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RESUMEN

En el marco municipal, el sector plblico focal puede ocuparse directamente de los bienes y servicios colec-
tivos locales o bien hacerio a travéds de una accidn colectiva voluntaria local que en Francia a menudo se tradlice
en una oferta asociativa. En esle articulo, nos limitaremos a analizar los comportamientos que explican los acuer-
dos de colaboracién entre los municipios y las asociaciones asi como las tltimas fendencias de su evolucion.

Tras haber analizado el comportamiento de los representantes gubemamentales locales cuando recuiren a
las asociaciones, pasaremos a examinar répidamente fas categorias de asociaciones que pueden producir bie-
nes o senvicios colectives locales. Finalmente, analizaremos los comportamientos desarroliados en el seno de fas
asociaciones, particularmente en los casos en que los acuerdos de colaboracion se establecen con la colectivi-
dad local.

PALABRAS CLAVE: asociaciones, clubs, bienes ptiblicos locales, municipios
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RESUME

Dans le cadre communal, les biens ou services collectifs locaux peuvent étre offerts par le secteur
public local ou & travers une action collective volontaire locale, qui se traduit le plus souvent en France
par une offre associative .

Dans cette communication, nous limitons notre analyse aux comportements essayant d' expliquer
le partenariat communes-associations, et les tendances récentes de son évolution.

Apres avoir analyseé le comportement des élus locaux lorsqu'ils choisissent de faire appel aux asso-
ciations, nous examinerons ensuite rapidement quelles catégories d'assaciations peuvent produire des
biens ou services collectifs locaux. Enfin, nous analyserons la dynamigque des comportements en ceuvre
au sein des associations, notamment lorsque le partenariat s'instaure avec la collectivité locale,

MOTS CLES: associations, clubs, biens publics locaux, communes.

ABSTRACT

In the communal framework, the local collective goods and services can be supplied by the local
public sector or by a local voluntary collective action, which is most of the time in France the supply
of an association.

In this paper,we limit our analysis to the behaviours that allow an explanation of the communes-
associations partnership, and the recent trends of this evolution.

After the analysis of the behaviour of the local elects, - when they choose to use the production
of the associations - , we study quickly what kind of associations can produce local collective goods
and services. Finally, we analyse the dynamic of the behaviours themselves in the associations on the
inside, especially when there is a parinership with the local public community.

KEY WORDS: assotiationa, clubs, local public goods, municipalities.
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ASOCIACIONES DE CARACTER LOCAL Y MUNICIPAL: EL EJEMPLO FRANCES

- 1. Introduccion

o

En el marco municipal, el sector plblico local puede ocuparse directamente de los bienes y ser-
vicios colectivos locales o bien hacerlo a través de una accion colectiva voluntaria local que en Francia
a menudo se traduce en una oferta asociativa (GACHET, 1991; GACHET, SCHULTE-BECKHAUSEN
et VALOTTI, 1997). Los acuerdos de colaboracién con las asociaciones frecuentemente se reducen
a la aportacion de subvenciones tanto en metalico como en especie (préstamos de locales, de per-
sonal), pero también pueden consistir en la delegacion de determinado servicio publico mediante con-
trato. Asi mismo, este recurso a la accion asociativa permite a los municipios realizar una
experimentacion, un “estudio de mercado" con el minimo coste. Por ofra parte, las asociaciones sue-
len requerir algtin tipo de asistencia piblica local para llevar a cabo sus objetivos al disponer de una
cantidad limitada de recursos propios (TCHERNONOG, 1995A y B). Todos estos factores dan lugar a
una serie de comportamientos tanto por parte de los representantes gubernamentales locales como
de los individuos en el seno de las asociaciones.

En el ambito municipal francés, el sector piblico municipal y las asociaciones a veces coexisten
ignorandose e incluso enfrentandose, pero la mayoria de las ocasiones, operan en colaboracion o
bien el sector pablico municipal "capta" la accion asociativa -Colaboraciones entre el sector publico
local y organizaciones no lucrativas existen en otros paises europeos(p.ej. para Espafia CHAVES y
SAJARDO MORENO, 1997)-. En este articulo, hemos optado por dejar de lado voluntariamente las
asociaciones creadas por el sector pablico local o por los concejales locales, las "asociaciones admi-
nistrativas”, frecuentemente creadas para soslayar las normas de la contabilidad publica o de derecho
administrativo. La Ley Sapin deberia provocar su progresiva desaparicion de manera que dichas aso-
ciaciones se "reintegraran” en el sector publico local (CLAVAGNIER, 1997). Tampoco nos paramos
a considerar los casos de ignorancia reciproca o de enfrentamiento. Vamos a limitar nuestro analisis
a los comportamientos que puedan explicar los acuerdos de colaboracion entre los municipios y las
asociaciones asi como las Ultimas tendencias de su evolucion. Actualmente, no existe ninguna teo-
ria satisfactoria sobre las relaciones entre el sector publico y € sector sin animo de lucro (SALAMON,
1995, pag. 33-49). HANDY (1997), por ejemplo, solo examina las elecciones del consumidor para estu-
diar la coexistencia de las instituciones privadas lucrativas, no lucrativas y publicas, mientras ENJOL-
RAS (1995) ofrece una teoria socioeconomica que no aborda suficientemente los comportamientos
internos del sector publico. Los trabajos existentes son més bien empiricos o se limitan, desde el punto
de vista tedrico, a examinar la existencia del tercer sector y la del sector pUblico local por separado.

El comportamiento de los representantes gubernamentales locales responde a un comportamiento

tradicional de busqueda de satisfaccion del electorado local (del elector medio) con el objetivo de maxi-
mizar las posibilidades de reeleccion. Este recurso a la accion asociativa ha permitido durante mucho
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tiempo (y sin duda aln lo sigue permitiendo) disminuir los costes de la oferta publica local gracias a
la existencia del voluntariado, asi como satisfacer a una parte del electorado local. No obstante, la
produccién asociativa también puede representar un riesgo para el municipio (transparencia en la uti-
lizacién de fondos publicos, insuficiencia de fondos propios, inversiones dificiles, avales de présta-
mos...). Ademas, estos acuerdos de colaboracion, que extienden el mbito de intervencion de los
ayuntamientos (el alcalde se ve convertido en cierte modo en un empresario), integran a actores aje-
nos en los asuntos plblicos locales, planteando a veces el problema de la soberania en la toma publica
de decisiones. Por esta razén, aparece la nocion de "gobemanza’ en el universo publico local (RICOR-
DEL, 1997, pag. 429-430)!. La produccién de bienes y servicios colectivos locales por las asociacio-
nes esta claramente limitada.

Los comportamientos de los individuos en el seno de las asociaciones son mas dificilmente cla-
sificables ya que evolucionan junto con el tamafio o la vida de las mismas (GACHET, 1991). La teo-
ria de los clubs de BUCHANAN (1965) sélo sirve para explicar el funcionamiento de las asociaciones
autdrquicas dedicadas a un proyecto definido o el de las asociaciones que buscan nuevos socios para
alcanzar un tamafio 6ptimo. A partir del momento en que la dimension de la asociacion se incrementa,
aparecen los comportamientos estratégicos (OLSON, 1978; SANDLER, 1992). Si la asociacion no
quiere sequir limitando el nimero de “socics-consumidores” o no puede hacerlo porque el bien colec-
tivo local ofrecido no permite aplicar ningin mecanismo de exclusion, ya no puede utilizarse el modelo
de BUCHANAN. Ademés, en ese caso aparecen divergencias de comportamiento: fundadores-miem-
bros del consejo de administracion-voluntarios (socios-usuarios-voluntarios inclusive), usuarios que
no son voluntarios, asalariados fijos de la asociacion. La primera categoria sigue comportandose tal
como especifica el modelo de BUCHANAN. Sin embargo, la segunda categoria de agentes se com-
porta tal como lo hacen los consumidores tradicionales. La Ultima categoria puede adoptar compor-
tamientos "burocraticos" que quizads generen cierto nivel X de ineficacia. Este tipo de
asociacion-empresa que presta servicios es el que suele trabajar en colaboracidn con los municipios.

