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EL MODELO FRANCES
DE SERVICIOS URBANOS
Dominique Lorrai n

Entre los países desarrollados, Francia constituye un mo-
delo original de organización del sector de Ios servicios ur-
banos . Se apoya en el Estado menos de lo que cabría su -
poner a priori. El texto analiza los tres grandes factores qu e
integran el modelo . En primer lugar, una organización de lo s
actores que descansa en los Municipios y en algunos gran -
des grupos privados que hoy día también intervienen en e l
extranjero . En segundo lugar, hay unos principios interno s
que explican tanto la rentabilidad del sector como sus capa-
cidades de adaptación . Por último, la cultura política y el con-
cepto general de los asuntos locales hacen que todo est o
sea posible .

The french model for social services

Among the developed countries, the paper sees France a s
having an original model for its social services . This is les s
based on the state than, °a priori-, it would be usual to as-
sume. The text makes an analysis of the three prime factor s
that are the mainstays of this model . First amongst these, an
organizing of participating parties is set forth based on Mu-
nicipal Government and some few large private groups of
companies these with, of late, even overseas interests . Se-
cond, a series of internal rulings are pointed up and thes e
are said to explain both the cost effectiveness of the secto r
and its ability to adapt to changes . Third and last, the pape r
holds that the political environment and mores along with th e
general attitude of the french as to matters of local govern -
ment are that which make the whole experience viable .

A veces, las imágenes y los prejuicios son más
fuertes que los hechos . Aún no hace mucho ,
Francia era considerada en el extranjero com o
un país de tradición rural, capaz de realizacio-
nes industriales en algunos sectores muy con-
cretos, la moda y los artículos de lujo -el toque
francés- o bien en armamento, ferrocarriles y
aeronáutica, es decir, en sectores profundamen-
te dependientes del Estado y colocados en si-
tuaciones de cuasi-monopolio . Esta impresió n
general descansaba en torno a algunas imáge-
nes muy arraigadas en el tiempo : la tradición ja-
cobina, la creación, el ruralismo .

También resulta paradójico -quizá- que
Francia posea un «saber hacer» en la produc-
ción y gestión de los servicios urbanos y qu e
además esté organizada con arreglo a un mode -

Dominique Lorrain es Investigador en el CNRS, CEMS, Paris.

lo único entre los países desarrollados . Tal es ,
nos parece, la realidad de hoy. En unos dece-
nios este país ha pasado de un equilibrio rural a
un orden urbano, recuperando con ello el retra-
so en relación con sus vecinos. La tasa de urba-
nización, tan sólo un 56 por 100 en 1954, pasa
hoy del 75 por 100 . Semejante cambio ha signi-
ficado, pues, un importante esfuerzo de equipa-
miento que cubre todos los elementos constitu-
tivos de la ciudad : redes, alojamientos, dotacio-
nes colectivas . Para colmo de la paradoja hemos
de añadir que, al contrario de lo que cabría es-
perar de un país de tradición centralizadora, e l
Estado no ha sido actor único en esta historia ,
aunque no haya sido despreciable su papel de
impulsor, de financiero y de creador de normas .
Esta historia ha sido escrita, sobre todo, por los
municipios apoyados por algunos grupos de ser-
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vicios urbanos privados o mixtos . Según los di -
versos sectores, su cometido ha sido más o me -
nos determinante . En la Francia actual hay, pues ,
más de urbanismo que de jacobinismo, contra l o
que con frecuencia se cree .

Podemos hablar de modelo francés porque
nos hallamos ante un sistema suficientemente
estable en el tiempo, amplio en cuanto a su ob -
jeto y distinto del que se puede observar en los
otros países desarrollados . Algunos rasgos ca-
racterísticos se remontan a más de un siglo ; apa-
recen en todos los aspectos técnicos de los ser -
vicios urbanos, bien se trate de los residuos de l
agua, de los transportes o de la calefacción ; tres
factores definen este modelo . En primer lugar ,
una arquitectura organizativa y aun un sistema
de oferta que fija el reparto de tareas entre ac -
tores públicos y privados, nacionales o locales .
Se trata de un importante factor de diferencia-
ción de un país a otro . El modelo se apoya in -
mediatamente en principios internos, tipos de
contratos, métodos de tarificación, técnicas fi-
nancieras semejantes entre los diversos secto-
res : del agua al saneamiento, de los residuos a
la calefacción, etc . He ahí, con estos dos facto -
res, una buena parte de la comprensión del mo-
delo . Pero quedan, sin embargo, elementos re-
siduales que sólo aparecen desplazando la mi -
rada para contrastarla con un punto exterior .
¿Por qué un desarrollo del sector privado en
Francia? ¿Por qué es rentable ese sector? ¿Po r
qué, se preguntan nuestros vecinos, el privado
está en expansión y parece distinto de su propio
modelo? Las respuestas a estas preguntas no
están contenidas tan sólo en una arquitectura y
unos principios internos : hay que recurrir a ex-
plicaciones generales que remiten a la cultura
política, a las mentalidades (Agulhon, 1988) . Ha
de entenderse por cultura política cierto concep-
to del papel de los poderes públicos y de Ia ma-
nera de conducir los negocios públicos : ¿Debe
intervenir el sector público? Si no lo hace todo ,
¿cuáles van a ser sus formas de control? ¿Qu é
grado de libertad tiene el sector privado? Aun -
que sean extraños al modelo strictu sensu esos
principios producen efectos concretos porque
desencadenan toda una serie de opciones refe-
ridas a métodos de cálculo, técnicas contables ,
soluciones jurídicas . ¿Por qué en determinado s
países se definen los bienes públicos como mer-
cancías, con una tarifa, y no como bienes públi-
cos financiados por el impuesto? ¿Por qué se
adopta una técnica tarifaria apoyada en el prin-
cipio del equilibrio de costos? ¿Por qué la fun-
ción municipal ha permanecido durante casi u n
siglo en situación de segunda línea? En todos los
casos, por razones que no admiten justificación ,
únicamente apoyada en factores técnicos, po r
nuestra cultura, por nuestras tradiciones políti-
cas . Lo que nos parece evidente desde un pun -
to de vista francés no lo es, forzosamente, des-

(1) Fuente: Ministerio del Interior .
(2) Gestión Locale, núm . 21, enero 1988 . Caisse des Depots ,

París .

de el extranjero . Otros países están organizado s
con otra combinatoria del sistema de oferta y co n
otros principios internos . El desplazamiento de l a
perspectiva, el cuestionamiento de nuestro pro -
pio campo a partir del extranjero permite subra-
yar mejor los principios verdaderamente esen-
ciales y valorar la participación de nuestra cultu-
ra política y de nuestras mentalidades en la cons-
trucción original que vamos a describir .

1 . ARQUITECTURA DEL MODEL O
O LA PARADOJA DE LOS
36.500 MUNICIPIO S

Al celebrarse el 70 .° Congreso de la Asocia-
ción de Alcaldes en 1988, Francia tenía oficial -
mente 36 .749 municipios (1), muy pocos meno s
que en el momento de la Revolución . Entonces ,
observaba Taine en su Historia de los orígene s
de la Francia contemporánea que «los 40 .000
municipios van a actuar como otras tantas repú-
blicas distintas» (Taine, 1986) . Extraña estabili-
dad, en más de dos siglos de intervalo . Extraña
situación que contrasta radicalmente con la de
los otros países europeos que con gran frecuen-
cia han procedido a importantes fusiones de su s
municipios . De los miembros de la CEE, Francia
es hoy, con Grecia, la que cuenta con menos ha-
bitantes por municipio : cinco veces menos que
Italia y Alemania, doce veces menos que Bélgi-
ca, Holanda o Dinamarca y sesenta y nueve ve -
ces menos que Gran Bretaña, que llevó muy le-
jos su reforma de 1972 (2) .

