tién del servicio de recogida de residuos es el fiscal stress (hipotesis 1b, 2b, 3b). Con
respecto a la relacién entre el fiscal stress y la contratacién externa (MUC), el odds ratio
para el indice de solvencia a corto plazo (CSI) es de 1,032 (p=0,075), lo que podria
deberse al hecho de que en Espafia, cuando el servicio de recogida de residuos se pri-
vatiza, la autoridad local, por lo general, tiene que recoger el coste del servicio a través
de los impuestos y, posteriormente transferir esa cantidad del presupuesto municipal
al proveedor de servicios. Asi pues, al operador privado le puede interesar trabajar con
los municipios que tienen una buena posicién de efectivo a corto plazo, con el fin de
asegurarse el pago. Para las otras formas de gestién, con la excepcién de MUD, no se
observé ninguna relacién estadisticamente significativa.

Por su parte, el indicador de independencia financiera (FII) presenta un odds ratio de
7,25 (p=0,048) para IC, 1,004 (p=0,001) para PPC y 1,44 (p=0,035) para MUC. Estos
resultados sugieren que una caida en los subsidios y subvenciones dara lugar a que los
municipios presten este servicio mediante formas de gestiéon conjuntas, tanto publicas
como privadas (Bel y Fageda, 2007) o bajo la alternativa privada (Zullo, 2009), debido a
que, ante esta situacion, los ayuntamientos no pueden atender al servicio de recogida
de residuos con sus propios recursos.

El indicador que refleja la capacidad del municipio para pagar su deuda (indice de
ingresos fiscales entre carga financiera-TVFCI) presenta un odds ratio estadisticamente
significativo para SUPRA (0,42; p=0,007) y MUD (0,97; p=0,061), lo que indica que
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un empeoramiento de este indicador de fiscal stress influye en la eleccion de estas dos
alternativas de gestién publicas (individual y conjunta).

Para el caso del indicador de sostenibilidad presupuestaria (NFBRI) se ha obtenido un
odds ratio de 0,831 (p=0,003) para la forma de gestiéon PPC y de 0,23 (p=0,062) para
MUC, lo que viene a indicar que un empeoramiento del fiscal stress como consecuencia
de un déficit presupuestario, propiciara que el servicio sea prestado bajo las formas de
gestion privadas —MUC o PPC—.

En general, se observa que el fiscal stress tiene una especial incidencia a la hora de que
los gestores publicos elijan formas privadas, individuales (MUC) o conjuntas (PPC)
para la gestion del servicio de recogida de residuos. Concretamente, se detecta que la
falta de subvenciones (FII, flexibilidad) junto con la existencia de déficit presupuesta-
rio (NFBRI, sostenibilidad) favorecen la contratacién externa, tanto individual como
conjunta.

La calidad del servicio obtiene un resultado al menos contradictorio con los postulados
acerca de la idea de que la iniciativa privada permite obtener mejores niveles de cali-
dad (Boyne, 1998). Los resultados muestran que los odds ratios para la forma de ges-
tion MUD se encuentra por debajo de la unidad (0,003; p=0,001), lo que sugiere que
cuando se producen disminuciones en los niveles de calidad del servicio de recogida
residuos los gestores publicos preferirdn la prestacion directa e individual del servicio,
lo que podria deberse a que los gestores ptblicos no perciben que las formas privadas
sean capaces de aumentar la calidad de los servicios ptblicos. Este resultado supone el
incumplimiento de la hipétesis 4.

Respecto a las variables politicas, se observa que el cambio de gobiernos conservado-
res a gobiernos progresistas implica que el odds ratio sea menor a la unidad para las
formas de gestiéon MUC y PPC (0,85, p=0,07 para MUC y 0,31, p=0,091 para PPC), lo
que implica que las decisiones politicas de los gobiernos conservadores generalmente
favorecen los procesos de contratacién externa, tanto individuales como conjuntos. En
relacion con el resto de las formas de gestion, se observa que un cambio de conserva-
dor a progresista incrementa la probabilidad de emplear formas de gestién publicas,
individuales y conjuntas (odds ratio de 2,57, p=0,019 para MUD; No obstante, los odds
ratios no han resultado ser estadisticamente significativos para IC y SUPRA). Estos
resultados confirman la opinién de que los partidos politicos de izquierda, prefieren
usar las formas de gestion publicas en lugar de las privadas, y por tanto, se acepta la
hipétesis 5.
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Finalmente, respecto a la variable estabilidad politica, tnicamente los resultados
muestran una relacién significativa con la forma de gestion PPC. El odds ratio entre
esta variable y PPC es de 0,17 (p=0,014), lo que implica que cuando los gobiernos dis-
frutan de una mayoria absoluta, son menos propensos a adoptar la forma de gestién
PPC. Estos resultados confirman la opinién de que los gobiernos de coalicién pueden
recurrir a mayores niveles de gasto con el fin de cumplir con las exigencias impuestas
por el partido o partidos que los apoyan en el poder, y por lo tanto, pueden tener que
contratar los servicios con el fin de reducir sus costes (Ashworth et al., 2005; Hagen y
Vabo, 2005). Por tanto, la hipétesis 6 se ha validado parcialmente.

En cuanto al tramo poblacional se refiere, no hemos encontrado resultados signifi-
cativos que nos permitan aceptar las hipétesis planteadas y, por ello, no podemos
contrastar los resultados obtenidos por Bel y Fageda (2011) y Bel et al. (2014) para el
caso de la contratacion externa, ni los estudios de Carr et al. (2009) y Hefetz et al. (2012)
sobre cooperacién intermunicipal. Sin embargo, el odds ratio ha sido significativo para
la forma de gestion MUD (0,19; p=0,067). El resultado anterior puede ser debido a que
este estudio tiene en cuenta el efecto del tiempo a lo largo de un amplio horizonte a
diferencia de la mayorfa de los trabajos comentados anteriormente que realizan eva-
luaciones de corte transversal sin tener en cuenta este impacto.
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2. Eficiencia y formas de gestion del
servicio de recogida de residuos

2.1. Introduccion

Asi pues, con el fin de profundizar en el estudio de la relacién entre la eficiencia y las
formas de gestién de la Nueva Gestién Publica (NGP), proponemos en esta segunda
seccién de nuestro proyecto continuar analizando el servicio municipal de recogida
de residuos, que como hemos comentado en la seccién anterior, es uno de los mas
estudiados en la literatura, debido a la complejidad de su prestacion y al coste que
representa, asi como a la creciente preocupaciéon medioambiental existente en la ac-
tualidad (Bel et al., 2010a; Benito-Lépez et al., 2011; Simdes y Marques, 2012; De Jaeger
y Rogge, 2013; Jacobsen et al., 2013; Zafra-Gémez et al., 2013).

En concreto, la literatura mas reciente que desarrolla el servicio de recogida de residuos
se enfoca hacia la determinacién de qué forma de prestacién del servicio es capaz de
obtener mayores niveles de eficiencia y ahorro en costes (Bel y Mur, 2009; Bel y Fageda,
2010; Simoes et al., 2012; Dijkgraaf y Gradus, 2013; Zafra-Gdémez et al., 2013; Bel et al.,
2014). La cuestién sobre la prestacién publica o privada de este servicio, y su impacto
sobre la eficiencia, ha sido ampliamente tratada en la literatura (Simdes y Marques,
2012), aunque es necesario seguir profundizando en el estudio del mismo y el im-
pacto que otras modalidades de prestacion del servicio de gestion de basuras pueden
tener sobre la eficiencia, de forma que se pueda obtener evidencia empirica sobre si
la prestacion de los servicios publicos lleva a mejores niveles de eficiencia en costes
que la contratacion externa, o viceversa, haciendo especial hincapié en la influencia
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que la actual crisis econémica y financiera mundial puede tener sobre tal relacién. En
este sentido, en la literatura se comienza a estudiar el efecto de las formas de gestién
conjunta (Rodrigues et al., 2012; Hefetz y Warner, 2012; Bel et al., 2014) como alter-
nativa a la contratacion externa, como mecanismo de ahorro en costes (Bel y Fageda,
2006, 2008; Mohr et al., 2010), especialmente en los municipios de menor tamafio. Por
tanto, parece claro que llevar a cabo investigaciones que identifiquen tnicamente si
la gestién del servicio es publica o privada, puede resultar poco concreta, resultando
necesario delimitar las diferentes alternativas de gestién del servicio de basuras. Den-
tro del amplio abanico de posibles formas de prestacién, la municipal directa (MUD),
municipal por contrata (MUC), cooperacién intermunicipal (IC) y provisién privada
con cooperacién (PPC) son las alternativas cominmente utilizadas en la gestion del
servicio de recogida y tratamiento de basura (Zafra-Gémez et al., 2013).

Asi, el presente trabajo quiere contribuir a la literatura sobre el analisis de la eficiencia
del servicio de recogida de residuos analizando las diferencias en la eficiencia en costes
para las diferentes formas de gestién de este servicio en los ayuntamientos espafioles,
tratando de identificar qué forma de gestion se ajusta mejor a la prestacién del servicio
de recogida de basuras.

Para alcanzar el objetivo anterior, contamos con una amplia base de datos, compuesta
por 771 ayuntamientos espafioles con una poblaciéon entre 1.000 y 50.000 habitantes,
para los anos 2004, 2006, 2008 y 2010.

Tradicionalmente, el estudio de la eficiencia de los servicios publicos locales se ha
llevado a cabo a través de la aplicacion de los métodos no paramétricos tales como
el Data Envelopment Analysis —Analisis Envolvente de Datos—, donde se establece
como hipétesis de partida que todos los municipios operan bajo las mismas circuns-
tancias operativas. Sin embargo, los municipios que operan bajo una determinada
forma de gestién no son comparables con aquellos otros que operan bajo diferentes
alternativas, por lo que entendemos que existen diferencias intrinsecas a cada forma
de gestién que dificultan la comparacién de los niveles de eficiencia municipal para el
servicio de recogida de residuos.

En este sentido, Balaguer-Coll et al. (2012) analizan la eficiencia de los municipios espa-
noles agrupados segun tres criterios: combinacion de servicios (mix de produccién), con-
diciones medioambientales y niveles de poderes. Los autores obtienen que las diferencias
entre los municipios de distintos grupos son importantes cuando se agrupan basandose
en las condiciones medioambientales y la combinacién de servicios. De lo que se infiere
que la comparacién de municipios de diferentes grupos debe realizarse con cautela.
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Aplicado a nuestro estudio, las diferencias en eficiencia entre formas de gestion sig-
nificaria que dos municipios de caracteristicas similares que gestionen el servicio de
recogida de residuos bajo distintas formas no pueden ser comparados en términos
de eficiencia, ya que, por ejemplo, uno de ellos puede obtener menores niveles de
eficiencia pero ser el mejor municipio dentro de su propia forma de gestién. Por lo
que, en ese caso, este municipio solamente podria mejorar su eficiencia si cambiase su
forma de gestién por otra que fuese mds conveniente. Por este motivo, en esta parte de
nuestro estudio tratamos de determinar qué forma de gestién resulta mas eficiente en
el servicio de recogida de residuos.

