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La colaboracion entre el sector
piblico y el sector privado en
materia de polifica social:

el caso de la Comunidad Valenciana

La colaboracion entre el sector publico y el sector de las entidades no
lucrativas en la oferta de servicios sociales cobra cada dia mds importancia.
Dicha colaboracion viene siendo objeto de numerosos estudios desde diferen-
tes enfoques: econdmico, juridico, sociolégico, ético-filosdfico, etc. La auto-
ra de este trabajo, partiendo de un enfoque predominantemente economico,
analiza las ventajas e inconvenientes que esta oferta mixte de servicios
sociales puede conllevar. El estudio concluye con el andlisis de un caso
concreto: la oferta de servicios sociales en la Comunidad Valenciana.

Antonia SAJARDO MORENO (%)

(*) Departamento de Fconomia Aplicada. Universitat de Valgncia.

ESTUDIOS




120 LACOLABORACION ENTRE £L SECTOR PUBLICO Y EL SECTOR PRIVADG EN MATERIA DE POLITICA SOGIAL

1. Introduccidn

El'Tercer sector (1) o sector de entidades no lucrativas (en adelante ENL) ha
jugado histGricamente un papel crucial en la deteccién de necesidades de
bienestar social v en la instrumentacién de respuestas para su satisfaccidn,
incluso antes de la extensién de la actividad del sector pablico en dicho Ambito.
Sinembargosu papel fue relegado a un segundo planoconeladvenimiento de los
estados de bienestar. En los Gltimos veinte afios, en un contexto de profunda
transformacion de los sistemas econémicos y sociales, asi comode cuestionamiento
de la capacidad ptiblica, en particular del Estado de Bienestar, para hacer frente
eficazmente a los nuevos cambios, se havisto revalorizada la importancia de este
Tercer sector.

En circunstancias donde el sector piblico presenta dificultades para hacer
frente a sus compromisos de bienestar social, el recurso a las ENL se torna
crucial. Emerge asfunmodelo de colaboracién entre ambos sectores institucionales
que configura una oferta mixta de servicios sociales. La racionalidad de esta
colaboracion se fundamenta sobre una idea que va teniendo cada vez mayor
aceptacion y que constituye una nueva forma de enfocar el bienestar social.
Sintetizada en la Teoria de la Tercera Parte del Gobierno de Salamon (19873,
estriba enreestructurar el enfoque por el cual el sector ptblco concibe y ejecuta
de modo excluyente todas las actividades de bienestar social, para pasar a una
nueva concepeion donde se diferencia entre las funciones de financiacién,
regulacion, produccién y distribucién del bienestar. De esta manera, en determi-
nadas situaciones puede resultar socialmente 6ptimo y econémicamente rentable

(1) Ef amplio grupo de organizaciones gue no responden a las 16gicas de funcionamignto del
sector pliblico nj a la del sector privado capitalista ha sido objeto de un creciente interés por el
mundo scadémico en las dos Gitimas décades. Uno de los primeros y principales escollos ha sido
y continla siendo el de su definicién, delimitacién interna y denominacidn. De este modo han
surgido diferentes nomenclaturas, correspendientes a distintas concepciones que, en general,
enfatizan sobre determinados aspectos de esta realidad {Sajardo, 1995, 1996). Asi, la concep-
cidn de sector de las ONG -Organizaciones No Gubernamentales- enfatiza el aspecto de
independencia de estas entidades respecto dei sector piblico, y suele utilizarse (a veces con las
siglas ONG-D) para referirse a aquelias entidades orientadas a fa promocidn socioecondmica de
los paises en desarrollo. En Ja actualidad, las denominaciones y definiciones miés extendidasson

Tercer sector, sector de la Feonomia Social y secter de las entidades no hucrativas (Non profit
sector).
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que el sector piiblico preserve las funciones de financiacion y regulacion,
mientras otras terceras partes (ENL) se encarguen de la produccion y distribu-
cién. La colaboracién entre ambos sectores descansaria sobre el principio
consistente en que las deficiencias respectivas se compensarian con los puntos
fuertes de su homélogo. No obstante, dicha colaboracion no esinocua para cada
sector, y tiende a generar una reciproca interpenetracion entre ambos sectores,
que conduce a desconfigurar los rasgos y principios directores de cada uno.

Fn este trabajo se analiza, en un primer momento, laracionalidad asi comolas
limitaciones de la oferta mixta de bienestar social formada por el sector piiblico
y el sector de ENL, desde la perspectiva del primer sector. En una segunda parte
se estudia un caso concreto de oferta mixta de servicios sociales en Espana: la
regiénde Valencia.

2. La racionalidad de la cooperacién entre el sector piiblico y el sector de
ENL

Después de Ia Segunda Guerra Mundial, en Europa Occidental se extendid,
conimportantes varianies segiinlos paises, un deternuinado nodelode organiza-
¢ién econdémica denominado Estado de Bienestar, en cuyo contexto el sector
piiblico ocupaba un papel dominante y excluyente, enla produccion y gestiondel
bienestar social. Este modelo de oferta ha comenzado a ser cuestionado desde
algunas posiciones, especialmente desde la gran crisis de los afos setenta, con
argumentos que evidenciansus deficiencias y contradiccionesinternasalahora
de hacer frente a determinadas responsabilidades sociales.