Esta inercia administrativa prueba dos tipos de
comportamiento . Por una parte, expresa la resis-
tencia de los cargos políticos locales a las fusio-
nes y a toda forma de simplificación administra-
tiva que haya podido ser propuesta en el curso
de las Repúblicas, lo que en ciertos momentos
puede ser interpretado como una negativa a l a
modernización . Por otra parte, testifica la vitali-
dad de los municipios y la adhesión de todos a
este escalón de fase, anclado en la vida cotidia-
na y en la historia del país . En el correr de los úl -
timos veinte años son unas de las pocas institu-
ciones que no han sido discutidas . En las en -
cuestas de opinión las Alcaldías son valorada s
como un escalón importante -justo después de l
Estado- y se encuentran acreditadas con una
gran confianza (3) . Las tasas de participación e n
Ias elecciones locales dan testimonio de un ver-
dadero interés de los ciudadanos : entre un 75 y
un 80 por 100 contra un 80 y un 85 por 100 par a
Ias elecciones legislativas y presidenciales, que
por su aspecto más político y la importancia de
los mecanismos son los grandes momentos d e
la vida política . Cuando los cargos políticos han
de optar entre sus numerosos cargos público s
como les obliga la ley en caso de coincidencia ,
jamás prescinden del de alcalde, sino que más

(3) Vid ., por ejemplo, LA CROIX . El acontecimiento del 14 de oc-
tubre de 1986, en el momento del Congreso de Alcaldes y los resul-
tados de un sondeo titulado El Alcalde : ese bienamado.
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bien abandonan la región o la diputación (4) .
Semejante adhesión al marco municipal, en

contraste con las experiencias de nuestros veci-
nos, plantea automáticamente la cuestión de l a
eficacia de las políticas públicas en este campo .
¿Cómo ser eficaz en un marco tan fragmentado?
De hecho, este espectáculo de los 36.500 muni-
cipios franceses enmascara una parte de la rea-
lidad de los fenómenos político-administrativos
territoriales . Si la fragmentación y el desmembra-
miento eran tan absolutos como deja supone r
esta cifra bruta, cabría preguntarse sobre las ca-
pacidades de los municipios para producir equi-
pamientos, llevar a cabo políticas del suelo, o in-
tervenir en la economía, que son otros tantos
campos en los que la acción pública se circuns-
cribe mal en los límites administrativos municipa-
les . Pero ahí están los hechos . El país ha cono-
cido el mayor crecimiento económico y urban o
de toda su historia . Los municipios han sabido
afrontar mal o bien las nuevas tareas a que es-
taban llamados . Esto quiere decir que si en apa-
riencia permanece el marco administrativo, en
realidad los cambios internos en la práctica han
sido importantes . Las ciudades de hoy ya no son
»Ias Repúblicas distintas» evocadas por Taine .
Autónomas en muchos aspectos, han sabido
cooperar, delegar, multiplicar su actividad ro-
deándose de otros asociados . Uno de los ele-
mentos importantes de la experiencia francesa
en servicios urbanos consiste en haber sabido
combinar la autonomía política de los municipio s
y la eficacia técnica exigida por la producción y
gestión de las ciudades . ¿Cómo ?

La imagen de la fragmentación municipal
debe ser corregida mediante la comprensión de
la jerarquía urbana. Una gran parte de la pobla-
ción francesa está concentrada en unas pocas
aglomeraciones urbanas, aunque el elevado nú-
mero de municipios se deba ampliamente al fe-
nómeno de la municipalidad rural . Comparando
Ias distintas clases de municipios según su di-
mensión con sus correspondientes poblacione s
o con el número de agentes municipales que em-
plean -lo cual es un indicador organizativo de
su desarrollo- la situación parece ser menos ex-
cepcional . Para simplificar, distingamos dos gru-
pos según su dimensión : la Francia de los pue-
blos hasta mil habitantes cuenta con 28 .786 mu-
nicipios en los que viven algo más de 9 millone s
de habitantes, dando empleo a 112 .500 agentes .
Dicho de otro modo : el 79 por 100 de los muni-
cipios franceses representan el 17 por 100 de l a
población total francesa y el 13 por 100 de los
efectivos municipales . Por el contrario, los 80 1
municipios urbanos de más de 10 .000 almas
acogen al 50 por 100 de la población y al 65 po r
100 de los efectivos de empleo municipal . Este
razonamiento a partir de un escalón administra-
tivo, el municipio, viene abonado por un análisi s
de la aglomeración que, por otra parte, se con-

(4) Por ejemplo, Dominique Baudis, Michel Girault . Bernard Stas i
han abandonado su mandato de presidente de región antes que su s
alcaldías de Toulouse, Le Perreaux y Epernay, Rudolphe Pesce ha

forma mejor con la realidad del fenómeno urba-
no . Las 200 primeras aglomeraciones, desde l a
de París hasta las de 25.000 habitantes, com-
prenden 2.000 municipios, con una población de
más de 30 millones de almas . Ello equivale a de-
cir que el 55 por 100 de la población total habita
en 200 unidades espaciales .

Estos municipios urbanos cooperan entre s í
bajo forma de Entidades supra-municipales, cu-
yas competencias se refieren la mayor parte de
Ias veces a los servicios urbanos : plantas de tra-
tamiento de aguas, estaciones de saneamiento ,
tratamiento de basuras domésticas, explotació n
de redes de transportes . Para eso, disponen de
fórmulas jurídicas con grados de implicación cre-
cientes : sindicatos de vocación única, sindicatos
de vocación múltiple, distritos, comunidades ur-
banas. Es verdad que sus recelos para unirse
son, a veces, grandes. Es verdad que las com-
petencias de tales organismos no cubren todos
los servicios urbanos . Con gran frecuencia se
trata de una cooperación selectiva y de una a
otra aglomeración las circunscripciones territo-
riales de estos organismos supramunicipale s
son, frecuentemente, de geometría variable . Sin
embargo, esta cooperación ha hecho progreso s
en el curso de los quince últimos años y que e l
número de organismos de cooperación está le-
jos de ser despreciable . Por ejemplo, en la dis-
tribución de agua participan en formas de rea-
grupamiento 23.600 municipios . En 1972, justa-
mente después de la ley sobre reagrupamientos
de municipios, podían contarse algo más de
10 .600 fórmulas de asociación . En 1985, des-
pués de las leyes de descentralización, esa cifra
subía a 14 .200 . La cooperación intermunicipa l
progresa, pues, especialmente en relación con
Ias fórmulas de mayor contenido : los Sindicato s
de Vocación Múltiple (SIVOM) -más del 67 po r
100- y los distritos -más del 61 por 100- . En
definitiva, los municipios urbanos que no partici-
pan en ninguna fórmula asociativa intermunicipa l
son bastante raros .

Pero sobre todo, una originalidad del modelo
francés de servicios urbanos apunta al hecho de
que los municipios actúan con frecuencia me-
diante organismos paramunicipales . Estos saté-
lites no son empresas públicas locales o regio-
nales como en otros países (Italia, República Fe-
deral de Alemania, Gran Bretaña para las Wate r
Authorities), sino empresas privadas filiales de
grandes grupos nacionales en posesión de oli-
gopolio sobre esos mercados sectoriales . Estos
grupos, antiguos, poderosos y multisectoriale s
compensan la irrupción de Ias estructuras muni-
cipales por una fuerte integración sectorial ; de
forma que combinando la concentración del sec-
tor sobre algunos grupos y el Estado central qu e
interviene de múltiples modos, se comprende
que pueda haber en Francia una política de l
agua, una política de transportes urbanos, una

preferido la alcaldía de Valence y la presidencia del Consejo General
del Drôme renunciando a su mandato de diputado.
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política de residuos y no una dispersión de ini-
ciativas locales sin acumulación .

La paradoja de los 36.500 municipios se re-
suelve, entonces, de la siguiente manera : El ries -
go de atomización de las políticas urbanas deri-
vada del gran número de municipios está con-
trarrestado por varios mecanismos : a) la concen-
tración urbana; b) la participación de los muni-
cipios en fórmulas diversas de reagrupamiento s
intermunicipales ; c) la delegación de tareas en
satélites paramunicipales poderosos y concen-
trados en grandes empresas privadas o mixtas ;
d) la intervención del Estado en todos los asun-
tos importantes en razón de la interdependencia
de los expedientes .