Dadas las caracteristicas del presente proyecto, resulta fundamental que éste sea abor-
dado a través de una metodologia que permita distinguir los diferentes procesos tec-
nolégicos que aporta cada forma de gestién y su impacto en la eficiencia, teniendo
en cuenta todas las unidades consideradas. En este sentido, aplicamos el concepto
de metafrontera —separacion de fronteras— desarrollado por Battese y Rao (2002) y
Battese et al. (2004) debido a que la eficiencia de las unidades de produccién o DMUs
(en nuestro caso, municipios) que operan bajo una determinada forma de gestion del
servicio de basuras no son comparables con aquellas otras unidades que operan bajo
una forma diferente. Asimismo, para la obtencién de la eficiencia en costes del servicio
municipal de basura de cada uno de los ayuntamientos de la muestra, proponemos
el uso de fronteras parciales no paramétricas a través de la aplicacién de fronteras en
orden-m (Cazals et al., 2002; Daouia y Simar, 2007). Como alternativa al uso del Data
Envelopment Analysis (DEA), se proponen las fronteras parciales no paramétricas dada
la robustez de estos modelos ante la presencia de outliers (unidades extremas), y su
independencia a los problemas de dimensionalidad (Balaguer-Coll et al., 2012). Esta
eleccion se debe, en parte, a que el uso del DEA ha sido criticado por diversos autores
por el hecho de ser una metodologia determinista (Daouia y Simar, 2007; De Witte y
Marques, 2010), que puede llegar a condicionar los resultados obtenidos y su vincu-
lacién con la aceptacién de diferentes teorias que se pretendan contrastar a través de
esta metodologia.

Los resultados sugieren que las férmulas de cooperacién o gestién conjunta obtienen
mayores niveles de ahorro en costes en el servicio de recogida de residuos. No obs-
tante, los resultados evidencian que existen diferencias en la eficiencia en costes entre
las distintas formas de gestion segtn el tamafo poblacional del municipio, de manera
que los municipios de menor tamafio pueden verse favorecidos por unos mayores ni-
veles de eficiencia si combinan la gestién conjunta con la externalizacién del servicio,
mientras que en aquellos con mayor nimero de habitantes resulta mas adecuada la
gestion externalizada.
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La presente seccion se organiza como sigue. En el apartado 2.2. se realiza una revision
tedrica de la eficiencia en costes del servicio de recogida de residuos. En el apartado
2.3. presentamos el concepto de metafrontera que es la metodologia aplicada para dar
respuesta a los objetivos previstos en este trabajo. Finalmente en el apartado 2.4. pre-
sentamos los datos utilizados en el analisis y los resultados obtenidos.

2.2. Servicio de recogida y tratamiento de basura: eficiencia en
costes y formas de gestion

El servicio de recogida de residuos es un servicio ptblico de suma importancia para
los gobiernos locales debido en parte al alto coste y la complejidad de su prestacion
(Huang et al., 2011) y cuya gestion depende de diversos factores (Serensen, 2007;
Rogge y De Jaeger, 2013). De entre los mds importantes, destaca la presencia de eleva-
dos activos especificos (Serensen, 2007; Garcia-Sanchez, 2008; Huang et al., 2011) que
requieren un volumen importante de inversiones, lo cual suele dar lugar a una escasa
competencia en la provisién del mismo (Carr et al., 2009).

Por este motivo, el servicio de recogida de residuos ha sido objeto de reformas or-
ganizativas con el principal objetivo de minimizar su coste (Abrate et al., 2014). El
debate sobre la gestion publica o privada y su relacion con el coste del servicio, ha sido
ampliamente tratado en numerosos estudios (Hirsch, 1965; Stevens, 1978; Dubin y
Navarro, 1988; Dijkgraaf y Gradus, 2003; Ohlsson, 2003; Bel y Fageda, 2007, 2010; Bel
y Warner, 2008a, 2010; Bel y Mur, 2009; Simodes et al., 2012; Dijkgraaf y Gradus, 2013;
Jacobsen et al., 2013; Zafra-Gémez et al., 2013; Bel et al., 2014).

En la actualidad, ha tomado una especial relevancia debido a la necesidad de conocer
qué forma de provisién de los servicios locales es mas eficiente (Bel ef al., 2014) al
existir una amplia diversidad de formas de gestién bajo las cuales suele prestarse (Jac-
obsen et al., 2013). No obstante, la literatura mds reciente afiade otra cuestion: la ges-
tién conjunta del servicio (Warner y Hebdon, 2001; Warner y Hefetz, 2002; Dijkgraaf y
Gradus, 2003; Bel y Mur, 2009; Carr et al., 2009; Bel y Fageda, 2010; Dijkgraaf y Gradus,
2013; Zafra-Goémez et al., 2013).

En este sentido, las teorias que fundamentan el uso de las diferentes formas de gestion
son muy variadas, entre las que destacan la teoria de la eleccion publica, la teoria de los
derechos de propiedad, costes de transaccion, las teorias organizacionales, la teorfa de
los contratos incompletos o el aprovechamiento de economias de escala (Bel y Fageda,
2006, 2008; Simdes et al., 2012; Zafra-Gomez et al., 2013). Asi, la teoria de la elecciéon
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publica sostiene que la ineficiencia de los servicios publicos viene dada basicamente
por la monopolizacién de los servicios publicos (Savas, 1987) y porque los gestores
publicos son decisores racionales que tratan de maximizar sus intereses personales
(Niskanen, 1971). Las ventajas que la externalizacion de los servicios publicos trae en
este contexto son fundamentalmente, la introduccién de competencia en la provisién
de servicios (Warner, 2012) asi como el ahorro en costes, favorecido por el hecho de
que el sector privado puede prestar el servicio a unos costes de produccién menores
que el sector publico (Bel y Fageda, 2006; Wassenaar et al., 2010). A ello se afade la
posibilidad que tiene el operador privado de prestar el mismo servicio en diferentes
municipios, lo que favorece el reparto de los costes fijos entre los distintos puntos
donde opera —economias de escala— y la reduccién del coste del servicio en caso de
que sea externalizado (Donahue, 1989). Con todo lo anterior, se propone el uso de la
externalizacion como forma de reducir el nivel de coste de los servicios locales y con-
seguir mejores niveles de eficiencia (Bel y Fageda, 2008).

Sin embargo, la evidencia empirica no es clara (Bel y Warner, 2008a, 2008b) obtenién-
dose resultados dispares en este sentido. Por un lado, encontramos estudios que no
obtienen diferencias significativas en costes del servicio de basura respecto a la pro-
duccién publica o privada (Hirsch, 1965; Dijkgraaf y Gradus, 2003; Bel y Costas, 2006;
Bel y Mur, 2009; Bel y Fageda, 2010). Por otro lado, encontramos estudios que mues-
tran signos contrarios en la relacién entre eficiencia y gestion privada del servicio, exis-
tiendo evidencias de que la gestién privada conlleva unos menores costes del servicio
(Kitchen, 1976; Tickner y McDavid, 1986; Hodge, 2000; Reeves y Barrow, 2000; Sim&es
et al., 2012), asi como de un mayor coste de la gestién privada, tales como los estudios
de Stevens (1978) y Dubin y Navarro (1988) que encuentran la gestion privada mas
costosa cuando consideran la competencia en el servicio. Por su parte, los resultados
de Ohlsson (2003) y Zafra-Gémez et al. (2013) sugieren que la produccién privada del
servicio no logra menores costes que la gestiéon publica.

Esta disparidad en los resultados es debida, por un lado, a que en la prestacién de los
servicios publicos sigue existiendo una falta de competencia (Girth ef al., 2012; Hefetz
y Warner, 2012; Warner, 2012). Autores como Littlechild (1988) y Rees (1998) sostienen
que la falta de éxito de la externalizacion se debe fundamentalmente a la estructura
del mercado en que se opera. En este sentido, la prestacion del servicio de recogida de
residuos sigue siendo un bien publico, cuya titularidad y responsabilidad recae sobre
la administracién, y cuya gestiéon puede ser contratada externamente, por lo que la
competencia en el sector es escasa, debido practicamente al monopolio sobre las in-
fraestructuras del servicio de basura (Warner y Bel, 2008; Girth et al., 2012).
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Por otro lado, los diferentes resultados que arrojan estos estudios se fundamentan
igualmente en la teoria de los contratos incompletos y por la presencia de costes de
transaccién que afectan a la propia negociacion de los contratos (Bel y Fageda, 2006).
La contratacién externa del servicio de basuras requiere una adecuada regulacién y
estructura del mercado (Bel y Warner, 2008b). El ahorro en costes de la externalizacién
del servicio de basuras se puede ver compensado por los costes de transacciéon que
surgen como consecuencia de la complejidad que presenta la provisién de bienes y
servicios publicos y la no consideracién de ciertos costes durante la negociacion de
los contratos relacionados con las actividades gestion y seguimiento de los contratos
(Brown et al., 2007, 2010; Rodrigues et al., 2012; Bel et al., 2014). Por tanto, la mejora de
la eficiencia por parte de la introduccién del operador privado puede verse compensa-
da por los mayores costes que implica su contratacion (Carr et al., 2009).

Por el contrario, si el gobierno local prestara por si mismo el servicio se requeririan
elevadas inversiones, para lo que los municipios cuentan con limitados recursos y ca-
pacidades (Brown et al., 2012) lo que dificulta la prestacién directa del servicio de reco-
gida de residuos (Brown y Potoski, 2003; Shrestha y Feiock, 2011). Por consiguiente, a
pesar de los costes de transaccién de la contratacion externa del servicio, los gobiernos
locales podrian beneficiarse de un mayor ahorro en costes de produccién al eludir las

inversiones en activos especificos si acuden a la externalizacién del servicio (Carr et
al., 2009).

