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1. PREMISAS | :

Afrontar el estudio de l1a configuracién institucional del Tercer Sector en
diversos contextos nacionales implica en primer término dotarse de una ade-
cuada representaci6n societaria. Dos parecen ser las interpretaciones dominan-:
tes en el panorama internacional. Por una parte nos:encontramos con la repre- -
sentacién segiin el continuum pubiico-privadoe. En ella el Tercer Sector apare-:
e como una mediacién entre dos polos: el publico,-constituido por el Estado,
y el privado, cuya expresién es el Mercado. Un buen ejemplo de esta interpre-
tacién la encontramos en el volumen coordinado y dirigido por A. K. Anheier
y W. Seibel. Las conclusiones a las que llegan los sociélogos americanos son
las siguientes: : e
a) puiblico y privado no son dicotdmicos; - .
b} Ias organizaciones de Tercer Sector son organizaciones que median inte-
reses a la par que elaboran servicios; T

c) los modelos nacionales referentes a la estructuracién del Tercer Sector
dependen mds de las funciones de integracién socio-politica que de cri-
terios de eficiencia econdmica; i o

d) la regulacién societaria dominante en cada contexto influencia Ia orien-
tacién del Tercer Sector (los paises de Europa coritinental tienen un Ter-

cer Sector més orientado hacia e] Estado, mientras que los pafses anglo-:

sajones poseen un Tercer Sector mds préximo al Mercado) (1).

Personalmente, creo que a esta representacion e falta dinamicidad. En con-
creto, se le pueden hacer una serie de objeciones; . o ‘

* Doctor y Profesor de Sociologia (Universidad de Granadz),
Agradezco a los profesores IGLESIAS DE USSEL, Julio (Universidad de Grana-
da), DONATI, Pierpaolo (Universidad de Bolonia) y SALAMON, Lester M.

elaboracién de este trabajo,
(1) Véase ANHEIER.A. K. SEIBEL. W. (199m,
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1. Se define el Tercer Sector en negativo ¥ por exclusidn, es decir, como lo
que no es ni Estado, ni Mercado. En otros términos, el Tercer Sector es
un simple producto y posible remedio de 1a crisis del Welfare State o
expresion de los limites, carencias y patologfas del Mercado. Por tanto,
estd ausente una perspectiva positiva ¥ propositiva. Es decir, que Io con-
temple, par una parte, no como relaciones sociales que se difynden por
reaccidn negativa o por exit respecto a otras relaciones o instituciones
sociales y, por otra, como forma social emergente que nace de la exi-
gencia de diversificar las respuestas a especificas necesidades sociales
que siguen dindmicas de descomposicién y multiplicacién.

2. No permite coger en su plenitud los elementos distintivos internos al
Tercer Sector, asi como lo gue emerge de sus interacciones con el resto
de sectores que componen el sistema societario. El motivo no €s otro
que ¢l utilizar un sistema de observaci6n externo: a este nuevo «tertium
del social» se lo define o desde el Mercado (es decir desde los impera-
tivos de eficiencia para el sistemna societario), o desde el Estado {o sea,
desde los requisitos de eficacia para el sistema societario),

La segunda representacién, llamada relacional, presenta al sistema societa-

rio mediante un esquema que lo concibe como un «sisterma de sistemas», o
mejor adin, como un «reticulo de redes de relaciones» que tienden a diferen-
ciarse entre cllas para cumplir determinados objetivos y funciones (2). Frente
al dualismo/dicotomia publico-privado o Estado-Mercado, la sociedad es con-
cebida como un sistema compuesto de cuatro subsistemas o polaridades:

1. Mercado: entendido como el sistema de las empresas que achian por
beneficio,

2. Estado: caracterizado por ¢l uso del instrumento del poder politico (por
tanto, del derecho) para el establecimiento forzoso de las obligaciones
de ciudadania y la redistribucién de los recursos,

3. Tercer Sector: es decir, aquel conjunto de organizaciones autdénomas no
de beneficio que actiian motivadas por objetivos solidarios. En primer
término, aunque no exclusivamente, usan medios solidarios,

4. Las redes primarigs: 1a familia, paricntes, grupos de amigos y redes
informales. Todos ellos constituyen un cuarto sistema en cuanto desem-
pefian funciones sociales insustituibles (sin equivalentes funcionales).

Esta segunda representacién incorpora a la precedente (basada en 1a dico-

tomia piiblico-privado). Atin mds, permite observar la dindmica de las diferen-
ciaciones y la emergencia de nuevas realidades. En concreto, entre [0s cuatro
polos de referencia (Mercado, Estado, Tercer Sector ¥ Redes Primarias) se
crean nuevas intersecciones e interdependencias, rasgos estos que distinguen a
la sociedad postmoderna.

(2) Esta representacidn ha sido desarrollada por el socidlogo italiano DONATI, P.

(1991}, (1993).
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En estas paginas tendré presente la representacién [lamada relacional. En
concreto, me centraré en las relaciones entre dos subsistemas: Estado y Tercer
Sector, El objetivo es delinear los rasgos distintivos de tres dreas geopoliticas:
anglosajona (Estados Unidos y Gran Bretafia), europea-continental (concreta-
mente Holanda y Alemania) y escandinava {con especial referencia a Suecia).

LPor qué he construido estas 4reas? La respuesta a este interrogante es la
siguiente: a partir del andlisis comparativo desarrollado, no me parece aventu-
rado establecer las siguientes conclusiones:

a) Los pafses insertados en cada 4rea presentan una regulacion de las rela-
ciones con el Tercer Sector por parte del Estado muy similar.

b) Cada drea constituye un modelo tipolGgico de relaciones Estado-Tercer
Sector bien caracterizado.

c} Globalmente, los tres modelos tipoldgicos son formas de regulaci6n del
Tercer Sector presentes en las sociedades industriales avanzadas o post-
modernas, gobernadas democrticamente.