Un grupo creciente de autores plantea la existencia de determinadas herra-
mientas de accién piblica en materia de politica social que permiten mantener e
incluso extender Jos grandes logros y objetivos de los estados de bienestar {como
son el accesouniversal a los servicios de cardcter social, independientemente del
nivel de renta, y la democracia, como criterio de decision en este mismo ambito}
atenuando al maximo las deficiencias de que puede adolecer. Se trata de una
alternativa que se aleja de la propuesta neoliberal defensora de 1a privatizacién
a ultranza del Estado de Bienestar y la vuelta a un Estado minimo. Las citadas
herramientas se basan en dos premisas. La primera consiste en concebir la
politica social (en particular los servicios sociales) desde un enfoque de “proceso
del bicnestar social” donde se identifican varias funciones: la provision (o
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financiacién), la produccién y distribucién, yla regulacién y control. Lasegunda
premisa estriba en asignar a uno o mds sectores institucionales (sector piblico,
sector de ENL, sector privado lucrativo) la realizacion de tales funciones.

Dentrodeeste planteamiento, la alternativa expuesta mas arriba, objeto de esie
articulo, defiende un modelo mixto de bienestar social, donde el sector plblico
mantiene las funciones de financiacioén, de regulacidn y control, y parcialmente
de producciGn y distribucién (2) mientras el sector de ENL se centra en Ia
producciony distribucién. Este modelo de colaboracion interinstitucional permi-
te atenuar o eliminar las deficiencias del sector piblico las cuales se centran
basicamente en la funcién de produccién y distribucién, sin alterar los rasgos
positivos del sistema,

2.1. Deficiencias en la actuacién del sector piblico
A, De caricter técnico

La técnica operativa del sector piblico basada en actuar siempre atendiendo
a premisas reglamentarias y jerirquicas, dota a sus actuaciones de un caricter,
lento (burocritico) o poco flexible e innovador. En muchos casos este modo de
accidn dificulta la articulacion de respuestas razonables frente a circunstancias
particulares y concretas (Gui, 1987), y le dificulta para detectar nuevas necesi-
dades sociales a las cuales responder.

B. De cardcter social y politico

En determinadas sociedades caracterizadas por una fuerte segmentacion
religiosa, social o politica, la actividad del sector pliblico puede ser ineficaz,
fundamentalmente por la desconfianza que potencialmente tiende a generar en
amplios colectivos. Siuna parte de Ia ciudadania (especialmente las minorias)
percibe que el sector piiblico se encuentra sustentado por los grupos mds

(2) En esta funcién del “proceso de bienestar social” podria aplicarse el principio de
subsidiariedad, consistente en que el sector piblico actuarfa sélo donde otras unidades
sociales menores (como el sector de ENL) no lo hariar o o harfan de un modo insuficiente
o inadecuado.
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poderosos o por ciertas facciones sociales, tenderd a ser reticente o incluso
rechazard las actuaciones de esie sector.

(. De caricter econdémico

Fn contextos de exceso o de fuerte heterogeneidad de la demanda de bienestar
social, lo que suele ser cada vez més caracterfstico en los paises desarrollados,
Ia oferta piiblica universal y estandarizada puede encontrar dificultades para
hacer frente a segmentos diferenciados tanto en términos cualitativos como
cuantitativos (James, 1987; Weisbrod, 1988).

Adicionalmente, en las dos iltimas décadas y enun marco de crisis econdmica,
el sector piiblico ha adolecido de grandes dificultades de caricter financieropara
poder continuar desarroliando su politica de bienestar social. Esta situacién ha
sido denominada por algunos autores como crisis fiscal del Estadode Bienestar.

D. De caricter ético

En determinadas actividades, como la religion, las actividades artisticas y la
investigacion, segiin Ware (1989), la accion directa del sector publico podria
resultar inadecuada. Si el sector pablico adopta una posicion en favor de una
tendencia o faccion dentro de estas areas, podria frenar o incluso impedir el
desarrollo de las otras tendencias, lo que seria social y éticamente indeseable.

2.2. Ventajas para el sector piiblico de su colaboracion con el sector de ENL

£n este apartado se exponen las ventajas que el sector publico obtiene de su
colaboracion con el sector de ENL. Estas ventajas pueden ser de dos tipos: 1) por
un lado, aquellas ventajas derivadas directamente de los puntos fuertes gue
presentael sector de ENL como oferente de serviciossociales; 2) y porotrolado,
las ventajas derivadas indirectamente dela relacién de colaboracién entre ambos
sectores institucionales.

1% Los puntos fuertes de la oferta de bienestar social no lucrativa pueden
sintetizarse en los siguientes:

- En primer lugar, las ENL presentan una capacidad, por un lado, para
responder rapidamente, innovar y dar coberturaa las nuevas demandas sociales,
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y por otrolado, para satisfacer necesidades sociales especificas ynuevas(funcién
depionerismo segtn Berger y Neuhaus, 1977; Kramer, 198 1} Las ENL detectan
mas rapidamente las nuevas necesidades sociales, ya sea porque son los propios
afectados los que se auto-organizan para ello, o por iniciativa del voluntariado.
En muchos casos, estas entidades canalizan las demandas al sector piblico en
forma de presidn social (denuncia, reivindicacién) hasta ser reconocida la tutela
piblica (en forma de derecho) (Casado, 1989a y Salamon, 1987). La mayor
flexibilidad de las intervenciones de las ENL viene también apoyada por Ia
prictica ausencia de trabas burocraticas y legales, que crea una mas fluida
relacion interpersonal y una mayor proyeccién y dedicacién externa (hacia los
demandantes)(Savas, 1982), asi como una mejor adaptabilidad y flexibilidaden
el empleo de recursos materiales y humanos (Casado, 1989b).

