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LA DELEGACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS 
DEL GOBIERNO LOCAL A LAS ASOCIACIONES 

El caso de las comunas francesas 
 

Bernard GACHET1 

El sector público nacional o local no posee el monopolio del interés 
general. Las instituciones sin fines de lucro, particularmente las 
asociaciones, pueden tener fines coincidentes con aquellos de las 
autoridades públicas. En el sistema comunal francés, algunos bienes 
colectivos son provistos simultáneamente por los municipios y por las 
asociaciones2, sin embargo, la oferta del sector público no siempre 
significa que existe producción de este sector. 

Las municipalidades pueden delegar en las empresas privadas o 
asociaciones la gestión del servicio público local, y la delegación puede 
ser total o parcial. La comuna puede delegar un servicio público local 
previamente brindado por ella, aunque este no es siempre el caso. La 
comuna puede también hacer uso de los servicios de una asociación, 
porque ésta ha creado el servicio colectivo local. En esa oportunidad, 
la asociación es la proveedora del servicio y la comuna es su principal 
cliente. En la mayoría de los casos, las comunas estarán satisfechas 
con subvencionar la producción de las asociaciones, directa o 
indirectamente (prestando infraestructura  y/o personal). 

Estos tipos de sociedades entre asociaciones y comunas para la 
provisión de bienes y servicios colectivos locales, sólo pueden 
analizarse una vez que se haya especificado la diferencia entre 
provisión y producción de bienes (ver punto A). 

La provisión municipal de bienes y servicios colectivos locales existe en 
un marco legal y administrativo particular (ver punto B). 

A partir la segunda mitad de los ochenta, las restricciones financieras 
de las comunas francesas han obligado a muchas de ellas a 
reconsiderar el modelo de gestión elegido -en busca de una mayor 
eficiencia- y a recurrir al sector privado con fines de lucro y a las 

                                                        
1 Facultad de Ciencias Económicas y de Gestión.Universidad de Nantes. Francia 
2 En esta presentación aplicamos el criterio del economista y no del jurista. Para evitar malentendidos 
sobre el concepto de bien público, en general usaremos el término ¨bien colectivo¨ . 
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asociaciones (ver punto C)3. 

En este trabajo centraremos nuestra atención en la relación entre el 
sector público comunal y las asociaciones. La cuestión aquí no es 
saber por qué los individuos forman grupos para obtener, a través de 
su acción colectiva, la producción o la provisión de bienes y servicios 
públicos locales. La respuesta es simple: con la acción colectiva 
voluntaria, ellos satisfacen una necesidad colectiva local. La pregunta 
que cabe es por qué los funcionarios electos prefieren recurrir a las 
asociaciones antes que a las empresas comerciales privadas. ¿Cuáles 
son las diversas modalidades de asociación entre las comunas y las 
organizaciones del tercer sector, o las diferentes formas de delegación 
de un servicio colectivo comunal a una o varias asociaciones?. 
Finalmente, ¿qué tipos de acciones asociativas son más adecuados 
para responder  a las expectativas y anhelos de las municipalidades? 
(ver punto D). 
 
A. LA DISTINCION ENTRE PROVISION Y PRODUCCION DE LOS 

SERVICIOS PUBLICOS LOCALES 

Un bien o servicio público local es raramente puro en el sentido de 
Samuelson (indivisible y no rival en el consumo, no excluyente con el 
precio). Este bien es medianamente divisible, medianamente sujeto a 
la saturación, o la indivisibilidad está limitada espacialmente (por 
ejemplo, el alumbrado público). 

Un agente económico provee un bien a uno o varios agentes cuando 
tiene el control de la decisiones de oferta a cambio de un pago, o libre 
de cargo. No está obligado a producir él mismo dicho bien. Por 
ejemplo, una comuna decide construir un complejo habitacional 
(provisión, oferta), pero las mejoras de los terrenos y la construcción de 
caminos son efectuados por una empresa privada (producción). 

Un agente económico produce un bien cuando combina un conjunto de 
insumos para obtener un producto. 

Dadas estas definiciones, ¿cuáles son las distintas posibilidades de 
conjuntos ¨provisión-producción¨, en el caso de bienes y servicios 
públicos locales? 
                                                        
3 A partir de las leyes de descentralización (1982-1983), el sector sin fin de lucro ha debido adaptarse 
para evitar la apropiación de las acciones asociativas por parte del sector público local (intereses de 
poder, intereses financieros), o para enfrentarse a nuevas o crecientes demandas (lucha contra la 
exclusión social, inserción social de los desempleados) 
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Provisión (decisor) Productor 

  
1) Sector público (central, 

gobiernos locales) 
Acción pública 

1.1 Sector público 
1.2 Tercer sector (asociaciones, 

cooperativas, mutuales) 
1.3 Empresas privadas 
1.4 Iniciativas individuales 

  
2) Tercer sector 

Acción voluntaria colectiva 
(por ejemplo, acción de 
asociaciones) 

2.1 Sector público 
2.2 Tercer sector (asociaciones, 

cooperativas, mutuales) 
2.3 Empresas privadas 
2.4 Iniciativas individuales 

  
3) Empresas privadas 

Acción Privada 
3.1 Sector público 
3.2 Tercer sector (asociaciones, 

cooperativas, mutuales) 
3.3 Empresas privadas 
3.4 Iniciativas individuales 

  
4) Particulares (familias) 

Acción individual 
4.1 Sector público 
4.2 Tercer sector (asociaciones, 

cooperativas, mutuales) 
4.3 Empresas privadas 
4.4 Iniciativas individuales 

Se observan interrelaciones entre el gobierno local y las asociaciones 
en dos casos. En el primero, el oferente es el sector público local, y la 
asociación es el productor del bien o servicio. En el segundo, más 
difícil de imaginar, el oferente es la asociación, y el sector público local 
es el productor del bien o servicio. 