En los siguientes apartados presentaré cada uno de estos modelos que he
definido como: liberal, en cuanto que tiende a regular las relaciones con el Ter-
cer Sector de una manera andloga a como regula las relaciones con el Merca-
do, es decir, como si fuera un «cuasi-mercado» (3) (Estados Unidos y Gran
Bretafia) (Apartado 2); subsidiario, o sea, basado en el principio de subsidia-
riedad (4) (Alemania y Holanda) (Apartado 3); neosocialdemocrdtico, ya que
persigue y actualiza [as Iégicas del régimen socialdemocritico de Welfare State
(5} (Apartado 4).

Este recorrido permitir4 poner de manifiesto como en los iltimos afios cada
modelo ha ido introduciendo cambios que parecen conducir a una fuerte con-
vergencia entre los sistemas. En el dltimo apartado trataré de dar una respues-
ta a los siguientes interrogantes:

1. (Los cambios mds recientes en las relaciones Estado-Tercer Sector pue-
den producir una homologacién de los tipos de organizaciones de Ter-
cer Sector presentes en los distintos cantextos nacionales?

2. (Estas innovaciones pueden conducir a una convergencia de los diver-
sos modelos institucionales en un tdnico modelo de welfare mix? (6)
(Apartado 6).

I. EL MODELO LIBERAL: ESTADOS UNIDOS Y GRAN BRETANA

De los pafses analizados, Estados Unidos es el que posee el nivel mas bajo
de compromiso y participacién directa del Estado en materia de welfare. Las
razones y motivos de esta particular configuracién institucional estdn ligados al
dominio ideolégico del modelo de economia clésica. En é] se considera como

(3) Véanse LE GRAN,D L., BARTLETT, J. (1993).

(4) Véase SPIEKER, J. (1995),

(5) Véasc ESPING ANDERSEN, G. (1990).

(6) Véanse WINTERSBERGER, G. (1990) y EVERS, A. (1995).

Modelos institucionales del «Tercer Sectors: una comparacion internacional Z

petencia enre ellas. Al Estado (las agencias priblicas presentes en los diversc
niveles administrativos) ¥ al Tercer Sector se les atribuye un rol secundario
de apoyo (7). Intimamente vinculado a ésto se afiade Ia compartida desconfias
Za respecto a las agencias piiblicas ¥y el difundido sentido de sospecha acerca d
su meficacia. Como ha apuntado Gronbjerg, favoritismo Y antagonismo cons
tante con las iniciativas privadas han tenido como consecuencia la eleccién pre
ferente de éstas dltitnas (). '

embargo, a partir de 1a segunda mitad de los afios sesenta, también en el sectoy
de los servicios sociales personales se ha podido observar up progresivo desa-
n_'oI]o de la presencia de fas organizaciones non profir. Estas organizaciones han
sido reguladas por leyes estatales que coniemplan la exencion de la tasa fede-
ral sobre los ingresos,_asf como de la mayor parte de los Impuestos fiscales esta-

1. Organizaciones que producen y distribuyen servicios exclusivamente a
los propios miembros (por ejemplo, asociaciones profesionales, sindica-
tos, circulos profesionales). .

2. Organizaciones que actiian para satisfacer las necesidades de un pibij-
€0 mds extenso, Estas se encuentran agrupadas en la seccién 501, C, 3
df‘ la ley fiscal, formando e] niicleo de lo que se considera el sector chg-
ritable (c.amanvo). No sélo goza de |a exencién del impuesto federal
sobre los ingresos, también puede recibir donaciones, con Ia posibilidad
fie que los donantes se acojan a la detraccién de sus impuestos sobre los
ingresos,

Las principales y ms recientes transformaciones del sistema estadouni-

dense pueden quedar sintetizadas asi:

a} Una diversa divisi6n de las responsabilidades entre [os niveles guberna-
tivos federal, estatal y Jocal, )

b) Un cgmbio en la forma (modalidad) de las transferencias entre los diver-
s0s niveles anteriormente mencionados,

(7)  Véase 8. R. SMITH, LiPSKY, M. (1993).
(8) Véase GRONGIERG, K. (1993).

Un interesante estudio puede encontrarse en Hail, J. (199s),
(10) Véase SALAMON, J. ( 1992),
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c) El trdnsito de un «sistema de apoyo» a un «sistema de contrato».

d) El paso del «apoyo desde el lado de la oferta» al «apoyo desde el lado

de la demanda».

El primer punto, que ha constituido una de las prioridades en la agenda de
los gobiernos conservadores de los afios 80 ¥y primeros de los 90, concierne a 1a
progresiva reduccién de rol directo del Estado Federal en ¢l sistema de servi-
cios sociales y sanitarios. Las medidas adoptadas iban encaminadas a «dele-
&ar» la financiacién de dichos servicios en los singulares estados. Segiin algu-
nos autores, este trdnsito ha comportado el dristico redimensionamiento de
muchos apartados del sector socio-asistencial, con la derivada consecuencia de
que muchas organizaciones non profit (nacidas en el periodo de oro de la admi-
nistracién Kennedy-Johnson ¥y de ia War on Poverty) han sido obligadas a con-
cluir sus propias actividades. En efecto, es muy dificil, sobre todo en el con-
texto americano, intervenir con posteriores impuestos a nivel de singular esta-
do o comunal a fin de cubrir el vacio (gap) dejado por la reduccidn de la con-
tribucién federal (financiada con los impuestos generales) (11).

