Revista Espanola del

ercer Sector

N°12 MAYO-AGOSTO 2009

P

Fundacion Luis Vives

« Articulos
Marta Rey Garcia
Gorka Moreno Marquez
Esther Gomez Campelo
German Jaraiz Arroyo

- Panorama

Renata Nagy e Istvan Sebestény

Adriana Rofman




Fundacion Luis Vives

Mision:
Apoyo y fortalecimiento del Tercer Sector Social
Ejes de actuacion:

e Informacion y sensibilizacion

e Formacion

e Asistencia técnica y asesoramiento

e Analisis, investigacion y debate

Patronato

Presidente
D. Oscar Alzaga Villaamil
Vicepresidente
D. Virgilio Zapatero Gémez
Vocales
D. Eloy Dominguez- Adame y Cobos
D. José Antonio Escartin Ipiens
D.2 Simoneta Gémez-Acebo Borbdn
D. Manuel Gala Muhoz
D. José Luis Leal Maldonado
D. Juan Iranzo Martin

Director Gerente de la Fundacion Luis Vives

Subdirectora de la Fundacion Luis Vives
D? Paula Cisneros del Prado



REVISTA ESPANOLA DEL

Tercer Sector

La Revista Espafiola del Tercer Sector es una publicacién académica con vocacién

cientifica, que nacié a finales del aflo 2005 para el andlisis de los temas que afectan al
Tercer Sector.

La Revista se dirige a todas las personas e instituciones que trabajan en el Tercer

Sector y a los estudiosos de los problemas derivados de la pobreza, la desigualdad y la
exclusion social, del analisis de las causas y efectos, asi como de las politicas y medidas
que pueden corregirlos. También a cuantos se relacionan con tales entidades y tales dreas
de interés general, desde los responsables de las politicas relacionadas, a las empresas
que interactian con aquellas entidades.

N°12 MAYO-AGOSTO 2009

Version accesible para personas con discapacidad en:
www.fundacionluisvives.org

Todos los derechos reservados. Prohibida la reproduccion
total o parcial de esta revista, por ningun procedimiento
electrénico o mecanico sin el permiso por escrito del editor.

Impreso en Espafia - Printed in Spain
Direccion de Arte y Produccidn:
Carlos Halcén de Villavicencio
ISSN:1886/0400

Fundacién Luis Vives

Plaza de Oriente, 7. Bajo izq

28013 Madrid

915400878
rets@fundacionluisvives.org

PRECIO DE VENTA:
Suscripcién anual: 25 €
NuUmeros sueltos: 12 €

Py

Fundacion Luis Vives



CONSEJO DE REDACCION

Director: D. Gregorio Rodriguez Cabrero.
Catedrético de Sociologia de la Universidad de Alcala.
Subdirector: D. Vicente Marban Gallego.
Profesor titular de la Universidad de Alcala
Secretaria: D2. Virginia Moraleda Tejero
Coordinadora de Comunicacién de la Fundacién Luis Vives
Consejo de Redaccidn:
« D. Silverio Agea Rodriguez,
Secretario General de Céritas Espanola y Director Ejecutivo de FOESSA
« D. Oscar Alzaga Villaamil,
Presidente de la Fundacion Luis Vives
« D. Luis Ayala Cafon,
Profesor de la Universidad Rey Juan Carlos
« D. Luis Cayo Pérez Bueno,
Presidente del Comité Espanol de Representantes de Personas con Discapacidad (CERMI)
« D2 Paula Cisneros del Prado,
Subdirectora de la Fundacion Luis Vives
« D2, Carmen Comos Tovar,
Coordinadora General de la Confederacion Empresarial Espariola de Economia Social (CEPES)
« D. Rafael de Lorenzo Garcia,
Secretario General del Consejo General de la ONCE
« D. Fernando Fantova Azcoaga,
Consultor Independiente, experto en el Tercer Sector Social
« D. Juan A. Gimeno Ullastres,
Rector de la Universidad Nacional de Educacién a Distancia
« D. Carlos Mataix Aldeanueva,
Profesor de la Universidad Politécnica de Madrid
« D. José Luis Pinar Maias,
Catedratico de Derecho Administrativo en la Universidad San Pablo - CEU de Madrid
« D. Victor Renes Ayala,
Coordinador del Equipo Relaciones Externas de Caritas Espanola
« D2, Teresa Sanjurjo Gonzalez,
Directora de la Asociacién Nacional Espaiola de Fundaciones
« D. Joan Subirats Humet,
Catedratico de Ciencia Politica de la Universidad Auténoma de Barcelona
« D. Alfred Vernis Doménech,
Profesor de ESADE, Universidad Ramon Llull



COMITE CIENTIFICO

Carmen Alemén

Luis A. Aranguren Gonzalo
Demetrio Casado

Marta de la Cuesta
Carmen Marcuello

Julia Montserrat

Luis Moreno Fernandez
Azucena Penelas Leguia
Manuel Pérez Yruela

Pilar Pujol Furriols

JesUs Ruiz Huerta

J. Ignacio Ruiz Olabuénaga
Carmen Valor Martinez
Fernando Velasco

Imanol Zubero

COMITE ASESOR

Comision Espariola de Ayuda al Refugiado, Alfredo Abad Heras

Caritas Espafiola, Silverio Agea Rodriguez

Obra Social de Caixa Galicia, Manuel Aguilar Lopez

Obra Social Ibercaja, Roman Alcala Pérez

Confederacion Estatal de de Personas Sordas, Mar Amate Garcia

Confederacion espafola de organizaciones a favor de las personas con discapacidad
intelectual, Paulino Azua Berra

Confederacion Espanola de Cajas de Ahorro, Carlos Balado Garcia

Unién Romani, V/* Carmen Bastante Garcia

Federacion Nacional de la Mujer Rural, Juana Borrego Izquierdo

Organizacién Juvenil Espaiiola, José Antonio Callen Larraz

Comité Espaiol de Representantes de Personas con Discapacidad, Luis Cayo Pérez Bueno
Obra Social de Caja Madrid, Carmen Contreras Gomez

Price WaterHouse, Miguel Cruz Amords

Obra Social de CAM, Carlos de la Torre Sanchez

Obra Social de Unicaja, Francisco de Paula Molina

Federacion de Scouts de Espafia, Julio del Valle Iscar

Kutxa - Obra Social, Francisco Esquiroz Fernandino



Organizacion Nacional de Ciegos Espafoles, Carlos Rubén Fernandez Gutiérrez
Obra Social Caixa Catalunya, Angel Font i Vidal

BBK Solidaria Fundacion, Arantza Gandariasbeitia Ugalde

Fundacion Bancaja y Fundacié Caixa Castell6, José Fernando Garcia Checa
Médicos del Mundo, Antonio Gonzalez

Consultor social para IMSERSO, CERMI, Fundacién ONCE, Antonio Jiménez Lara
Organizacién Iberoamericana de Seguridad Social, Adolfo Jiménez Fernandez
Fundacion La Caixa, Jaime Lanaspa Gatnau

Plataforma de ONG de Accién Social, Juan Lara Crevillén

Plataforma para la Promocién del Voluntariado en Espafia, Carmen Lavifia Bellido
Federacion de Asociaciones de Mayores de Canarias, Herminia Lozano

Fundacion ESPLAI, Maria Jesus Manovel Baez

Asociacion Espafiola Contra el Cancer, Isabel Oriol Diaz de Bustamante

Plataforma de Organizaciones de Infancia, Juan Merin Reig

La Caja de Canarias - Obra Social, Magaly Miranda Ferrero

Caja de Badajoz, M? José Pajuelo Lebrato

Universidad Carlos lll, AQustina Palacios Rizzo

CEPES, Antonio Pedrerio Frutos

Cruz Roja Espaiola, Leopoldo Pérez Suarez

Union de Asociaciones Familiares, Isabel Pizarro

Fundacion Juan Ciudad Orden Hospitalaria San Juan de Dios, Calixto Plumed Moreno
Confederacion de Centros de Desarrollo Rural, Juan Manuel Polentinos Castellanos
Fundacion Caixa Sabadell, Ferm/ Pons- Pons

Unidn Espariola de Asociaciones y Entidades de Atencidn al Drogodependiente, Luciano Poyato Roca
Asociacién de Trabajadores Inmigrantes Marroquies en Espana, Kamal Rahmouni
Fundacion Secretariado Gitano, Isidro Rodriguez Hernandez

Confederacion Coordinadora de Minusvalidos Fisicos de Espafia, Roser Romero Soldevilla
Fundacion Viure i Conviure, Josep Solans | Dominguez

Federacion de Mujeres Progresistas, Carmen Toledano Rico

Union Democrética de Pensionistas y Jubilados, Paca Tricio Gomez

Asociacion UNIVER-SIDA, Gema Vela Lopez

Fundacion Caja Granada, José Villalba Garcia



INDICE:

EDITORIAL
.................................................................... 11
ARTICULOS
Marta Rey Garcia
La filantropia doméstica en doce paises europeos:
El estado de la cuestion investigadora y el caso de Espania........... 17
Gorka Moreno Marquez
Realidad, presente y futuro de las politicas contra la exclusién social
€N elPAISVASCO ...covveeeeiie e 41
Esther Gobmez Campelo
La compleja aplicacién de la directiva 2003/86/CE
sobre el derecho a la reagrupacion familiar ........................ 73
German Jaraiz Arroyo
El Tercer Sector de Accion Social en la intervencion comunitaria .... 101
PANORAMA
Renata Nagy e Istvan Sebestény
Prdctica metodoldgica y metodologia prdctica:
Quince ahos de estadisticas del Tercer Sector en Hungria ........... 131
Adriana Rofman
Organizaciones de la sociedad civil y politicas sociales en el drea
metropolitana de Buenos Aires: Entre las teorias y las realidades ... 157
NOTAS DE INVESTIGACION
Luis Ignacio Alvarez Gonzalez y Maria José Sanzo Pérez
Dindmica organizativa de las fundaciones asturianas .............. 185

Beltran Roca Martinez
La financiacién publica de las ONGD. Tendencias, redes y discursos. 193
Ricard Calvo Palomares

Las entidades de Tercer Sector en el modelo de desarrollo local:
Un decdlogo de con(di)vergencias ................ccoveiiiinnnnn... 199

Demetrio Casado

El asilo de hijos de lavanderas. Nota de aproximacion institiucional 209



RESENAS Y HEMEROTECA INTERNACIONAL

DOCUMENTOS

Reformas de las Politicas de Bienestar en Espafa, siglo XIX, Madrid . 221

CIVILSZEMLE 2008/4 V0. 18 ..o 225
El Tercer Sector construyendo ciudadania. La participacién del

Tercer Sector en los servicios sociales de Andalucia ................. 233
La transparencia y la rendicién de cuentas en el Tercer Sector ...... 239
Feasibility Study on a European Foundation Statute ............... 243

NORMAS DE PUBLICACION ...ttt ettete et e et et e 252



INDEX:

NOTE OF THE EDITOR
................................................................ 11
ARTICLES
Marta Rey Garcia
Household giving in twelve european countries:
Research state and the case of Spain ................ccccevviiiinn.. 17
Gorka Moreno Marquez
Reality, resent and future of the politics against social exclusion
inthe Basque COUNtIY ..........couuieeeiiee i eiiie i, 41
Esther Gdbmez Campelo
The complex aplication of directive 2003/86/EC
on the right to family reunification ......................c.oooo i, 73
German Jaraiz Arroyo
Third Sector entities in comunity intervention ...................... 101
INTERNACIONAL SCENE
Renata Nagy e Istvan Sebestény
Methodological practice and practical methodology:
Fifteen years in nonprofit statistics ...............coovieeeuineeenn.. 131
Adriana Rofman
Civil society organizations and social policies in the metropolitan
area of Buenos Aires: Between theory and reality ................... 157
NOTES AND CONTRIBUTIONS
Luis Ignacio Alvarez Gonzalez y Maria José Sanzo Pérez
Dindmica organizativa de las fundaciones asturianas .............. 185

Beltran Roca Martinez
La financiacién publica de las ONGD. Tendencias, redes y discursos. 193
Ricard Calvo Palomares

Las entidades de Tercer Sector en el modelo de desarrollo local:
Un decdlogo de con(di)vergencias ................coooiineeuinnann. 199

Demetrio Casado
El asilo de hijos de lavanderas. Nota de aproximacion institiucional 209



BIBLIOGRAPHIC REVIEWS AND INTERNATIONAL LIBRARY

Reformas de las Politicas de Bienestar en Espana, siglo XIX, Madrid . 221

CIVILSZEMLE 2008/4V0l. 18 ..o 225

El Tercer Sector construyendo ciudadania. La participacién del

Tercer Sector en los servicios sociales de Andalucia ................. 233
DOCUMENTS

La transparencia y la rendicién de cuentas en el Tercer Sector ...... 239

Feasibility Study on a European Foundation Statute ............... 243

ARTICLES PUBLICATION GUIDELINES . .. .ot 252



EDITORIAL







EDITORIAL

El nimero 12 de la Revista Espaiola del Tercer Sector es el segundo nimero del
ano 2009, un numero abierto al que se incorporan materiales de calidad recibidos y eva-
luados a lo largo de 2008. La progresiva consolidacién de la revista esta suponiendo un
flujo creciente de trabajos de calidad que el consejo de redaccién ird incorporando a los
numeros abiertos ya que la revista publica hasta hoy dos niUmeros anuales con caracter
monografico.

En la seccion Articulos se incluyen cinco trabajos que cubren diferentes aspectos
del desarrollo del Tercer Sector y del impacto de su actividad en el ambito de los servicios
sociales y la exclusién social. En primer, el trabajo de Marta Rey de la Universidad de A
Coruna con el titulo La filantropia doméstica en doce paises europeos: el estado de la
cuestion investigadora y el caso de Espaiia, en el que se comparan trece paises de la
UE en cuanto a las donaciones de los ciudadanos a las entidades no lucrativas. El articulo
pone de manifiesto las dificultades a la hora de analizar las fuentes de informacion y su
comparabilidad.

Gorka Moreno Marquez, de la Universidad del Pais Vasco, analiza en su trabajo
Realidad, presente y futuro de las politicas contra la exclusidon social en el Pais Vasco
la evolucién reciente de las politicas de lucha contra la exclusién en dicha Comunidad
Auténoma y su evaluacion a partir de la opinidn de los actores politicos que intervienen
en el plan vasco.
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Por su parte el trabajo de Esther Gomez Campelo, de la Universidad de Valladolid
aborda la problemética de la reagrupacion familiar en su trabajo juridico sobre La com-
pleja aplicacion de la directiva 2003/86/ce sobre reagrupacién familiar, consideran-
do sus posibilidades y limites.

El profesor German Jardiz Arroyo de la Universidad Pablo de Olavide analiza en
su trabajo El Tercer Sector de accion Social en la intervencion comunitaria el papel de
las entidades sociales de accion social en su intervencién en barrios desfavorecidos en los
que se ven obligadas a combinar una gestién eficiente con una intervencién relacional
que anada valor a los programas de forma que las acciones en favor de colectivos vulne-
rables y excluidos promuevan el apoderamiento de la comunidad.

La seccién Panorama incluye dos aportaciones: en primer lugar el trabajo de R.
Nagy y I. Sebestany, de Hungria, sobre Metodologia practica y practica metodoldgi-
ca: 15 anos de estadisticas del Tercer Sector en el que se analiza el resultado de de la
investigacion social durante los Ultimos quince afnos sobre la sociedad civil hingara y sus
caracteristicas: tamano, composicion, financiacion y recursos humanos.

En segundo lugar el trabajo de Adriana Rofman, Participacién de las 0.S.C. en
la gestion de politicas ptiblicas en espacios locales, en municipios del area metropo-
litana de Buenos Aires, analiza mediante estudio de casos la necesidad de que Estado,
mercado y sociedad civil compartan la definicion de las politicas publicas en base a una
l6gica de colaboracién permanente desde la independencia de cada espacio. Segun la
autora las teorias que identifican a la sociedad civil como el campo no lucrativo y distin-
guen el asociacionismo solidario de las relaciones mercantiles, dejan fuera a un amplio
espectro de actividades sociales.

En este nimero se ha sustituido la seccién de Notas y Colaboraciones, en base a
consultas a expertos y directivos de entidades sociales, por otra de Notas de
Investigacion con la cual la revista da entrada a trabajos que, como su mismo nombre
indica, constituyen avances de investigacion o notas metodoldgicas sobre un tema deter-
minado. En concreto se recogen en esta sentido las siguientes notas: a) El trabajo
Dinamica organizativa de las fundaciones asturianas de los profesores Alvarez
Gonzalez y Sanzo Pérez de |la Universidad de Oviedo en base a una muestra de 17 fun-
daciones sobre un total de 149. b) Por su parte Beltran Roca Martinez analiza las redes
de La financiacion publica de las ONGD en Andalucia, su estructura y complementarie-
dad. ¢) Ricardo Calvo en su trabajo Las entidades de tercer sector en el modelo de
desarrollo local: un decalogo de con(di)vergencias analiza la colaboracién entre el sec-
tor publico y el tercer sector en las agencias locales de empleo y desarrollo local. d)
Finalmente, Demetrio Casado analiza en la nota El asilo de hijos de lavanderas. Nota
de aproximacion institucional la fundacién de un asilo para los hijos de las lavanderas,
a modo de guarderia, creado por la reina Maria Victoria, esposa de Amadeo de Saboya. Es
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una aportacion de interés en la historia social de Madrid en relacién con las necesidades
de la mujer trabajadora.

En la secciéon Reseiias y Hemeroteca de libros, se resefian cuatro textos de impor-
tancia. El primero es el libro coordinado por el profesor Luis Moreno sobre Reformas de
las politicas sociales, de reciente publicacion, en el que aborda en profundidad la evo-
lucién reciente general y sectorial de las politicas sociales en Espafa en el marco del
modelo social europeo. Se reseiia también el ultimo nimero de la revista hiingara Civil
Szemle. El profesor Juan Velarde resena el trabajo coordinado por los profesores Barea
y Monzodn bajo el titulo Manual para la elaboracion de las cuenta satélite de las
empresas de la economia social, cooperativas y mutuas, publicado por el CIRIEC en la
que se destaca la importancia de la economia social como economia alternativa.
Finalmente, se resefa la tesis doctoral de Me Angeles Espadas: El tercer sector constru-
yendo ciudadania. La participacion del tercer sector en los servicios sociales de
Andalucia en la que se aplica una combinacidon de métodos para el andlisis y compren-
sion del tercer sector en dicha Comunidad.

La revista ofrece una sintesis de dos documentos. El primero se refiere a la recien-
te publicacion por la Fundacién Luis Vives de los resultados del V Foro Tercer Sector bajo
el titulo de La transparencia y rendicion de cuentas en el Tercer Sector. Por otra parte
se resume el reciente estudio de la Comisién Europea sobre la viabilidad de un estatuto
de la fundacion europea aparecido bajo el titulo Feasibility study on European
Foundation Statute. Remitimos al lector interesado a su lectura completa accediendo
por internet a ambos documentos.

Revista Espafola del Tercer Sector / n°12, mayo-agosto 2009
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Marta Rey Garcia
martarey@udc.es

LA FILANTROPIA DOMESTICA EN DOCE PAISES EUROPEOS:
EL ESTADO DE LA CUESTION INVESTIGADORA Y EL CASO
DE ESPANA

HOUSEHOLD GIVING IN TWELVE EUROPEAN COUNTRIES:
RESEARCH STATE AND THE CASE OF SPAIN

Marta Rey Garcia es doctora en Ciencias de la Informacién y licenciada en
Ciencias Econémicas por la Universidad Complutense de Madrid y MBA por la Columbia
Business School de la Universidad de Columbia, NY. En 1996 se incorpora a la Fundacién
Pedro Barrié de la Maza, de la que es directora entre 2000 y 2008. Desde 2006 y hasta la
actualidad, es profesora asociada del Departamento de Analisis Econémico vy
Administracion de Empresas de la Facultad de Ciencias Econdmicas y Empresariales de la
Universidade da Corufia. Es vocal del Consejo Asesor de la Asociacidon Espafiola de
Fundaciones y miembro del Consejo Editorial de la revista Compromiso Empresarial. El
interés investigador de la profesora Rey se centra en los modelos de relacién entre el
tercer sector y el mundo empresarial, con especial atencion a la responsabilidad social
corporativa.

RESUMEN

El articulo presenta un avance de resultados del primer estudio comparativo sobre
el estado de la investigacion acerca de la filantropia doméstica en doce paises europeos
(Austria, Bélgica, Republica Checa, Francia, Alemania, Hungria, Irlanda, Italia, Paises Bajos,
Espaia, Suecia y Reino Unido). Se revisan las fuentes de informacion, las encuestas y las
estadisticas descriptivas disponibles acerca de las aportaciones de los particulares a las
entidades no lucrativas, y se analizan sus fortalezas y debilidades pais por pais, con espe-
cial atencién al caso de Espana. Aunque existe un cierto corpus de datos sobre la materia
en la mayoria de paises analizados, la mayor parte provienen de fuentes parciales, no
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sistematicas o indirectas. La falta de series longitudinales sobre las donaciones, la ausen-
cia de informacién sociodemogréfica y de otro tipo sobre los donantes, la diversidad de
metodologias empleadas en la recogida de datos y la inexistencia de preguntas relativas
a comportamientos filantrépicos en las encuestas oficiales de presupuestos familiares
hacen que la comparacién de base temporal o entre diversos paises sea practicamente
imposible, con la Unica excepcién de las donaciones en efectivo deducibles cuyos datos
son publicados por las agencias tributarias.

ABSTRACT

This paper advances the results of the first comparative study on the state of
household giving research in twelve European countries (Austria, Belgium, Czech
Republic, France, Germany, Hungary, Ireland, Italy, the Netherlands, Spain, Sweden and
United Kingdom). Data sources, surveys and descriptive statistics available on household
charitable giving to nonprofits are highlighted, and their strengths and weaknesses
analyzed on a country basis, with Spain as a detailed case study. Although diverse data on
giving are available for the majority of countries analyzed, most of those data are gath-
ered through partial, non-systematized, or indirect sources. The lack of longitudinal series
on donations, missing information on socio-demographic and other background charac-
teristics of donors, the diversity of methodologies employed, and the absence of ques-
tions about philanthropy in household expenditures official surveys, prevent compar-
isons over time and between countries, the only exception being deductible cash
donations published by tax agencies.

PALABRAS CLAVE
Filantropia, redes de investigacién, Europa, filantropia doméstica, sociedad civil

KEYWORDS
Philanthropy, research networks, Europe, household charitable giving, civil society
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LA FILANTROPIA DOMESTICA EN DOCE PAISES EUROPEOS:
EL ESTADO DE LA CUESTION INVESTIGADORA Y EL CASO DE ESPANA

SUMARIO:

1. EL ESTADO DE LA INVESTIGACION SOBRE FILANTROPIA DOMESTICA EN DOCE
PAISES EUROPEOS

2. EL ESTADO DE LA CUESTION INVESTIGADORA SOBRE LA FILANTROPIA
DOMESTICA EN ESPANA

3. CONCLUSION

1. EL ESTADO DE LA INVESTIGACION SOBRE FILANTROPIA DOMESTICA EN DOCE
PAISES EUROPEOS

1.1. La Red de Investigacion Europea sobre Filantropia (ERNOP)

En el afo 2007 un grupo de estudiosos de diversas disciplinas unieron sus esfuer-
zos para constituir una red que facilitase una colaboracién estructurada en el dmbito de
la investigacién sobre filantropia en Europa. El campo filantrépico, por su rica diversidad,
es objeto de aproximaciones investigadoras desde diferentes dreas de conocimiento,
desde la economia hasta el marketing, pasando por el derecho, la sociologia o la psicolo-
gia. Esto hacia que los investigadores europeos interesados por la materia tuviesen hasta
entonces dificultades para encontrar, fuera de sus universidades, a otros investigadores
con los que trabajar en red para avanzar lineas de trabajo comunes de dmbito transnacio-
nal e interdisciplinar. En enero de 2008 se cre6 formalmente la European Research Network
on Philanthropy (ERNOP), con la mision de “avanzar, coordinar y promover la excelencia en
la investigacion sobre filantropia en Europa” A dia de hoy ERNOP agrupa a 41 miembros
en dieciséis paises europeos

El primer objetivo de ERNOP consistié en mapear las fuentes de informacion sobre
aportaciones de los individuos a entidades no lucrativas o filantropia doméstica (por
oposicién a la filantropia corporativa o institucional) disponibles en Europa. El segundo
objetivo de ERNOP es doble: se trata, por un lado, de incorporar preguntas acerca de
comportamientos y actitudes filantrépicas a encuestas existentes y, por otro, de promo-
ver la realizacién de encuestas ad hoc sobre la materia que permitan no solo aumentar la
disponibilidad de datos sino sobre todo posibilitar estudios comparativos entre distintos
paises europeos.

Marta Rey Garcfa. Revista Espafiola del Tercer Sector / n°12, mayo-agosto 2009 Madrid (pp 17-40)
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1.2. Conclusiones de una aproximacion comparativa a las fuentes sobre
filantropia doméstica en doce paises europeos

El resultado del esfuerzo realizado por ERNOP en pro de la consecucién de su
primer objetivo aparece recogido en la que serd su primera publicacion (Wiepking ed.,
2009), una obra colectiva de la autoria de investigadores miembros de la red, en estos
momentos en imprenta. Esta publicacidn arroja luz sobre el estado de la cuestién investi-
gadora sobre filantropia en doce paises europeos: Austria, Bélgica, Republica Checa,
Francia, Alemania, Hungria, Irlanda, Italia, Paises Bajos, Espaia, Sueciay el Reino Unido. En
la Tabla 1 se avanza un sumario de los resultados obtenidos.

TABLA 1: El estado de la cuestion investigadora sobre la filantropia doméstica en
Europa: sumario del primer estudio comparativo en doce paises realizado
por la European Research Network on Philanthropy (ERNOP)

Autores del informe | Fuentes de informacién Puntos fuertes Puntos débiles | Estadisticas descriptivas
AUSTRIA
Florian Bittner
(Geschaftsfiihrung OFSE, , - En 2006 €l 7,9% de los
A - Encuestas e informes - Datos comparables -

Austrian Research 5o ingresos totales de las

) anuales del Osterreichis- | para 1996, 2000, 2004 . .
Foundation for o \ entidades no lucrativas

. ches Institut fiir y2008 conlamisma | .. . - .
International . Dificil comparacién procedian de la filantro-

. Spendenwesen sobre metodologia e . -
Development, Viena) y . . . A i con estadisticas pia (doméstica y corpo-
. filantropia doméstica |- Amplio abanico de . . .
Micaela Neumayr ) . - internacionales rativa)
) - Encuestas comerciales informacién de fondo
(Research Institute on . . . -En 2007 el 81% de la
o anuales sobre filantropia | (demogréfica, socioe- . .
Nonprofit Organisations, doméstica conémica) poblacién de Austria
University of Economics habia donado a ENL
and Business, Viena)
BELGICA

Lesley Hustinx (Centre
for Sociological
Research, K.U. Leuven) y
Caroline Gijselinckx
(HIVA, K.U. Leuven)

- Datos sobre donaciones
deducibles via impuesto
sobre las rentas perso-
nales

- Encuestas parciales en
cuanto a dmbito geogra-
fico o tematico

Series longitudinales
anuales para el pais en
su conjunto

- La dltima explota-
cién de esos datos
a nivel federal se
hizo en 1999

- Escasa informacion
de fondo

- Estrecho rango de
donaciones dedu-
cibles

- En 1999 los contribuyen-
tes belgas dedujeron
97.9 millones de euros
en su impuesto sobre la
renta personal en
concepto de donaciones
superiores a 30 euros a
una lista cerrada de ENL

- La cooperacién al
desarrollo recibié el 48%
de las donaciones dedu-
cibles de personas juridi-
cas y fisicas
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Ali';‘f’orm:e' Fuentes de informacion |  Puntos fuertes Puntos débiles Estadisticas descriptivas
REPUBLICA CHECA
- Datos sobre las entida-
é?tdnr;?n des de la economia
(CERGE-EI social recogidos por la
Charles Oficina Estadistica Checa
University y disponibles para
2002-2006
d Acad ;
3? Sci;r?c:snz - Memorias anuales Todas las fuentes se
the CR, Center d'SPOt"'blss Er;”t-ilversos refieren a ENL; ningu-
forDesign | {)ee?tlgsr:;reZa dos acerca na aborda especifica-
Economics, | 1< donaciones mente la filantropia
Prague) y . L
Katarina deducibles fiscalmente doméstica
Svitkova - Datos detallados sobre
(Anglo- las donaciones via DMS
Amgri can (Donors Message
S Service)
grn;v:;sny, - Encuestas comerciales
9 parciales
FRANCIA
Para las donaciones |- Los datos de origen
deducibles hay series | fiscal se refieren
a Dirareis longitudinales anuales | solo a donaciones |- Las donaciones declaradas por los
Antoine Iﬁiang::;;;'ggb?ii:sra;ge con: en efectivo declara- | contribuyentes personas fisicas en
Vaccaro. Chris | las donaciones P - Desglose del nimero | dasy hay un retraso | 2006 ascendierona 1,575 millones
Olivier v Edith | deducibles en el de hogares donantes | de dos afios en la euros.
Brudery imouesto sobre las y las cantidades publicacién - Respecto a 2005 aumentaron las
(Centre renptas ersonales donadas por depar- |- La muestra encues- | donaciones para las rentas superio-
d'Ftude et la enai)esta bi/trianual tamento y comuna tada por TNS Sofres | res a 35,000 euros en un 31%; pero
de Recherche | de Fondation de France / |~ Desglose de los no es representativa | - disminuyeron un 22% para las infe-
arla TNS Softes para los hogares donantes del perfil del riores a 35,000 euros.
Philanthrobie. | habitos ﬁlaﬁtré icosde | Porsegmentos de donante - Incremento del peso relativo de los
Paris) PIe, donantes indivizuales renta - Riesgo de que los grupos de donantes por debajo de
- Laencuesta de FF encuestados sobre- | 30 afios y por encima de 60
incluye donaciones | estimen sus activi-

en especie, tiempo y
dinero

dades filantrdpicas

ALEMANIA

Burkhard
Wilke
(Deutsches
Zentral
Institut fiir
Soziale
Fragen,
Berlin)

La Oficina Estadistica

Federal para la Encuesta

de Presupuestos de los

Hogares y las donaciones

deducibles

- TNS Infratest para la
encuesta anual sobre el
gasto de los hogares

- GFK para la encuesta a
los hogares “Charity
Scope”

- El German Institute for

Social Issues (DZI) para la

encuesta a 236 ENL

“Donations Almanac”

- La Encuesta de
Presupuestos de los
Hogares incluye
preguntas relativas a
donaciones y cuotas
abonadas a ENL

- Series longitudinales
anuales para el pais
en su conjunto

- Los resultados obte-
nidos por las diver-
sas encuestas
comerciales acerca
de la filantropia
doméstica varian
sustancialmente

- De acuerdo con la Encuesta de
Presupuestos de los Hogares en
2005 los contribuyentes donaron
4,400 millones euros a ENL y abona-
ron 6,700 millones euros en
concepto de cuotas

- En 2005 los contribuyentes alema-
nes dedujeron 3,100 euros millones
en su impuesto sobre la renta perso-
nal por donaciones realizadas a ENL

- Segun TNS en 2007 los alemanes
donaron 2,800 millones a ENL;
seguin GFK en 2004/5 los alemanes
donaron 2,800 millones de euros a
ENL; segtin el DZI en 2008 los
alemanes donaron entre 3,000 y
5,000 millones de euros a ENL
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Autores del informe | Fuentes de informacion

Puntos fuertes

Puntos débiles

Estadisticas descriptivas

HUNGRIA

- La Oficina Estadistica

- Series longitudina-
les anuales 1995-
2008 con donacio-
nes individuales

- Interrupcidn de la
encuesta a ENLs en
2001, 2002 y 2004

- Las donaciones en
especie no se

- En 2004 casi cuatro quintas
partes de la poblacién por
encima de 14 afios (7 millo-
nes de personas) hizo al
menos una donacidn, por lo
general en efectivo

Central de Hungria para portipoy tamafio | - estudian en a Los mds generosos son perso
Klara Czike (Hungarian griap de ENL, drea de encuesta a ENL 9 ) p
la encuesta anual a ENL . . . nas de mediana edad, prefe-
Volunteer Centre, actividad y drea |- Largo periodo trans- .
. ) desde 1993 y para la ) i rentemente mujeres, casadas
Budapest) y Eva Kuti A geogrdfica currido entre las . .
encuesta a individuos 0 que viven en pareja, con
(Budapest College of e e .. |-Tasade respuesta dos encuestas a ) -
sobre habitos filantrdpi- o educacién, con hasta 3 hijos,
Management) . del 70% a la individuos .
cos y actividades volun- ) estatus social alto y perte-
. encuesta a ENL - Riesgo de que los ) o
tarias de 1993 y 2004 o nencia a organizaciones
-laencuestaaindi- | encuestados P
A A civicas
viduos incluye todo |  sobreestimen sus . .
' i - - El porcentaje de hingaros
tipo de donaciones | actividades .
filantrépicas que dona ha subido del 51
p al 68% entre 1993 y 2004
IRLANDA

Geraldine Prizemany
Andrew 0'Regan
(Centre for Nonprofit
Management, School
of Business, Trinity
College Dublin)

- Estudios sobre las dona-
ciones y voluntariado
individuales en 1992,
1994y 1997/98

- La Oficina Estadistica
Central del Estado para
la Encuesta Nacional de
Presupuestos de los
Hogares cada cinco afios

- Encuesta a individuos
sobre sus donaciones de
1995 (sin sequimiento)

- Encuesta a ENL sobre sus
fuentes de ingresos de
2005 (sin seguimiento)

- Los estudios de los
90s incluyen datos
sobre la motiva-
cion de los donan-
tesy la renta de los
hogares

- La Encuesta de
Presupuestos de
los Hogares incluye
preguntas relativas
a donaciones a
clubes, asociacio-
nes e iglesia y
proporciona series
longitudinales
desde 1951

- En ausencia de un
marco legal claro no
existe un tnico
registro de ENL

- Los estudios de los
90 no incluyen da-
tos sobre las dona-
ciones en especie

- La Encuesta de
Presupuestos de los
Hogares se refiere
solo a donaciones
en efectivo y no
incluye preguntas
relativas a la moti-
vacién de los
donantes

- Las categorias
empleadas en todas
estas encuestas
(relativas a estatus
laboral, nivel de
renta y otras carac-
teristicas sociode-
mogréficas) no son
consistentes

- A pesar del periodo de creci-
miento econémico experi-
mentado hasta 2006 la dona-
cién promedio por hogar
como porcentaje de su renta
disponible ha disminuido

- E187% de los irlandeses habi-
an donado a ENL en 97/98.
Un 86% lo habia hecho a
peticion de otros; un 8% lo
habia hecho de forma plani-
ficada. Los beneficiarios mas
frecuentes eran ENL activas
en servicios sociales (29%) y
en salud (23%).

- Los més generosos eran los
habitantes de dreas no urba-
nas con mayores niveles de
religiosidad, renta disponi-
ble, educacién y empleo

- Las donaciones totales se
estimaron en €450 millones
en 2005, con una donacion
promedio mensual de €15
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Al:::;:;:el i::lf'::::c::n Puntos fuertes Puntos débiles Estadisticas descriptivas
ITALIA
- La ITSAT no ha abordado los |- Las dreas mas cultivadas por
hogares como agente filan- las ENL italianas son la asis-
Giuliana - La Agencia Nacional trépico tencia social (17.3%), la
Gemelli de Estadisticas - El sector no lucrativo en Italia | cultura (16.5%) y la educa-
(Internationa | (ITSAT) para la prime- al margen de la Iglesia es con (13.5%)
| Studies in ra encuesta sobre joven - Las donaciones de los italia-
Philanthropy, | fundaciones (2007) - Faltan datos sobre el volunta- | nos a las ENLs se estimaron
Universidad |- Istituto Ricerca Sociale riado, que ha protagonizado, | en més de €4,000 millones
de Bolonia) mas que las donaciones en en 2005 (proporcién 6-7
dinero o especie, el avance veces inferior a la de EE.UU.)
del sector
PAISES BAJOS
- Giving in the - Series longitudinales -Las doEn,\?Lcir(‘Jnes de%argcula—
Netherlands de Theo sobre filantropia resa an creddo de
i forma sostenida entre 1995 y
Schuyt, encuesta doméstica en general . iy
Pamala bianual sobre filan- donaciones deduci- | Escasa nfurmacién defondo | 2005 ;
Wiepking . y : para los datos de la Agencia | - En 2005 la cantidad donada
tropia entre 1993 y bles en particular b por particulares a ENL ascen-
(Department 2000 disponibles tributaria 16 2 €1.900 mill
of - P L - - Las encuestas sobre filantro- 162 1,70 milones
Philanthroic |~ GINPS, estudio bianual | - Amplia informacién de ia cubren solo desde niveles | En 2007 la donacién prome-
Studies VUp sobre filantropia fondo (demogréfica, se renta baia hasta dio asc.endié a €.23.9.11
. doméstica desde socioecondmica) para b - Las entidades religiosas de
K;:\s’teer:i?m) 2001 las encuestas medio-alta diverso signo fueron las prin-
- Agencia tributaria | - Informacion fiscal Cipales destinatarias, sequi-
. . das de las de ayuda interna-
sobre donaciones sobre todos los niveles ; . )
deducibl d cional, medioambiente y
educibles e renta salud
ESPANA
- Fuentes primarias: |- Disponibles series - Escasa informacion de fondo |- E110.5% de los contribuven-
“barémetros”y estu- | longitudinales sobre para los datos de origen e . y
- - . . ) . tes declar6 donaciones a
dios del CIS, donacio- |  donaciones deduci- fiscal, que se publican fines de interé |
nes deducibles bles declaradas por | con retraso ines de interes general por
publicadas por la . i : ) un promedio de €184/donan-
dfd> porld los contribuyentes y El INE no incluye cuestiones .
Agencia Tributaria, ) ) . te y un total de €330 millo-
subvenciones relativas a gasto o activida- -
Marta Rey datos del 0,7% del diferenciales v des filantrépi | nes en la camparia del IRPF
(Facultadde | IRPF, informes anua- iferenciales via es filantropicas en la de 2005
- les de la 0,7% del IRPF Encuesta de Presupuestos . .
Ciencias | - Disponibles cifras Familiares - La cuantia recaudada a través
Econémicas CONGDEy memorias P ) del 0,7% del IRPF en el ejer-
anuales de las entida- | anuales de donacio- |- EI CIS no ha abordado en sus - -
y Empresa- . oo cicio 2007 ascendid a €240
. des nes de particularesa | encuestas la filantropia priva- | .
riales, especiales . . : millones
Universidade ' jas: los miembros de la damas que tangendaly - Las donaciones de particula-
- ) Fugntes Sea,mda”as' Coordinadora de ONGs |  ocasionalmente ) P .
da Corufia) Ruiz Olabuénaga D I - Las fuent darias v | res a las entidades miembros
2000y 2006 (tercer para el Desarrollo as fuentes secundariasylas |\ o ne o ondieron en
(CONGDE) memorias anuales de la

sector); Garcia
Delgado ed. 2004
(economia social),
Pérez Diaz ed. 2008
(filantropia privada).

- Disponibles valoracio-
nes econdmicas del
voluntariado en fuen-
tes secundarias

mayor parte de entidades no
lucrativas no discriminan la
filantropia doméstica de
otros recursos filantrépicos

2007 a €104,6 millones, es
decir, el 15,6% del total de
fondos obtenidos
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-“Generosity Index” del
Sunday Times sobre los
1.000 mds ricos

- Preguntas en encuestas
anuales sobre habitos de
consumo

gubernamentales
cubren solo ciertos
tipos de donacion
- Los resultados de

las encuestas son
muy sensibles a las
diferencias meto-
doldgicas

Autores del informe | Fuentes de informacion Puntos fuertes Puntos débiles | Estadisticas descriptivas
SUECIA
- Algo mas del 50% de la
poblacion realiza volun-
tariado de manera regu-
lar, con un promedio de
14 horas semanales,
principalmente en las
Lars-Erik Olsson y Lars | - Ersta Skdndal University dreas de tiempo libre,
Svedberg (Ersta Skdndal | College para encuestas deporte y cultura
University College, sobre voluntariado - El voluntario tipico es de
Estocolmo) desde 1992 mediana edad, con
buena educacin e inte-
gracion social y laboral,
con hijos, nacido en
Suecia y con una tradi-
cién familiar de compro-
miso civico
REINO UNIDO
- Las encuestas sobre | - Durante los dltimos trein-
filantropia indivi- | ta afios ha descendido
- Encuestas anuales sobre dual dependen de | suavemente la
filantropia individual |a financiacion del | proporcion de hogares
desde 1987 (UK Giving) sector no lucrativo |  que dona, aunque ha
- Encuesta anual guberna- y adolecen de poco | aumentado la donacién
mental sobre gasto de tamafio muestral, | promedio
los hogares N . de cambios meto- | - Segtn UK Giving en 2007
. - Existencia de amplias . T
- Encuesta bianual guber- . - doldgicos y de las donaciones indivi-
- series longitudinales S .
namental sobre partici- | Las encuestas sobre falta de validacion | duales ascendieron a
Cathy Pharoah (Centre pacién ciudadana o estadistica, loque | 9,500 millones de libras
. ) L filantropia individual s .
for Charity Effectiveness, |- Estadisticas guberna- hace dificil la - La donacién mensual
) aportan abundante o . .
(ass Business School, mentales anuales sobre | . y comparacion inter- | - promedio se estima
A ; informacién de fondo .
Londres) donaciones deducibles y ) anual entre 26.53 y 31 libras
y abarcan todo tipo de .
legados . - Las fuentes - El porcentaje de donantes
donaciones

sobre la poblacion total
se estima entre el 54
yel81%

- Las causas mds apoyadas
son la investigacion
médica (17%), la reli-
gion (16%), infancia y
juventud (12%) y hospi-
tales y hospicios (11%)

Fuente: Elaboracién propia
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LA FILANTROPIA DOMESTICA EN DOCE PAISES EUROPEOS:
EL ESTADO DE LA CUESTION INVESTIGADORA Y EL CASO DE ESPANA

La primera conclusién de este trabajo confirma la creciente importancia de la filan-
tropia como objeto de investigacién en Europa, al hacer visibles tanto a centros como a
investigadores que sostienen lineas de trabajo estables sobre la cuestion. La segunda
conclusion apunta a la existencia de un cierto corpus de datos sobre filantropia en la
mayor parte de paises, acompafiada de una enorme dificultad para hacer comparaciones
de base temporal (por la inexistencia de series longitudinales), sociodemografica (por la
falta de datos desagregados por segmentos de poblacion o de datos cualitativos), nacio-
nal (por el caracter regional o parcial de ciertas encuestas), o transnacional (por la diversi-
dad de metodologias). En concreto podriamos concluir los siguientes puntos de mejora:

- La recogida de datos sobre filantropia doméstica no esta centralizada en ningu-
no de los 12 paises estudiados. Asi las cosas, la obtencién de datos sobre filan-
tropia doméstica se realiza a través de estadisticas oficiales, encuestas comercia-
les a donantes y centros de documentacion sobre ENL (Entidades No Lucrativas),
redundando en informacién parcial, ausencia de series longitudinales y dificil
comparacion.