- En segundo lugar, numerosos servicios sociales se caracterizan por un caso
concreto de fallo de mercado: la asimetria informativa entre demandantes y
oferentes. Esta situacion es caracteristica, por ejemplo, de los servicios a las
personas de tercera edad, a Ia infancia o a los disminuidos. Estos dltimos
colectivos, los consumidores finales, son incapaces de transmitir informacién
adecuada sobre el nivel y calidad de los servicios recibidos, a los demandantes
{sus padres, por ejemplo}, luegouna oferta de cardcter lucrativo puede facilmente
aprovecharse de estasituacién. Por contra, las ENL ofreceran servicios de mejor
calidad en tanto que no presentan ese incentivo de provecho lucrativo. Su propia
naturaleza no lucrativa, el caricter altruista y voluntario de buena parte de Jos
efectivos laborales que en ellas trabajan, su especial sensibilidad hacia los
problemas son algunas de las razones que justifican este punto fuerte de las ENL.
Ademds, en muchas de estas organizaciones no lucrativas, los demandantes
presentan una fuerte capacidad de control de la calidad del output en tanto que
poseen un clevado poder de decisién (control de la produccién por la demanda).

- En tercer lugar, frente al cardcter universal y el amplic alcance de las
intervenciones piiblicas, las ENL son capaces de ubicarse en cualquier ambiente
y situacion, pudiendo acudirincluso a las més tenues demandas sociales (Casado,
1991). Su menor tamafio permite actuaciones mis individualizadas, de menor
¢standarizacidn.

- En cuarto lugar, Ias ENL presentan ventajas de eficiencia derivadas de su
capacidad para, de un lado, captar recursos ociosos o infrautilizados, en
particular, recursos humanos (voluntarios) y recursos materiales (donaciones},
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y de otro lado, funcionar con unos costes operativos inferiores a los del sector
piblico. Este altimo aspecto se explica principalmente por lamayor recompensa
psicol6gica que monetaria que presenta el trabajo (voluntario) en estas organi-
zaciones y por el tipo de trabajadores (a menudo jévenes en periodo de formacion
ode aprendizaje “sobre el terreno™) y de contratos de trabajo (generalmente més
precarios que en el sector piiblico) (James, 1987; Defourny, 1994).

- Por tltimo, las ENL desarrollan roles que mejoran el funcionamiento del
sistema como son la integracion socio-laboral de colectivos desfavorecidos,
marginados o excluidos del mercado laboral (uso del trabajo de disminuidos
fisicos o psiquicos, de ex-presos, etc.) y el desarrollo personal (no solo para los
colectivos afectados sino para los voluntarios), ademas de constituir un perfecto
mecanismo de canalizacién de las demandas desde la sociedad civil hacia las
autoridades piblicas.

22, La colaboracién con las ENL permite indirectamente al sector publico no
sélo cumplir con sus obligaciones de bienestar social sino satisfacer otras
necesidades especificas o nuevas a través de su reconocimiento como derechos,
sin un incremento paralelo de sus costes (de inversion y funcionamiento). Al
propiciar el empleo de recursos ociosos, gue de otro modo el Estado no podria
movilizar, propicia que éste pueda embarcarse en otras actividades, también
socialmente necesarias, evitando el despilfarro de recursos, y actuando comoun
mecanismo post-keynesiano de salida a la crisis. En términos de Vienney (1986),
el sector de ENL genera un “efecto multiplicador” a los recursos piiblicos en la
accidn de bienestar social. Adicionalmente, estos factores estan directamente
conexionados con el hecho de que en la gran mayorfa de los casos las ENL ya
estaban funcionando, realizando idénticas u otras funciones a las efectuadas por
el sector piiblico, 1o cual resuita mas econdmico para éste que crear sus propias
estructuras paralelas (Wing, 1990).

Asimismo el sector piiblico puede seleccionar las lineas prioritarias de gasto
social confiando la operativizacién real de los programas a las ENL, situadas mas
préximas a los problemas y necesidades sociales. Asi, se crea presencia piblica
indirecta sin crear problemas de gestion (burocracia), y obviando ciertas
restricciones legales o politicas, la cual se caracteriza por un mayor grado de
flexibilidad y capacidad de adaptacién a las demandas diferenciadas y/o nuevas
(Judge v Knapp, 1984).