Cabe entrever, entonces, la arquitectura orga-
nizativa del modelo francés de servicios urbanos
que descansa en dos socios principales : los mu-
nicipios y las empresas privadas, y en un terce -
ro en posición de acompañante : el Estado cen-
tral . El escalón responsable es el municipal . Ello
es comprobable en todos los campos : Ias redes ,
la vivienda, los equipamientos colectivos . Las re -
des urbanas, con excepción del gas, de la elec-
tricidad (5), del teléfono, dependen del munici-
pio y su organización reviste la forma del mono -
polio . En una terminología anglosajona todos es -
tos bienes son «public utilities . de nivel munici-
pal, lo que implica, además de la autoridad de l
municipio la existencia de una reglamentación .
Si el marco municipal es demasiado estrecho los
municipios pueden agruparse en entidades su-
pramunicipales y pueden elegir entre solucione s
graduales. Poseen este monopolio por razone s
históricas y técnicas . Históricamente son a u n
mismo tiempo la institución más antigua y la más
próxima a los habitantes y a sus necesidades .
Este anclaje en la realidad en contacto con los
problemas les ha hecho jugar siempre un pape l
importante en la implantación de nuevos servi -
cios : el desarrollo de las traídas de agua y de los
transportes de interés local a fines del siglo xlx ,
la vivienda tras la segunda guerra, el uso de los
circuitos por cable en la actualidad . Desde e l
punto de vista técnico, son los municipios los que
expiden la autorización para ocupar el domini o
público, sin la cual es imposible implantar un a
red .

Su monopolio puede ser ejercido directamen-
te o por delegación . Los municipios pueden ex-
plotar por sí mismos sus servicios	 en gestión
directa- o pueden gestionarlos por medio de
terceros . Esta posibilidad de gestión delegada
es una de las grandes características del siste-
ma francés . El funcionamiento del sector en tor-
no al binomio Entidades Locales y empresas pri-
vadas es antiguo . No data del actual movimiento
de privatización observado en varios países in -

(5) En Francia, hasta las nacionalizaciones de 1945 estas activi-
dades dependían de los municipios. Una empresa como la lionesa te-
nía mayor actividad en la electricidad que en el abastecimiento d e
agua . En la República Federal de Alemania el gas y la electricidad
son parte integrante de las redes urbanas .

(6) Como representante de esta visión clásica, véanse los traba-
jos de RIBEIL, que extiende el modelo de las redes ferroviarias a las

dustriales, sino que se remonta a finales del si-
glo xlx, con el desarrollo de las traídas de aguas .
Y ello no constituye una paradoja menor en un
país de tradición estatal y en campos que en
otros países dependen frecuentemente de la in-
tervención pública . Lo que quiere decir que est a
solución corresponde, sin duda alguna, a una so -
lución francesa del fenómeno urbano y que re-
mite a cierta concepción de los asuntos público s
locales, a una determinada cultura política .

¿Cuál es el papel del Estado? No es el opera -
dor todopoderoso (6), aunque los medios de que
dispone distan mucho de ser despreciables . No
ha jugado un papel activo como en otros secto-
res: armamento, máquinas-herramienta, informá-
tica (7) . Enmarca más bien un juego que asume n
otros, y en el que no es actor principal . De he -
cho, está presente por su influencia sobre la le-
galidad de los textos -como en el campo de l a
higiene o el de la seguridad-, por su papel de
creador de normas, por las subvenciones qu e
concede, y la elaboración de principios de finan-
ciación . Todo esto no significa nada porque es -
tas condiciones generales han acabado por pe-
sar sobre la evolución del sector, si bien queda
en posición secundaria . En los transportes urba-
nos, poco ha ocurrido hasta 1970 . En los otros
sectores la situación resulta más llamativa aún y
para probarlo aduciríamos los efectivos del ser-
vicio técnico del urbanismo, o los de la direcció n
general de las Entidades Locales, gran respon-
sable, sin embargo, de cuestiones capitales ,
como la elaboración de los contratos y la finan-
ciación de los municipios urbanos . Además, l a
eficacia de una acción estratégica del Estado se
halla limitada porque se ejerce a través de de-
masiados ministerios y organismos públicos par a
que pese de modo significativo . La lista de los
campos en los que ejerce su influencia constitu-
ye un buen testimonio : la financiación de las in -
versiones, la aprobación de los contratos, inclu-
so en la descentralización, la planificación urba-
na y la integración de las infraestructuras urba-
nas en los planos de urbanismo, el control de las
contaminaciones, el precio de los servicios, l a
política de investigación y la gestión de los re-
cursos a nivel de sus fuentes .

2 . EN TORNO A LAS ALCALDIAS
DE LOS GRUPOS DE SERVICIOS
URBANO S

Durante años las cuestiones de las redes y su
espesor industrial han quedado ocultas al gra n
público y fuera del interés de los investigado -
res (8), sepultadas en nuestras conciencia s
como lo estaban bajo el asfalto de las ciudades .
Por otra parte, todo ha basculado en pocos año s

redes urbanas . Georges Ribeil : «Réseaux techniques, le developpe-
ment à la française, Métropolis, núm . 73/74, pp . 83-88 .

(7) Sabre esta historia del Estado empresario, véase Elle CO-
HEN, L'Etat brancardierd, politiques du déclin industriel (1974-1984) ,
Calmann-Lévy, París, 1989, 350 pp .

(8) El último tomo de la historia de la Francia urbana -seuil ,
1985- no dedica un desarrollo a este aspecto de la historia urbana .
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(Lorrain, 1982 y 1986) . Fue preciso la descentra-
lización y la privatización de algunas cadenas de
televisión para que las grandes compañías de
servicios urbanos afloraran a la luz del día . Bouy-
gues se ha hecho propietaria de la Une ; la Lyon
naise des Eaux es accionista de la Six ; la Géné-
rale des Eaux, de Canal Plus . Todas, en fin, con
la Caja de Depósitos se hallan presentes en las
redes con cable locales (Charron, Simon, 1987) .
Entrando en el mercado de los medios estos gru-
pos se hacían visibles : era la amplificación de
una larga historia .

La mayor parte de las empresas que opera n
en la actualidad han sido creadas en el siglo pre-
cedente . La Compagnie Générale des Eaux fue
fundada en 1853 ; la Société Lyonnaise des Eaux,
en 1880 . En cuanto a las principales empresa s
de transportes, las fechas de creación son bas-
tante cercanas (CGFTE en 1875, Transexel-GTI
hacia 1905) . Las últimas empresas de distribu-
ción de agua fueron creadas después de la pri-
mera guerra mundial (Saur, Sobea) . Es evidente
que aún no habían alcanzado su importancia ac-
tual . Su mercado era el del abastecimiento de
agua ; pero ya estaban presentes varios de los
elementos que caracterizan al sistema actual . E n
primer lugar, la investigación de integraciones
verticales en el mismo mercado : en el sector de l
agua, esto consiste en actuar a la vez en la dis-
tribución, el tratamiento, las obras de manteni-
miento, la producción de tuberías ; a partir del pe-
ríodo de las entreguerras mundiales, la Généra-
le des Eaux se había aproximado a los tubos
Bonna (fabricante) . En segundo lugar, las im-
plantaciones en el extranjero ; estas empresa s
han tenido durante mucho tiempo filiales en e l
norte de Italia, España, países del Maghreb, de
Africa e Indochina . No se han conservado toda s
estas relaciones debido a las guerras y al movi -
miento descolonizador . En último lugar, cuentan
Ias políticas de diversificación en otros servicios
urbanos ; antes de la segunda guerra mundial l a
Lyonnaise des Eaux et de l'Eclairage lograba ma-
yor volumen de negocio en el campo de la elec-
tricidad que en su originario de distribución de
agua .

A partir de los años cincuenta las empresas
van a conocer una expansión rápida por razo -

nes de crecimiento urbano . Se desarrollan sobre
su mercado de origen y se diversifican en mer-
cados inmediatamente complementarios . Des-
pués del abastecimiento de agua captan su tra-
tamiento y depuración, la calefacción urbana, l a
limpieza, los equipamientos eléctricos . En algu-
nos casos, estas evoluciones son bastante re -
cientes ; la entrada significativa de la Générale en
el campo de las basuras y de los equipamiento s
eléctricos sólo data de 1972, gracias a una aso-
ciación con una sociedad suiza, la Continentale .
En todos los casos, estas actuaciones de los gru-
pos están organizadas a partir de algunas So-
ciedades de cabecera que se sitúan en la cima
de alguno de los campos : en el caso de la Lyon-
naise, Dégremont para el tratamiento de aguas ,
SITA para los residuos, Cofreth para la calefac-
ción . El sector de los transportes urbanos atra-
viesa una grave crisis -de 1964 a 1968- se-
guida de una renovación a partir de 1975 . Se mo -
dernizan las redes, se crean nuevos recursos fi-
nancieros . Las Entidades locales se implica n
más . Las nuevas condiciones financieras de ren -
tabilidad que de ello se derivan permitirán a los
grupos aún presentes y mal situados en 1964 de -
sarrollarse incorporando la explotación de nue -
vas redes de transporte .