Las estadisticas oficiales suelen ser de dos tipos: relativas a patrones de gasto de
los hogares via encuestas de presupuestos familiares (cuando incluyen pregun-
tas acerca de donaciones filantrépicas) y cifras agregadas sobre las donaciones
deducidas en la cuota del impuesto sobre las rentas personales.

En la mayoria de paises (Bélgica, Chequia, Francia, Hungria, Irlanda, Italia,
Espafia) los datos se coligen de estadisticas oficiales y encuestas comerciales
parciales y/o ocasionales. Algunos paises cuentan, sin embargo, con entidades
o encuestas especificas que estudian con regularidad anual las donaciones pri-
vadas (Austria, Alemania, Reino Unido, Paises Bajos) o el voluntariado (Suecia).
Ahora bien, incluso en estos ultimos, las significativas diferencias entre los resul-
tados obtenidos ponen de manifiesto la gran sensibilidad de esas encuestas a la
metodologia empleada.

En la mayoria de paises estudiados los datos sobre las aportaciones indirectas
via deducciones en la cuota del impuesto sobre la renta personal estan disponi-
bles, con mayor o menor retraso. Ahora bien, estos datos solo cubren la filantro-
pia doméstica deducible y declarada, y casi siempre relativa a donaciones en
efectivo. Quedan fuera las donaciones en especie, los legados, el voluntariado,
las donaciones no deducibles o no declaradas, y todos los individuos no obliga-
dos a declarar. Asi p.ej. en Francia en 2006, y a pesar del incremento en las tasas
de deduccién y de las donaciones declaradas durante la Ultima década, las
donaciones declaradas ascendieron a 1,575 millones de euros; las no declaradas
se estimaron en 650 millones de euros. En el Reino Unido y para 2007 se estima-
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ba que un tercio del volumen de la filantropia individual era deducible y que una
tercera parte de los donantes utilizaba férmulas deducibles.

- Es urgente utilizar categorias consistentes (relativas a qué se entiende por dona-
cién, qué se entiende por ENL, cémo definimos los individuos/hogares/ unida-
des familiares, qué se entiende por estatus laboral, nivel de renta y otras carac-
teristicas sociodemogréficas) para poder comparar los estudios entre si, a lo
largo del tiempo y para distintos paises.

« Las agencias y organismos del Estado encargados de las fuentes estadisticas tie-
nen un gran papel que jugar, p.ej. incluyendo preguntas acerca de las donacio-
nes de todo tipo en las Encuestas de Presupuestos Familiares.

A la vista de estas conclusiones urge coordinar los esfuerzos investigadores sobre
filantropia en Europa desde la base, esto es, impulsando la recogida y explotacién de
datos con metodologias consistentes que faciliten la comparacion. Sin esta coordinacién
sera dificil responder a las preguntas esenciales sobre la filantropia doméstica en Europa,
que continlan abiertas. Ejemplos de estas preguntas son por qué en ciertos paises los
habitantes son mds generosos que en otros; qué efectos tienen las subvenciones publi-
cas a entidades no lucrativas sobre las donaciones privadas particulares a esas mismas
entidades; o qué efectos tienen los distintos regimenes fiscales sobre la filantropia
doméstica.

2. EL ESTADO DE LA CUESTION INVESTIGADORA SOBRE LA FILANTROPIA
DOMESTICA EN ESPANA

2.1. Una aproximaciéon metodolégica

Cuando realizamos una primera aproximacion a la cuantificaciéon de la filantropia
domeéstica en Espana no solo varian ampliamente las metodologias empleadas en la
confeccion de encuestas y la explotacién de datos estadisticos, sino también los concep-
tos basicos utilizados. Las tres diferencias basicas en este ambito se refieren a las defini-
ciones empleadas para “doméstica’, “donaciones” y “entidades no lucrativas” o ENL por
quienes investigan la filantropia.

¢A qué nos referimos cuando hablamos de “filantropia doméstica”? La contribu-
ciéon privada a fines de interés general o filantropia puede originarse en distintas catego-
rias de donantes (Salamon and Anheier, 1999). A continuaciéon sigue una propuesta tipo-
l6gica que construye sobre esas categorias de donantes, integra diversos mecanismos
utilizados para donar y se adapta a la realidad de la Espafia contemporanea: (Tabla 2):
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Tabla 2. Propuesta tipolégica para la filantropia en Espaia

Filantropia

Filantropia doméstica Filantropia corporativa e institucional

Directa Indirecta Directa Indirecta

« Tax credit o deduccion en la
cuota del Impuesto de

. - i Sociedades
« Tax credit o deduccion en la |- Gasto empresarial en fines de -
L « Exencién en el Impuesto de
) cuota del IRPF interés general .
« Inter vivos . - . . Sociedades
) « Mecanismos de subsidio dife- | - Fundaciones corporativas ) -
« Mortis causa . . « Mecanismos de subsidio dife-
rencial (0.7% del IRPF) « Obras sociales o
. . . rencial via Ley de
+ Loterias, sorteos y colectas - Entidades no lucrativas

Presupuestos Generales del
Estado
« Loterias, sorteos y colectas

Fuente: Elaboracién propia.

- Filantropia doméstica directa durante la vida de los individuos (inter vivos), diri-
gida tanto a colectivos de individuos como a entidades no lucrativas, o median-
te la constitucion de una fundacion. Utilizamos el epiteto “directa” para denotar
la capacidad del donante de designar directamente al colectivo o entidad bene-
ficiarias de su contribucién en pro de fines de interés general y de hacérsela lle-
gar en su integridad sin mediacién o colaboracién alguna del Estado, adminis-
traciones publicas u organismos oficiales.

- Filantropia doméstica directa a titulo testamentario (mortis causa), dirigida tanto
a colectivos de individuos como a entidades no lucrativas, o mediante la consti-
tucion de una fundacion mortis causa.

- Filantropia doméstica indirecta a través de los incentivos fiscales previstos en la
Ley 49/2002 de régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos y de los incentivos
fiscales al mecenazgo), p.ej. tax credit (deduccion en la cuota del impuesto de un
porcentaje del importe donado) en el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas o IRPF.

- Filantropia doméstica indirecta a través de mecanismos de subsidio diferencial
como el tax designation scheme (posibilidad de que los contribuyentes asignen
un determinado porcentaje de sus impuestos a ciertos beneficiarios) implemen-
tado en el 0.7% del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (L6pez Tello,
2008; Carmichael, 2008).
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- Filantropia doméstica indirecta a través de loterias oficiales y sorteos privados
(p.ej. ONCE, Asociacién Espanola contra el Cdncer), o via colectas (Cdritas y otras
entidades no lucrativas vinculadas a la iglesia catdlica).

- Filantropia corporativa (“responsabilidad social corporativa’, “mecenazgo
empresarial’, “gasto empresarial en fines de interés general’, “accion social de la
empresa’, etc.), que incluiria:

- Gasto empresarial directo en fines de interés general.
« Mecenazgo empresarial via fundaciones corporativas.

« “Obra social”. Un rasgo distintivo del sistema espanol es el gran peso rela-
tivo del gasto en fines de interés general de las cajas de ahorros. Aunque
las cajas de ahorros espafolas son entidades financieras de naturaleza
fundacional y la legislacion les impone un payout rate u obligaciéon de
destinar a obra social la porcién del beneficio después de impuestos no
dotada a reservas, esta obra social se considera hoy en dia responsabili-
dad social corporativa. En 2007 las cajas de ahorros espafiolas invirtieron
1,824.29 millones de euros en obra social (CECA, 2008).

- Filantropia desarrollada por entidades no lucrativas (fundaciones, asociaciones,
etc.), tanto directamente como a través de incentivos fiscales (exencién en el
Impuesto de Sociedades).

« Otra filantropia institucional.

- Gasto empresarial en fines de interés general a través de los incentivos regula-
dos en la Ley 49/2002 (tax credit en el Impuesto de Sociedades) y mecanismos de
subvencioén diferencial (i.e. mecenazgo de determinadas instituciones o iniciati-
vas de interés general priorizadas cada afo en la Ley de Presupuestos Generales
del Estado.

« Mecenazgo empresarial via loterias, sorteos y colectas.
- La filantropia directa, por oposicion a la filantropia via incentivos fiscales, loteri-
as, sorteos o colectas indiferenciadas, puede emplear canales de distribucién de

longitud diversa:

- Los individuos (man-to-man philanthropy), empresas o instituciones pue-
den donar directamente al colectivo de beneficiarios.
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- Pueden asimismo hacer sus contribuciones a entidades no lucrativas que
a su vez donan o prestan servicios al colectivo de beneficiarios.

- Pueden, por ultimo, hacer sus aportaciones a entidades no lucrativas que
a su vez apoyan a otras personas juridicas no lucrativas que son las que
finalmente donan o prestan el servicio a la poblacion objetivo.

;Qué entendemos por “contribuciones a fines de interés general”? Estas pueden
consistir en donaciones en efectivo o en especie (bienes o servicios), o en la donacién de
tiempo (voluntariado). Las donaciones en efectivo son las Unicas que se cuantifican de
manera habitual; las donaciones en especie se pueden valorar de forma indirecta a precio
de mercado; la cuantificacion de la donacidn de tiempo es incluso mas complicada. Las
cuotas que abonan los asociados no debieran considerarse donaciones.

Por ultimo, habria que acotar qué entendemos por “entidades no lucrativas” en
Espana. La principal distincion metodoldgica en el ambito de la investigacién sobre el
Tercer Sector en Espana es la relativa a las aproximaciones que denominariamos de la ley
fiscal, del sector no lucrativo y de la economia social. La primera aproximacion, la de la Ley
49/2002 de régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos y de los incentivos fiscales al
mecenazgo, utiliza una definicién “estrecha” para las “entidades sin fines lucrativos” que
incluiria las siguientes categorias:

- Fundaciones (hay que recordar que el derecho de fundar esta reconocido en la
Constitucion de 1978 y goza por tanto del maximo nivel de proteccion).

- Asociaciones declaradas de utilidad publica. En 2002 solo 1,135 de un total de
268,826 asociaciones habian obtenido la declaracién “de utilidad publica” (Ruiz
Olabuénaga 2006).

« ONG de desarrollo.

- Federaciones deportivas.

- Federaciones y asociaciones de entidades sin fines lucrativos.

« Entidades singulares como la Organizacién Nacional de Ciegos (ONCE), la Cruz
Roja Espafiola o Cdritas.

La aproximacién del sector no lucrativo, utilizada por el Johns Hopkins Comparative
Nonprofit Sector Project, proyecto pionero dirigido por Lester Salamon (Salamon and
Anheier, 1998, 1999; Ruiz Olabuénaga, 2000), engloba todo tipo de entidades caracteriza-
das por estar organizadas, tener naturaleza privada, autogobernarse, no repartir benefi-
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cios e incluir un componente de voluntariado en sus recursos humanos. Excluye a entida-
des religiosas y a la mayoria de cooperativas y mutualidades. Incluye por tanto a todas las
fundaciones y asociaciones, las tres entidades especiales, una selecta minoria de coope-
rativas y mutualidades, centros educativos, clubes deportivos, hospitales y cajas de
ahorros con sus obras sociales.

La aproximacion de la economia social, originada en el CIRIEC, ha sido utilizada por
el ambicioso estudio sobre La Economia Social en Espana, dirigido por el Profesor Garcia
Delgado entre 2001 y 2004 con el apoyo de la Fundacién ONCE. Esta aproximacion amplia
el concepto de Tercer Sector a los siguientes apartados:

- Todas las cooperativas, mutualidades y asociaciones.

- Las fundaciones, aunque solo recientemente.

- Las tres entidades especiales (ONCE, Cruz Roja, Cdritas)

- El sector de cajas de ahorros en su totalidad.

- Sociedades laborales, centros especiales de empleo y empresas de insercion.

Si llevamos esta aproximacion “extensa” al limite podriamos considerar, en cierto
modo, a los sindicatos, partidos politicos, organizaciones patronales, colegios profesiona-
les y entidades religiosas como parte del Tercer Sector.

2.2. Fuentes de informacion y estadisticas descriptivas de la filantropia
domeéstica en Espaia

2.2.1. Fuentes secundarias: estimando el Tercer Sector y la filantropia en Espafa

La primera estimacién econémica del Tercer Sector y la filantropia en Espafia fue
elaborada por un equipo dirigido por el Prof. Ruiz Olabuénaga bajo el paraguas interna-
cional del Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project de Lester Salamon (Salamon
y Anheier, 1998, 1999; Ruiz Olabuénaga, 2000). Las principales fuentes de informacion
utilizadas fueron el Instituto Nacional de Estadistica (INE) y datos procedentes de diversos
ministerios y encuestas socioldgicas, tanto referidas a poblaciones como a organizacio-
nes. De acuerdo con este estudio, el gasto del sector no lucrativo en Espafa en 1995 fue
equivalente al 4.61% del PIB, porcentaje que se elevaba al 5.87% cuando se imputaba el
trabajo voluntario. Bajo esta aproximacioén el peso relativo del sector no lucrativo espafol
seria comparable al de Francia, Alemania o Austria. En cuanto a los ingresos del sector,
procedian en su mayoria de la prestacion de servicios y las cuotas. Las contribuciones
filantrépicas ocupaban el segundo lugar en la estructura de ingresos, aportando el 18.8%
de los ingresos totales o, en caso de incluir el trabajo voluntario, hasta el 36.3% de aque-
llos. La filantropia doméstica no se detallaba, no obstante, de otras fuentes filantrépicas
(mecenazgo empresarial, entidades no lucrativas).
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Este estudio fue actualizado parcialmente afos después (Ruiz Olabuénaga, 2006),
mostrando un crecimiento del gasto del sector no lucrativo espanol hasta el 4.7% del PIB
en 2002; o el 6.4% si se imputaba el voluntariado. Un total de 7,300,000 individuos habi-
an donado dinero a entidades no lucrativas ese afno, y el peso relativo de las contribucio-
nes filantropicas en la estructura de ingresos de estas organizaciones queda reflejado en
la Tabla 3.

Tabla 3. Peso relativo de las contribuciones filantrépicas en la estructura
de ingresos del sector no lucrativo espanol (2002)

Ingresos Ingresos

< 100,000 euros/ afio > 100,000 euros/ afio
Asociaciones 12.35% 32.16%
Fundaciones 33.43% 38.50%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ruiz Olabuénaga (2006).

Seguia sin discriminarse, por tanto, la filantropia doméstica. El 81% de las asocia-
ciones y el 34% de las fundaciones contaba con ingresos anuales inferiores a 100,000
euros. Una década mas tarde, el equipo investigador dirigido por el Dr. Salamon esta
intentando que se implemente la metodologia del UN Handbook on Nonprofit Institutions
en el Sistema de Contabilidad Nacional de Espana, a partir de la creaciéon de una cuenta
satélite para el sector no lucrativo.

La segunda estimacién econémica del Tercer Sector y la filantropia en Espana fue
realizada por el equipo dirigido por el Prof. Garcia Delgado y utilizé la aproximacion de
economia social (Garcia Delgado, 2004; Jiménez, 2005). Este estudio actualizé el peso
relativo del Tercer Sector, voluntariado incluido, al 5.6% del excedente bruto de explota-
cién en 2001; y al 8.2% si las cajas de ahorros eran tenidas en cuenta (incremento que
pone de manifiesto el extraordinario peso de estas entidades en el conjunto del Tercer
Sector en Espana). Las contribuciones filantropicas se cuantificaban en el 9.7% de los
ingresos totales de las asociaciones y las fundaciones, a partir de la Encuesta a Directivos
de las entidades, FONCE-2001.

El estudio que ha abordado por vez primera la filantropia en Espafna de forma
monografica ha sido realizado por un equipo dirigido por el Prof. Pérez Diaz (Pérez Diaz
ed., 2008). Este estudio incluye un analisis cuantitativo de la filantropia en general
(Sdnchez Pérez, 2008) a partir de datos de la Agencia Tributaria y el Centro de
Investigaciones Socioldgicas (CIS); y un andlisis especifico para individuos de rentas altas
basado en una encuesta monogréfica realizada en 2007 (Chulia y Mufoz Comet, 2008).
Esta encuesta explora las ideas y percepciones que acerca de la filantropia tienen los

Marta Rey Garcfa. Revista Espafiola del Tercer Sector / n°12, mayo-agosto 2009 Madrid (pp 17-40)

31



32

MARTA REY GARCIA

consejeros de sociedades cotizadas. A pesar de que su tasa de respuesta fue del 7%, la
encuesta arrojé resultados sugerentes:

« EI 94% de los que respondieron creia que la filantropia estaba poco o muy esca-
samente desarrollada en Espafia y el 66% que estaba infradesarrollada en rela-
cién a paises comparables en Europa.

« El 56% creia que las grandes donaciones filantrépicas beneficiaban a pocas o a
muy pocas personas.

« El 82% consideraba que esos beneficiarios adolecian de una falta de conoci-
miento adecuado sobre los donantes o filantropos.

« E1 89% pensaba que ni la opinién publica, ni la sociedad en general ni los politi-
cos valoraban las actividades filantrépicas adecuadamente.

« EI 80% creia que una mejora en los incentivos fiscales se traduciria en un incre-
mento significativo de las donaciones filantrépicas.

« EI 90% creia que era importante educar a los hijos en el valor de la filantropia.

« El 62% diria que las actividades filantropicas realizadas por sus amigos o conoci-
dos responde a sentimientos de obligacién moral hacia la sociedad; el 49% que
a la creencia en causas como la justicia social o el valor de la cultura; el 15% que
al deseo de prestigiar un apellido o una persona; el 12% que al deseo de bene-
ficiarse de deducciones fiscales.

« El 79% pertenecia al patronato u érgano de gobierno de una fundacién o enti-
dad filantropica, pero el 47% declaraba no dedicar tiempo con regularidad a
actividades filantropicas.

2.2.2. Fuentes primarias: encuestas, estadisticas y memorias anuales

El Centro de Investigaciones Sociolégicas o CIS no realiza ninguna encuesta de
opinion especifica sobre actitudes o comportamientos relativos a la filantropia en Espana,
ni doméstica ni institucional. No obstante, algunos de sus “Barémetros” (p.ej. 2000 0 2001)
y publicaciones han abordado tematicas relacionadas con la participacién privada en
fines de interés general: la participacion social y ciudadana a través de todo tipo de
asociaciones y partidos politicos (Montero et al., 2006), la conexién entre las ONG de
Desarrollo, la politica y los medios de comunicacidn (Jérez et al., 2008), la imagen publica
del Tercer Sector y las actitudes y comportamientos en relacién al voluntariado (De la
Torre Prados, 2005), o determinados aspectos del movimiento asociativo (Ayuso, 2007).
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Asi, el estudio de 2006 sobre participacion social y ciudadana incluye datos de
interés acerca del estatus socioeconémico que los donantes consideran que tienen (que
no de su nivel de renta objetivo) y de otros aspectos sociodemograficos (Sanchez Pérez,
2008). El 51.9% de los “técnicos y cuadros medios” declaraba haber bien donado bien
recaudado fondos para causas de interés general durante los ultimos doce meses, segui-
dos de los “empleados de oficinas y servicios” (33.3%), “directores y profesionales” (32.8%),
“pequefos empresarios” (30.7%), “estudiantes” (24.5%), “obreros cualificados” (24.4%), y
“obreros no cualificados” (23.9%), entre otras categorias. Los “agricultores” resultaban ser
el grupo socioeconémico con la menor propension a donar/recaudar (solo 14%). Aquellos
pertenecientes a las clases media y alta mostraban una mayor propension a
donar/recaudar (por encima del 30% en promedio), comparado con los trabajadores (en
torno a o por debajo del 20%). De acuerdo con el mismo andlisis, mas del 35% de los indi-
viduos entre 35 y 44 aios y mas del 30% de las personas entre 45 y 54 afos habrian bien
donado o recaudado, mientras que los porcentajes para los mas jovenes y mas viejos
estarian entorno a o por debajo del 25%.

La Agencia Tributaria proporciona anualmente los datos sobre filantropia domésti-
ca mas valiosos y actualizados de entre los disponibles. Sdnchez Pérez (2008) los analiza
para la campana del IRPF del ejercicio 2005, concluyendo que la filantropia doméstica en
Espafa no es territorio exclusivo de los individuos de rentas altas:

+ 1.794.516 contribuyentes (el 10.5% del total) declaraban haber donado para
fines de interés general.

- Las donaciones declaradas ascendia a 330,000,000, euros es decir un promedio
de 184 euros por donante.

« Tanto el porcentaje de contribuyentes que declaraban donaciones como las can-
tidades donadas resultaban ser directamente proporcionales al nivel de renta.
Esta correlacion entre renta y donaciones, sin embargo, se incumplia para aque-
llos contribuyentes que declaraban ingresos anuales por debajo de 1,500 euros.

« En términos absolutos, los contribuyentes con el mayor nivel de ingresos anua-
les eran los mas generosos, tanto desde el punto de vista de donantes sobre el
total de contribuyentes como desde el de las cantidades promedio donadas. En
términos relativos, sin embargo, sus donativos ascendieron al 0.29% de sus
ingresos, mientras que los segmentos de renta media fueron mas generosos con
donativos equivalentes al 0.44% de sus ingresos.

El INE ha producido desde 1985 la Encuesta Continua de Presupuestos Familiares con

informacion trimestral y anual sobre el origen, cuantia y utilizacién en diversos gastos de
consumo de las rentas de los hogares (a partir de enero de 2006 Encuesta de Presupuestos
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Familiares de periodicidad anual). Sus cuestionarios solicitan informacién acerca de los
bienes y servicios adquiridos para consumo final, autoconsumo, autosuministro, salario
en especie y consumos gratuitos o semi-gratuitos; no obstante, no incluyen desde 1992
ninguna pregunta relativa a filantropia doméstica.

Los datos sobre las contribuciones filantrépicas recabadas indirectamente a través
del 0.7% del IRPF (0.52 % hasta el ejercicio fiscal de 2006) se publican cada afo. Este meca-
nismo de subsidio diferencial permite a los contribuyentes dedicar con caracter volunta-
rio el 0.7% de su cuota integra a fines de interés general. Pueden optar en la declaraciéon
del impuesto entre dedicar esa cuantia bien a la iglesia catdlica (“Iglesia”), bien a organi-
zaciones no gubernamentales activas en el campo de la accién social y la cooperacion
(“fines sociales”); pueden duplicarla y repartirla entre las dos opciones sin coste adicional
(0.7% + 0.7%); o pueden por ultimo marcar ninguna de las dos opciones, dejando asi la
cuantia para fines generales del Estado. El Ministerio de Sanidad y Politica Social adminis-
tra el 80% de los fondos recaudados para “fines sociales”, distribuyéndolos a través de una
convocatoria anual entre ONG de accién social; el Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion hace otro tanto con el restante 20% entre las ONG de cooperacion al
desarrollo. La Ley de Presupuestos Generales del Estado puede poner un limite a la cuan-
tia finalmente dedicada a estas convocatorias de subvenciones.

De acuerdo con la Plataforma de ONG de Accién Social y para la campana fiscal de
2005, el 22% de los 17,105,088 contribuyentes eligieron solo “iglesia’, el 33.83% marcaron
“fines sociales’, el 11.36% ambas opciones, y el 32.81% ninguna de las dos. Esto significa
un incremento cercano al millén en el nimero de contribuyentes que marcaron la casilla
“fines sociales” entre 2002 y 2005. La cuantia recaudada indirectamente para las ONG a
través de este tax designation scheme se ha casi triplicado entre 1999 y 2006 (vid. Fig. 1).

Fig. 1 Fondos recaudados por las ONG a través del mecanismo de subsidio diferencial (tax
designation scheme) del 0.52% del IRPF (en euros para cada ejercicio fiscal)
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La nueva regla del 0.7% ha sido implantada por vez primera para el afo fiscal de
2007, resultando en un incremento sin precedentes desde los 168,000,000 euros recauda-
dos en el gjercicio anterior hasta los 240,000,000 euros. Este incremento de mas del 40%
es atribuible no solo al incremento del porcentaje girado sobre la cuota integra (del 0.52%
al 0.7%), sino también a la campana publicitaria realizada por la Plataforma de ONG de
Accién Social en 2008 para explicar el mecanismo a los contribuyentes.

Otras fuentes primarias a tener en cuenta son las memorias e informes anuales de
las entidades no lucrativas mas relevantes y de sus entes coordinadores. En su Informe
2008 la Coordinadora de Organizaciones no Gubernamentales para el Desarrollo de Espafa
(CONDGE) incluia datos relativos a las donaciones privadas recibidas por las mas de 100
organizaciones miembros para sus programas de cooperacién internacional. Estas orga-
nizaciones incluyen a grandes ONG como Ayuda en Accién, UNICEF, Intermdn Oxfam, la
catélica Manos Unidas o Accidn contra el Hambre, y entidades especiales como Cdritas
Espariola o Cruz Roja Espanola. De acuerdo con este informe, la filantropia doméstica
(donaciones de particulares) aportd en 2007 104,594,046 euros, es decir el 15.6% del total
de fondos —privados y publicos- obtenidos, cercano a los 657 millones de euros. El nime-
ro de donantes particulares cayé en 276.890 personas, esto es un 55% respecto a 2006,
pero la cantidad donada disminuyé solo en un 9%. Esto pone de manifiesto, por un lado,
el impacto sobre los donantes de supuestas irregularidades cometidas por alguna ONGD
espanola y, por otro, el incremento en los donativos promedio. Seis ONGD absorbian el
86% de los donativos particulares, con Manos Unidas a la cabeza con el 36%. A titulo
comparativo, resaltar que las cuotas de afiliacion y otras aportaciones recurrentes a titulo
individual (p.ej. cuotas de apadrinamiento de nifos) ascendieron a 127,160,000 euros,
esto es el 17,5% del total de fondos obtenidos. Los miembros de la CONGDE contaron en
2007 con 25,582 voluntarios.

Hay que destacar que, aunque algunos de los miembros mas relevantes de la
CONGDE son ONG generalistas activas en diversas areas, los datos del informe se refieren
de manera exclusiva a sus proyectos de cooperacién y desarrollo internacionales. Si tuvié-
semos en cuenta todas sus areas de actividad tanto el total de recursos como la porcién
aportada por la filantropia doméstica crecerian notablemente. Un ejemplo significativo
serian las dos entidades con mayor volumen total de ingresos de la CONGDE, esto es Cruz
Roja Espaiola y Céritas, ambas generalistas. En el caso de Cruz Roja Espafiola, sus ingre-
sos totales ascendieron en 2007 a 520,341,130 euros, pero los fondos obtenidos para
proyectos de educacion al desarrollo y cooperacién internacional sumaron solo
35,698,298 euros. Sumemoria no desglosa donantes particulares de donantes empresas
o entidades publicas, de manera que no permite conocer con exactitud la aportacién de
la filantropia doméstica indirecta; aunque si detalla los ingresos obtenidos a través del
“Sorteo del Oro”y de los fraccionamientos de la Loteria Nacional, cercanos a 29 millones
de euros. En el caso de Cdritas, la confederacion que coordina a entidades no lucrativas
vinculadas a la iglesia catélica espafola, contd con unos ingresos totales de 200,278,373
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euros, y solo obtuvo para proyectos de cooperacion 26,678,879 euros. Por contraste
Manos Unidas, la ONGD catdlica, capta y aplica recursos de forma exclusiva para proyec-
tos de cooperacién internacional.

La Plataforma de ONG de Accién Social agrupa a 25 organizaciones que incluyen a
entidades especiales como ONCE, Cdritas y Cruz Roja Espafiola, a ONGD como Médicos del
Mundo, y a ONG de accién social como la Asociacién Espafiola contra el Cdncer (AECC), que
atraen un volumen significativo de filantropia doméstica. Hasta donde sabemos, la
Plataforma no publica datos econdmicos agregados para el conjunto de sus miembros en
la linea de CONGDE, y las memorias anuales de cada organizaciéon miembro rara vez sepa-
ran las donaciones de individuos o unidades familiares de otras fuentes filantropicas. Un
ejemplo de ello seria ONCE, a destacar por el gran volumen de ingresos que maneja
(2,813,102,000 euros en 2007), y que proviene en parte de filantropia doméstica via cupo-
nes y otros sorteos. Otro ejemplo seria la AECC, cuyos ingresos totales para 2007, de
acuerdo con su memoria anual, ascendieron a 47,773,580 euros. De esa cantidad,
23,598,823 euros procedian de filantropia doméstica (loteria y sorteos, colectas, donacio-
nes y legados).

2.2.3. Puntos fuertes y débiles de las fuentes primarias

Para concluir este apartado, podriamos mencionar los siguientes puntos fuertes de
estas fuentes primarias:

- La Agencia Tributaria provee de datos anuales sobre las donaciones individuales
declaradas via IRPF. Estos datos se publican agregados para segmentos o tramos
de renta. El subsidio diferencial via el 0.7% del IRPF también proporciona datos
anuales agregados para la filantropia doméstica indirecta.

« La mayor parte de la filantropia doméstica directa se concentra en entidades
especiales como Cruz Roja Espaiola, ONCE o Cdritas, o sobre grandes ONG como
Manos Unidas, AECC, UNICEF, Ayuda en Accién o Intermdn Oxfam. Estas organiza-
ciones incluyen desde hace afios informacién acerca de las donaciones recibidas
en sus memorias anuales pero solo ocasionalmente detallan la filantropia
doméstica de otras fuentes.

En relacién a sus puntos débiles, podriamos destacar los siguientes:

« Existe una urgente necesidad de combinar datos agregados por tramos de renta
de la Agencia Tributaria con datos sociodemograficos para individuos y para
hogares segmentados de igual modo que podrian ser recopilados con un coste
incremental muy moderado via la Encuesta de Presupuestos Familiares del INE,
los “barémetros” del Centro de Investigaciones Sociolégicas y otras encuestas.
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- El Sistema Nacional Contable de Espafa no incluye ninguna cuenta especifica
para las entidades de la economia social o del Tercer Sector, o para la filantropia.
En estas circunstancias, cualquier aproximacion al gasto filantrépico basada en
las estadisticas disponibles adolece de un caracter parcial o estimativo (p.ej. el
valor del voluntariado o el peso relativo de las fuentes filantropicas sobre los
ingresos totales del sector no lucrativo), haciendo practicamente imposible
separar la filantropia doméstica del mecenazgo empresarial o la filantropia ins-
titucional.

Existe un riesgo obvio de duplicidades. Un ejemplo tipico de ello son las dona-
ciones intrasectoriales, esto es las aportaciones filantropicas a entidades no
lucrativas intermediarias que a su vez donan a otras entidades no lucrativas.
Otra fuente de duplicidad proviene de los datos agregados de las coordinado-
ras sectoriales. Las estimaciones de las aportaciones de la filantropia doméstica
a fundaciones o a asociaciones se solapan con los datos relativos a las ONGD,
pues el 44% de estas entidades se constituyen como asociacionesy el 36% esco-
gen la férmula fundacional. Las aportaciones a los proyectos de cooperacion
internacional de la Cruz Roja Espafiola pueden contabilizarse dos veces si los
datos de CONGDE se agregan sin mas a los de la memoria anual de la entidad.

No se realizan en Espafa con periodicidad anual encuestas generales o parcia-
les sobre aspectos relativos a la filantropia doméstica. Cualquier comparacion
longitudinal o transversal que pretenda incorporar datos sociodemograficos
sobre los donantes es por tanto imposible de efectuar.

3. CONCLUSION

Espafa necesita mejorar con urgencia su capacidad de recogida de datos y de
investigacion relativas a la filantropia en general y a la filantropia doméstica en particular.
Los notorios crecimiento y fortalecimiento de su sociedad civil desde la transicién a la
Democracia, medidos en términos de economia social o de Tercer Sector, o en términos
de actitudes sociales cambiantes o de contribuciones filantrépicas, exigen que la filantro-
pia doméstica sea investigada y mapeada acorde a las nuevas dimensiones socioecon6-
micas alcanzadas por este fenémeno.

Las encuestas y estadisticas oficiales no prestan atencién a la filantropia domésti-
ca, limitando con ello la presencia del fenémeno en las excelentes fuentes secundarias
disponibles (como los estudios dirigidos por Ruiz Olabuénaga o Garcia Delgado); con la
excepcién del volumen dirigido por Pérez Diaz. Las escasas encuestas monograficas no se
han repetido y las encuestas oficiales habituales no incluyen preguntas relativas a filan-
tropia doméstica, pues para ello se requeririan interés académico, apoyo econémico y
voluntad politica. Rara vez se separa la filantropia domestica de la empresarial y la insti-
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tucional, presentando en cambio las donaciones o ingresos de origen filantrépico como
una categoria monolitica. En cuanto a las fuentes primarias, la carencia de datos sociode-
mogréficos sobre los donantes y/o de series longitudinales que permitan apreciar la
evolucion de sus actitudes, perfiles y aportaciones refuerza ese vacio. En términos relati-
vos, el mecenazgo empresarial y la filantropia institucional, y muy particularmente la
filantropia de origen fundacional y el mecenazgo de empresas cotizadas o de gran tama-
Ao, han sido objeto de una atencién mucho mas intensa (Projeccié, 2003, Fundacién Luis
Vives, 2004).

El apoyo del INE'y del CIS es esencial para avanzar tanto en los estudios de corte
poblacional como en los de caracter organizativo, y también para completar el paisaje
pergefnado por los datos que la Agencia Tributaria publica sobre las donaciones declara-
das por los contribuyentes. Adicionalmente, un enfoque organizativo requeriria, en
primer lugar, una fuerte coordinacién entre las administraciones estatal y autonémicas en
lo relativo a los registros publicos, y también entre las diferentes plataformas y redes de
entidades no lucrativas (Asociacion Espanola de Fundaciones o AEF, CONGDE, Plataforma
de ONG de Accidn Social, etc.). En segundo lugar, se precisaria de una politica de transpa-
rencia clara en relacién a las donaciones recibidas de particulares en las memorias anua-
les, en linea con los esfuerzos ya realizados por miembros de la CONGDE y otras entidades
no lucrativas espafolas de relevancia.

La falta de visibilidad de la filantropia doméstica en Espana es sobre todo conse-
cuencia de la relativa omision del Tercer Sector en las estadisticas y encuestas oficiales. En
tanto en cuanto las macromagnitudes del tercer sector no tengan reflejo en el sistema de
contabilidad nacional como una porcién nueva y relevante de la economia con entidad
propia, y en tanto en cuanto la actividad de las entidades no lucrativas no sea evaluada
en sus justos términos, valorando econdmicamente sus especificidades, esto es los inputs
voluntarios y las externalidades positivas (p.ej. el efecto de las actividades no lucrativas
sobre la integracién y bienestar social, el desarrollo cultural o educativo o los equilibrios
territoriales), no habra mayores incentivos para cuantificar la aportacién de la filantropia
doméstica a los ingresos y recursos de estas organizaciones. Entre tanto, el Tercer Sector
permanecerd en una zona de sombra y la filantropia doméstica en Espaiia seguira siendo,
en el mejor de los casos, una variable subestimada.
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REALITY, PRESENT AND FUTURE OF THE POLITICS AGAINST
SOCIAL EXCLUSION IN THE BASQUE COUNTRY

Licenciado en Ciencias Politicas y Doctor en Sociologia por la Universidad del Pais
Vasco. Sus lineas de investigacion se han centrado en el campo de lo social, y mas concre-
tamente en temas como las politicas sociales, la precariedad laboral, la exclusién social o
la inmigracion. Asimismo, ha publicado diversos articulos y materiales en revistas cienti-
ficas y divulgativas sobre estas temdticas. Entre las publicaciones pueden destacarse los
libros Trabajo y ciudadania. Un debate abierto (2003) y Crisis y reconstruccion del Estado del
Bienestar. Las posibilidades de la Renta Bdsica de Ciudadania (2008). Igualmente, ha presen-
tado diversas comunicaciones y ponencias en congresos, charlas y mesas redondas.
Actualmente es profesor de la Universidad del Pais Vasco e investigador en el
Observatorio Vasco de Inmigracién - lkuspegi.

En este articulo se analizan las caracteristicas de las principales politicas publicas
centradas en la lucha contra la exclusién social en la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco. Para ello, se han realizado una serie de entrevistas a los responsables politicos de
las dreas que trabajan en este dmbito. En primer lugar se presentan cudles son las princi-
pales medidas y programas y cdmo se articulan estas. Posteriormente, se evalUan estas
medidas apuntando y subrayando las debilidades y carencias resaltadas por las personas
entrevistadas. Finalmente, se examina la opinién de los responsables politicos sobre la
Renta Basica de Ciudadania y se vislumbran cudles pueden ser las posibilidades de esta
no tanto en el contexto actual como de cara al futuro.
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ABSTRACT

In this article there are analysed the characteristics of the main public policies
centred on the fight against the social exclusion in the Autonomic Community of the
Basque Country. For this, we have made a series of interviews to the political responsibles
of the areas that work in the fight against social exclusion. First, there are shown which are
the principal measures and programs, and how they work. Later, these measures are eval-
uated, revealing and underlining the weaknesses and lacks highlighted by the inter-
viewed people. Finally, we examine the opinion of the political responsibles about the
Basic Income of Citizenship, and there are glimpsed which could be the possibilities of
this one, not so much in the present context as with a view to the future.

PALABRAS CLAVE
Exclusién social, Estado del Bienestar, politicas publicas, Renta Basica.

KEY WORDS
Social Exclusion, Welfare State, public policies, Basic Income.
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SUMARIO:
1. INTRODUCCION

2. LAS POLITICAS CONTRA LA EXCLUSION EN EL PA{S VASCO. UN MODELO
DESCENTRALIZADO

3. ANALISIS DE LA SITUACION ACTUAL

4, CONCLUSION: ;PUEDE SER UN HORIZONTE LA RENTA BASICA DE CIUDADANIA?

1. INTRODUCCION

Este articulo analiza las diferentes medidas politicas que desde las instituciones
publicas vascas se estan articulando para hacer frente a la exclusién social y fomentar la
insercion social. Estas diferentes politicas se articulan en gran parte sobre la Renta Basica,
que es un programa de rentas minimas que se conforma como la tltima red de proteccién
social (Moreno, 2000) y la principal herramienta para la lucha contra la exclusién social en
la CAPV. El de las rentas minimas en la CAPV comienza en 1989, con la puesta en marcha
del Ingreso Minimo Familiar —-IMF-, que nace altamente influido por el modelo francés del
Revenu Minimum d’Insertion —-RMI- (Aguilar, Gaviria y Laparra, 1995). Este ultimo estable-
ce una légica en la que se diferencia una doble vertiente dentro de las rentas minimas: la
prestacion econdémica por un lado; y el derecho a la insercién social y laboral, por el otro.
En 1990 el IMF cambia de denominacién pasandose a llamar Ingreso Minimo de Insercién
-IMI-.Y en el aflo 2000, tras la puesta en marcha de una Iniciativa Legislativa Popular auspi-
ciada por diferentes y diversos agentes sociales, el Parlamento Vasco aprueba la Ley de
Carta de Derechos Sociales en la que el programa de rentas minimas vasca pasa a llamar-
se Renta Basica. El IMF va a suponer el primer programa de rentas minimas en el Estado y
el pistoletazo de salida, junto a la presién de las organizaciones sociales (Arriba, 1999), para
el posterior desarrollo de otros programas a lo largo de los primeros afios de la década de
los noventa. Asi, por ejemplo, en 1990, Navarra, Madrid, Catalufia y Cantabria tenian ya
algun tipo de programa de rentas minimas.

Con respecto al modelo espanol de rentas minimas, es importante subrayar que
los diferentes programas existentes son de caracter autondmico y que cada una de las
Comunidades Auténomas desarrolla su propio modelo. Este hecho hace que la diversi-
dad, la pluralidad e incluso la fragmentacién entre los diferentes programas sea muy alta
(Roberts, 2001; Gavira y Gonzalez, 2002). Este es precisamente uno de los rasgos mas
destacables dentro del modelo espanol: las diferencias entre programas, y por ende,
entre Comunidades Auténomas, son muy grandes. De esta manera, el modelo vasco de
rentas minimas es el programa mas desarrollado del conjunto del Estado. Detras de este,
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se situarian otros programas como el navarro, el madrilefio o el catalan. Entre aquellos
programas que estan menos desarrollados pueden subrayarse algunos como el canario,
el castellano leonés, el extremero o el cantabro (Martinez Torres, 2001). Algunos datos
pueden ilustrar mejor lo descrito en las lineas precedentes. Asi, en el afo 2003, un tercio
del gasto total en el Estado en rentas minimas se ejecutaba a través de la Renta Basica
vasca (SIIS, 2005: 16). Asi mismo, uno de cada cuatro perceptores de rentas minimas en el
Estado era del Pais Vasco (Laparra, 2004).