El segundo punto, més que referirse a la cantidad de la suma del gasto
social, alude a las formas de su distribucién. En concreto, una tendencia que se
ha verificado en el dltimo decenio en Estados Unidos ha sido el trénsito desde
transferencias federales dirigidas a especificos servicios, a financiaciones gené-
ricas (blok grants). Las consecuencias han sido las siguientes: por una parte ha
Lcrecido la capacidad de eleccign y libertad de los singulares estados respecto al
uso del dinero en relacion a las prioridades locales, pero, por otra, a2 medio-
largo plazo ha favorecido ia inversién en dreas en las que existia una fuerte pre-
sencia de grupos de presién y represencitn (ancianos, servicios para la clase
media, servicios especializados), a costa de servicios para los grupos y catego-
rfas méds desaventajadas de Ia sociedad,

Otra reciente caracteristica del sistema estadounidense ha sido la modifi-
cacidn de las formas de financiacién de los entes piblicos respecto a las orga-
nizaciones non profit. En el debate piblico se ha hablado del transito de la sub-
vencién al contrato (from grants to contracts). O sea, se ha asistido a un pro-
gresivo desplazamiento desde modalidades de financiaci6n basadas en el reco-
nocimiento institucional de la funcidn piblica realizada por las organizaciones
non profit, a modalidades que estimulan 1a competencia entre diversas agencias
para la adquisicién de un cometido piiblico encaminado a la elaboracién de ser-
vicios sociales, sanitarios y educativos. La utilizacién del Ccontracting-out o
purchase of service delivering (12) a partir de los afios 80 ha sido frecuente en
todos los estados, habiéndose también adoptado como modelo de relacién
pdblico-privado en otros campos y sectores de intervencién.

(11) Véanse KENNEDY, L. (1991), BERNSTEIN, 8. (1991), SALAMON, L. (1993), (1995).
{12} Con el término contrating-out se hace referencia a una préctica difundida en los sis-
temas de welfare avanzados que, recientemente, ha suftido un proceso de acelera-
cidn. Se trata de la adquisicién de servicios realizados por organizaciones non profit
por parte del sector péblico. Este ve en dichas organizaciones un actor privilegiado.
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Por iiltimo, l1a insatisfaccién de la calidad de los servicios ofertados, la pre-
sencia de minimos niveles de eficiencia en organizaciones que actuaban en con-

P.or Otra parte, también se ha enfatizado el aumento ¥ estimulo de la competen-
cla entre las diversas agencias, hecho éste que conllevarfa una mejora de la can-
tidad y de 1a calidad de los servicios ofertados, dejando en el mercado social a
los protagonistas mds eficaces,

a! conjunto de instinicioes que constituyen el Tercer Sector, Ahara bien, con-
Vviene tener presente que existe un toncepto razonablemente claro de] Tercer
Sector 0 «sector voluntarion (voluntary sector), término este preferido por los
1r‘1g1eses. El corazén del Tercer Sector britinico son las Namadas public chari-

La regulacién de 1981 ha establecido cuatro tipos de charities:

a) las que tienen como objetivo la asistencia de pobres y marginados:

b) Ias nacidas para el desarrollo y fomento de Ia educacidn;

¢) aquéllas que persiguen la difusién de la religién.

d) ias que persiguen otros objetivos en wbeneficio de la comunidach.,

A_ﬁn compartiendo una serie de elementos comunes, las charities pueden
asumir formas jurfdicas diversag (trusts, asociaciones de personas, asociaciones
<on responsabilidad limitada) que coinciden con otras organizaciones de Ter-

Entre otras, nos encontramos con las sociedades mutuas, las escuelas privadas,
las cooperativas, lag universidades y, también, las asociaciones de solidaridad.
El conjunto de estas organizaciones aproximadamente constitiye la mitad de]
sector voluntario britdnico (13).

(13) Viéase SALAMON, L. ANHEIER, H. (1994),
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Si en el contexto americano los contratos son el medio «natural» de inter-
accién entre los actores del sistema de welfare (14), en Gran Bretafia, durante
mucho tiempo, los servicios socio-asistenciales han sido organizados a partir de
un principio universal (15).

A finales de los afios 80, la difundida insatisfaccién tras la «tormenta» del
periodo tatcheriano, ha llevado al gobierno a la realizacién de una serie de
investigaciones con vistas a Ja individuacién de posibles reformas. En 1988 fue
publicado el Informe Griffiths (16) sobre la community care. Las principales
sugerencias de este informe eran las siguientes;

* Es conveniente un progresivo abandono de las formas de asistencia insti-
tucional (residencial) a favor de los servicios de base comunitaria, bien
sea de cardcter domiciliar, bien en Ppequefias residencias, bien en centros
de asistencia diversa.

* Por lo que respecta a las financiaciones, es aconsejable una trasferencia
de responsabilidades directas desde el Departamento de Servicios Socia-
les (DSS) a los departamentos de servicios sociales de las administracio-
nes locales (SSDS) {con la comsiguiente transferencia de los recursos).

* A nivel local, es necesario promover una transferencia de la valoracion de
las necesidades, de la gestion en la provision de servicios ¥ de Ia direccidn
de la calidad de lag prestaciones distribuidas, a partir del criterio de Ia satis-
faccion del «clientes o de garantizar al usuario el vivir una vida «normals.

* En el interior de los servicios de care, es necesaro la separacién de las
funciones de adquisidor ¥ proveedor. Mediante [a mayor utilizacién de
Proveedores independientes, tales como los procedentes del sector non
profit o del sector privado, es necesario reianzar Ia eficiencia, la innava-
cién y la eleccién del consumidor (17).

El centro de atencidn del Informe Griffiths estaba constituido por una plu-
ralidad de servicios principalmente dirigidos a los ancianos, los enfermos men-
tales, las personas con disminuidos fisicos ¥ psiquicos, los que abusaban de los
estupefacientes (alcohol, drogas, eic.). Ahora bien, la preocupacién principal
era la asistencia g personas ancianas, asistencia Cuyo coste habia experimenta-
do un crecimiento vertiginose en los dltimos veinte afios.

La ley de reforma de los servicios sociales y sanitarios prevé la introduc-
cién de una amplia Bama de cambios organizativos ¥ de formas de funciona-
miento de los diversos niveles de la administracidn plblica. En concreto, dichos

integrados de servicios de asistencia y cuidado. Con ta] fin deben:

(14) Véase GRONBJERG, L. ( 1993),

(15) Véase BARTLETT, w. (1994),

(16) Nombre dej parlamentario que los presentd al Secretario de Estado de Asuntos
Sociales.

(17) Véase SPEAR, R. LEONETTI, A. THOMAS, A. (1994),

médicos de base.