Este período está marcado por el nacimiento
de un polo institucional nuevo: la economía mix -
ta. Hasta entonces la fórmula había sido utiliza -
da por el Estado en el curso de los años veinte
para realizar actividades económicas, luego
abandonada en provecho de las nacionalizacio-
nes (Auby y Ducos-Ader, 1975) . Esta solución re-
brotará a partir de 1958 . Con el fin de acelera r
el equipamiento del país y de recuperar los re-
trasos en la construcción de viviendas, la Caj a
de Depósitos y Consignaciones (Caisse des Dé-
pots et Consignations -CDC-) será encargada
por el Estado de movilizar sus recursos financie -
ros y humanos. De aquí a algunos años van a
ser constituidas nuevas sociedades que actua-
rán movilizando suelo, sea para construir locales
industriales, viviendas o equipamientos comer-
ciales, construcción de autopistas, moderniza-
ción de los mercados al por mayor, ocio y trans-
portes urbanos . El dispositivo de conjunto con-
tará en la cima con sociedades especializada s

CUADRO 1

VOLUMEN DE NEGOCIOS DEL GRUPO LYONNAISE DES EAU X

(En miles de millones de francos )

1975

	

1976

	

1977

	

1978

	

1979

	

1980

	

1981

	

1982

	

1983

	

1984

	

1985

	

1986

	

1987

4,9

	

5,7

	

7,2

	

8,4

	

9,7

	

12,4

	

14,4

	

10

	

12,9

	

13,5

	

14,8

	

15,7

	

16, 7

VOLUMEN DE NEGOCIOS DEL GRUPO GENERAL DE AGUAS

1975

	

1977

	

1978

	

1979

	

1980

	

1981

	

1982

	

1983

	

1984

	

1985

	

1986

	

1987

5,4

	

7,45

	

8,3

	

10

	

13,1

	

23,5

	

26,8

	

29,7

	

39,9

	

44,2

	

48

	

53
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por sectores del mercado (SCET, SCIC, SCE-
TAUTOROUTE), respaldadas por oficinas de es-
tudio (BETURE, BIPE, SEDES), y en el nivel loca l
con Sociedades de Economía Mixta (SEM) res-
ponsables de la dirección de las operaciones y
relacionadas con los representantes locales .
Como consecuencia de estas realizaciones, ha -
cia mediados de los años setenta una cuasi-ra-
ma industrial se había constituido en Francia .
Coexistían : importancia macroeconómica, di-
mensión industrial y papel influyente de algunas
empresas dominantes .

A partir de 1975 se entra en un nuevo contex-
to general señalado por la crisis económica y una
clara desaceleración del crecimiento urbano, de
suerte que las empresas del sector habrían po-
dido verse afectadas en su expansión . De he -
cho, no ha sucedido nada . A lo largo de esos
años de crisis van a proseguir su crecimiento ,
como bien muestra la progresión del volumen de l
negocio de las dos empresas dominantes, cuyos
resultados han logrado mediante distintos tipo s
de políticas .

Las empresas privadas van a seguir crecien-
do en sus mercados tradicionales, bien ganan -
do nuevas áreas territoriales en detrimento de las
empresas públicas, bien haciéndose con empre-
sas todavía autónomas . Hoy se puede ver su am -
plio dominio sobre varios mercados urbanos . Po r
ejemplo, el 60 por 100 de la distribución del agua
potable en 1983 era privada . Con las operacio-
nes de privatización que luego han venido suce-
diéndose, de las que la más importante es la de
París, el sector privado representa las tres cuar-
tas partes del mercado. Cabe observar, de pa-
sada, que esta relación entre lo público y lo pri-
vado es de signo totalmente opuesto al de Gran
Bretaña, en que el 75 por 100 corresponde a las
Water Authorities y el 25 por 100 a 29 compañías
privadas . En los transportes urbanos de provin -
cia, que representan unas 150 redes, el secto r
privado representa la explotación del 85 por 100
de los casos, con un 24 por 100 de sociedade s
de economía mixta y un 61 por 100 de empre-
sas de Derecho privado ; el grupo Transexel-GTI
explota por sí sólo más de 30 redes. Es igual -
mente muy importante la participación privada
en la calefacción y en las plantas de tratamiento
de basuras .

El crecimiento procederá también de nuevas
diversificaciones : Ias obras públicas y la cons-
trucción, el alumbrado público, las pompas fú-
nebres, la gestión de los parkings, las redes
eléctricas locales, el radioteléfono, el ocio, la sa-
lud, la restauración colectiva. Esta estrategia es
adoptada sistemáticamente más por la Compag-
nie Générale des Eaux que por Lyonnaise, lo que
explica el desarrollo espectacular de su volumen
de negocios . Sus filiales en las obras públicas y
la construcción (Fougerolle, Campenon, SGE ,
CBC) forman hoy día el segundo grupo naciona l
detrás de Bouygues . Esta última ha seguido en
ciertos aspectos una estrategia simétrica. A par-
tir de un origen que comienza en las obras pú-
blicas y en la construcción, el grupo Bouygues

se ha diversificado en el curso de los últimos
años en varios sectores de los servicios urbanos :
el abastecimiento de agua con SAUR, el alum-
brado público (ETDE) . Mediante estas políticas
de diversificación cruzada los dos mayores gru-
pos pr1vados del sector aceleran la interpreta-
ción entre la construcción y los servicios urba-
nos, lo cual es un fenómeno nuevo. La produc-
ción física de las ciudades constituye mas que
nunca un vasto mercado unificado por las estra-
tegias de unas pocas grandes empresas priva-
das multisectoriales .

La otra gran novedad del período consiste en
la puesta en marcha de políticas de implantació n
en el extranjero . Esta estrategia la ha aplicado ,
principalmente, la Lyonnaise des Eaux. Mientras
que la Générale, a principios de los años ochen-
ta opta por un desarrollo nacional y una diversi-
ficación hacia actividades más industriales que
de servicios, la Lyonnaise sigue una política muy
diferente . Ciñe sus actividades en torno a algu-
nos tipos de servicios en que considera posee
un verdadero saber hacer : abastecimiento y tra-
tamiento de aguas, la energía, la limpieza . Esto
le lleva a separarse de las otras actividades en
las que había estado presente -obras públicas ,
la empresa eléctrica, la seguridad- para de-
sarrollarse mejor en el extranjero sobre activida-
des básicas . Así va a establecerse en los Esta -
dos Unidos y en Canadá, en Asia, en varios paí-
ses de Europa (España, Bélgica) . Esto eleva en
1986 la parte del volumen de negocios realizad a
en el extranjero a más del 30 por 100, frente a l
12 por 100 de la Générale. Ante la perspectiv a
del gran mercado único europeo, la privatización
del agua en Gran Bretaña, las aperturas de cier-
tos países en vías de desarrollo, esta política ha
creado escuela (Drouet, 1989) . Desde 1987 las
otras compañías se desarrollan también en el ex-
tranjero, multiplican las asociaciones en Italia y
en España y se interesan por el mercado alemán .
Todas han tomado cuotas significativas en las
Statutory Water Companies en Gran Bretaña, l o
bastante significativas como para que la prensa
inglesa se exprese contra «The French threat '
(la amenaza francesa) y para que las leyes de
privatización aparezcan cargadas de un sentid o
protector del interés nacional .