Consideraremos en este estudio sólo el primer caso (1.2), por ser más 
realista. Pero en el caso (2.2) -la asociación produce y provee-, es 
siempre posible que la asociación tenga que recurrir al sector público, 
porque el sector público está produciendo un bien o servicio 
intermedio, utilizado por la asociación en su proceso productivo (por 
ejemplo, el recurso al personal cedido por la municipalidad, o la cesión 
de edificios). No obstante, si este apoyo sin cargo brindado al proceso 
productivo es demasiado significativo, (por ejemplo si la asociación no 
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puede operar sin esta asistencia), podemos considerar que la 
comunidad local está utilizando la asociación para llevar a cabo la 
provisión de algo que el gobierno local sólo en apariencia no desea 
asumir. 

Cualquiera sea el caso, cuando una asociación decide ofrecer un bien 
o servicio público, dicha asociación está paliando las insuficiencias de 
la acción pública, o está poniendo en evidencia la existencia de una 
necesidad colectiva que no estaba -hasta el momento- satisfecha o era 
insuficientemente satisfecha por el sector público local. Luego, la 
comuna puede ayudar a esa asociación con subvenciones o asistencia 
material. Esta ayuda es la forma más abierta de sociedad entre las 
asociaciones y la comuna. 
 
B. RESTRICCIONES IMPUESTAS POR LA ESTRUCTURA 

NORMATIVA Y ADMINISTRATIVA FRANCESA 

De acuerdo con el Código Comunal, la municipalidad debe asumir el 
manejo de los servicios administrativos públicos (registros comunales, 
recolección de basura, red vial). En relación con los servicios públicos 
industriales o comerciales, la acción del sector público (provisión 
pública) se desarrollará de acuerdo al principio de subsidiariedad. En 
teoría, la libertad de intercambio (comercio) e industria (Decreto de 
Allarde, Leyes del 2 y 7 de Marzo de 1791) no permite que las 
comunidades locales compitan con el sector privado. Pero, esta 
prohibición desaparece cuando la intervención municipal es justificada 
por el interés general. Entonces puede participar el sector público sólo 
si la iniciativa privada (el tercer sector incluido) muestra falencias, y la 
intervención municipal es justificada por el interés general, evaluando 
la situación según los conceptos definidos por el Consejo de Estado. 

Los servicios públicos industriales y comerciales locales (S.P.I.C) 
pueden siempre “ser creados cuando su explotación supone una 
utilización de la propiedad pública de un monopolio existente (por 
ejemplo, la distribución de agua)”. (Vedel y Delvolve, 1984, p.1105). 
Las intervenciones en el campo de la higiene (salud) son consideradas 
lícitas -naturales- por el Consejo de Estado. Esto también ocurre con 
los servicios públicos que tienen por objetivo mantener una cierta 
calidad de servicio, lo cual no necesariamente es el objetivo de una 
firma privada (por ejemplo, los teatros de interés artístico 
(innovadores), o actividades de esparcimiento popular a precios bajos, 
en un marco de acceso masivo a la cultura). En este campo, en 
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Francia, “la iniciativa pública es una regla, la iniciativa privada la 
excepción” (Vedel y Devolve, 1984, p.1105). 

El S.P.I.C local debe obrar de acuerdo con el “interés público local” 
(Gachet, 1991, p-271). La organización del S.P.I.C local no debe 
competir deslealmente con los profesionales involucrados. 

Además, a partir de las leyes de descentralización (Ley del 2 de marzo 
de 1983), sujetas a los principios de la libertad de comercio e industria, 
de la igualdad de todos los ciudadanos ante la ley, y las reglas del 
desarrollo territorial -definida por la legislación del Plan, la comuna, el 
departamento y la región pueden intervenir cuando así lo requiera el 
desarrollo económico o cuando sea necesario para la protección de los 
intereses económicos y sociales de la población, para asegurar el 
mantenimiento de los servicios indispensables para satisfacer las 
necesidades de la población en el ámbito rural. Más aún, con la Ley del 
7 de enero de 1983, las comunas también han obtenido incumbencias 
en cuanto a urbanización, vivienda y educación. Si una comuna está 
asumiendo el manejo de muchas actividades, esto no significa que 
esté produciendo todo. Empresas privadas o asociaciones pueden 
producir el servicio público.  

En la década de los ochenta, el incremento en las tasas de interés y de 
la deuda de las comunas, y al mismo tiempo la menor participación del 
Estado, contribuyeron a restringir financieramente a las comunas 
francesas, impulsándolas a considerar la eficiencia comparativa de los 
diferentes métodos de gerenciamiento posibles para el S.P.I.C 
comunal. 
 
C. LA OFERTA PUBLICA COMUNAL DE BIENES Y SERVICIOS 

COLECTIVOS LOCALES: ¿HACIA LA ELECCION DE UN MODO 
EFICIENTE DE ADMINISTRACION? 

Los debates sobre la “desmunicipalización” de los servicios colectivos 
locales se ocupan, no tanto de la provisión sino de las condiciones 
económicas y financieras de su producción. La comuna puede 
efectivamente mantener su control sobre la oferta del servicio, aún si 
no es producido por el servicio municipal. “Este es el caso de la 
mayoría de los servicios técnicos, por ejemplo la distribución de agua, 
el transporte urbano, la recolección y eliminación de residuos, el 
mantenimiento de la red vial, el alumbrado público: la comuna está 
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siempre manejando las condiciones de oferta, aunque el servicio sea 
producido en forma privada” (Derycle,1990, p.72). 