BIVILLE (1996) distingue 4 categorias de asociaciones (véase Cuadro 1). Si bien esta presenta-
cidn permite distinguir con mayor facilidad las asociaciones que pueden establecer una relacion de
colaboracion privilegiada con el municipio asi como sus légicas internas, sigue siendo una categori-
zacion estadistica. Nosotros preferimos plantear una visién mas dindmica en la que la vida asociativa
comporta varias etapas, dentro de las que la asociacidn-empresa, el grupo amplio y la asociacion-
agencia se situarian en su fase final.

Tras haber analizado el comportamiento de los representantes gubernamentales locales cuando
recurren a las asociaciones, pasaremos a examinar rapidamente las categorias de asociaciones que
pueden producir bienes o servicios colectivos locales. Finalmente, analizaremos los comportamien-
tos desarrollados en el seno de las asociaciones, particularmente en los casos en que los acuerdos
de colaboracion se establezcan con la colectividad local.

1) La "gobernanza” es una estructura de intercambio contraciual y basado en la colaboracion medianie la que se efectiia la regulacion de
las opciones publicas locales {RICORDEL, 1997, pdg. 430).
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~ 2.- Oferta publica local de bienes colectivos y
~ produccion colectiva voluntaria

A partir de la publicacion de los trabajos de BORCHERDING y DEACON (1972) y de BERGS-
TROM y GOODMAN (1973), la determinacion del nivel de gasto publico local, que en teoria corres-
ponde al nivel demandado, se presenta como el resultado de la utilidad de un agente representativo
local (o del agente medio) que supone unos ingresos disponibles. No obstante, la produccién publica
no siempre es eficaz y los responsables plblicos locales, para conservar las expectativas de reelec-
cion, deben encontrar otras soluciones para abaratar o limitar el "coste fiscal” impuesto al contribu-
yente-elector local. En el caso de los servicios publicos locales divisibles, a veces se opta por la
solucidn de la produccion privada - llevada a cabo por una empresa privada comercial o por el tercer
sector (GACHET, 1991, 1996). La produccidn colectiva voluntaria - la produccién realizada por una
asociacion - es pues una solucién para reducir el precio pagado por el usuario-contribuyente-elector.

Segun DERYCKE y GILBERT (1988, pag. 156), "un tnico modelo, el del "agente representativo”,
basta para describir el comportamiento de las colectividades locales respecto al gasto, modelo inter-
pretado alternativamente en términos de demanda de un agente representativo, de demanda de un
agente decisivo - el elector medio -, o bign en términos de oferta de BPL (Bienes Publicos Locales)
que emana de un responsable lacal preocupado por su propio interés pero sometido a la limitacién
electoral permanente”.

Ahora bien, las condiciones de la produccion publica hacen que esta no sea siempre eficiente. Por
ejemplo, VANNESTE (1987) ha demostrado que, en el caso de los municipios belgas, se podia pro-
ducir un desaprovechamiento de recursos (superabundancia del factor trabajo para un nivel de BSCL
-bienes y servicios colectivos locales- producidos). De esa manera, aparecerian unos costes suple-
mentarios administrativos. Si damos por supuesta la ausencia de ilusion fiscal, el coste suplementa-
rio que debe soportar el contribuyente puede generar el descontento del mismo y, consecuentemente,
poner en peligro las posibilidades de reeleccion del equipo municipal. Por tanto, dicho equipo debe-
ria activar una politica de control de los costes que implique un mayor control de las acciones de los
agentes municipales o bien el recurso a una delegacion de la produccion en manos de una organi-
zacion de derecho privado.

2.1.- La busqueda del coste minimo: ;la solucion de
la produccion asociativa?

Si durante los afios 80 y principios de los 90, los municipios recurrieron de forma creciente a las
empresas privadas o a las asociaciones en lo referente a la produccion de servicios colectivos loca-
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les, fue porque la descentralizacion y el coste del endeudamiento incrementaron sus limitaciones pre-
supuestarias en un momento en el que los ciudadanos reclamaban una mayor calidad de vida local,
es decir, mayor nimero de bienes o de servicios colectivos locales a su disposicion. Al no estar total-
mente compensado el desarrollo de las competencias mediante las transferencias estatales, las posi-
bilidades de gestién directa se reducen ya que los municipios no pueden incrementar indefinidamente
la tasa de impuestos locales. La presion fiscal tiene un limite, frecuentemente en funcién de las cir-
cunstancias locales de reeleccién. Los municipios franceses han tenido que considerar la eficacia com-
parada de las diferentes formas posibles de gestion de los SPIC municipales.

2.1.1.- La oferta publica municipal de bienes y
servicios colectivos locales: ;hacia una forma de
gestion eficaz?

Durante ese periodo, los debates sobre la "desmunicipalizacién” de los servicios colectivos loca-
les hacian referencia a las condiciones econdmicas y financieras de su produccién més que a su
provision. En efecto, el municipio puede controlar la oferta del servicio incluso si su produccion no la
realizan los servicios municipales (DERYCKE, 1990, pag. 72).

En Francia, el nimero excesivo de municipios hace que la produccién y la oferta de los servicios
publicos locales sean costosas aunque este factor queda atenuado gracias a la cooperacion inter-
municipal y/o el recurso a la produccion privada de manera que se puede beneficiar de una eventual
economia de escala.

Un municipio establece los criterios de eleccién de la forma de produccién ateniéndose a razones
de orden econdmico, presupuestario y financiero:

. aumentar la productividad porque el sector publico local no dispone de los conocimientos tec-
nolégicos o de la mano de obra adecuada;

. no sobrecargar las finanzas municipales y no recurrir en exceso a la fijacion de tarifas para el
usuario;

. establecer relaciones con el sector privado y con el tercer sector que representan la actividad
econdmica del municipio?.

Los criterios de eleccion
¢ Cudles son los criterios que determinan la eleccion de un tipo de gestién de los servicios colec-
tivos locales? Se puede hablar tanto de criterios institucionales, de criterios técnicos y econdmicos

como de criterios sociopoliticos. Nos vamos a centrar en los criterios técnicos y econdmicos.

2) Sin hablar de menciones mas sordidas come fas eventuales comisiones mas o menos ocultas en los mercados publicos...
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Seguin DERYCKE (1990, pdg. 74), "las caracteristicas mas determinantes de los servicios pibii-
cos locales son fa frecuencia elevada de los fenémenos de divisibilidad-congestidn y los efectos de
deshordamiento geografico”. Por tanto, existe la posibilidad de beneficiarse de las economias de escala
mediante la cooperacin intermunicipal o bien mediante el recurso a la subcontratacion (del sector pri-
vado mercantil o de las asociaciones).

Otro criterio importante es el de la capacidad de evaluacion del servicic prestado. “La gestion no
se delega o se negocia facilmente cuando los objetivos o las misiones a realizar son multiples, ambi-
guas, de contomnos poco definidos o en caso de que no se puedan definir claramente las obligaciones
reciprocas de ambas partes. Por tanto, un punto importante es la capacidad de evaluacion del servi-
cio prestado mediante un indicador apropiado, sobre todo cuando se desea establecer una tarifa o
repartir equitativamente su coste entre los municipios que forman parte de un sindicato intermunici-
pal. Estos criterios de divisibilidad, de efectos de desbordamiento y de capacidad de evaluacion con-
vergen para determinar los servicios publicos locales susceptibles de delegacion, de subcontratacion
o de tratamiento intermunicipal” (DERYCKE, 1990, pag. 75).