El grupo constituido en torno a la CDC tam-
bién va a experimentar cambios a lo largo d e
este período, lo cual no es sorprendente si se
consideran sus orígenes. Fue creado para recu-
perar el retraso en el equipamiento urbano y par a
dar una vía intermedia entre el sector público tra -
dicional y el sector privado . En esa época, l a
economía mixta era el lugar central de una es-
trategia de modernización de la sociedad fran-
cesa y durante muchos años las sociedades de l
grupo se verán impulsadas por esta ola vehicu-
lar . Era la época fulgurante de las grandes ope -
raciones a realizar, del apoyo efectivo del Esta -
do, del dinero disponible . A finales de los años
setenta el grupo se va a ver afectado directa -
mente por las transformaciones del período, tan -
to en sus ámbitos operativos como en su misión .
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Los mercados urbanos originales se han hecho
menos receptivos . Se achacará sucesivamente a
Ias modificaciones en la demanda de viviendas ,
la desaceleracián de los programas de carrete-
ras, el fin de la construcción de los grandes con -
juntos de vivienda ; otros tantos fenómenos de so-
bra conocidos y que han desencadenado con-
secuencias financieras . Pero por otra parte, e l
proyecto de la economía mixta que dinamizaba
y facilitaba la estrategia de empresa se ha he -
cho menos preciso . Del lado público, las alcal-
días se han transformado: tanto los alcalde s
como los funcionarios locales . A mediados de los
años setenta irrumpen agentes más jóvenes y
personas con mayor titulación . Cambian los mé-
todos de trabajo. Reivindican mayores faculta -
des en la conducción de los SEM locales . Algu-
nos hacen, a veces, una crítica severa de las
prácticas del grupo . Del lado privado, las empre-
sas evolucionan . Suelen utilizar fórmulas jurídi-
cas que introducen una dosis de cooperación
con las Entidades locales . Por ello, el corte pú-
blico-privado es menos violento que en el pasa-
do y la originalidad de los SEM no tan evidente .
En una palabra, la economía mixta había sido
constituida para ocupar el vacío existente entre
los municipios y los grupos privados ; vacío que
era amplio . Al fin de los años setenta ese vacío
se colma porque a ambos lados evolucionan los
actores . Cambian sus modos de acción y ocu-
pan una parte del mercado . Las sociedades d e
economía mixta se encuentran entonces frente a
un doble desafío : han de encontrar nuevos mer-
cados y han de ofrecer una imagen más diáfana
de su propia originalidad .

Tras la tardanza en responder a las transfor-
maciones de su entorno, el grupo de la Caisse
des Dépots (Caja de Depósitos), a partir de 1983
va a llevar, a su vez, políticas de reorganización .
Los vínculos entre las filiales técnicas y la insti-
tución financiera -CDC	 van a ser clarificados .
Desde ahora estas filiales van a estar encabeza-
das por una sociedad <holding» llamada CDD
(Caisse des Dépots Developpement) . El grupo
pretende encontrar su rentabilidad llevando a
cabo políticas de diversificación y de desarrollo
sobre bases financieras saneadas . Aunque este
grupo es actualmente de inferior dimensión a l a
de las empresas privadas, no deja de ocupa r
unas sólidas posiciones : es el segundo grupo de
transportes urbanos, siguiendo a Transexel; es e l
primer explotador de aparcamientos, por delan-
te de una filial de la Compagnie Générale des
Eaux; es el primer productor francés de vivien-
das mediante la SCIC, una de las filiales del gru-
po . Fuertes posiciones en los estudios, el aseso-
ramiento, la previsión y la informática, gracias a
varias oficinas de estudio . Y papel principal en
la ingeniería financiera, que sigue siendo la pri-
mera ocupación del grupo .

Hoy día, la fisonomía del sector de los servi -
cios urbanos puede ser interpretada a partir de

una doble clave de entrada: vertical u horizontal ,
según se atienda a la dimensión industrial y l a
pertenencia a grupos, o se considere la alcaldí a
y las instituciones locales. Las dos perspectiva s
se complementan . Ambas iluminan una de las lí-
neas de tensión del sector : entre lógicas secto-
riales y aproximaciones territoriales, entre estra-
tegias de grupo y políticas municipales . Desde
el punto de vista industrial la organización se rea-
liza desde ahora en torno a algunos grandes gru-
pos que se han alzado entre los principales d e
Ias empresas francesas y de los valores bursá-
tiles, lo que representa una situación única en e l
mundo, merece la pena repetirlo . La originalidad
reside también en el hecho de que estos grupos ,
tras los años de diversificación que los ha obli-
gado a salir de su cometido inicial, integran des-
de ahora varias actividades distintas : gestión de l
servicio, ingeniería técnica o financiera, obras
públicas, equipamiento industrial . En los otros
países desarrollados, y por razones que obede-
cen a la filosofía política del control y a la histo-
ria industrial de estos mercados, las empresas
se han especializado, en general, en determina -
do sector del mercado .

3. LOS PRINCIPIOS DEL MODELO

De un sector a otro, los actores que intervie-
nen son los mismos y los principios que se apli-
can también . Hay que pensar que tales princi-
pios están dotados de gran eficacia, pues si los
grupos se han desarrollado desde hace un siglo ,
y han escapado a tres programas de nacionali-
zación, mientras que los sectores sobre los que
operan tienen todas las características de un mo-
nopolio público, es sin duda porque esos meca-
nismos de funcionamiento permitían hacer frente
a todas las situaciones y daban satisfacción a
Ias dos partes .

Este sector de los servicios urbanos es un
ejemplo que invita a revisar la concepción total
del papel del poder público en la sociedad fran-
cesa (9) . Contrariamente a lo que pudiera espe-
rarse en un país de Derecho romano, la regula-
ción se establece más por el contrato entre las
partes, municipios y empresas, que por la ley y
el reglamento . Se observa así que las relacione s
entre sector público y sector privado no se orga-
nizan según una concepción clásica y de sobe-
ranía, la de un Estado situado «por encima» d e
la sociedad en posición de organizador general ,
emisor de normas y de objetivos a alcanzar . Las
principales construcciones jurídicas aparecen
más como formalizaciones de prácticas anterio-
res que como dispositivos voluntaristas . La Ley
de Transportes Locales, votada por la izquierd a
después de 1981, ha venido a recopilar lo que
quince años de cambios en el sector habían pro-
ducido . Por lo mismo, el «cahier» de cargas tipo
del arrendamiento data de 1980, es decir, que
llegó después de la urbanización y después de

(9) Ver los trabajos de PODIOLEAU y ROQUEPLO .
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la puesta en práctica de esta fórmula de contra-
to en un gran número de situaciones . El poder
público no está en posición de exterioridad res-
pecto al medio industrial, sino de imbricación .
Los objetivos de la política pública son el resul-
tado de una coproducción entre los actores . No
hay dos medios separados, uno que «hace» y
otro que «hace-hacer», sino dos familias de so-
cios que cooperan para los mismos proyectos
(Lorraine, 1987) .

La búsqueda de fórmulas de cooperación

La cooperación entre las dos familias de so -
cios puede deducirse de los contratos . Toda s u
historia está marcada por una aproximación de
Ias soluciones jurídicas recogidas .

A finales del siglo xix se tenían dos modos d e
gestión contratados . En caso de una explotació n
pública la colectividad era propietaria de lo s
equipamientos-sistema de gestión directa	 en
caso de explotación privada, asumiendo todos
los riesgos, era el industrial quien realizaba las
inversiones -sistema de concesión-. Rápida-
mente, este esquema bivalente conoció numero -
sas modificaciones, todas ellas en el sentido de
atenuar las diferencias . El régimen de concesió n
se vio favorecido por la jurisprudencia con las
garantías del resultado (Auby, Bettinger, Cou-
devylle, Linotte) . Paralelamente, se desarrolla n
otros tipos de contratos . Tienen en común com-
binar una explotación privada y una financiació n
pública de los equipamientos más gravosos : es-
tablecimientos de tratamiento de agua y resi-
duos, estaciones depuradoras . Son las fórmulas
del arrendamiento, de la gestión interesada, d e
la gerencia, que se van a generalizar . En los
transportes urbanos, la casi totalidad de los con-
tratos utilizados son, a partir de entonces, con-
tratos de prestación de servicios, o de gerencia ,
lo que quiere decir que las corporaciones loca-
les intervienen para financiar los autobuses o los
garajes . Por lo mismo, de 135 municipios centro
de aglomeraciones urbanas, un tercio ha adop-
tado una gestión directa que no recurre al sec-
tor privado ; en los dos tercios restantes las con-
cesiones no representan más que el 18 por 100
de los casos y las demás fórmulas de contrato s
el 82 por 100, el único arrendamiento se encuen-
tra en el 60 por 100 de la gestión privada . Hay

que concluir, pues, en un reagrupamiento de los
contratos en torno a un núcleo central constitui -
do por el arrendamiento y la gestión interesada .
A Ias reticencias de salida suceden luego imbri-
caciones múltiples .