A través de las ayudas piblicas a las ENL (en concreto de tipo financiero o
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fiscal) el sector piblico incentiva la opcién de los demandantes por estas
entidades a través de donaciones, lo que propicia la revelacion de preferencias y
demandas ciudadanas, y por lo tanto una més Sptima satisfaccién de las
necesidades sociales (Weisbrod, 1988). A este hecho también contribuye el
incremento de la eleccion del consumidor que implica la diversificada oferta de
cstas entidades, estructurada en términos alternativos o sustitutivos respecto de
laimplementada pablicamente. Se propicia asimismo la generacion de respuestas
auténomas e independientes que facilitan una mis eficaz y duradera satisfaccion
de las demandas sociales (Ware, 1989). Este hecho se fundamenta en el diferente
modo operativo del sector de ENL respecto de sus homélogos del sector piblico
y sector privado lucrativo que se halla fundamentado en dos factores: 1) De un
lado, se argumenta que las acciones de estas entidades se estructuran con
independencia de las transacciones del mercado y del incremento de ingresos
impositivos, de manera que éstas se encuentran al margen de las fluctuaciones de
aquely de variados cambios politicos. 2) De otro lado, al poder contar con trabajo
voluntario, cuentan potencialmente con unos ahorros de costes que poseen el
efectoinducido de no desviar sus actividades hacia la consecucion de fondos, sino
s0lo al cumplimiento de sus fines.

Otro tipo de ventaja deriva del hecho mismo de que la produceién y distribu-
cion de bienestar social se plantean desde una esfera ajena afa del sector piiblico
loque es particularmente eficaz en contextos socio-politicos donde existe cierta
resistencia a la accidn piblica directa.

Finalmente, conesta colaboracion se fomenta un proceso de descentralizacion
de acciones, y se favorece la participacién e implicacion ciudadana no sélo en la
propiaoferta de outputs sino también en el disefio de las propias politicas sociales
(Kramer, 1981) a la vez que se reduce 1a hostilidad y lejania (psicoligica) del
sector ptblico al ciudadano. Se fomenta la responsabilidad, cooperacién ¥y
sensibilizacién social, 1o que incrementa la cohesién social al existir un contacto
directo entre las necesidades sociales y la oferta.

3. Riesgos para el sector piiblico de su colaboracién con el sector de ENL

Los riesgos para el sector pablico de su colaboracién con el sector de ENL
derivan de dos fuentes: 1) de un lado, de las propias deficiencias o debilidades
intrinsecas del sector de ENL como generador de bienestar social, o que se ha
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venido enllamar “fallos del sector voluntario” (Salamon, 1987); 2) y de otrolado,
de la propia colaboracién entre ambos sectores.

1%, Una serie de deficiencias, caracteristicas del sector de ENL, son especial-
mente relevantes (aunque no insubsanables) dentro del marco de su colaboracion
con el sector piiblico:

- En primer lugar, suele argumentarse que este sector posee una imposibilidad
practica de compatibilizar una oferta de recursos financieros filantropicos, que
sea suficiente y consistente para articular una respuesta satisfactoria a las
necesidades de bienestar de una sociedad desarrollada. Este rasgose hadadoen
lamar “insuficiencia filantrépica”.

-Ensegundo lugar, se sefiala la reducida profesionalidad, capacidad adminis-
trativa y de gestién de que adolecen generalmente las acciones no lucrativas,
caracteristica que se ha denominado “amateurismo filantrépico”.

- Entercer lugar, el llamado “particularismo filantrépico”, o tendencia de las
ENL a guiar sus actuaciones en base a los intereses de grupos sociales, religiosos,
econdmicos o politicos especificos o particulares, excluyendo o marginando al
resto de la poblacion de su accidn, o inversamente, generando indirectamente
rechazo o resistencias por parte de los otros colectivos a recibir los servicios de
estos grupos particulares.

- En cuarto y Gltimmo lugar, se argumenta que los demandantes de las ENL
poseen un sentimiento de dependencia hacia éstas, dado que sus actividades no
estan sujetas a un derecho subjetivo sino a la voluntariedad de las propias
entidades. Este factor se ha denominado “paternalismo filantropico”.

22, Adicionalmente se localizan los riesgos que para el sector piblico implica
la citada colaboracién (Aquina, 1992; James, 1987; Kramer, 1981; Salamon,
1987; Wing, 1990):

- La descentralizacion de la produccion social a través de miltiples ENL de
dimensiones variables (en muchos casos de pequefio tamafio), con rasgos,
estructuras y procedencias diferentes y variadas, obliga al sector pablico a una
separacion y especializacion de sus programas de actuacion, auna multiplicidad
de instrumentos de accién, y una diversificacion de intervenciones. La
heterogeneidad y variedad cualitativa, asi como la diversidad de medios y
posibilidades de las diferentes entidades, propician la aparicion de resultados
desiguales, manifestados en una eficacia estricta en unos casos, pero de incum-
plimiento en otros.
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-Laposibilidad de Hlegar a acuerdos globales resulta dificil enla medidaen que
se disminuye la probabilidad de que sean satisfechos todos y cada uno de los
intereses de las distintas partes implicadas y por la divergencia entre los modelos
de actuacion piiblica con perspectiva sistémica, y la disparidad de métodos
mostrada por las actividades no lucrativas (de mayor singularidad), en muchas
ocasiones pocoafines o relacionadas alas del primero. Se generan asi dificultades
para ¢l ejercicio de las funciones de direccién y coordinacion de la oferta de
bienestar social que obligan a modificar las estructuras piiblicas de gestién y
planificacion. La toma de decisiones y la fijacién de prioridades piblicas de
bienestar se complica ¢ incrementa sus costes de implementacién. En este
contexto, se produce un riesgo de fragmentacién de la politica social, de dificil
racionalizaciény coordinacidn de las acciones, y de debilitacién de su coherencia.