* Plantear un nuevq sistema informative para aconsejar a log individuos

eficacia de Jos servicios, Ia Performance de log proveedores de servicj
¥ los costes, '

profin),

I_:a reforma debia entrar €n vigor en Abril de 1991 La complejidad de Io.
camblo_s organizativos anteriormente descritos han comportado ung dilataciérl
de los tiempos de realizacién, concretamente hasta Apri] de 1993 ¢ 18).

Otro de los Tasgos distintivos de egta ley es el siguiente: 1a introduccisn de
la reglla de la obligatoriedad en las administraciones locales para destinar una
parte importante de las transferencias recibidas al 4poyo de personas asistidas
por 48CRCIas non-profit. Una barte de los fondog disponibles egts destinada »
nversiones (para Ja construccién de nuevag estructuras o para Ja ampliacién y
feestructuracion de Jas Ya existentes), mientras Que otra se destinarg 3 gastos
?m_'nen tes, es decir, a la financiacién directa de log servicios, En concreto, a ésty
dltima se aplicarg I, Uamada «85% ryfes esto es, el 85% de] gasto de'be ser

E{nplegdo en la_ adquisicién de servicios en Organizaciones externas 3 la admi-
:;;s:t'g}:égn plblica. S¢lo g Testante 15% puede ser empleado en Jag agencias
No existen datos globales referentes ala puesta en acto de la Health Servi.
ces and .Care in the Community Acy. Los estudioy disponibles presentan una

a)' La persistf.:n.cia de una fuerte presencia directa de Jgs agencias piibjicas
en la pravisién de servicios,

_

(I8) Véuse TAYI.OR. M 1 ANGAN T tammran.
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b) La preferencia de organizaciones nor profit en la asignacién de los con-

tratos para la provisién de servicios.

c) La preferencia de las organizaciones de mercado.

A pesar de no ser posible avanzar una valoracién del impacto de la refor-
ma en la cantidad y la calidad de los servicios ofertados, algunos resultados de
esta primera fase de realizacién han emergido con cierta claridad. Los depen-
dientes de la administracién pblica principalmente desempefian un rol de pro-
gramacién, direccién y verificacién de las intervenciones realizadas por otros
actores. Mds cxplicitamente, activan un propio y verdadero rol de manager
social o de la sanidad, Esto comporta un cambio en los estilos de gestién, cam-
bio que no siempre se ha verificado en la praxis de muchas administraciones
locales, con efectos de flexibilidad en los procedimientos burocriticos.

Un segundo punto se refiere a la verificacién de un proceso de seleccion de
los actores proveedores que favorece a aquellos que poseen mayores dimensio-
nes y mejor estructuracién (las llamadas cadenas non profit que actfan 3 nivel
nacional). Por diversos motivos, domina entre las preferencias de las adminis-
traciones locales para la distribucién de amplios paguetes de servicios, mas que
la contrataci6n separada de pequefios bloques de prestaciones. A medio plazo,
este fenémeno podria penalizar a los proveedores no estatales de dimensiones
pequefias que, por otra parte, son los mejor insertados en las cormunidades loca-
les. No en vano, actian a partir de aquellos principios (personalizacién, flexi-
bilidad, etc.) que la introduccién de ta reforma no sélo querfa salvaguardar, sino
también proteger,

Por iltimo, una tercera tendencia inesperada es lo que puede ser recondu-
cido al concepto de «efecto o proceso de cremacidn». Este consiste en la pre-
ferencia por parte de las organizaciones privadas proveedoras de servicios de
clientes que soliciten prestaciones menos costosas, excluyendo a los consumi-
dores mds dependientes y, en teoria, mds necesitados.

El desarrollo de una economia mixta de welfare en Gran Bretafia, con la
construcci6n de «cuasi-mercados» en los sectores de la sanidad y de la asis-
tencia estd atin bajo examen. Los objetivos tebricos constituyen una pretensién
esperanzadora: reduccion de Ia provisién directa de las agencias piblicas con la
consiguicnte limitacién del cardcter burocrético de los servicios, aumento de las
posibilidades de eleccién por parte de los consumidores a través de un sistema
competitivo entre las diversas agencias, mejoras en la calidad de ios servicios
distribuidos, reduccién del coste global del sistema de welfare... Ahora bien, en
un periodo relativamente amplio de tiempo, sus posibilidades de realizacién
estdn ligadas a la emergencia de nuevas formas de participacién de los consu-
midores y de control democrético.

ITl. EL MODELO SUBSIDIARIO: HOLANDA Y ALEMANIA

La caracterfstica distintiva del contexto holandés es que las organizaciones
voluntarias ocupan una posicién de «cuasi monopolio» en la provisién de ser-
vicios (especialmente en el campo de los servicios sociales). La dnica excep-
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ci6n de relieve nos aparece en el sector sanitario, donde ests presente la libre
profesién de médicos especialistas, dentistas y fisioterapeutas, : '

Otrq rasgos a destacar viene dado por el hecho de que las organizaciones
voluntarias tienen una dimensién casi exclusivamente local 0, al maximo regio-
nal. Es muy extraiio el modelo de organizacién como prolongacién de una
cadena nacional que elabora ¥ presta servicios en todo el pafs. Esta situacién no
s6lo constituye un estado de hecho, es también un modelo de comportamiento
esperado, en el sentido de que siempre que 1a administracién piblica (a nivel
local, regional o nacional) intenta crear un nuevo servicio, antométicamente
promueve el nacimiento de agencias privadas no lucrativas (19). .

El sistema de los servicios de welfare se encuentra articulado en dos cate-
gorfas principales:

* los servicios de base para el bicnestar fisico y psiquico de los individuos
{asistencia sanitaria, enfermedad mental, servicios de asistencia a domj-
cilio, servicios territoriales y residenciales para minusvalides),

* los servicios encaminados a mantener y desarrollar la calidad de vida N
las condiciones socio-culturales de la comunidad local (asilos nido,
escuelas maternas, centros sociales y recreativos, bibliotecas y centros
culturales, organizaciones de comunidad),

El primer conjunto de servicios est4 organizado a partir de un sistema regu-
lado, controlado y financiado a nivel nacional. La reglamentacién es responsa-
bilidad del gobierno central y la financiacién tiene lugar a través de un compli-'
cado sistema de coberturas asegurativas mixtas pablicas y privadas.