En Francia, el excesivo número de comunas da origen a una 
producción y oferta de los servicios públicos locales costosos -muy 
lejos del óptimo-, pero estos se bajan al recurrir a la cooperación 
intercomunal y/o la producción privada, para un eventual 
aprovechamiento de las economías de escala. 

Los objetivos de la elección en el modo de producción, para una 
municipalidad son: 

- en una dimensión económica, financiera y presupuestaria: 

G incrementar la productividad, porque el sector público local no 
posee adecuado conocimiento tecnológico o mano de obra, 

G no sobrecargar las finanzas públicas y no recurrir demasiado a 
los precios del usuario (user’s pricing) 

- objetivos secundarios: 

G crear lazos con el sector privado y el tercer sector, apoyar la 
actividad económica en la comuna. 

1. Criterios de selección 

¿Cuáles son los criterios empleados por la municipalidad en la 
selección del modelo de gestión de los servicios colectivos locales? 
Existen criterios institucionales, técnico-económicos y criterios socio-
políticos. En esta oportunidad consideraremos sólo los criterios técnico-
económicos. 

De acuerdo con P.H. Derycke (1990, p.74) “la característica más 
particular de los servicios públicos locales es la alta frecuencia de 
fenómenos de divisibilidad-saturación y de efectos secundarios 
geográficos. Luego existen las posibilidades de aprovechar economías 
de escala a través de la cooperación intercomunal o recurriendo a la 
sub-contratación (de empresas privadas o asociaciones). 

Otro criterio importante es la mensurabilidad del servicio que se provee. 
“La gestión no es delegable o no se puede llevar a cabo fácilmente 
cuando los objetivos o misiones son múltiples, vagas, mal definidas en 
sus lineamientos, o cuando no pueden definir claramente las 
obligaciones recíprocas de la autoridades que delega y la empresa 
concesionaria. Por lo tanto, una cuestión importante es que el servicio 
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provisto pueda ser medido a través de un indicador apropiado, 
especialmente cuando se planea establecer una tarifa o dividir en 
forma ecuánime el costo entre los miembros de la comunidad del  
“sindicato” intercomunal. Estos criterios de divisibilidad, de efectos 
secundarios y de mensurabilidad convergen para determinar cuáles 
son los servicios públicos locales aptos para ser delegados, 
subcontratados o ¨intercomunalizados” (Derycke, 1990, P.75). 

En el cuadro I se presentan algunos ejemplos y se muestra 
simultáneamente alternativas al presupuesto local, o al financiamiento 
a través de impuestos locales. 

“Las alternativas a la gestión pública directa efectivamente conforman 
una continuidad de situaciones, de acuerdo con las características 
cruzadas de los servicios públicos locales: 

- divisibilidad-saturación –secundarios, 
- mensurabilidad de los servicios ofrecidos, 
- importancia de parámetros institucionales, 
- importancia del ambiente socio-político” (Derycke,1990, p.78) 

El cuadro II resume la influencia de estos criterios de elección del 
modelo de gestión. Pero, ¿cuáles son las posibles elecciones, cuando 
la gestión directa no es la única solución?. ¿Cuáles son sus ventajas y 
desventajas desde un punto de vista económico?. 

2.  Comparación de los posibles modelos de gestión 

La solución inversa a la gestión directa es la “gestión competitiva”. El 
servicio es cedido al sector privado o al tercer sector, y la libre 
competencia reina. Entre esta total “privatización” y la gestión directa 
(oferta y producción pública), existen cinco alternativas posibles: 
cooperación institucional (intercomunalidad), recurrir a (o a la creación 
de) una sociedad de economía mixta local, la transferencia del 
financiamiento (el servicio no se financia a través de impuestos sino 
que sólo lo pagan los usuarios), la delegación de la gestión, la 
concesión y la contratación. Las dos primeras son soluciones 
puramente públicas. Las dejaremos de lado. 

a.- La delegación de la gestión sin transferencia del financiamiento 

En este caso la comuna llega a un acuerdo con una sociedad sub-
contratada (del sector privado o del tercer sector-sin fin de lucro). Este 
contrato define las características del servicio a producirse y de la 
retribución pagada a cambio, por parte de la comuna. En esta 
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oportunidad el contribuyente impositivo es el que garantiza el 
financiamiento. La eficiencia en este método está relacionada con la 
preparación, la elaboración y el control del cumplimiento del contrato 
con el subcontratista (B. Gachet,1991, p.282, E. Oberkampe, 1988, 
p.214-215). De esta forma, las asociaciones pueden convertirse en 
productoras de servicios para la comuna, especialmente en los 
servicios sociales (asistencia social) o en los servicios recreativos para 
niños. En la propia provisión de servicios no se excluye la asistencia 
del sector público local.  

 La sociedad comunidad local-asociación(es)4 es aquí más importante 
que en el caso de una simple ayuda de la comunidad local. Pero 
explicaremos esto en el marco del recurso a las asociaciones. 

Cuadro I. Algunos ejemplos de los servicios colectivos locales divisibles para 
los cuales la gestión puede ser delegado por la comuna 

Servicio 
colectivo local 

Objetivos buscados Indicador de medida del 
servicio provisto 

Indicador de 
desempeño de 
los servicios 

provistos 

Posible complemento 
al financiamiento de 

los presupuestos 
locales 

Recolección y 
eliminación de 
residuos 

Mejorar las 
condiciones sanitarias 
y la estética urbana 

Tonelaje de recolección y 
de eliminación 

toneladas/H/día 

toneladas/camión 
volcador/día 

A veces: tarifas 

Policía: servicio 
de grúa 

Mejorar el movimiento 
del tránsito 

Cantidad de vehículos 
levantados por infracción 

Proporción de 
vehículos 
levantados en 
infracción 

Si: multas 

Limpieza del 
sistema vial, 
retiro de nieve 
acumulada 

Limpieza 

Seguridad del tránsito 

Cantidad de km. Limpiados 
o liberados de nieve, calles 
y veredas 

km./hombre/día 

km./vehículo/día 

Casi nunca 

Transporte 
escolar 

Promover la asistencia 
escolar 

Cantidad de escolares 
transportados/km. 