- En un gran nlimero de ocasiones el sector piiblico se ve en una posicién
delicadarespecto de las responsabilidades de bienestar social que le son propias,
dado que en este modelo de colaboracion las ENL se estructuran como entes
ejecutores activos de la produccion y distribucion de servicios sociales dotadas
de autonomia de accidn respecto del sector piiblico y discrecionalidad en el
cumplimiento de sus actuaciones. En este contexto, el sector piiblico se encuentra
en una situacion critica puesto que detenta la responsabilidad dltima de fos
programas desarrollados, pero sobre los cuales encuentra dificultades para
efectuar un controlintegraly sistemitico. Parece que existe un trade offentre los
aspectos de descentralizacién y los de control.

- En determinadas ocasiones, las propias ENL poseen un conocimiento poco
sistemitico y claro de los papeles y responsabilidades de las respectivas partes
colaboradoras, ¢ incluso de si tal cooperacion existe.

Otro importante riesgo a considerar estriba en la potencial y progresiva
disminucién delaresponsabilidad piblica enlas actividades desarrolladas por las
ENL. Asi, el sector piiblico, ante la oferta de outputs sociales implementada por
las ENL, puede verse incentivado a reducir susintervenciones. El resultado pucde
ser cuantitativamente invariable, aunque cualitativamente diferente, si la reduc-
ciéndelaactividad piiblica se ve compensada conla de las ENL. Siellonoes asf,
la consecuencia seria una reduccion del bienestar global, que liende a afectar con
mayor cruedeza a los grupos socioecondmicos mas desfavorecidos.
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4. Un caso concreto: la oferta mixta de servicios sociales en la Comunidad
Yalenciana

“nesta Comunidad Auténoma, al igual que enlasrestantes regiones del Estado
espafiol, en la actualidad el modelo de actuacion del gobierno auténomo en
materia de servicios sociales es muy préximo al analizado eneste trabajo, donde
existe una oferta mixta de estos servicios de bienestar social. Entendemos que la
existencia de tal modelo de oferta en esta region (y por extension en Espafa)no
obedece s6lo a una clara voluntad de los poderes pidblicos sino tambi¢n a una
doble limitacidn: 1) de un lado, a una restriccion de cardcter histdrico, dada fa
inexistencia de una oferta piblica de servicios sociales calificables de Estadode
Bienestar de magnitud similar a la de otros paises de Furopa CGecidental; 2) y de
otro lado, a una limitacién de naturaleza econdmica, en lamedida en que facrisis
econdmica ha arreciado con mayor virulencia en nuestro pais que en los otros
paises europeos, actuando como un factor limitativo.

Se analiza a continuacion la naturaleza de esta oferta mixta, en particular, los
roles atribuidos a los respectivos sectores institucionales en las diferentes
funciones del proceso de bienestar social.

4.1. Produccion

Considerando en primer término la funcion de produccidn, es posible constatar
que el sector de ENL desempefia un importante papel en la oferta de servicios
sociales de esta cormunidad. Asi, si se utiliza la variable centros de prestacidn de
servicios, el citado sector concentra mas de la mitad de la oferta global.

CUADRO 1
Distribucién de la oferta global de servicios sociales por sectores institucionales (1993)

Sector Pablico Sector de ENLs | S.Privado Lacrativo TOTAL
abs. % abs. %o abs. % abs. %o
Entidades 296 | 30,1 | 658 | 669 | 30 3 984 | 100
Centros 582 14251 704 | 514 | 84 6,1 | 1370 | 100

Fuente: Sajardo (1995).
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Siseprocede auna subdivision interna porIa totalidad de la oferta de servicios
sociales en dos grandes grupos, los servicios sociales generales oestandarizados
para toda la poblacién (8SG) y los servicios de caricter especifico (S5E)
destinados a colectivos especificos (toxicomanos, juventud, marginados, ancia-
nos, refugiados, minusvilidos, etc..) es posible constatar una divisién funcional
de Ia oferta entre ¢l sector piblico y el sector de ENL.. Fl primer sector es
hegemonicoenel segmento de SSG, mientraselse gundosectorloesenelde SSE.
Esta situacién conecta directamente con las argumentaciones esgrimidas mas
arriba respecto a la colaboracién entre ambos sectores. Asi, en los servicios de
mayor estandarizacién y universalidad se extenderia Ia oferta de tipo publico,
mientras que en aquellos mas especificos y fragmentados, los que requieren
atenciones particulares, o aquellos surgidos de nuevas necesidades sociales que
requieren atenciones de mayor rapidez y flexibilidad, caracteristicas de los
servicios sociales especializados, la oferta no lucrativa es hegeménica, La
presencia del sector privadolucrativo, relativamente muy reducida, se centra casi
exclusivamente en el segmento de residencias para la tercera edad {donde existe
unsegmento de demanda solvente).