Pero ;cudles son las posibilidades de eleccion cuando la gestion directa no supone la Unica solu-
cion? ¢ Cudles son sus ventajas e inconvenientes desde un punto de vista econémico?

Comparacion de las diferentes formas de gestion
posibles

La solucidn opuesta a la gestion directa es la "gestion competitiva”. El servicio se deja en manos
del sector privado o del tercer sector y se somete a la libre competencia. Entre esta "privatizacion®
total y la gestion directa (provision y produccion publicas), hay toda una serie de posibilidades inter-
medias: la cooperacion institucional (intermunicipal, recurso o creacion de una Sociedad de Economia
Mixta local), la transferencia de la financiacion (de manera que pague el usuario en vez del contribu-
yente), la delegacion de la gestién sin transferencia de la financiacion, la concesion y el arrendamiento,
la utilizacion del sector asociativo. Las dos primeras soluciones siguen siendo soluciones estricta-
mente publicas por lo que no las trataremos en este articulo.

En el caso de la delegacion de la gestion sin transferencia de financiacion, el municipio establece
un contrato con una sociedad subcontratista (del sector privado mercantil o no mercantil/tercer sec-
tor). Este contrato define las caracteristicas del servicio que se debe ofrecer y la remuneracion que el
municipio ofrece a cambio. El contribuyente es pues el que garantiza la financiacidn. La eficacia de la
formula esta relacionada con la preparacidn, elaboracion y control de la ejecucidn del contrato por el
subcontratista (GACHET, 1991, pag. 282). De esta manera, las asociaciones pueden prestar servi-
cios a los municipios sobre toda en el marco de los servicios sociales o de los servicios de activida-
des destinadas a la infancia. La prestacion de servicios no excluye las subvenciones. Los acuerdos
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de colaboracion entre la colectividad local y las asociaciones se fomentan méas en estos casos que
el marco de una simple subvencién de la colectividad local.

En el caso de la concesidn o arrendamiento con transferencia de la financiacion y delegacion de
la gestion, una sociedad privada se ocupa totalmente de la produccion de un bien o servicio colec-
tivo local, a menudo de forma exclusiva y en una zona determinada, pero el pago lo realiza directa-
mente el usuario. El dnico interés de la concesion es que la empresa privada asume las inversiones
que se deban efectuar que, frecuentemente, resultan demasiado costosas para los presupuestos comu-
nitarios. Este régimen se aplica con menor frecuencia a los acuerdos de colaboracion con una aso-
ciacion. En el caso del arrendamiento, la colectividad territorial debe asumir la inversion inicial. La
institucion contratante solo soporta el coste del funcionamiento. El contribuyente se hace cargo de
forma parcial del coste del servicio para el usuario.

En caso de que se recurra al sector asociativo, la gestion de un bien o servicio colectivo local
que se haya delegado a una asociacién supone la concesién-arrendamiento a dicha asociacion o, con
mayor frecuencia, la compra de servicios o la concesion de subvenciones importantes a una o varias
asociaciones. El voluntariado le permite al municipio la provision de bienes o servicios colectivos loca-
les con un coste minimo. Ese es el caso, por ejemplo de la gestion de algunas instalaciones deporti-
vas.

El siguiente cuadro (Cuadro 2) resume las tres formulas que no son totalmente pablicas. La elec-
cién de la gestion delegada no pone en cuestion la oferta piblica.

cExiste una forma de gestion optima para los servicios
colectivos locales?

Dos tipos de servicios colectivos locales suponen una alternativa real a la gestion directa:

. los servicios colectivos divisibles con economias de escala {servicios técnicos}) y facil identifica-
cion del servicio (SPIC);

. los servicios colectivos locales divisibles con efectos de desbordamiento importantes (ocio, cul-
tura, servicios sociales).

En el caso de la segunda categoria de servicios, disponemos de la posibilidad de establecer acuer-
dos de colaboracion entre las asociaciones y los municipios.

Si comparamos las diferentes formas de produccidn de los servicios colectivos locales divisibles,

la mejor solucién seria la de la gestion delegada. La oferta totalmente privada no es una solucion tan
buena como la oferta piblica con produccion privada mercantil y asociativa (GACHET, 1996).

CIRIEC-ESPANA N?28/1998
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Durante los afios 80 v principios de los 90, con el objetivo de incrementar |a eficacia de su oferta,
los municipios franceses tendian a delegar la produccidn de los servicios colectivos locales de los que
se ocupaban anteriormente. Esto también les permitia liberar recursos para incrementar la esfera de
sus intervenciones y/o para financiar acciones de mucho valor (a nivel electoral). ;Por qué los repre-
sentantes locales optan a veces por recurrir a las asociaciones en vez de a las empresas privadas
lucrativas? ;,Qué categorias de acciones asociativas son mas susceptibles de responder a las nece-
sidades de los municipios?

Cuadro 2
(Subcontratacion) Transferencia de la financiacion y delegacion
Delegacion de la ges- de la gestion (subcontratacion)
tién sin transferencia
de la financiacion Concesion/ Recurso al sector
Arrendamiento asociativo
Formas de financiacion Fiscalidad Cobertura extrafiscal de los - Subvenciones (gasto fiscal)
gastos por €l-concesionario - Voluntariado parcial o total
(-Derechos de concesion) - Fondos privados
(-Compensacion)
En cuanto al arrendamiento,
cobertura fiscal de las inversicnes
Formas de gestion Empresa concesiona- Concesionario mercantil Organismo sin &nimo de
rias 0 confractuales del | o no mercantil lucro (asociacion ley 1901,
sector privado mercantil asociacion intermediaria...)
¢ no mercantil {tercer Asociacidn de vecinos
sector-asociaciones)
Ganancia de productividad | - Economias de escala | - Economias de escala Iniciativa y flexibilidad
- Competencia - Competencia del voluntariado
- Economia de gastos de reem-
bolso {para el municipio)
Responsabilidad ultima La autoridad publica La autoridad publica La autoridad
de la oferta local (el municipio) otorgante publica local

Fuente: segun OBERKAMPF, 1388, pag. 200.
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2. 1.2.- El recurso municipal a las asociaciones para la
produccion de bienes o servicios colectivos locales

En Francia, segun establece el articulo primero de la Ley del 12 de julio de 1901, "La asociacion
es la convencion mediante la cual dos 0 mas personas ponen en comUn de forma permanente sus
conocimientos o sus actividades con un objetivo diferente a la redistribucion de beneficios'. Asi, la aso-
ciacion, agrupacion voluntaria sin animo de lucro, debe partir de un proyecto colectivo.

Seguin GUILLAUME (1987, pag. 32), "Las relaciones de las asociaciones con las colectividades
plblicas ofrecen un abanico infinito de soluciones que van desde la ignorancia reciproca (hipotesis de
la asociacion sin declarar) hasta la readaptacion integral de una de las partes". Estas relaciones pue-
den analizarse bajo la dptica de los estatutos y la de los objetivos de ambas partes. No quisiéramos
considerar aqui las agrupaciones sin declarar ya que por definicion, la administracion las ignaora.

Las asociaciones "reconocidas” por Ia Administracion

Se trata simplemente de las asociaciones "declaradas" (hayan firmado o no anteriormente con-
venios con la colectividad publica) asi como de las asociaciones con concesiones y las de reconocida
utilidad publica.