Por otro lado, existen evidencias de que en los municipios de menor tamafo obtie-
nen mejores resultados otras férmulas alternativas a la externalizacion del servicio de
basuras (Bel et al., 2014) ya que la externalizacion puede no ser adecuada para que
los municipios de menor tamafio acaben obteniendo economias de escala (Warner
y Hebdon, 2001; Bel y Fageda, 2006), dado que al operador privado le resulta dificil
poder obtenerlas por si solo (Kodrzycki, 1994; Warner y Hefetz, 2003). Esto es asi,
debido a que los pequefios y medianos municipios no logran alcanzar el tamafio ade-
cuado para conseguir reducir el coste asociado al tamafio (Bel y Fageda, 2006, 2008;
Mohr et al., 2010; Zafra-Gémez et al., 2013), ni tienen el poder de atraccién suficiente
para realizar contratos con operadores privados para la externalizaciéon del servicio
(Kodrzycki, 1994; Warner y Hefetz, 2003) por lo que estos municipios tienen menores
posibilidades de externalizar el servicio (Bel et al., 2014). Asimismo, la contratacion
externa requiere una estricta formulaciéon de contratos, asi como una gran capacidad
de control, ausentes en el caso de los pequefios y medianos municipios (Mohr et al.,
2010). En este sentido, la cooperacién intermunicipal o gestién conjunta se considera
como una alternativa de la externalizacién (Kodrzycki, 1994; Warner y Hebdon, 2001;
Warner y Hefetz, 2003; Bel y Fageda, 2006, 2008; Mohr et al., 2010). Por este motivo,
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determinados municipios —normalmente vecinos— deciden operar bajo la forma de
la cooperacién intermunicipal, organizando la prestacion del servicio de manera con-
junta con la intencién de explotar las economias de escala latentes, lo que supone el
reparto de los costes de prestacion del servicio entre diferentes entidades locales (War-
ner y Hefetz, 2003; Dijkgraaf et al., 2003; Warner, 2006a; Zullo, 2009).

En concreto, los estudios de Bel y Fageda (2006, 2008) y Bel et al. (2014) revelan que los
municipios con menor nimero de habitantes optan por la cooperacién intermunicipal.
Asimismo, estudios previos muestran que los municipios de menor tamafio obtienen
ahorro en costes a través de las férmulas colaborativas o de cooperacién (Bel y Mur,
2009; Zafra-Gdémez et al., 2013).

Sin embargo, existe una alternativa para poder introducir en esta tipologia de ayun-
tamientos la externalizacién, consistente en la contratacién conjunta del servicio de
aquellos municipios que hayan optado por la cooperacién intermunicipal, lo que se
conoce como provision privada con cooperacion (Zafra-Gémez et al., 2013; Bel et al.,
2014). Asi, la configuracién del servicio de basuras a través de esta férmula se benefi-
ciaria, por un lado, de la reduccién del gasto que supone para cada uno de los muni-
cipios involucrados y, por otro, de las ventajas que supone la gestiéon de un operador
privado, lo que conllevaria un ahorro en costes y un aumento de la eficiencia superior
que en otras férmulas.

Combinandose asi, se puede obtener un conjunto de cuatro alternativas de prestacién
del servicio, mejorando los trabajos estudiados hasta la fecha que identificaban nor-
malmente gestién publica o privada. En concreto, en el presente estudio, tal y como
se manifesto en la seccién anterior, distinguimos como formas de prestacion del ser-
vicio de recogida de residuos, las alternativas de gestién recogidas en el trabajo de
Zafra-Gomez et al. (2013), es decir, la prestacion directa por el municipio o municipal
directa (MUD), la prestacion externalizada o municipal por contrata (MUC), la gestién
conjunta por varios ayuntamientos a través de una entidad publica creada a tal fin —
consorcios y mancomunidades— o a través de la cesién de la gestion a una entidad
publica supralocal (diputaciones), en definitiva, procesos de cooperacion intermunici-
pal (IC) y la provisién privada con cooperacion (PPC).

Con todo lo anterior, es posible plantear un escenario en el que, a partir de una mues-
tra amplia de ayuntamientos, poder refutar o no un conjunto de hipétesis relacionadas
con los supuestos tedricos revisados anteriormente. Concretamente, planteamos en
esta segunda seccién dos grandes hipétesis: la primera, mas general, relativa a las
diferencias entre la externalizacién y la gestién publica y, la segunda, en funcién de las
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diferencias entre las formas de gestion segun el tamafo del municipio. Asi pues, las
hipétesis que planteamos quedan redactadas de la siguiente forma:

H,: La forma de gestién municipal por contrata (MUC) proporcionard mayores niveles
de eficiencia que la municipal directa (MUD).

H, : En los municipios de menor tamafo, la gestiéon conjunta —cooperacién inter-
municipal y provisién privada con cooperaciéon (IC y PPC)— proporcionara mayores
niveles de eficiencia que la municipal por contrata (MUC).

H,,: En los municipios de menor tamafio, la provisién privada con cooperacién (PPC)
ofrecera mayores niveles de eficiencia que la cooperacion intermunicipal (IC).

H_ : En los municipios de mayor tamano, la forma municipal por contrata (MUC) pro-
2c
porcionard los mayores niveles de eficiencia.

Con todo ello, la figura 2 resume la relacién entre las diferentes hipétesis planteadas
en este estudio. Donde se puede apreciar que el principal objetivo de la segunda parte
de este estudio es contribuir al analisis de la eficiencia en costes de las diferentes alter-
nativas de gestién del servicio de recogida de residuos, poniendo de manifiesto, por un
lado, las diferencias existentes entre las distintas alternativas y, por otro, sefialando qué
forma de gestién obtiene mejores niveles de eficiencia, distinguiéndose a su vez qué
forma resulta mas conveniente segiin el nimero de habitantes que tenga el municipio.
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Figura 2. Relacion entre eficiencia en costes y formas de gestion del
servicio: hipotesis
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Fuente: elaboracion propia.

2.3. Formas de gestion del servicio de recogida de residuos y
eficiencia: el uso de la metafrontera

En concreto, para dar respuesta a las hip6tesis planteadas en esta segunda seccién de nues-
tro estudio, optamos por aplicar el concepto de metafrontera o separacién de fronteras,
desarrollado por Battese y Rao (2002) y Battese et al. (2004) por el que la eficiencia de las
unidades de produccién o DMUs (decision making units) que operan bajo una determinada
tecnologia no se compara con la de aquellas otras unidades que operan bajo otras formas
de provisién del servicio. En este sentido, estudios previos ponen de manifiesto que existen
diferencias en los niveles de eficiencia cuando los municipios aplican diferentes disefios
operativos (Balaguer-Coll et al., 2012; Simdes et al., 2012). Entendiendo por tanto, que exis-
ten diferencias intrinsecas a cada forma de gestién que dificultan la comparabilidad de la
eficiencia de los municipios que gestionen el servicio de recogida de basura de manera
individual de los que cooperan con otros municipios, ni si la gestién es ptblica o privada.
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La figura 3 representa un ejemplo de la aplicacion del concepto de separacion de fron-
teras para el caso especifico de la minimizacién del coste total para un tnico output.
Podemos apreciar que, al aplicar el concepto de metafrontera, se obtienen distintas
fronteras de eficiencia para cada una de las agrupaciones consideradas (fronteras lo-
cales, CEF). Asi, los valores de la eficiencia en costes son estimados para cada unidad o
DMU perteneciente a cada frontera local, por lo que las unidades de produccién que
operan bajo unas mismas caracteristicas operativas son comparadas entre si.

Adicionalmente, se obtiene una frontera homogénea (metafrontera, CE) para todas
las unidades. Por lo que la metafrontera puede considerarse como un paraguas que
incluye las diferentes fronteras de cada tecnologia (Rao et al., 2003) y que sirve como
punto de referencia para obtener el technology gap ratio (TGR¥) (Battese y Rao, 2002;
Battese et al., 2004; O’Donnell et al., 2008) que representa el menor coste posible para
cada unidad de produccién dado un determinado nivel de output®.

TGRY =
CE¥

Figura 3. Separacion de fronteras y metafrontera

Coste
Total o

----- »——— Distancia desde U a CE
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_____ -— . Distancia desde U: aCE

COutput

Fuente: elaboracion propia.

6 Para un determinado nivel de output, TGR se define como el menor coste posible de la metafrontera
dividido por el menor coste total de la frontera local.



Eficiencia y formas de gestion del servicio de recogida de residuos

Por tanto, del analisis del technology gap ratio seria posible determinar qué forma de
gestion se encuentra mas cercana a la metafrontera y por tanto resultaria mas acon-
sejable para lograr menores niveles de coste, esto es, mejores niveles de eficiencia (Fi-
gura 3). Asimismo, segn se desprende del gréfico, las unidades pertenecientes a una
determinada tecnologia pueden estar mas o menos alejadas de su frontera local (CE¥),
determinando el ahorro en costes que las unidades pueden conseguir con motivo de
su propia gestion, esto es, su eficiencia local.

De esta forma, si la unidad U, pertenece al grupo CE' el ratio que mide la distancia
desde U, hasta CE' refleja la eficiencia en costes dentro de su propio grupo; mientras
que la distancia desde CE' hasta CE mide la eficiencia en costes del grupo hasta la
metafrontera (TGR"). Conjuntamente, ambas distancias representan la distancia total
hasta la metafrontera de la unidad U,. En este sentido, si descomponemos el valor
global de la eficiencia en la metafrontera como el producto de la eficiencia local por el
technology gap ratio es posible apreciar la eficiencia derivada de la gestion del municipio
(eficiencia local) y la eficiencia derivada de la forma de gestién (TGR¥). Por lo que para
la unidad U,, a pesar de la escasa distancia de su frontera local (CE?) a la metafrontera
(CE), encontrard mas dificil mejorar su posicién respecto a su frontera local (desde U,
hasta CE?) que la unidad U, respecto a su frontera local (CE'), la cual se encuentra més
alejada de la metafrontera (CE).

Con todo ello, seria posible identificar qué forma de gestién seria mas recomendable
para cada tipo de municipio, con el fin de conseguir mejoras en la eficiencia en costes
en el servicio de residuos a través de un cambio en la forma de gestion del servicio. En
este sentido, como se refleja en la Figura 4, un municipio con X habitantes que hubiera
optado por la cooperacién intermunicipal (IC) lograrfa obtener mejores resultados si
adoptara la provisién privada con cooperacion (PPC). El minimo nivel de costes al
que podria optar ese municipio viene determinado por la frontera local de la gestiéon
conjunta publica (distancia desde U a U,), siendo este el minimo nivel de costes que
el municipio U podria conseguir si lograra mejorar su propia gestién. Sin embargo, si
operase bajo la forma de gestién alternativa en este caso cooperacién intermunicipal
externalizada, podria optar a la eficiencia determinada por la frontera de esta tecno-
logia, es decir una reduccién de los costes hasta U,,. y beneficiarse de una mejora
sustancial en la eficiencia.
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Figura 4. Diferencias en la eficiencia de las alternativas de gestion de los
servicios publicos locales

‘oste
otal

v

X Poblacién
Fuente: elaboracion propia.