En los ultimos afnos no parece que las diferencias entre los diferentes modelos
hayan decrecido e incluso las mejoras se han dado sobre todo en los programas que esta-
ban mas desarrollados, como por ejemplo el modelo vasco, el navarro, el madrilefio o el
catalan. De hecho, y en vista de este contexto y de estas desigualdades uno de los mayo-
res expertos en la materia a nivel estatal, Miguel Laparra, afirma que se puede hablar de
una travesia del desierto para definir el desarrollo y la situacién de las rentas minimas a
nivel estatal (Laparra, 2004). A su vez, son varios los autores que subrayan que el modelo
vasco es el unico que puede catalogarse y compararse a los parametros del resto de
programas a nivel europeo (Moreno, Matsaganis, Ferrera y Capucha, 2003; Laparra, 2004).

Teniendo en cuenta este contexto y tomando como punto de partida el puesto
que ocupa el modelo de rentas minimas vasco en el conjunto del Estado, se ha visto inte-
resante estudiar y analizar mas profundamente las caracteristicas de la Renta Basica, asi
como de otras medidas que aparecen ligadas a esta, como pueden ser las Ayudas de
Emergencia Social —AES-, que actualmente se utilizan sobre todo para el pago de los
gastos derivados de la vivienda; los programas de empleo protegido para la insercién
socio-laboral que combinan empleo y formacién —Programas Auzolan-; la creacién de
empresas de insercion; o los incentivos al empleo, que nacen con el objetivo de reducir la
desincentivacion que pudiera ocasionar la Renta Basica en el acceso al mercado laboral
de las personas perceptoras.

Del mismo modo, y en un segundo plano, con base en las carencias y lagunas que
se han podido detectar en estas, se intenta vislumbrar cuales son las posibilidades de una
medida como la Renta Basica de Ciudadania (Van der Veen y Van Parijs, 1988; Van Parijs,
1992, 2000; Raventds, 1999, 2000; Moreno, 2008), entendida esta como una medida de
garantia de rentas de caracter universal, individual y generalizada, y por lo tanto, diferen-
te al actual modelo de rentas minimas de insercién vasco conocido como Renta Basica.

Para el desarrollo de este articulo se han realizado varias entrevistas en profundi-
dad a responsables politicos que desempefan su labor en el campo de las politicas socia-
les. La primera persona entrevistada ha sido el Viceconsejero de Insercién Social del
Gobierno Vasco, siendo esta viceconsejeria la encargada de impulsar y dotar econémica-
mente algunas de las prestaciones que se dirigen contra la exclusién social, como por
ejemplo la Renta Basica, las Ayudas de Emergencia Social ~AES- o las diferentes medidas
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para la promocién de la insercién laboral y social (Entrevista 1). El segundo entrevistado
ha sido el Viceconsejero de Asuntos Sociales del Gobierno Vasco, encargado de la puesta
en marcha de diferentes programas con colectivos desfavorecidos que se encuentran en
situacién de vulnerabilidad o exclusién social (Entrevista 2). Y por ultimo, se ha entrevis-
tado al Diputado Foral de Accidn Social en el territorio histérico de Bizkaia, que también
tiene importantes competencias en este campo, sobre todo en lo tocante a los servicios
sociales de caracter especializado (Entrevista 3). A lo largo del articulo se pondra tras cada
cita textual el nimero de la entrevista y el cargo institucional de la persona entrevistada:
(E 1: Insercidon Social. Gobierno), (E 2: Asuntos Sociales. Gobierno), (E 3: Accién Social.
Diputacidn), para saber en todo momento a quien corresponde cada una de ellas.

A la hora de elegir las entrevistas a realizar se ha intentado por un lado dar voz a
las diferentes instituciones que participan y elaboran las politicas dirigidas a las personas
con mas dificultades. Por el otro, se ha optado también por reflejar la opinién de respon-
sables institucionales de diferentes trayectorias y signo politico, para poder vislumbrar, en
el caso de que los hubiera, los distintos acercamientos que sobre este tema pueden
encontrarse tanto a nivel tedrico como practico dentro de la agenda publica. Igualmente,
a través de estas entrevistas se ha querido indagar en la estructura y el organigrama de
estas politicas publicas, asi como plantear a modo de didlogo algunas de las cuestiones
que aparecen ligadas a los debates sobre las politicas sociales. Como por ejemplo, qué se
entiende por exclusidon o integracién social, cual es el grado de conocimiento de la
propuesta de la Renta Basica de Ciudadania, etc. De esta manera, la informacién compi-
lada en este articulo se ha estructurado con base en tres apartados. El primero, analiza
cuales son las principales medidas que a dia de hoy se estén llevando a cabo en materia
de exclusion social dentro del Pais Vasco por parte de sus instituciones, la estructura y la
distribucién competencial en este ambito y también los érganos existentes para fomen-
tar la coordinacién y la cooperacion interinstitucional. En una segunda seccién, se ha
subrayado cudl es la valoracién de las politicas existentes. Con base en esta, se han apun-
tado cudles son las deficiencias o campos de mejora que vislumbran los propios respon-
sables politicos, tanto en lo concerniente a las medidas confeccionadas e implementadas
por ellos, como al actual sistema, entendido en todo su conjunto. En una ultima parte, y
estrechamente ligada a la segunda, se han esbozado una serie de cuestiones y reflexio-
nes en torno a las posibilidades de la Renta Basica de Ciudadania en el contexto actual y
con miras al futuro -medio y largo plazo-.
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2. LAS POLITICAS CONTRA LA EXCLUSION EN EL PAIS VASCO.
UN MODELO DESCENTRALIZADO

Un primer aspecto a subrayar y tratar en este apartado es el de apuntar cual es la
estructura institucional de las politicas contra la exclusidn social —garantia de ingresos-
dentro de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco —CAPV-. En este sentido, hay que desta-
car que las politicas que se centran directamente en este campo son competencia del
Departamento de Justicia, Empleo y Seguridad Social del Gobierno Vasco, més concreta-
mente de la Viceconsejeria de Insercion Social. En palabras del Consejero, dichas politicas
se podrian clasificar en tres grandes apartados. Las dos primeras medidas serian las pres-
taciones econémicas que se dirigen a las personas con mayores dificultades. Dentro de
estas, pueden diferenciarse por un lado la Renta Basica —rentas minimas de insercion-y
las Ayudas de Emergencia Social ~AES-, por el otro. La primera trata de dotar a dichas
personas de una garantia de minimos econémicos y la segunda, fundamentalmente se
concentra en los gastos derivados de vivienda. Por ultimo, se encontraria una tercera
medida, que seria la de la puesta en marcha de mecanismos de insercidon para estas
personas, dentro de los cuales pueden destacarse la puesta en marcha de las empresas
de insercion o los programas de Auzolan, programas de empleo protegido que combinan
tanto formacién como empleo.

Pues yo diria que son tres grandes medidas. Dos prestaciones econdmi-
cas fundamentales que protegen la necesidad elemental de la alimentacion y
la vivienda, como son la Renta Bdsica y las Ayudas de Emergencia Social. (...) Y
después todos los procesos de insercion socio-laboral, desde las ayudas que se
dan a las ONG para la puesta de servicios sociales de base... (...) Hemos puesto
en funcionamiento el Auzolan que en estos momentos son mds de 120 auzola-
nes con mds de 1.000 personas que estdn siendo atendidas en estos programas
de formacion y empleo. Y después las empresas de insercién, que a dia de hoy
son mds de 30 las que estdn recibiendo ya las subvenciones con mds de 200
beneficiarios. (E 1: Insercion Social. Gobierno).

Dentro de este mismo nivel administrativo, el Departamento de Vivienda y
Asuntos Sociales también tiene ciertas competencias en este ambito de actuacién.
Principalmente, mediante la competencia legislativa en materia de servicios sociales. Pero
también, a través de acciones que actuan de forma transversal en la lucha contra la exclu-
sion social, ya sea a través de politicas sectoriales o de otras que se dirigen a ciertos colec-
tivos concretos, como pueden ser subvenciones para entidades del tercer sector que
trabajan con colectivos excluidos, o ayudas para el desarrollo de los servicios sociales de
base a nivel municipal, sobre todo para hacer frente al problema de la dependencia. La
puesta en marcha de programas, en colaboracidn con entidades del tercer sector, para
que colectivos en riesgo de exclusidon tengan ciertas alternativas residenciales también
formarian parte de la labor de esta Consejeria. En todo caso, el principal gasto economi-
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Co en estos campos recae en las Diputaciones Forales, que son las que tienen la compe-
tencia de los servicios sociales especializados. Este tipo de ayudas se dirigen a colectivos
como el de los drogodependientes, la infancia o las personas discapacitadas, que son
algunos de los sectores que se incluyen dentro de las competencias de esta
Viceconsejeria. De igual forma, dentro de la Viceconsejeria de Asuntos Sociales se ha
trabajado en la legislatura 2005-2009 en la elaboracién de una nueva Ley de Servicios
Sociales, siendo una de las medidas estrella de la Consejeria de Vivienda y Asuntos Sociales
y que ha sido aprobada a principios de diciembre de 2008.

La competencia actualmente es la competencia reguladora, planifica-
dora, de normativa, de coordinacion, etc., en el dmbito de los servicios sociales.
Pero también tenemos unas lineas de subvencion a través de las que financia-
mos a las entidades sociales, muchas de ellas trabajando con colectivos exclui-
dos. (...) ...Estamos intentando tener una especie de red de viviendas que cubran
la necesidad de alojamiento a determinados colectivos que estdn en situacion
de exclusion o riesgo de exclusion. Lo estamos haciendo muy de la mano del
tercer sector. (...) Luego hemos empezado este afio una cosa que es nueva fren-
te a la anterior legislatura, que es la incorporacién de los ayuntamientos a una
red de subvenciones, fundamentalmente dirigidos a prevenir las situaciones de
dependencia. (...) Y luego la Ley de Servicios Sociales, que para nosotros cree-
mos que es el cambio de signo y de estadio en cuanto al desarrollo de los servi-
cios sociales. (E 2: Asuntos Sociales. Gobierno).

Esta division competencial que se da dentro del Gobierno Vasco en las politicas
dirigidas a la lucha contra la exclusién social y en los servicios sociales se debe principal-
mente a los avatares y las negociaciones politicas que se ponen en marcha en el momen-
to de llegar a un acuerdo entre diferentes partidos para formar el ejecutivo. Por ello, gene-
ralmente, mas que a criterios practicos o de eficiencia, esta separacién atiende a
elementos que se sitan en un campo ajeno a la gestién publica pura y dura. Este hecho,
frecuentemente es subrayado tanto por responsables politicos de un partido politico
como de otro, fundamentalmente resaltando este elemento como un inconveniente a la
hora de la puesta en marcha de dichas politicas.

Pero en este campo no solo es destacable la division competencial a nivel horizon-
tal, dentro de la Administracidon que se sitia en un mismo nivel. Si se desciende en la
estructura administrativa también puede observarse que tanto Diputaciones Forales
como Ayuntamientos tienen amplios campos de intervencién en este apartado. En el

1 En el transcurso del proceso de correccién de este articulo se han aprobado en el Parlamento Vasco tanto la
Ley de Servicios Sociales como la Ley de Garantia de Ingresos e Inclusién Social —diciembre 2008-. La segunda
ley que se menciona es la que mas influye en la definicion y el desarrollo de las principales medidas que se ana-
lizan en este articulo. Asi, por ejemplo, se plantea que los complementos a las pensiones, que hasta ahora esta-
ban dentro de la Renta Basica y eran un importante porcentaje dentro de esta, se gestionen desde fuera.
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caso de las Diputaciones podria hablarse de tres campos de actuacién. Por un lado, el
ambito de las prestaciones econémicas, en las que pueden destacarse los complementos
de subsidios y pensiones, las ayudas a la insercion o la gestién del complemento a la
Renta Bésica que algunas de las diputaciones han establecido y que se le suma a la cuan-
tia fijada por el Gobierno Vasco. Por otro lado, se encontraria el acompafamiento social
de las personas en situacion de exclusion o vulnerabilidad, principalmente, a través de la
atencion puntual y residencial. Y finalmente, podrian subrayarse las subvenciones y
convenios firmados con organizaciones del tercer sector.

Yo hablaria quizds de tres cuestiones. Una es el dmbito de las prestacio-
nes econémicas, donde podriamos distinguir la tramitacion de la Renta Bdsica
con el complemento de la prestacion asistencial de garantia minima, que este
si‘es estrictamente foral, las ayudas a la insercién, como ayudas también estric-
tamente forales, en su doble faceta de individuales y familiares. (...) El servicio
de acompanamiento que incluye la acogida, el diagnéstico, la programacion
de la planificacién de la intervencion, la realizacion y evaluacion de la interven-
cion y finalmente la gestion de la salida. (...) Y finalmente, una tercera linea
podria ser la tipica de una administracién, que es la subvencionadora, pero que
para nosotros es residual. Porque la subvencion pensamos que es pan para hoy
y hambre para mariana y hemos optado claramente por la via de los convenios.
(E 3: Accidn Social. Diputacion).

En el caso de los ayuntamientos, hay que destacar sobremanera la importancia
de los servicios sociales de base, ya que son el primer punto de contacto para la persona
con dificultades. Ademas, al ser la administracién mas cercana a la poblacién también es
la que detecta inicialmente las carencias que entre esta pueda darse. Otra laborimportan-
te de los servicios sociales de base es la de dar informacidn, asesoramiento y orientacion
a las personas que lo soliciten y si se da el caso y es necesario, la de derivarlas a otros servi-
cios de caracter foral o autonémico. La administracion local se centra, entre otras, en la
labor con colectivos que pueden tener problemas de exclusién social, como por ejemplo
las personas inmigrantes, las mujeres maltratadas, las personas sin hogar, la tercera edad,
la infancia, etcétera.

De hecho, la gestion de las politicas dirigidas expresamente a la insercién social
-RB, AES y programas de insercién- son quizas el ejemplo paradigmatico de reparto inte-
rinstitucional en la implementaciéon de las politicas dirigidas a la lucha contra la exclusién
social. La solicitud de la RB es tramitada por los ayuntamientos. La resolucién de la misma
se hace en las diputaciones, que también conceden los complementes de RB. Finalmente,
la financiaciéon queda en manos de la Viceconsejeria de Insercion Social. En el caso de las
AES, tanto la solicitud como la resolucién es competencia municipal, mientras que la
financiacion es de caracter autonémico, pero también municipal a través de complemen-
tos que los ayuntamientos establecen para esta prestacion. En los programas de inser-
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cién, como por ejemplo los Auzolanes, la gestion es del Gobierno Vasco, pero pueden
acogerse a estos programas tanto las Diputaciones Forales como los municipios. Entre
estos ultimos, los ayuntamientos de Vitoria-Gasteiz y Bilbao tienen en marcha algunos
proyectos de Auzolan, pero no solo estos, en municipios de menor tamafio también se
han puesto en marcha programas de este tipo, tanto de forma individual como a través
de mancomunidades.

Esta distribucion competencial, tanto dentro del Gobierno Vasco como entre este
y las otras instituciones, hace que la coordinacién interinstitucional sea un elemento
imprescindible para la puesta en marcha de estas politicas. De esta forma, hay varias
comisiones de coordinacion y seguimiento en las que se retinen las diferentes institucio-
nes y entidades que participan en la gestién de algunas de las politicas anteriormente
apuntadas. Al respecto y en lineas generales se da una valoracién positiva de estos érga-
nos de coordinacién.

Yo creo que estd siendo positiva la participacion en la comisién o el
consejo de insercion, con el gobierno, donde nos juntamos en el entorno de la
Viceconsejeria de insercion social tanto entidades como instituciones para el
desarrollo y seguimiento de politicas, de herramientas... (E 3: Accién Social.
Diputacion).

...existe una comision de seguimiento donde se van a hacer diagnédsticos
sociales utilizando una herramienta unica. (...) Y bueno esas comisiones, donde
estd el Gobierno, EUDEL y las diputaciones... (E 1: Insercién Social. Gobierno).

Las relaciones son fluidas, son buenas relaciones. (E 2: Asuntos Sociales.
Gobierno).

De todos modos, también se aprecian posibilidades de mejora en dicha coordina-
cién, en el caso, por ejemplo, de las discrepancias que suelen surgir en materia de inter-
pretacién legislativa o competencial. Pero con respecto a este apartado la critica mas
importante que se realiza es la del riesgo de que la estructura administrativa pueda crear
diferencias entre territorios histéricos y que esto pueda generar una posible desvertebra-
cién o diferenciacién territorial en materia de politicas dirigidas a la lucha contra la exclu-
sion social. La nueva Ley de Servicios Sociales parece que quiere hacer frente a esta reali-
dad a través de la puesta en marcha de un Sistema Vasco de Servicios Sociales, en el que se
garantiza un igual trato a todo el conjunto de la poblacién de la CAPV. Para ello, se ha
establecido en la ley que la inspeccién general de los servicios prestados quedara en
manos del Gobierno Vasco. Este hecho ha creado ciertas tensiones entre el Gobierno
Vasco y las tres Diputaciones Forales, que habrd que ver cdmo se gestionan en el
desarrollo y la puesta en marcha de la ley.
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Ahora, por ejemplo, estamos teniendo problemas con el aplicativo
del diagndstico de intervencién que intenta unificar. (...) Las diputaciones
tienen esa funcion de resolucién y ahi también hay problemas de unificacién en
cuanto a criterios de gestion, de aplicacién, de resolucion, etc. (...) ... podria
funcionar mejor, ahi es donde tenemos que insistir. (E 1: Insercién Social.
Gobierno).

... hemos ido complementando prestaciones en funcién de que una
tenia mds recursos que otra, en funcion de coyunturas. (...) Yo creo que ahi hay
un elemento de reflexion para intentar a nivel de pais que se homogenicen las
prestaciones, me pareceria algo importante. (E 3: Accion Social. Diputacion).

Yo creo que el sistema de servicios sociales tiene una cierta desverte-
bracién en cuanto a que hay una multiplicidad de agentes que toman decisio-
nes. Hay 200 ayuntamientos que pueden tomar decisiones presupuestarias
ligadas a los servicios sociales y que hacen que haya menor o mayor intensidad
en la ayuda. Lo mismo con las diputaciones, entonces hay ciertos desequilibrios
en los niveles de cobertura y atencién en diversos servicios sociales. (...) Hay una
multiplicidad de agentes, y en esa situacion es dificil abordar una politica que
mantenga unas minimas bases comunes. (E 2: Asuntos Sociales. Gobierno).

Esta realidad en la que se dan diferentes coberturas y medidas con base en la
voluntad politica de las diferentes Diputaciones Forales, aparece en campos tan diversos
como el de la Tercera Edad, o en algunos servicios sociales de caracter municipal. Pero
también se da de forma directa, en los diversos complementos de la RB que ofrecen las
instituciones forales y que dependen de la disponibilidad presupuestaria, de la voluntad
politica y de los criterios que establecen las diferentes Diputaciones. En el caso de Bizkaia
y Araba estos complementos se ofrecen para todos los receptores de RB y en Gipuzkoa
para aquellos que tienen mds de 60 anos. El acuerdo firmado por el Gobierno Vasco y
parte de la oposiciéon parece que va a subsanar esta situacion a través del complemento
para pensiones bajas que equipararan a estas con el Salario Minimo Interprofesional.
Aunque el desarrollo de este acuerdo esta teniendo algunas dificultades, sobre todo en
lo tocante a la gestion y la cobertura de todas las personas potencialmente perceptoras.
Esta falta de unificacién y de riesgo de creacién de desigualdades dentro de la comuni-
dad auténoma ha sido ya apuntada por diferentes estudios, como por ejemplo el realiza-
do por el Ararteko — Defensor del pueblo- sobre los servicios sociales de base (Ararteko,
1999) y que es también citado por el Viceconsejero de Asuntos Sociales.

El Ararteko tiene varios informes en los que los detecta. Es verdad que en
estos ultimos afos hay una conciencia de estas diferencias y se estdn corrigien-
do. Aquellos ayuntamientos o diputaciones en los que estdn mds atrasados en
algunas intensidades van invirtiendo mds financiacion... (E 2: Asuntos Sociales.
Gobierno).
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Finalmente, para acabar con este apartado en el que se han analizado las diferen-
tes politicas que se estan llevando a cabo en el Pais Vasco y la distribucion competencial
que se da dentro de ellas, se va a apuntar un elemento que resaltan algunas de las perso-
nas entrevistadas y que es la importancia que desde ciertas administraciones se le esta
dando a la coordinacion y la cooperacién, pero no solo entre instituciones, sino también
en lo que respecta a la relacién entre estas y las entidades y organizaciones sociales que
componen el Tercer Sector. De esta forma, se subraya que estas relaciones pueden supo-
ner un elemento novedoso y positivo en la elaboracion y gestién de las politicas publicas.
Para comprender esta apuesta quizas haya que tener en cuenta que algunas de las perso-
nas entrevistadas, que ahora son responsables politicos, han participado activamente con
mas 0 menos intensidad en organizaciones de este tipo a lo largo de su trayectoria vital.

En el terreno mds de la intervencion especifica nosotros observamos un
reconocimiento claro al tercer sector en su conjunto, y particularmente el que
estd trabajando en la insercion. Yo creo que tenemos una comunidad auténo-
ma en la que hay un tercer sector muy dindmico que aporta mucha creatividad.
(...) Yo creo que ahi hay una eclosion en ese sentido de muchas posibilidades
que estdn creciendo en el tercer sector. (E 2: Asuntos Sociales. Gobierno).

..hemos desarrollado un proceso, yo calificaria de bonito, con un buen nimero de
asociaciones en el cual hemos intentado definir los servicios que queremos prestatr. (...) hemos
optado claramente por la via de los convenios con las entidades que hace que la relacion sea
de estabilidad tanto en la prestacion del servicio como en la financiacién. (E 3: Accién Social.
Diputacion).

3. ANALISIS DE LA SITUACION ACTUAL

Con respecto a las politicas publicas que existen actualmente en la CAPV, los dife-
rentes responsables politicos hacen una valoracién en general positiva de las mismas,
resaltando aspectos como la amplia cobertura, el desarrollo del modelo y la puesta en
marcha de un modelo con unos elementos que pueden ser comparables a politicas pues-
tas en marcha a nivel europeo. En esta linea, es generalizada la opinién de que, a nivel
estatal, el modelo vasco de insercidn social, con la RB como buque insignia, es el mas
desarrollado y el que mas cobertura ofrece a las personas receptoras, situandose la mayo-
ria de los programas autonémicos de renta minimas a anos luz del programa vasco. Por
poner solo un ejemplo, ya mencionado en la introduccion de este articulo, en el afio 2003,
un tercio del gasto total en rentas minimas correspondia a la Renta Basica vasca (SIIS,
2005: 16). Las personas entrevistadas subrayan también un elemento importante, que es
que las politicas publicas han jugado a modo de avanzadilla dentro de la sociedad, han
servido para hacer una cierta labor pedagdgica entre la poblacidon con respecto a la
problematica de la exclusion social y de la respuesta que debe darse frente a ella. La pues-
ta en marcha de las rentas minimas en la CAPV, alld por 1989 y con el nombre de Ingreso
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Minimo Familiar, es un ejemplo de esta labor que desde las instituciones vascas se ha
impulsado y que ha servido para influir dentro de la sociedad vasca, pero también en
otras comunidades auténomas.

Valoracién altamente positiva, aunque pueda parecer triunfalista.
(...) El sistema de prestaciones es un buen sistema, un sistema de alta calidad,
que a nivel comparativo con los paises mds avanzados de Europa sigue en la
misma linea, cuando nuestro nivel de renta es muy inferior. (E 1: Insercion
Social. Gobierno).

Yo creo que podemos hablar en lineas generales y también se habla
desde la otra parte, desde la parte del mundo asociativo, en general positiva me
atreveria a decir. (E 3: Accién Social. Diputacion).

Yo creo que la valoracién general de la Renta Bdsica es que ha
conseguido contener, ha logrado que haya una pedagogia social en el sentido
de que se ha ido creando la conviccidn de que hay que, de algun modo, apoyar
y que no puede haber una persona que no tenga recursos, no puede haber
ciudadanos que no tengan recursos. Ese es un salto. (E 2: Asuntos Sociales.
Gobierno).

... yo suelo pensary yo creo que a Imanol Zubero se lo he oido algu-
na vez, que al final la sociedad puede ir por detrds de los planteamientos que se
estdn haciendo desde las instituciones... (E 3: Accién Social. Diputacion).

En cualquier caso, y tras comentar que el sistema para la lucha contra la exclusion
social es en conjunto y para la mayoria de los responsables politicos satisfactorio y efecti-
vo, tampoco pueden olvidarse algunas de las carencias o deficiencias que suelen apre-
ciarse con respecto a estas politicas y al problema de la vulnerabilidad y la exclusién social
en general. De este modo, con base en el discurso de las personas entrevistadas, pueden
sefialarse dos tipos de insuficiencia con respecto a este campo de actuacién: en primer
lugar, las carencias que se aprecian en el propio dispositivo de lucha contra la exclusién
social; y en un segundo plano, las debilidades que se vislumbran en lo que es el conjun-
to del sistema social, en sus apartados econémicos, sociales, laborales o culturales. Es
decir, aquellas lagunas que se dan a nivel estructural y que superan el dmbito de actua-
cién de estas instituciones.
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3.1. Diagndstico y propuestas de mejora dentro de las politicas de lucha
contra la exclusion social

Un primer aspecto que es destacado por las personas entrevistadas es el de la satu-
racion de los servicios sociales de base, que hace que muchas veces las trabajadoras
sociales acaben desarrollando més una labor administrativa, y no una de acompafiamien-
to social. En el caso de la Renta Basica este hecho ocurre frecuentemente.

Hay servicios sociales de base que estdn muy saturados, que dan cita
con mucho tiempo y eso hace que en ocasiones las personas que necesitan una
prestacion econdmica pues la vean diferida en el tiempo y es algo que a mi no
me gusta, y tampoco me gusta excesivamente cuando entre unos y otros empe-
zamos a exigir papeles de forma muy burocrdtica para determinadas situacio-
nes concretas de las personas. (...) En el mundo de las trabajadoras y trabajado-
res sociales se percibe que realizan una labor excesivamente administrativa y
con poco anadido en lo social. Eso hace que se dediquen mucho al papeleo y
poco al desarrollo de lo que debiera ser ese convenio de insercion que hoy en
dia estd puesto en cuestion. (...) Esto hace que a veces se dilaten excesivamente
en el tiempo la resolucion de problemas. Por lo tanto, creo que ahi hay un dmbi-
to claro de mejora de los servicios sociales de base y los servicios especializados.
(E 3:Accion Social. Diputacion).

Aunque esta opinidn es matizada parcialmente por el Viceconsejero de Insercion
Social, cuando apunta que muchas veces desde los servicios sociales de base se prefiere
esta labor administrativa mas que la de intervencién social, ya que la primera resulta mas
sencilla y exige menos esfuerzo. Para fundamentar esta tesis, se argumenta que desde la
Viceconsejeria se estan ofertando una serie de ayudas econdmicas a los ayuntamientos
para deslindar el trabajo administrativo y el social y que estan siendo pocos los munici-
pios que estan solicitando dicha ayuda.

Nosotros, les damos la posibilidad de la contratacién no solo de traba-
jadores sociales sino también de administrativos para apoyo en la gestién de
procesos de insercion. (...) Quien tiene voluntad de hacerlo tiene instrumentos
en estos momentos y recursos que el Gobierno pone a disposicion de los ayun-
tamientos. (E 1: Insercion Social. Gobierno).

De esta manera, se percibe la necesidad de poner en marcha mecanismos de
mejora en la gestion de medidas como la RB o las AES para hacer frente a estos proble-
mas que se dan dentro de los servicios sociales de base. En este orden de cosas, concre-
tamente, podrian situarse por ejemplo, las ayudas para la contratacién de personal admi-
nistrativo, que ya han sido comentadas en el parrafo anterior, o la puesta en marcha
también de la herramienta de diagnéstico social, que entre otros objetivos tiene los de
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sistematizar y agilizar el seguimiento y toda la labor de acompafamiento social que se
subraya dentro de estos programas, especialmente en los convenios de insercién que se
firman entre la Administracion y la persona receptora de Renta Basica2. Aunque en este
caso también se destaca que desde algunos sectores se prefiere la realizacion del trabajo
administrativo porque resulta mas rutinario y facil.

Y mds te diria yo, en estos momentos se puede hacer trabajo social
importante con la herramienta, yo creo que por primera vez en ciencias socia-
les experimentales se ha creado una herramienta prdctica y de praxis social. Y
la verdad es que estoy sorprendido, todo el mundo lo ve como algo interesante.
Lo han puesto en marcha ya mds de cien ayuntamientos y ya lo estdn utilizan-
do. Pero tampoco te creas que ha creado mucho entusiasmo a la hora de apli-
carlo, es mds fdcil hacer cosas rutinarias y sencillas. (E 1: Insercion Social.
Gobierno).

Ahi estd la posibilidad de implantar la herramienta de diagndstico
social (E 3: Accién Social. Diputacion).

En esta misma linea, se observa que la proxima reforma de las AES puede suponer
también un aminoramiento en la labor administrativa a realizar por los servicios sociales
de base. Mediante esta reforma, que probablemente se articulard a lo largo del 2009, las
AES que se dirigen a hacer frente al problema de la vivienda y que actualmente se sitdan
en torno al 80% del total, van a pasar a ser un complemento de vivienda dentro de la RB,
con las caracteristicas de esta segunda: derecho subjetivo y no condicionado al presu-
puesto disponible. De igual forma, las AES seguiran existiendo, se mantendra su actual
presupuesto y se intentara que retomen la funcién que inicialmente se les asigné. Es decir,
la de hacer frente a situaciones de emergencia social, como bien indica su nombrey no a
situaciones estructurales, como es en el caso actual con respecto a la vivienda.

Separar las AES, lo que es la parte de vivienda, que viene a ser el 80%
hablando a groso modo, pero la parte mds importante, y que esta sea un
complemento de vivienda que también estd basado en un reconocimiento del
derecho subjetivo. De modo que no esté ligado a una limitacién presupuestaria
anual. Que se revise anualmente, como se hace con la RB, pero que no haya que
solicitar, con lo cual provoca un efecto de bajada de presion de las solicitudes a
los servicios sociales de base, y entonces no tienes que estar tramitando todos
los afios la peticién de AES. Y eso yo creo que hard que los trabajadores sociales
puedan trabajar en mejores condiciones, dedicdndose a lo que se tienen que

2 para profundizar en esta medida: DEPARTAMENTO DE JUSTICIA, EMPLEO Y SEGURIDAD SOCIAL (2006):
Diagnéstico e Intervencion Social. Herramienta Informatica para el Trabajo Social, Gobierno Vasco, Vitoria-
Gasteiz.
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dedicar y evitando asi unas situaciones a veces poco dignas en determinados
ayuntamientos, colas o esperar dos o tres meses para tener cita. (E 2: Asuntos
Sociales. Gobierno).

Un complemento de vivienda que va a ser definido como derecho subje-
tivo. (...) Se siguen manteniendo las AES, pero ya para resolver problemas de
emergencia social, auténticamente de emergencia social, para proteger situa-
ciones temporales, coyunturales y de emergencia social para las personas que
estdn en esa situacion. (E 1: Insercidén Social. Gobierno).

Otro tema controvertido que ha surgido a lo largo de las entrevistas ha sido el de
la insercidén. Por un lado, se advierten algunas indecisiones discursivas a la hora de concre-
tar y definir si la insercion debe ser o no un derecho o una obligacién y cuéles deben ser
las relaciones que se establezcan entre la administracién y la persona receptora de una
prestacion econdmica. Este es un tema controvertido (Bouchoux, 2004; L"Horty, 2006) y
esto se percibe en las respuestas que se dan por parte de los responsables politicos, que
distan mucho de ser tajantes o taxativas. Con la aprobacion de la Ley de Garantia de
Ingresos e Inclusion Social parece que se va a impulsar una mayor obligacién en lo tocan-
te al convenio de insercién y su cumplimiento para la persona receptora de Renta Basica.
Pero a su vez, el responsable institucional de la reforma intenta dejar claro en la entrevis-
ta que la modificacién no bebe de la filosofia del workfare, ni existe riesgo de que una
persona pueda ser expulsada de los programas de lucha contra la exclusion. En todo caso,
habra que ver en el futuro cudles son las concreciones de esta reforma y cudles las conse-
cuencias practicas que esta introduce en el modelo para realmente valorar el sentido y las
consecuencias de la futura reforma. Igualmente, habra que ver cdémo influyen en la Renta
Bésica vasca y sus posibles reformas los cambios acaecidos en Francia y el paso del
Revenu Minimum d’Insertién —RMI- al Revenu de Solidarité Active —RSA- (Euzébi, 2008).

Yo como cuestidén de principios creo que deben ser derechos desligados,
como una cuestion de principios: el derecho a percibir un salario o una renta
para subsistir; y por otro lado, el derecho a la insercién. (...) Y yo creo que hay
que mantener el principio general de separacién, pero en base a una prescrip-
cion técnica se pueda asociar, de modo que se pueda vincular en algunos casos,
para poder evitar relajaciones excesivas de gente que pueda estar viviendo de
politicas de renta publica. (E 2: Asuntos Sociales. Gobierno).

La sociedad te da y te ofrece recursos, prestaciones y programas y el
ciudadano tiene el derecho y la obligacién de superar la situacién de exclusién
y pobreza. (...) En la nueva norma, el cambio de norma va a ser esa reciprocidad,
va a ser obligatoria. Por una parte va a ser obligatorio poner todos los recursos
personales que tiene ese individuo, poner todos los recursos necesarios para
salir de esa situacién de la Renta Bdsica. ;Se prevén sanciones? Si, reducciones
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en principio. Reducciones y en funcién de las circunstancias supresién, hasta
cierto punto, si es responsabilidad de terceras personas no sé... ;Se podria llegar
a situaciones en las que personas quedasen al margen del sistema? Yo llegar a
este punto me parece demasiado... (E 1: Insercion Social. Gobierno).

Relacionado también con la insercién, y sobre todo la insercion laboral, que es el
eje central para la Viceconsejeria de Insercién Social, aparece en varias ocasiones el tema
de las limitaciones que esta entrafa. Ya sea porque existen colectivos con unas grandes
dificultades que se encuentran practicamente en situaciones de exclusién crénica, ya sea
porque un importante porcentaje de personas receptoras no necesitan de una insercion,
puesto que estan integradas y sus carencias se sitian en el campo de la garantia de ingre-
sos y no en el de la insercién o la exclusién social.

Aquellas situaciones de cronificacién en las que evidentemente no va a
ser el trabajo el instrumento a través el cual se van a insertar y que va a haber
que establecer otro tipo de situaciones que atiendan a esas personds en sus
necesidades mds bdsicas, previendo ademds que en muchos casos van a ser de
por vida. (E 3: Accién Social. Diputacion).

Porque un jubilado pues no necesita un convenio de insercién para
nada, lo que necesita es complementar su renta de jubilacién y ya estd. Una
persona que estd ya trabajando y que complementamos su renta del trabajo
pues tampoco necesita, eso estd clarisimo. (E 1: Insercién Social. Diputacién).

Para concluir con este apartado que se ha centrado en las carencias que se ven en
el dispositivo de lucha contra la exclusién social vasco, hay que destacar un punto que
frecuentemente es tratado de puntillas por los responsables politicos y que a veces queda
en un segundo plano cuando se habla de estas realidades. Y este es el caso del colectivo
que se encuentra en situacion de exclusién social severa y que generalmente puede
asociarse a las personas sin hogar y/o con un alto grado de desvertebracion social. En este
sentido, parece que se constata que los mecanismos para la insercién social se adecuan
bien a colectivos en situacion de vulnerabilidad o exclusion social, pero no llegan al ulti-
mo escalafén, al de las personas en una situacion verdaderamente dramatica. Por ello, el
Viceconsejero de Asuntos Sociales, subraya en un par de ocasiones, que a este tema ha de
darsele prioridad y que deben articularse politicas y medidas que se dirijan a este colec-
tivo de manera directa y efectiva.

Me preocupa sobre todo el problema de la extrema exclusién, creo que
no hay todavia un pacto politico-administrativo concreto que permita unas
politicas de cero personas durmiendo en la calle. Que es el objetivo, que ningtin
ciudadano o ciudadana vasca, o que pase por el Pais Vasco, debiera de... y no es
un slogan turistico... que las personas que estén aqui, hay que tener dispositivos
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y evitar que estén en situacion de dormir en la calle. Son situaciones que deben
corresponder al siglo XIX. (...) Yo creo que se estd desarrollando una politica
sensata...pero en esto se nos estdn quedando los de alta exclusion, creo que en
este colectivo hay que focalizar las necesidades y los recursos y tal. Porque hay
mucha gente en la Renta Bdsica, que estd perfectamente, vamos que es norma-
lizada (E 2: Asuntos Sociales. Gobierno).

3.2. Factores estructurales que dificultan la lucha contra la exclusién social

Relacionado con el punto anterior hay que destacar que entre los responsables
politicos se da la certeza de que las politicas de lucha contra la exclusién no pueden per
se acabar con ellay que la problematica es mucho mas compleja que la puesta en marcha
de medidas mas o menos extensas. Del mismo modo, se subraya que el problema de la
exclusion social atiende directamente a elementos inherentes al sistema y a factores
estructurales, que se situan en la base del actual modelo social.

Porque el tema de la integracion no solo depende de nuestros procesos
y de nuestras politicas de insercion. (E 1: Insercion Social. Gobierno).

Yo creo que en primer lugar habria que decir que las politicas sociales
son una herramienta y no la tnica. (E 3: Accién Social. Diputacion).

El otro dia leia en algtin documento que por fin los servicios sociales han
comprendido que su mision no es la lucha contra la exclusién, porque es impo-
sible luchar desde los servicios sociales contra toda la exclusion. (E 2: Asuntos
Sociales. Gobierno).

En este sentido, aparecen de forma constante dos elementos que influyen y
fomentan el desarrollo y el mantenimiento de la vulnerabilidad y la exclusién social y en
los que también se deberia de incidir. Por un lado, la precariedad laboral; y por el otro, la
problematica de la vivienda, que son actualmente dos aspectos excluségenos que tienen
una gran relevancia para explicar y analizar los fenémenos sociales que se estén tratando
alo largo de este trabajo. Muchas de las dificultades de las personas entrevistadas se situ-
an, precisamente, en estos apartados: la dificultad para acceder al mercado laboral y tener
un empleo no precario y las carencias y deficiencias a la hora de acceder y disfrutar de una
vivienda.

Las principales politicas tienen que darse en cada una de las variables o
factores, que son factores excluségenos. Es decir, hablamos de vivienda, en la
medida en la que haya un mayor nimero de viviendas a un precio accesible,...
(E 2: Asuntos Sociales. Gobierno).
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Ahi habria que desarrollar, como deciamos, politicas de empleo, politi-
cas de vivienda, que no son estrictamente sociales, en el sentido estricto de la
organizacion de una institucion. Ahi habria que coordinar ese tipo de politicas
y desarrollar politicas que fomenten la insercién. En este sentido, la idea de la
transversalidad de la actuacién publica debiera ser muy clara. (E 3: Accién
Social. Diputacioén).

Dependen de otros aspectos mds estructurales, como puede ser el tema
de la calidad del trabajo y de la accesibilidad al tema de la vivienda. Y mientras
no tengamos resueltos estos dos temas, dificilmente un sistema de insercién va
a conseguir una insercion en toda regla, es imposible. (E 1: Insercién Social.
Gobierno).

Estos dos elementos son fundamentales para la integracion social. Asi se deja ver
en las definiciones que de este concepto se hacen por parte de los responsables politicos,
siendo la vivienda y el empleo los dos ejes en los que se sustenta dicha definicion sobre
la integracion social.

Yo suelo decir que conozco dos elementos fundamentales para que una
persona se sienta integrada. Son vivienda y empleo, son dos instrumentos que
normalmente hacen que incluso desde un punto de vista social las personas
vivan una situacién de pertenencia a una comunidad. (E 3: Accién Social.
Diputacion).

La base de la integracion es precisamente esa. Atacar las causas de la
exclusioén en su vertiente no solamente econdmica sino también de formacién
y empleo y la atencidn de los problemas que son materiales y personales. (E 1:
Insercién Social. Diputacién).

Y junto a la definicién de integracion social, y como reverso de una misma mone-
da, también se han expuesto cudles son las principales caracteristicas que delimitan el
concepto de exclusién social. De tal forma que las tres definiciones coinciden en subrayar
una acepcioén plural y compleja en la que la exclusion social atiende a diferentes factores,
y no solo a la carencia de recursos econémicos. Igualmente, se resalta que los aspectos
que influyen en ella son principalmente de caracter estructural y no como consecuencia
Unicamente de la actuacion individual, como puede defender la visién anglosajona de la
teoria de la cultura de la dependencia o underclass (Auletta, 1982; Mead, 1997). De esta
forma, parece que se hace una clara apuesta por el concepto de exclusién social, en detri-
mento, por ejemplo, del de pobreza, que hasta hace unas décadas era el predominante
en el discurso tedrico y politico (Tezanos, 1999). En conclusidn, y aun pudiendo resaltar
alguna diferencia de matiz mas o menos importante, en las tres se opta por la definicién
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predominante en el campo europeo a la hora de analizar las politicas contra la exclusién
social.