Escolares/km. por 
unidad, recorrido, 
escuela. 

Si: aranceles por 
transporte 

Piletas de 
natación 

Incrementar la 
práctica de la natación 

Cantidad de admisiones 
(escolares, adultos, clubes 
de natación) 

Cantidad de 
certificados  
aprobados 

Si: entrada 

Ambulancia Reducir la mortalidad 
en accidentes luego 
de los primeros 
auxilios in-situ 

Cantidad de enfermos o 
accidentados 
transportados 

Cantidad de vidas 
salvadas 

Si: precios 
administrados 

Fuente: P. H. Drerycke (1990), p. 77 

b. Concesiones, contratos: transferencia de  financiamiento y 
delegación de gestión. 

                                                        
4Con “(es)”, porque las asociaciones, como las firmas privadas, a veces compiten entre sí. 
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En este caso, la sociedad privada está enteramente a cargo de -a 
menudo en exclusividad y para una zona específica-, la producción de 
los bienes y servicios colectivos locales, pero estas empresas obtienen 
directamente el pago de los usuarios. El único interés de la concesión 
es que las empresas privadas se hagan cargo de las inversiones a 
realizarse, que generalmente son demasiado onerosas para el 
presupuesto comunal. Pocas veces se trata de una sociedad con una 
asociación. 

Cuando existe un contrato, la carga de la inversión es para la 
comunidad local. La institución contratada sólo se hace cargo de los 
gastos corrientes. El contribuyente se hace cargo de una parte del 
precio, que podría ser cobrado al usuario. 

Cuadro 2. Servicios colectivos locales y alternativas de modelos de gestión 

 
Servicios colectivos 

locales 
Alternativas a la 
gestión directa 

Intensidad 

Alternativas a la 
gestión directa 

Modelo dominante 

Ventajas del modelo 
dominante o del 

Modelo alternativo 

Sistemas de 
financiamiento 

- Servicios 
administrativos 

Inexistentes o muy 
débiles 

Gestión directa 
(imposible la 
subcontratación) 

Igualdad de los 
usuarios para el 
servicio colectivo local 

Presupuesto y 
política fiscal 
exclusivamente 

- Servicios 
colectivos puros 
locales (ej. 
planeamiento urbano) 

 Débil Delegación y 
subcontratación 
limitada a la interco-
munalidad 

Ídem ídem 

- Servicios 
colectivos divisibles 
locales con economías 
de escala (servicios 
técnicos) y de fácil 
identificación del 
servicio (SPIC) 

Alta Subcontratación 
privada y/o 
cooperación 
intercomunal 

Ventajas económicas: 
aumentos de 
productividad, 
menores costos, 
competencia 

Presupuesto y 
política fiscal 
+/o tarifas y 
aranceles a 
usuarios  

- Servicios 
colectivos divisibles 
locales con 
importantes efectos 
secundarios 
(recreación, cultura, 
servicios sociales 

Media Cooperación 
intercomunal y/o 
asociarse al  tercer 
sector (sector 
asociativo) 

ídem + reducción de 
efectos secundarios + 
flexibilidad para acudir 
a filantropía 
(voluntariado) 

ídem + presta- 
ciones en 
especie del 
sector 
asociativo 

Fuente: P. H. Drerycke (1990), p. 79 

c.- El tercer sector 

Cuando es con una asociación, la delegación de la producción de 
bienes y servicios colectivos locales toma la forma de concesión-
contratación con dicha asociación, o, frecuentemente consiste en la 
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compra de servicios o el otorgamiento de importantes subsidios para 
una o varias asociaciones. 

Su condición no-lucrativa asegura entonces a la comunidad la provisión 
-al menor costo - de bienes y servicios colectivos locales. Es el caso, 
por ejemplo, de la gestión de algunos equipos deportivos. 

Los métodos semipúblicos se indican en el cuadro III. 

Cuadro III. Resumen de los tres métodos semi-públicos 

 (Subcontratación) 
Delegación de la gestión 

Distribución de financiamiento y delegación de la 
gestión (subcontratación) 

  Concesión, contratación Recurso al sector 
asociativo 

Financiamiento Política fiscal Cobertura extra fiscal de gastos por el 
concesionario 

-Aranceles 

-Equiparación 

En contratación: cobertura fiscal de las 
inversiones 

-Subsidios (gasto 
público) 

-Filantropía 
(voluntariado) 
parcial o total 

-Recursos privados 

Gestión Aprobada o contractual para 
empresas privadas o sin fin 
de lucro (tercer sector, 
asociaciones) 

Concesionarios con y sin fin de lucro Organizaciones sin 
fin de lucro 
(asociaciones de la 
Ley 1901, 
asociaciones 
intermedias.) 

Aumentos de 
productividad 

-Economías de escala 

-Competencia 

-Economías de escala 

-Competencia 

-Ahorro de los costos recuperados 
(para la comuna) 

Iniciativa y 
flexibilidad de la 
filantropía 
(voluntariado) 

Responsable 
en última 
instancia de la 
provisión 
 

La autoridad pública local (la 
comuna) 

La autoridad pública que concesiona La autoridad pública 
local 

Fuente: E. Oberkampf, (1988) p. 200 

La opción de delegar la gestión no constituye una respuesta a la 
provisión pública. 
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3. ¿Existe un modelo de gestión óptimo para los servicios colectivos locales ? 