Cuando la colectividad local acuerda un convenio con una asociacion, el acuerdo de colaboracion
entre las dos instituciones adquiere la categoria de contrato oficial. Este contrato ofrece garantias a la
asociacion ya que la colectividad local no puede replantearse de forma discrecional su asistencia finan-
ciera o material, sobre todo si el convenio es plurianual. No obstante, el contrato se puede rescindir
por o que la asociacion que se ocupe de la gestion de un servicio publico puede encontrarse a mer-
ced de las alternancias municipales (BLOCH-LAINE y GARRIGOU-LAGRANGE, pag. 195-220). El
convenio trata frecuentemente de la asuncién de unas instalaciones pero también puede referirse a
una actividad o a una misién de servicio publico. Los convenios son bastante frecuentes en el Ambito
cultural o sociocultural.

Para que se reconozca su utilidad publica, la asociacion debe perseguir un objetivo de interés
general, debe estar claramente desmarcada de la administracion y debe tener una antigliedad, un
ntmero minimo de socios y un presupuesto cubierto en lo esencial por recursos propios. El recono-
cimiento de su utilidad publica permite que la asociacion alcance con mayor facilidad una dimension
importante, sobre todo gracias a la obtencion de subvenciones publicas, o bien mediante la exen-
ci6n fiscal de las donaciones. Pero, a su vez, la asociacion debera rendir cuentas de la utilizacion de
estas ayudas a los responsables de la colectividad publica y por tanto, perdera un grado de libertad.

El acuerdo le permite a una asociacion la obtencion de una ventaja concreta (subvenciones 0 exo-
neraciones fiscales, derecho exclusivo de participacion en una mision de interés general), pero a cam-
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bio, también vera reforzado el control administrativo (de las actividades, de las finanzas, del funcio-
namiento intemo mediante la presencia de un representante de la Administracion en el seno de sus
organos de direccion).

Si las colectividades locales pueden recurrir a las asociaciones en lo referente a actividades de
interés general, para que la colaboracion sea real resulta importante que las contribuciones efecti-
vas de cada una de las partes estén equilibradas, con un reparto equitativo de la responsabilidad de
la gestion.

¢Por qué los politicos locales recurren o ayudan a las
asociaciones?

En el marco municipal, la mayoria de las asociaciones realizan tareas de interés general.
Inicialmente, la estructura asociativa era uno de los operadores que las colectividades podian emplear
en un momento en que se estaba desarrollando la delegacion de actividades. Las colectividades
han recurrido a las asociaciones para hacer un peritaje de la demanda social, de las necesidades de
la poblacion. De esta manera, los representantes gubernamentales locales pueden conocer mejor las
necesidades de sus electores e, indirectamente, reforzar la cohesidn social en el municigio. Por su
papel innovador, las asociaciones también permiten realizar un "estudio de mercado" de tamano natu-
ral y con el menor coste posible para la colectividad local sobre la necesidad de introducir nuevos bie-
nes o servicios colectivos locales. Finamente, la eleccion entre empresa privada mercantil y asociacion
suele decantarse en general debido a que la asociacion ofrece un servicio abandonado por el sector
privado mercantil (ya que la demanda en cuestion es poco o nada solvente) o porque el voluntariado
le permite ofrecer un bien o servicio colectivo local con un coste minimo.

Sin embargo, el sector privade mercantil (que incluye el que posee un objetivo social como, por
ejemplo, las empresas de insercidn) empieza a hacer la competencia a algunas asociaciones en deter-
minados ambitos (por ejemplo, la asistencia personal). A partir de la Ley Sapin, los municipios pue-
den recurrir al procedimiento de licitacion cuando se tenga que renovar la delegacion de un servicio
publico. (El problema es diferente para las asociaciones simplemente subvencionadas ¢ asistidas
materialmente). Por un mismo coste de un mismo servicio ofrecido segun el pliegue de condiciones
Jcudles son los elementos que podrian guiar la eleccion de los representantes gubernamentales?

El primer argumento puede ser electoral si la empresa no esta situada en el mismo municipio. El
segundo argumento para los municipios que son conscientes, es que las asociaciones suelen pro-
ducir un "producto diferente”, un valor afiadido social ya que generan mayor cohesion social que las
empresas del sector privado. El objetivo de cohesion social aparece frecuentemente en los mismos
estatutos de las asociaciones y, ademas de la produccién del servicio por el que se han presentado
como candidatas, son espacios de convivencia, de intercambio, de iniciativa ciudadana... El ultimo
argumento, quizas decisivo, puede ser la importancia de su reconocida experiencia en el pasado. Por
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tanto, las asociaciones que podrian encontrar problemas a pesar de una igualdad de cferta, serian
aquellas que se hubieran dormido "en los laureles”, y que no hubieran sabido hacer evolucionar sus
prestaciones a tiempo.

Como en general las asociaciones ocupan un émbito abandonado por la accion publica, la satis-
faccion de las necesidades de los electores para maximizar las posibilidades de reeleccion pasa por
el recurso o la asistencia a las asociaciones. Ademas, la concesion de una ayuda satisface directa-
mente a los socios de una asociacion por lo que es una inversion politica.

Para las asociaciones declaradas gue no se ocupan obligatoriamente de servicios de interés gene-
ral o puiblico (grupos reducidos), la asistencia aportada puede corresponder a un comportamiento clien-
telista por parte de los responsables locales.

De esta manera, el recurso a las asociaciones permite a los representantes gubernamentales maxi-
mizar mejor la satisfaccion del agente representativo o del agente decisivo, disminuyendo su coste fis-
cal por ejemplo, mediante la disminucion del coste del servicio producido, disminucion que permite
|la existencia del voluntariado, e incluso a veces, las remuneraciones inferiores en el sector asocia-
tivo respecto al sector publico local. Otra solucion es la de mantener inalterable su coste fiscal pero
incrementar la gama de BSCL ofrecidos gracias a la economia realizada al recurrir al sector asocia-
tivo. En ambos casos, el objetivo es la maximizacién de la satisfaccion del electorado, que le permite
maximizar el nimero de votos a favor y, por tanto, sus posibilidades de reeleccién.

Pero 4 todas las asociaciones pueden producir BSCL y satisfacer las expectativas de los repre-
sentantes gubernamentales locales? ¢Acaso la produccion asociativa no estd limitada por los com-
portamientos de las diferentes categorias de actores que se reiinen en su seno?

3.- Los comportamientos en el seno de las
asociaciones y los limites de la accion
asociativa

La asociacion se ha creado para abastecer a los individuos que la componen o a terceros de bie-
nes y servicios que, en principio, no produce ni el sector mercantil ni el sector publico. El bien produ-
cido no tiene correlato en el mercado aungue también puede ser un preducto complementario de los
bienes publicos (locales) ofrecidos. Las asociaciones producen bienes de club, caracterizados por
su divisibilidad o su rivalidad parcial en el consumo asi como por su posible saturacion. No obstante,
en el marco municipal, algunos BSCL puede caracterizarse de la misma manera. Si la dimension optima
del grupo para el BSCL corresponde a la poblacion entera del municipio, el grupo debera ser inclusivo
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(sin divisibilidad ni congestién). En ese caso, el recurso municipal a la asociacion se puede comprender
faciimente. Si la dimensién oficial de la asociacion es inferior a la poblacion municipal, el apoyo del
municipio, en caso de que recurra a la produccion asociativa para ofrecer el servicio, puede corres-
ponder a una nivelacion artificial de las afiliaciones. Finalmente, si la asociacién ofrece un BSCL que
puede sufrir de congestién en el marco de un grupo exclusivo (por ejemplo, limitado a un barrio), la
dimensidn del club sera inferior a la de la poblacidn municipal. El proceso de toma de decisiones en
el seno de una asociacidn corresponde al voto en las asambleas generales, y el poder de toma de
decisiones se delega en una junta, un consejo de administracion. Pero esta vision idilica que repre-
senta el aspecto formal de las asociaciones, entra a veces en contradiccion con la realidad de su fun-
cionamiento interno. Mientras el voluntariado siga a cargo del proyecto colectivo, mientras el grupo
conserve un espiritu "civico” que respete los objetivos de los fundadores, la asociacion seguiré ajus-
tandose a esta descripcion. Pero cuando la asociacion contrata a trabajadores fijos, los socios se con-
vierten a veces en usuarios y aparece un espiritu "mercantil’. Las asociaciones tienen una vida
(GACHET, 1991), experimentan una evolucidn que influye sobre los comportamientos en el senc de
la asociacion. 4 Cuales son los comportamientos y motivaciones de los socios de la asociacion en cada
fase? ;,Cudles son las incidencias en el funcionamiento de la organizacién colectiva? ;Cudles son las
relaciones posibles con las autoridades publicas municipales para producir BSCL? ¢ Cuales son los
limites del recurso a la produccion asociativa®?