De alguna forma puede definirse la exclusion, podriamos decir que es
una situacion por la que pasan un nimero de personas que no llegan a adqui-
rir o se deterioran o incluso desaparecen vinculos o relaciones que tienen esas
personas, y que les sirven para satisfacer lo que pueden ser sus necesidades
bdsicas, o por lo menos para dar respuesta a las mismas. (...) Y es una situacion
que provoca que las personas que estdn en dicha situacion tengan serias difi-
cultades para ejercer un buen niimero de derechos, y sobre todo los denomina-
dos sociales. (...) Normalmente se identifica exclusion y pobreza, pero podria-
mos decir que la pobreza es una consecuencia y no en todo caso una
manifestacion de la exclusion, pero no es algo que se identifique sin mds. (E 3:
Accién Social. Diputacion).

Para mi la exclusién es una situaciéon que se provoca por situaciones
estructurales. (...) Insisto, situaciones y no tanto caracteristicas de las personas,
que a veces se pone el acento en cémo afecta a ciertos colectivos o grupos
sociales, pues parece que siempre el drogodependiente o el sin techo es el
excluido y al que hay que integrar. Y de lo que hay que hablar es de necesidades
personales, sociales no satisfechas, de que los dispositivos de las administracio-
nes, de que el entramado social pues no ha satisfecho determinadas necesida-
des. (...) Yo creo que tiene que ver con politicas generales de indole econémico,
politicas de indole educativo, de empleo, la vivienda... (E 2: Asuntos Sociales.
Gobierno).

Para nosotros la exclusién social tiene un cardcter multifuncional. Es
una situacioén de pobreza, de carencia de recursos, no solamente economicos,
también personales, sociales, etc. Imposibilidad de acceso a prestaciones, a los
servicios, a los derechos, a la formacion, etc. No solamente es carencia de recur-
sos econémicos, sino que hace también especialmente referencia a carencia de
recursos personales y humanos y para acceder a todo un sistema de prestacio-
nes sociales y de proteccion social. Y sobre todo imposibilidad de acceso a la
formacién y al empleo. (E 1: Insercién Social. Gobierno).

Como puede observarse en estos comentarios, factores estructurales o inherentes
al sistema como el mercado laboral o el tema de la vivienda son para las personas entre-
vistadas las que delimitan y conforman la problemética de la exclusién social. Esta afirma-
cién se ve claramente reflejada en la puesta en marcha de las politicas contra la exclusién
social en la CAPV, que basicamente se concentran en hacer frente a los aspectos relacio-
nados con la vivienda y el mercado laboral y las dificultades que estos entrafian. Por un
lado, el tema de la vivienda ha hecho que las AES se dirijan en gran parte —un 80% mas o
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menos- a hacer frente a este asunto. No obstante, no es este el Unico aspecto que condi-
ciona y limita las politicas actuales. Con respecto al mercado laboral, el hecho de que el
Salario Minimo Interprofesional (SMI), sea de una cuantia realmente baja a nivel estatal es
un verdadero lastre para las politicas de garantia de rentas.

De hecho, el SMI se situaba en el afio 2006 en 570 euros, siendo este el segundo
por la cola de la Europa de los quince. De esta forma, tan solo Portugal se situaba en este
ano por debajo. Incluso un pais con unos datos macroecondémicos sensiblemente peores
que Espaia, como es Grecia, tenia un SMI de 668 euros. A gran distancia se encontraban
paises como Francia (1.218 euros), Bélgica (1.234), Holanda (1.273), Reino Unido (1.269) o
Irlanda (1.293). EEUU, que hasta hace unos afios no tenia un salario minimo y que frecuen-
temente suele utilizarse como el paradigma de los empleos precarios y mal remunerados,
contemplaba en 2006 un SMI de 753 euros (El Pais, 11/11/2006). De esta manera, la Renta
Bésica se encuentra ante la disyuntiva de no poder incrementar su cuantia como conse-
cuencia del techo de cristal que establece el SMI; o hacerlo por encima de este, con las
posibles consecuencias que esto podria acarrear en aspectos relacionados con el merca-
do laboral. Esto para el caso de la Renta Basica dirigida a una sola persona, porque para
familias con uno, dos o mas hijos la Renta Basica se sitla ya hoy por hoy por encima del
SMI. Esta situacion, es una y otra vez destacada a lo largo de las entrevistas como un
verdadero reto para las politicas de lucha contra la exclusion social, ya que el SMI roza y
en algunos casos no garantiza el umbral de la pobreza. Por no hablar del indicador que el
gobierno central ha intentado establecer para las rentas minimas, el Indicador Publico de
Renta de Efectos Multiples (IPREM), que se sitUa en una cuantia todavia mas baja que el
SMI.

En este momento es que el SMI no es una renta de garantia de bienestar
o de resolucién de las necesidades elementales materiales bdsicas. Entonces
estamos vinculados al SMI'y esta vinculacién hace que nosotros no podamos
sobrepasar esta barrera. Si ya decimos que el SMI es de pobreza, luego lo que
estd vinculado a una renta de pobreza no puede ser de bienestar social, eso estd
clarisimo. Entonces estamos atrapados, pero ;qué otra vinculacion podemos
tener que no sea el SMI? ;el IPREM, que ha intentado poner el PSOE en marcha?
(...) No puede ser, si ya el SMl es una renta de pobreza, el IPREM es una renta de
pobreza severa, o sea, de pobreza extrema. Entonces queremos ir a algo mds
que el IPREM. ;Pero qué otro criterio? (E 1: Insercién Social. Gobierno).

Hay un elemento que creo que en cuestiones de renta es bdsico y es la
referencia del SMI. (...) el SMI realmente te lleva a un escenario que estds en la
mitad de los mileuristas. (...) Entonces yo creo que hay que plantearse muy
seriamente desde una perspectiva de didlogo social el incremento del SMI. (...)
Yo creo que es una especie de verglienza que en el dmbito europeo tengamos
esos minimos. (E 2: Asuntos Sociales. Gobierno).
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Para superar este corsé que establece el SMI en la Renta Basica, se han establecido
los incentivos al empleo, que posibilitan que se supere este umbral a través de rentas
obtenidas mediante el empleo, mediante la computabilizacion parcial de una parte de los
ingresos laborales a la hora de determinar la cuantia de la Renta Basica. En todo caso, la
opinién con respecto a esta medida no es undnimey el Viceconsejero responsable de este
campo destaca que desde algunos sectores se estima que los incentivos lo que realmen-
te fomentan es la subvencién a los empresarios para que estos puedan precarizar adn
mas las relaciones laborales. En todo caso, para hacer este tipo de criticas se necesitaria
de informes y estudios que pudieran avalar dicha tesis, y a dia de hoy lo que es constata-
ble unicamente es que a través de los incentivos al empleo se ha conseguido que muchas
familias receptoras de Renta Basica puedan obtener unos ingresos adicionales para supe-
rar situaciones muy cercanas al umbral de la pobreza. Ademas se ha fomentado su inser-
cién laboral a través de estos incentivos.

Homobre, lo que estamos intentando romper es ese circulo de acero. ;Y
ese circulo cémo lo rompemos? Pues a través de los incentivos al empleo. E/
incentivo al empleo si que queda por encima... Yo creo que es una buena via...
(...) Hacemos una valoracién positiva, porque nos posibilita lo que tu estds
comentando, sobrepasar el umbral de la pobreza. Pero por otra parte tenemos
la critica de que somos los que estamos sustentando un sistema laboral preca-
rio, porque asi ya se limpia las manos el sistema... (E 1: Insercién Social.
Gobierno).

Para hacer frente a esta paradoja, junto a los incentivos al empleo, las diferentes
Diputaciones Forales, de forma no coordinada —por lo menos hasta ahora-, estan dotan-
do a las personas receptoras de Renta Basica de un complemento econémico que hace
que esta primera se equipare en muchos casos al SMI. Y si a estos complementos se le
anaden otro tipo de ayudas como las AES o ciertas ayudas escolares se da la situacion de
gue puede ocurrir que una persona receptora de RB obtenga mayores ingresos que otra
a través de rentas del trabajo, algo a primera vista contraintuitivo y que puede provocar
que en ciertos casos se dé la trampa de la pobreza, es decir, que pueda resultar mas atrac-
tivo recibir una prestacién social que acceder a un empleo precario e inestable. En esta
préxima cita queda reflejada esta opinidn.

Y es verdad que hay personas y familias que cobrando la RB, familias
que tienen uno y dos hijos o tres hijos, pues estdn cobrando mds que personas
que estdn trabajando, sumando AES, los complementos por hijo, el comple-
mento de la diputacion... Evidentemente tiene que haber una reflexién serena
sobre la relacion y el referencial que tiene que haber en los sistemas de protec-
cién y de fomento de la incorporacién y la insercién social, y de cémo estd el
mercado de trabajo. (E 2: Asuntos Sociales. Gobierno).
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Tras considerar todo lo expuesto en este punto, se puede decir que los responsa-
bles politicos analizan y reflejan de forma clara y concisa cual es la fotografia actual del
modelo social, las medidas politicas de lucha contra la exclusion y las deficiencias y posi-
bles mejoras que pueden darse tanto en la primera como en la segunda. Bien diferente es
la respuesta ante la pregunta de cudles pueden ser las pautas de mejora, las buenas prac-
ticas o las alternativas que pueden ponerse en marcha para hacer frente a estas situacio-
nes. En este caso, priman las opiniones generales, poco nitidas y no muy precisas.

Quizds ahi la reflexion que te apuntaba anteriormente, de la vertebra-
Cién institucional, de su cohesion, del acceso universal, de la equidad y de todo
ese tipo de cuestiones, de que tiene que haber zonas de decision comin.
Entonces estamos mds en esto... (E 2: Asuntos Sociales. Gobierno).

Pues la verdad es que nosotros casi siempre nos hemos fijado en
Francia, pero vemos que el modelo francés no nos ofrece garantias viendo los
ultimos conflictos. Y la verdad es que las buenas prdcticas las estamos inven-
tando nosotros. Por ejemplo, nuestro programa Auzolan se estd poniendo en
prdctica ahora en Francia y oye pues mira... (...) pero la verdad es que tampoco
hay demasiado porque las buenas prdcticas te llevas la sorpresa de que cuan-
do vas a simposiums internacionales son propuestas principalmente tedricas
que proponen universidades, que no han tenido contraste, entonces tampoco
te fias demasiado... (E 1: Insercidn Social. Gobierno).

Uf, yo de buenas prdcticas no te puedo hablar en exceso. (...) No sé, me
resulta... Es la pregunta del millén. Hombre yo si que creo que en el dmbito del
empleo todavia se pueden hacer cosas (...) desde cldusulas sociales, mercados
protegidos, empresas de insercion... (E 3: Accion Social. Diputacion).

Y ya que se esta hablando del tema de las reformas o las alternativas que se vislum-
bran, en un ultimo punto se va a trabajar y profundizar en la idea de la Renta Basica de
Ciudadania y en las posibles aportaciones de esta en un contexto como el detallado en
lineas precedentes. Por lo tanto, en el Ultimo apartado de este articulo se va a examinar
cual es la opinién de estas personas respecto a dicha propuesta.
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4, CONCLUSION: ;PUEDE SER UN HORIZONTE LA RENTA BASICA DE CIUDADANIA?

En primer lugar, un aspecto que se ha podido percibir cuando se ha tratado el
tema de la Renta Bésica de Ciudadania3 es que ya no es una propuesta totalmente ajena
y desconocida para los responsables politicos. En este sentido, dentro del cuestionario
realizado, la primera pregunta para este apartado planteaba si se conocia o no la idea,
sobre todo para saber el grado de conocimiento sobre la propuesta o la posible confusién
entre la Renta Basica actual y la Renta Bésica de Ciudadania. Pues bien, en este trabajo
dicha pregunta ha sido innecesaria, ya que en todos los casos, con un mayor o un menor
grado de conocimiento, se sabia sobre qué se estaba hablando. Este hecho puede
mostrar que poco a poco la propuesta va siendo conocida cada vez en mas sectores de la
sociedad, y la clase politica y dirigente no es ninguna excepcion. También puede apuntar-
se que da la sensacion de que es una medida que de forma timida va abriéndose camino
en la agenda politica y publica, la ponencia parlamentaria que al respecto se ha habilita-
do dentro del Parlamento Vasco y el conocimiento y el seguimiento que de esta han reali-
zado algunos responsables politicos atestiguan dicha afirmacion. De todos modos, se
puede decir, que dentro de esta primera fase de conocimiento todavia son muchos los
pasos a dar.

Yo creo que en el dmbito politico la propuesta es conocida, la propuesta
es valorada y la propuesta es bienvenida. Y creo que es un buen sintoma que
haya una ponencia parlamentaria en el parlamento y que los parlamentarios
dediquen tiempo y energia a reflexionar y conocer también a los actores socia-
les y sus propuestas (E 2: Asuntos Sociales. Gobierno).

En ese sentido, yo creo que lo que se ha hecho en el Parlamento Vasco,
no sé si es una ponencia o un grupo de trabajo, o qué, pero me parece que es
una buena forma de hacer las cosas... (E 3: Accion Social. Diputacion).

Este mayor conocimiento no quiere decir que todo sean parabienes para
la propuesta. Es mds, en lineas generales se aprecia un cierto rechazo o unas
ciertas reticencias con respecto a la Renta Bdsica de Ciudadania. Este es el caso
del Viceconsejero de Insercion Social y del Diputado de Accién Social de Bizkaia.
En una posicién mds receptiva con respecto a la idea se coloca el Viceconsejero
de Asuntos Sociales.

3 En este articulo se sigue la definicién de Renta Basica de Ciudadania esbozada por la Red Renta Basica: “un
ingreso pagado por el Estado, como derecho de ciudadania, a cada miembro de pleno derecho o residente de
las sociedad, incluso si no quiere trabajar de forma remunerada, sin tomar en consideracién si es rico o pobre o,
dicho de otra forma, independientemente de cuales puedan ser las otras posibles fuentes de renta, y sin impor-
tar con quien conviva”.
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¢;Ves la medida como una propuesta viable o adecuada? Pues la verdad
es que no. Yo creo en la renta universal y creemos los que estamos trabajando
aqui. Pero pensamos que hay que contar con las rentas del trabajo y pensamos
que hay que contar con las rentas, subsidios de desempleo y con todo tipo de
rentas. (E 1: Insercion Social. Gobierno).

Lo veo con dudas, lo veo con dudas... (E 3: Accién Social. Diputacion).

Me parece que la propuesta es provocadora, que fuerza a mirarnos
delante del espejo... (...) Pero en cualquier caso yo creo que es una propuesta
que en general es bienvenida en el mundo politico y al menos como revulsivo y
como revision de politicas actuales que se estdn desarrollando. (...) Desde el
punto de vista de principios yo comulgo con ese deseo, con esa aspiracién me
parece que cada ser humano traiga un pan debajo del brazo, por asi decirlo, por
ser un ser humano, pues me parece bien, que es una evolucion social... (E 2:
Asuntos Sociales. Gobierno).

Asimismo, aparecen bastantes de las criticas o aspectos que suelen plantearse en
torno al debate sobre la Renta Basica de Ciudadania (Moreno, 2003: 279-288). Entre ellas,
pueden destacarse la disociacién entre renta y empleo, el cobrar sin trabajar, el aumento
de la inflacion, la necesidad de implementar una medida de estas caracteristicas en un
marco mayor al autonémico o el estatal, la posible limitacién de la propuesta al norte mas
préspero, el caracter universal de la propuesta, o el riesgo de utilizar la RB a modo de
palanca para derribar o intentar privatizar el Estado del Bienestar y sus politicas sociales,
al estilo del impuesto negativo propuesto por Milton Friedman (1966).

Y la mayor duda que tengo es la de que yo creo que una renta de ciuda-
dania, universal, una renta bdsica universal al final lo que provocaria es una
subida de escaldn por parte de todo el mundo, pero si se puede hablar en esos
términos, los pobres, la gente vulnerable sequiria siendo igual de vulnerable. (...)
Creo que hay que decir de forma muy nitida que este planteamiento no puede
ser un planteamiento pues a nivel de comunidad auténoma, me atreveria a
decir que ni siquiera a nivel de Estado. (...) Tercer planteamiento, me parece un
planteamiento del Norte, no un planteamiento del Sur y eso también me gene-
ra algunas dudas. (...) Y creo que también nuestra idiosincrasia o forma de ver
las cosas a nivel local o de comunidad auténoma, creo que no vemos con
buenos ojos eso de cobrar sin trabajar, en lineas generales, o una renta para
todo el mundo, pero creo que es un tema mds que anecdético... Mds te razona-
ria por las otras vias que te he comentado. (E 3: Accién Social. Diputacion).

A mi personalmente, y hablo en un plano estrictamente personal, se me
revuelven un poco determinados principios al pensar que pueden recibir la
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renta determinados sectores sociales que tienen un nivel de renta tremendo. (...)
A mi un elemento que no me gustaria es que la Renta Bdsica se convirtiera en
una especie de cheque de servicio, yo creo que hay que diferenciar los servicios
publicos, que tienen que ser publicos, pueden concertarse con entidades de
reconocido prestigio... (...) ... pero no se puede caer en un proceso en el que yo le
pago, tiene una necesidad y la compra en el mercado. (E 2: Asuntos Sociales.
Gobierno).

Sin embargo, de este primer acercamiento no puede extraerse la conclusién de
que es una propuesta rechazada y condenada al ostracismo dentro de la agenda politica
y publica. Mas aun, segun se perfilan y se concretan algunos de los postulados de la
propuesta, este rechazo inicial se ve atemperado y se percibe que pueden encontrarse
puntos comunes y lugares de encuentro entre las diferentes perspectivas que aparecen
en las entrevistas. En el transcurso del didlogo entre las personas entrevistadas y el entre-
vistador se han detectado opiniones que matizan parcialmente la opinion inicial y que
muestran una cierta afinidad con respecto a la propuesta, siempre y cuando se den
elementos tales como el debate sereno, el gradualismo en la propuesta, la flexibilidad, la
moderacioén, el no partidismo y una serie de aspectos relacionados con la viabilidad social
y politica de la Renta Basica de Ciudadania.

Yo creo que hay un campo de trabajo. Ese intento de Pinilla y Sanzo y
todos estos... de conectarlo. Yo creo que deberiamos insistir ahi, en conectar lo
que hay y evolucionarlo hacia esa universalizacion utilizando mecanismos
fiscales. (E 1: Insercion Social. Gobierno).

Tiene que tener diversas fases. En estos momentos ha pasado a
determinados circulos mds selectos por asi decirlo del dmbito de la intelectua-
lidad, para empezar a tener contacto con el mundo de los movimientos socia-
les en su conjunto, con el mundo politico. Y entonces esos mundos tienen que
hacer su reflexion, tienen que digerir la propuesta. Y en la medida en la que se
vaya haciendo la digestién se irdn produciendo determinados hechos que
hardn que el proceso vaya mds rdpido o mds lento... (E 2: Asuntos Sociales.
Gobierno).

Creo que no seria bueno que la reflexion en términos politicos llevara a
unas reflexiones o unos planteamientos maximalistas, total por estar en la
oposicion o en el gobierno. Creo que seria bueno que hubiera un consenso
sobre la materia. (...) Y a mi me gustaria que fuese algo que se trabaje con serie-
dady en este sentido como te decia creo que lo que se estd haciendo en el parla-
mento me parece correcto. (E 3: Accion Social. Diputacion).
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La viabilidad técnica y econdmica también es demandada por parte de los respon-
sables politicos, por ejemplo cuando uno de ellos incide en la necesidad de plantear
modelos experimentales a modo de programa piloto, para de esta manera poder saber
con mas precision cudles pueden ser las consecuencias sociales y econdémicas que se deri-
van de una propuesta como esta en un contexto econdmico y social real y dinamico.

Yo creo que hay que concretar propuestas de este tipo en determinadas
zonas o municipios, hacer cosas pequerias a escala para poder simular lo que
en un escenario mds macro pudiera ocurrir. Porque propuestas estupendamen-
te bien intencionadas pueden tener efectos perversos. (E 2: Asuntos Sociales.
Gobierno).

Tras estas primeras apreciaciones sobre la opinién de los dirigentes politicos sobre
la Renta Basica de Ciudadania, hay que apuntar que en todas las entrevistas de forma mas
0 menos solapada aparece que el actual modelo muestra importantes huecos o deficien-
cias para hacer frente a la vulnerabilidad o la exclusién social. Y esta debilidad se hace mas
que palpable cuando las personas entrevistadas subrayan que la Renta Bésica actual esta
actuando cada vez mas en sectores como las personas que tienen un empleo que no
garantiza el umbral de la pobreza, colectivo que también se conoce como working poors
(Pefa-Casas y Latta, 2004), o como aquellas otras que reciben una pensién y esta tampo-
co llega a dicho umbral y por lo tanto necesitan el complemento de la Renta Basica.

Y luego tendriamos que ser capaces a nivel politico y en otros dmbitos
para que las pensiones contributivas estén en otro dmbito de actuacién y no
sean objeto de complemento por Renta Bdsica, que no sean objeto de comple-
mento, sino que estén por encima o en el mismo nivel y que la prestacién de
Renta Bdsica se dedique a otro tipo de prestaciones. (E 3: Accién Social.
Diputacién).

Porque claro si decimos que susceptibles de insercién socio-laboral es el
50% y si consideramos que dentro de ese 50% un veintitantos por ciento pues
ya estdn percibiendo rentas del trabagjo... (...) un 25% de los receptores actuales
de Renta Bdsica ya son rentas del trabajo precario. Y ahi no podemos hacer
nosotros nada. (...) Pasa lo mismo con las rentas estas de jubilacion. (E 1:
Insercién Social. Gobierno).

De hecho, con base en estas dindmicas en algunos casos se habla claramente de
agotamiento del modelo, y en otros, de forma mas velada, también se apunta hacia una
cierta crisis de un modelo que aparentemente esta mostrando unos efectos contradicto-
rios e ilogicos. En esta linea, cada vez se estd dando mas la circunstancia de que el siste-
ma de rentas minimas, de cardcter asistencial y subsidiario estd atendiendo a personas
que ya forman parte de los dos sistemas que por antonomasia garantizan la integracién
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de las personas en el Estado del Bienestar, que no son otros que el empleo y los derechos
sociales, y que en este caso, aparecen representados por el colectivo de los working poors
y de los pensionistas.

Nosotros nos resistimos. La Seguridad Social no es competencia nuestra,
es del Estado y es un derecho subjetivo, universal, las rentas de pensiones. Pero
por otra parte dices es que son tan bajas que de alguna manera tienes que
acudir ahi. Entonces a nivel asistencial, pues muy bien, a nivel asistencial
nosotros complementamos, pero estamos convencidos de que es una deprecia-
cion de los derechos universales, de los derechos sociales. Se estdn asistenciali-
zando los derechos sociales bdsicos y eso no es bueno para el sistema de bien-
estar social. (E 1: Insercién Social. Gobierno).

Es una buena cuestion, quizds sea de las mds claves también. Yo creo
que en estos momentos se puede producir, es como si el modelo no diera mds
de si en cierto modo. (...) En la medida en que la Renta Bdsica estd complemen-
tando a pensiones del sistema de la Seguridad Social hay un agotamiento,
porque desde mi punto de vista los movimientos les toca fundamentalmente a
otra parte, a la parte de las politicas estructurales. Entonces desde esa perspec-
tiva hay un agotamiento del modelo, como un modelo residual, un modelo
complementario al otro. (E 2: Asuntos Sociales. Gobierno).

Estas dos ultimas citas muestran notoriamente cudl es el quid de la cuestién y uno
de los principales aspectos a destacar en la actualidad. Se da un escenario en el que cada
vez mas personas se encuentran en situaciones de precariedad vital, y tanto el empleo
como las diferentes y variadas prestaciones sociales a menudo no son capaces de hacer
frente a esta realidad. En este contexto, puede tomar mas fuerza todavia una propuesta
como la de la Renta Basica de Ciudadania. Tal es asi, que incluso dentro de las opiniones
de los responsables politicos se aprecian aspectos y elementos que beben de la filosofia
de dicha propuesta y que actualmente podrian ser Utiles, como por ejemplo, una mayor
universalizacién de las prestaciones existentes o la puesta en marcha de un mecanismo
garante para todas aquellas personas que se encuentran en riesgo o en situacién de
exclusion social.

;/Qué podemos universalizar mds? Estoy de acuerdo,... (...) Ahi si que hay
dmbito para el debate, para ampliar. (...)Yo creo que se podrian hacer intentos
en ese sentido. Yo creo que por ejemplo nuestro intento, es un paso, de poner en
tela de juicio las unidades convivenciales y de universalizar, pues es un intento
posible e interesante, a la vez que costoso pero que va a posibilitar que entre
bastante mds gente y que se eleve la calidad de la renta. (E 1: Insercion Social.
Gobierno).
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En este escenario, uno de los responsables politicos entrevistados constata que la
Renta Basica de Ciudadania puede ser hoy en dia una medida que aunque no se ponga
en marcha a plazo corto o medio, si que puede influir determinantemente en la elabora-
ciéon de futuras politicas publicas. Incluso se atreve a vaticinar cual puede ser la evolucién
de las diferentes prestaciones sociales en un contexto como el actual, en el que se dan
diferentes prestaciones sociales que no consiguen superar en muchos casos la barrera de
la vulnerabilidad social.

;Qué creo que puede ir ocurriendo en los préximos afios? No sé si lo
preguntas pero creo que es interesante. Se me ocurre que lo que va a pasar es
un horizonte que va a estar ahi, que no se va a implantar a corto plazo, eviden-
temente, pero que va a ser un horizonte que va a ser la liebre que va a inspirar
politicas y que creo que se va a ir produciendo unas especie de ampliacién por
segmentos parciales.

Que la Renta Bdsica en su extension de cobertura como derechos ciuda-
danos, las pensiones que puedan crecer y ampliarse a mds colectivos, la situa-
cién de los que se integran en el mercado laboral, que estdn en esa zona gris,
becarios, con contratos... Si vamos sumando cada uno: pensiones contributi-
vas, sistemas de proteccion social no contributivos, zonas un poco que promue-
ve la propia administracion, de becas, de situaciones que cobras un salario,
pero que no estds trabajando por asi decirlo, pero a cambio de... o determina-
das formas de integracion en el mercado de trabajo y este tipo pues pueden ir
evolucionando, determinadas percepciones que podamos tener las personas
por ser dependientes, pues soy dependiente y recibo una prestacién econémica
o un servicio, o por el cuidado de mis hijos yo cojo una excedencia y percibo....

Se estdn produciendo o bien por colectivos que tienen una situacion o
por situaciones vitales por las que voy pasando, determinadas prestaciones
econdmicas que si vamos sumando todas y las vamos viendo en movimiento y
las aceleramos en el tiempo, rdpidamente va a ir haciendo que cada vez mayor
numero de personas vayan teniendo digamos el retorno en términos econémi-
cos de determinadas prestaciones. (E 2: Asuntos Sociales. Gobierno).

Como puede apreciarse, es una cita textual bastante larga, pero se ha optado por
introducirla porque de forma clara y concisa queda reflejada la filosofia de la Renta Basica
de Ciudadania y sus posibilidades para hacer frente a las debilidades que muestra el
Estado del Bienestar. Al respecto, pueden apreciarse bastantes situaciones o colectivos
que necesitan de una mayor garantia material. Asimismo, temas como el de la concilia-
cién laboral y familiar o la dependencia y el cuidado de las personas que se situan en esta
situaciéon también entran de lleno en este orden de cosas. Por todo ello, el andlisis, la valo-
racion y el diagnéstico de la situacidn actual que realizan los responsables politicos ha de
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ser tomado como un interesante punto de partida para el impulso de la reflexién en este
campo de actuacién.

De hecho, la Renta Basica de Ciudadania entronca de lleno con una de las ideas-
motor del Estado del Bienestar, que no es otra que la necesidad de un minimo material o
econdmico para garantizar una ciudadania digna dentro de una sociedad decente
(Margalit, 1997). En este sentido, los diferentes dispositivos dirigidos a hacer frente a la
exclusion social y a dotar a la ciudadania de una garantia de ingresos, como se ha visto a
lo largo de este articulo, muestran algunas carencias y debilidades. Los ejemplos ya
mencionados de las personas pensionistas —sobre todo mujeres viudas- o aquellas con un
empleo y que siguen recibiendo la Renta Basica son bastante ilustrativos.

Loégicamente, la Renta Basica de Ciudadania tiene todavia un gran trecho por reco-
rrer y sigue siendo una gran desconocida para la mayoria de la poblacién. No obstante,
puede influir en el desarrollo de las politicas contra la exclusién en la CAPV. Por lo menos,
el andlisis, la valoracidon y el diagndstico de la situacidn actual que realizan los responsa-
bles politicos ha de ser tomado como un posible primer punto de partida para el impul-
so de la reflexion y del debate en este dmbito.
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RESUMEN

En este trabajo se expone el contenido de la Directiva 2003/86/CE relativa al dere-
cho a la reagrupacién familiar de los nacionales de terceros paises en el marco territorial
de la Unién Europea y su paralelismo con lo que, para el ordenamiento espanol, estable-
ce la normativa auténoma sobre extranjeria. La Directiva 2003/86/CE establece normas
comunes sobre el ejercicio del derecho a la reagrupacion familiar de los nacionales de
terceros paises que residan legalmente en los Estados miembros.
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El derecho a la vida privada y a fundar una familia, contemplado en numerosos
Instrumentos internacionales ratificados por Espafa, ha de compatibilizarse no solo con
los objetivos fijados por Europa sino también con la cambiante situacion nacional vista
desde perspectivas plurales. Las limitaciones, requisitos y exigencias que toda normativa
estatal imprime al concreto ejercicio del derecho no han de verse como obstaculos a su
desarrollo efectivo si se muestran coherentes y proporcionados.

ABSTRACT

The present paper seeks to show the content of Directive 2003/86/EC on the right
to family reunification, and specifically the right to family reunification by third-country
nationals residing lawfully in Member States and its parallelism with what establish the
Spanish legislation on immigration. Directive 2003/86/EC setting out common rules on
the exercise of the right to family reunification by third-country nationals residing lawful-
ly in Member States.

The right to the private life and to create a family, contemplated in numerous inter-
national treats ratified by Spain, should be harmonized not only with the objectives set
by the EU but also with the changing situation at the Spanish national in different levels.
The limitations, requisites and demands that every national regulation sets to the
concrete exercise of this right should not be seen as obstacles to their effective develop-
ment if shown coherent and well-proportioned.
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1. INTRODUCCION

Firmado en Roma en 4 de noviembre de 1950 bajo los auspicios del Consejo de
Europa, el Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH) fue ratificado por todos los
Estados miembros de la Unién Europea (UE)'. Su original sistema de proteccién de dere-
chos se apoyaba en el estricto control judicial de los derechos individuales (Feldman,
1997; Labayle, 1999; Monéger, 1999 o Liddy, 2000).

Su articulo 8, trascendental para la materia que aqui se va a abordar, dice asi: “1.
Toda persona tiene derecho al respeto de su vida privada y familiar, de su domicilio y de su
correspondencia. 2. No podrd haber injerencia de la autoridad publica en el ejercicio de este
derecho, sino en tanto en cuanto esta injerencia esté prevista por la ley y constituya una medi-
da que, en una sociedad democrdtica sea necesaria para la seguridad nacional, la seguridad
publica, el bienestar econdmico del pais, la defensa del orden y la prevencién del delito, la
proteccion de la salud o de la moral, o la proteccidn de los derechos y las libertades de los
demds".

La familia es parte integrante, constitutiva de la estructura social de un Estado
(Bucher, 2000), lo que la convierte en criterio esencial de su identidad. En la medida en
que el CEDH es un instrumento de Derecho Internacional necesariamente asumido por
cada Estado miembro, el respeto a la vida familiar se convierte en un principio de ius
cogens, un derecho imperativo internacional que obliga a los paises a concretar su conte-
nido bajo reglas de riguroso respeto a la norma citada. El como se lleve a cabo, con qué
alcance y eficacia, bajo qué extension y garantias y con qué limites, correspondera a cada
Estado, auténomamente, si bien bajo una serie de pardmetros bdsicos comunes2. El

T Instrumento de ratificacion de 26 septiembre de 1979. Publicado en BOE n° 243, de 10 octubre de 1979

24 a5 excepciones (...) al articulo 8 del Convenio Europeo de Derechos Humanos han de estar en consonancia
con la legislacion en vigor y respetar el principio de proporcionalidad”. Recomendacién 1/97 llevada a cabo por
el Grupo de Trabajo de la Comisién Europea el 25 de febrero de 1997 sobre la Directiva 95/46/CE relativa a la
proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales. Doc. XV/5012/97-ES.
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precepto garantiza el derecho a la vida familiar, de tal forma que las excepciones solo
estan toleradas si son necesarias, es decir, cuando asi lo requieran las leyes y con unos
fines adecuados, con el objetivo de lograr el equilibrio entre el derecho particular y el
interés del Estado.

Dicho esto, pensar que el CEDH es un instrumento internacional que busca la
proteccién transnacional de los derechos humanos desde la fijacion de los criterios o
baremos minimos de actuacién, exige conocer bien el objeto de tal tutela, los limites en
que se enmarca. Siendo el crear e integrar una familia uno de los derechos inherentes a la
persona, conformadores del contenido inviolable de derechos propios de la dignidad del
ser humano (Marifio Menéndez, 1995 y Coussirat-Coustére, 2000), ha de aparecer plasma-
do también en cada normativa interna. Asi, el Titulo | de la Constitucién espanola (CE) y,
en concreto su articulo 18,13 -por lo que al tema a tratar respecta- se concreta en el dere-
cho a la integridad e intimidad personal y familiar. Estos derechos, imprescindibles para
garantizar la dignidad humana y el desarrollo de la personalidad, se predican también de
los extranjeros como derechos compartidos.

La Declaracion Universal de Derechos Humanos (DUDH)4 indica en su articulo 16,3
que “la familia es el elemento natural y fundamental de la sociedad y tiene derecho a la
proteccioén de la sociedad y del Estado”. Tampoco fue ajeno a este sentir el articulo 16 de la
Carta Social Europeas, que entendia a la familia como “célula fundamental de la sociedad".

Pero ;en qué consiste la vida familiar?; si definimos la familia -siguiendo los conte-
nidos del Diccionario de la Lengua Espafiola- como un “grupo de personas emparentadas
entre si que viven juntas”, no podemos por menos de apreciar que esos lazos de parentes-
co y de vida en comun son numerosos y cambiantes, con un grado de diversidad reflejo
de la época presente. A una sociedad plural le corresponde una pluralidad de modelos de
familia, circunstancia que enriquece el debate pero que, asimismo, lo complica enorme-
mente. Lo que si parece claro es que el parentesco y la convivencia, ambos con todos los
matices que los ordenamientos pretendan, son los dos pilares sobre los que se sustenta
el concepto.

Sin entrar en cuestiones bioldgicas, antropoldgicas o psicolégicas, lo cierto es que,
pese a poder fijar una serie de objetivos comunes, como el poder llevar a cabo un proyec-
to de vida conjunta dirigida a la procreacion (partiendo de la idea de que el matrimonio,
en si mismo considerado, no es familia hasta que la relacion no se “modifica” con la llega-
da de la prole), ese grupo familiar ha de tener una respuesta juridica, y mas si le vemos
como un sujeto de derecho de naturaleza compleja.

3 “Se garantiza el derecho al honor, a la intimidad personal y familiar y a la propia imagen”.
4 Aprobada en la Asamblea General de la Naciones Unidas el 10 de diciembre de 1948.
5 Hecha en Turin el 18 de octubre de 1961. Instrumento de ratificacion de 29 de abril de 1980.
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Dicho todo lo anterior y con el fin de ir cifiendo el discurso, seria conveniente
pensar en la expresion “vida familiar” como susceptible de sugerir dos opciones: o bien
considerarla como institucién juridica en si misma, o bien entender que existe una refe-
rencia velada o explicita -seguin los casos- a sus miembros integrantes. Ahora bien, si se
pueden observar diferencias en el tratamiento juridico de la institucién segun paises,
mayor es aun el abismo que les separa respecto de la consideraciéon de quienes han de
ser o, de hecho, son sujetos conformadores de esa vida familiar: ;los conyuges y sus
descendientes?; jtodos los descendientes o ha de existir algun limite de edad?; ;también
los ascendientes?; ;hasta qué grado?; ;por qué han de ser conyuges?; ;y por qué de sexo
diferente?...

El establecimiento de un espacio de libertad, seguridad y justicia, previsto en el
Tratado de Amsterdam (firmado en 1997 y en vigor desde 1999), exige llevar a cabo poli-
ticas armonizadas en numerosas materias y, entre ellas, en el marco de la inmigracién. A
ello se refirié el Consejo Europeo de Tampereé en unas Conclusiones emitidas por la
Presidencia y basadas en planteamientos globales no solo de la gestidon de los flujos
migratorios sino también, y sobre todo, de las consecuencias que la presencia de nacio-
nales de terceros Estados debian asumirse por los paises de acogida. Asi, la UE “.. debe
garantizar un trato justo a los nacionales de terceros paises que residen legalmente en el terri-
torio de sus Estados miembros. Una politica de integracién mds decidida deberia encaminar-
se a concederles derechos y obligaciones equiparables a los de los ciudadanos de la Union"’.
La complejidad de esta materia se pone de manifiesto al percibir su plural naturaleza, juri-
dico-politica y humana. El disefio normativo ha de girar sobre la politica migratoria, la
politica exterior y de seguridad comun, la politica social comunitaria y las especificas poli-
ticas nacionales.

Son multiples las exigencias en cuanto a la proteccion de los derechos de los suje-
tos provenientes de terceros paises que se derivan de un numeroso repertorio de textos
internacionales; en todos ellos se acoge el derecho a la vida en familia como manifesta-
cién inseparable del desarrollo de la persona8. Pues bien, su concrecién, su plasmacién
efectiva, se hace presente, también, con el reconocimiento del derecho al extranjero a la
reagrupacién familiar. Con todo, resulta llamativo comprobar cémo el tnico Convenio

6 El Consejo de Tampere se celebré los dias 15y 16 de octubre de 1999. Los criterios de actuacién fueron reite-
rados en el Consejo Europeo de Laeken (14 y 15 de diciembre de 2001).BRINKMANN, 2001

7 Punto 18 de las Conclusiones de la Presidencia.

8 _ Declaracién Universal de Derechos Humanos, de 1948 (articulo 16,3:“La familia es el elemento natural y

fundamental de la sociedad y tiene derecho a la proteccién de la sociedad y del Estado”)

- Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, de 1966 (articulo 23,1 -copia literal del anterior-)

- Convenio Europeo para de proteccion de los derechos humanos y de las libertades fundamentales, de 1950

(articulo 8,1: “Toda persona tiene derecho al respeto de su vida privada y familiar...")

- Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea, de 2000 (articulo 7 -copia literal del anterior-).
Desde la perspectiva doctrinal es de interés resefiar las obras de ARRIAGA IRABURU, 2003 y de SANTOLAYA

MACHETTI, 2004
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que le hace explicita mencién es el Convenio Europeo sobre el estatuto juridico del traba-
jador migrante®.

2.LOS OBJETIVOS DE LA DIRECTIVA

La Directiva 2003/86/CE del Consejo, de 22 de septiembre de 2003, sobre el dere-
cho a la reagrupacién familiar0, tras el reconocimiento del derecho, se hace eco de la
necesidad de elaborar las condiciones materiales para su ejercicio bajo pautas comunes
entre los Estados miembros. Entre sus motivaciones se encuentra la fijacién de criterios
comunes para el ejercicio del derecho, garantizar una politica de integracién ordenada,
asi como respetar y fomentar los derechos derivados del ambito familiar otorgando un
trato justo y digno a los extranjeros nacionales de terceros Estados que residan legalmen-
te en el territorio de la UE (Vargas Gémez-Urrutia, 2006 y Quirés Fons, 2008). No podemos
olvidar que la reagrupacién es una de las principales causas de entrada de inmigrantes en
el territorio europeo, por lo que la adecuada gestion de los flujos ha de pasar, necesaria-
mente, por una correcta politica en este marco.

A lo largo del Predmbulo se desgrana, en 18 Considerandos, la filosofia del legisla-
dor europeo sobre la politica de integracién de quienes residen legalmente en el territo-
rio y las pautas que han de seguirse para su desarrollo, Y asi, se parte de que el respeto a
la vida familiar y la obligacion de tutelar la familia se hace presente en las concretas medi-
das sobre reagrupacién: “La reagrupacién familiar es necesaria para la vida en familia.
Contribuye a la creacién de una estabilidad sociocultural que facilita la integracién de los
nacionales de terceros paises en el Estado miembro, lo que permite, por otra parte, promover
la cohesion econdémica y social, objetivo fundamental de la Comunidad, tal como se declara
en el Tratado” (Considerando n° 4).

Los primeros Considerandos desglosan de forma genérica una asuncion de la
reagrupacion como derecho necesario para el desarrollo de la vida en familia. No obstan-
te, a medida que se avanza en la lectura, es facil observar cdmo de lo genérico se transita
alo concreto, incluyendo entonces limites a tal derecho y causas de denegacion bajo dife-
rentes parametros (los n° 11, 12 o 14). El texto comienza (articulo 1) con una explicita
declaracion de prioridades: “El objetivo de la presente Directiva es fijar las condiciones en las

9 De 27 de noviembre de 1977. BOE n° 145, de 18 de junio de 1983. Su articulo 12, titulado “Reagrupacion fami-
liar” indica en su n° 1: “El conyuge del trabajador migrante, empleado legalmente en el territorio de una Parte
Contratante, y sus hijos no casados, mientras se les considere como menores por la legislacion pertinente del
Estado de acogida, y que dependan del trabajador migrante, estan autorizados en condiciones analogas a las
estipuladas en el Convenio para la admision por la legislacién o por acuerdos internacionales, a unirse con el tra-
bajador migrante en el territorio de una Parte Contratante, siempre que este disponga para su familia de una
vivienda considerada como normal para los trabajadores nacionales en la regién donde esté empleado. Cada
Parte Contratante podra supeditar la autorizacién mencionada a un plazo de espera que no podra exceder de
12 meses”.