Ademas, para el cdlculo de los valores de la eficiencia en costes tanto de la metafron-
tera como de las fronteras locales proponemos el uso la aplicaciéon de fronteras en
orden-m (Cazals et al., 2002; Daouia y Simar, 2007). Una de las principales ventajas
de la evaluacién frontera, frente a los estudios previos que realizan una estimacién
del coste total del servicio de recogida y tratamiento de basura, es que no depende de
una funcién de produccién aprioristica para determinar los outputs en funcién de unos
inputs (Simdes et al., 2012; Rogge y De Jaeger, 2013).

En concreto, existen diferentes técnicas de calculo de fronteras no paramétricas. En la
estimacion de los modelos de metafrontera ha sido tradicionalmente aplicado DEA.
No obstante, el uso de esta técnica no ofrece resultados satisfactorios debido a su na-
turaleza deterministica (De Witte y Marques, 2010) y a los problemas de dimensionali-
dad que afectan a los resultados obtenidos por DEA (Balaguer-Coll et al., 2012; Simdes
et al., 2012). Especificamente, al incluir todas las posibles combinaciones de inputs y
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outputs, las estimaciones que ofrece el método DEA son extremadamente sensibles a
la presencia de outliers (Daouia y Simar, 2007). Asimismo, esta metodologia asume la
ausencia de errores estadisticos (De Witte y Marques, 2010; Rogge y De Jaeger, 2013).
Como alternativa para solventar estas limitaciones, las fronteras parciales no paramé-
ticas (robust partial frontier) permite considerar observaciones mas alld de la frontera
de eficiencia estimada, lo que la hace una técnica adecuada para controlar la posible
presencia de outliers (Simar y Wilson, 2008). En concreto, la frontera en orden-m cal-
cula los valores de eficiencia de una DMU comparandola con una sub-muestra de m
pares, a diferencia del DEA que compara una DMU con la mejor unidad de la muestra
al completo.

Asimismo, las fronteras en orden-m pueden calcularse con orientacién al input, out-
put, coste o ingreso. Dada la naturaleza de nuestras unidades objeto de estudio, en
este caso optamos por la orientacion al coste, ya que resulta mas adecuado evaluar
la eficiencia de los municipios en términos de minimizacién del coste debido funda-
mentalmente a que los outputs son determinados principalmente de manera externa
al municipio y a la dificil determinacién del precio de los inputs y de los outputs en la
administracion local (Cherchye et al., 2014).

Asi, el algoritmo utilizado para estimar los coeficientes de eficiencia para la fronte-
ra en orden-m, considera un nimero positivo entero fijo m; de manera que para un
determinado nivel de input (x,) y output (y,), la estimacién considera m unidades de
produccién aleatorias con variables output (Y,...,%s,...,Y, ), derivados de la distribucién
de la matriz de outputs Y que cumplen la condicién Y >y,. Siguiendo a Daraio y Simar
(2007), aplicamos los siguientes pasos:

1. Para un determinado nivel de y,, se crea una sub-muestra de tamafio m con reem-
plazo entre las y  que cumplen la siguiente condicién y >y,

2. El coeficiente de eficiencia é_es estimado a partir de esta sub-muestra aleatoria y
la resolucién de problemas no convexos de programacién entera FDH (Free Disposal
Hull).

3. Los dos primeros pasos se repiten B veces, siento estimado un coeficiente de eficien-
cia FDH en cada ronda, de manera que al final del proceso se obtienen B coeficientes
de eficiencia @ (b = 1; 2;...; B).
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4. Finalmente, se calcula un valor central’ (la media aritmética) de los coeficientes de
eficiencia estimados como:

Asf, por aplicacién de las fronteras en orden-m, estimamos tanto la metafrontera como
una frontera robusta por cada tecnologia considerada, calculando los coeficientes de
eficiencia de los municipios (&%, a™%, %, a."%) incluidos en cada uno de los grupos
considerados (S,, S,, S;, S,), obteniendo cuatro fronteras locales, una por cada una de
las formas de gestion consideradas en el estudio: la gestién ptblica directa (MUD),
la gestion externalizada (MUCQ), la cooperaciéon municipal publica o gestién conjunta

(IC) y la gestion conjunta externalizada (PPC).

A continuacién, procedemos a estimar los coeficientes de eficiencia de la metafrontera
m . k . . a”l am lI" a!i’l
(a") y los technology gap ratios (TGR¥) como los cocientes: 45 &5 _ds _ds

Ademas, con la finalidad de facilitar la comparacién de los resultados, evitar proble-
mas de dimensionalidad y neutralizar la influencia de los outliers, asignamos el mismo
valor de m para todas las estimaciones, independientemente del nimero de unidades
incluidas en cada uno de los grupos considerados. Segun Daraio y Simar (2005) el
valor de m es el valor por el que el porcentaje de DMUs supereficientes decrece mar-
ginalmente con un incremento de m; no obstante, utilizar el mismo valor de m cuando
el tamafio de los grupos es diferente presenta el inconveniente de que en aquellos
grupos con mayor numero de unidades se obtendran mas unidades supereficientes.
Utilizar un valor de m variable representaria la solucién a dicha limitacién, sin embar-
go, no podrian compararse las estimaciones realizadas al no fijar la misma base de
comparacion de los diferentes grupos. Por este motivo, tras un andlisis de sensibilidad
con distintos valores de m (50, 60 y 70) observamos cierta convergencia en los resul-
tados para m=50 y decidimos realizar todas las estimaciones fijando dicho parametro.

7 Debido al reemplazo aleatorio, las fronteras en orden-m pueden obtener coeficientes de eficiencia
mas alld de la frontera estimada, por lo que junto al hecho de aplicar una orientacién al coste, una
observaci6n sera supereficiente cuando alcance o > /. Ademés, d’:depende del valor de m, por lo que
cuanto mayor sea 1, mas observaciones son consideradas en la estimacién y por tanto mas DMUs lo-
graran cumplir la condicién y = y,. Por lo que cuando m — oo los coeficientes de eficiencia obtenidos
por aplicacion de la metodologia de orden-m convergera con los coeficientes FDH. Ademds, la calidad
de la aproximacién puede ser ajustada incrementando B. Aunque en la mayoria de las aplicaciones es
razonable usar B = 200 (Balaguer-Coll et al., 2012) en el presente trabajo, consideramos B = 2.000 como
sugieren De Witte y Geys (2013).
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No obstante, dado que en la estimacién de la metafrontera se utiliza el total de unida-
des realizamos otro andlisis de sensibilidad para m=50, 60, 70,..., 250, a partir del cual
obtenemos cierta convergencia en los resultados a partir de m=200, motivo por el cual
aplicamos dicho valor en la estimacion de la metafrontera.

Para finalizar, y con el fin de completar los célculos realizados y profundizar en el
estudio de los diferentes niveles de eficiencia por cada forma de gestién, aplicamos
diferentes pruebas estadisticas. En primer lugar, aplicamos la prueba de Kruskal-Wallis
para asegurarnos de que existen diferencias en la eficiencia estimada de los distintos
grupos creados (coincidentes con cada una de las fronteras locales que representan dis-
tintas formas de gestion). El test Kruskal-Wallis es un método no paramétrico que no
requiere suponer la existencia de una distribucién normal de las variables analizadas y
que sirve para comparar si dos 0 mas muestras son independientes (no relacionadas).

Sin embargo, esta prueba no identifica cudles son esas diferencias entre las muestras.
Por dicho motivo, aplicamos en segundo lugar la prueba U de Mann-Whitney, que
es una prueba no paramétrica que contrasta la independencia de dos muestras, cuya
hipétesis nula es si la diferencia entre dos muestras es igual a cero. Por dltimo, com-
paramos las distribuciones de los distintos grupos a través del test de Li, que mide la
distancia entre dos funciones de densidad a través de la media integrada del error al
cuadrado de las funciones (Balaguer-Coll et al., 2010; Zafra-Gémez y Mufiiz, 2010).

2.4. Midiendo la eficiencia de las formas de gestion del servicio
de recogida de residuos para el caso espaiiol

24.1. Datos

En Espafia, la recogida y tratamiento de los residuos es un servicio puiblico local de
obligada prestacién para todos los municipios®, que pueden establecer la forma de
gestién que crean mas conveniente para dicho servicio. Asi pues, las diferentes férmu-
las contempladas en este estudio, aplicables al caso espafiol, son: municipal directa,
municipal por contrata y las férmulas cooperativas (Warner y Bel, 2008).

Para alcanzar el objetivo planteado en esta segunda seccién de nuestro estudio conta-

8  Obligacion establecida en el articulo 26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local, modificado por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad
de la Administracién Local.
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mos con una amplia base de datos para los afios 2004, 2006, 2008 y 2010, compuesta
por 771 ayuntamientos espafioles con una poblacién entre 1.000 y 50.000 habitantes’,
que representa el 37,32 % del total de los municipios espafioles con esa poblacién. En
este sentido, tenemos que sefialar que la restriccién a los municipios con una poblacién
entre 1.000 y 50.000 habitantes obedece a la falta de disponibilidad de datos para los
municipios con una poblacién inferior a 1.000 habitantes asi como de datos relativos a
la gestién del servicio de residuos (outputs) para los municipios con una poblacién su-
perior a 50.000 habitantes. Asimismo, cabe mencionar también que la reduccién de la
muestra inicialmente utilizada en el segundo capitulo compuesta por 1.058 municipios
hasta los 771 municipios del presente estudio obedece a la falta de disponibilidad de
datos presupuestarios sobre el coste del servicio de recogida de residuos.

La tabla 3 recoge la descripcién y fuente de las variables incluidas en el calculo de la
eficiencia en costes para el servicio municipal de recogida de basuras cuyos datos es-
tadisticos descriptivos se recogen en la tabla 4 del anexo.

Tabla 3. Servicio de residuos: coste y outputs

Toneladas

L servici > ] -
ge s¢ (?do Produccion anual de residuos expresada en toneladas/afio.
e recogida Encuesta de Infraes-

de residuos tructura y Equipa-
mientos Locales
(EIEL) del Ministerio
de Hacienda y
Administraciones
Publicas

Contene-  Numero de contenedores que figuran en las vias publicas de los
dores municipios, para cada tipo de recogida de residuos urbanos.