Dos tipos de servicios colectivos locales permiten en efecto una 
alternativa a la gestión directa. 

- Los servicios colectivos locales divisibles con economías a 
escala (servicios técnicos) y de fácil identificación (S.P.I.C), 

- los servicios colectivos locales divisibles con importantes efectos 
secundarios (recreativos, culturales, servicios sociales). 

Es para la segunda categoría de servicios que encontramos la 
posibilidad de formar sociedades entre asociaciones y comunas (tales 
sociedades entre comunas y cooperativas son posibles para ambas 
categorías).  

Si comparamos los diferente modelos de producción para los servicios 
colectivos locales, la mejor solución es la delegación de la gestión. Sin 
embargo, de acuerdo a M. Didier (1989, p.26-27), la gestión directa 
parece ser la solución menos adecuada para la provisión pública 
comunal de servicios colectivos locales “divisibles”. La provisión 
totalmente privada es una solución menos adecuada que la pública, 
con producción de firmas privadas o de asociaciones. 

El cuadro IV compara factores de desempeño de cada modelo de 
gestión y asigna un puntaje a cada una (+, ++). 

Cuadro. IV. Los factores de desempeño de acuerdo al modelo de gestión 

Modelos de gestión 

 

Criterios de desempeño 

Gestión 
directa 

Gestión 
delegada 
Monopolio 

permanente 

Gestión 
delegada 

Monopolio 
transitorio 

Gestión 
privada 

pura 

-Economías a escala y costos 
medios decrecientes 

-Ventajas competitivas 

-Control 

*de la información 

*autorregulación 

 

 

 

 

 

+ 

 

+ 

 

 

+ 

+ 

 

++ 

++ 

 

+ 

+ 

 

+ 

++ 

TOTAL 
 

1 3 6 3 

Fuente: M. Didier, (1989), p. 27 
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En la actualidad, al pretender un aumento en la eficiencia de su oferta 
de servicios, las comunas francesas tienden a delegar la producción de 
los servicios colectivos locales que producían hasta hace poco. Esto 
les permite liberar algunos recursos para el incrementar el ámbito de su 
intervención y/o financiar acciones de importante impacto (electoral). 
Pero, ¿por qué los funcionarios locales electos eligen algunas veces 
recurrir a las asociaciones antes que a las empresas con fines de 
lucro?. ¿Qué categorías de acciones asociativas son más capaces de 
satisfacer las necesidades de las municipalidades?  

D. LAS ASOCIACIONES COMO ALTERNATIVA COMUNAL PARA LA 
PRODUCCIÓN DE BIENES Y SERVICIOS COLECTIVOS LOCALES 

¿Qué son las asociaciones?. ¿Cuál es su función en la comunidad?. 
¿Cuáles son sus relaciones con las comunas?. ¿En la actualidad, qué 
importancia tienen en el esquema comunal francés?. 

En Francia, de acuerdo con el Primer Artículo de la Ley del 1º de Julio 
de 1901, “La asociación es el convenio a través de la cual dos o más 
personas comparten, en una forma permanente, sus conocimientos o 
sus actividades con otra finalidad que no sea compartir ganancias”. Por 
eso, un proyecto colectivo es el punto de partida en la creación de una 
asociación, un agrupamiento voluntario sin fin de lucro. 

1. Diferentes tipos de asociación. 

a.- Según su función 

La aplicación de la clasificación de las organizaciones sociales de 
Greffe y Hannequart (1985) a las asociaciones permite la identificación 
de tres grandes categorías de asociaciones: las asociaciones 
funcionales, las asociaciones de servicio social, y las asociaciones 
voceras. En una misma asociación, los elementos característicos de 
estas tres categorías pueden, sin embargo estar presentes. Pero la 
caracterización de un grupo de individuos se corresponde en los 
hechos, con la actividad o con el objetivo principal. 

Las asociaciones funcionales proveen bienes y servicios a la 
población, -que pueden ser mayores que la población a la que 
pertenece a la asociación y que no es posible obtener a través de la 
acción individual-. Los bienes y servicios se proveen  
independientemente de los ingresos o de la posición social de los 
beneficiarios. 
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Las asociaciones de servicio social proveen bienes y servicios a los 
grupos carenciados de la población. 

Las asociaciones voceras tienen “por objetivo expresar las 
preocupaciones de los miembros de la asociación y éstas son 
interpretadas como inquietudes generalizadas de la sociedad” (Greffe y 
Hannequert, 1985, p.100). Las asociaciones vecinales, las 
asociaciones ecologistas son ejemplos de esta categoría. 

b.- Desde el punto de vista de las relaciones con los municipios 

De acuerdo con G.Guillaume (1987, p.32) “las actuales relaciones de 
las asociaciones con los municipios ofrecen un amplio espectro de 
alternativas, desde el desconocimiento recíproco (hipótesis de las 
asociaciones no declaradas), hasta la completa apropiación de uno de 
los socios por parte del otro”. No analizamos en este trabajo los grupos 
no declarados, que por definición son desconocidos para las 
autoridades públicas. 

b.1.- Las relaciones desde el punto de vista normativo 

Las asociaciones “reconocidas” por las autoridades públicas. 
Estas incluyen las asociaciones “declaradas” (con o sin convenio 
firmado con la comuna), como también las asociaciones aprobadas y 
las asociaciones  “reconocidas” por ser de interés público. 