La cooperación se manifiesta también en la
composición del capital de las sociedades de
economía mixta . En los primeros momentos d e
puesta en práctica de la fórmula, las SEM de l
grupo COC han tenido comportamientos bastan-
te similares a los de la privada. Los municipios
aportaban el capital, garantizaban los emprésti-
tos, pero el poder real pertenecía a la socieda d
que elaboraba punto por punto las grandes ope-
raciones de urbanismo .

El funcionamiento interno se transforma en e l
censo de los años setenta . En la economía mixta
la interconexión se hace más consistente para
ser finalmente una activa sede de una asocia-
ción entre empresas y municipios . Este cambio
tuvo dos causas principales . Los Alcaldes y los
funcionarios municipales, ingenieros y secreta-
rios generales conocían la tutela de los Prefec-
tos y de DDE . La versión SEM parisina les pare-
cía un desmembramiento insoportable . Sus críti-
cas acabaron por hacer evolucionar el esquema .
Las instancias regionales fueron reforzadas en
personal y recursos financieros y tuvieron una
mayor autonomía . Este movimiento de transfe-
rencia de recursos de París a los municipios, de
Ias sociedades centrales a las SEM locales, iba
a continuar, ya que en esa misma época el mer-
cado se transformaba . El fin de las grandes ope-
raciones de urbanismo, y el desarrollo de opera-
ciones de menos envergadura, va a favorecer in -
discutiblemente a los actores locales en detri-
mento de París . Las cantidades comprometidas
tomaban cada vez más importancia en los pre-
supuestos locales . El conocimiento del terreno ,
la capacidad de inserción en un tejido existente
se convertían en condición para el éxito . Enton-
ces se ven multiplicar las SEM municipales, de-
seadas por los representantes locales para tener
la dirección de sus operaciones, en tanto que las
primeras SEM eran regionales o provinciales . Es-
tas sociedades van a ser dotadas de medios hu-
manos reales . El grupo les proporcionará su s
cuadros dirigentes, su especialización les va a
transferir técnicas contables . A partir de media-
dos de los años setenta, las SEM serán más bien
una sede para una asociación .

CUADRO 2

DISTRIBUCION DE LOS CONTRATOS EN 135 MUNICIPIOS CENTRO DE AGLOMERACIONES URBANAS

Gestión directa

	

A riesgo

	

Garantía de Arrendamientopura

	

y ventura

	

resultados Gerencia

	

Contrato

	

Vario sinteresada

	

explotació n
Gestió n

46

	

5

	

11

	

53

	

3

	

2

	

6

	

9

Total : 135 .
Fuente : Encuesta a 210 municipios centros de aglomeraciones urbanas de más de 23 .000 habitantes .
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La autonomía financiera y la rentabilida d

Si un sector privado se desarrolla en Francia,
es porque el mercado es rentable . ¿Por qué e s
«lucrativo» y por qué están en expansión las em -
presas privadas?, se preguntan nuestros socio s
extranjeros, si con frecuencia en sus países las
empresas del sector siguen siendo pequeñas .

Las empresas francesas se han desarrollado
porque han podido elaborar estrategias autóno-
mas del poder público y de los ciclos presupues-
tarios . Históricamente, esto ha sido posible cuan -
do se ha pasado del concepto del bien natura l
al de bien industrial . Mientras el agua fue consi-
derada como un recurso natural, de acceso libre
y propiedad de todos, fue gratuita . En conse-
cuencia, los gastos eran a cargo de los presu-
puestos municipales, con las dependencias y las
variaciones de ritmo que ello supone para la ex-
plotación privada. Desde el momento en que se
admitió que el agua no era por completo un bien
natural y que debía producirse, podía tener u n
coste, y en consecuencia un precio : la tarifa . La
primera condición para un desarrollo privado de
los servicios urbanos se había cumplido. La in-
troducción de la medida y de la tarifa creaba una
relación mercantil entre la empresa y el consu-
midor al margen de los presupuestos públicos .

¿Quién debía pagar este precio y cómo? El sis -
tema francés descansa en el principio del equi-
librio financiero del servicio, y en el del pago po r
el consumidor o usuario . Los municipios debe n
gestionar sus servicios como servicios industria-
les y comerciales . Los gastos deben equilibrar -
se con los ingresos percibidos de los usuarios .
A partir de ahí, en tanto que el precio pagado
por el consumidor-usuario equilibra los coste s
del servicio, como es el caso del agua y las ba-
suras, pero no de los transportes, el sistema pue-
de desarrollarse de manera autónoma . Las em-
presas explotadoras tienen recursos que vienen
directamente del mercado . No están en situación
de dependencia respecto de las ciudades o de l
Estado. Estos recursos de explotación liberan lo s
«cash flow» que les permiten reinvertir en el sec-
tor o diversificarse. La economía misma del dis -
positivo de tarificación permite a las empresas
tener estrategias a largo plazo. La tarifa no es ,
pues, solamente una técnica contable, se en-
cuentra en el centro mismo de la dinámica entre
lo público y lo privado . Son los cambios en esa s
técnicas los que permiten pasar de la economía
pública a la esfera mercantil . Sin técnica de ta-
rificación, es difícil para el sector privado inverti r
en esos ámbitos y desarrollarse en ellos de una
manera autónoma (10) .

Su desarrollo ha sido además facilitado gra-
cias a otra técnica que remite esta vez ala eco-
nomía interna de los contratos . La multiplicació n
de contratos alrededor de un núcleo compuesto
por el arrendamiento, la gestión interesada, l a
gerencia, ha permitido resolver el problema d e

(10) Desde este punto de vista será interesante seguir la evolu-
ción del sector de redes por cable .

la acumulación de capitales en este sector y e l
de la rentabilidad de los capitales invertidos. Es
un interesante ejemplo que ilustra el problema d e
la interpretación en las ciencias sociales ; inter-
pretaciones múltiples, situaciones de indecisión
que no encuentran sentido sino en función de l
contexto y de la perspectiva adoptada . La histo-
ria de los contratos puede ser interpretada de
dos maneras diferentes, relativamente opuestas
en cuanto a su alcance .

Primera interpretación . El paso de la conce-
sión al arrendamiento ha permitido dar más po -
der a las corporaciones locales . Como dice un
documento oficial «parece que el reparto de las
tareas que resultan de un arrendamiento permi-
tía a la corporación, única responsable de las in -
versiones y de su financiación, dominar mejor e l
futuro de su servicio de agua . El Estado, ade -
más, favorecía esa elección concediendo a las
corporaciones subvenciones específicas» (cua-
renta años del agua) .

Segunda interpretación . Habida cuenta de l a
intensidad del proceso de urbanización, la reali-
zación de las infraestructuras urbanas implicaba
movilizar grandes masas de capitales . En el mar -
co de la concesión, aquéllas deberían ser apor-
tadas por el concesionario, en parte mediante
autofinanciación, pero sobre todo por llamamien-
to al mercado financiero, lo cual suponía corre r
un doble riesgo : alto precio de la financiación ,
desequilibrio de la estructura de los balances de
los concesionarios . El incremento de los capita-
les a remunerar creaba cargas y reducía la pro-
pia rentabilidad . El arrendamiento y las otras fór-
mulas aproximadas han permitido superar esta
dificultad . Las corporaciones locales han finan-
ciado los equipamientos, gestionados por el sec-
tor privado, con capitales públicos que no esta-
ban sometidos a la exigencia de un «retour» so-
bre investigación para los capitales invertidos .
Por esta razón, los balances de las empresas no
han sido deformados por un crecimiento dema-
siado rápido . Su rentabilidad ha progresado re-
gularmente . La rentabilidad del sector se expli-
ca también por la articulación público-privado a l
nivel de las técnicas de financiación .