Fuente: elaboracion propia a partir de Oficina Virtual para la Coordinacion Financiera con las Entidades Locales y
de la Encuesta de Infraestructura y Equipamientos Locales (EIEL).

9 El dato de la poblacion ha sido obtenido del Anuario Econdémico de Espafia elaborado por La Caixa.
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Asimismo, con el fin de analizar la eficiencia del servicio de residuos segtin las distintas
formas de gestion, se ha procedido a clasificar a los municipios en cuatro categorias
segun los estudios realizados por Zafra-Gémez et al. (2013) y Bel et al. (2014): munici-
pal directa (MUD), municipal por contrata (MUC), cooperacion intermunicipal (IC) y
provision privada con cooperacion (PPC). Para ello hemos consultado la informacién
contenida en la Oficina Virtual para la Coordinacién Financiera con las Entidades Lo-
cales del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, los boletines oficiales
de la provincia y las paginas webs de los municipios. La tabla 4 recoge la descripcién
de cada una de las categorias.

Tabla 4. Formas de gestion del servicio de recogida de residuos

Municipal directa Gestion del servicio a través del propio municipio o a través de ente publico o
(MUD) empresa publica dependiente del municipio.

Municipal por

contrata (MUC) Gestion contratada a un ente privado a nivel individual.

Gestidn conjunta por varios ayuntamientos a través de una entidad publica crea-
da a tal fin (consorcios y mancomunidades) o a través de la cesion de la gestion a
una entidad publica supralocal (diputaciones).

Cooperacion in-
termunicipal (IC)

Provision privada . ) . L
i Gestion conjunta entre varios municipios contratada externamente a un ente
con cooperacion

(PPC) privado.

Fuente: elaboracion propia a partir del Inventario de Entes del Sector Publico Local, la Encuesta de Infraestructu-
ra y Equipamientos locales (EIEL) y los anuncios publicados en el BOP.

24.2. Resultados

Una vez estimados los indices de eficiencia en costes para cada municipio tanto para
su frontera local (CE¥) como para la metafrontera (CE) y el technology gap ratio, pro-
cedemos a aplicar la prueba de Kruskal-Wallis para comprobar si la eficiencia de las
distintas categorfas de formas de gestién difiere entre si, siendo la hipétesis nula a
contrastar la igualdad en la mediana de la eficiencia de los k grupos. Por tanto, aplica-
mos este test a los coeficientes de eficiencia en costes de los municipios obtenidos para
su frontera local (CE¥) (tabla 5). Del anélisis de los resultados rechazamos la hipétesis
nula al nivel de significatividad del 99 % para todos los afios considerados, a excepcién
del afio 2010, lo que significa que la eficiencia en costes de cada una de las categorias
consideradas es diferente entre si, salvo para el dltimo afio considerado.
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Tabla 5. Prueba de Kruskal-Wallis para la frontera local segun las
diferentes formas de gestion y afio

Grupos de comparacion: MUD-MUC-IC-PPC
[ 2004 2006 2008 2010

Chi-cuadrado 101,211 111,949 198,050 3,386
Grados de libertad 3 3 3 3
p-valor 0,0001 0,0001 0,0001 0,3359

Resultados obtenidos a través del software Stata 12.0.

A continuacién, procedemos a realizar las pruebas U de Mann-Whitney (o Wilcoxon-
Mann-Whitney) y test de Li, ya que la prueba Kruskal-Wallis no identifica cuales son
esas diferencias entre las distintas categorias, recogiéndose los resultados de las prue-
bas en el anexo (tabla 5). En este sentido, los resultados de ambas pruebas son muy
consistentes, indicando que existen diferencias entre los niveles de eficiencia de las
distintas formas de gestién excepto para el afio 2004, donde no rechazamos la hi-
pétesis de igualdad de media entre las fronteras locales MUD vy IC. Para el afio 2010,
como ya habiamos obtenido previamente con la prueba de Kruskal-Wallis, no existen
diferencias significativas entre las distintas formas de gestion.

Por tanto, observamos que existen diferencias importantes entre las distintas formas
de gestién, por lo que el ahorro en costes en el servicio de gestiéon de basura dependerd
de la forma de prestacién del servicio.

Una vez concluido que existen diferencias en los niveles de eficiencia de cada forma
de gestion, pasamos a analizar los resultados obtenidos en las estimaciones para cada
una de las formas de gestién consideradas en el estudio, con la intencién de identificar
la forma de gestién mds eficiente para el servicio de recogida de residuos. La Tabla 6
recoge, para cada afio, los principales resultados de las estimaciones de las fronteras en
orden-m para cada una de las fronteras locales (CEY), representativas de las diferentes
formas de gestion del servicio de recogida de residuos asi como la metafrontera (CE)
y el techonology gap ratio (TGR¥) para cada una de las formas de gestion consideradas.

De un primer analisis de los resultados de los valores en la metafrontera (CE) y de las
fronteras locales (CE¥), podemos apreciar que los valores medios de la eficiencia en
costes son relativamente bajos para todas las formas de gestion. Igualmente el por-
centaje de unidades eficientes (municipios cuya eficiencia es igual a 1) es también
bajo. No obstante, la aplicacién de las fronteras en orden-m permite obtener unidades
supereficientes como demuestran los valores maximos, que como puede apreciarse en
la tabla, distan ampliamente de los valores minimos, lo que implica diferencias entre
los municipios pertenecientes a una misma forma de gestion.
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Tabla 6. Eficiencia en costes de las formas de gestion del servicio de
recogida de residuos por afio

Formas de gestion del servicio* % Ef. Obs®

153 0,126 0,003 1175 1,96
MUD _--___
0,526 0,020 1,003

0,204 0,007 1,302

259 0,137 0,007 1,223 2,3

0,525 0,016 1,000

0,599 0,051 1,509 16,88

II | I

Muc o oCcEe 0205 0004 2673 461

85 0,109 0,002 1,385 2,35

PPC _-____

0,379 0,015 1,319

132 0,081 0,002 1,000 3,03

MUD _-____

0,109 0,013 1,000

CE* 0,209 0,006 1,924 502

253 0,131 0,001 1477 3,16

0,686 0,013 1,000

I | I

CE: Metafrontera; CE¥: Frontera local; TGR: Technology gap ratio.

MUD: Municipal directa; MUC: Municipal por contrata; IC: Cooperacion intermunicipal;

PPC: Provision privada con cooperacion.

*: Solo se han ofrecido resultados con media independiente de las formas de gestion del servicio al 99 % de
significacion de acuerdo con la prueba de Kruskal Wallis.
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Como primera aproximacién para determinar qué forma de gestion es la mas ade-
cuada en la provision del servicio de recogida de basura, analizamos el technology gap
ratio, que viene medido para cada municipio por el cociente del valor de la eficiencia
en la metafrontera entre el valor de la eficiencia en la frontera local (CE¥). Por lo que,
para valores cercanos a 1, la distancia entre la frontera de la forma de gestién especi-
fica (frontera local) y la metafrontera es minima, mientras que valores inferiores a la
unidad representan una mayor distancia entre dichas fronteras. Por tanto, la forma de
gestién mas cercana a la metafrontera serd aquella que presente por término medio el
mayor TGR, que en nuestro caso puede ser superior a la unidad al permitir la presencia
de unidades supereficientes, lo que supone que la frontera local se encuentra en una
posiciéon mas ventajosa que la metafrontera, siendo mas eficiente!® que esta dltima.

En concreto, encontramos que la cooperacién intermunicipal (IC) y la contratacion
externa individual (MUC) son las formas de gestion que obtienen un mayor technology
gap ratio (MUC200 .. 0,605; ICm%, soos 0993y 0,686). Por el contrario, cuando analizamos
qué forma de gestién se encuentra mds alejada de la metafrontera, encontramos que
en 2004 por término medio la provisién privada con cooperacion obtiene menor TGR
(PPC,,,,: 0,398), mientras que en 2006 y 2008 el menor valor medio del TGR se corres-

ponde con la forma municipal directa (MUD, . , s 0,175; 0,109). De igual modo, estos
resultados pueden observarse en los graficos recogidos en la Figura 1 del Anexo que
reflejan la evolucién de la distancia media de la frontera local de cada forma de gestion
a la metafrontera (TGR). En este caso, si observamos el area sombreada en blanco, de-
limitado desde el origen hasta TGR=1, podemos apreciar que, por término medio para
todos los ailos observados, la provisién privada con cooperacién (PPC) y la municipal
directa (MUD) son las formas de gestién mds ineficientes (por tanto, el rea es mayor),
mientras que la cooperacién intermunicipal (IC) se mantiene méas cercana a la meta-
frontera. Igualmente, en estos gréficos es posible observar la presencia de unidades

supereficientes cuando el technology gap ratio alcanza valores superiores a la unidad.

Por otra parte, atendiendo a los valores medios de las fronteras locales (CE¥) encon-
tramos que, sin embargo, los municipios que implantan la provisién privada con coo-
peracién (PPC) y municipal directa (MUD) obtienen mayor nivel de eficiencia que el
resto de formas de gestion (PPCZO(M, »o06: 0,599; 0,487, MUD, . 0,678). De ello se deriva
que dentro de cada una de estas dos formas de gestién, los valores de eficiencia de

10 A diferencia del andlisis de fronteras estocasticas (SFA) segn la cual la metafrontera incluye los
puntos mas eficientes de cada una de las fronteras locales (Battese y Rao, 2002), los valores en la me-
tafrontera obtenida por aplicacién de fronteras en orden-m no tienen por qué coincidir con los valores
mas eficientes de cada una de las fronteras locales, al permitir puntos supereficientes méas alla de la
metafrontera y de las fronteras locales.
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cada municipio estdn mas cercanos por término medio a su frontera local que en el
resto de las formas de gestion. Lo que significa que no existe mucha dispersion entre
los municipios que componen estos grupos. El caso contrario lo representa la forma
municipal por contrata (MUC) cuya eficiencia media local (CE¥) para los afios 2004,
2006 y 2008 es aproximadamente el 20 %, con lo que la eficiencia de los municipios
que aplican dicha forma de gestién estd mds alejada de su respectiva frontera local
existiendo mas dispersién entre los elementos del grupo, de modo que solamente
unos pocos gestionan el servicio de manera eficiente. Resultados similares obtiene
la cooperacién intermunicipal (IC: 0,300; 0,259; 0,240), indicando que a pesar de que
segln el analisis del TGR era la forma de gestiéon mads cercana a la metafrontera, los
indices de eficiencia en costes de los municipios que aplican esta forma de gestion se
encuentran mas alejados de su frontera local.