10 DOUE L251, de 3 de octubre de 2003. Se aplica en todos los Estados miembros, excepto en Irlanda, Reino
Unido y Dinamarca.
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cuales se ejerce el derecho a la reagrupacién familiar de que disponen los nacionales de terce-
ros paises que residen legalmente en el territorio de los Estados miembros”. Por el contrario,
los integrantes de la familia de un ciudadano comunitario estan al margen de la aplica-
cién de este texto, si bien su derecho a circular y residir en un Estado miembro se contem-
pla en otra Directiva, la 2004/38/CE.

Nuestra Directiva quiere, desde sus primeros preceptos sancionar el reconocimien-
to del derecho, como circunstancia asumida ab initio y, de paso, dejar claro su caracter
restrictivo, “de minimos”; consecuentemente, su regulacién no pretende obstaculizar “la
facultad de los Estados miembros de adoptar o conservar disposiciones mds favorables” (arti-
culo 3,5).

Adoptar criterios armonizados de actuacién es la finalidad de toda norma comuni-
taria, y esta Directiva no es una excepcién. A través de ella se pretende lograr la defensa
y el ejercicio de un interés general que no tiene por qué coincidir con el de cada Estado
miembro, teniendo siempre como referentes los principios de subsidiariedad y propor-
cionalidad'. Se imponen, pues, a los Estados obligaciones precisas que han de positivar-
se en los supuestos que expresamente se contemplan.

Se ha construido un procedimiento juridico que intenta asegurar los intereses
estatales compatibilizandolos con las necesidades particulares de quienes se hallan en su
territorio; la dificultad es evidente, por lo que solo el transcurso del tiempo dira si esa
pretension se ha logrado. Por el momento, nos limitaremos a observar como el texto
europeo esta siendo transpuesto a las legislaciones nacionales y si el objetivo armoniza-
dor se esta cumpliendo.

3. EL CONTENIDO DE LA DIRECTIVA Y SU APLICACION COMPARATIVA EN LOS
ESTADOS MIEMBROS

Alo largo de su articulado la Directiva trata de regular con exhaustividad, pero con
un marcado respeto a los principios arriba citados, la institucién que nos ocupa, a veces
ofreciendo pautas genéricas, casi imprecisas y, en otras ocasiones, disponiendo con minu-
cioso afan hasta llegar al casuismo. No parece que el legislador haya querido edificar un
rigido modelo de solucidn sino, mas bien, ofrecer patrones para lograr respuestas nacio-
nales armonizadas.

11“Dado que los objetivos de la accidn pretendida, a saber, el establecimiento de un derecho a la reagrupacion
familiar de los nacionales de terceros paises que se ejerza segun modalidades comunes, no pueden ser alcanza-
dos de manera suficiente por los Estados miembros y, por consiguientes, pueden lograrse mejor, debido a las
dimensiones o los efectos de la accién, a nivel comunitario, la Comunidad puede adoptar medidas, de acuerdo
con el principio de subsidiariedad, consagrado en el articulo 5 del Tratado. De conformidad con el principio de
proporcionalidad, enunciado en dicho articulo, la presente Directiva no excede de lo necesario para alcanzar
dichos objetivos”. (Considerando n° 16). También, sobre el proceso nacional de comunitarizacién de los dere-
chos nacionales de extranjeria, Vid. QUIROS FONS, 2003.
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He de aclarar que, conscientemente, he querido dejar fuera de estudio el Capitulo
V, relativo a la reagrupacion familiar de los refugiados, por entender que el andlisis de sus
cuatro articulos permite un interesante tratamiento independiente, digno de un mas
pormenorizado estudio.

A través del reciente Informe relativo a la aplicacién de la Directiva sobre el dere-
cho a la reagrupacién familiar'2, se analiza como los Estados miembros han adaptado su
normativa interna a las prescripciones de la Directiva; para ello, vamos a detenernos en
los diferentes aspectos que integran el contenido del texto, lo que nos servira para cono-
cer la posicion legislativa de cada pais, su filosofia politica ante la inmigracion y la mane-
ra de acomodarla a las exigencias comunitarias.

3.1. Familiares que han de ser reagrupados

Quizéa uno de los aspectos que suscita mas interés y debate es el de los familiares
que van a ser reagrupados, a quienes los Estados autorizaran la entrada y la residencia. La
Directiva obliga a autorizar la reagrupacion de algunos miembros de la familia del reagru-
pante, sin que sobre ellos quepa el ejercicio de la facultad discrecional. A lo largo del
Capitulo Il -integrado por un Unico pero extenso articulo- se pasa revista a los distintos
miembros de la familia que pueden beneficiarse del derecho. Vaya por delante la aclara-
cién de que tanto el reagrupante como sus familiares a reagrupar deben ser nacionales
de terceros Estados puesto que la pertenencia por nacionalidad a un Estado miembro de
la UE de cualquiera de ellos obligaria a activar la aplicacién de la Directiva 2004/38/CE3.

Van a ser beneficiarios, en todo caso, los integrantes de la “familia nuclear” que,
para la Directiva, se reduce al cdnyuge y los hijos menores de edad, valorandose la posi-
bilidad de que otros familiares puedan ser reagrupados a tenor de cada legislacion inter-
nay sin que ese criterio regulador nacional pueda suponer aceptacién o compromiso por
parte de los demas Estados. La tradicion histdrica, el grado de valoracién del status de
quienes se encuentran unidos por vinculos de sangre, o el nivel de compromiso con el
objetivo de la integracion social de los extranjeros, son factores que incidiran en cada pais
en la regulacién de este aspecto y que, por ello, es dejado a su particular sentir normati-
vo, siempre con el “minimo” marcado por la Directiva en cuanto al concepto de “familia
nuclear”14.

12 |Informe de la Comisién al Consejo y al Parlamento europeo. COM (2008) 610 final. Bruselas 8.10.2008.
El articulo 19 de la Directiva prevé que la Comision informe periédicamente al Parlamento y al Consejo sobre el
desarrollo de su aplicacién, proponiendo, si es preciso, las necesarias modificaciones. Ya se ha redactado una
Comunicacion “Una politica comun en inmigracion para Europa’, de 17 de junio de 2008 COM (2008) 359 final,
y se han hecho estudios por la Red Odysseus, en 2007 y por la Red Europea de Migracién (2008)

13 Directiva 2004/38/CE del Parlamento europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004, relativa al derecho de los
ciudadanos de la Unién y de los miembros de sus familias a circular y residir libremente en el territorio de los
Estados miembros.

14 En el derecho espafiol, la proteccién a la familia es un principio rector de la politica social. Asi se explicita en
el articulo 39 de la Constitucion y en numerosas resoluciones de nuestros tribunales; a modo ejemplificativo:
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3.1.1. El cényuge

El derecho del conyuge del reagrupante es admitido de forma generalizada en
todas las legislaciones y la norma europea no podia ser una excepcion, entendiendo
como previsiblemente equivalente la pareja no casada siempre que pueda acreditarse la
estabilidad de la relacion’s.

Ya el TJCE, en su sentencia de 17 de abril de 1986 (Asunto Reed)'6 defendié la equi-
paracién en virtud del principio de no discriminacion, con la Unica reserva de que el
Estado de recepcion mantuviera idéntico criterio.

La interpretacién generosa y actual del contenido del precepto se hace, en nues-
tro pais también por el Tribunal Constitucional (TC) que, partiendo de que matrimonio y
unién de hecho son términos inequivocamente dispares, indica que “cabe la equiparacién
entre el matrimonio y la union de hecho estable cuando se trata de aplicar normas que
contemplan exclusiva o preponderantemente la situacion de convivencia y de afectividad”
(STC222/1992, de 11 de diciembre). Este criterio de amplitud se observa también en otros
Estados como Suecia, Paises Bajos, Holanda, Dinamarca y Reino Unido en los que permi-
te reagrupar a las parejas de hecho y, por extension, ya sean de distinto o del mismo sexo.

Tal prevision queda a lo que cada normativa estatal disponga en ese punto, a tenor
de sus valores, principios o reglas particulares. Asi, mientras que, de un lado, la Directiva
indica que “Los Estados miembros autorizardn la entrada y la residencia (...) del cényuge del
reagrupante” (articulo 4,1-a), de otro, precisa en su articulo 4,3 que “Los Estados miembros
podrdn (...) autorizar la entrada y la residencia (...) de la pareja no casada (...)""7.

STSJ n° 52/2001, de Madrid, de 15 de enero de 2001 (JUR 2001/132153)
STSJ n° 654/2001, de 6 de abril de2001 (JUR 2001/209838)
STSJ n° 764/2001, de Madrid, de 4 de mayo de 2001 (JUR 2001/302294)
STSJ n° 1495/2001, de Madrid, de 12 de septiembre de 2001 (JUR 2001/314413)
15 Acerca de la posible equivalencia entre el matrimonio y las uniones de hecho en el marco de nuestro orde-
namiento juridico, pueden aludirse sentencias como las siguientes:
STS, de 6 de mayo de 2000 (RJ 2000/5582)
STS, de 6 de junio de 2000 (RJ 2000/6119), en la que se citan algunas resoluciones del TC como las de
19 de noviembre de 1990 (RJ 1990/8767); 21 de octubre de 1992 (RJ 1992/ 8589), o la de 11 de diciembre de
1992 (RJ 1992/9733)
STS, de 20 de marzo de 2003 (RJ 2003/2422)
También resulta de interés conocer la interpretacion que de la convivencia extramatrimonial hacen
nuestros tribunales; asi:
STSJ Murcia, de 5 de octubre de 1998 (RJ 1998/32067)
STS de 15 de diciembre de 1998 (RJ 1998/29922)
STS, de 9 de marzo de 2000 (RJ 2000/5397).
16 Asunto 59/85, Estado neerlandés c. Ann Florence Reed. Rec. 1986
17 El subrayado es nuestro. Sobre el concepto de cédnyuge, pueden citarse sentencias como:
STS de 23 de marzo de 1999 (RJ 1999/17206), en la cuestion relativa a la ayuda mutua.
STSJ Galicia, de 6 de mayo de 1999 (RJ 1999/18870), sobre la duracién del vinculo.
STSJ Valencia, de 13 de octubre de 1998 (RJ 1998/31874); RDGRN, de 27 de septiembre de 2000 (BIMJ
n° 1881, de 15 de noviembre de 2000), sobre el matrimonio de complacencia.
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Junto a lo anterior, por razones de orden publico y aunque en el pais del extranje-
ro se admita el matrimonio poligdmico en aplicacién de la ley nacional, la reagrupacion
familiar solo podra beneficiar a un conyuge, cualquiera, pero solo uno. El articulo 4,4 de
la Directiva dice: “En caso de matrimonio poligdmico, si el reagrupante ya tuviera un cényu-
ge viviendo con él en el territorio de un Estado miembro, (...) no autorizard la reagrupacion
familiar de otro conyuge”. Esta excepcién es reconocida igualmente en el articulo 17,1-a de
la LO de Extranjeria 4/2000, cuando dice: “... En ningtin caso podrd reagruparse mds de un
cényuge, aunque la ley personal del extranjero admita esta modalidad matrimonial".

El derecho a la vida familiar que ha de procurarsele al cényuge que reside y traba-
ja en un pais europeo, y que con arreglo a su ley nacional requeriria de un modelo de
convivencia mas complejo, necesariamente ha de verse recortado y acomodarse a las
normas internas que sancionan el matrimonio como institucién monogadmica (Gémez
Campelo, 2008 y Solanes Corella, 2008). En este contexto, el Considerando 11 de la
Directiva habla de la adopcién de “medidas restrictivas a las solicitudes de reagrupacion
familiar de familias poligdmicas".

Al hilo de todo ello, aunque desde diferente perspectiva, la autenticidad del matri-
monio es un requisito que esta siempre presente en la mente del legislador comunitario,
especialmente sensible a la presencia de los matrimonios blancos o de conveniencia.

Tal preocupacion se refleja en el articulado de la Directiva, por ejemplo y en
concreto, en el articulo 16, apartados 2-b y 4. En este sentido, se posibilita al Estado miem-
bro afectado, la denegacién de una solicitud de entrada y de residencia o de una renova-
cién de residencia para reagrupacion familiar si se demuestra la prestacién de un consen-
timiento matrimonial viciado, es decir, otorgado con el fin de entrar o residir en el pais. De
igual forma se permite a los Estados miembros llevar a cabo controles e inspecciones
concretas si existen sospechas fundadas de fraude y elaboren normas para impedir la
reagrupacion si los propésitos de la unién incurren en ello. Ahora bien, hay normativas
que incurren en ciertas peligrosas presunciones de culpabilidad cuando uno de los
conyuges es nacional de un tercer Estado; en esos casos, Paises Bajos y Austria establecen
la prevision de que un policia de extranjeria evaltie personalmente cada solicitud.

Desde la UE se alienta a los paises a examinar la recta intencion de los sujetos, el
que el deseo de la vida en familia no se supedite a intereses espureos o se garantice la
transparencia en el procedimiento de examen de las solicitudes. En tal sentido, y habida
cuenta de la sensibilidad comunitaria en esta materia se ha redactado una Resolucién'8
sobre las medidas que deberan adoptarse en materia de lucha contra los matrimonios
fraudulentos. Entre los objetivos se encuentra luchar contra este fenémeno producido

18 Resolucion del Consejo de 4 de diciembre de 1997 sobre las medidas que deberan adoptarse en materia de
lucha contra los matrimonios fraudulentos. Diario Oficial n° C 382 de 16/12/1997
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entre ciudadanos de la Unién y ciudadanos de paises terceros ya residentes en un Estado
miembro con un ciudadano de un pais tercero, con el fin de impedir que se eludan las
normas relativas a la entrada y residencia de los ciudadanos de paises terceros.

Esa ha debido ser la teleologia del articulo 4,5 de la Directiva, que permite al
Estado miembro condicionar la decision favorable a la reagrupacion a la obtencién de
una edad por parte del extranjero reagrupante y de su conyuge, limitada a los 21 afios. Se
prevé que los Estados puedan exigir una edad minima para llevar a cabo la reagrupacién
del residente y su conyuge que, en ningun caso podra exceder de los 21 afos, y que esta
pensada para garantizar una mayor integracion de la pareja y, sobre todo, para disuadir la
celebracion de posibles matrimonios forzados.

Ningun argumento puede, desde mi punto de vista, apoyar un precepto que se
fundamenta en una filosofia en la que se discrimina bajo dudas y presunciones al solici-
tante y su conyuge en atencion a su edad. Sin embargo, existen ya varios paises que han
hecho uso de esta condicién adicional sobre la edad; en concreto, han sido Bélgica,
Lituania, Malta, Paises Bajos y Chipre, pais este ultimo que exige, ademas, que el matrimo-
nio se hubiera celebrado como minimo un afo antes de presentarse la solicitud. Ahora
bien, si pensamos en la Directiva como un texto de minimos, circunstancia ya sefialada,
no parece posible que un Estado aflada mds condicionantes y limitaciones a las que el
texto comunitario recoge y puesto que la restricciéon de la legislacién chipriota no resulta
amparada, es muy cuestionable su presencia en la normativa nacional.

En este orden de cosas, también el mencionado articulo 16 de la Directiva se suma
a la necesidad de arbitrar controles e inspecciones para luchar contra el fraude o el
empleo de medios ilicitos. Con todo, y pese a las legitimas razones que asisten al legisla-
dor, las dificultades probatorias y la escasez de recursos hardn de estas medidas un bare-
mo acerca de la eficacia de la lucha contra las conductas dolosas.

3.1.2. Los hijos

Por lo que se refiere a los hijos menores - tanto biolédgicos como adoptivos, con
idéntico tratamiento-, es preciso hacer una aclaracion de base: la minoria de edad no se
precisa con arreglo a la ley nacional del sujeto -como seria de recibo segun la norma
conflictual del articulo 9,1 de nuestro Codigo Civil- sino con arreglo a la ley del pais euro-
peo que concede el derecho a reagrupar. La Ley espafiola de Extranjeria (articulo 17) y su
Reglamento de ejecucion (articulo 39) precisan que minoria de edad es equivalente a
tener menos de 18 afos, aun cuando en el pais de donde es nacional la mayoria se obten-
ga con posterioridad (caso, por ejemplo, del Sultanato de Oman, que la fija en 21 afos).
La ausencia de respeto a la ley nacional encuentra justificacion, en su caso, no solo en la
preocupacién del legislador por restringir el ambito de aplicaciéon personal del derecho,
objetivo que se logra plenamente, sino también por conseguir un tratamiento parejo de
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los hijos con independencia de su nacionalidad y una mayor seguridad juridica en la
consideracién del menor como sujeto beneficiario, al margen de plurales criterios, fruto
de cada normativa nacional (Gémez Campelo, 2004).

Una de las cuestiones que hoy por hoy suscitan la polémica nace al poner en rela-
cién la familia poligamica y el derecho a reagrupar a los hijos habidos con todas las espo-
sas. Aun cuando la Directiva parece permitir (articulo 4,1-c) la reagrupacién de todos los
hijos menores del extranjero reagrupante solo si tiene atribuida la custodia y los tiene a
su cargo, lo cierto es que, en principio, y como regla de actuaciéon general, el derecho
excluye a los hijos de las esposas no consideradas como tal por el ordenamiento de acogi-
da, a no ser que el interés de los menores aconseje lo contrario, en aplicacién del
Convenio sobre los Derechos del nifio, de 1989. Asi, cuando el articulo 4,4 in fine dice que
“No obstante (...) los Estados miembros podrdn limitar la reagrupacion familiar de hijos
menores de otro cényuge y del reagrupante”, hay que proceder a una interpretaciéon cone-
xa con el ya citado Considerando 11, por lo que seria justificado no entender como cényu-
ge a quien esta unido con el reagrupante por vinculos no admitidos en la normativa del
Estado miembro.

Desde este punto de vista, el objetivo basico de fomentar la integracién de los
miembros de la familia pasa, necesariamente, por el respeto de los valores y principios
vigentes en los paises de la UE, de forma que cualquier expresién que supusiera una
vulneracion del orden publico o de la seguridad publica daria lugar a la adopcién de
medidas restrictivas y, en su caso, denegatorias del derecho.

Cuando el hijo reagrupado sea mayor de 12 aiios y llegue separado del resto de su
familia, la Directiva permite al Estado de acogida comprobar su teérica integracion antes
de proceder a autorizar su entrada y residencia (articulo 4,1-d in fine). Solo se limita tal
actuacion estatal a que en la fecha de aplicacién de la Directiva ese criterio de integracién
previsto como medida limitativa ya existiera en la legislacién nacional. En estos momen-
tos, solo Chipre y Alemania recogen esta disposiciéon en sus ordenamientos.

La edad de 15 afos aparece mencionada como criterio distintivo en el articulo 4,6.
Si la legislacién nacional lo contempla antes de la adopcién de la Directiva, el Estado
podria exigir al menor de edad que presente la solicitud de reagrupacién antes de
cumplir esa edad; de otra forma, el Estado miembro conocerd de la solicitud y valorara
todos sus aspectos no tanto en atencién a las previsiones de la reagrupaciéon como en
consideracién a otros motivos, nacidos del interés por tutelar al menor (Ferndndez
Collados, 2006). A fecha de hoy, primavera de 2009, ningun Estado miembro ha aplicado
esta restriccion y, habida cuenta que esta cldusula solo podia introducirse por los paises
antes de la fecha de aplicacion de la Directiva y no se ha hecho, ahora estaria prohibida la
inclusion de tal limitacién en cualquier legislaciéon nacional.
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Pero la aplicacion del contenido de la Directiva no ha sido pacifica. Ante el tenor
literal de los mencionados articulos, el Parlamento europeo interpuso un recurso contra
el Consejo de la UE'. En el asunto C-540/03 se solicitaba la anulacion del articulo 4,1 ulti-
mo parrafo; del 4,6 y del articulo 8, todos ellos de la Directiva que estudiamos. Por lo que
se refiere a los contenidos del articulo 4, el Parlamento afirmaba que no se respetaban los
derechos humanos, en especial el derecho a la vida familiar y que se incurria en discrimi-
nacién por razén de la edad de las personas afectadas. Ademas, al no definirse en la
Directiva el concepto de “integracién” los Estados podian restringir sensiblemente su
contenido (Alvarez Rodriguez, 2004).

Tres anos después y tras un andlisis pormenorizado de los argumentos del recu-
rrente, el TICE emitié una resolucion favorable al mantenimiento de los citados preceptos
por entender que cumplian con los objetivos comunitarios sin vulnerar la politica de inte-
gracion y los Tratados internacionales vigentes. Para el Alto Tribunal, la ausencia de defi-
nicién de un concepto tan impreciso como la “integraciéon” no puede conducir -y, segin
afirma, no conduce- al ejercicio de una actuacion arbitraria de los Estados contra los dere-
chos fundamentales de las personas; la ponderaciéon de intereses, la valoracion de
circunstancias objetivas, como los lazos familiares, los vinculos sociales o el grado de
implicacién en la nueva sociedad, indicaran al 6rgano nacional competente el compromi-
so de los solicitantes bajo criterios de proporcionalidad y respeto2°.

3.2. Familiares que pueden ser reagrupados

Pero el ambito de sujetos beneficiarios no finaliza aqui: existen otros familiares
susceptibles de reagrupacion. La Directiva, en estos casos, posibilita pero no obliga a los
Estados miembros a ampliar la reagrupacién a otros familiares, “alejados” del concepto de
familia nuclear. De esta forma, ascendientes, hijos mayores a cargo o parejas no casadas
podran acceder al beneficio del derecho si la legislaciéon nacional asi lo valora. En el arti-
culo 4,2 se alude a:

3.2.1. Ascendientes

Sobre el tratamiento de las denominadas “familias intergeneracionales” se ha escri-
to lo suficiente como para extraer la conclusidon de que, pese a algunas apariencias, no

19 Recurso interpuesto el 22 de diciembre de 2003. La sentencia del TICE es de 27 de junio de 2006.
TJCE/2006/177

20 La Abogada General, Sra. J. KoKott, defendid la eficacia y plena validez de los preceptos cuestionados. Pero,
aun asi, son muchos los autores que han compartido, en todo o en parte, los criterios argumentales del
Parlamento Europeo. Asi, por ejemplo, MONEREO ATIENZA, 2007; CANEDO ARRILLAGA, 2006; ALVAREZ
RODRIGUEZ, 2006 o IGLESIAS SANCHEZ, 2007

La Comision Europea en su Comunicacion al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social y al
Comité de las Regiones sobre inmigracién, integracion y empleo, COM (2003) n° 336 final, de 3 junio 2003 que
“el derecho a la reagrupacion es, de por si, un instrumento imprescindible de la integracion” (p. 5)
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puede afirmarse que, en todo caso, los ascendientes formen parte de la familia; la doctri-
na suele coincidir en que la ausencia de presuncion de vida familiar podra ser contrarres-
tada a la luz de las concretas circunstancias de cada caso, en las que se valoraran situacio-
nes puntuales de dependencia o de afectividad (Liddy, 1990).

“Los ascendientes en linea directa y en primer grado” (es decir, padre y madre, lo que
deja fuera a tios y a abuelos) del reagrupante o de su cényuge, siempre que estén a su
cargo y carezcan del adecuado apoyo familiar en el pais de origen. Por el contrario, el arti-
culo 17, 1-d de la Ley de Extranjeria habla simplemente de “ascendientes".

Hoy, mas de la mitad de los Estados miembros permiten a los padres del reagru-
pante y del cédnyuge el ejercicio de este derecho: entre ellos, pueden citarse a Bélgica,
Republica Checa, Hungria, Italia, Lituania, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Rumania,
Eslovenia, Eslovaquia, Suecia y Espaia.

3.2.2. Hijos mayores de edad

Los hijos mayores de edad del reagrupado o del conyuge, que estén solteros y no
sean capaces de proveer a sus propias necesidades debido a su estado de salud. Es preci-
sa la condicién de dependencia, de imposibilidad material para valerse por si mismos.

3.2.3. La pareja no casada

Pero estos no son los Unicos familiares sobre las que recae la atribucion potestati-
va del derecho de reagrupacion. En el articulo 4,3 se menciona a la pareja registrada -sin
precisarse mayores indagaciones- y a la pareja no casada que mantenga con el reagru-
pante una relacion estable debidamente probada; ello implica (articulo 5,2) que la solici-
tud debera acompanarse de los documentos que acrediten dicho vinculo.

Los Estados que expresamente contemplan ambas posibilidades son: Bélgica
Alemania, Finlandia, Paises Bajos, Suecia, Portugal y Lituania. En el Derecho espafiol,
como ya se ha comentado, la doctrina reiterada del TS y TC permite la interpretacién
amplia pese a la ausencia de concrecién legal.

3.3. Requisitos para llevar a cabo la reagrupacion
El derecho a la reagrupacién obliga, a quien lo solicita, a ostentar una situacién de

regularidad administrativa; ha de disfrutar de la residencia legal a tenor de lo establecido
en la respectiva normativa estatal2!, porque conviene no olvidar que la “gran politica

21 En este sentido, es de interés el Reglamento (CE) n° 1030/2002 del Consejo, de 13 de junio de 2002, por el que
se establece un modelo uniforme de permiso de residencia para nacionales de terceros paises. DOUE L157, de
15 de junio de 2002.
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migratoria’, es decir, las decisiones acerca de quiénes pueden entrar, residir, permanecer
y salir de cada pais le corresponde solo a ese Estado. De esta forma se circunscribe el
ambito de aplicacién personal, dejando fuera de él a quienes se encuentren en cualquie-
ra de los Estados miembros en situacion irregular.

En todos los paises se realizan entrevistas o cualquier tipo de actos de informacion
destinados a despejar dudas acerca del reagrupante y los miembros de su familia; a veces
se llega hasta realizar pruebas de ADN que permitan justificar tales vinculos (es el caso de
Espaia, pero también de Paises Bajos, Lituania, Italia, Francia, Austria, Finlandia, Bélgica o
Alemania). Es este un tema delicado en el que confluyen los intereses del Estado que
busca controlar el acceso a su territorio y el del extranjero, amparado por su derecho a la
vida familiar, a la intimidad y a su propia imagen. En paises como Lituania y Bélgica, las
pruebas se costean por el extranjero; también en Paises Bajos si se acredita que no existe
relacion de parentesco, pero en caso contrario, al Administracidon nacional se hace cargo
del gasto, como sucede en todos los paises citados que contemplan tal medida.

La exigencia de que el reagrupante disponga de una autorizacién para residir con
un periodo de validez igual o superior a 1 aflo ha de complementarse, acumulativamen-
te, con que “tenga una perspectiva fundada de obtener un derecho de residencia permanen-
te"22, Ademas, la Directiva prevé que “Los Estados miembros podrdn requerir que el reagru-
pante haya residido legalmente en su territorio durante un periodo de tiempo, que no podrd
superar dos afos, antes de reagrupar a los miembros de su familia con él"23,

No es este el tenor de la nueva redaccién del articulo 18,2 de nuestra LO 14/2003,
de 20 de noviembre24, de reforma de la LO 4/2000: “(...) podrdn ejercer el derecho a la
reagrupacion familiar con sus familiares en Espafia cuando hayan residido legalmente un
ano y tengan autorizacioén para residir al menos otro ano”.

Parece incuestionable no solo el caracter mas favorable del texto espaiol, su
menor indice de exigibilidad -que no parece interesado en agotar los 2 afios que permi-
te la Directiva-, sino también la seguridad juridica que proporciona la ausencia de
conceptos juridicos indeterminados como el de “perspectiva fundada’, empleado por la
Directiva. Esta problematica condicién se comparte en Luxemburgo, Lituania, Malta y

22 para conocer la regulacion vigente de los permisos de residencia a que se refiere el texto de la Directiva, vid.
Reglamento (CE) 1030/2002, de 13 de junio, por el que se establece el modelo uniforme de permiso de residen-
cia para los nacionales de terceros Estados (DOUE L 157, de 15 de junio de 2002)

23 Articulo 8, primer pérrafo de la Directiva 2003/86/CE. Como indica el ya citado Informe de la Comisién relati-
vo a la aplicacién de esta Directiva, el Convenio Europeo relativo al Estatuto Juridico del Trabajador Migrante
(1977) establece un plazo de espera que no podra exceder de 12 meses. La escasa ratificacion (Francia, Italia,
Paises Bajos, Portugal, Espafia y Suecia; también, como paises no miembros de la Unién Europea Albania,
Turquia, Moldavia y Ucrania) ha hecho que su alcance resulte extremadamente limitado.

24 BOE n° 279, de 21 de noviembre de 2003.
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Chipre25, Francia tan solo exige un periodo minimo de residencia de 18 meses, mientras
que Suecia y la Republica Checa reclaman un permiso permanente.

La exigencia, coincidente en todos los ordenamientos, de permisos o autorizacio-
nes de residencia que denoten, a medio o largo plazo, una estabilidad o permanencia
hace que, por via interpretativa, haya que dejar fuera a quienes ostentan una autorizacion
de residencia prolongada mas alla de un afo pero considerada temporal por las autorida-
des de concesidn: es el caso de los estudiantes.

3.3.1. Procedimiento

El procedimiento a seguir queda regulado en los Capitulos Ill (articulo 5) y IV (arti-
culos 6, 7 y 8). De entre todos los Estados miembros, tan solo cuatro carecen de un proce-
dimiento especifico para llevar a cabo la reagrupacion, prefiriendo hacerlo mediante la
remisién genérica a su normativa sobre inmigracién; es el caso de la Republica Checa,
Hungria, Letonia y Polonia.

Con un contenido alejado, solo en apariencia, del que se contempla en el Derecho
espanol, la Directiva permite a los Estados determinar quién presentara material, fisica-
mente “la solicitud de entrada y residencia’, si ha de ser el reagrupante o el miembro de la
familia a reagrupar. Casi todos los paises exigen al extranjero reagrupante que sea él quien
inicie los tramites; las excepciones estan en Hungria y Austria, que solo conceden esta posi-
bilidad al familiar que va a ser reagrupado. El caso de Portugal es curioso por lo que tiene
de excepcional, al permitir al familiar presentar la solicitud siempre que se encuentre en
territorio portugués (se acoge a la excepcién contemplada en el articulo 5,3 que admite la
solicitud presentada por miembros de la familia que ya estén en su territorio).

No obstante, tanto el articulo 17 de la Ley de Extranjeria como el articulo 1 de la
Directiva dejan claro, de forma coincidente que, con caracter general, el derecho a la
reagrupacién lo ostenta solo el extranjero residente en el Estado miembro; dicho con
otras palabras, se ha de ser titular -que no mero solicitante- de una autorizacién de resi-
dencia. Pese a esta previsiéon del legislador comunitario, la Republica Checa, Finlandia,
Hungria, Portugal y Polonia no hacen mencién alguna a este requisito basico.

Tal condicionante exigido por el ordenamiento espaiiol dificulta, en principio, la
prevision, del mencionado articulo 5,3 in fine: “Excepcionalmente, los Estados miembros

25 En el Informe de la Comisién al Consejo y al Parlamento europeo relativo a la aplicacién de la Directiva, de 8
de octubre de 2008 (COM (2008) 610 final, se plantea la peculiar situacion de Chipre que, pese a exigir permiso
de residencia permanente para proceder a la reagrupacion, existe una regla general de residencia maxima de 4
anos, tras la cual los permisos no se renuevan, lo que de facto supone el no reconocimiento efectivo del dere-
chos a reagrupar por parte de los nacionales de terceros Estados.
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podrdn aceptar, en determinados casos, que la solicitud se presente cuando los miembros de
la familia ya estén en su territorio” Esto nos indica que la regla general exige que el familiar
resida fuera del pais reagrupante en el momento de iniciarse los tramites de la solicitud,
aunque caben supuestos diferentes como el contemplado por la normativa austriaca que
permite la presencia del familiar si concurren circunstancias humanitarias. Chipre, por
ejemplo, no admite ninguna excepcién en su ordenamiento.

Como es sabido, en nuestra LO, la complejidad del procedimiento exige de ambas
partes una iniciativa coordinada: la solicitud de autorizacién de residencia a favor de los
miembros de la familia que quiera reagrupar es competencia del reagrupante, mientras
que sera el familiar en el extranjero quien solicite, en su pais, el correspondiente visado
de residencia para reagrupacion familiar.

La Directiva no hace mencion alguna a las tasas administrativas que han de
abonarse por el interesado y, cuando se exigen (que es en todos los Estados miembros,
salvo Italia y Portugal) no se precisa si lo que se abona es el visado de residencia para
reagrupacion o la propia solicitud. El coste es minimo, casi simbélico en Espafa y Bélgica;
en Estonia y la Republica Checa es de 35 euros que llega hasta 1368 en los Paises Bajos26.

3.3.2. Condiciones materiales

En cuanto a las condiciones materiales que han de cumplirse para ejercer el dere-
cho, el extranjero reagrupante tiene que acreditar (Blazquez Rodriguez, 2003), al presen-
tar su solicitud, una serie de extremos que, de manera potestativa, queda al albur y discre-
cionalidad de cada Estado su exigencia:

1.“(...) disponia de recursos fijos y regulares suficientes para su propia manutencién y
la de los miembros de su familia..."” (articulo 7,1-c); la naturaleza y regularidad de
la acreditacion se evaluara por cada Estado. Asi, los ingresos mensuales requeri-
dos oscilan entre los 120 euros de Polonia y los 484 de Paises Bajos. Lo habitual
es prever cantidades crecientes en funcién del nimero de familiares que se van
a reagrupar, lo que conlleva en ocasiones un nivel de exigencia tan elevado que
puede llegar a obstaculizar gravemente el derecho especialmente de los extran-
jeros reagrupantes mas jovenes (en Finlandia, por cada hijo reagrupado hay que
afadir 450 euros; importe que se duplica por cada nuevo miembro de la familia
en Estonia).

26 E| Informe de la Comision relativo a la aplicacion de la Directiva indica que en este pais, una solicitud de visa-
do para reagrupacion cuesta 830 euros y la prueba que acredita la integracién alcanza los 350 euros; por ultimo,
cuando se expide el permiso de residencia temporal para reagrupacién hay que abonar 188 euros.
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2. El precepto reclama ademéds, un seguro de enfermedad para el reagrupante y los
miembros de su familia (articulo 7,1-b). La mitad de los Estados miembros
contemplan este requisito, si bien Hungria permite una acreditacion alternativa
de seguro sanitario o suficientes recursos financieros para hacer frente a la enfer-
medad. Podria cuestionarse si esta ultima condicién, inexistente en el texto de la
Directiva puede ser incorporada por una legislacién nacional.

3. Una vivienda “considerada normal para una familia” en tamafo, seguridad y salu-
bridad (articulo 7,1-a), a fin de que el pais de acogida no tenga que hacerse cargo
de esos gastos y la familia no tenga necesidad de acudir al Sistema de Asistencia
Social del Estado miembro. Las condiciones de alojamiento varian en exigibili-
dad y precision; asi, mientras que la mayoria de paises requieren una vivienda
“normal’, en otros casos se exige un nimero determinado de metros cuadrados
en funcién de las personas que convivan. Austria y Bélgica exigen al reagrupan-
te este requisito antes de la entrada de sus familiares en el territorio, lo que no
deja de plantear dudas de tipo practico en cuanto que el procedimiento de
reagrupacion, al poderse dilatar en el tiempo de forma prolongada, provocara
en el reagrupante unos gastos a veces imposibles de asumir. Hay paises como
Polonia en los que el grado de exigencia es tal que se reclama el alojamiento
incluso a los refugiados (lo que contraviene el articulo 12 de la propia Directiva).

3.3.3. Las medidas nacionales de integracion

Entre los requisitos requeridos para ejercer el derecho a la reagrupacién algunos
paises exigen que los nacionales de terceros Estados cumplan determinadas medidas de
integracién, fundamentadas en el articulo 7,2. Se trata, en consecuencia, de una condi-
cién potestativa que puede ser introducida en la legislacion nacional, si se valora su opor-
tunidad y que, como ya hemos visto antes, da lugar a incertidumbres derivadas de su falta
de concrecion. Las politicas de integracién incluyen la educacién y la formacion como
ejes basicos en el proceso.

Los Paises Bajos, Alemania y Francia incorporan tales medidas como condicion
previa para la entrada con variantes de contenido (Jault-Seseke, 1996)27; en todos los
casos se exige conocimiento basico del idioma, con peculiaridades especificas en cada
supuesto. Otros Estados reclaman ese requisito una vez verificada la reagrupacion
mediante la participacién en cursos de integracion, principalmente de idioma (Austria,

27 Alemania, por ejemplo, habilita cursos de integracién, imponiéndose multas de hasta 1000 euros a quienes
no asistan con regularidad. También son frecuentes actividades para promocionar la participacion de los inmi-
grantes en la vida local. En los Paises Bajos el nivel de formacion sobre las costumbres de la sociedad holande-
sa es un condicionante que se verifica mediante un examen cuyo resultado no puede ser impugnado pero si
repetido hasta conseguir acreditar esos conocimientos.
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Grecia o Chipre). En el caso de Lituania, su normativa solo exige un aceptable conocimien-
to del idioma si el extranjero pretende obtener la autorizacion de residencia permanente.

En Francia, ademas, el familiar reagrupado debe firmar un “contrato de acogida e
integracion” por el que se obliga a llevar a cabo un esfuerzo de integracion como miem-
bro de una familia en un nuevo Estado.

El objetivo de toda medida integradora ha de ir dirigido a fomentar la plena incor-
poracién del extranjero a la vida y costumbres del Estado de acogida, de forma que resul-
ta preceptivo que su nivel de exigibilidad sea proporcionada a esos fines, accesible para
quienes han de cumplirlas y sin que pueda percibirse un agravamiento de las condiciones
0 un trato de discriminacién en atencion a los recursos econémicos de los solicitantes.

3.4 Permiso de residencia independiente

Avanzando un poco mas en el desarrollo del derecho, una de las consecuencias de
toda reagrupacion familiar es el acceso a un empleo por parte de los familiares extranje-
ros. De ello se deduce la inicial dependencia del reagrupado respecto del reagrupante
(duracién del permiso de residencia inicial, que no puede superar la duracién del reagru-
pante; limitaciones para el ejercicio de una actividad econémica, remunerada). Pero
también es preciso recordar que el ejercicio de una actividad lucrativa por cuenta propia
0 ajena es una legitima pretensidn del reagrupado. La expectativa de derecho existe; no
obstante, cada Estado fijara las condiciones y ellas “...) establecerdn un plazo no superior
en ningun caso a 12 meses, durante el cual los Estados miembros podrdn estudiar la situacién
de sus mercados laborales antes de autorizar a los miembros de la familia a ejercer una acti-
vidad por cuenta ajena o por cuenta propia”3, lo que propiciara una dependencia no solo
econdmica sino también legal, del reagrupante, ya que la obtencién del permiso de resi-
dencia autébnomo suele condicionarse al disfrute de una autorizacién para trabajar?°.

La citada cladusula opcional ha permitido que siete Estados miembros hayan limi-
tado el acceso a un puesto de trabajo condicionando las autorizaciones a la verificacion
de sus respectivos mercados laborales (Austria, Republica Checa, Alemania, Grecia,
Hungria, Eslovenia y Eslovaquia). Lo que la Directiva no permite es la exclusion general de
determinados integrantes de la familia reagrupada durante los periodos inmediatamen-
te siguientes a la admision en el territorio; asi sucede, contraviniendo las previsiones del
texto comunitario, en Alemania, Hungria y Eslovaquia. Por el momento, Finlandia, Francia,
Estonia, Lituania y Luxemburgo, omiten cualquier medida restrictiva de acceso al merca-
do laboral respecto del extranjero regular que se encuentra en su territorio.

28 Articulo 14,2 in fine.
29 Articulo 19 tras la redaccion de la LO 14/2003, de 20 de noviembre.
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En todo caso, el lapso de cinco anos de residencia se considera per se suficiente
como para proporcionar al conyuge o pareja y a los hijos mayores de edad el derecho a
solicitar el permiso independiente del reagrupante; y es que acreditar el arraigo en el pais
es requisito esencial para ser titular soberano de tal derecho, habida cuenta que, incluso
en la norma espanola, la residencia se convierte en permanente tras esos cinco afios de
residencia temporal (articulo 32,2 de la Ley de Extranjeria). Asi lo indica, también, el arti-
culo 15,1 de la Directiva: “A mds tardar a los 5 de residencia, y siempre que al miembro de la
familia no se le haya concedido un permiso de residencia por motivos distintos de la reagru-
pacion familiar, los cényuges o parejas no casadas y los hijos que hubieren alcanzado la
mayoria de edad tendrdn derecho, previa solicitud, en su caso, a un permiso de residencia
auténomo, independiente del permiso del reagrupante”.

Actualmente, 20 de los 27 Estados miembros aplican el plazo maximo de los 5
anos, aunque se rebaja a 3 afos en Francia, Paises Bajos, Republica Checa y Bélgica.
Hungria, Rumania y Finlandia también aportan particularidades nacionales al plazo.

En el articulo 15,4 de la Directiva se hace una remision a las legislaciones naciona-
les la fijacion de las condiciones necesarias para conceder un permiso de residencia inde-
pendiente. La inexistencia de una norma que garantice, mas alla de lo expuesto en el arti-
culo 15,1, la concesién del permiso de residencia auténomo, fue el fruto de una labor de
obstaculizacién por parte de siete Estados miembros para quienes lo mas adecuado era
que cada pais dispusiera de un gran margen de maniobra. La iniciativa consensuada de
Bulgaria, Estonia, Finlandia, Hungria, Italia, Rumania, Polonia y Eslovenia ha logrado que
el margen de discrecionalidad de los Estados sea tan amplio en la practica como juridica-
mente inadmisible.