Cuando la comuna local llega a un acuerdo con una asociación, la 
sociedad entre las dos instituciones es contractualmente oficial. Este 
contrato ofrece garantías para la asociación, porque la comuna local no 
puede suspender de forma discrecional su asistencia financiera o 
material, particularmente si el convenio dura varios años. Sin embargo, 
el contrato puede ser rescindido, por lo cual la participación en la 
gestión de una asociación de servicios públicos puede estar sujeta a 
los avatares de la alternancia municipal.5 El convenio generalmente 
supone hacerse cargo del equipamiento, pero puede también existir 
con fines promocionales o para fines de servicio público. Son 
frecuentes los convenios en  el campo cultural y socio-cultural. Para ser 
considerada de utilidad pública, la asociación debe tener un objetivo de 
interés general, debe estar bien diferenciada de las autoridades 
públicas, y debe tener una trayectoria de servicio, un número mínimo 
de miembros y esencialmente un financiamiento propio. El 
                                                        
5Para más detalles jurídicos sobre convenios y el enfoque contractual, consultar F. Bloch-Lainé y J.M. 
Garrigou-Lagrange (1988) p. 195-220 
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reconocimiento de su utilidad pública permite a la asociación adquirir 
más fácilmente una dimensión de consideración, especialmente a 
través de la obtención de subsidios públicos, o por la desgravación 
impositiva de las donaciones. Pero la asociación deberá rendir cuentas 
sobre el uso de estas contribuciones, ante los responsables de la 
comuna. De esta manera, la asociación pierde grados de libertad. 

La aprobación permite a la asociación obtener una ventaja particular 
(subsidios o exenciones fiscales, derechos exclusivos para participar 
en una actividad de interés general), aunque con un control 
administrativo más fuerte -de las actividades, finanzas, del 
funcionamiento interno-, como contrapartida. 

Las asociaciones “administrativas”. 
Ya sea la asociación una creación de la autoridad pública o de cuerpos 
locales electivos, comienza a ser “administrativa” cuando es 
“capturada” por las autoridades públicas. Por ejemplo, cuando los 
subsidios son la principal fuente de financiamiento, o cuando la 
comuna es el principal cliente de la asociación. Se convierte entonces 
en un “satélite” del sector público local . El Cour des Comptes francés 
frecuentemente denuncia las “acciones desacertadas” de las 
autoridades públicas locales en relación a las asociaciones (B. Gachet, 
1991, p.132-133). 

Si las comunas efectivamente recurren a las asociaciones para 
garantizar actividades de interés general, para tener una real 
colaboración, es esencial que esta contribución de cada parte sea 
equilibrada, con un justo reparto de las responsabilidades de gestión. 

b.2. Las relaciones desde el punto de vista de los objetivos 

Si la asociación es un socio del gobierno local, puede constituirse en 
un contra-poder, un contrapeso frente a las autoridades locales. 

En primer lugar, por qué es que los políticos locales apelan a o ayudan 
a las asociaciones? 

2. ¿Por qué se apela a, o se ayuda a las asociaciones? 

En el esquema comunal, la mayoría de las asociaciones garantizan las 
tareas de interés comunal. Pero, sobre todo, la estructura asociativa es 
uno de los operadores que puede utilizar la comuna en épocas cuando 
el  “llegar a hacer” adquiere relevancia. En particular, las comunas han 
recurrido a las asociaciones para evaluar las demandas sociales, las 
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necesidades populares. Esta estrategia, también permite al funcionario 
electo a tener un mejor conocimiento de las necesidades de sus 
electores, e indirectamente a reforzar la cohesión social en la comuna. 
Dentro de sus aspectos innovadores, además las asociaciones realizan 
“estudios de marketing” de envergadura, y con menos gastos para la 
comuna, para determinar la necesidad o no de introducir nuevos 
bienes y servicio colectivos locales. Para finalizar, la opción entre firma 
privada con fines de lucro y asociación generalmente se ve facilitada 
por el hecho de que la asociación, provee un servicio que ha sido 
abandonado por el sector privado, o porque la beneficencia permite 
que la asociación ofrezca bienes y servicios colectivos locales a menor 
costo. 

En general las asociaciones se ocupan de los ámbitos que han sido 
abandonados por la acción pública; la satisfacción de los deseos de los 
electores, para maximizar la probabilidad de la re-elección, se hace 
recurriendo a, o asistiendo a las asociaciones. Además, la ayuda 
proporcionada satisface directamente a los miembros de la asociación. 
Es una inversión política. 

Para las asociaciones (pequeñas) que no necesariamente proveen 
servicios de interés general o público, la ayuda proporcionada puede 
responder a un comportamiento clientelístico por parte de los decisores 
locales. 

Si en los ochenta y a principios de los noventa las comunas recurrieron 
más y más a las empresas privadas o a las asociaciones para 
garantizar la producción de servicios colectivos locales, esto se debió a 
que la descentralización y el servicio de las deudas municipales habían 
aumentado las restricciones presupuestarias al tiempo que los 
ciudadanos demandaban una mejor calidad en la vida local, lo cual 
significaba más bienes y servicios colectivos locales. 

3. La importancia de las asociaciones en el esquema comunal 
francés y su campo específico de acción 

En el sistema comunal investigado (ej. Gachet, 1991; Mizrahi-
Tchernonog, 1991) se muestra la importancia del rol de las 
asociaciones, pero también la participación de los subsidios en el 
presupuesto comunal. La cantidad promedio de las asociaciones se 
incrementa “con la dimensión de la comuna: en promedio, el número 
de las asociaciones comunales llega a alrededor de 200 para ciudades 
de 20000 hasta 50000 habitantes, a alrededor de 400 en el caso de 
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ciudades de 50000 hasta 100000 habitantes, a 650 en el caso de 
ciudades con más de 100000 habitantes, nótese que en las grandes 
ciudades de más de 150000 habitantes el promedio es 1500 
asociaciones.” (Mizrahi-Tchernong, 1991, p.23). 