Diferenciaremos cuatro etapas en la vida posible de estos grupos: la etapa "civica’, la etapa de
"renombre", la fase "mercanti" y la etapa "industrial". Algunas asaciaciones permanecen en la primera
0 segunda etapa. Otras tan sélo las experimentan de forma fugaz.

3.1.- La etapa "civica" de la vida asociativa

Un proyecto colectivo, de uno o varios fundadores, subyace en la creacion de toda asociacion. Su
realizacion se basa en la accion voluntaria de los socios del grupe. La asociacién se autofinancia en
la realizacion de los objetivos mediante las cuotas de sus socios. Se recurre a la accién voluntaria solo
si el coste vinculado a la "donacion" de tiempo se ve compensado minimamente por un conjunto de
ventajas materiales (utilizacion del bien de club) o inmateriales (satisfaccion personal o civica vincu-
lada al acto realizado, a la obtencién del bien comuin). Nos encontrames aqui frente a la utilizacion
posible de modelos presentes en la teoria de los clubs de BUCHANAN (1965)2.

Las ventajas marginales asociadas a la llegada de un nuevo socio deben ser iguales a los cos-
tes marginales que dicha aparicién suscita. De esta manera, se alcanza una dimension éptima del

club, n*, asi como un cantidad dptima de bien colectivo, Y* (para mas detalle, véase por ejemplo SAND-
LER, 1992, pag. 65-75). En este caso el socio representativo maximiza la utilidad asi como las ven-

3) Véanse iualmente CORNES y SANDLER (1986) y SANDLER (1992).
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tajas netas medias (GACHET, 1991). A partir de la dimensién Gptima, la ventaja neta media disminuye
y aparecen fenémenos de congestion. Cuanto mayor sea el nimero de individuos, se reconocerd
menos y se compensara peor la accion voluntaria individual.

Tras alcanzar una dimensidn dptima y la ventaja neta media méxima, la asociacion se encuentra
ante diferentes posibilidades de evolucion:

- si los fundadores y el grupo se han fijado Unicamente este objetivo, el grupo se convertird en
exclusivo, rechazara la inclusion de nuevos socios y permanecerd en esta fase de evolucion.

- si consideramos que el bien ofrecido no es tnico sino un "bien compuesto’ que concentra todos
los BSCL ofrecidos por la asociacion, los socios y los fundadores del grupo pueden desear incre-
mentar la oferta de bienes suministrados. En ese caso, tendrd que incrementar de nuevo el
nimero de socios, el grupo seguird siende inclusivo hasta alcanzar su nueva dimensién éptima
que correspanderd a la nueva cantidad optima del bien de club compuesto. Si el nimero de nue-
vos socios potenciales resulta ser insuficiente, la asociacion deberd darse a conocer, dedicar
parte del presupuesto a publicidad, buscar eventualmente una asistencia publica, etc. por lo que
pasard a la fase del 'renombre”. Esta fase existird igualmente si la asociacion, durante su etapa
civica, no ha podido alcanzar Y* ni n*,

Hasta ese momento, la asociacién subsiste de forma autarquica. El contacto con la autoridad
publica local atn no se ha producido. El inicio de una colaboracién no puede producirse hasta Ia
siguiente etapa.

3.2.- La fase de "renombre" de la asociacion

Para crecer o para alcanzar su dimension optima, la asociacién debe atraer a nuevos socios
mediante operaciones publicitarias... Los primeros nuevos socios seguramente tengan adn una vision
muy cercana a la de los fundadores. Pero sera progresivamente mas dificil obtener una accion volun-
taria tan intensa como la de los pioneros. Aparecen los comportamientos de pasajeros clandestinos
en su sentido mas amplio (POMMEREHNE y SCHNEIDER, 1980). Se corre el peligro de que los nue-
vos socios se comporten como consumidores de bienes y servicios aportados por la asociacion en
vez de como verdaderos actores de la accion colectiva voluntaria. La movilizacion de los individuos en
la accion colectiva sera cada vez mas dificil de conseguir. El voluntariado resultard insuficiente para
asegurar la buena marcha de la asociacién por lo que esta debera contratar personal dando lugar a
gastos de mano de obra. Si las cuotas son insuficientes, los servicios ofrecidos pueden suponer un
coste para el usuario con el fin de suplir ese desequilibrio y salvaguardar el objetivo de la autofinan-
ciacién. En caso contrario, el equilibrio presupuestario pasa por el recurso a fuentes externas de finan-
ciacion. Si la asociacion esta 'reconocida” por el municipio, debido a su nimero de socios o por su
integracion dentro de una red asociativa conocida, quizas obtenga una subvencion por parte del mismo.
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Dicha subvencién permite que el municipio mantenga la gama de servicios colectivos locales ofreci-
dos en la esfera municipal sin tener que producir €l mismo los servicios cubiertos por la asociacion.
En efecto, ésta ha demostrado |a realidad de la necesidad de satisfacer a una parte de sus habitan-
tes. El fracaso de la asociacion significaria que el municipio deberia asumir en su totalidad una nueva
produccidn. La subvencion se acuerda con mayor facilidad sila dimension alcanzada por la asociacion
se acerca a la de la poblacion del municipio, o al menos corresponde a la mayoria de dicha poblacion.
La subvencién puede realizarse en metdlico o en especie (préstamo gratuito de locales, disponibili-
dad de personal municipal). En ese momento, se constituye el acuerdo de colaboracion entre el muni-
cipio y la asociacién. Los dos modelos precedentes (responsable publico local - club "civico®) siguen
siendo validos. El objetivo del equipo municipal sigue siendo la oferta del maximo BSCL compuesto
con el minimo coste fiscal para el agente representativo, limitando el incremento de dicho coste para
gvitar un revés electoral. Suponemos que la subvencion municipal sigue siendo limitada y/o que la
aportacion de personal a la asociacion no implica un coste adicional para el presupuesto municipal.
(En caso de X ineficacias, ese préstamo gratuito de personal permitiria incluso mejorar la productivi-
dad aparente de los agentes municipales).

El objetivo del consejo de administracion de la asociacion es conseguir el equilibrio presupues-
tario limitando el incremento del precio de la cuota por un bien de club compuesto que aumenta de
volumen.

Cuando se alcance la dimensién éptima de la asociacion, la decision de la asamblea general sera
de importancia primordial para el futuro de la organizacion. Si los socios deciden que el abanico de
servicios suministrados es suficiente, que el respeto del proyecto fundador exige no seguir incre-
mentandolo, el grupo puede convertirse en exclusivo y la asociacion permanecera en este estadio de
la evolucion. Pero si los socios desean incrementar los servicios, o si la praduccion de servicios que
realiza la asociacion esta destinada a "clientes" (por ejemplo, la asistencia a personas de edad avan-
zada), o silos socios se comportan mas como consumidores, la composicin del consejo de la aso-
ciacion puede evolucionar al integrar a algunos de sus representantes que influiran en las decisiones
para satisfacer estos deseos. Ademds, el municipio puede desear desarrollar este acuerdo de cola-
boracién y pedir a la asociacion que incremente su produccion para satisfacer a mayor nimero de
habitantes del municipio. De esta manera, la asociacion se convertira progresivamente en "mercan-
til" a pesar de conservar un objetivo sin animo de lucro.