3.5. Causas de denegacién

La solicitud de entrada y de residencia para reagrupacion familiar puede ser dene-
gada, asi como retirado o no renovado el permiso de residencia previamente concedido,
por razones tasadas y, en concreto, circunscritas a tres: orden publico, seguridad publica
o salud publica. La gravedad del tipo de infraccion cometida contra el orden o la seguri-
dad publicos y la peligrosidad que la persona presente son circunstancias que debera
valorar el ordenamiento afectado (Sanz Caballero, 2008)30. Esa valoracién habra de hacer-
se mediante criterios de ponderacién y proporcionalidad, en los que se tengan en cuen-
ta aspectos de indole personal. Y si se trata de la salud publica, parece asumido que la
enfermedad o la incapacidad no son motivos suficientes por si mismos para retirar o no
renovar un permiso de residencia (no obstante, hay Estados miembros que no lo entien-
den asi: Estonia3?, Eslovenia y Rumania).

30 La particular valoracién que de cada una hace el respectivo ordenamiento estatal ha hecho que a estas tres
causas de denegacién se les denomine “clausulas de soberania”. Vid. FERNANDEZ SANCHEZ, 2006

31 Estonia utiliza un criterio que se excede, con mucho, de las previsiones de la Directiva: “la amenaza para el
interés de otras personas’, expresion de gran indefinicién y nula seguridad juridica.
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La concrecién que se desprende de este articulo 6 de la Directiva se matiza con la
remisidon que hace al articulo 17, que indica que, en el momento de denegar una solici-
tud, retirar un permiso de residencia o rechazar su renovacién, se tenga en cuenta“(...) la
naturaleza y la solidez de los vinculos familiares de la persona y la duracién de su residencia
en el Estado miembro, asi como la existencia de lazos familiares, culturales o sociales con su
pais de origen”. Tal norma permite entrever una voluntad de dotar a los 6rganos estatales
competentes de un mayor margen de maniobra en su toma de decisiones valorando,
mediante premisas de naturaleza transversal, una multiplicidad de circunstancias que
pueden influir favorable o desfavorablemente en la resolucién y que se fijan en el interés
familiar a tutelar por cada Estado.

En el caso de los Paises Bajos, la Comision Europea en el Informe relativo a la apli-
cacion de la Directiva, de octubre de 2008, reflexiona con preocupacion sobre la aplica-
cién en exceso estricta de los requisitos exigidos mediante esta“cldusula horizontal” (nivel
de ingresos econémicos, haber aprobado el examen de integracidn en el extranjero, limi-
te de edad...). También hay una parecida percepcién ante las normativas de Luxemburgo,
Austria y Eslovaquia. De este modo, los principios de necesidad y de proporcionalidad se
presentan como imprescindibles en la decisiéon que, en cada caso, adopten las autorida-
des nacionales competentes.

Pero no son esas las Unicas causas por las que el ejercicio del derecho que ahora
nos ocupa puede verse restringido. Excepcionalmente y en atencion a la especifica capa-
cidad de acogida del Estado en cuestion, cabe establecer -articulo 8, pérrafo 2 de la
Directiva- “un periodo de espera de tres anos como mdximo entre la presentacion de la solici-
tud de reagrupacion familiar y la expedicion de un permiso de residencia a los miembros de la
familia”

Si ponemos en relaciéon este plazo de espera de 3 anos con los 2 ainos de residen-
cia que, como maximo puede exigir un pais al reagrupante, este puede ver cémo transcu-
rren 5 afos en la practica, sin que el derecho a la vida familiar legalmente reconocido
pueda ser efectivamente ejercitado. Mas aun, transcurrido ese largo plazo no existen
garantias por parte del Estado de que su respuesta sera favorable si su capacidad de
acogida es limitada.

Esta restriccion, que supone posponer el ejercicio del derecho a la vida en familia
en atencién a coyunturales intereses estatales, no parece casar bien con la trascendencia
que esta materia tiene, al menos para la normativa espafola, al regularla en un Capitulo
Il, independiente del destinado a los “Derechos y libertades de los extranjeros”, pero dentro
del Titulo |, titulado de igual modo. En cualquier caso, conviene no olvidar que ningun
derecho nacional puede introducir ahora la capacidad de acogida como condicién para
el ejercicio efectivo de la reagrupacion si en el momento en que fue adoptada la Directiva
no era exigible; este es el caso de Austria, Unico pais que dispone en su normativa de un
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sistema de cuotas que ahora se ve ratificado y apuntalado por el texto comunitario permi-
tiendo la extensién del plazo de espera y que hace que una vez transcurridos 3 afos
desde que el extranjero residente solicita la reagrupacién, deba serle concedido el dere-
cho a reunir consigo a su familia con independencia de la mencionada cuota, que ha
servido no para reducir los supuestos de entrada sino para dilatar su efectividad en el
tiempo. Por eso no entiendo la previsidon genérica que hace el Pacto Europeo sobre inmi-
gracion y asilo (Consejo de Europa, octubre 2008) cuando textualmente dice: “La inmigra-
cién familiar... debe llevarse a cabo... en funcién de la capacidad de acogida de los Estados
miembros y de la capacidad de integracion de las familias”32.

El derecho que todo extranjero con residencia en el pais tiene a la vida familiar y al
respeto a su vida privada, bajo los requisitos contemplados en la normativa propia, hace
imprescindible un tratamiento realista, pero comprometido y sin demagogias33. Quiza
por eso, puede que este articulo sea uno de los mas significativos del vuelco que experi-
menta en este texto el tratamiento de la reagrupacion familiar frente al que se le otorga
desde los ordenamientos internos y, en concreto, desde el derecho espanol en la LO
4/2000.

En cualquier caso, la reaccion no se hizo esperar, y el Parlamento europeo, en el ya
citado Asunto C-540/03, planteé un recurso de anulacion del articulo 8 de la Directiva, por
entender que con él se podian resolver de manera diferente casos similares, dependien-
do de criterios basados en la capacidad de acogida del pais. Se trata, a juicio del
Parlamento, de una medida desproporcionada que no permite mantener el necesario
equilibrio entre intereses contrapuestos.

EITJCE, en la ya mencionada Sentencia de 27 de junio de 2006, no vio en el precep-
to menoscabo alguno al derecho a respetar la vida familiar contemplado en el articulo 8
del CEDH. El margen de apreciacién estatal se considera limitado, razonable y garantiza
una reagrupacion “en buenas condiciones”.

Los condicionantes para el ejercicio de tal derecho son sefalados por la Ley y el
Reglamento espafoles de Extranjeria de forma taxativa y bajo un estricto criterio de
numerus clausus, de forma que su cumplimiento conlleva, inevitablemente, la aptitud del
sujeto para su disfrute. En ningun caso se hace mencién en la normativa espafiola a esa

32 yid. texto completo en http://immigration.gouv.fr/IMG/pdf/Plaquette_ES.pdf

33 Como se esté queriendo poner de manifiesto, la reagrupacion familiar es un derecho de trascendencia huma-
nay con un gran significado social. Asi se observa en algunas sentencias que se resefian como ejemplo:

STS, de 24 de abril de 1993 (RJ 1990/11942)

STS, de 19 de diciembre de 1995 (RJ 1995/9883); de 2 de enero de 1996 (RJ 1996/252); de 12 de mayo de 1998
(RJ 1998/4958); de 21 de diciembre de 1998 (RJ 1999/374) o de 28 de diciembre de 1998 (RJ 1999/375).

STS, de 29 de junio de 2000 (RJ 2000/7083)

STEDH de 28 de noviembre de 1996 (RJ 96/12146).
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circunstancia ambigua y difusa de la “capacidad de acogida” del pais receptor, quiza por
entender que por encima de inciertos y poco definidos intereses estatales ha de prevale-
cer el derecho al desarrollo de la vida familiar, tantas veces proclamado34.

Ahora bien, aun cuando este condicionante no aparece entre los requisitos preci-
sos para ser titular del derecho a la reagrupacion del ordenamiento espafnol, puede verse
implicitamente contemplado, en tanto en cuanto el familiar que desea reagruparse con el
que ya reside en el pais de acogida, ha de solicitar -y obtener- (salvo excepciones) un visa-
do de residencia para reagrupacion familiar, cuyo procedimiento de concesion -regulado
en el Reglamento de Extranjeria de forma minuciosa- toma en cuenta, entre otras consi-
deraciones, la situacion peculiar del pais y la capacidad de acogida.

3.6. El derecho a la tutela judicial efectiva

La duracién del procedimiento (articulo 5,4) ha de ser lo mas breve posible y llevar-
se a cabo cuanto antes la adopcién de la resolucién, en atencién a las legitimas expecta-
tivas del sujeto, si bien se fija un plazo maximo de nueve meses desde que se presento la
solicitud. Cualquiera que sea el tenor de la resoluciéon se adoptard por escrito; de esta
forma, cuando la denegacién de la solicitud se produzca en virtud de alguna de las
circunstancias que la Directiva contempla, se debera motivar suficientemente e informar
al sujeto reagrupante o a los miembros de su familia de los recursos que les asisten35. Esta
prevision pone de relieve la diferencia normativa de los Estados miembros en cuanto al
alcance material de contenidos y personal de afectados y legitimados ante tales recursos.

Todo ello debe aplicarse conforme a los cauces habilitados para el ejercicio de la
tutela judicial efectiva, derecho fundamental de los ordenamientos internos36 enunciada
en el articulo 47 de la Carta de Derechos Fundamentales, pilar de la jurisprudencia del
TJCEYy, por ello, atribuible a todas las personas, en tanto derecho irrenunciable. Aun cuan-
do no se hace explicita mencién a él en el texto europeo, puede entenderse el derecho a
la interposicion de los correspondientes recursos como una de sus mas directas manifes-
taciones, asi como la garantia de un abogado que asesore al extranjero afectado. Ello no
obsta para que algunos paises, como Alemania, Chipre, Grecia, Italia, Polonia, Letonia y
Eslovaquia no faciliten asistencia letrada.

34 La importancia de este derecho hace que se entienda que “(...) en cualquier caso, ha de primar la interpreta-
ciéon mas favorable a la reagrupacion familiar (...)"; asi lo hace la STSJ Valencia, n° 259/2001, de 14 de marzo de
2001 (JUR 2001/162985).

35 Articulo 18.

36 En nuestra normativa, asi puede leerse, entre otros en los articulos 24,1 de la Constitucién y 20,1 de la LO
4/2000.
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4. ALGUNAS CONCLUSIONES SOBRE LA APLICACION DE LA DIRECTIVA

Las constantes reformas de la legislacion sobre extranjeros han convertido el estu-
dio de esta materia en una prueba de obstaculos, en un ejercicio de disciplina. Buena
prueba de ello no son solo los cambios habidos desde la entrada en vigor de la espaiola
LO de Extranjeria 4/2000, con su correlativo Reglamento, sino una de sus mas recientes
reformas, la de la LO 14/2003 y la adaptacion llevada a cabo por su nuevo Reglamento de
Ejecucion (Real Decreto 2393/2004), preocupado por incorporar al ordenamiento juridico
el acervo de la UE en tan compleja materia.

El interés del legislador comunitario ante la importancia del control adecuado y la
correcta gestion de los flujos migratorios ha quedado patente a lo largo de las anteriores
paginas mediante el andlisis de la Directiva 2003/86/CE. No hay que olvidar que estamos
ante el primer instrumento legislativo sobre inmigracién en la UE, de ahi su trascenden-
Cia tedrica y su relevancia practica. Pero, si analizamos su reflejo real en cada normativa
auténoma con animo realista y pragmatico, el objetivo de la armonizacién en una mate-
ria tan delicada -por su tradicional adscripcién a cada legislaciéon nacional-, tan sujeta a
coyunturas estatales -de toda indole- y tan apegada a la tradicién de cada pais y a su
particular grado de sensibilidad en tan espinosa materia, no esta dando los frutos preten-
didos, al menos por ahora.

Los Estados miembros tenian que haber concluido la obligada transposicion del
texto comunitario el 3 de octubre de 2005. Desde ese momento, se han incoado procedi-
mientos de infraccion a 19 Estados por no haber comunicado las medidas de transposi-
cién adoptadas. En el caso de Luxemburgo, se llegé a dictar sentencia por parte del
TJCE37. Esto ha significado que de los 24 Estados vinculados por la Directiva, en estos
momentos tan solo Luxemburgo esta en proceso, mientras que nuestro pais todavia no
ha incluido una cldusula de armonizacién en su normativa interna, lo que no significa que
no la haya ido incorporando por referencia y de forma no explicita, en la Ley de
Extranjeria. Hemos visto cémo la LO 14/2003 y el Reglamento de aplicaciéon permiten
vislumbrar un futuro e inminente panorama post-transposiciéon, mediante una redaccion
que ha intentado adaptar la normativa interna a las Gltimas decisiones adoptadas en el
seno de la UE. Dos meses después de publicarse la Directiva sobre reagrupacion, la refor-
ma de la Ley de Extranjeria quiso plasmar algunos de los objetivos marcados desde
Europa, como la lucha contra el fraude, los instrumentos legales que eviten las reagrupa-
ciones en cadena, la obtencién independiente de las autorizaciones de trabajo y residen-
cia o las circunstancias limitativas que sobrevuelan a los familiares reagrupables3s.

37 C-57/07, sentencia de 6.12.2007, Comisién c. Luxemburgo.

38 Espania ha llevado a cabo los siguientes actos destinados a adaptar -que no transponer- nuestra normativa a
la Directiva: Acto juridico: Concordance table ; Referencia: (MNE(2005)55191)

1. Correccion de errores del Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su inte-
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La efectiva transposicién de la Directiva estd también provocando problemas
diversos, bien porque su caracter escasamente vinculante hace que los paises adapten su
normativa con excesiva flexibilidad, o bien derivados de su incorrecta aplicacién, que
pueden afectar al respeto a la vida familiar como derecho fundamental, circunstancia que
reclama el ser verificada y controlada periddicamente por la Comisidon Europea (La Spina,
2007).

De este somero desglose del contenido de la Directiva se puede extraer una idea
de conjunto; nos situamos, pues, ante una materia resbaladiza en la que se contraponen
claramente dos actitudes ante el fenémeno migratorio: la imprescindible adopcién de
medidas que se imponen desde hace décadas por Convenios ratificados -y que ya cuen-
tan con regulaciones propias- exhortando a los Estados ante la obligacién juridica de
proteger a la familia y respetar la vida familiar, y la particular necesidad estatal de limitar
y definir la entrada de extranjeros y, claro estd, de sus familiares, en atencién a razones
econodmicas, politicas, socioldgicas o de cualquier otra indole.

Pocos afos después de su redaccion, se reclama la necesidad de “evaluar la aplica-
cion y la necesidad de modificar la Directiva 2003/86/CE del Consejo relativa al derecho a la
reunificacion familiar"3°

Concretar estos derechos, proceder a su desarrollo y compatibilizarlos con las poli-
ticas restrictivas en cuanto a la obtencién de autorizaciones estatales para acceder a terri-
torio europeo es una labor compleja cuyo analisis futuro se prevé no exento de interés.

gracion social. Acto juridico: Correccion Errores , Nimero: 2393/2004 ; Diario Oficial: Boletin Oficial del
Estado(B.O.E), NUumero: 130/2005, Fecha de publicacion: 01/06/2005, Pagina: 18353-18354 Referencia:
(MNE(2005)51402)

2. Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Orgénica 4/2000,
de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social.

Acto juridico:Real Decreto, NUmero:2393/2004; Diario Oficial: Boletin Oficial del Estado (B.O.E), Nimero: 6/2005,
Fecha de publicacién: 07/01/2005, Péagina: 00485-00539, Entrada en vigor: 07/02/2005
Referencia:(MNE(2005)54816)

3. Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integra-
cion social. Acto juridico: Ley Organica , Numero:4/2000 ; Diario Oficial: Boletin Oficial del Estado ( B.O.E ,
Numero: 10/2000 , Fecha de publicacion: 12/01/2000, Pagina: 01139-01150, Entrada en vigor: 01/02/2000 ;
Referencia: (MNE(2005)54811)

4. Real Decreto 203/1995, de 10 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de aplicaciéon de la Ley 5/1984,
de 26 de marzo, requladora del derecho de asilo y de la condicion de refugiado, modificada por la Ley 9/1994,
de 19 de mayo. Acto juridico: Real Decreto, Nimero: 203/1995 ; Diario Oficial: Boletin Oficial del Estado ( B.O.E),
Numero: 52/1995 , Fecha de publicacién: 02/03/1995, Pagina: 07237-07246, Entrada en vigor: 22/03/1995;
Referencia: (MNE(2005)54810)

5.Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicion de refugiado. Acto juridico: Ley,
Nuamero: 5/1984; Diario Oficial: Boletin Oficial del Estado (B.O.E), Nimero:74/1984, Fecha de publica-
Ci6n:27/03/1984, Pagina:08389-08392, Entrada en vigor: 16/04/1984; Referencia: (MNE(2005)54808)

39 Asi lo dice la Comunicacion de la Comision al Parlamento europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
y al Comité de las Regiones “Una politica comun de emigracion para Europa: principios, medidas e instrumen-
tos” COM (2008) 359 final. Bruselas 17.6.2008
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RESUMEN

Este articulo se preocupa por el papel desempenado por las entidades del tercer
sector de accion social en barrios desfavorecidos. Después de contextualizar el fenome-
no, el autor se detiene sobre tres elementos que inciden en lo que denomina procesos de
tersectorizacién de la intervencién en lo local: las estrategias de despliegue, la renovacion
actuacional y la formacién de las diversas formas o modelos de gobernanza local. Analiza
por ultimo, apoyandose en los diversos posicionamientos de las organizaciones sociales
en el territorio, algunos de los principales nodos a tener en cuenta para la busqueda de
un equilibrio entre enfoques de ldgica gerencial y relacional en la intervencion.
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ABSTRACT

This paper deals about the social action played by third sector entities and their
role in disadvantaged neighbourhoods. After contextualizing this phenomenon, the
author focuses on three elements that affect what he names thirdsectoralizartion process
in local intervention: strategies on display, action renovation and the formation of differ-
ent ways or models of local government. At last, he analyzes, supported on the diverse
position of social organizations in the territory, some of the main nodes to consider in the
search of a balance between approaches to management logic and relational logic in
intervention .
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1. UNA APROXIMACION AL OBJETO DE ESTUDIO?

La creciente relevancia actorial del denominado Tercer Sector? en el desarrollo de
las politicas e intervenciones sociales es hoy un hecho incuestionable. Con dnimo meta-
férico podriamos decir que después de un periodo donde la representacién de la obra de
las politicas sociales se guié de modo predominante por la monodialégica de lo publico,
el contexto sociopolitico generado a partir de 1989 ha traido consigo una revisién en el
papel de los actores. Para el nuevo reparto, una parte importante del tejido de entidades
reconocidas como del tercer sector va a ir modificando su presencia, abandonando poco
a poco el rol de actor figurante para incorporarse cuanto menos a la némina de actores de
reparto. Este proceso de refuerzo del welfare mix, parece que aun incompleto, es comun
en sus rasgos mas gruesos para los distintos paises de nuestro contexto, con independen-
cia del régimen de bienestar3 que les sea caracteristico. Aunque légicamente tendrd para

1 Nota: Agradezco los comentarios y anotaciones hechas por Auxiliadora Gonzélez y Esteban Ruiz. Sus aportes
han supuesto una inestimable ayuda para la elaboracion de este texto.

2 No es objeto de este texto entrar en el debate terminoldgico sobre el Tercer Sector. Sin embargo hemos de
apuntar que a menudo aparecen otras denominaciones perfectamente compatibles: Entidades no Lucrativas,
Organizaciones no gubernamentales, Asociaciones voluntarias, Sociedad Civil... Lo que refleja su enorme hete-
rogeneidad y la dificultad de englobarlas en una Unica definicion (Cabra de Luna y De Lorenzo Garcia, 2005).

3 Esping Andersen (1985), identifica varios tipos ideales de bienestar social: El Modelo Nérdico, con gran des-
pliegue protector y amplia presencia publica. El Continental, muy apoyado en esquemas corporativos. El
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cada caso diferentes intensidades y sobre todo distinta textura institucional. Un dltimo
hecho que consolida esta dindmica se concreta a partir del afo 2000, cuando la Unién
Europea promueve su propia estrategia para la inclusién social, incorporando como uno
de los pilares de la misma el denominado Método de Coordinacion Abierta, una herra-
mienta pensada para fortalecer la cultura relacional entre actores publicos y privados en
la evaluacidn, disefio y ejecucién de las politicas de inclusién (Rodriguez Cabrero, 2005).

El auge del fenémeno se ha identificado de modo mas visible en aquellos dmbitos
de accién social mas nitidos por su naturaleza especifica, sectores como la atencién a la
discapacidad, la inclusion social o la cooperacién al desarrollo nos sirven de ejemplo ilus-
trativo. La mayor visibilidad del actor en estos terrenos ha contribuido también a que la
parte gruesa del despliegue analitico haya mirado, bien a las relaciones entre las especia-
lidades y el tercer sector, o bien a describir las singularidades y conexiones de este tipo de
organizaciones en el contexto de las dindmicas politicas generales de bienestar social.
Sobre uno y otro enfoque encontramos abundante bibliografia, no nos detenemos ahora
sobre ella porque hacerlo en modo justo agotaria varios articulos. El andlisis desde enfo-
ques locales-comunitarios de légica transversal ha sido mas escaso, si bien en los tltimos
anos han aparecido trabajos de indudable valor (Alguacil, 2008. Hamzoui, 2005.).
Nosotros vamos aqui a situarnos sobre esta linea de estudio, con la intencion de indagar
en los procesos que estan guiando la participacién de las entidades sociales en las inicia-
tivas de desarrollo comunitario para zonas (barrios) de especial vulnerabilidad social. Lo
hacemos ademas prestando nuestro interés por la intervencidn expresa de una tipologia
especifica, la de las denominadas organizaciones del tercer sector de accion social, que
seran aquellas que orientan su esfuerzo en el ambito de los servicios sociales. El interés
por la aproximacién desde lo comunitario viene a nuestro juicio justificado por un doble
motivo: De un lado por la naturaleza mas abarcable del espacio local, hecho que nos
permite visualizar con mayor nitidez las relaciones y posiciones que condicionan las estra-
tegias de los actores en torno a propositos operativamente realizables. De otro por el
enorme poder de generacidn y transferencia abajo-arriba inherente a lo local.

Anglosajon, con fuerte arraigo en esquemas de partenariado. A estos Luis Moreno (2001:94) afade un cuarto
tipo al que denomina Modelo Mediterraneo, por entender que afecta a los paises de esta regiéon que han vivi-
do una incorporacion tardia a los sistemas democréaticos modernos. Este cuarto régimen vendrd caracterizado
por un fuerte familiarismo y por un desarrollo incompleto de los sistemas de provision del bienestar.
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2. BIENESTAR SOCIAL, ACTORIA Y TERCER SECTOR
2.1. La ciudadania social. Fundamento de la intervencion social moderna

Antes de aproximarnos a las practicas del tercer sector en el espacio local vemos
necesario describir el escenario general en el que las mismas adquieren sentido. Partimos
aqui de una idea, la intervencién social de nuestro tiempo se caracteriza por la conviccién
generalizada (propia de la modernidad), de que la sociedad dispone de herramientas
para condicionar, manipular, orientar, transformar, cambiar... la realidad. Hecho este que
diferencia la politica social contemporanea de momentos anteriores4. Para este esquema
del tiempo moderno, las principales formas de organizacién sociopolitica se articulan en
torno al reconocimiento de derechos, como soporte del nuevo andamiaje social para la
garantia de la ciudadania. Como nos explica T.H. Marshall (1992), en su recurrente esque-
ma sobre las transformaciones histéricas en la concepcién de la ciudadania3, van a
desplegarse tres versiones de derecho que inspiran otros tantos proyectos de ciudadania:
La primera, apoyada de modo Unico en la garantia de derechos econémicos, de légica
liberal, no aspira al universalismo en lo social, vinculando el ejercicio de la ciudadania a la
capacidad de iniciativa econémica. La segunda versién incorpora a los econémicos, dere-
chos politicos, que posibilitaran la participacién en la determinacién del gobierno de las
sociedades (el sufragio universal es el aporte mas claro) y facilitardn el desarrollo de
modos de ciudadania mas activa. Formalmente la cobertura de derechos econémicos y
politicos parece garantizar el acceso a una ciudadania universal, pero en la practica esta
materializaciéon no se hara del todo real, ya que el solo reconocimiento de unos y otros
derechos no posibilita la desaparicion o compensacién de las condiciones socioestructu-
rales que dificultan la fraternidad. Es en la preocupacion por el abordaje de estas condi-
ciones en la que se sostiene lo que llamamos tercera version, la de la garantia de derechos
sociales basicos, cuya formalizacion mas completa es para muchos, hasta la fecha, lo que
se ha venido reconociendo como Estado del Bienestar.

4 Sobre el asunto de la evolucién histérica de las formas de intervencién se ha escrito mucho. Con distintas
denominaciones diversos autores (Casado, 2002. Sarasa, 1993...) coinciden en diferenciar como grandes eta-
pas: La caridad, en la que la institucién predominante sera la Iglesia y se caracteriza por una intervencién gra-
ciable y paternalista. La beneficencia, de lIégica mixta (privada y publica) caracterizada por una intervencion de
I6gica procuracionista que no genera por tanto garantia de derechos. La asistencia social, de l6gica similar a la
etapa de beneficencia pero con mayor intensidad actorial de Estado. La Ultima de estas etapas es denominada
de distintos modos (Servicios Sociales, o Servicios de Bienestar Social), se caracteriza por tomar su base en un
sistema servicios orientados a la garantia de derechos ciudadanos de légica universalista en lo formal, que tra-
tan de proporciona unos estandares minimos de acceso a bienes sociales a todo ciudadano (educacion, salud,
vivienda, proteccion social) y por ultimo que procura un nivel de acceso social bésico a través del empleo.
(Cortajarena y De las Heras, 1985). Hemos de apuntar sin embargo que la mayoria de estudios sobre el desarro-
llo de este modelo sefnalan que, aun reconociendo avances destacables, la pretensién de acceso universal al
bienestar, sin duda el pilar de la propuesta, no ha sido logrado de completo, persistiendo en la actualidad situa-
ciones que excluyen del acceso a los bienes basicos de un buen nimero de ciudadanos (Moreno 2001).

5 El autor utiliza aqui como variable explicativa las mutaciones en el sistema de derechos.
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Aparece en el proceso descrito una mutacion sustancial. Mientras que los derechos
de las dos primeras versiones (econémicos y politicos), se hacen efectivos con posiciona-
mientos de l6gica pasiva (la libertad de expresidn se garantiza no interviniendo sobre la
capacidad de los individuos para opinar, la libertad de iniciativa econdmica se hace efec-
tiva por el principio de no intervencion del Estado en el mercado). De modo contrario la
activaciéon de los derechos sociales, condicion indispensable para la ciudadania, ha de
promoverse interviniendo en el curso natural de la sociedad, trastocando sus légicas, para
asi posibilitar el acceso a bienes sociales (como el empleo, la vivienda, la sanidad, la sequ-
ridad econdémica...) a toda persona, incluidas aquellas que no disponen de condiciones
para proporcionarselo por sus propios medios. En este cambio se contiene la intervencién
social de nuestro tiempo.

2.2. El bienestar social como referente relacional

Asentadas, estas nuevas formas politicas e interventoras han decantando el siste-
ma de lo social en torno a un patrén de relaciones entre actores en el que el bienestar ejer-
ce de nexo conector® (Renes et al, 2007. Jaraiz y Gonzélez, 2009). Dicho patrén se ha
conformado sobre la provisidn de programas, acciones y servicios diversos, orientados a
facilitar el acceso a un conjunto de bienes sociales predefinidos, que responden a satis-
factores de necesidades reconocidas socialmente como universales. Las energias se han
canalizado de modo preferente o expreso a facilitar el acceso a estos bienes de personas,
grupos y territorios con dificultades para proporcionarselos por si solos, o sea a aquella
parte de la sociedad que, bien se encuentra en condiciones de vulnerabilidad, o en situa-
cién directamente de exclusién social respecto a la ciudadania del bienestar.

Dentro del sistema relacional referido puede identificarse a un amplio abanico de
entidades y grupos de distinta naturaleza (publica y privada), con una base organizativa y
vocacion de continuidad claras, cada cual con su cartera de servicios. Estas organizaciones
despliegan también una enorme diversidad de objetivos, tareas y resultados; que irdn
desde actuaciones de intencionalidad mas paliativa, a enfoques transformadores. Es cier-
to que no todos generan las mismas practicas, visiones, opiniones y posiciones respecto al
bienestar. Tomando como soporte el recurrente ejemplo de la cafia y el pez diremos que
unas actorias vienen siendo mas proclives a tareas de reparto del pez, otras han orientado
su energia a la ensefanza del arte de la pesca, también hay gentes sensibilizando sobre las
insostenibles condiciones del rio. Algunos incluso intentan combinar las tres artes. Sin
embargo, sostenemos aqui que el conjunto de actores (con su enorme diversidad de iden-
tidades), y las energias relacionales por ellos generadas (de afinidad, colaboracién,

6 Nos referimos aqui a nuestro contexto occidental y al periodo que va de inicios de los afios 50 a nuestros dias.
En otras sociedades y épocas se han dado otros patrones justificadores de la intervencién social (caridad fue un
patrén de referencia en otras etapas de la historias, del mismo modo que el desarrollo es patrén al uso para algu-
nos paises y regiones de otros lugares del planeta...).
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confrontacion...), han terminado por configurar un especie de dinamica de autopoiesis’
que ha acabado por conformar un organismo o sistema identificable, en el que bienestar
ejerce de catalizador del conjunto de energias, ya sea de modo directo o indirecto.

La perspectiva sugerida aqui nos permite pensar el bienestar como un factor arti-
culador con naturaleza propia, distinta incluso al Estado8 en el sentido clasico (que serd
un actor relevante, pero no explica por si mismo el sistema). Diriamos que la fotografia del
patrén bienestar social se concreta en el complexo de relaciones desplegadas para ese
momento concreto por el conjunto de actores del bienestar. Que abarcaria como nos dice
Pepa Franco (2009):

“-a - la Administracion en sus distintos niveles, sindicatos, asociaciones,
fundaciones, entidades religiosas, de economia social, empresas desde sus
actuaciones de responsabilidad social, etc.”

En este contexto relacional habremos de situar al tercer sector, que incorpora al
sistema las energias interventoras surgidas de la esfera de lo privado de interés general
(Giner, 2005: 22), desarrolladas siempre en conexion con el resto de esferas de la interven-
cidén, como ilustramos a continuacion.

Cuadro 1
Privado de interés Publico de interés
general ‘ g general

Privado de interés
particular

Fuente: Jaraiz y Gonzalez. 2009

7 Maturana y Varela nos dice con su idea sobre la autopoiesis, que todos los organismos genera un continuo de
energias orientadas a la produccion de si mismos. Estas fuerzas conforman patrones de organizacion, entendi-
dos como “red de relaciones que no pueden pesarse ni medirse.../..., son redes relacionales que configuran y
caracterizan un determinado sistema” (Maturana y Varela, 1980). Dichos patrones otorgan significado a las for-
mas de estructuracién para cada momento concreto. Estaran dotados de dimensién estdtica y al mismo tiempo
de capacidad para generar mutaciones.

8 Por lo que la recurrencia a la crisis del Estado del Bienestar, afectaran de modo diferenciado (aunque dialégi-
camente) al Estado como aparato, y al bienestar como referente legitimador y aglutinador de energias de acto-
res diversos.
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El enfoque explicativo que proponemos trasciende algunos discursos de suma 0
que han caracterizado una parte del analisis de las relaciones entre actores para el bien-
estar (a menos administracion, mas tercer sector y viceversa). Entendemos que estas
miradas reducen el espacio del tercer sector a la relaciéon univoca, dependiente y mera-
mente colaboradora respecto a la administracion. Podriamos decir que la supervivencia
del patron bienestar para la politica social, esta conectada, pero también diferenciada de
la supervivencia del Estado del Bienestar, al menos en las formas que hasta hace poco
hemos venido conociendo. Lo que posibilita otras miradas mas proclives a la busqueda
de posiciones sinérgicas en las que tienen cabida, si se dan las condiciones, estrategias de
refuerzo mutuo de cada actor (un tercer sector que refuerza lo publico y un Estado que
refuerza lo civico). Sobre ello nos detendremos mas adelante haciendo referencia expre-
sa alo local

3. LOS TERRITORIOS DESFAVORECIDOS COMO EXPRESION
DE LA NUEVA CUESTION SOCIAL

Aterrizando un poco mas nuestra linea argumental podriamos decir que las tensio-
nes que afectan y reconfiguran en el momento actual las formas del patron bienestar para
la politica social vienen influidas por dos circunstancias que aparecen entrelazadas. De
un lado estan los efectos de los procesos macroeconémicos generados a la sombra de la
globalizacién?, aunque no entraremos aqui a su descripcidn, hay que sefalar que estas
transformaciones van a provocar, entre otras consecuencias, el debilitamiento de uno de
los pilares del modelo social: El pleno empleo, que venia siendo el principal aporte de la
esfera de lo privado de interés particular al patrén bienestar social descrito en el apartado
anterior. La quiebra respecto al acceso a este bien ha traido consigo una nueva ruptura,
que se entrelaza con otras quiebras histéricas no resueltas’®. Autores como Castell (1997)
o Paugam (2007) sefalan que la consecuencia social mas directa de esto ha sido la frag-
mentacion de la sociedad en: Ciudadanos integrados, a los que las nuevas condiciones
socio-productivas permiten el acceso pleno al bienestar. No ciudadanos o excluidos, por
inservibles para el nuevo escenario productivo, privados del acceso al bienestar y por
tanto de ciudadania en el sentido formulado por Marshall. Y finalmente ciudadanos vulne-
rables, situados en la frontera entre ambas dimensiones, transitan hacia dentro o hacia
fuera en funcién de coyunturas econémicas, como puede apreciarse con claridad consul-
tando las estadistica sobre evolucion reciente del empleo, o el desbordamiento de la
demanda asistencial que estan percibiendo algunas entidades sociales desde sus progra-
mas de atencién!,

9 Hablamos aqui de elementos como: tecnologizacion de la fuerza productiva, desregulacion de las relaciones
laborales, flexibilizacién, precarizacion laboral, deslocalizacion...

10 Hablamos de la interrelacién entre pobreza y exclusién social. Fendmenos distintos pero con un alto nivel de
correlacién.

11 “Critas pide un fondo especial de ayudas al verse desbordada”. Diario El Pais, 18-12-2008.
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La segunda de las rupturas reviste tintes paraddjicos. La globalizacién creciente de
las procesos econdmicos viene acompanada por una localizacién progresiva de los proce-
sos sociales (Hamzoui, 2005). La separacién entre ambas esferas, la econémica (cada vez
mas macrolocalizada) y la social (cada vez mas microlocalizada), deshace el principio
dialégico'? sobre las que se cimentaban en origen los equilibrios que hacian posible el
patron bienestar social. Esta desconexion debilita la funcionalidad social del actor merca-
do (reduciendo la transferencia social de riqueza ya sea en forma de empleo o de impues-
tos), dinamica que precisa ser, bien afrontada en sus cuestiones de fondo, bien compen-
sada en la medida de lo posible para intentar sostener, aunque sea parcialmente, el
patron. La adopcion de una u otra postura dependerd de muchos y muy diversos facto-
res, no pocos de ellos enormemente externalizados, pero en el trasfondo esta presente la
pérdida de fuerzas, tanto del Estado, como de la Sociedad Civil (Tezanos, 2008), para
sostener o recuperar la dialégica perdida entre las dos esferas (econémica y social). Esta
debilidad ha posibilitado que el discurso predominante hasta el momento se haya orien-
tado hacia la segunda postura, en la idea de que para no renunciar al elemento sustancial
(el bienestar), era preciso redefinir en lo posible inmediato y con criterio compensatorio,
las relaciones y papeles de los actores, especialmente los asumidos por Estado y Tercer
Sector.

Las dos rupturas que hilvanan nuestro argumento, afectan a la esfera individual y
a la colectiva, se manifestaran también de modo similar en el espacio fisico, sobre todo en
los contextos urbanos. Cuando los procesos de movilidad y estructuracién se determinan
sobre las condiciones de integracién, vulnerabilidad y exclusiéon descritas, los territorios
se conforman en torno a estas mismas dinamicas, el espacio se convierte en estructura
social (Castells, 2000: 476). La ciudad expresa las tensiones de la desconexién en diversas
formas (urbanisticas, sociales, etnoculturales...), generando simultdneamente espacios,
zonas o barrios de naturaleza relacional integradora, vulnerable y excluida (Jaraiz: 2004:
131). Si bien estos tres procesos, ahora socio-espaciales, vendran determinados para cada
caso por una enorme diversidad de circunstancias (historia, centralidad o periferia respec-
to al conjunto de la ciudad, diversidad etnocultural, tradicién asociativa...)!3, lo que nos
obliga a entender los mismos como tipos ideales que expresan la existencia de distintas
estructuras de oportunidades (Obradors y Del Valle, 2008: 279) en la trama de barrios de la
ciudad.

12E| principio dialégico nos permite mantener la dualidad en el seno de la unidad. Asocia dos términos a la vez
complementarios y antagonistas” (Morin, 1994)

13 Félix Arias (2000: 280) diferencia cuatro grandes tipologias espaciales barrios en cascos historicos, areas urba-
no-centrales, promociones y poligonos de vivienda publica y areas marginales periféricas. FOESSA (2008:279)
Establece una tipologia mas simplificada, al hablar de dos tipos: centros histérico y barrios periféricos)
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4. ZONAS VULNERABLES E INTERVENCION. PARTENARIADO Y TERSECTORIZACION
DEL TEJIDO LOCAL

Desde la intervencién social se ha dedicado una parte importante del esfuerzo a
corregir, compensar, o revertir en lo posible los efectos de la fragmentacion social sobre
el espacio urbano. Aunque a menudo estas actuaciones aparecen presentadas como
innovadoras, en realidad el abordaje del espacio urbano desde légicas de trabajo social
tiene ya una larga practica. En la década de los 60 se inicia en nuestro pais la tradicion de
analisis y acciéon comunitaria, sobre algunos de aquellos planteamientos re-emergen
ahora enfoques renovados. A modo de ejemplo hacemos mencién expresa, y de paso
homenaje, a los aportes que en 1966 nos hacia ya Marco Marchioni (Marchioni, 1966).

A partir de la década de los 80, favorecidas por la expansion de las politicas socia-
les en las administraciones autonémicas y locales, se van a ir generalizando un conjunto
de iniciativas legislativas y planes dirigidos a promover actuaciones de refuerzo en estos
barrios de actuacion preferente'. El grueso de iniciativas han contemplado como lineas
mas recurrentes de intervencion: 1. La dotacion de recursos para actuaciones especificas
en ambitos como la activacion sociolaboral y el desarrollo local. 2. Apoyo a programas
orientados a corregir problemdticas y carencias asociadas a los sistemas de bienestar
asentados (educativo y sanitario sobre todo). 3. Intervenciones relacionadas con el habi-
tar (vivienda, espacio publico, equipamientos...) 4. Fomento de dindmicas de partenaria-
do dirigidas a la implicacion de entidades vecinales y sociales en programas especificos
de l6gica complementaria.

Con independencia del mayor o menor impacto transformador de estas politicas,
cuestion sobre la que nos detendremos mas adelante, parece claro que uno de los crite-
rios articuladores de la nueva gobernanza aplicada a la intervencién en lo local, viene
estando hoy en el despliegue de alianzas. Para ello las estrategias de partenariado estan
siendo una de sus fuerzas principales (Just et al, 2000). Esto ha posibilitado el desarrollo
en un parte significativa del tejido civico presente en estos barrios de una cultura del tercer
sector de accion social, entendida como la incorporacién o asuncién por parte de las enti-
dades de determinados criterios y logicas tecno-organizativas como: 1. Oferta de servi-
cios y/o intervenciones concretas dirigidas a abordar problemdticas especificas. 2.
Funcionamiento por programas. 3. Incorporacién de profesionales, diversificdndose (o
renovandose) los roles de la organizacion (técnico, voluntarios...). 4. Mayor dedicacién a
la captacion de recursos econémicos, sobre todo mediante el concurso en convocatorias
de financiacién publica (subvenciones, convenios...). 5. Implantacion de modos de
gestion econdémica convencionales (presupuesto, aplicaciones contables, seguridad
social, impuestos...). Todos ellos son en definitiva esquemas de organizacién que ya se

14 Utilizamos aqui por proximidad la denominacién vigente para la Comunidad Auténoma de Andalucia (BOJA.
Decreto 202/89 de Barriadas de Actuacion Preferente.).
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venian desarrollando por las entidades del tercer sector que habian iniciado su expansion
en lo que llamamos intervenciones especializadas (discapacidad, solidaridad, coopera-
cién...). No pocos de estos criterios estaban asentados previamente en algunas de las
organizaciones dedicadas a la intervenciéon en el barrio, el cambio mas relevante se
produce ahora por la traslacién de estas l6gicas organizativas a una parte mayoritaria del
tejido civico local dedicado a la accién social.