Por ejemplo, en 1993, la ciudad de Nantes (244995 habitantes) 
autorizó 1345 asociaciones,6 pero la Prefectura de Loire-Atlantique 
estima que el número de asociaciones en la región suman alrededor de 
7000. (Erueau y Guerin, 1994, p.124). 

Actualmente no hay un estudio riguroso del sistema nacional que 
describa las relaciones entre las comunas y las asociaciones. Sin 
embargo, con las monografías por un lado, y lo investigado por el 
Laboratorio de Economía Social (L.E.S) de la Universidad de París I 
Pantheon-Sorbonne o por C.R.E.D.O.C. y el I.N.S.E.E (Tabard, 
Fouquet y Villac, 1990) por otro , se puede tener una idea más precisa 
de esas relaciones, y conocer mejor los campos de acción específicos 
para los cuales las comunas tienden a recurrir a las asociaciones, al 
menos vía subsidios. 

En 1986, las 6000 asociaciones adherentes al F.O.N.J.E.P ( Fondos de 
Cooperación de la Juventud y de la Educación Popular) -menos del 1% 
de las asociaciones- recibieron más de un cuarto de los subsidios 
públicos otorgados a instituciones privadas sin fines de lucro. Estas 
asociaciones tienen generalmente objetivos de servicio público. Ellas 
solas recibieron cerca de un tercio del total distribuido por las comunas 
regionales en materia de subsidios a las asociaciones. A partir de una 
investigación que abarcó a alrededor de 1500 de estas asociaciones, 
Tabard, Fouquet y Villac han establecido que el financiamiento público 
representaba un 25% del presupuesto de las entidades más pequeñas, 

                                                        
6En 1988 existían poco más de 800 asociaciones autorizadas. La participación de los subsidios en los 
gastos corrientes de la Municipalidad de Nantes era de 10, 04% en 1988, y 13,80% en 1993. En este 
último año  35% de los subsidios estaban destinadas a las asociaciones del sector social (cabe 
recordar que aquí encontramos a las asociaciones para-municipales), 14% era para las asociaciones 
deportivas, 15% para las asociaciones culturales. 
Tomando una muestra representativa de las asociaciones, se observa que los subsidios representaban 
entre 20% y 92% de los recursos totales de las asociaciones, y dos tercios de ellas tenían a su 
disposición  edificios municipales. Una comuna más pequeña, Avrillé (13000 habitantes), satélite del 
pueblo de Angers, tenía al final de 1994, 101 asociaciones oficialmente reconocidas, y tres cuartos de 
ellas tenían objetivos locales. Desde 1990 los subsidios a las asociaciones representaron entre 4% y 
5% de los gastos corrientes de la comuna. En 1995 el 46% de los subsidios fue canalizado hacia las 
asociaciones de salud y acción social, 39% a las asociaciones culturales y de esparcimiento, 15% a las 
asociaciones deportivas. Las asociaciones con presupuestos superiores a los 50 000 FF generalmente 
tenían convenios firmados con las autoridades municipales (Bretonniere, 1995).  
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y que alcanzaba un 30% en los presupuestos medios (entre 500000 y 
un millón de francos). Más de la mitad del financiamiento local público 
provino de las comunas. Más de la mitad de las asociaciones contaron 
con personal suministrado por las comunas regionales - generalmente 
de los municipios. De la misma manera, los edificios comunales 
puestos a disposición de las asociaciones también corrobora su 
asistencia a dichas asociaciones. (Tabard, Fouquet y Villac, 1990, 
p.69-71). Los principales campos de acción de estas asociaciones son 
la acción social, la vida en los barrios (casas para jóvenes, centros de 
esparcimiento, centros sociales o culturales), el medio ambiente y otras 
actividades (vacaciones, movilizaciones locales u otras cuestiones 
particulares). 

Es en las dos primeras categorías donde nosotros encontramos la 
mayor proporción de proveedores de servicios o administradoras de 
instalaciones e equipamiento.  Pero las asociaciones de la última 
categoría también garantizan objetivos de servicio público. (Tabard, 
Fouquet y Villac, 1990, p.31). 

V. Mizrahi-Tchernonog, estimaron en 1991 que el número total de 
asociaciones susbsidiadas por municipios era “de aproximadamente 
460000 asociaciones en 1980 a más de 570000 en 1989” (1991, p.25), 
“en la mayoría de los casos, los subsidios municipales a las 
asociaciones fueron sin acuerdos previos” (p. 32).  

En una investigación realizada en 1990, V. Mizrahi-Tchernong señalan: 
“Las asociaciones deportivas, 140000 en todas las regiones comunales 
francesas, representan cerca de un cuarto de las asociaciones 
municipales subsidiadas (con un 16% del financiamiento municipal). 
Las asociaciones culturales o socio-culturales son casi tan numerosas 
y suman alrededor de 120000 (y reciben más de un cuarto de los 
subsidios).(...) Las asociaciones de salud o del sector social están en 
tercer lugar, con cerca de 100000 asociaciones, representando el 17% 
del total de las asociaciones subsidiadas ( pero con más del 30% de 
los subsidios comunales). Las asociaciones con fines sociales tienen 
una presencia más limitada ya que representan el 13% de las 
asociaciones subsidiadas (más de 74000 asociaciones, con el 8% del 
financiamiento). Las “otras” asociaciones (defensa de los derechos, 
educación e investigación, empleo, economía local y desarrollo) suman 
alrededor de 140000 (y reciben aproximadamente el 20% de los 
subsidios comunales a las asociaciones“. (1991, p.38). 
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En una investigación realizada, por el L.E.S., en 1991, se tomó una 
muestra de 147 comunas, que representaba a nivel nacional 2293 
asociaciones7. Los resultados obtenidos permiten la presentación de 
los siguientes indicadores: 

• El 70.56% de las asociaciones de la muestra reciben algún tipo de 
financiamiento municipal; el término “financiamiento” corresponde 
aquí a la compra o reembolso de los servicios prestados o a 
subsidios. En el primer caso -compra o reembolso por los servicios 
prestados- el financiamiento es generalmente relacionado con la 
delegación de una misión de servicio público. 