No obstante, de las asociaciones que ofrecen BSCL en Francia, la gran mayoria han permane-
cido en esta fase: estas asociaciones se contentan con recibir subvenciones municipales que a veces
se limitan a unos cientos de francos. Segun una encuesta realizada por el Laboratorio de Economia
Social de la Universidad de Paris | (TCHNERNONOG, 1995a, pag. 40), basada en una muestra de
asociaciones y de municipios, por término medio sélo el 7,5% de la financiacion municipal para las
asociaciones se destina a asociaciones con un presupuesto inferior a 100.000 francos, y el 71,1%
de dicha financiacién se destina a asociaciones que tienen un presupuesto superior a 1 millon de fran-
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cos. Por tanto, las asociaciones importantes son las que reciben principalmente una financiacion muni-
cipal considerable y las que corresponden a un acuerda de colaboracién municipio-asociacién mucho
mas desarrollado.

3.3.- La asociacion en su fase "mercantil": lIa institu-
cionalizacion

Cuando la asociacion "empieza a experimentar un cierto éxito, contrata trabajadores fijos tras fa
oblencion de ayudas, generalmente en forma de subvenciones. Los trabajadores fijos se contratan ini-
cialmente como militantes, después se eligen aplicando criterios de competencia profesional buscando
su eficacia laboral. En ese momento, se empieza a plantear el problema del ajuste entre asalariados
y voluntarios, asi como el de la reparticién de poderes y de responsabilidades” (PASSARIS, 1985,
pag.2). Poco a poco, la asociacion se institucionaliza, se convierte en una empresa y a menudo se
integra en una red de asociaciones®. Los dirigentes se transforman en jefes de empresa voluntarios.
"El poder se reparte enire los mismbros del consejo y los técnicos superiores. Los demds trabajado-
res asalariados no se sienten mas implicados en el proyecto colectivo que los demas asociados.
Frecuentemente, en ese caso, los socios no son mas que simples usuarios. La l6gica profesional
domina (...), la eficacia se convierte en la palabra maestra'. Se consclida una gestion asociativa, la afi-
liacion se transforma a veces en una pura formalidad para convertirse en "cliente-consumidor”. La ini-
ciativa ya no parte de la base sino que se limita a los detentadores del poder (GACHET, 1991, pag.
119).

¢ Cudles son los objetivos de los actores? Podemos considerar cinco tipos diferentes de actores:

- los clientes-afiliados de la asociacion;

- los "simples" empleados de la asociacion;

- el personal ejecutivo dirigente, empleados de la asociacidn (los "gestores”);
- los afiliados-miembros del consejo que dirige la asociacion;

- los representantes gubernamentales de la mayaria municipal.

Los afiliados-consumidores

Los clientes-afiliados consumen los BSCL provistos por la asociacion. Su objetivo es la obtencion
del maximo de beneficios por un precio establecido o un precio minimo para una cantidad dada, sin
tener que soportar fenémenos de congestion. El modelo del tipo BUCHANAN sigue siendo por tanto
valido para ellos. Pero el comportamiento de los otros actores influye en el coste que se debe asumir

4) L a red de asociaciones es una forma de coordinacion (BIVILLE, 1996, pdg. 292, pdg. 318, pag. 332-340) que les permite reforzar su cre-
dibilidad ¢ su impacto frente a los poderes publicos (véase red de influencias); también es una forma de garantia puesto que la asociaciin depende
de rectrsos ajenos.

CIRIECESPANA N228/1998

. ows
o



I

e

N

-

N

SRR

GACHET, BERNARD

(la funcién del coste de la asociacion) y en la cantidad ofrecida (la funcién de produccion de la aso-
ciacion). Mientras la accion se basaba en el voluntariado, el coste de los BSCL ofrecidos se limitaba
a la amortizacidn de las instalaciones utilizadas - siempre que no las hubiera puesto a su disposi-
cion la colectividad publica local - y a los gastos de funcionamiento interno. A partir de la contratacion
de asalariados profesionales y de "expertos" considerados indispensables, se puede producir even-
tualmente una confrontacién con los voluntarios "técnicos” (por ejemplo, jubilados). De hecho, el pro-
blema de la complementariedad se plantea mas a menudo que el de la posibilidad de substitucion.
Una buena comunicacién interna en el seno de la asociacion permite evitar este conflicto de funcio-
nes y de responsabilidades (FONDA, 1996). Pero la contratacion de profesionales incrementa el coste
de produccion de la asociacion. El coste para el usuario puede experimentar un incremento limitado
gracias a las subvenciones de las colectividades locales y, en particular, del municipio. Entonces, el
usuario exigira una calidad de servicio que corresponda al incremento del pago que se le pide mediante
su cuota.

No obstante, el cliente-afiliado dispone de pocos medios para dar a conocer su opinién y muy poca
informacién a su disposicidn. Puede expresar su parecer mediante un voto-sancion en la Asamblea
General, aungue esto sea improbable si los gestores y/o el consejo monopolizan la informacion y la
presentan "como se debe”, o también pueden hacerlo no renovando su afiliacion "voto de queja”.

Los empleados

Los "simples" empleados de la asociacion son trabajadores asalariados de la empresa y, como
tales, pueden presentar ante sus dirigentes sus reivindicaciones respecto a sus salarios y condicio-
nes de trabajo. El salario exigido condicionara una parte esencial de los costes de produccion.

El personal ejecutivo dirigente

El personal ejecutivo dirigente, empleados de la asociacion, conocen los costes de produccion
verdaderos que incluyen sus salarios. Su funcion es la de garantizar la gestion, el funcionamiento de
la "empresa asociativa' de acuerdo a los deseos de sus dirigentes, asi como coordinar la accion de
los voluntarios con el trabajo de los asalariados. Pueden observar dos tipos de comportamiento: res-
petar el espiritu del proyecto colectivo asociativo o intentar maximizar sus ganancias y/o su poder.

En el primer caso, su objetivo sera la minimizacion de los costes de produccion (sobre todo en
lo referente a los gastos de personal) segun la teorfa tradicional del productor.

En el segundo caso, conociendo los costes verdaderos y menopolizande la informacion, tende-
ran a "hinchar' su presupuesto, particularmente en el marco de la demanda de subvenciones a los
organismos pliblicos. También pueden aparecer fuentes de ineficiencia-X. Nos encontramos aqui con
el mismo tipo de comportamientos que los analizados en el contexto de las burocracias publicas (véase
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GACHET, 1991, pag. 156-171). Existe el riesgo de caer en la superproduccion. No obstante, por el
momento, ningln estudio ha demostrado de forma fehaciente la existencia de muchos casos de este
tipo de comportamiento en las asociaciones francesas.

Ademds este comportamiento se puede atenuar de la siguiente manera. Si la asociacion no posee
el monopolio espacial sobre los bienes y servicios que suministra (si, en la ciudad, diferentes aso-
ciaciones ofrecen la misma gama de bienes y servicios, por ejemplo), se vera obligada por una parte
a aplicar precios impuestos por el "mercado asociativo® y por ofra, a ser honesta respecto a los cos-
tes referentes a la concesion de las subvenciones municipales. Finaimente, este tipo de comporta-
miento ineficaz por parte de la asociacion puede evitarse si impera la confianza entre el consejo de
administracion y los gestores, particularmente si los miembros del consejo de administracion poseen
también conocimientos en materia de gestion. En ese caso también se plantea un riesgo eventual: la
connivencia entre los ejecutivos dirigentes y los miembros del consejo que dirigen la asociacion.