Sin embargo, el segundo conjunto de servicios se coloca bajo la responsabilidad de
las administraciones locales. Estas los organizan con cierta autonomis, La financiacién
se realiza a través del trdmite de transferencias monetarias del balance nacional (detiva-
das de la tasacion general) a los ayuntarientos ¥ alas regiones, que gozan de cierta dis-
crepeionalidad referente a los servicios a privilegiar, En ambos casos, la distibucién
directa de los servicios tiene lugar mediante organizaciones privadas voluntarias.

Los motivos que explican esta configuracién del «sector piblico-sector
privado no lucrative sui generis» en cuanto a la distribucién de las tareas, pue-
den quedar sintetizadas asi:

a) la presencia de una tradicién igualitaria en la historia de estado holan-
dés. En virtud de ella, desde el siglo XVIII, el pais ha experimentado
una distribucion relativamente equitativa de la riqueza;

b) una tradicién de extrema tolerancia para las minorias religiosas. Ello ha
comportada que este contexto nacional se convirtiera en un lugar de
refugio para grupos de poblacién perseguidos a causa de sus creencias
religiosas o de sus ideas politicas;

¢) la ausencia de un estado fuerte y centralizado. Durante un largo periodo
de su historia, Holanda ha sido m4s una federacién débil de ciudades y
provincias auténomas que un Estado nacional (20).

(19) Véase T. van der PLOEG ( 1992).
(20) Véase T. van der PLOEG (1992).
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La interconexién de estos tres factores han producide un sistemna basado en
dos conceptos clave que gobiernan ¥ gufan las relaciones entre el sector piibli-
co y el Tercer Sector: el principio de subsidiariedad y el concepto de compar-
timentalizacién (pillarization). El primero establece que la administracién
publica es subsidiaria a la iniciativa privada, es decir, que el Estado no debe ela-
borar un determinado bien o servicio hasta que la iniciativa privada no estd en
situacién de hacerlo. El segundo se basa en la idea de que los ciudadanos, para
todas sus necesidades sociales, sanitarias, educativas, culturales, efc., deben
poder ser atendidos por organizaciones de su orientacién cultura) y/o religiosa,

Esto ha producido un sistema de organizaciones idénticas y paralelas, cada
una de las cuales ofrece la misma tipologia de servicios, en las mismas dreas
territoriales y a grupos religiosos diferentes. Dicha situacién, que ha tenido su
culmen en los afios centrales de este siglo, ha ido cambiando progresivamente
a lo largo de la década de los sesenta ¥y setenta, siendo totalmente superada en
el curso de los afios ochenta (21).

Una fuerte preocupacién por el aumento incontrolado del gasto piiblico en
materia social y sanitaria, el creciente proceso de secularizacion de la sociedad
holandesa, la prevalencia de figuras profesionales en el interior de las organi-
zaciones distribuidoras de servicios, ademds de una mayor orientacién a los
clientes/usuarios de las prestaciones por parte de las mismas, ha obligado al
gobierno a adoptar algunas medidas. Estas han ido encaminadas a superar el
elevado nivel de fragmentacién ¥ duplicacién existente en las intervenciones.

Las reformas de Ia década de los ochenta han preiendido alcanzar los

siguientes objetivos:

* Favorecer el acoplamiento de Jas organizaciones de reducidas dimensio-
nes en conglomerados organizativos mds amplios (al menos a nivel regio-
nal o provincial). El punto de partida para la reagrupaci6n ha sido el prin-
cipio de homogeneidad del sector de intervencién (minusvélidos, meno-
res, ancianos, etc.). ‘

* La racionalizacién del sistema de financiaci6n. Ello ha sido favorecido
mediante [a introduccién de diversos procedimientos de evaluacién de la
berformance de las organizaciones y de un sistema de premios para
incentivar a las organizaciones mas eficientes,

* La introduccién de modalidades contractuales en [a asignacion de los ser-
vicios. El resultado ha sido la ruptura del monopolio de las organizacio-
nes non profif en el mercado social ¥ la promoci6n de 1a entrada de nue-
vos sujetos con fines de lucro (22).

En los primeros cinco afios de Ia década de los noventa, la adopci6n de esia
legislacién en materia de politica social ha tenido los siguientes efectos: una
dréstica reduccién del nimero de organizaciones que actuaban en el territorio,

(21) Véase MELIEE, W, (1992),
{22) Véase MELIEF, W, (1992),
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usuarios (advocacy organizations), una mayor responsabilizacién de los nive
les de la administracin piblica local en el contro] de Ia eficacia de las inter
venciones, una creciente competicion de sujetos lucrativos ¥ 0o lucrativos en ¢
mercado de los servicios sociales Y sanitarios. :

En sintesis, se puede decir que en Holanda la divisién de competencia,
entre el sector piblico ¥ el Tercer Sector no ha cambiado sustancialmente desd
e'l punto global de las relaciones. Sin embargo, ha sufrido profundas modifica

dad de actores en competencia entre ellos) (23).
Dcs:de el punto de vista hormativo, la configuracién de] Tercer Sector e

les»lo Vereine que, en sustancia, son organizaciones de auio-promocién que
persiguen objetivos no comerciales (organizaciones politicas ¥ civicas, grupos
electorales locales, sociedades deportivas); ciertas sociedades de responsabili-

) Sin embargo, entran en las normas de derecho puiblico una serie de organj-
Zaciones que tienen objetivos pliblicos, pero que son privadas en su estructura,
Por ejemplo: emisoras de television, la agencia socia) Judia, la cruz roja bgva-
ra, la mayor parte de las universidades, la iglesia catblica y las iglesias protes-
tantes.