Esta tercersectorizaciéon de una parte del tejido interventor ha provocado a menu-
do un mayor despliegue de actores en el barrio. Aunque hay que sefalar que este incre-
mento de la presencia de entidades no ha sido uniforme, se ha ajustado a diversas estra-
tegias formales que, légicamente, inciden sobre los resultados de la intervencion.
Identificamos aqui tres grandes estrategias:

« Estrategia 1. Renovacion funcional de entidades del tejido vecinal, que funcio-
naban en tiempos anteriores por otras légicas y han terminado por adaptarse a
las demandas de las nuevas formas de gobernanza. El caso mas visible es el de
determinadas asociaciones de vecinos que han pasado al ambito de la gestion
de programas y servicios sociales. También encontramos entidades, no pocas,
exentas incluso de personalidad juridica en sus inicios, que surgieron con esque-
ma de autoayuda directa (AMPAS, asociaciones de afectados por problemas de
toxicomanias, asociaciones de mayores, juveniles, movimientos parroquiales...)
y que han seguido la misma dindmica, con intensidades diversas, I6gicamente.

« Estrategia 2. Generacion, desde dentro del propio entorno del barrio, de nuevas
organizaciones, pensadas ya desde sus inicios con légicas de tercer sector dedi-
cadas a la prestacion de servicios para a la atencion a problemas sociales. A
menudo posicionadas en la conexion dialéctica del interface economia social-
tejido vecinal.

« Estrategia 3. Instalacion de entidades externas al tejido local, organizaciones
venidas de fuera del barrio, con habitos de gestion asentados, especializadas en
la atencion a fenédmenos o problemas concretos (inmigracién, desempleo, toxi-
comanias...), o bien en la propia intervencién transversal o general sobre lo
comunitario. En unos casos la identificacion de sus practicas y modos organiza-
tivos con el mundo del tercer sector puede apreciarse de modo nitido. En otros
conviven con formas de autoempleo u otras figuras, sin dejar de lado ciertos
criterios sociales, no estan exentas de dinamicas de economia de mercado.

Hemos de sefalar, para cerrar este apartado, que la existencia de diferentes formas
de despliegue del tercer sector en lo local, serd uno de los factores que contribuya a la
diversidad en las alianzas de partenariado en la intervencién. Hablamos aqui, de la mayor
o0 menor presencia de entidades que intervienen en el barrio, pero sobre todo la de textu-
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ra relacional de este tejido social, pudiendo aparecer aqui situaciones paraddjicas en las
que a primera vista identificamos en un determinado barrio un tejido mas o menos nutri-
do de entidades dedicadas a la intervencidn, y sin embargo resulta que la mayoria de las
mismas han surgido de un proceso de instalacién ajenos a la comunidad local. Sera este
uno de los cabos a atar mas adelante.

5. CAMPOS DE ACTUACION DEL TERCER SECTOR EN LO LOCAL:
PRACTICAS ASENTADAS Y PRACTICAS INNOVADORAS

Adjunto al proceso de despliegue de actores referido en el apartado anterior se ha
producido también un segundo proceso de renovacién actuacional, concretado a menu-
do en la apariciéon de nuevos programas e iniciativas de intervencién social. A ello ha
contribuido la promocién de lineas de financiacidn para la intervencion en estos barrios
por parte de diversas administraciones (sociales, educativas, sanitarias, de empleo...).
Siguiendo la logica del patrén bienestar, podemos decir que estas lineas han desarrollado
la oferta de actuaciones especializadas en lo comunitario. Otro factor que ha ejercido un
efecto de renovacion de la accion viene de la mano de algunas iniciativas civicas y veci-
nales, realizadas no pocas veces al margen de los circuitos de financiacién, guiadas habi-
tualmente por criterios de autoayuda apoyo mutuo, o simple solidaridad entre iguales.

Vamos a continuacion a detenernos a identificar los principales ambitos o sectores
de intervencion, integrando para cada campo propuesto las iniciativas surgidas en las dos
lineas (programas publicos y practicas civicas). Si bien hemos de convenir con Ruiz de
Olabuénaga (2005: 138) que delimitar de modo general los campos de actuacién del
tercer sector es una tarea dificil, hacerlo ademds en lo local afiade si cabe un plus, ya que
su naturaleza le hace un espacio mas proclive a facilitar la interconexion, que la diferen-
ciacion y especializaciéon, por lo que corremos el riesgo de expresar de modo claro y
univoco lo que no lo es. La descripcion que hacemos es por tanto tentativa, para su elabo-
racion nos han servido diversas propuestas y clasificaciones sobre las actuaciones del
tercer sector a nivel general (Ruiz Olabuénaga 2005. Cabra de Luna y De Lorenzo Garcia,
2005. Donati, 1977. Monteano Ganuza, 2006), ademas del propio contraste sobre el terre-
no. Entendemos como dmbitos/tipos de intervencion los siguientes:

5.1. Solidaridad Social

Acogemos aqui toda la intervencién que se desarrolla en el campo de la lucha
contra pobreza y la promocién social en el barrio. Es tal vez el ambito de mayor trayecto-
ria de las entidades del tercer sector. Existen una gran variedad de intervenciones dirigi-
das a colectivos en situacién de vulnerabilidad y/o exclusién social. Es conocida la impor-
tancia de la labor asistencial (atencion en situaciones de emergencia social, ayuda
alimentaria...), aun necesaria hoy en muchos de estos territorios. Pero de modo comple-
mentario las entidades del tercer sector estan presentes en primera linea de las interven-
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ciones de acompanamiento social (trabajo de calle con menores, itinerarios personaliza-
dos de acompaiamiento a la insercién...). También es preciso destacar como en expan-
sion el referido a la inclusion por lo residencial (FOESSA, 2008: 364), que se concreta a
menudo en la gestion de programas como los de acompafamiento al acceso y uso de
vivienda social.

Todo este vasto espacio ha sido y es lugar natural para la presencia de organizacio-
nes de voluntariado, a menudo con el apoyo de entidades vecinales, parroquias... Si bien
algunas de estas entidades se han dotado también de profesionales como herramienta
para la mejora de su accién, aun sin perder por ello su identidad. Se ha promovido
también la aparicion de organizaciones no estrictamente voluntarias.

5.2. Autonomia

Es otro un espacio de intervencion de asentada tradicién asociativa. Contempla por
un lado las actuaciones encaminadas a afrontar el déficit de autonomia personal o familiar
en sentido amplio, relacionados a menudo con diversas circunstancias: discapacidades
(fisicas, psiquicas o sensoriales), problematicas de salud (drogodependencias, enfermeda-
des varias...), envejecimiento, etc. Siendo muy diversos estos ambitos, tienen en comun
que, con independencia del aporte de terceros (profesionales y voluntarios), los afectados
y/o su red primaria (familiares normalmente) suelen tener a menudo algun tipo de impli-
cacion en la gestién y en la propia intervencion de estas entidades (son asociados, partici-
pan de la gestidn de la organizacion, incluso de la propia atencion). Son habituales en este
campo las organizaciones pensadas desde criterios de autoayuda o ayuda mutua, si bien
finalmente los servicios suelen dirigirse a todo el colectivo afectado con independencia de
la existencia de vinculo familiar. Algunas de las entidades presentes en este campo gozan
de gran capacidad de conexion a redes externas al territorio, tal vez el caso mas claro sea
el de las asociaciones locales vinculadas al sector de la discapacidad.

También acogemos a este campo las actuaciones orientadas a lo que podemos
llamar autonomia social. Nos referimos aqui a diversas iniciativas ciudadanas emergentes
en forma de grupos de apoyo para la autosatisfaccién de necesidades mediante el inter-
cambio. Varias de estas nuevas formas interventoras han sido posibles gracias a la presen-
cia en los barrios de comunidades de inmigrantes, que han traducido practicas de coope-
racion habituales en sus culturas de origen en forma de iniciativas innovadoras. Un
ejemplo claro lo tenemos en la aparicién en algunos barrios y ciudades de los denomina-
dos Bancos de Tiempo (Torns, 2001), nuevos modos de organizacion y gestion pensados
para que personas (inmigrantes y no inmigrantes) puedan intercambiar su tiempo y habi-
lidades mediante el trueque solidario. De otra naturaleza, pero también en el dmbito de
lo que hemos denominado autonomia social, estarian otras experiencias de cooperacién
como los denominados Grupos de Abuelas Cuidadoras (Villalba, 2002), ideados para facili-
tar el apoyo mutuo entre familiares de segundo grado (normalmente abuelas/os) que se
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han visto abocados a asumir la crianza de sus nietos por problematicas sociales asociadas
a la familia (condenas de padres, retiradas de tutela...). A menudo estas practicas emer-
gentes de intervencion no se constituyen de modo formal-legal, pero ello no significa que
carezcan de estructura, base organizativa minima y continuidad en la accién. Son modos
organizativos no formales, con enorme potencialidad para enriquecer las nuevas presen-
cias en el tercer sector local, del mismo modo que en los afios 80 surgieron los grupos no
formales de madres contra la droga como antecedente de lo que hoy es el movimiento
asociativo antidroga. Son por tanto formas organizativas emergentes a las que habremos
de estar enormemente atentos.

5.3. Economia social

Acogera aquellas iniciativas que procuran incorporar al mercado la légica del inte-
rés comun, para favorecer la integracién por lo econémico de personas y grupos desfavo-
recidos. Es un espacio de intervencidén que toca, con criterio social, aspectos como la
produccién y el consumo. Existen aqui diversas orientaciones. Un dmbito claro estd en los
programas enfocados al empleo protegido, que tratan de integrar al mercado de trabajo a
colectivos que por sus especiales dificultades precisan de tutela o apoyo para incorporar-
se al tejido productivo (jévenes en situacién de vulnerabilidad, mujeres, discapacitados...).
Habitualmente estas organizaciones desarrollan con la accién productiva trabajos previos
de acompaiamiento para la insercién (pre-talleres, talleres de formacién laboral...).

A menudo estas iniciativas de activacion sociolaboral estan orientando también
sus energias creativas a la expansién de la demanda, a inventar el empleo necesario para
los sujetos. Un ejemplo de ello lo tenemos en la incorporacion creciente de estas entida-
des a redes de consumo (justo y/o social), pensadas para comercializar y rentabilizar la
produccion. Otra linea va encaminada al impulso de empresas de insercion generadoras
de nuevas ofertas tanto al mercado como al sector publico. Algunas de estas experiencias
ha aportado un plus de sinergia al poner en didlogo las carencias del propio entorno
(déficit de recursos de atencion personal, deterioro del habitat...), con la generacion de
una oferta sociolaboral emprendedora especifica (servicios de ayuda domiciliaria, cuida-
dos del barrio...). Este enfoque posibilita un doble valor social, la insercién laboral y la
mejora de las condiciones generales del territorio.

Este campo de actuacion facilita la aparicion en el territorio de entidades de
cooperacién social que, con independencia del aporte voluntario, necesitan de una
importante presencia profesional. Por otro lado es visible en estos casos la no siempre
facil combinacién de las l6gicas de gestion social y empresarial-productiva.
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5.4. Socio educativo y cultural

Aglutina diversas actuaciones dirigidas a terrenos como la educacién no formal, la
animacion sociocultural, educacion en el tiempo libre, cultura, deporte... A nuestro juicio
uno de los ambitos emergentes mas visibles y relevantes de renovacién de la interven-
cién de las entidades sociales se sitlia para este campo en los programas relacionados con
la Pedagogia del Hdbitat. Iniciativas que inciden en la sensibilizaciéon y educacién a los
pobladores de los barrios, soportadas en la idea de que el cuidado y el respeto de la casa
y del barrio, son una dimensidén inseparable del cuidado y el respeto por uno mismo.
También se han consolidado en algunos barrios iniciativas de entidades sociales orienta-
das a problematicas de corte socio-educativo, especialmente las relacionadas con el
absentismo escolar, estas entidades realizan a menudo funciones de nexo entre los servi-
cios sociales, la escuela y la familia.

El asociacionismo ha venido siendo su forma organizativa por excelencia, habitual-
mente también con soporte o impulso directo de otros ambitos como las organizaciones
vecinales.

5.5. Sensibilizacion y reivindicacion social

Centrados en la creaciéon de opinion y la defensa publica de derechos. El asociacio-
nismo de légica civico-vecinal ha sido la forma organizativa mas representativa de este
ambito. Los campos tradicionales de sensibilizacién en lo local tuvieron un enorme peso
en la configuracion social durante la transicion democratica, para entrar en una acentuada
crisis cuando se produce el cambio de modelo a mediados de los afios 80. Parte de este
movimiento resurge en algunos barrios y ciudades (Alberich, 2007) con nuevos plantea-
miento en torno asuntos como: calidad de vida, sostenibilidad medioambiental, urbanis-
mo habitable, desarrollo social inclusivo, impulso de modos de gobierno participativo....

Mas alla de la renovacién en la agenda de actuaciones hay que destacar aqui la
capacidad de algunas de estas experiencias para la generacién de redes y procesos de
presién y apoderamiento encaminados a incidir sobre el disefio, gestion y evaluacién de
diversas iniciativas politicas de intervencién en lo local. Se plantean asi criterios alternati-
vos de gestidn publica soportados en enfoques de democracia participativa.

Para cerrar este apartado hemos de apuntar que se ha descrito aqui una tipologia
de campos de accién, que no debe ser asimilada a los modos o tipos organizativos de las
entidades del tercer sector. Aunque podemos identificar entidades especializadas en el
desarrollo de cada uno de los campos identificados, viene siendo mas habitual encontrar
en lo local organizaciones que trabajan de modo simultdneo en varios de los terrenos
senalados.
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En las tareas de disefio de esta propuesta de ambitos de actuacién en lo local
hemos recuperado didlogos mantenidos previamente mediante entrevistas o grupos de
discusion con diferentes agentes (vecinos, técnicos, voluntarios)'>. En el inicio de diferen-
tes conversaciones era habitual que, al intentar identificar las actuaciones que se llevaban
a cabo en sus barrios, apareciesen expresiones del tipo “aqui casi nadie hace nada”; mas
adelante, el andlisis reposado ha hecho fluir el goteo de programas, iniciativas, entida-
des... sobre cuya codificacidn y sistematizacién se soporta esencialmente esta propues-
ta. Cuando hemos devuelto dicha propuesta a algunos de nuestros informantes en un
segundo momento, la impresién recibida se expresa en el siguiente discurso “cuando nos
ponemos a mirar juntos vemos que se hace mds de lo que podria parecer a primera vista, pero
el efecto sobre la realidad es minimo™6. La distancia entre la primera vision (intuitiva) y la
segunda vision (mas reposada), respecto a las actuaciones percibidas nos parece enorme-
mente expresiva del predominio de una cierta tendencia a la desconexion en la interven-
ciéon sobre el territorio, que hace que acabes no viendo lo que hacen otros si no te paras
a pensar (todos a una, pero cada uno a lo suyo). Subyace aqui con meridiana claridad una
idea: la mejora de la capacidad transformadora de la intervencién no se resuelve solo
promoviendo una mayor densidad formal del tejido y el desarrollo de nuevos programas
y &mbitos de actuacion; precisa también afrontar asuntos de naturaleza mas intangible y
compleja, que afectan a las formas y légicas de relacidn, gestién y gobierno. Sobre estos
aspectos nos detenemos en las siguientes paginas.

6. CAMBIOS EN EL GOBIERNO DE LO LOCAL

Como ya se ha dicho, las nuevas formas de interacciéon entre Estado y sociedad
civil en la lucha contra la exclusién, propician una mayor participacion de los actores de
la esfera de lo privado en la provision de servicios publicos de bienestar (Kooiman, 1993,
Mayntz, 1999). Para ello han surgido diferentes estrategias de welfare mix, a las que se han
incorporado diversos agentes procedentes del mercado, el sector informal (la familia), y
el sector no lucrativo o tercer sector (Rodriguez Cabrero, 1994). Estas dindmicas han teni-
do sus especificidades sobre la intervencién en los territorios urbanos vulnerables, ejer-
ciendo cambios sobre sus formas de gobierno y gestién habituales, que han derivado
hacia esquemas de cooperacion soportados en complejos o redes de intervencién
(Blanco y Goma, 2002: 21). Enfoques surgidos desde la conviccidon de que la exclusion
territorial precisa enfoques de intervencion en las que el todo sea mas que la suma de
cada una de las partes.

15 Aunque no se ha hecho un trabajo expreso sobre los campos de actuacion para este articulo, este asunto ha
sido abordado en diversos trabajos de investigaciéon previos desarrollados desde el grupo de investigacién
GISAP al que pertenece el autor en barrios como Poligono Sur, Torreblanca o Tres Barrios en la ciudad de Sevilla.
16 La frase es una anotacién de la conversacién con una voluntaria de una entidad social del Barrio de
Torreblanca, en Sevilla.
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Como expresién de estas nuevas maneras toman fuerza también diferentes
propuestas de planificacién local en forma de Planes Estratégicos Locales, Planes
Comunitarios Integrales, Planes Locales de Inclusion, Pactos Locales, Agendas... Distintas
denominaciones y figuras sobre las que no podemos detenernos aqui de modo detalla-
do'7 pero que, con sus especificidades, enraizan en un sustrato comun de intervencién
sintetizado en los criterios de: 1. Refuerzo, al menos en lo formal, de orientaciones trans-
versales-integrales. 2. Modos de gestion de la intervencién de caracter mixto (administra-
ciones varias, tercer sector, empresas). 3. Impulso desde estructuras de légica relacional
(Agrupaciones de Desarrollo Local, Agencias, Fundaciones mixtas, Patronatos...). 4.
Planificaciones temporales mas amplias (a medio-largo plazo). 5. Relevancia de objetivos
e indicadores relacionados con el protagonismo de la comunidad. Si bien es cierto que
bajo este ultimo criterio se acogen diversas concepciones, desde las que abogan por la
implicacién de los ciudadanos en todo el proceso interventor (diagnéstico, planificacion,
gestion y evaluacion), a las propuestas que simplemente contemplan su aporte como
elemento consultivo de légica instrumental y difusa.

El desarrollo de estos modos de gobernanza local no es sin embargo, ni generali-
zable para todos los territorios, ni uniforme. Supone mas bien una tendencia de avance,
sobre la que pueden apreciarse diversas posiciones de fondo, que estardn condicionadas
por distintas circunstancias y opciones. Destacamos aqui las de mayor relieve:

« Un primer elemento de diferenciacion se acoge a la dialéctica interna entre los
criterios orientadores de las intervenciones: Unas iniciativas han priorizado
sobre los demas el criterio de eficiencia, en la busqueda de los mejores resulta-
dos posibles, al mas razonable de los costos. Otras han primado la participacién,
poniendo mayor énfasis en factores como la implicaciéon y apoderamiento de la
propia comunidad de los procesos. La diversidad de propuestas de planificacion
y gestion vendrd dada en una parte importante como resultado de la propor-
cién en que son combinados ambos criterios.

« Un segundo elemento incidente estara en lo que podemos llamar la morfologia
o textura relacional. Recurrimos nuevamente aqui al asunto de la consistencia
del tejido asociativo. Encontramos barrios con diferente capacidad de genera-
cién o regeneracion de su propio tejido interventor. Lo que viene a significar que
en unos casos los ciudadanos disponen de sus propias herramientas de actua-
cién, mientras que en otras ocasiones el tejido, o es muy fragil, o es de predomi-
nio exégeno o instalado. El asunto planteado aqui tiene que ver sobre todo con
factores relativos al protagonismo y la participacién de la poblaciéon en estos
espacios y redes. Hablamos del mayor o menor grado de conexidn y apropiacién

17 Recomendamos para los interesados en el conocimiento de estas herramientas de planificacion en lo local la
lectura de Blanco, | y Goma, R (2002). Gobiernos locales y redes participativas. Ariel. Barcelona.
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que la comunidad percibe respecto a sus entidades. Todos estos aspectos estan
profundamente relacionados con la capacidad para desarrollar dindmicas de
arraigo entre el tejido y las gentes del barrio, factor que, de modo erréneo, no
siempre ha sido considerado como de primer orden en la practica y que apare-
ce hoy como uno de los elementos mas incidentes sobre la eficacia de los proce-
sos de intervencion (Vidal et al, 2008: 591).

- Las condiciones socio-territoriales relativas al nivel de vulnerabilidad y depen-
dencia de sus habitantes, a la intensidad exclus6gena, suponen un tercer factor
en profunda conexién con las caracteristicas del capital social comentadas en el
punto anterior, asi como con la mayor o menor centralidad del barrio en el
contexto ciudad.

- El marco-institucional, que hace referencia a las dindmicas generales (de ciudad
o de comunidad auténoma), que orientan la politica de intervencién en barrios.
Moviéndonos aqui en un terreno acotado en un extremo por orientaciones hacia
modos de gobierno clasicos en los que permanecen inmdviles los centros de
poder y toma de decisiones (y fuera del barrio); y de otro por opciones descen-
tralizadas en las que parte de la capacidad de toma de decisiones se transfiere y
sitia dentro del territorio, orientada hacia espacios de légica mixta. En este
mismo terreno hablamos también del nivel de prioridad que las instituciones
otorgan a las politicas de desarrollo local social en lo presupuestario.

Las renovadas politicas de lo local, con independencia del escenario concreto para
cada caso, van a precisar actores capaces de ofrecer una mayor ductibilidad y flexibilidad
en la intervencion, capacidad de gestion eficiente (y de paso mds barata), accesibilidad al
espacio civico-comunitario, y capacidad de innovacién adaptada a los nuevos condicio-
nantes sociales (como ya hemos descrito en el capitulo quinto). Un exigente catalogo de
condiciones que a priori se adaptan de modo mas que idéneo a las entidades sociales.

La mayor idoneidad formal para asumir estas nuevas condiciones ha favorecido la
posicién de las entidades del tercer sector de accién social para asumir la intervencion en
territorios vulnerables, llegando a otorgarse una considerable relevancia al papel de
determinadas organizaciones en la gestion de diversas iniciativas. En algunos casos estas
entidades han pasado de ser colaboradores, para evolucionar hacia roles de liderazgo de
las redes de actuacién en zonas . Este hecho que pareceria casi imposible en otros ambi-
tos de la politica social, e impensable apenas un lustro atras, presenta sin duda nuevas
oportunidades para las entidades sociales, pero no esta exento tampoco de cuestiona-

18 Un claro ejemplo lo tenemos, para el caso de Andalucia, en los planes de intervencién surgidos para las deno-
minadas 25 Zonas Necesitadas de Transformacion Social (ZNTS) demarcadas al amparo de la normativa de
barriadas de actuacion preferente. En algunas de estas ZNTS, como por ejemplo el Distrito V de Huelva, las labo-
res de liderazgo y dinamizacion de la intervencién integral recaen sobre entidades sociales.
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mientos de fondo, por lo que ha de ser analizado en toda su complejidad. Hablamos de
la necesidad de mirar al asunto del/los posicionamiento/s del tercer sector.

7. EL POSICIONAMIENTO DE LAS ENTIDADES DEL TERCER SECTOR

Descritos algunos de los elementos que a nuestro juicio inciden sobre las presen-
cias del tercer sector en lo local'®, nos toca ahora indagar sobre el modo en que se estan
desarrollando las principales dinamicas de intervencién, siempre con la atencién centra-
da en el posicionamiento que estan adoptando las entidades sociales. Hablamos aqui de
posicionamiento en un doble sentido: Por un lado al espacio ocupado-otorgado a estas
organizaciones en el continuo centro-periferia respecto a las relaciones de poder inheren-
tes a la gobernanza. Por otro a la mayor o menor capacidad para el reconocimiento rela-
cional de estas entidades por parte de la ciudadania.

7.1. El posicionamiento del Tercer Sector. Las dinamicas de relacién
entidades sociales-administraciones publicas

En relacidn a las estrategias de relacion entre administracion y entidades sociales
Just et al (2000: 257) aportan una primera orientacién, cuando se refieren a las formas de
partenariado en el dmbito local identificando dos modelos de gobierno: El que denomi-
nan Modelo vertical con tendencia a horizontalizarse, caracterizado por la existencia de un
ente de animacidn y direccion responsable de contratar, planear, dirigir, proponer, con el
propésito de ir cediendo parcialmente su posicion de poder segun se vaya estableciendo
la red interventora. Y el denominado Modelo horizontal de inicio, asentado en la existen-
cia previa de esta red de partenariado, que asumira colegiadamente todo el proceso de
diagnéstico, planificacion, gestién y evaluacién de la intervencién. Parece que ambas
formas contemplan la aspiracion a la horizontalidad en lo relacional, en el primero de los
casos como consecuencia de un proceso en el que la administracidn publica lidera y los
demas van evolucionando del rol de colaboradores al de co-gestores del proceso. En el
segundo modelo, se otorga de entrada la capacidad de co-gestién a todo actor reconoci-
do como tal (se supone que en distinto grado).

Recurriendo a los criterios de eficiencia y participacion antes aludidos, podriamos
decir que el modelo horizontal entiende que la participacion es parte de la estrategia de
eficiencia, motivo por el que tendra cabida una amplia arquilla de posiciones en las enti-
dades sociales, que ird desde posturas de colaboracién a la asuncién de roles de lideraz-
go. Mientras que el otro esquema diferencia y jerarquiza ambos criterios (antes y primero

19 Nos referimos a las estrategias de despliegue de los actores en el territorio (abordadas en el capitulo 4), la
renovacion en los campos o ambitos de intervencion especifica sobre lo local (tratada en el capitulo 5) y el des-
arrollo de nuevas formas de planificacién integral y gobierno local que fueron introducidas en el sexto capitulo
y que retomamos aqui.
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eficiencia, luego participacion si se dan condiciones idéneas), dejando mas espacio dispo-
nible para posiciones de colaboracién en la gestion, pero limitando y condicionado las
posiciones de liderazgo en todo el proceso interventor. La diferenciacién nos resulta clari-
ficadora, aunque pensamos que presupone para los dos modelos una voluntad hacia la
horizontalidad que consideramos que no siempre existe en la realidad.

Recurrimos a otra mirada, Navarro y Rodriguez (2004: 116) se detienen sobre la
relacién especifica entre las entidades del tercer sector y las administraciones publicas,
identificando tres tipos relacionales. El primero, al que denominan Modelo de canalizacién
de la demanda, contempla a las entidades sociales como representantes de los intereses
de la comunidad encargados de transmitir las peticiones de la misma, su papel se concre-
ta en la conexién entre interventores e intervenidos. Un segundo tipo serd el Modelo
Intermedio, en el que las entidades representativas de las diversas sensibilidades de la
comunidad, ademas de hacer de transmisores, suelen tener un cierto papel colaborador
en el desarrollo de actividades dirigidas a los beneficiarios. El tercero viene denominado
como Modelo de prestacién de servicios, las entidades entran ya de lleno en la gestion de
la intervencidn directa en forma de programas e iniciativas dirigidas a la poblacién, acce-
diendo para ello a la concertacion y financiacion de la administracién publica. En esta
clasificacion, mas matizada y concreta, el papel de las organizaciones sociales oscilara
entre la colaboraciéon informativa y la prestacidn directa de servicios. Pero al ser un enfo-
que general no contempla posiciones de co-liderazgo de la intervenciéon que, aunque
poco habituales, pueden observarse en algunas experiencias. Citamos aqui como ejem-
plo ilustrativo de caso que trasciende la prestacion de servicios, la iniciativa que de modo
conjunto estan liderando actualmente la Plataforma Civica de Tres Barrios — Amate20
(Sevilla), y las diferentes administraciones de ambito autonémico y local competentes
para el disefio de un Plan Comunitario Integral para estas barriadas. La dindmica relacio-
nal disefiada estad permitiendo que en la totalidad de espacios de andlisis, planificacion y
gestion ideados desde el plan exista, mas alld de la gestion de programas y actuaciones
concretas por parte de unos u otros, una estructura mixta de toma de decisiones en la
que toman parte conjuntamente administraciones, entidades vecinales y organizaciones
sociales.

M4s préximo a este escenario esta la aportacion que hace Julio Alguacil (2004. b)2,
en referencia a los modelos de administracion desplegados en el ambito local, en la que
se trasluce que la posicion de las entidades sociales viene determinada en gran parte por
el modelo de gobierno promovido por las administraciones, ya sea como adhesién a la
propuesta, o como reaccion a la misma. El primer modo identificado en esta relacién seria

20 Esta Plataforma aglutina a 24 organizaciones y entidades vecinales presentes este barrio, declarado Zona con
Necesidades de Transformacion Social. Para mas informacion consultar
http://plataforma3barriosamate.wordpress.com/

21 i bien el autor sefiala que para su propuesta de clasificacién ha utilizado aportaciones de Brugiie, Font y
Goma (2003), Ramid, Mas y Santolaria (1999)
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el que denomina Burocrdtico, que por su naturaleza vertical no deja espacio a la partici-
pacion, lo que hace proclive la adopcién en el movimiento asociativo de posiciones de
l6gica reivindicativa, o bien a intervenciones al margen de los espacios formales. El
segundo tipo serd el Modelo Gerencial, que contempla la contribucion del tercer sector
como actor capacitado para hacerse cargo de aquellos programas o servicios que den
respuesta a las demandas priorizadas (normalmente desde el nivel politico); promueve la
adhesion de las entidades sociales en la gobernanza, basando la colaboracién en criterios
de capacidad, eficiencia, costo y feeling relacional. La mayor o menor centralidad de las
posiciones de estas entidades viene dada por su dominio de la gestién en sentido amplio
(conocimiento de los problemas, informacion, relaciones, contactos...), quedando en la
periferia de la red las entidades sin cultura o practicas de gestién (con independencia de
su potencial relacional). La tercera de las formas se acogeria al Modelo relacional, orienta-
do desde la cultura alter-activa, entiende que la posicién de las entidades depende, no
solo de las condiciones para elegir o ser elegido para la prestacién de servicios promovi-
dos desde la esfera politica formal (que también), sino por la capacidad de estas entida-
des para desarrollar procesos de mediacidn y cooperacién guiados por criterios de corres-
ponsabilidad comunitaria. Este modo utiliza como indicador el apoderamiento
comunitario para valorar las dindmicas de participacion civica, por lo que el espacio de
adhesién sera de naturaleza compleja, definible segun cada caso y abierto al aporte de
entidades y grupos con capacidades diversas (de gestion, de relacién con los vecinos, de
propuestas, de mediacion...). En el modelo gerencial las relaciones se concentran en los
espacios de colaboracion con, mientras que el modelo relacional se fundamenta en el
criterio colaboracién para, lo que implica el manejo mas critico de la dialéctica confronta-
cién-colaboracion.

Contrastando las diversas aportaciones tipoldgicas descritas, podemos identificar
un conjunto de posturas que las entidades no lucrativas estdn adoptando en la interven-
cién sobre lo local, concretadas en: posiciones reivindicativas, de gestion alternativa a las
estructuras formales, de canalizacién de la demanda, colaboracién marginal, gestién
directa de programas y servicios, coliderazgo y/o mediacién comunitaria. Esta diversidad
de posicionamientos en las entidades del tercer sector pone de manifiesto que, lejos de
existir una posicién uniforme, hay una gran diversidad de discursos del tercer sector en lo
local.

Por otro lado observamos como las tres propuestas clasificatorias citadas anterior-
mente, parecen coincidir en que la renovacion de las politicas sociales en lo local viene
marcada por una evolucién de formas mas verticales y burocrdticas, en las que la coope-
racion del tercer sector se limitaba a la mera canalizacién o colaboracion marginal; a
esquemas de logica gerencial, donde el peso de lo relacional recae en la posicion moda
de: gestion directa de programas y servicios. La intervencion desde modelos horizontales
de inicio, o relacionales, aun siendo un claro referente discursivo en el mundo de la inter-
vencién social, supone un escenario de renovacién de las politicas locales mas restringi-
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do en la practica, debido en gran parte al déficit de cultura relacional de la propia admi-
nistracién (Alguacil, 2004, b), pero también a la existencia de una cierta tendencia a la
asuncién de esquema gerencialista en el tercer sector. Este predominio de enfoques
gerenciales, que no es exclusivo de lo local, tendrad ademds un enorme poder condicio-
nante, imprimiendo a una gran parte las dindmicas de participacion de las entidades un
caracter individualizado, instrumental y difuso (Rodriguez Cabrero et al: 2008 :173).

7.2. El posicionamiento del Tercer Sector. Dinamicas de la relacién entidades
sociales-vecinos

La segunda etapa de nuestra incursion indagatoria sobre este asunto del posicio-
namiento mira ahora a las dinamicas relacionales con el territorio y sus gentes, a la forma
en que son percibidas las entidades del tercer sector de accién social por/en/desde la
comunidad local y de modo especial, por los destinatarios de las intervenciones.
Entendemos como premisa que estas organizaciones operan en lo comunitario contem-
plando entre sus fines, de modo mds o menos explicito, el impulso del protagonismo de
los destinatarios de sus actuaciones (Malgenisi, 2004: 109). Sobre ello algunos de los
datos aportados por el epigrafe 6.5 del VI Informe FOESSA (2008: 58122) nos llevan a
concluir que las personas excluidas ven mas posible adoptar una postura activa de parti-
cipacién, en la medida en que las organizaciones de su entorno son mas concretas, proxi-
mas, menos institucionalizadas y sobre todo les permiten una posicién de intercambio?3
(las entidades o grupos vistos como mas accesibles serian los de autoayuda, mientras que
los mas alejados serian los de resistencia sociopolitica).

Esto nos permite identificar la importancia del arraigo en lo comunitario al que ya
nos referimos como un factor esencial en la determinacién de unas u otras dindmicas de
gestion de la intervencién. Desde el patrén bienestar social se han priorizado tradicional-
mente actuaciones enfocadas al de acceso a bienes y servicios sociales, en las que ha
predominado el rol de receptor; en detrimento de respuestas de arraigo comunitario
(Renes et al: 2007). Este enfoque se ha impuesto en primer lugar desde los propios dispo-
sitivos publicos que fueron ideados de modo expreso para revertir esta légica e impulsar
dindmicas de arraigo, el caso mas visible es el de los Servicios Sociales Comunitarios,
cuyas actuaciones se han concentrado de modo creciente sobre lo prestacional, lo que
pone de manifiesto el déficit de capacidad relacional que en nuestro pais han tenido las
politicas sociales en general (Garcia Roca, 2006: 197).

En este escenario las entidades del tercer sector de accion social han acabado
adscribiéndose posiciones de légica gerencial o de légica relacional. Optando en unos

22 Nos referimos aqui a la Tabla 6.35 nos hablan sobre la opinién que los profesionales que intervienen en espa-
cios de exclusion sobre el tipo de organizaciones en las que es mas posible que se integren las personas exclui-
das.

23 Nos referimos aqui a posturas que permitan roles horizontales en los que se da se recibe.

German Jaraiz Arroyo. Revista Espafiola del Tercer Sector / n°12, mayo-agosto 2009 Madrid (pp 101-128)



EL TERCER SECTOR DE ACCION SOCIAL EN LA INTERVENCION COMUNITARIA

casos por la reproduccion de las practicas publicas, buscando la especializacion en lo
prestacional; mientras que en otros han intentado mantener posiciones de mediacion,
procurando el equilibrio entre las dindmicas de acceso a bienes y de arraigo comunitario.
Esto ha traido como consecuencia diferentes grados de interaccién con lo comunitario. Es
posible que la configuracion de posturas frente a lo comunitario tenga cierta relacién con
los procesos de tersectorizacion?* de los barrios detallados en el capitulo cuarto. Parece
que en la medida en que la configuracién predominante en el tejido de entidades del
territorio es del tipo reconversién funcional o generacion, se dan condiciones mas dptimas
para el equilibrio entre las dindmicas de acceso a bienes y de arraigo comunitario, exis-
tiendo también premisas mas solidas para el desarrollo de formas de Iégica relacional.
Mientras que cuando la configuracién mas comun del tejido social corresponde a entida-
des surgidas de procesos de instalacién, priman modelos de naturaleza gerencial.

No hemos de caer sin embargo en la idealizacién o demonizacién de situaciones.
La realidad es mas compleja que esto. Proceder del tejido vecinal no garantiza conviccion
sobre lo comunitario. Como tampoco ha de entenderse que las entidades que acuden
desde fuera al barrio son en todo caso paracaidas con ayuda humanitaria. Encontramos
nutridos ejemplos de organizaciones venidas de fuera que han contribuido a los proce-
sos de apoderamiento local. De modo similar, entidades histdricas de algunos barrios
reconvertidas a la gestién (de programas, recursos, plantillas) no han sido capaces de
conectar las nuevas actuaciones con la presencia en lo vecinal. El valor de fondo esta a
nuestro juicio en la medida en que las entidades desarrollan su capacidad de conexidon
comunitaria expresada en factores como: el tiempo, esfuerzo y recursos destinados a
dialogar, comprender, implicar y legitimarse ante los vecinos. El peso que se otorga a la
participacién y apoderamiento de la entidad por parte del barrio. La mayor o menor prio-
ridad que se da hacia dentro de la organizacién a la transformacién relacional de la comu-
nidad. La propia capacidad para re-convertirse segun estas claves. La incorporacién de
objetivos, criterios organizativos y recursos en esta linea implica una reorientacidon nece-
saria en la mirada practica a lo comunitario.

La renovacién de las politicas sociales y las formas de intervencién social en lo local
ha ido enfocada de modo principal a la mejora (necesaria) en los procesos de racionaliza-
cién y gestion. Este hecho ha facilitado el despliegue de las entidades del tercer sector de
accion social, por su mejor adaptacién a las nuevas caracteristicas de gobernanza. De
modo simultaneo a la busqueda de formas de intervencién mas eficientes, su presencia
en lo local puede aportar otros valores anadidos, resultando especialmente util aqui su
capacidad para conectar y equilibrar las estrategias de acceso a bienes sociales que carac-
terizan las intervenciones del patrén bienestar social, con las intervenciones de arraigo
comunitario, pensadas sobre patrones de desarrollo (Ruiz: 2005) y criterios de apodera-
miento.

24 Hablamos de tres procesos: renovacion funcional, generacion e instalacion
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Pensamos que la presencia idénea de las entidades del tercer sector en el territo-
rio es aquella que aporta una adecuada combinacién entre actuaciones dirigidas a perso-
nas y colectivos en situaciones de vulnerabilidad y exclusion, con el desarrollo de dindmi-
cas de mediacion que faciliten un creciente apoderamiento de la comunidad sobre los
procesos de diagndstico, busqueda de alternativas, planificacion, gestion y evaluacion.

Aunque es cierto que en los ultimos tiempos se han dado a conocer diferentes
iniciativas de intervencién en barrios guiadas por este doble criterio. Hemos de sefalar
que, observado el panorama general, las mimbres disponibles permitirian cuando menos
tejer un cesto mas consistente que el actual, sobre todo en lo relativo al despliegue comu-
nitario-relacional del tercer sector local. Sobre ello influye que en la mirada principal de
nuestro actor sigue primando una visidn de lo local, mas como objeto sobre el que inter-
venir, que como medio desde el que reconstruir relaciones. Esta mirada es provocada en
gran parte porque la mayoria de espacios ocupados por las entidades del tercer sector
son otorgados por las administraciones, necesitadas de colaboracion en la gestién
eficiente de problemas que superan sus posibilidades.

También ha de ser considerado aqui el papel que ejercen ad intra los diversos
agentes de las entidades, de modo especial de los/as profesionales25. En unos casos la
mayor centralidad de la gestién en la vida de las organizaciones ha hecho pivotar el
mayor peso y poder en el/la técnico. En otros ha sido la incorporacion de técnicos a enti-
dades de base y tradicién voluntaria la que ha provocado, a veces de modo casi esponta-
neo, la aparicion creciente de nuevas iniciativas de gestion, que en ocasiones han despla-
zado total o parcialmente las energias relacionales. Sea como fuere, nos parece aqui que
los/as técnicos/as no siempre hemos sido capaces de contribuir al equilibrio entre gestion
y relacién. Dandose a veces la paradoja de que el empoderamiento de la parcela técnica
ha supuesto un desempoderamiento de voluntarios y vecinos en el marco de la organiza-
cién. Nadie dudara que esta no es una practica positiva para el sector. Hay que aclarar sin
embargo que no seria justo sefalar al técnico como chivo expiatorio del problema: De un
lado porque es cierto que el aporte técnico es hoy indiscutiblemente necesario como
contribucidn a la intervencion social del tercer sector; de otro porque el retrato de una
parte de la realidad deja en la sombra el trabajo de muchos/as técnicos que ejercen de
facilitadores de procesos de animacién, participacién y acompanamiento en lo local
(principal valor anadido de su trabajo). El problema de fondo est4, aqui si hemos de poner
énfasis, en que en la formacion de los propios técnicos ha ido perdiendo peso la capaci-
tacién sobre el desarrollo y manejo de los aspectos relaciones orientados al manejo de lo
colectivo, lo que provoca a menudo un desajuste entre las capacidades profesionales y las
necesidades referidas al aporte sobre lo comunitario. El asunto no se soluciona solo con

25 gs indiscutible que uno de los procesos més relevantes en las entidades del tercer sector ha sido el incremen-
to de profesionales.
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el conocimiento instrumental sobre lo comunitario (técnicas, herramientas...), ha ser
mirado también desde elementos sustantivos, entre ellos y de modo relevante el referido
al manejo técnico del poder. Sobre ello la propia formacién de los profesionales parece
haber ido primando progresivamente la adquisicion de competencias sobre de lo geren-
cial, en detrimento de lo relacional.