Los afiliados-miembros del Consejo de Administracion

Tienen varios objetivos "normales": salvaguardar los servicios “casi gratuitos” realizados por la
asociacion, maximizar las ventajas que obtienen de su posicion (sensacion de poder, de fama, tram-
polin hacia los medios de comunicacion y la escena politica local, es decir, nacional...) y controlar el
precio de los servicios ofrecidos.

Los representantes gubernamentales de la mayoria
municipal

Cuando un equipo municipal decide apoyar la accion asociativa ya sea mediante subvenciones
importantes ya sea mediante el acuerdo de provision de servicios colectivos locales, obtiene cierto
derecho de control de las finanzas de la asociacion. El recurso a la accién asociativa se justifica por-
que la asociacién ofrece un BSCL por un coste inferior al del mercado o al de una produccion publica
municipal, generalmente gracias a la actividad del voluntariado, o bien porque la oferta de BSCL se
enfrenta a una demanda insolvente de manera que la accién asociativa debe mantenerse en tanto
objetivo social. En este Gltimo caso, tal como ilustra el ejemplo britanico de los anos 80, una eleccion
diferente de la forma de asistencia a la demanda puede volver a crear un mercado para el sector pri-
vado y desposeer a las asociaciones (por ejemplo, la demanda de categorias desfavorecidas dela
poblacién se hace solvente mediante la concesion de bonos de compra de prestaciones de servicios).

La produccién asociativa le permite al equipo municipal vigente responder a la demanda del agente
representativo sin incrementar o, por lo menos, sin hacerlo excesivamente, el coste fiscal exigido en
contrapartida. La limitacién del incremento del coste fiscal pasa por el control de la utilizacion de fon-
dos publicos, o por el control de los costes de base de la asociacidn. Una concepeion demasiado orien-
tada a la gestion de los representantes gubemamentales locales puede enfrentarse a las concepciones
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de los ejecutivos de la asociacion (particularmente si el municipio reduce su ayuda y pide a la aso-
ciacion que limite su esfera de accion para reducir los costes de personal). Sucede a veces que los
municipios, cuando deben enfrentarse a graves problemas de gestién, se olvidan a veces de la fun-
¢ién social que realizan las asociaciones que habian respaldado hasta ese momento.

La colaboracidn con la asociacion contenta igualmente a los electores que pertenecen a la misma,
lo que supone un elemento favorable adicional en la maximizacion de las posibilidades de reeleccion.
Pero dicha colaboracion también puede entrafiar un riesgo para el equipe municipal en caso de que
no controle suficientemente lo que realiza la asociacion en funcion de la importancia del compro-
miso del municipio. Las asociaciones no suelen disponer de un patrimonio suficiente para avalar sus
préstamos por lo que, cuando operan en colaboracidn con el municipio, tienden a pedir un aval del
mismo. Si la asociacion realiza una inversién equivocada respecto a la demanda potencial de servi-
cios colectivos locales (por ejemplo, un asilo para ancianos asociativo sobredimensionado), y si el
municipio avala una parte del préstamo destinado a cubrir los gastos de las instalaciones, este ditimo
puede encontrarse con una deuda suplementaria al cabo de pocos afios en caso de que la asociacion
se declare en quiebra. El riesgo de quiebra de una asociacién por insuficiencia de fondos propios y
por inexistencia de un patrimonio que se pueda hipotecar es real para las asociaciones que quieren
lanzarse a realizar operaciones importantes en cuestion de instalaciones. La limitacion del riesgo
por parte de municipio pasa por la introduccion de representantes en el consejo de administracion
de la asociacicn, o bien por ocuparse de las operaciones referentes a las instalaciones y delegar la
gestidn de las mismas (arrendandolas) a la asociacion que ya ha demostrado su competencia en unas
instalaciones mas reducidas. Este riesgo también existe en la etapa "industrial” de la vida de la aso-
ciacion.

La evolucion de Ia asociacion "mercantil”

Durante la fase de "renombre" y durante la "mercantil”, algunas asociaciones no logran el coste
unitario minimo por falta de socios. Si ofra asociacion se encuentra en la misma situacion y ofrece el
mismo tipo de prestaciones, a ambas les interesa unirse para beneficiarse de la economia de escala.
En caso contrario, ambas deberian buscar otros clientes mediante una campafia de promaocion o bien,
contentarse con una dimension mas modesta. De esta manera, la bisqueda de una mayor eficacia
es sin duda una de las razones que explican la fusion, el agrupamiento, la federacion de asociacio-
nes, que igualmente genera un mayor poder de presion asi como una reduccion del gasto (dispositi-
vos comunes de informacion, de servicios...).

Cuando la eficacia, los resultados, la busqueda de excedentes para invertir - se trata de separar
un margen ya que la asociacion sigue en teoria sin tener animo de lucro por lo que no se habla de
beneficios aunque sea esta 16gica la que se utilice - se convierten en los objetivos de la asociacion,
los gestores "toman el poder" e imponen sus proyectos en el consejo de administracion, incluso facil-
mente si en ¢l se encuentran socios con una formacion de gestion y/o socios que quieran desarro-
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llar en mayor grado las actividades de la asociacion. La asociacion se convierte en una empresa en la
que el voluntariado empieza a ser raro. Es la fase "industrial" de la vida de la asociacion. El paso de
|la fase "mercantil" a esta Ultima puede ser muy rapido.

3.4.- La "fase industrial": los limites del marco
asociativo

Para los profesionales contratados por la asociacion, la eficacia de la produccion asociativa, es
decir, su capacidad de responder a las necesidades de sus afiliados-clientes, es el objetivo prioritario.
Pero normalmente, para ser eficaz hay que invertir. La decisién de la inversion genera una nueva ding-
mica de evolucion de la asociacién dependiendo de la forma de financiacion elegida. La busqueda de
la dimension 6ptima ya no es el objetivo principal, se trata més bien de encontrar el margen dptimo que
permita continuar con la accion asociativa. EI modelo del tipo BUCHANAN ya no sirve para explicar la
asociacion ya que esta entra en una logica empresarial similar a la de la empresa tradicional.
Eventualmente, la asociacion creara una filial con un estatuto de derecho privado que le permita sos-
layar el aspecto no lucrativo impuesto por la ley de 1901y, de esta manera, enmascarard su objetivo.

Si los clientes pueden saportar la financiacion, el precio se establecerd segin una logica finan-
ciera. Pero aqui aparece el primer limite. Cuando el municipio es el cliente principal, tanto en calidad
de comprador directo de servicios como si asume el reembolso parcial o total de las prestaciones de
la asociacion a los habitantes, los poderes publicos comunales tenderan a imponer un precio para que
el coste fiscal impuesto al agente representativo apenas se incremente. El poder de negociacion del
municipio sera mucho mayor si, por una parte, su participacion en las ventas de la asociacion es impor-
tante y/o si, por otra, existe una competencia potencial entre asociaciones en ese ambito de accion.
Cuando la asociacién actia como monopolio, cuande el municipio es el principal cliente, nos encon-
tramos ante la clasica situacion de monopolio bilateral. En ese caso, los términos del intercambio se
negociaran (objetivos que quiere cumplir la asociacion, fijacion publica de los precios, pero respaldo
financiero de la asociacion).

Sila financiacion se realiza mediante el recurso a subvenciones de equipamiento, los poderes publi-
cos locales tenderan a controlar los gastos efectuados. Si la financiacion se realiza mediante préstamo,
es probable que se de la necesidad de un aval municipal por lo que también se producird dicho con-
trol municipal. Asi que, independientemente de la financiacion elegida, el poder de decision recae pro-
gresivamente en los principales clientes y/o financieros y en los gestores. En la "fase industrial" el consejo
de administracion se contentara muchas veces con aprobar las decisiones tomadas por los gestores
que, a su vez, estaran mas o menos controlados por el cliente o por el financiero publico principal.