La flexibilidad : adaptabilidad institucional
y modularidad técnic a

Una característica principal del sistema es s u
gran flexibilidad, lo que le permite adaptarse a
todas las situaciones, ya provengan de impera-
tivos técnicos o de obligaciones político-institu-
cionales . Puede hablarse de una cultura de em-
presa del pragmatismo ; hay modularidad técni-
ca y adaptabilidad institucional . Los grupos pue-
den adaptarse a todas las situaciones desde l a
más modesta hasta la más ambiciosa: toma de
red, simple facturación, proyecto de tramifica r
toda la aglomeración urbana o intervención úni-



24 - n ' 2/1991	 CIUDAD Y TERRITORIO - 88 2 4

camente sobre el municipio central . Este carác-
ter indiscutible es ciertamente un factor que ex-
plica el desarrollo del sector privado a lo largo
de los últimos cuarenta años .

Para darse cuenta de lo que son las relacio-
nes público-privadas, es necesario considera r
los tres criterios que permiten definir la explota-
ción de un servicio : la autoridad organizadora, e l
explotador y el contrato que les une . En el ori-
gen y, sin duda, hasta el comienzo de los años
cincuenta, el dispositivo descansa sobre el prin-
cipio de la unidad de explotación del servicio .
Para un servicio dado hay una autoridad organi-
zadora, un explotador y un contrato . En los con-
tratos privados, la concesión es la solución más
frecuente, si no intervienen los municipios con s u
gestión . Por último, las fórmulas de reagrupa -
miento son muy reducidas . El sistema se resu-
me así : a) para un bien considerado una explo-
tación única; b) autoridad organizadora : el muni-
cipio; c) explotador : una gestión o una sociedad
privada ; d) contrato : concesión o ausencia d e
contrato en el marco de la gestión . Este sistem a
va a cambiar en cada uno de los criterios . Hoy ,
el principio de unidad de servicio no puede se r
considerado como absoluto, ya que se va a una
especialización funcional . En distintos sectores :
agua, saneamiento, residuos, calefacción, l a
evolución se realiza cada vez con más frecuen-
cia en torno a dos eslabones, la red y la fábrica ,
que pueden tener su propia lógica de desarro-
Ilo, estar bajo la responsabilidad de autoridades
organizadoras diferentes y ser explotadas po r
operadores igualmente diferentes. Este impor-
tante factor de flexibilidad ha sido acentuado po r
los otros cambios ya mencionados . Como auto-
ridad organizadora, se encuentran los sindica-
tos, los distritos o las comunidades urbanas . En-
tre gestión directa y sociedad privada hace s u
entrada un nuevo explotador: la sociedad de
economia mixta . Los contratos se desarrollan so-
bre un núcleo central, arrendamiento, gestión in-
teresada, gerencia . Distinguiendo los dos esla-
bones principales de un servicio urbano y com -
binando los tres criterios que definen su forma
de gestión, vemos que un gran número de solu-
ciones las permiten explotar un servicio .

Esta flexibilidad se ha acentuado por el pro-
pio funcionamiento práctico . Un examen detalla-
do muestra que hay una elasticidad de las for-
mas jurídicas a todos los niveles (Lorrain, 1988) .
En los casos de intermunicipalidad, los munici-
pios no son pioneros de la forma jurídica que han
adoptado . La participación de un municipio e n
una fórmula de agrupación no prohíbe su parti-
cipación en otras fórmulas; se observa que mu-
nicipios centro de aglomeraciones urbanas for-
man parte de un distrito para la gestión de una
parte de las redes urbanas y que han recupera -
do su autonomía para trabajar con sindicato s
mixtos en el caso de la calefacción o de los trans -
portes . La elección de una fórmula de reagrupa-
ción no impone obligaciones reales en cuanto a
la fuerza de la intermunicipalidad . La misma fór-
mula jurídica puede amparar situaciones muy

distintas . Así puede observarse cómo las SIVOM ,
con competencias más amplias que los distritos ,
son distritos que funcionan como cuasi-comuni-
dades urbanas . En una palabra, el derecho e n
este caso no es una obligación que determine l a
práctica, sino un instrumento maleable que refle -
ja su diversidad .

Sucede lo mismo en el terreno de los contra-
tos ; un mismo contrato puede amparar realida-
des industriales-financieras diferentes . Puede
uno darse cuenta de ello elaborando tipos que
correspondan a situaciones homogéneas . Des-
de el punto de vista industrial se distingue la red
únicamente o la red con la fábrica; desde el pun-
to de vista financiero se examina quién ha finan -
ciado la inversión, quién ha financiado la reno-
vación, quién la explota . Este método permite es-
tablecer una metodología que va del todo públi-
co al todo privado pasando por diversos tipos de
combinaciones, con dominancia pública o con
dominancia privada y con o sin fábrica . En e l
sectór del agua, en el que aumentan esos tipos
con las fórmulas de contrato, parece que un mis-
mo contrato se aplica a tipos diferentes . El arren-
damiento, que ha pasado a ser el contrato priva -
do principal, es, así, utilizado para la explotació n
de la única estación de tratamiento de las aguas
en los municipios donde una gestión directa in-
terviene sobre el resto . Para esta configuración
se encuentran en otras ciudades contratos d e
gerencia, incluso de mercados de explotación .
Pero en el otro extremo del espectro, ese con-
trato de arrendamiento es utilizado en situacio-
nes en que el sector privado explota y financi a
la renovación para la red y para la fábrica, mien-
tras que la corporación pública no financia má s
que la inversión de salida. En otros términos, l a
misma fórmula puede ser utilizada asimismo ,
bien en una situación de mínima implicación, se r
explotador únicamente de una depuradora de
agua, o bien en una situación con responsabili-
dad más amplia, ser explotador de la red y de
la fábrica y asumir, a su vez, la renovación, E n
menor grado, esta flexibilidad de uso de los con-
tratos se encuentra en el sector de los transpor-
tes urbanos . Aunque de hecho todas las fórmu-
las reales giran alrededor de la gerencia, ciertos
contratos continúan denominándose concesió n
de explotación .

Esta falta de homotecia entre la realidad y e l
derecho, que puede parecer sorprendente y
poco cartesiana, es el resultado de la propia di-
námica de las situaciones . En ciertas ciudade s
Ias relaciones entre el sector privado y las cor-
poraciones locales son muy antiguas. Están cris-
talizadas bajo una fórmula de contrato, sin duda
la que en la época correspondía mejor a la si-
tuación . Después esas situaciones han evolucio-
nado, pero los contratos no han sido siempre re-
negociados y reexaminados en su conjunto . De
modo más pragmático, los socios han llegado a
acuerdos con la firma de contratos adicionales .
Y esto es así después de cuarenta años de ur-
banización, que han conducido a desfases en-
tre los contratos y las situaciones que aquéllos
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debían definir . Esto puede plantear problemas
en algunas casos, pero demuestra la flexibilida d
interna de un sistema jurídico .

En un país cartesiano de Derecho romano ,
todo este sector funciona dentro de una cultur a
anglosajona de Derecho consuetudinario . La
flexibilidad es verdaderamente uno de los triun-
fos que le ha permitido no ser rechazado por los
representantes locales, en un contexto polític o
muchas veces conflictivo . Esta aproximación
pragmática, así como el gran número de combi-
naciones posibles, permiten dar respuesta a to -
das las demandas .

En resumen, el sistema francés de servicios ur-
banos se define por algunas características sim-
ples . Una arquitectura institucional que descan-
sa sobre los municipios y contratistas privados o
mixtos, rodeados por intervenciones multiforme s
del Estado . La búsqueda de fórmulas de coope-
ración a todos los niveles que acaban por pro-
ducir con el tiempo una asociación . La idea
aceptada por el público es que la rentabilidad
del sector es normal . Una gran flexibilidad insti-
tucional que permite una adaptación a todas las
situaciones locales, aunque estén caracteriza-
das por una herencia técnica, por situacione s
políticas, o de repartos de responsabilidad .