CUADRO 2
Distribucién de entidades por sectoresinstitucionales y nivelesde intervencion

Sector Pitblico | Sector de ENL S. Privado Total Horzt.

abs. % abs. o abs. % abs. %
SSG 293 | 883 | 38 11,4 1 0,3 | 332 | 100
SSE 3 05 | 620 | 951 29 4,4 1 632 | 100
Totalvertical | 296 - 658 — 30 — 984 —

Fuente: Sajardo (1995)

Dada la presencia mayoritaria del sector de ENL valencianas en el nivel de
intervencion SSE, resulta interesante el desglose del mismo en sus diferentes
dreas de intervencion. Para cllo, y a efectos pricticos, se ha considerado la
siguiente desagregacion de la totalidad de las dreas existentes: 1)sociedad, o para
el conjunto de la poblacién; 2) familia, infancia y juventud; 3) mujer: 4) tercera
edad; 5) disminuidos; 6) toxicomanias, que incluyen a los afectados por drogas,
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alcohélicos y enfermos de sida; 7) minorias étnicas, que integra exclusivamente
asociaciones y federaciones gitanas; 8) marginados; 9) presos, ex-reclusos,
inmigrantes, emigrantes, refugiados y asitados; 10) otros, que recoge actividades
tan diversas como la ayuda al Tercer Mundo, al jugador patoldgico o las
fundaciones benéfico-asistenciales por areas de intervencion. El desglose se
recoge en el cuadro siguiente:

CUADRO 3
Distribucién de entidades no lucrativas por forma juridica y drea de intervencidn

Asocigeidn | Fed. Asoe. |[Cooperativ. | Fundacién | Otras Otras | Total ENL

abs.i % Jabs.; % |abs.i % jabs.| % abs.| % |abs.| % labs.| %
S8 General. {12 1281111445 (31,311 [07] 4 |80 |5 15713858
Familia,i.yi. |37 [85) 0 | 0 | 3 [188125 (172] 1 20 |14 43|80 122
Mujer 7016000017631 107005 15]14 2,1‘
Vejez 15813630 3 1200 | 0 [36248/ 0| 017 |21 }204 31
Disminuidos  {129(297] 9 |36 ] 6 375 2 |14} 0 [ 0 [ 6 | O j146[2272
ToxicGmano 411941114180 gjo | 010 42 1 6,4
Minosfas 37185¢ 1141860 010000 38|58
Marginados S5ULLE0 0 P00 141028310 0 0113114771
Presos, i, 1. 6 114100010010 0[0]0}10 0116109
Otros 30071000011 ]63{391269/ 0010 ] 0 [43]65
TOTALvric 143511001 25 | 100 16 1100145100} 5 1108 32 | 100 1658 1 100

Fuente: Sajardo (1995).

Pororden de importancia cuantitativa las tres dreas de intervencion donde Ias
ENL valencianas desarrollan principalmente su actividad son tercera edad
(representando un 31%), disminuidos (con un 22,2%) y familia, infancia y
juventud (12,2%). En conjunto estas tres dreas concentran los dos tercios del total
de las ENL.
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4.2, Regulacion

Enlostltimos quince afios, las diferentes regiones de Espafia han regulado de
modo cada vez mas exhaustivo la oferta de servicios sociales, cuyo exponente
legislativobasico, lo configuran las diferentes leyes de servicios sociales (3). Para
el caso de la Comunidad Valenciana, la Ley 5/1989 de 6 de julio, de Servicios
Sociales (LSSCV}, junto con otras normas juridicas de inferior rango, constituye
el principal instrumento de regulacion y control de toda la oferta de este tipo de
servicios. Esta Ley contempla un sistema mixto de servicios sociales al conside-
rar la participacion y la colaboracién de la iniciativa social en el cumplimiento
delas responsabilidades de bienestar social (4) (art. 1), por tanto la participacién
de las entidades no lucrativas en la oferta de servicios sociales.

Los requisitos que exige la LSSCV a este tipo de ENL son (art. 19):

1. Lainscripcién obligatoria enel Registro de Entidades y Centros de servicios

sociales, de 1a Administracitn Piblica valenciana.

2. La necesaria autorizacion administrativa para la creacién, modificacién o
traslado de establecimientos.

3. Laexigencia de respetar determinadas directrices en relacién a la presta-
cién del output: condiciones de Ia infraestructura fisica del centro (edifi-
€ios...); tipoy calidad de los recursos humanos necesarios, cualificacion del
personal; output ofrecido (atencién, prestaciones...); sistemas de participa-
¢ion y direccidn (democritica) en la entidad; estructura econémica; orga-
nizacién y gestién; proporcionar informacién a la Generalitat Valenciana
al objeto de facilitar su labor coordinadora y de permitir ubicarla ENL en
el marco de la planificacion general del sistema de servicios sociales. Esta

(3) Este proceso legistativo se inicid con la aprobacién de la Ley de Servicios Sociales del
Pais Vasco en 1982, a fa que le sigujeron fa de Navarra en 1983 y Comunidad de Madrid en 1984,
En 1985 se aprobaron las leyes de Murcia, fa de Catalufia, y la de Castilla-La Mancha en 1986,
El afio de mayor creacion fue 1987 a Jo largo det cual se promulgaron las leyes de Baleares,
Aragon, Astarias, Extremadura y Canarias. En 1988 se aprobaron las leves de Andatucia, Galicia
y Castilla-Ledn, y en 1989 la Ley de Servicios Sociales de fa Comunidad Valenciana, y en 1990
la de fa Rioja. Este marco fegislativo concluyd en 1991 con la aprobacién de Ja Ley de Servicios
Sociales de Cantabria.