En resumen, los municipios que aplican la provision privada con cooperaciéon (PPC)
y la forma municipal directa (MUD) obtienen unos niveles de eficiencia mas homo-
géneos entre si y cercanos a su frontera local. Pero, estas formas de gestién no logran
alcanzar los mejores niveles de eficiencia para el servicio de recogida de residuos ya
que al analizar el technology gap ratio encontramos que la cooperacién intermunicipal
(IC) y la municipal por contrata (MUC) favorecen la consecucién de mejores niveles de
eficiencia al presentar por término medio menor distancia con la metafrontera.

De manera que del andlisis del TGR, no podemos aceptar la hipétesis planteada de
que la externalizacion favorece mejores niveles de eficiencia que las férmulas publicas
(H,), ya que de los resultados obtenidos, inicamente un afio, la municipal por contrata
(MUC) obtiene una eficiencia media en costes ligeramente superior a la cooperacién
intermunicipal, que es principalmente la férmula mas eficiente.

Asi, dado que no podemos aceptar la primera de las hipétesis y tal y como se plan-
te en la figura 2, pasamos a analizar qué forma de gestién del servicio de recogida
de residuos es mds adecuada segtn el tamafio poblacional del municipio ya que, la
literatura sugiere que la cooperacién intermunicipal es utilizada en mayor medida por
los ayuntamientos de menor tamafio. Por ello presentamos la tabla 7, donde se recoge
—para el conjunto de afos de estudio de esta segunda parte de nuestro proyecto— un
resumen de los resultados obtenidos, que se presentan en el anexo, tabla 6b.

La tabla 7 recoge, en concreto, el valor medio del TGR de cada forma de gestion dis-
tinguiendo tres tramos poblacionales'': de 1.000 a 5.000, de 5.001 a 20.000 y de 20.001

11  El estudio es aplicado a los municipios con una poblacién entre 1.000 y 50.000 habitantes. La
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a 50.000 habitantes', ordenado segtn el valor medio obtenido. De manera que para
cada afo, cada forma de gestion recibe una calificacién desde A a D, segun el valor
medio de TGR obtenido (valores numéricos recogidos en el anexo, tabla 6b).

Tabla 7. TGR de las formas de gestion segun tamafio poblacional en
base al tamafo poblacional

Tamario / afio | 1.000 < poblacion < 5.000 | 5.001 < poblacion < 20.000 | 20.001 < poblacion < 50.000
Forma de
2004 | 2006 | 2008 | 2004 2006 2008
MUC D C C A B B A A A
PPC A A B D C C D D D

A: El mayor technology gap ratio (TGR).
D: El menor technology gap ratio (TGR).

En el caso de los municipios pertenecientes al primer tramo de poblacién, la menor
distancia entre las fronteras locales y la metafrontera se corresponde con las férmu-
las de cooperacién intermunicipal. En concreto, el TGR de la provisién privada con
cooperacién (PPC) presenta los valores mas altos en 2004 y 2006 (0,848 y 0,747) y
el segundo valor mas alto en el afio 2008, después de la cooperacion intermunicipal
(IC) que obtiene un mayor TGR (0,83). Ademds, en el caso de la provisiéon privada con
cooperacién (PPC) obtiene el valor més alto en la metafrontera en los tres periodos
considerados (tabla 6b del anexo: 0,374; 0,107 y 0,220), lo que pone de manifiesto que
por término medio estos municipios son menos ineficientes que el resto. Ademads, para
este tamafio poblacional, los resultados sugieren que las férmulas municipal directa
(MUD) y municipal por contrata (MUC) son menos adecuadas para la gestion del
servicio de recogida de residuos.

Por otro lado, es posible apreciar que las dos formas de gestiéon que obtienen el ma-
yor TGR para los municipios con una poblacién comprendida entre 5.001 y 20.000

clasificacién por tramos poblacionales se realiza en base al Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

12 El dato de poblacion utilizado para clasificar a los municipios ha sido obtenido a través del Insti-
tuto Nacional de Estadistica (INE) y del Anuario Econémico de Espafia elaborado por La Caixa.
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habitantes, son la municipal por contrata (MUC) y la cooperacién intermunicipal
(IC). Siendo ligeramente mayor el TGR de la municipal por contrata en el afio 2004
MUC,,,,: 0,572), mientras que para los afios 2006 y 2008, la férmula de cooperacion

intermunicipal (IC) es mas eficiente en costes (IC,, ,.,s: 0,581y 0,676). En este caso,
tanto la municipal directa como la provisién privada con cooperaciéon obtienen los

niveles de eficiencia menores.

Finalmente, para los municipios de mayor tamafio —entre 20.001 y 50.000 habitan-
tes— la forma de gestién mas cercana a la metafrontera es la municipal por contrata
(MUQ), consiguiendo los valores mas elevados de TGR (0,893; 0,829 y 0,822), por lo
que la gestién externalizada es la forma de gestién que obtiene mejores niveles de
eficiencia, aunque los municipios que aplican dicha forma de gestiéon estan mas ale-
jados de su propia frontera local ya que obtienen los menores niveles de eficiencia en
costes en la frontera local (CE¥), lo que pone de manifiesto que la dispersion entre los
municipios considerados en este grupo. La cooperacién intermunicipal (IC), aunque
es la segunda forma de gestién mds cercana a la metafrontera, obtiene un TGR medio
muy inferior a la municipal por contrata (MUC). Por dltimo, para los municipios con
este tamafio poblacional la féormula que resulta obtener menores niveles de eficiencia
es la provisién privada con cooperacién (PPC), seguida de la municipal directa (MUD).

En suma, de los resultados se desprende que la eficiencia de las distintas formas de
gestion del servicio de residuos depende del tamafio del municipio en el que se apli-
ca. Asi pues, aunque la férmula de cooperacién intermunicipal (IC) es relativamente
buena para todos los tamafios, para los municipios del primer y Gltimo tramo de po-
blacién, las férmulas de provision privada con cooperaciéon y municipal por contrata
obtienen mejores resultados respectivamente en cada tramo.

En este sentido, como sugieren Bel y Mur (2009), Zafra-Gémez et al. (2013) y Bel et
al. (2014) los municipios de menor tamafio pueden obtener ahorro en costes, y por
tanto, mejorar la eficiencia de la gestién del servicio de recogida de residuos, cuando
se presta a través de la gestién conjunta, aceptando las hipétesis H, . Concretamente,
obtenemos que en los municipios de menor tamafio (hasta 20.000 habitantes), la ges-
tién conjunta es una alternativa mas recomendable que la externalizacién del servicio,
ya que obtiene mejores niveles de eficiencia.

Sin embargo, a diferencia de los estudios realizados previamente, obtenemos que los
municipios con menor poblacién pueden aprovecharse de unos mayores niveles de
ahorro en costes a través de la combinacion de la gestion conjunta con la externaliza-
cién del servicio, debido a que pueden aprovecharse del ahorro en costes derivados de
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la cooperacion asi como de los mejores niveles de eficiencia que permite un operador
privado, aceptando, por tanto, la hipétesis H,,.

Finalmente, obtenemos que para los municipios pertenecientes al estrato de poblacién
mayor (entre 20.001 y 50.000 habitantes) la externalizacion del servicio de recogida de
basuras proporciona mejores niveles de eficiencia, lo que nos lleva a aceptar la dltima
de nuestras hipétesis de esta seccion (H,). Por tanto, el tamafio municipal determi-
na qué forma de gestién es la mds adecuada, de manera que los municipios podran
aprovecharse de las ventajas ofrecidas por la externalizacién del servicio de recogida
de basuras a partir de un determinado tamafio municipal o, si no lo alcanzara, cuando
esta es combinada con la cooperacién intermunicipal.

Adicionalmente, estudios previos sostienen que las férmulas de cooperacion intermu-
nicipal son mas frecuentes entre los pequefios municipios, mientras que la externaliza-
cién del servicio a través del sistema de concesién es mds frecuente en los municipios
de mayor tamano (Bel ef al., 2010a). Asi pues, la tabla 8 recoge el porcentaje de muni-
cipios considerados en el estudio que aplican cada una de las formas de gestién, segin
el tamafio municipal y afio, con la finalidad de contrastar si los municipios utilizan
aquellas férmulas mds convenientes en términos de eficiencia en costes.

Tabla 8. Formas de gestion segun tamafio poblacional: porcentaje
de casos

1.000 < poblaoon <5000 | 5001< poblaoon <20.000 |20.001< poblaoon <50.000

29,19 27,27 27,70 35,71 36,25 37,61 50,00 4818 53,74

14,91 15,58 16,22 91 10,63 11,13

*: Solo se han ofrecido los resultados con media independiente de las formas de gestion del servicio al 99 % de
significacion de acuerdo con la prueba de Kruskal Wallis (los resultados de la prueba se ofrecen en la tabla 6a del
anexo).

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos obtenidos de la Oficina Virtual para la Coordinacion Financiera
con las Entidades Locales del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, los Boletines Oficiales de la
Provincia y las paginas webs de los municipios.
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En primer lugar, podemos apreciar que las formas de gestién mas numerosas son la
cooperacién intermunicipal (IC) y la municipal por contrata (MUC), siendo mayor el
porcentaje de esta tltima en los municipios de mayor tamafio (a partir de 20.001 habi-
tantes), mientras que la frecuencia de casos de cooperacién intermunicipal es superior
en el resto de tramos. Por su parte, la provision privada con cooperacién (PPC) es la
forma de gestién menos frecuente, siendo los municipios de menor tamafo los que en
mayor medida aplican esta férmula.

Con todo ello, del analisis conjunto de las tablas 7 y 8, es posible observar que los
municipios con una poblacién comprendida entre los 1.000 y 5.000 habitantes optan
en menor medida por la provision privada con cooperacién a pesar de que obtendrian
mejores niveles de eficiencia a través de esta alternativa. Sin embargo, el resto de mu-
nicipios, aplican con mayor frecuencia las formas de gestién que obtienen mejores
niveles de eficiencia seglin el tamafio municipal: cooperacién intermunicipal (IC) en
los municipios con una poblacién comprendida entre 5.001 y 20.000 habitantes y mu-
nicipal por contrata (MUC) para los ayuntamientos con una poblacién entre 20.001 y
50.000 habitantes.