Esta situacién juridica conlleva el que la individuacién del Tercer Sector en
Alemania sea un problema particularmente delicado y complejo. A ello hay que
afiadir el hecho de que ¢l conjunto de lag organizaciones non profit constituya
uno d.e los més grandes de| mundo, englobando algunas de las mds fuertes orga-
fizaciones privadas de asistencia social,

Desde el punto de vista de las paliticas sociales, €l caso alemin se cita en
los estudios comparativos sobre Welfare State €omo paradigma del modelo cor-
Qorativo. Esto esti ligado al hecho de que las elecciones y los derechos de poli-
tica social y sanitaria vengan discutidos 'y acordados a nivel central, en yna
mesa de concertacién que comprende los responsables de las seis organizacio-

{23) Véase KRAMER, R.. LORENTZEN, H., PASQUINELLL s, (1993),
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Nies paraguas a nivel nacional. Dichas mesas de concertacién agrupan a las
organizaciones de utilidad piiblica proveedoras de servicios de welfare a nivel
local y a los representantes del gobierno federal (con posterioridad, esta confi-
guracién se adopta a nivel central ¥ provincial),

En buena medida, las organizaciones no gubernamentaies reciben 1a finan-
ciacion pablica de manera directa a través de subvenciones y rembolsos por ser-
vicios prestados. Como en el caso precedente, también nos encontramos con la
guia del principio de subsidiariedad. En términos ideales, significa que los
Laender s6lo deberfan asumir funciones ¥ actividades no realizadas por las
administraciones municipales y regionales, y que el gobierno federal s6lo debe-
ria asumir los objetivos que los mismos Leander no estan en situacién de satis-
facer. En términos concretos esto significa, por ejemplo, que desde el 1961 jos
Ayuntarnientos y otros proveedores potenciales no pueden abrir servicios para
la juventud si las organizaciones voluntarias tienen el proyecto de hacerlo (24).

Segiin la ley federal de asistencia social (Budessozialhilfegesetz), al gobier-
no federal le corresponde la financiacién del sistema de seguridad social, tr4-
mite la tasacién general. Por su parte, a las administraciones locales se le atri-
buye la financiacién del sistema de servicios sociales (en parte a los estados, ¥
en parte a los ayuntamientos y drganos provinciales).

La gran mayoria de los servicios sociales Y sanitarios personales (para
minusvilidos, ancianos, enfermos mentales, téxicodependientes, desocupados,
etc.) viene distribuida a nivel local por organizaciones de utilidad piblica (afi-
liadas a una de las seis organizaciones nacionales). Ademds, las organizaciones
voluntarias dominan en el sector de los servicios socio-educativos para meno-
res (asilos nido y escuelas para la infancia) y en el sector de la formacidn y reci-
claje profesional.

Este panorama se ha visto afectado por el praceso de unificacién de las dos
Alemanias. El motivo central es bien sencillo: Ja antigua Alemania Federal se
ha encontrado con el deber de absorber millones de trabajadores en las propias
estructuras productivas y realizar un proceso de integracién social ¥ cultural de
gran aleance, proceso que no ha finalizado (25). La consecuercia ha sido un
descenso generalizado del nivel de vida de los ciudadanos y la critica o re-
dimensién de una serie de servicios hasta ahora dados por descontado,

En parte, se ha tratado de responder a tales problemas intentando exportar
2 la antigua Alemania Democrética el mismo modelo de relaciones publico-pri-
vado existente en la Alemania Federal (principio de subsidiariedad, organiza-
ciones «paraguas» a nivel nacional, concertacidn centralizada, etc.). Tales
intentos no siempre han estado coronados por el éxito. En buena medida, 1a
causa puede encontrarse en la presencia de profundas diferencias en torno a Ia
concepeidn de la responsabilidad piiblica (26).

(24) Véase ANHEIER, H. (1991),
(Z3) Véase BAUER, R., KLINKE, S. PABST, §. (1993).
(26) Véase R. Bauer, KLINKE, S. PABST, S, (1993),
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Para responder a éste y otros desafios que tienen su origen en la apertura
de los mercados sociales a nivel curopeo, diversas administraciones locales
estdn introduciendo modalidades en lg provision de servicios basadas en el con-
tracting-out, En este sentido, resulta emblemdtico el ejemplo de Ia ciudad-esta-
do de Brema, Su departamento de servicios sociales ha instituido una comisién
mixta piblico-privada (con representantes del mundo de Ia investigaci6n cien-
tifica) para el establecimiento de un sistema de evaluacién de la performance
de las organizaciones productoras/distribuidoras de servicios basado en indica-
dores de eficacia y eficiencia,

IV. EL MODELO NEO-SOCIALDEMOCRATICO: LOS PAISES
- ESCANDINAVOS :

El modelo escandinavo de sociedad del bienestar estd cominmente identi-
ficado con una red de servicios sociales perteneciente al sector piblico. Sin
embargo, el término «paises escandinavos» agrupa un conjunto de estados
{(Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia) que presentan variantes nacionales
considerables, Estas variantes quedan puestas de manifiesto tanto en las 16gicas
que guian la politica piiblica ¥ social, como en la estructuracién del sistema de
servicios (27), ‘ ’

Posiblemente, el modelo «suecon representa la posicién més extrema de
cobertura universal y de monopolio piiblico en Ia provisién de servicios. Segtin
muchos observadores, éste es el motivo que explica ia no presencia de un pro-
pio y verdadero Tercer Sector hasta hace relativamente poca tiempo. Dicho con
otras palabras, 1a no existencia de una verdadera y neta diferencia entre el tér-
mine Estado y el término sociedad, frecuentemente usados comao sinénimos por
los politicos social-democraticos suecos (28). No es que el fenémeno asociati-
VO no existiera en este pafs, sino que se ubica en el interior del Estado, es decir,
directamente expresado o autorizado por organismos politicos e institucionales.
Un sintoma de esta peculiaridad es Ia ausencia en las tipologias que disgregan
el Tercer Sector sueco de la categorfa de charities y organizaciones de solida-
ridad social, '

También en Suecia existen otganizaciones, como la Cruz Roja o el Unicef,
que ayudan a personas en dificultad o con problemas, Ahora bien, estas orga-
nizaciones han sido incluidas por los autores de 1a investigaci6n nacional sobre
organizaciones voluntarias ( 1987) en la categoria de «organizaciones interna-
cionales», es decir, dedicadas a ayudar a ciudadanos de paises extranjeros.