(4) En su Titulo IV s¢ fomenta y regula Ia participacion del voluntariado y la iniciativa
social.

RFS
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exigencia tiene por objeto central garantizarun nivel y calidad de output de
servicios sociales,

4. El derecho, por parte de las autoridades piiblicas, a inspeccionar las ENL

controlando el grado de cumplimiento de las exigencias legales.

Por otra parte, la Generalitat Valenciana realiza convocatorias piblicas
periédicas (generalmente anuales) de ayudas, en forma de subvenciones, concier-
tos o convenios (art. 20). Las entidades beneficiarias de esta financiacion publica
quedan oficialmente integradas en la denominada Red Piblica de Servicios
Sociales. Ahora bien, estas ayudas incorporan exigencias adicionales a las
entidades beneficiarias. Finalmente, es interesante destacar que en general, el
socio preferido por el sector piiblico valenciano en la oferta mixta de sexvicios
sociales son las ENL frente a las empresas Iucrativas.

4.3. Financiacion

La funcién de financiacién de la oferta de servicios sociales en la region
valenciana se encuentra mayoritariamente en manos del sector piiblicoregional.
En la propia normativa autondmica se establece que “la Generalitat consignard
en sus presupuesios anuales créditos necesarios para financiar las distintas
prestaciones, atencionies y servicios... y para el sostenimiento de los programas
coninstituciones sin fines de lucro” (art. 21 de la LSSCV). Araiz de este mandato
legislativo, se han instrumentado mecanismos financieros en virtud de los que
fundamentar Ia colaboraciénentre la Generalitat, las ENL y los entes locales, que
han consistido en un abanico de ayudas del tipo convenios, subvenciones
(plasmados ambos en convocatorias anuales de ayudas), y en conciertos admi-
nistrativos.

I as convocatorias de ayudas de 1991, 1992 y 1993 reconocen, en general, los
siguientes objetivos: 1) Canalizar el apoyo econémico de la Generalidad Valen-
ciana a la red de recursos sociales. 2) Conseguir fransparencia en los flujos de
comunicacién e informacién que permitan unajusta distribucion de los recursos.
3) Completar los datos del sistema ptblico de informacion y ordenacion de los
servicios sociales en materia de financiacién y coste de los recursos. 4) Establecer
un mecanismo de control supletorio del sistema de servicios sociales conel objeto
de garantizar la eficiencia de la oferta de servicios sociales. 5) Progresar en el
cardcter estable de las transferencias econdmicas mediante la progresiva
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concertacién administrativa, explicitar al maximo los criterios de evaluacion de
los solicitantes, y adelantar los plazos de los procesos administrativos para
aumentar la eficacia de los recursos (5).

No obstante, la politica de la Generalitat Valenciana en el contexto de las
ayudas financieras que fundamentanla colaboracion entre el sector piblico y las
entidades no lucrativas estd cambiando cualitativamente desde la convocatoria
de ayudas parael ejercicio de 1994 (6). A diferencia de la tendencia existente tras
la aprobacion de la LSSCV (en concreto, las ayudas para 1991, 1992 y 1993)
donde secombinabanlos instrumentos financieros de lasubvencién y el convenio,
con la convocatoria de 1994 se ha reducido dréasticamente el uso de esta ¢ltima
figura en favor de la subvencion (7), modalidad que confiere una mayor
precariedad, incertidumbre y dependencia financiera piiblica a las entidades no
lucrativas,

La financiacion procedente del sector pablico para la realizacién de las
actividades del sector no lucrativo refleja el grado de dependencia financiera de
este nltimo respecto del primero. En un reciente trabajo (Sajardo, 1995) se ha
estimadoestenivel de dependencia para 1993 utilizando los datos oficiales de los
archivos del gobierno auténomo. La metodologia utilizada ha consistido en
relacionar el nivel de gasto en servicios sociales declarado por la ENL con el
montante de los fondos piiblicos recibidos de la Generalitat Valenciana. Enesta
linca, globalmente considerado, el nivel de dependencia financiera directa e
indirectade]sectorde ENL valencianas se haestimadoenun45°3%. No obstante,
es importante sefialar que existen sensibles diferencias en la distribucion interna
de los fondos ptiblicos. Dos datos ilustran esta situacién. En primer lugar, sélo
298 de las 658 ENL existentes fueron receptoras de ayudas. En segundo lugar,

{5) Este objetivo aparece explicitamente, por ejemplo, en las convocatorias de 1991, 1992
¥ 1993, sinembarge, y lo que es muy significativo, no aparece en la convocatoria para el ejercicio
de 1994, '

(6) Es interesante constalar c6mo en los Anexos de las convocatorias anuales de ayudas,
donde se establecen los modulos econémicos que deben ser apticados en las ayudas a los
Servicios Sociales Especializados, para 1991, 1992 v 1993 se habla de convenios y subvencio-
nes, mientras en la convocatozia para 1994 sélo aparece la figura de la subvencidn.