Para finalizar, y como referencia a la actual crisis econémica es posible apreciar que
en los afios iniciales la eficiencia en costes de las formas de gestion se mantiene; sin
embargo, en el afio 2010 y basdandose en los resultados de los diferentes test realizados
no existen diferencias significativas entre las distintas formas de gestién, por lo que
no es posible distinguir cudl es la forma mas adecuada para el servicio de recogida de
residuos. Estos resultados sugieren que el analisis de la eficiencia en costes municipal
no puede analizarse de forma aislada al contexto econémico, por lo que es necesario
distinguir entre periodos de recesién econémica de aquéllos periodos de expansién
econdmica.
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ncontrar qué forma de gestionar los servicios publicos garantiza mejores ni-

veles de eficiencia y calidad es un objetivo de cualquier gestor publico, y el

servicio de recogida de residuos no es ajeno a esta situacion, ya que se trata de

uno de los servicios mds complejos y costosos que los municipios tienen obli-
gacion de prestar. En este sentido, resulta fundamental conocer qué factores derivados
principalmente de la investigacién econémica y politica, explican las decisiones de los
gestores publicos al adoptar diferentes formas de gestion del servicio.

En este contexto, la mayoria de trabajos que han tenido como objeto de estudio los fac-
tores explicativos de la decision de reestructurar el servicio, lo han hecho considerando
Unicamente si se ha privatizado o no el servicio, ademas de analizarlo en un momento
concreto del tiempo con datos de corte transversal. Sin embargo, existen multiples
alternativas para reestructurar los servicios ptblicos con el objetivo de ganar eficiencia,
ahorrar en costes o reducir el fiscal stress como principales motivos econémicos.

A su vez, para estudiar la verdadera naturaleza dinamica de estos procesos de rees-
tructuracion se hace necesario abarcar un periodo amplio de tiempo. Por ello, hemos
tenido en cuenta el valor de las variables explicativas en el momento en el que se
adopta una determinada forma de gestion del servicio de recogida de residuos, a di-
ferencia de estudios previos donde los datos para las variables explicativas se refieren
al momento cuando se recogieron los datos. Por tanto, en nuestro trabajo estamos
considerando la naturaleza temporal de las variables bajo estudio.
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Por este motivo, el presente estudio analiza si factores econdmicos (ahorro en costes y
situaciones de fiscal stress), factores politicos y poblacionales influyen de diferente for-
ma en las distintas alternativas de gestion consideradas para la prestacion del servicio
de recogida de residuos durante un amplio horizonte temporal. Estas alternativas de
gestién son la contratacion externa, la cooperacién intermunicipal, la provision privada
con cooperacién y la prestacion directa del servicio por la propia entidad local, es decir,
aquellas formas de gestién consideradas en la literatura académica por generar una
mayor reduccién de costes y un alivio del fiscal stress.

Para determinar la influencia de ciertos factores en las decisiones de los gestores pt-
blicos para adoptar mdultiples alternativas de gestion, hemos construido, en la primera
seccién de nuestro estudio, un conjunto de datos de panel para el periodo 2002-2010
para una muestra de 685 municipios espafioles con una poblacién de entre 1.000 y
50.000 habitantes. Posteriormente, hemos aplicado una metodologia econométrica de
datos de panel, concretamente, una regresion logistica condicional de efectos fijos.

Los resultados obtenidos confirman la necesidad de estudiar un conjunto mas amplio
de formas de gestionar este servicio, diferenciando no tinicamente entre gestién pu-
blica y privada, sino también considerando si el servicio se presta de forma individual
o conjunta, ya que los factores explicativos son diferentes, y su significatividad varia
entre las diversas formas de gestion analizadas. En este sentido, nuestros resultados
confirman que el impacto de los factores econémicos y politicos evaluados difiere en-
tre las diversas alternativas de gestion estudiadas. De hecho, se aprecia que en presen-
cia de elevados costes y de problemas de fiscal stress (especialmente de sostenibilidad e
independencia), los gestores publicos prefieren la contratacion externa del servicio de
recogida de residuos, tanto individualmente como conjuntamente.

Asi pues, cuando el municipio se enfrenta a una situacién de fiscal stress y particu-
larmente, cuando el servicio es especialmente costoso, la autoridad local tendera a
la contratacién externa (individual o conjunta) como medida de reestructuracion del
servicio. Esto implica que los municipios pequefios y medianos, como los evaluados
en el presente trabajo, podrian atin preferir prestar este servicio a través de un opera-
dor privado, en lugar de tratar de alcanzar economias de escala a través de procesos
de cooperacion intermunicipal. Los resultados también muestran que esta tipologia
de municipios es un negocio muy atractivo para los operadores privados. Asimismo,
se demuestra que el fiscal stress puede ser un factor clave que propicie la contratacién
externa de un servicio concreto, a diferencia de lo que se demuestra en la literatura
previa, tal y como indican Bel y Fageda (2007). En este sentido, consideramos que
los trabajos anteriores no demostraron esta relacién porque, entre otras razones, no
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analizaron esta situacién durante un amplio horizonte temporal, y no utilizaron un
conjunto amplio de indicadores para obtener una medida completa del fiscal stress. Por
altimo, en este estudio se ha tenido en cuenta la actual crisis econémica y financiera,
cuya influencia ha sido especialmente negativa en las finanzas del conjunto de admi-
nistraciones publicas.

Por otro lado, las variables politicas han ofrecido resultados interesantes, ya que en
este estudio se demuestra que los gobiernos conservadores, tienden a favorecer la
contratacién externa, tanto individual como conjunta y los partidos de ideologia de
izquierdas prefieren usar formas de gestién ptblicas. Por su parte, los gobiernos de
mayoria absoluta, son menos propensos a adoptar la forma de gestiéon PPC.

Otra contribuciéon importante del presente estudio es el hecho de que lleva a cabo un
andlisis simultdneo de los determinantes de las diversas formas de gestién del servicio
de recogida de residuos (considerando formas de gestién publicas y privadas, para la
prestacién individual o conjunta), en contraste con las investigaciones previas que se
ha centrado en los aspectos mas limitados de la prestacién de este servicio (Bel y Mi-
ralles, 2003; Walls et al., 2005; Bel et al., 2014).

Asimismo, los resultados del presente proyecto ponen de manifiesto que los facto-
res econémicos y politicos no influyen de la misma forma sobre diferentes formas de
privatizacion. El estudio sirve de guia para el desarrollo de los futuros trabajos sobre
el servicio de recogida de residuos, indicando la necesidad de que recojan un abanico
mas amplio de formas para gestionar los servicios publicos, donde se tiene que tener
en cuenta la dimensién temporal de estas decisiones, asi como la recomendacién de
utilizar una medida mas amplia del fiscal stress en lugar de utilizar un tnico indicador
para medir sus efectos sobre la privatizacién, tal y como ha quedado demostrado.

En relacién con la segunda parte de este estudio, relacionada con la eficiencia de las
formas de gestién, se analizan las principales formas de gestién del servicio de re-
cogida de residuos con objeto de analizar cual es la que obtiene mayor eficiencia en
costes: Para ello, aplicamos el concepto de metafrontera (Battese y Rao, 2002; Battese
et al., 2004) a una muestra de 771 municipios espafioles con una poblacién entre 1.000
y 50.000 habitantes para los afios 2004, 2006, 2008 y 2010, obteniendo la eficiencia de
cada municipio segin la forma de gestion del servicio de recogida residuos, asi como el
valor de la eficiencia en costes que le corresponderia si no existieran diferencias en las
formas de gestién. Asimismo aplicamos las fronteras en orden-m para el clculo de los
coeficientes de eficiencia en costes lo que nos lleva a obtener resultados mas robustos
que por aplicacién de otras técnicas no paramétricas.
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Los resultados obtenidos evidencian diferencias significativas entre la eficiencia en cos-
tes de las diferentes formas de gestion del servicio de recogida de residuos. Asi, al igual
que estudios previos (Bel y Mur, 2009; Zafra-Gémez et al., 2013; Bel et al., 2014), obtene-
mos que de manera globalizada la cooperacién intermunicipal o gestién conjunta es la
alternativa mds eficiente en la gestién del servicio de recogida y tratamiento de residuos.

No obstante, a diferencia de dichos estudios, encontramos que la forma de gestién del servi-
cio de residuos depende del tamafio municipal. En este sentido, los resultados sugieren que
las férmulas de gestién conjuntas son mas adecuadas en los municipios con una poblacién
hasta 20.000 habitantes. En concreto, la férmula de la provisién privada con cooperacién
resulta mas adecuada para los municipios de menor tamafio, que sin embargo optan por la
cooperacion intermunicipal o la externalizacion. Por lo que, si aplicaran la provision privada
con cooperacion tanto el municipio como el operador privado podrian aprovecharse de las
economias de escala que supone la colaboracion en la prestacion del servicio y la presencia
de un operador privado, obteniendo con ello mejoras en la eficiencia del servicio.

Ademds, obtenemos que para los municipios de tamafio intermedio la férmula de gestién
mas adecuada es la cooperacién intermunicipal. Mientras que para los municipios de mayor
tamafio (a partir de 20.001 habitantes), resulta mas adecuada la externalizacién del servicio,
lo que sugiere que el operador privado obtiene mejores niveles de eficiencia en el servicio de
recogida de residuos cuando el municipio alcanza una determinada poblacién.

Con todo ello, con el presente trabajo se ponen de manifiesto las diferencias en térmi-
nos de coste que existen en funcién de las distintas formas de gestion del servicio de
residuos y del tamafio poblacional. A este respecto, destaca la importancia del tamafio
municipal en el andlisis de la eficiencia en costes de las diferentes formas de gestién
del servicio de recogida y tratamiento de basuras, de manera que los estudios que
analizan la relacién entre la eficiencia en costes y las formas de gestién del servicio de
recogida de residuos deberian tener en cuenta el tamafio municipal.

No obstante, y a modo de limitacién, dada la falta de disponibilidad de datos para los
municipios de mayor tamafio (a partir de 50.000 habitantes) se desconoce qué férmula
de gestion del servicio resulta mas conveniente para dichos municipios.