Sin embargo, recientemente, la transformacién institucional del sector
piblico sueco ha abierto la via para el nacimiento y el desarrollo de nuevos
tipos de organizaciones en los sectores de los servicios sociales personales y de

-_—

(27) Véanse LABOS ( 1994), KRAMER, R., LORENTZEN, H., PASQUINELLL, 5.(1993),
(28) Véase BOLL, J. (1991).
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los servicios sanitarios. En este proceso, las nuevas organizaciones privadas
surgen de forma paralela al cuadro institucional que estd encaminado a regu-
larlas y controlarlas, obviamente sobre todo a nivel local (distritos y ayunta-
mientos). Posiblemente sea la emergencia de tipos innovativos de organizacio-
nes cooperativas para la produccién de servicios de care y sanitarios el ele-
mento distintivo mds interesante de los cambios en curso (29).

A lo largo de la década de los ochenta, el pais ha visto 1a consolidacién de
una postura critica respecto a los niveles de performance de las agencias pibli-
cas. Los temas sometidos a debate van desde aspectos referentes a Ia calidad de
los servicios, a cuestiones vinculadas a los niveles de accesibilidad v, en fin, a
consideraciones de tipo econémico. Los principales problemas derivan de una
excesiva rigidez del sistema burocrético, de la explosién de los tiempos de
espera para acceder al uso de las prestaciones (especialmente en el terreno sani-
tario}, de la despersonalizacién vinculada a la presencia de grandes institucio-
nes de asistencia y de care, del elevado gasto fiscal necesario para financiar el
sistemia.

Para intentar superar algunos de estos impasses, en los inicios de los 90,
algunas administraciones locales empezaron a financiar cooperativas de padres
para la provisién de servicios a la infancia. Se prefirié esta forma organizativa
por que la ideologfa politica dominante en este pafs adn era bastante reticente
para aceptar la entrada de sujetos privados con fines de lucro en el sector de los
servicios a la persona.

Por tanto, hasta la década de los 90 no es correcto hablar de Ja existencia
de un verdadero y propio proceso de privatizacién de los servicios en Suecia.
No hemos de olvidar que las organizaciones sin fines de lucro con estructura
cooperativa entraban en el juego para la realizacién de nueves servicios ante-
riormente inexistentes, pero no en la elaboracién de servicios precedentemente
provistos por las agencias publicas. La victoria del partido conservador en las
elecciones de 1991 ha introducido en el debate piblico nuevos mensajes enca-
minados a subrayar como quizés un proceso de privatizacion, la introduccién
de mecanismos de mercado y la promocién de la competencia, fueran los dni-
cos instrumentos posibles para obtener un contencidn del gasto piiblico.

Esta nueva linea de politica social ha tenido como consecuencia més inme-
diata el nacimiento de cooperativas de personal anteriormente ocupado en el
sector pdblico. Dichas formas organizativas, especificas del contexto sueco,
han sido el fruto de un amplio y complejo proceso de contratacién colectiva y
de concertacién. De esta forma, la administracién publica ha podido llevar ade-
lante las transformaciones del sistema de una manera més «dulce», evitando un
despido en masa para los funcionarios piiblicos.

El cuadro actual contemnpla la copresencia de dos formas de agencias coo-
perativas en los sectores de care:

1. Las «cooperativas de consumidoresiusuarios» que prevén un cierto

grado de participacién directa de los destinatarios de las prestaciones.

(29) Véase Perri 6, VIDAL, 1. (1994).
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2. Las «cooperativas de ex-funcionarios piiblicaos», compuestas casi exclu-
sivamente de personal cualificado, con minima presencia de los usua-
rios. : . C : R
En breve, también se puede decir que un pafs como Suecia estd atravesan-
do un periodo de répida transformaci6n institucional. Se ha asistido a la entra-
da en el sistema de bienestar colectivo de nuevos sujetos organizativos y de
nuevos protagonistas. El resultado final de tal proceso actualmente es dificil de
intuir. Sin embargo, lo que siestd claro es que un sistema, predecentemente uni-
forme, estd sufriendo un proceso de fuerte diferenciacion territorial en el tipo
de servicios, en los niveles administrativos, en las «burbujas» ambientales y en
los mercados.

V. ;ES POSIBLE EL TRANSITO A UN UNICO MODELO DE WEL.
FARE MIX? |

Los modelos esbozados ponen de manifiesto que, en los Gltimos afios, el
contracting out se estd convirtiendo en un frend generalizado. Si esta modali-
dad de relacién se confirmara y generalizara, (cudles serfan ias posibles conse-
cuencias?

Desde el punto de vista del Tercer Sector, la posibilidad es que los diver-
sos tipos de organizaciones caminen o converjan en un modelo uniforme, Este
tendria mayores posibilidades de responder a los requisitos establecidos por los
contratos piiblicos.

Desde el punto de vista del Estado, la hipétesis es andloga. Mds concreta-
mente, que los diversos modelos de regulacién converjan en un fnico tipo: el
liberal, con una disminucién del rol del Estado en el caso de los modelos esta-
tales y social-democréticos, y con un crecimiento en el caso del modelo subsi-
diario.