(7) Diferentes téenicos de la DGSS han manifestado que este cambio se justifica porla mayor
rapidez y menores trabas burocréticas de las subvenciones respecto de los convenios y conciertos
a la hora de hacer efectiva fa ayuda econémica a las entidades.
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se observan niveles de dependencia financiera rouy desiguales si se considera la
situacidn sectorial interna a las ENL, como refleja el siguiente cuadro.

CUADRO 4
Nivel de dependencia del presupuesto en gastos sociales de las entidades
no lucrativas respecto de los fondos pablicos segiin drea de intervencion

>75% 50-73% | 25-50% <25%  |Sin Fdos.Phl.| Total Heztl | /D
abs. | % {abs, | % |abs.| % [abs.| % |abs.| % {abs.| % {abs.
Sociedad | 13 [433] 3 [ 10§ 5 [167) 4 |[133] 5 |167130 | 100 8
F1l 13 12450 6 1113 8 (151 6 (11,3} 20 (377153 100 27
Muier 2001221 4 144400 ) 0702 12220 1 183 9 1007 5
Vejez 18 [118] 26 |17,0F 23 (158 27 [178] 58 3821152 100 52
Dismi. 30 12421 19 11537 16 12,9 19 153 40 323124 | 100 | 22
Presos 2 0025100601 254|100 2
Minorfas | 17 15671 2 (671 2 |67} 0 [ 0O | 9 130130 100} 8
Margin, 11257 1 [125) 1 11254 1 (1251 4 | 50} 8 (106G} 39

3 8 4
1 0 1

Tagico. 9 125 8,3 22,2 11,1 12 333136 | 1001 6
Otros 0190 16,7 it 167] 4 16671 6 | 100{ 37
Total Vtl | 105 1232 66 | 14,6 63 [139| 64 | 142} 154 13411452 100

Fuente: Sajardo {1995).
4.4. Decision y participacion

Las ENL, al igual que los otros agentes que actiian en el sector de servicios
sociales, gozan de capacidad para disefiar las lineas de Ia politica social en esta
region. En este sentido, en 1985 fue creado el Consejo de Bienestar Social de fa
Comunidad Valenciana. Se trata de un érgano consultivo de colaboracion y
asesoramiento del sector ptiblico valenciano en materia de servicios sociales en
el que estén representados el Consejo (gobierno) de la Generalitat Valenciana, las
administraciones locales, las asociaciones de usuarios, otras asociaciones del
sector de servicios sociales, entidades piblicas y privadas sin dnimo de lucro y
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entidades laborales.

Sus funciones principales son (Garcés, 1992): el conocimienio, analisis e
informacion de los planes de actuacion y legislativos (8) que se eleven alas Cortes
y de los que se haga un seguimiento posterior, la proposicién de criterios para el
desarrollo de distintos programas de actuacién, analisis y promocién de inicia-
tivas de accidn social, 1a colaboracién en campaias de divulgacion, informacion
y desarrollo de actividades relacionadas con el bienestar social, ¢l fomento y la
participacidn de los diferentes sectores sociales, y las administraciones pablicas,
alentando la creacién de Consejos sectoriales y el formar parte del Consejo de
Acreditacién de Centros de Servicios Sociales.

5. Conclusiones

Elsector piblico valenciano haencontrade en el sector de las ENL unexcelente
socio con el que colaborar al objeto de incrementar la eficiencia, eficacia y
alcance de su politica social, ello en un contexto de crisis econdmica simultinea
al proceso de edificacion de un Estado de Bienestar en materia de servicios
sociales en la regidn. '

Eltedrico modelo mixto de oferta de servicios sociales basado en una division
funcional, donde el sector pdblico mantiene las funciones de financiacion,
regulacion y control v parcialmente de produccidn y distribucién, mientras el
sector de ENL basicamente produce y distribuye este tipo de servicios, de modo
que las limitaciones o deficiencias de los respectivos sectores institucionales se
atentan o reducen, puede ser identificado en la realidad valenciana.

Eneste sentido, el sector publico valencianose reservalafuncidn de regulacion
y control al objeto de garantizar la calidad y extension de estos servicios. La
financiacion es fundamentalmente piblica. En este ambito se ha creado un
conjunto de mecanismos que materializan flujos financieros desde el sector
publicoal sector de ENL permitiendo asf la continuidad de la actividad de estas
altimas. La concurrencia del sector de ENL permite a su vez la incorporacién de
una serie de recursos (donaciones, cuotas de socios, voluntariado), recursos en
cualquier caso minoritarios en el conjunto de la financiacion del sistema, que de
otro modo hubiesen quedado ociosos. En cuanto a la actividad de producciény

(8) Este 6rgano intervino, por eiemplo, en la elaboracion del texto de la L.SSCV,
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distribucién de estos servicios es posible constatar una divisién funcional entre
ambos sectores institucionales, de modo que el sector piiblico se centra en los
servicios sociales generales, de mayor estandarizaciony universalidad, mientras
el sector de ENL se extiende especialmente en los servicios sociales especiales,
mis especificos y fragmentados, que requieren atenciones mas particulares o que
han surgido de nuevas demandas sociales necesitadas de atencion urgente y
flexible.
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