Ademas, cuando los ingresos de las cuotas en el presupuesto se convierten en simbdlicos, el volun-
tariado tiene una importancia cada vez menor en las acciones realizadas y los servicios directos a par-
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ticulares se convierten en un objetivo secundario en las actividades de la institucion, porque el obje-
tivo prioritario son los servicios producidos para el municipio - el cliente deja de ser el afiliado para
pasar a ser el municipio -, el ideal de la asociacién se pervierte, es decir, se abandona. A partir de
entonces, se debe considerar a la asociacion como un establecimiento casi publico, como gestora de
un "servicio publico local'. El paso de la asociacion al mbito publico o semipublico es la consecuen-
cia de la participacion publica en la financiacion de la asociacion (subvencion o financiacion de las
prestaciones ofrecidas a los habitantes del municipio. El interés demostrado por los poderes publicos
locales por estas asociaciones plantea dos cuestiones:

- ¢ Por qué dejar que el sector asociativo realice la produccion del servicio en vez de producirlo
él mismo creando un establecimiento publico local?

- ; Por qué determinadas asociaciones reciben mas subvenciones o ayudas que otras de la misma
dimension?

De hecho, existe un "mercado" de subvenciones publicas locales. A corto plazo, el mana publico
se establece en el presupuesto plblico local mediante el coste fiscal impuesto a los contribuyentes
locales y las transferencias recibidas por el municipio. Este mana se reparte en funcion de las deci-
siones de redistribucion tomadas por los responsables publicos que la efectian en funcién del interés
que suscitan los diferentes servicios colectivos locales ofrecidos por las asociaciones y, por otra parte
- en clara correlacién con el primer criterio - a prorrata del nimero de socios 0 del ntimero de fami-
lias afectadas por las actividades de cada asociacion, segdn el dicho "el servicio prestado vale votos".
A largo plazo, los nuevos competidores en el "mercado” pueden provocar la disminucion de la parte
recibida incluso si el total de subvenciones concedidas ha aumentado. La lucha por conseguir una
ayuda publica local se asimila en algunos aspectos a una busqueda de una renta. Para las aso-
ciaciones, la solucién pasa por incrementar el dinero a repartir ya sea mediante presion politica - lo
que significa directamente que el elector-contribuyente esta dispuesto a pagar mas -, ya sea mediante
|la transmision de informacion 'falsa” (sobrestimacion voluntaria del nimero de usuarios de los servi-
cios y/o de los costes de produccion respecto a los costes reales en la documentacién de demanda
de subvenciones).

Para los representantes locales, la subvencion o el contrato con una asociacién permite un cierto
control de servicios que satisfagan una necesidad colectiva local sin hacerse cargo de la totalidad
de los gastos relacionados con la provision de dichos servicios. Ademas, la satisfaccion de los miem-
bros de la asociacion puede aportar votos en las siguientes elecciones. De esta manera, 105 repre-
sentantes locales votan las subvenciones por su propio interés. Una asociacion "politicamente
decantada” que se oponga a la mayoria municipal tiene pues muchas posibilidades de recibir menor
asistencia que una asociacion del mismo tipo pero que se haya decantado por la mayoria. En resu-
men, si tenemos en cuenta la demanda de subvenciones y las posibilidades presupuestarias, la con-
cesion de una subvencion resulta mas barata que Ia provision del servicio y, simultdneamente, permite
maximizar las posibilidades de reeleccion.

CIRIECESPANA N2 28/1998



ASOCIACIONES DE CARACTER LOCAL Y MUNICIPAL: EL EJEMPLO FRANCES

Pero ¢por qué se compran los BSCL a las asociaciones (mediante contrato) en vez de producir-
las creando, por ejemplo, un establecimiento publico? La disyuntiva entre asociacién y empresa pri-
vada no se ha planteado ya que la presencia de la accion asocialiva suele coincidir con una carencia
de iniciativa privada mercantil®. La alternativa entre produccion asociativa y produccion pablica es
menos dificil siempre que la asociacion no haya entrado en su fase industrial, ya que el voluntariado
permite obtener un coste inferior al de la empresa publica. En caso de que la asociacion se encugn-
tre en su "fase industrial”, esta opcion se puede explicar mediante dos elementos: por una parte, aln
existe un cierto nivel de voluntariado y por otra, los empleos en las asociaciones estan peor remune-
rados a largo plazo que el funcionariado territorial aunque se requieran las mismas cualificaciones. De
esta manera, a los poderes pUblicos les resulta mas barato delegar en la asociacion (o en las aso-
ciaciones) la produccion de servicios de utilidad pablica manteniendo en todo momento su respaldo
en caso de que fuera necesario. Finalmente, la opcion asociativa compensa el riesgo que supone por-
que asume por su parte una demanda que los representantes locales apenas conocen.

4.- Conclusiones

Este intento de explicacién de los comportamientos en el marco de las relaciones entre los muni-
cipios y las asociaciones se ha limitado a recopilar algunos elementos de base sobre los comporta-
mientos observados empiricamente en las asociaciones y en los municipios. Resulta dificil obtener
datos sobre los presupuestos de las asociaciones durante un periodo considerable porque los pre-
supuestos de las asociaciones subvencionadas tan s6lo se han publicado a partir de 1992 y exclusi-
vamente en el caso de las que reciben subvenciones importantes. Para conocer mejor las asociaciones,
hay que realizar atin muchas encuestas. En cuanto a la informacion transversal, se ha recogido la exis-
tencia de asociacionss durante estadios diferentes de su evolucion a través de muestras (GACHET,
1991), pero no existe un estudio basado en datos longitudinales suficientemente amplios que se ocupe
de la evolucion de varias asociaciones y que permita determinar un modelo més preciso de los com-
portamientos observados en el marco de dicha evolucion. Algunos estudios monogréficos de estu-
diantes de la Universidad de Nantes han permitido observar el paso de asociaciones de tipo "civico”
ala etapa de "renombre", con el bloqueo de la evolucion en este estadio (véase, por ejemplo, TAPON,
1994). El modelo del tipo BUCHANAN (el club) sigue siendo vélido para estas asociaciones. En el
momento en que se obtenga informacién de los anexos de los presupuestos primitivos de los muni-
cipios durante un periodo suficientemente amplio (6-7 afios), se podra realizar un trabajo sobre las
relaciones entre los municipios y las grandes asociaciones, pero dicho trabajo se debera completar

5) E incluso si se debe optar entre empresa privada mercantil y asociacion (véase comentarie anterior), siguen habiendo argumentos tanto
politicos como Sociales & favor de las asociaciones dindmicas, con buena gestion...

CIRIEC-ESPARA N228/1998



GACHET, BERNARD

con un estudio realizado dentro de las asociaciones en cuestién que intente comprender, por ejem-
plo, las relaciones entre los trabajadores asalariados y los voluntarios, o las estrategias determinadas
en el consejo de administracion respecto a los deseos de los afiliados... Finalmente, atin es dema-
siado pronto para analizar objetivamente todas las consecuencias que supone la ley Sapin para las
asociaciones que ofrecen un servicio publico por delegacion o que se benefician de un convenio de
delegacion. La primera consecuencia reconocida es una cierta dosis de inseguridad respecto a la
financiacion de las asociaciones. La reconduccion tacita de los contratos resulta a partir de ahora impo-
sible por lo que ciertas asociaciones se van a encontrar en una situacion de precariedad cuando venza
su contrato en caso de que se le renueve. La remunicipalizacion o la "municipalizacion” del servicio
va a menudo acompanada de despidos o de precarizacion de los puestos de trabajo de los asalaria-
dos. Estas consecuencias sociales a veces son el freno necesario para la aplicacion de esa politica
por parte de los municipios.
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