Asimismo, el presente estudio es una primera aproximacién al analisis de la eficiencia
en costes del servicio de recogida de residuos a través de la aplicacion de la separacion
de fronteras o metafrontera que trata de evidenciar qué férmula de gestién resulta mds
conveniente, realizando un andlisis de corte transversal en cuatro diferentes afios, por
lo que en este sentido, y dados los resultados obtenidos, resulta necesario un mayor
andlisis de la cuestién desde un punto de vista dinamico.
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5. Anexo

Tabla 1. Descripcion de las variables independientes

Variables Descripcion Fuente

Para determinar el coste del servicio de recogida de
residuos, se utilizo la informacion proporcionada a
través de la de la Direccion General de Coordina-
cion Financiera con las Comunidades Auténomas y
con las Entidades Locales (DGCFCAEL, del Ministe-
rio de Hacienda y Administraciones Publicas). Este
organismo proporciona acceso a bases de datos
Logaritmo del coste del  con informacion sobre la clasificacion funcional del

servicio de recogida de presupuesto de gastos de las autoridades locales
residuos para el periodo para el periodo 2002-2010. En concreto, hemos
Coste (log) 2002-2010. Concretamen-  consultado el sub-item 442, Recogida de Residuos
te, consultamos el sub-item y Limpieza Viaria y el equivalente compuesto
442, Recogida de basura y por los programas: 162. Recogida, eliminacion,
limpieza viaria. tratamiento de residuos y 163. Limpieza viaria

debido a la aplicacion de una nueva clasificacion
por programas de los presupuestos municipales
(O. EHA/3565/2008, de 3 de diciembre), para el
afo 2010. Esta base de datos se ha utilizado en
estudios anteriores sobre la eficiencia del servicio
de recogida de residuos (Benito-Lopez et al,, 2011;
Zafra-Gomez et al, 2013).
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L 6o gt Obligaciones reconoci-

Indepen- das netas entre derechos
reconocidos (excluidos cap.
IV y VII).

pendencia
Financiera (Fll)

|. de Resulta-
do Presu-
puestario no
Financiero
(NFBRI)

dencia

Derechos reconocidos
netos cap. | a VIl entre Obli-
gaciones reconocidas netas

cap. la VIl

Sostenibi-
lidad

Variable dummy que toma
el valor O si el gobierno mu-

nicipal tiene una ideologia

conservadora y un valor de
1L en el caso de ideologia de  Ministerio del Interior, que publica los resultados de
izquierdas. las elecciones municipales
(http://www.infoelectoral.mir.es/min/).

Orientacion politica

Fuente: elaboracion propia.
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Tabla 2. Estadisticas descriptivas de las variables independientes

Variables Media Desviacion Méximo

Coste (log) 12,887 1251 9,2894 15,440

|. de Independencia Financiera (Fll) 0,589 0,190 0,198 1,201

|. de Resultado Presupuestario no 1018 0150 0661 1578
Financiero (NFBRI)

Orientacion politica 0,604 0489

Numero de observaciones: 6.165

Resultados obtenidos a traves del software Stata 12.0.

Tabla 3. Matriz de correlaciones

Tamario ] Orientacion |Estabilidad

Coste (log) ~ 0446***

0,154x** — 0,284***  (,158***

NFBRI -0,005 -0,043***  0,180***  0400***  0,041***

o”peg;ltjccéo” 0011 -0046%* -0,040%** -0050%** -0061*** 0012 -0,002

Resultados obtenidos a través del software Stata 12.0.
*: significativa al 10 %; **: significativa al 5 %; ***: significativa al 1 %.
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Tabla 4. Estadisticos descriptivos del coste y outputs del servicio de
recogida de residuos

_-----
Tonelades de! serviclo deecog g6 8956 463267 470e+07 1709418
_-----
Contenedores 559,7613 19.835 9144888
_-----
foneladas deisenicio de 16000 15401,87 43946 218 1941128 9359813
_-----
Contenedores 5434968 6.611 594,0456
_-----
Toneladas del servicio de recogi- 1540187 43946 18 1941128 9359813
da de residuos
_-----
Contenedores 5434968 6.611 594,0456
_-----
Toneladas del servicio derecogi-  ggzs 759 432176 2025 7861809 3567446
da de residuos
_-----
I Contenedores 5778988 408 4.929 560,8631

Resultados obtenidos a través del software Stata 12.0.
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Tabla 5. Test U de Mann-Whitney y Test de Li
—

10-por 5- por 1- por 10-p 5-por 1-por
Hipotesis nula (H ciento de ciento de iento de ciento d ciento de ciento de
significancia | significancia | significancia | significancia | significancia | significancia

H, se H, se H, se H, se H, se H, se
k| k
CEAHIUD)= CEUT) rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza
H, se H, se H, se H, se H, se H, se
K| k
CEGIUD) = CRIERG) rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza
H, se H, se H, se H, se H, se H, se
ki 3
CELE SIEEIERC rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza
2006
CEXMUD)= CEX(IC) H, se H, se H, se H, se H, se H, se
rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza
H, no se H, no se H, no se H, se H, se H, se
k k|
CEHLC= CEe rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza
H, se H, se H, se H, se H, se H, se
k — k
CEX(IC)= CE{RPC) rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza
H, se H, se H, se H, se H, se H, se
K| k
CEHIUD)= CERAUT) rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza
H, se H, se H, se H, se H, se H, se
K| k
CEGIID)= CEERG) rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza
A, s A, s H, se H, se H, se H, se
ki 3
GG = SRR rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza
2010
H, no se H, no se H, no se H, no se H, no se H, no se

K Ky
CE{MUD)= CE{IC) rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza
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T eUceMamwnng | Teween |
10-por 5-

5-por 1-por
ciento de ciento de

nificanci nificancia

H, no se H, no se H, no se H, no se H, no se H, no se
CE{MUC)= CEXIC)

rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza

H, no se H, no se H, no se H, no se H, no se H, no se
CEXIC)= CEXPPC)

rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza rechaza

CEX: frontera local.

Resultados de la prueba U de Mann-Whitney obtenidos a través del software Stata 12.0.

Resultados del Test de Li obtenidos a traves de «El Proyecto R de computacion estadistica (The R Project for
Statistical Computing)».

Tabla 6. Resultados segun formas de gestion, tamafo poblacional y afio

6a. Prueba de Kruskal-Wallis para TGR segun las diferentes formas de
gestion por afio y tamafio del municipio

Grupos de comparacion: MUD-MUC-IC-PPC

Tamari 5.001 < poblacion < 20.001 < poblacion <
000 < poblacién <5000 < pokla = pob
| 2004 | 2006 | 2008 | 2004 | 2006 | 2008

Grados de libertad

Resultados obtenidos a través del software Stata 12.0.




Anexo

6b. Eficiencia en costes de las diferentes formas de gestion del servicio
de residuos por tamafio municipal y aflo

& 1.000 < poblacion < 5.001 < poblacion < 20.001 < poblacion <
5.000 20.000 50.000
e

MUD CE 0206 0035 1133 0085 0006 1175 0224 0003 1,000

TGR 0637 0043 1001 0521 0020 1003 0401 0020 1000

CE* 0414 0042 1195 0132 0011 1302 0251 0007 1013

IC CE 0169 003 0702 0112 0007 1223 0205 0007 1000
~ CE* 0274 0044 0972 0261 0009 1621 0563 0060 1021
TGR 0643 0230 0861 0526 0016 1000 0284 0029 1000

CE* 0421 0051 1509 0634 0088 1123 0934 0469 1000

CE* 0477 0152 1292 0,397 0060 1132 0569 0,015 1059

MUC CE 0054 0005 0328 0060 0002 1021 0186 0,004 1000

TGR 0177 0060 0854 0416 0061 1000 0829 0,070 1000

CEx 0156 0008 2730 0239 0003 1692 0529 0002 1006

0107 0007 1191 0127 0002 1385 0,020 0003 0,035

TGR 0747 0020 1045 0255 0015 1319 0125 0016 1022

MUD CE 0069 0004 0606 0058 0004 1000 0177 0002 1000

TGR 0082 0027 0559 0078 0013 1000 0251 0015 1000
S MUC CE 0047 0005 0267 0064 0003 1045 0174 0002 1000

CE* 0408 0061 1924 0152 0015 1242 0235 0006 1016
__---------

0108 0,004 1184 0112 0001 1477 0257 0,003 1000

TGR 0830 0228 0999 0676 0160 1000 0484 0013 1,000

CE* 0384 0055 1806 0492 0033 1031 0677 0006 1000

CE: Metafrontiera; CEX: Frontera local; TGR: Technology gap ratio;
MUD: Municipal directa; MUC: Municipal por contrata; IC: Cooperacion intermunicipal; PPC: Provision privada
con cooperacion.

*: Solo se han ofrecido los resultados con media independiente de las formas de gestion del servicio al 99 % de
significacion de acuerdo con la prueba de Kruskal Wallis.
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Figura 1. Evolucion del technology gap ratio (TGR)*

Municipal Directa (MUD)
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2 2 2
5. o 51 o &
= - s ' = I
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Gobierno local Gobierno local Gobierno local
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2004 2006 2008
2 2 2
e =~ =
ol [T ] o1
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Gobierno local Gobierno local Gobierno local
Cooperacion Intermunicipal (IC)
2004 2006 2008
2 2 2
= = =
ol o1 o1
) _‘ i ‘ i ‘
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Provision Privada con Cooperacion (PPC)
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2 2 2
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e [
[ Jp— -ulllll|l|.l.l|l||||||||||| | J——— ..umlllllllllllll"ll ”’Z ......... —unll.llll““llllllﬂ
Gobierno local Gobiemno local Gobierno local

Fuente: elaboracion propia.

13 Gréficos por afios en los que las pruebas de Kruskal Wallis, U de Mann Whitney y el test de Li
obtienen diferencias significativas.






’/ A \\ Centro de Estudios Andaluces

JUNTR DE ANDALUCA CONSEJERIA DE LA PRESIDENCIA




	1. Determinantes de la elección de las formas de gestión del servicio de recogida de residuos
	1.1. Introducción
	1.2. Formas alternativas de gestionar el servicio municipal de recogida de residuos. Marco teórico e hipótesis propuestas
	1.2.1. ¿Son los factores económicos los únicos responsables de la decisión de contratar en el exterior?
	1.2.2. ¿Y si nos agrupamos en lugar de contratar individualmente?
	1.2.3. ¿La caída en los niveles de calidad estimula la contratación externa?
	1.2.4. Factores políticos y poblacionales como factores desencadenantes del cambio en los estilos de gestión

	1.3. Evidencia empírica del servicio de recogida de residuos en España
	1.3.1. Datos
	1.3.2. Metodología
	1.3.3. Resultados


	2. Eficiencia y formas de gestión del servicio de recogida de residuos
	2.1. Introducción
	2.2. Servicio de recogida y tratamiento de basura: eficiencia en costes y formas de gestión
	2.3. Formas de gestión del servicio de recogida de residuos y eficiencia: el uso de la metafrontera
	2.4. Midiendo la eficiencia de las formas de gestión del servicio de recogida de residuos para el caso español
	2.4.1. Datos
	2.4.2. Resultados 


	3. Conclusiones
	4. Referencias bibliográficas
	5. Anexo