Esta acción constituye la esencia de la intervención estatal 
(Tchernonog, 1995, p.9). “Los subsidios son una expresión, en 
primer lugar, de una relación entre socios, de un mutuo 
reconocimiento... Los municipios, especialmente en comunidades 
pequeñas, frecuentemente otorgan subsidios de unos pocos cientos 
de francos. Inversamente, cuando una asociación es utilizada por 
una comuna como un medio para cumplir con una finalidad de 
servicio público, el financiamiento podrá tener un sólo origen y ser 
considerable”. (Ibid.) 

• El cuadro V muestra el porcentaje de financiamiento comunal en el 
presupuesto de las asociaciones, según sector de actividad. Pero 
esto encubre la importancia de la contribución financiera comunal 
según su dimensión, expresada por ejemplo en términos de la 
magnitud de los recursos totales de la asociación. 

Así se puede establecer la importancia del financiamiento comunal 
para los presupuestos pequeños, por ejemplo las asociaciones con 
un campo de acción muy localizado  y limitado (cuadro VI), pero 
también para las grandes asociaciones (con gastos corrientes de 
entre 1 y 5 millones de francos) que proveen servicios públicos 
locales. 

                                                        
7Esto corresponde a la hipótesis de la existencia de 730 000 asociaciones en actividad en el territorio 
francés. (Tchernonog, 1995, p. 4). 
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Cuadro V. Participación del financiamiento comunal en los recursos de las 
asociaciones, por actividad 

Actividad Participación de la  
Financiación comunal 

% 
Salud y Acción social 4,6 
Cultura 25,6 
Deportes 22,8 
Actividades recreativas y de socialización 16,4 
Educación – Capacitación 10,0 
Desarrollo y defensa de derechos 10,2 
Actividades económicas 15,2 

TOTAL 12,3 
Fuente: V.Tchernonong, 1995, p. 26 

• El financiamiento comunal principal de las asociaciones se destina a 
las actividades de cultura (30.9%), deportes (22.0%), salud y acción 
social (15.7%), y desarrollo económico (10.4%) (V. Tchernonog, 
1995, p.39). Tomando el financiamiento departamental para las 
asociaciones, más de tres cuartos (76.2%) son para la salud y 
acción social. 

 
Cuadro VI. Participación del financiamiento comunal en los recursos de las 

asociaciones según tamaño 
(del presupuesto anual de gastos corrientes en francos franceses) 

Presupuesto anual de gastos corrientes 
 (en francos franceses) 

Participación del 
financiamiento comunal (%) 

Menos de 10 000 22,5 
Entre 10 000 y 50 000 15,4 
Entre 50 000 y 100 000 14,7 
Entre 100 000 y 500 000 13,5 
Entre 500 000 y 1 000 000 16,1 
Entre 1 000 000 y 5 000 000 18,4 
Más de 5 000 000 6,6 
En conjunto 12,3 
Fuente: V.Tchernonong, 1995, p. 28 

* Las asociaciones de mayor tamaño perciben un aporte significativo 
del financiamiento municipal (cf. Cuadro VII) 
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Cuadro VII. Distribución del financiamiento comunal entre las asociaciones 
según tamaño 

(del presupuesto anual de gastos corrientes) 

Presupuesto anual de gastos corrientes 
(en francos franceses) 

Distribución del financiamiento comunal 
% 

Menos de 10 000 0,7 
Entre 10 000 y 50 000 3,3 
Entre 50 000 y 100 000 3,5 
Entre 100 000 y 500 000 11,2 
Entre 500 000 y 1 000 000 10,2 
Entre 1 000 000 y 5 000 000 48,1 
Más de 5 000 000 23,0 
TOTAL 100,0 

Fuente: V.Tchernonong, 1995, p. 40 

 

CONCLUSIONES 

Si, para una gran mayoría de asociaciones, existe una relación 
financiera con las autoridades públicas locales -sobre todo con las 
comunas, y en menor medida con los departamentos-, en general la 
participación del financiamiento público en los presupuestos de las 
asociaciones es débil. Sin embargo, habitualmente es el aporte público 
local el que asegura la supervivencia de las asociaciones, o la 
concreción de sus objetivos, y hasta el logro del objetivo común que la 
asociación pueda tener con el gobierno local. La frecuencia y la 
importancia del financiamiento público local para el sector asociativo 
confirman la presencia que las asociaciones tienen como productoras 
de bienes y servicios locales colectivos. Ya sea desde el simple 
reconocimiento o del soporte financiero o de la sociedad contractual, 
existe efectivamente una “delegación de la gestión a las asociaciones” 
(con acuerdo formal o informal). Las asociaciones se hacen cargo de la 
producción de bienes y servicios colectivos adicionales en el territorio 
comunal, que la comuna no sería capaz de proveer sin su presencia. 
Cuando el financiamiento público es importante, tanto en volumen 
como en participación en el presupuesto, la asociación puede ser 
considerada inequívocamente como un vector de la acción pública 
(convenciones, concesiones). La sociedad entre comunas y 
asociaciones está concentrada en particular en cultura, en actividades 
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recreativas y de socialización, en deportes y desarrollo económico 
local. 
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