4. UNA CIERTA CULTURA POLITICA

Con la enunciación de estos principios inter-
nos, disponemos de las explicaciones principa-
les a las preguntas que se plantean nuestros ve-
cinos . Comprendemos que el desarrollo de lo pri-
vado haya sido posible a pesar de la vivacidad
de los enfrentamientos políticos sobre el tema ,
pues las diferentes fórmulas de cooperación ha n
terminado por hacer inoperantes Ios términos de
la confrontación . La multiplicación de los arren-
damientos, de las gestiones interesadas y de las
gerencias ha complicado el debate público/pri-
vado clásico . Esas fórmulas han proporcionado
una solución alternativa a una nacionlizació n
«pura» y «dura» . Comprendemos igualmente l a
rentabilidad del sector a partir de sus técnicas
de tarificación y de sus métodos de financiació n
de las grandes inversiones . Por último, si las em -
presas privadas están en expansión, ello es de-
bido a su autonomía financiera y a su adaptabi-
lidad institucional que les permite amoldarse a
todas las soluciones ; además, las economías de
escala, las ventajas de la integración vertical jue-
gan en favor de las empresas privadas cuando
éstas se encuentran enfrentadas a las adminis-
traciones municipales . Conocemos, por tanto, e l
sentido de esta dinámica . Pero estas razones no
son más que una parte de la explicación .

Las empresas privadas son igualmente renta-
bles en razón de las ventajas no previstas po r
los contratos y, por tanto, aceptados por los re-
presentantes locales y los funcionarios municipa-
les . Esto no varía con el tiempo . Basta con exa-
minar los informes del Tribunal de Cuentas (in -
formes 1976 y 1989) . Demuestran que, con de-

masiada frecuencia, los contratos son firmados
para plazos muy largos, lo que no facilita su re -
negociación . Ponen de relieve la ausencia de
«convocatoria de concurso», prevista por el Có -
digo de contratos públicos, para las obras que
son ejecutadas por filiales especializadas de l
grupo . Destacan igualmente los retrasos cons -
tantes en la transferencia a los Ayuntamientos de
sumas percibidas, en su nombre, por el empre-
sario (recuperación de TVA, recargos) . Esto per -
mite a los grupos obtener beneficios de tesore-
ría a corto plazo en porcentajes muy altos . Los
grupos buscan, por tanto, ganar dinero ; cierta -
mente sería sorprendente pensar lo contrario ,
pero es necesario también ver la otra cara de l a
explicación . Todo ello ha sido posible en razón
de la cultura política de los representantes loca-
les y de su concepción del control . En el siste-
ma francés de la delegación, la vigilancia de los
cargos públicos se manifiesta, en el mejor de los
casos, en el momento de la firma del contrato .
Después, en el transcurso de su aplicación, se
descuida su atención . Es necesario comprende r
que la propia cultura de la delegación conllev a
la idea del traspaso de un problema a un espe-
cialista que gestiona «por la cuenta de» . Sin de-
cirlo, los cargos públicos locales funcionan co n
el siguiente esquema : puede que quieran impli-
carse en la gestión, y entonces trabajan con una
administración municipal o una SEM ; puede
ocurrir que deleguen, y en este caso no tiene n
preocupaciones . Inconscientemente, la delega-
ción es sinómino de traspaso . La institución des-
cansa también sobre una regulación global . Los
cargos públicos municipales no conocen el de -
talle de los contratos firmados por ellos mismo s
o por sus predecesores . Evalúan la más o me -
nos buena gestión del servicio después de co-
nocer lo que les dicen sus administrados . Mien -
tras que las quejas individuales no afluyan a s u
despacho para criticar un servicio, éste es con -
siderado como que funciona bien y la cuestió n
del precio y de la rentabilidad de la operación
para el explotador, tan sensible para los anglo -
sajones, se convierte en una cuestión secunda -
ria (Ascher, 1987 ; Walsh, 1989) . En definitiva, e l
sistema francés es de delegación más que de re -
gulación global . A diferencia del sistema anglo -
sajón de «contracting -out ., no existen controles
meticulosos de la aplicación de cada extremo y
de su conformidad con el documento contrac-
tual, firmado para un plazo demasiado corto . E l
primer criterio es el de la buena ejecución de l a
misión de servicio público . Si el servicio funcio-
na, la cuestión del beneficio no es esencial . E n
la globalización y la larga duración los grupos tie -
nen una gran libertad de acción, pueden conse-
guir beneficios y dirigir las estrategias .

El desarrollo del sector privado se ha hecho
posible en Francia porque las corporaciones lo-
cales son débiles y, esta vez, el ejemplo contra-
rio nos viene de Alemania y sus potentes empre-
sas municipales multisectoriales (Stadtwerke un d
Querrekbund) que explotan y conciben los ser-
vicios locales y limitan, por tal circunstancia, el
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sector privado al suministro de equipamientos in -
dustriales (VKU-1987) . La fragmentación del sis -
tema institucional, la escasez de medios huma-
nos de los Ayuntamientos franceses, son objeti-
vamente factores que han servido para privile-
giar a los grupos franceses . Frente a administra-
ciones que no tienen más que una única expe-
riencia, los grupos pueden jugar su efecto de
economías de escala . En una palabra, la debili-
dad de uno explica la fuerza de otro . La solució n
a la paradoja de 36.500 municipios se explica
por la existencia de un polo potente . ¿Por qué ha
sido así el privado y no el Estado o un sector pú-
blico, entendido a nivel departamental o regional
como pudiera hacer creer la dimensión pública
de este mercado? Hay que considerar aquí el li-
beral siglo xix y la «mínima» concepción del Es-
tado que imperaba (Linotte, 1982) . Como hicie-
ron observar Auby y Ducos-Ader, «el siglo xi x
dejó una herencia de conceptos liberales segú n
los cuales la administración debe conservar un a
neutralidad económica destinada a respetar e l
juego de la concurrencia . Los servicios industria-
les y comerciales son, por tanto, excepcionales
y se desarrollan con una cierta lentitud» (op. cit. ,
p. 71) .

Esta debilidad de los municipios, testimoni a
también la desconfianza del Estado central en
contra de corporaciones locales autónomas . Si n
embargo, esto no fue siempre así, ya que los re-
yes se apoyaban en muchas ocasiones en sus
«bonnes villes» para combatir a sus rivales ; pero
para el período que nos interesa, finales del si-
glo xlx, detrás de la autonomía municipal se per -
fila el espectro de la «comuna» de París, el te-
mor del socialismo municipal, el miedo de los
«rojos» . Con gran constancia, el Consejo de Es-
tado irá limitando las intervenciones de los mu-
nicipios en la economía en nombre de la libertad
del comercio y de la industria . Esta línea de con -

ducta ha sido también facilitada en gran medi -
da, pues los políticos -muchas veces, represen-
tantes locales- no han hecho jamás de los asun-
tos locales una cuestión de políticas esenciales .
No se encuentra en Francia movimiento para un
buen gobierno como en los Estados Unido s
(Lowi, 1969 ; Banfield y Wilson, 1966), y mucho
menos existe tradición ligada al socialismo mu-
nicipal . A la izquierda como a la derecha, los pro-
yectos políticos de modernización de la socie-
dad francesa no han incluido la esfera local . Para
unos, se trata de cuestiones técnicas ; para otros ,
asuntos patrimoniales cuya valoración no convie-
ne modificar . Hay también una gran diferencia
con nuestros vecinos de Europa del Norte -Ale-
mania, Dinamarca, Bélgica-, donde, desde los
orígenes, estas cuestiones estuvieron relaciona -
das a las condiciones de vida de una clase obre-
ra urbana en curso de constitución y, por consi-
guiente, al proyecto de desarrollo industrial . A l
unirse en Alemania un proyecto público moder-
nizador, la formación de un movimiento político
cercano a la clase obrera, una tradición urbana
y una debilidad del Estado central, se compren -
de entonces la forma peculiar que adoptan las
empresas municipales . Por el contrario, la tradi-
ción francesa es la de un país centralizado, me-
nos urbano, donde las élites políticas represen-
tan el mundo de las pequeñas ciudades y de los
pueblos rurales ; los debates sobre la elección de
Ias formas de gestión no se encuentran en e l
centro de las preocupaciones de la época. La
tendencia de las circunstancias llevaba a la de -
legación y a una filosofía del control global ; el de -
sarrollo del sector privado estaba en ciernes ;
más tarde interviene el tiempo y el conocimiento
práctico de los grupos. Todas estas tradiciones
definen las bases del modelo y explican por qué
hoy podemos observar grandes diferencias en-
tre los distintos países .
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