Por cuanto hace referencia a la evolucién del Tercer Sector, son muchos los
que sostienen la hip6tesis de la convergencia. En concreto, el planteamiento
neo-funcionalista ha identificado para aquelias organizaciones pertenecientes a
sectores diversos, pero que operan en actividades similares, una serie de meca-
nismos institucionales que las empujan al isomorfismo (30). Por ejemplo, algu-
nos sostienen que las organizaciones de Tercer Sector progresivamente se estdn
convirtiendo en departamentos locales de los servicios sociales, asumiendo de

(30) En sintesis, este planteamiento hipotiza la existencia de ecampos organizativoss
constituidos por productores principales, consumidores de recursos y productos,
agencias de regulacion y otras organizaciones que elaboran productos y servicios
similares. A partir del crecimiento de la interacci6n, del intercambio de informa-
ciones, del desarrollo de estructuras de prestigio ¥ de modos de pensar institucio-
nalizados, es decir, de la tendencial transformacién de los «Campos» en «redes
organizativass, las organizaciones que actian en el mismo campo alteran sus
estructuras y comportamientos para adecuarse a las normas del campo o de la red.
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las autoridades locales fines y valores, estructuras y procesos que facilitan y
estipulan la convencién o concierto (31). Andlogas observaciones han sido rea-
lizadas sobre los efectos de Ias donaciones por parte de las empresas de merca-

do: las estructuras receptoras tienden a adoptar los comportamientos, las estruc-

turas y los procesos que las empresas donantes consideran aceptables y en los
que tienen confianza, Pero maticemos, esta tendencia hacia el isomorfismo
principalmente se constata si el campo crganizativo no se encuenira regulado
por mecanismos de mercado, sino por el control estatal (32),

La hipétesis parece apoyarse en los resultados de algunas investigaciones.
Estas han puesto de manifiesto cémo las organizaciones de Tercer Sector, en el
curso de su existencia, introducen cambios con respecto a su fisonomia origi-
nal, cambios que, por una parte, las aproximan a las empresas comerciales o Sfor
profit y, por otra, a las burocracias publicas (33).

Las normas que legitiman estos cambios estdn ligadas al famoso tema del
accountability, es decir, a la necesidad de rendir cuentas. Si las organizaciones
de Tercer Sector utilizan dinero piiblico, es justo que el piiblico pueda verifi-
car que lo usan de la mejor manera posible, bien sea en términos de resultados
obtenidos, bien sea en términos de relacién entre costes y resultados, espe-
cialmente tras la enorme difusién de casos de abuso y malversacién de los
fondos recibidos (34), Sin embargo, en el plano cultural, esta justa exigencia
de tipo econémico puede producir consecuencias inesperadas y negativas. El
crecimiento de las actividades de tipo administrativo y burocrético que [a
accountability conlleva e impone, parece desalentar la participacién de los
voluntarios. Estos vienen progresivamente sustituidos por profesionales remu-
nerados. El riesgo que se corre con esta via es el de incentivar posteriormente
el proceso de privatizacién como retiro de los individuos de las redes sociales
que definen la esfera piiblica (35), proceso que, en teoria, el Tercer Sector
deberfa contrarrestar,

En mi opinién, pienso que Ia hipdtesis vendrd falsificada esencialmente por
que no consigue coger la 16gica relacional del crecimienta del Tercer Sector,
Sin embargo, a partir de ella se puede prever una posterior difusién del proce-
50 de diferenciacién entre la parte burocritica y empresarial del mismo, y el
nacimiento de nuevas asociaciones pequefias de cardcter local que emergen
desde nuevas redes de sociabilidad y desde lugares de elaboraci6n de una nueva
cultura civil.

(31) Véanse BARBETTA, P. (1994), BARTLETT, W. (1994).

(32) Véase DI MAGGIO, P., POWELL, W. W. (1991).

(33) Véanse TAYLOR, M. HOGGET, P. (1993), LEWIS, J. (1993), Petri 6, VIDAL, I.
(1994), CLARKE, L., ESTES, C. L. ¢{ 1992).

(34) Recuerdo los casos de la donacién sanguinea por parte de organizaciones no lucra-
tivas en Francia, la vinculacién de las organizaciones de Tercer Sector a los parti-
dos politicos y los consiguientes casos de corrupcitn en Italia, Ia utilizacién de Ja
figura de ia fundacién como tapadera para el blanqueo de dinero en Hungriz, etc.

(35) Véanse SENNET, R, (1982), BELLAH, R. (1985).
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Respecto a Iz evolucidn de los modelos estatales de las politicas social
aquellos que Esping Andersen llama «reglmenes de welfare» (1990), es duc
50 que el progresivo desarrollo del contracting out conlleve una desaparici
de las diferencias. En efecto, si existe la posibilidad de que se reduzcan
actuales y significativas diferencias, bien sca en el gasto piblico con fines
welfare, bien sea en la dimensidn del Tercer Sector en las diversas dreas ge
politicas, sin embargo, a partir de la teorfa del isomorfismo organizativo, det
mos retener que: los diversos modelos institucionales condicionardn las poli
cas del contracting out orientdndolas en diversas direcciones, coherentes c
los aregimenes» que las elaboran ¥ las aplican.

Una confirmacién empirica de esta hipéitesis podemos encontrarla en Su
cia. El mascardn de proa del modelo de welfare neo-socialdemocritico ha pas
do de un régimen de cuasi-monopolio en la produccién de servicios de welf
re, a la confianza en cooperativas de servicios, trdmite guerras de competenc
presentdndose como el pafs que mds se ha distanciado del propio modelo ins
tucional. o . .

Los observadores del caso sueco (369 han interpretado los cambios insti
cionales y organizativos acontecidos como vna modernizacidn del mode
social-democritico, mds que como una ruptura del mismo. Esta interpretacic
e apoya en los siguientes elementos:

* No ha cambiado la posicién de la autoridad politica, ésta continda pe
sando que s6lo a ella corresponde fijar las reglas del contrate.

* La sociedad civil posee un planteamiento de sustancial aceptacién de
superioridad de la autoridad piiblica y de Ia necesidad de que desempei
funciones de «ordenador general.,

* A nivel de opinién piblica, existe un apoyo muy difundido del princip
universal, también entendide como derecho a la uniformidad del trato.

» Las cooperativas se ven a s{ mismas como organizaciones instrumentalt
con minimo relieve piblico o cultural,

Como nos confirma este ejemplo, aunque en la superficie los model
parecen homologarse, en sustancia, se definir4n con el mismo nombre modc
de regulacién y pricticas de relaciones que continuardn produciendo notabic
diferencias. :
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