Una tercera dificultad sobre la que nos detenemos en esta indagacion final se refie-
re a las relaciones de dependencia de unos actores sobre otros. Es sabido que un mal
endémico del Tercer Sector de Accidn Social es su excesiva dependencia financiera de la
Administracion Publica. Hasta hace una década podiamos decir que se daba una situa-
cién que podriamos calificar como de monocultivo. El impulso, sobre todo en el ultimo
lustro, de diversas formas de responsabilidad social corporativa ha permitido achatar
parcialmente esta tendencia. Sin embargo hemos de decir que esto se ha notado mas en
los dmbitos més asentados y medidticos del sector (atencién a determinados grupos de
poblacién especificos), que en la intervencion sobre lo local-comunitario, donde a menu-
do ha venido a ocurrir que la intencién primera de las organizaciones sociales acaba sien-
do la posibilidad ultima a financiar. Todo esto sin hablar de la permanente tensién que la
dependencia econémica provoca sobre la autonomia y libertad de las organizaciones
sociales, para desarrollar iniciativas de tipo sensibilizador y de denuncia, sobre todo si se
cuestiona el papel de las entidades financiadoras, es una historia conocida que ilustra el
déficit de cultura de colaboracién-confrontacién. Hay que decir sin embargo que para
afrontar estos condicionantes han surgido algunas iniciativas cargadas de posibilidades,
destacamos sobre todo la creacion de redes civicas, plataformas de encuentro... que
ofrecen un potencial indudable para intercambiar conocimiento, compartir y racionalizar
determinados recursos, alzar de modo colectivo (y mas genérico) la voz para llamar la
atencion de las administraciones, ganar poder de inter-locucién con lo publico en linea
de reforzar posicionamientos de intervencion de tipo relacional. También destacamos en
similar linea el surgimiento de algunas nuevas formas de trabajo transversal como los
planes comunitarios integrales, planes locales de inclusién...

Podemos decir, para finalizar, que en la revision del objeto de intervencién y en las
relaciones de poder hacia dentro de las organizaciones y hacia fuera, se juega buena
parte de la capacidad de mejora de la incidencia en lo relacional comunitario de las enti-
dades del tercer sector de accién social.
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RESUMEN

La Oficina Central de Estadistica de Hungria ha estado realizando encuestas anua-
les sobre el Tercer Sector desde 1993. Durante los ultimos 15 afos se ha desarrollado un
método de recogida y procesamiento de datos. El estudio presenta no sélo la metodolo-
gia, sino su funcién en la practica describiendo las caracteristicas de la esfera civil hinga-
ra. Este proceso se realiza mediante diferentes indicadores estadisticos que se refieren a
2006 y a series de tiempo. Los datos sobre el tamafo, composicién, finanzas y recursos
humanos del sector muestran una imagen satisfactoria para los expertos extranjeros que
tienen interés en la investigacién del Tercer Sector hingaro.
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ABSTRACT

The Hungarian Central Statistical Office has been carrying out annual surveys on
the nonprofit sector since 1993. A method of data collection and processing has been
developed for the last 15 years. The study presents not only the methodology, but its
function in the practice describing the features of the Hungarian civil sphere. This process
is performed by different statistical indicators referring to 2006 and in time series. The
data on the size, composition, finance and human resources of the sector can show a
satisfying picture to foreign experts having interest in Hungarian nonprofit research.
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APENDICE

“La importancia de las asociaciones sociales ha aumentado recientemente. La acti-
vidad de las asociaciones afecta a casi todos los aspectos de la vida social hoy en dia.
Millones de personas estan vinculadas entre si en estas organizaciones. Sus operaciones
se basan en enormes ingresos anuales que ascienden a millones. Dichas asociaciones
ejercen una importante influencia en el desarrollo de la vida social, asi como en la direc-
cién y fundamento de este desarrollo ya que movilizan los fines morales y los recursos
materiales dentro de la sociedad. Por tanto la vida asociativa merece una gran atencion
en las consideraciones politico-nacionales, y los esfuerzos del gobierno para regular el
trabajo asociativo en linea con el creciente interés publico en estos temas estan totalmen-
te justificados” (Dobrovits (1936)). Estas ideas escritas por Sdndor Dobrovits en la introduc-
ciéon de su trabajo titulado “Associations of Budapest” en 1936 son también relevantes para
el actual Tercer Sector hingaro. Tras 18 aflos de cambios en el sistema politico, podemos
decir que se ha desarrollado una economia trisectorial en Hungria. En este sistema, la
sociedad civil opera a veces en cooperacion, a veces en competencia, con el Estado y las
esferas con dnimo de lucro. El Tercer Sector hingaro ha experimentado un largo y dificil
desarrollo y se ha transformado recientemente en un agente ampliamente reconocido y
elogiado dentro del pais.
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1. LA HISTORIA DEL TERCER SECTOR EN HUNGRIA TRAS LA SEGUNDA
GUERRA MUNDIAL

El régimen comunista que tomé el poder en Hungria en 1947 y duré mas de 40
anos interrumpié el desarrollo del sector voluntario, destruyendo y vilipendiando la
sociedad civil. El gobierno prohibié la mayoria de asociaciones voluntarias. Lo que quedé
del sector voluntario fue nacionalizado y llevado bajo el control estatal. El derecho de
asociacion se denegd, y tampoco habia modo de establecer una fundacién. En teoria, el
régimen comunista hacia las declaraciones mas grandilocuentes sobre el derecho de
asociacion. Sin embargo, en la practica, cualquier aplicaciéon de dichas declaraciones y
leyes escritas hubiese sido inconcebible.

La Revolucién de 1956 revel6 que los gobiernos comunistas habian sido capaces
de disolver la mayoria de organizaciones voluntarias, pero no habian podido erradicar
completamente la autonomia, solidaridad e iniciativas personales de los ciudadanos.

La revolucion fracasada fue seguida por un compromiso tacito: se desarrollé una
version mas flexible del socialismo de Estado.

Se introdujeron reformas graduales en la economia, se concedié mas libertad a las
personas en su vida privada. Las reformas, los cambios graduales y el reconocimiento del
escaso rendimiento de los sistemas de suministro estatales llevaron al gobierno a adqui-
rir una actitud de mayor tolerancia hacia las iniciativas civicas.

A partir de los afos ochenta, este cambio se acelerd, y después de mediados de la
década de los ochenta era obvio que la crisis del sistema era tan profunda que cualquier
ajuste habria sido inutil. Hubo necesidad de una revisiéon general.

Este proceso gradual de reformas explica el hecho de que la rehabilitacién de la
sociedad civil ya llevaba tiempo en marcha antes del hundimiento final del sistema comu-
nista en Hungria. Uno de estos pasos fue la “rehabilitacion” de las fundaciones: las provi-
siones legales relacionadas con ellas reaparecieron en el Cédigo Civil en 1987. En el
momento en que la crisis del Bloque Soviético habia realizado cambios politicos viables
en 1989, las organizaciones de la sociedad civil eran numerosas, y estaban suficientemen-
te desarrolladas y expandidas para convertirse en importantes agentes del cambio sisté-
mico. Desde entonces, se han desarrollado junto con otras instituciones de la economia y
la sociedad, intentando encontrar respuestas adecuadas a los retos generados por el
proceso de transicion.

Mientras el Parlamento aprobaba la Ley de asociacion en 1989, y se promulgaban

las garantias legales de libertad de asociacion, la vida asociativa en Hungria empezé a
despegar tanto cualitativa como cuantitativamente. Las organizaciones crecieron vertigi-
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nosamente, su numero se triplicé durante la década de los noventa, y desde practicamen-
te la nada, nacié un sector formado por casi 20.000 fundaciones. Se crearon nuevas formas
legales como las fundaciones publicas, las companias de beneficio publico, las asociacio-
nes de derecho publico, fondos de seguros mutuos voluntarios, y estas organizaciones se
convirtieron dia a dia en agentes dentro de un amplio rango de campos diferentes.

Al mismo tiempo la Oficina Central de Estadistica de Hungria reconocié la impor-
tancia socio-econdémica de este movimiento e inicié la observacién estadistica regular de
las fundaciones y asociaciones para hacer un seguimiento del desarrollo del Tercer Sector.
Este proceso aun esta en marcha; no obstante, cabe mencionar que este trabajo tenia
algunos antecedentes.

2. LA HISTORIA DE LAS ESTADISTICAS ASOCIATIVAS

El primer plan para un censo nacional de asociaciones surgi6 en 1848 en el progra-
ma de la Oficina Nacional de Estadistica dirigido por Elek Fényes. Sin embargo, el primer
informe relevante no se emitio hasta 1862 por el Comité de Estadistica de la Academia de
las Ciencias de Hungria (Hunfalvy, (1862b). No fue en realidad el resultado de una encues-
ta, sino un informe basado en diferentes datos oficiales (Domokos, 1968: 221) en el que las
organizaciones se clasificaban por provincias y cinco campos de actividad, y se incluian
los nombres de las organizaciones ademas de los de sus presidentes y miembros.

La primera recogida real de datos a nivel nacional tuvo lugar en 1878. Este censo
comenzo por una ley aceptada en 1874, que decia que “a peticion de la oficina de estadis-
tica, los institutos privados, asociaciones y compafiias que traten con fines publicos estan
obligados a enviar directamente a la oficina sus datos operativos necesarios para evaluar
de afio a afo el estado publico de los paises de la Corona de Hungria". Al final, los datos
se reunieron por municipalidades, pero esta accion no fue facil ya que —como Kdroly Keleti
escribié en la introduccién de la publicacion, bastante amplia, de los resultados— “habia
tantos errores y deficiencias en los datos presentados que el nimero de cartas de
amonestacién enviadas a las asociaciones y companias ascendié a 3.048” (Vargha, 1880).
A pesar de esto, tuvo éxito en la recogida de datos bastante detallados sobre 4.000 orga-
nizaciones, que incluian no solo el fin, el afo de establecimiento y la afiliacién de las
asociaciones, sino también el historial financiero como la tasa de afiliacion, los ingresos,
gastos y activos (Reisz,1988). En cuanto al campo de actividad, las organizaciones se clasi-
ficaron en 16 grupos y 76 subgrupos (Bocz,1992: 843). La importancia de este andlisis
aumenté debido a que no se produjo una recogida de datos similar durante el periodo de
la Monarquia Austro-Hlngara, aunque habria sido una encuesta basica que serviria como
punto de inicio para otras observaciones mas profundas y exhaustivas segun la intencién
original.
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No se realizé un censo de asociaciones tan exhaustivo como el de 1878 hasta 54
anos después, cuando la Oficina Central de Estadistica de Hungria evalué el nimero de
asociaciones, su afiliaciéon y su situacion financiera. Dado que el cuestionario pedia infor-
macion sobre el afio de establecimiento, hizo posible estimar el nimero de organizacio-
nes existentes en las décadas precedentes (Sebestény,2003).

Luego hubo otra larga pausa que duré hasta 1970, cuando se realizé una encues-
ta sobre asociaciones voluntarias, que se repitié en 1982 y en 1989. Las encuestas asocia-
tivas que tuvieron lugar durante ese periodo, representaron un capitulo prominente en la
historia de las estadisticas hungaras.

3. LA EMERGENCIA DE LAS ESTADISTICAS DEL TERCER SECTOR HUNGARO

La transformacién econdmica tras la caida del régimen provocé la adopcion del
sistema de informacién econémica de los paises desarrollados, lo cual propicié que los
observadores tanto internos como externos pudieran empezar a realizar comparaciones
con los paises recientemente incorporados a dicho sistema. La adopcion de los estanda-
res estadisticos del SNA (Sistema de Contabilidad Nacional) y su versiéon europea, el ESA
(Sistema Europeo de Contabilidad) fue parte de este desarrollo. Al calcular el rendimien-
to econdmico, el SNA y el ESA clasifican las unidades econdémicas en cinco sectores insti-
tucionales, que son los siguientes: el sector de corporaciones no financieras, el sector de
corporaciones financieras, el sector gubernamental general, el sector de las familias y las
instituciones sin animo de lucro que prestan asistencia a las familias (NPISH). Durante la
era socialista no hubo necesidad del registro individual de la Ultima categoria, en parte
debido a su escasa importancia econémica.

Tras la caida del régimen socialista, la primera publicacion de la Oficina Central de
Estadistica de Hungria (HCSO, por sus siglas en inglés) que traté sobre las organizaciones
sin animo de lucro se publicd bajo el titulo “Social Organisations in Hungary in 1991”
(KSH,1993). Esta breve visién general no proporcioné adecuadamente datos precisos
sobre el Tercer Sector, tan solo llevd la atencion de los lectores a la falta de informacion
disponible. Como resultado de esta recogida de datos, que no fue exhaustiva ni represen-
tativa, quedd claro que no existia un sistema de registro adecuado ni siquiera para
mostrar el nimero exacto de organizaciones de este tipo. Esto se debia al hecho de que
el sistema oficial de registros establecido en los juzgados no era util para controlar el cese
de las organizaciones. Esto justifico el establecimiento de una nueva seccién especializa-
da dentro de la HCSO. Dicha seccién, establecida en 1992, se encargé de recoger datos de
amplio alcance sobre las organizaciones sin animo de lucro que operaban en Hungria. El
principal objetivo de la recogida de datos fue evaluar, en cooperaciéon con el
Departamento de Contabilidad Nacional, la contribucién del Tercer Sector a la economia
nacional.
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Otra razén por la que comenzé de nuevo la recogida de informacién fue el hecho
de que los cambios socio-econémicos redujeron la confianza publica en la capacidad de
resolucién de problemas del sector gubernamental y el simultdaneo aumento de la impor-
tancia de las organizaciones sin animo de lucro. No obstante, habia poco conocimiento
empirico sobre el nimero, fuerza econdémica y caracteristicas econdmicas de las organi-
zaciones sin danimo de lucro o las estructuras de sus actividades. En los paises desarrolla-
dos, la evaluacion académica del Tercer Sector habia empezado en las décadas de los
setenta y ochenta, aunque el primer estudio comparativo internacional a gran escala que
utilizé un sistema uniforme de definiciones y planteamientos no se realizé hasta princi-
pios de los noventa.!

Sobre la base de las estadisticas del Tercer Sector, la HCSO tenia una suposicion:
que la cuota relativamente pequena del Tercer Sector (0,5-0,7 por ciento) dentro del PIB
iba a crecer en el futuro. Las proyecciones indicaron que durante el desarrollo de los
paises de Europa Central, emergeria un Tercer Sector similar en tamafo y estructura al del
mundo desarrollado. Ademds de monitorizar este proceso, los registros hicieron posible
obtener una imagen de los movimientos sociales en desarrollo. El conocimiento emer-
gente de la recogida de datos contribuyé al apoyo civil de organizaciones gubernamen-
tales, asi como de investigadores que trataban con el Tercer Sector. Estamos convencidos
de que esta continua actividad estadistica desempeid una importante y estimulante
funcion al formar la politica “civica” estatal aparecida en este periodo, que se orient6 al
desarrollo y cooperacién con el tercer sector. Como resultado de este proceso se llevaron
a cabo los siguiente cambios legales:

—-1997: El 1 por ciento de los impuestos de rentas personales puede destinarse a las
organizaciones sin animo de lucro que seleccionen directamente los contri-
buyentes.

-1998: Las organizaciones sin animo de lucro que sirven al interés publico pueden
solicitar el estatus de beneficio publico y beneficio publico especial; el esta-
do de beneficio publico se convierte en una condicién para el tratamiento
fiscal preferencial.

—-2004: Institucionalizacién del apoyo publico a las organizaciones de la sociedad
civil mediante la creacion del Fondo Civil Nacional.

-2005: Regulacién legal de prestaciones libres de impuestos para voluntarios; la
forma juridica de las companias de beneficio publico se sustituye por la de
las compafiias sin animo de lucro; limitacién de las preferencias fiscales de
donantes individuales (Kuti,2008:13).

1 Este fue el Johns Hopkins University Comparative Nonprofit Sector Project dirigido por Lester Salamon y su
equipo de investigacion en el que también particip6é Hungria. El estudio se repitié en 1995, cuando ya se habia
presentado la informaciéon necesario referente a Hungria en base a los datos publicados por la HCSO
(Salamon-Anheier (1995, 1999); Salamon et al.(1999, 2003); Sebestény (2001).
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La observacién estadistica anual del tercer sector se convirtié en una parte tan
importante e indispensable para trazar las condiciones sociales del pais que aparece
como un elemento independiente de la nueva estrategia civil gubernamental. En lo que
respecta al futuro de este estudio, la practica actual puede ser tanto la base como el
punto de inicio para realizar cuentas satélites sin dnimo de lucro regulares con el fin de
cumplir las recomendaciones internacionales.

4. DEFINICIONES Y CONCEPTOS

‘Los datos disponibles sobre el Tercer Sector son confusamente diversos. Los usua-
rios de estos datos a menudo se quejan, justificadamente, sobre las discrepancias de la
informacion procedente de varias fuentes. A menudo las diferencias son considerables,
por tanto parece necesario comenzar nuestra revisiéon aclarando las definiciones y los
problemas de contenido.

En la practica hungara actual, hay tres definiciones diferentes utilizadas para el
Tercer Sector (Balogh—-Mészdros—Sebestény,2003). Entre estas definiciones la definicion
legal es la mas amplia. Segun esto, todas las organizaciones sin animo de lucro (fundacio-
nes, fundaciones publicas, asociaciones de derecho publico, compafhias de beneficio
publico, empresas sin animo de lucro, mutuas de seguros voluntarios, y organizaciones
sociales dentro del ambito del derecho de asociacién), que al mismo tiempo no pertene-
cen al sector gubernamental y estan registradas como entidades legales, se consideran
como parte del Tercer Sector.

La definicion estadistica es algo mas estricta y mdas pragmatica, y se basa en reali-
dad en los criterios (la prohibicién de distribuir el beneficio; independencia organizativa
del sector gubernamental; entidad institucionalizada/entidad legal independiente; natu-
raleza de servicio publico; algunos elementos de voluntariado y la exclusién de una
operacion partidista) establecidos en la practica internacional. Aunque no es tan amplia
como la definicion legal (ver Figura 1), es similar en légica ya que utiliza las formas orga-
nizacionales descritas en el Cédigo Civil como su punto de inicio. Segun esta definicion,
las siguientes organizaciones no entran dentro de la categoria del Tercer Sector: mutuas
de seguros voluntarios (ya que la restriccién de la distribucién sin animo de lucro no
prevalece en este caso), partidos politicos (ya que su misidn es adquirir poderes publicos
y gubernamentales), e iglesias o monasterios?2 (en tanto que la regulacion que define el
marco operacional para las organizaciones sin animo de lucro seculares no se les aplica).

2 En la practica internacional, existe una fuerte controversia sobre si las iglesias pueden considerarse como parte
del Tercer sector. En Hungria, la HCSO vy las iglesias histdricas trazaron un acuerdo en 1993 por el cual las igle-
sias, confesiones y monasterios no se incluyen dentro del ambito de la observacion estadistica de la categoria
no lucrativa, mientras que las fundaciones eclesiasticas y asociaciones religiosas si.

Rendta Nagy e Istvan Sebestény. Revista Espafnola del Tercer Sector / n°12, mayo-agosto 2009 Madrid (pp 131-155)



PRACTICA METODOLOGICA Y METODOLOGIA PRACTICA: QUINCE ANOS DE ESTADISTICAS DEL TERCER SECTOR EN HUNGRIA

Figura 1. La relacién de los conceptos juridicos (mas amplios) y estadisticos (mas
estrechos) del Tercer Sector
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La definicion de SNA se basa en principios completamente diferentes. Al recopilar
las cuentas nacionales, entre las organizaciones incluidas en la definicion estadistica
(circulo interior de la Figura 1) se consideran como parte del Tercer Sector a aquellas que
sirven a las familias, que realizan determinadas actividades de recaudacién de ingresos y
que cuentan con las donaciones privadas como su principal fuente de financiacién. Las
organizaciones que viven principalmente del apoyo del Estado serian parte del sector
gubernamental, mientras que los proveedores de servicios sin animo de lucro que se
financian principalmente de los ingresos de cuotas y la patronal de empresarios deben
incluirse en el sector corporativo. Al mismo tiempo, por ejemplo, de las organizaciones
que se incluyen en el circulo externo de la Figura 1 que no cumplen con la definicién esta-
distica pero satisfacen la descripcién de la legal ( partidos politicos, Iglesia y también
monasterios) se incluyen en el Tercer Sector que sirve a las familias en el sistema de conta-
bilidad nacional. Sin embargo, el rendimiento econédmico de los fondos de las mutuas de
seguros voluntarios se incluye en el sector de las corporaciones financieras.
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5. LA DESCRIPCION DE LOS TIPOS DE ORGANIZACIONES SIN ANIMO DE LUCRO

No todos los tipos de organizaciones sin animo de lucro descritos hasta el momen-
to estdn sujetos a nuestra observacion estadistica, y las principales formas, que estan
incluidas, se describen a continuacién, mediante las definiciones de Eva Kuti (2008:17-18).
Hay dos formas legales basicas (asociaciones voluntarias, fundaciones privadas) de orga-
nizaciones de sociedad civil clasicas dentro de la legislacion hingara. Otros dos tipos de
organizaciones (asociaciones de derecho publico, fundaciones de derecho publico) estan
orientados a ofrecer un marco institucional para las actividades sin animo de lucro rela-
cionadas con el gobierno. Las formas legales de la provisidon de servicios sin animo de
lucro estan cambiando ahora mismo, las compafiias de servicio publico estan desapare-
ciendo, mientras que las companias sin animo de lucro y las cooperativas sociales se estan
desarrollando.

Las asociaciones voluntarias son organizaciones de afiliacion auténomas formadas
voluntariamente para un fin acordado por sus miembros y establecido en sus cldusulas de
asociacion. Deben tener miembros registrados que se organizan para aplicar activamen-
te los objetivos de las asociaciones. Aunque las organizaciones de afiliacion no se llaman
necesariamente asociaciones voluntarias y las leyes especiales y decretos gubernamenta-
les pueden especificar reglas para algunas de ellas, la regulacién legal basica de asocia-
ciones voluntarias se aplica a todas esas organizaciones, incluyendo sociedades, clubes,
grupos de auto-ayuda, federaciones, sindicatos, organizaciones masivas, organizaciones
sociales, etc. Estas organizaciones pueden estar formadas en torno a intereses comunes,
intenciones, intereses, aficiones, problemas personales, edad, residencia, profesion,
ocupacion o apoyo para instituciones particulares, ideas y acciones.

Las asociaciones de derecho publico son organizaciones de afiliacién de auto-
gobierno que solo pueden crearse por el Parlamento mediante la aprobacién de una
normativa especifica sobre su establecimiento. La Academia Hungara de las Ciencias, la
Céamara de Comercio y las camaras de algunas profesiones (como médicos, abogados,
arquitectos, etc.) se han transformado en asociaciones de derecho publico desde la crea-
ciéon de esta forma legal. Aunque la regulacion legal de asociaciones voluntarias se aplica
generalmente a asociaciones de derecho publico, el gobierno debe conferir una autori-
dad adicional a sus miembros en este tipo de asociaciones (por ejemplo, registro oficial,
control de calidad, la emisién de licencias, etc.).

Las asociaciones profesionales son asociaciones cooperativas anénimas fundadas
por miembros que tienen personalidad juridica para mejorar la eficiencia de su gestion
financiera, coordinar sus actividades econdémicas y representar sus intereses profesiona-
les. Una asociacion profesional no tendra animo de lucro; sus miembros mantendran una
unién ilimitada y varias responsabilidades para cualquier responsabilidad que exceda sus
activos.
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Las fundaciones son organizaciones con donaciones establecidas para buscar fines
publicos duraderos. Sus fundadores pueden ser personas u organizaciones privadas con
personalidad juridica. A diferencia de las asociaciones, las fundaciones no tienen miem-
bros. Estan gestionadas por un comité. Sus fundadores no tienen permitido tener una
influencia significativa sobre las decisiones de este comité. Las fundaciones privadas
pueden tomar varias formas diferentes, como operar fundaciones (por ejemplo, fundacio-
nes que operan escuelas, residencias de ancianos, instituciones sanitarias y culturales;
que ofrecen servicios sociales; publican libros y revistas; gestionan emisoras locales de
radio y television, etc.); fundaciones que buscan subvenciones que dan apoyo exclusiva-
mente a instituciones publicas como bibliotecas, teatros, museos, escuelas, universida-
des, hospitales, institutos de investigacion que las establecieron o que buscan objetivos
y proyectos particulares (creacion de monumentos, organizacién de festivales o desarro-
llo de colecciones de arte); fundaciones que crean subvenciones que apoyan proyectos u
organizaciones; y fundaciones corporativas que respaldan principalmente a empleados
actuales o antiguos de las compaiias.

Las fundaciones de derecho publico son fundaciones establecidas para realizar algu-
nas tareas gubernamentales (por ejemplo educacion, atencion sanitaria, seguridad publi-
ca, etc.), que se definen legalmente como responsabilidades gubernamentales. Sus
fundadores so6lo pueden ser el Parlamento, el Gobierno y los municipios (estas organiza-
ciones pueden establecer solo este tipo de fundaciones, no tienen permitido crear funda-
ciones privadas en ningun caso). Las fundaciones de derecho publico son responsabili-
dad financiera de la Oficina Estatal de Auditoria. Los fundadores pueden iniciar la
disolucién de una fundacién de derecho publico si creen que su funcion puede realizar-
se mas eficientemente por otro tipo de organizacién. La propiedad de la fundacién de
derecho publico disuelta vuelve a su fundador. Aparte de estas provisiones especiales, la
regulacidn legal basica de las fundaciones privadas se aplica también a las fundaciones
de derecho publico.

Las fundaciones de beneficio publico y sus sucesoras, las companias sin dnimo de
lucro son firmas privadas, que generalmente producen bienes publicos para que puedan
obtener el estatus de beneficio publico. Su beneficio ocasional no puede distribuirse
entre sus propietarios, gerentes o empleados, debe utilizarse para la consecucién de sus
fines publicos. Aparte de la restriccion de no distribucion, se les aplica la regulacion
econdmica basica de las firmas privadas ordinarias. Esta forma juridica se ajusta mejor a
los proveedores de servicios sin animo de lucro, que Iégicamente no pueden organizarse
como fundaciones o asociaciones voluntarias. En cierto sentido, el tipo de cooperativas
sociales que ha surgido recientemente ya es una forma juridica intermedia, a mitad de
camino entre el Tercer Sector y el sector con dnimo de lucro. La importancia de su afilia-
cién, sus fines publicos y su elegibilidad para el beneficio publico o incluso el estado de
beneficio publico especial vinculan a las cooperativas sociales al sector voluntario, mien-
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tras que la desaparicién de la restriccidon de no distribucién es un punto de similitud con
las corporaciones privadas con animo de lucro.3

6. LAS CARACTERISTICAS DEL SECTOR

En este apartado, proporcionamos un resumen de los principales cambios que
tienen lugar en el sector entre 1993 y 2006* junto con las tendencias que podemos infe-
rir de ellos.

No solo el tamafio y composicidn sino también la estructura de las actividades del
Tercer Sector ha cambiado fundamentalmente desde 1989. Su estructura ha pasado a
estar practicamente equilibrada y sus funciones se han fortalecido gradualmente. Para
hacer un mapa de este desarrollo, presentamos los cambios de los indicadores mas
importantes en la siguiente seccion.

6. 1. El crecimiento y estructura del Tercer Sector

Una encuesta estadistica realizada en 1989 descubrié unas 8.500 asociaciones
voluntarias (KSH,1990). El nimero de fundaciones era de unas 400 ese mismo afo. En ese
momento el tercer sector hiingaro era mucho mas reducido que el de los paises desarro-
llados. Después de 1989 las organizaciones sin animo de lucro (OSAL) crecieron vertigi-
nosamente, elevandose su importancia social y fuerza econémica. Desde una absoluta
dominancia de las organizaciones de afiliacion, en la actualidad sélo la mitad de las OSAL
son asociaciones de voluntarios y aproximadamente el 36 por ciento son fundaciones. La
cuota de organizaciones de apoyo es de en torno al 7 por ciento. Las fundaciones publi-
cas controladas por el Estado y las companias de beneficio publico representan juntas
sélo un 6 por ciento del sector.

En el caso de las organizaciones de afiliacion, su crecimiento duré hasta aproxima-
damente 1995, seguida por un periodo de estancamiento y de un lento aumento duran-
te los ultimos 5 afos del periodo examinado. De 1990 a 1994 también se establecié un
gran numero de fundaciones privadas, incluso cuando sus donaciones eran normalmen-
te muy pequefas. Luego este crecimiento se ralentizo.

3 En la actualidad, las cooperativas no estan sujetas a la observacion estadistica sin animo de lucro.

4 Los datos referentes a 2007 estan todavia procesandose, de modo que la tltima informacién disponible data
de 2006.

Rendta Nagy e Istvan Sebestény. Revista Espafnola del Tercer Sector / n°12, mayo-agosto 2009 Madrid (pp 131-155)



PRACTICA METODOLOGICA Y METODOLOGIA PRACTICA: QUINCE ANOS DE ESTADISTICAS DEL TERCER SECTOR EN HUNGRIA

Figura 2. La composicion del Tercer Sector por tipo de organizacion, 2006
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Alo largo de los afios, la estructura de la actividad de las OSAL también ha cambia-
do gradualmente. Las implicadas en la atencién sanitaria, educacion e investigacion,
desarrollo econdmico y atencidn social se caracterizan por un crecimiento dindmico y rdpi-
do a lo largo de todo el periodo. Puede observarse un crecimiento en disminucién en los
campos de la cultura, el medio ambiente, los deportes y el entretenimiento, las relaciones
internacionales y las federaciones sin animo de lucro. Sin embargo, se redujo el nimero
de organizaciones de apoyo econdémico y profesional y las brigadas contra el fuego
voluntarias.

Es esencial mencionar que la composicion de la esfera de fundaciones y asociacio-
nes difiere fundamentalmente en cuanto a las actividades implicadas. Los ambitos menos
desarrollados en Hungria en comparacion con los paises desarrollados democraticos,
representaron unas cuotas mucho mas altas en el sector de las fundaciones que entre las
asociaciones voluntarias. La diferencia mas notable fue la cuota relativamente baja de
organizaciones voluntarias hungaras en los servicios de asistencia social, que son y fueron
los dmbitos mas importantes de las actividades voluntarias en los paises desarrollados.
Podria deberse al monopolio estatal de la educacién, la atencién social y sanitaria bajo el
socialismo estatal. Mientras las organizaciones voluntarias como proveedoras de servicios
se toleraban en la cultura e incluso se promocionaban en los deportes, entretenimiento y
prevencion de emergencias, no tenian permitido establecer escuelas u hospitales.

Recientemente, la estructura se ha hecho mas equilibrada. Hay un mayor nimero
de organizaciones civiles implicadas en los deportes y el entretenimiento, tradicional-
mente en forma de asociaciones voluntarias. Muchas asociaciones sin dnimo de lucro
también se clasifican dentro de las artes y la cultura. El campo de la educacién y la salud
se caracteriza por el predominio de las fundaciones.
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6.2. Los rasgos que caracterizan la financiacion del sector

En todo el periodo de tiempo examinado, los dos indices mas importantes que
reflejan el desarrollo del sector son el nimero de organizaciones sin animo de lucro y el
valor real de los ingresos. Entre 1993 y 2006 el primero aumenté un 68 por ciento; el segun-
do, en un 78 por ciento, pero sus curvas de crecimiento mostraron grandes diferencias.

Hasta 1997, el nUmero de organizaciones crecié constantemente, después se
estanco y finalmente cayé. Desde 2000 su nimero comenzé a aumentar de nuevo.

Los ingresos a precios constantes en los primeros afios describieron un ligero
descenso y luego tuvo lugar un aumento muy lento seguido por un aumento mas dina-

mico solo después de 1997. Este indice de progreso se ha reducido desde 2003.

Figura 3. El desarrollo del Tercer Sector, 1993-2006
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Los ingresos del Tercer Sector fueron de unos 896 billones de forintos hungaros
(3.584.000 euros) en 2006. (Ver Tabla 9 del Apéndice). Esta suma procedié de cuatro fuen-
tes principales. En 1993, casi el 55 por ciento de los ingresos totales se obtuvo de la inver-
sion, empresas no relacionadas y donaciones privadas. (Ver Figura 4). Para 2006 el antiguo
porcentaje habia cambiando, el torno al 68 por ciento de los ingresos totales procedieron
de ingresos de actividades basicas y apoyo estatal.

La tasa de apoyo estatal tras un largo periodo de estancamiento real comenzé a
aumentar desde 1999 y llegé al 42 por ciento. El primer impulso se dio cuando se intro-
dujeron las fundaciones publicas y compaiiias de beneficio publico en 1994. Junto con
estos mayores subsidios estatales, se fortalecieron las funciones del sector en la redistri-
bucion y en la provisién de servicios de asistencia social. Segun el objetivo de su estable-
cimiento, las fundaciones publicas desempefan una importante funciéon en el apoyo
financiero, mientras las companias de beneficio publico producen una gran cuota de
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inversiones. Actualmente el nimero y la funcién de estos tipos de organizaciones sin
animo de lucro estan reduciéndose continuamente, pero todavia gestionaban el 47 por
ciento del dinero que fluia en el sector en 2006.

Se han desarrollado dos planes financieros diferentes, el 1 por ciento del sistema>
y el Fondo Civil Nacional para garantizar que un gran ndmero de organizaciones civiles
tienen acceso al apoyo del presupuesto central. Desde 1997, se ha duplicado el nimero
de organizaciones civiles apoyadas por el 1 por ciento del presupuesto. El Fondo Civil
Nacional establecido en 2004 recibe la misma cantidad de dinero del presupuesto del
gobierno que los contribuyentes ofrecieron el afio anterior.

Entre 1993 y 2006, la tasa de ingresos derivadas de sus actividades basicas crecié
del 18,4 al 26,3 por ciento. Esto indica que el esfuerzo de las OSAL para obtener ingresos
de actividades basicas ha tenido bastante éxito y que cada vez son mas capaces de satis-
facer las demandas de sus miembros y clientes.

Figura 4. La distribucién de los ingresos de las organizaciones sin animo de lucro
por fuente, 1993-2006
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La cuota de donaciones privadas fue de aproximadamente el 14 por ciento en
2006. Esta baja tasa® muestra que las actividades de recaudacién de fondos de las orga-
nizaciones sin animo de lucro no tienen demasiado éxito. Por tanto las organizaciones
civiles deberian intentar recoger mas donaciones y crear buenas relaciones con sus
donantes potenciales.

5 La ley del 1 por ciento” adoptada en 1996 y vélida desde 1997 permite a los contribuyentes transferir el 1 por
ciento de sus impuestos de renta personal a la organizacion sin &nimo de lucro que elijan. En 2006, 27.426 orga-
nizaciones recibieron el 1 por ciento de los contribuyentes, ascendiendo a la cantidad de 8,2 billones de forin-
tos hungaros (33.000.000 euros).

6 Bastante alta si se compara con otros paises.
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Los ingresos e inversiones en negocios no relacionados con su actividad principal
son menos importantes, pero todavia suponen una sexta parte de los ingresos obtenidos.

Estudiando la distribucion territorial de los ingresos del Tercer Sector puede decir-
se que la mayor parte de los ingresos todavia se concentra en Budapest. (Ver Tablas 4y 8
del Apéndice). Aunque su extension se redujo en cierto modo en comparacién con la de
1993 cuando el 28,2 por ciento de las organizaciones sin animo de lucro operaban en la
capital (donde vive un cuarto de la poblacién) y el 71,1 por ciento de los ingresos totales
se canalizaban alli. Los mismos dos porcentajes del afo 2006 fueron de “solo” el 23,8 y
59,8 por ciento, lo que aun puede considerarse un poco alto.

Otro problema surge del hecho de que en el sector hay una proporcién extremada-
mente alta de organizaciones con pequenos ingresos. En 2006, cuatro quintas partes de las
organizaciones tuvieron ingresos anuales inferiores a 5 millones de forintos hungaros.

6.3. Los empleados, voluntarios y miembros de las organizaciones
sin animo de lucro

Mas de medio milléon de personas estaban en activo en el Tercer Sector hiingaro en
2006. En los ultimos 15 afos el nimero de empleados contratados crecié sostenidamen-
te (ver Figura 3), pero actualmente solo 75.000 personas trabajan a tiempo completo, a
pesar de que es casi el doble de la cifra registrada en 1993.

Figura 5. La composicion de los recursos humanos por tipo de organizacién, 2006
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En 2006, sélo un 15 por ciento de las organizaciones sin animo de lucro podia
permitirse dar empleo a personal contratado, dado que los ingresos bajos son la caracte-
ristica de la mayor parte del Tercer Sector. Hay una solucién rentable muy extendida: para
evitar determinadas tasas fiscales y de seguridad social varias organizaciones establecen
contratos con subcontratistas independientes. Dos tercios de los empleados contratados
trabajaban en organizaciones, que se localizan en la capital o en villas comarcales. Dado
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que solo algunas organizaciones cuentan con empleados bien cualificados y remunera-
dos, la necesidad de profesionalizacién es un reto importante para ellas.

Los voluntarios desempeian un importante papel, especialmente en la vida de
pequefas organizaciones y en asentamientos mas pequenos, y sirven como la principal
forma de apoyo individual para estas organizaciones. El nimero de voluntarios fue de
438.000 en 2006. Los casi 50 millones de horas laborales que proporcionaban equivalen
a aproximadamente 24.000 empleados a tiempo completo. El valor del trabajo voluntario
super6 los 42.000 millones de forintos hungaros. Mas del 94 por ciento de los voluntarios
estuvieron en activo en asociaciones y fundaciones, haciendo la entrada voluntaria muy
importante para las organizaciones civiles clasicas.

El nimero de miembros en organizaciones sin animo de lucro descendié general-
mente en el periodo de tiempo examinado. A pesar de este hecho, las asociaciones regis-
tran mas de 3,7 millones de miembros, mientras que el nimero de miembros de grupos
de apoyo supera el millén.

6.4. La infraestructura del Tercer Sector

En 2006, mas de la mitad del Tercer Sector estaba en posesion de algun tipo de
inmueble u oficina. Un tercio de las organizaciones indicaron no necesitar una oficina. En
torno a 30.000 OSAL ocupaban inmuebles, la mayoria utilizaban edificios/oficinas gratui-
tamente, en torno al 20 por ciento alquilaba sus oficinas y sélo el 13 por ciento eran
propietarios.

Figura 6. La infraestructura del Tercer Sector, 2006
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En relacién con el acceso de las organizaciones sin animo de lucro a la tecnologia
de la comunicacion y la informacién, examinamos cual de las cuatro herramientas basicas
(fax, ordenador, Internet, pagina de inicio) estaban a su disposicidn. La disponibilidad de
ordenadores estd asegurada de algin modo en el 70 por ciento del sector. La mayoria de
las organizaciones puede acceder a Internet, aunque un nimero significativo —en torno a
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una octava parte- no disponen de dicho acceso. Mas de una quinta parte de las organiza-
ciones del sector tienen su propia pagina de inicio y un 20 por ciento querria aparecer en
sitios web. Sin embargo, una de cada cuatro organizaciones civiles dijo no poder obtener
ningun tipo de servicio de comunicacion.

7. A modo de conclusion

Durante el periodo observado de una década y media, la funcién de los proveedo-
res de servicios del Tercer Sector se fortalecié gradualmente y las organizaciones asumie-
ron un mayor rango de tareas publicas, que pertenecian tradicionalmente al Estado.
Como consecuencia de estos cambios, los crecientes apoyos gubernamentales directos e
indirectos a las OSAL han desempefiado una funcion cada vez mas importante en la
financiacién de estas actividades de beneficio publico. En conclusion, declaramos que el
Tercer Sector hungaro esta de camino hacia el tipo de sociedad civil moderna de Europa
occidental.
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APENDICE

Tabla A 1. Niumero de organizaciones sin animo de lucro entre 1862 y 2006

. ) Organizaciones
Afio Fundaciones de afiliacién Total
1862* . 319
1878** . 1917
1932 . 14365
1970 - 8886 8886
1982 - 6570 6570
1989 400 839 879
1990 1865 14080 15945
1991 6182 17 869 24051
1992 9703 20660 30363
1993 11884 22778 34662
1994 *** 14216 25943 40159
1995 15650 27133 42783
1996 17109 28 207 45316
1997 18603 28762 47 365
1998 19225 28159 47384
1999 19754 28417 48171
2000 19700 27 444 47144
2003 21216 31806 53022
2004 21817 33380 55197
2005 22255 34439 56 694
2006 22 464 35778 58 242

* Numero de asociaciones operativas dentro de las fronteras nacionales actuales. En total, 579 asociaciones
estaban operativas dentro de las fronteras nacionales en ese momento.

** Nimero de asociaciones operativas dentro de las fronteras nacionales actuales. En total, 3.995 asociaciones
estaban operativas dentro de las fronteras nacionales en ese momento.

*** Desde 1994, el nimero de fundaciones ha incluido a fundaciones publicas y en el nimero de organizacio-
nes sin animo de lucro corporativas también se han incluido los organismos publicos y companias de beneficio
publico.

Nota. Se encontraron en total 8.514 asociaciones durante el proceso de registro de asociacion para el afio 1989
realizado por la HCSO en 1990 (KSH,1990). Estos datos estan préximos al nimero de organizaciones registradas.
La diferencia deriva probablemente del hecho de que durante la recogida de datos estadisticos, los cuestiona-
rios del procedimiento también llegaron desde organizaciones que no eran entidades legales independientes,
y por tanto no se incluyeron en los registros informaticos.

Fuentes: Hunfalvy (1862a, 1862b); Vargha (1880); Dobrovits (1935: 26-27); KSH (1972, 1984); para el periodo de la base de datos de HCSO 1989- 2006.
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Tabla A 2. La distribucién porcentual de organizaciones sin animo de lucro por
forma organizacional, 1993 — 2006 (%)

Forma organizacional 1993 1995 1997 2000 2003 2006
afio
Fundacién 343 355 375 393 373 357
Fundacién pablica - 11 18 2,5 2,7 2,8
Asociacion voluntaria 53,0 533 523 47,6 49,9 51,7
Asociacion de derecho pablico |- 0,6 1,0 1,0 0,9 0,8
Sindicato 56 48 35 2,7 22 18
Grupo de apoyo a contratistas | 2,1 42 2,7 49 46 41
Compaiiia de beneficio piblico |- 0,4 11 19 23 2,8
Instituto sin &nimo de lucro - 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Asociacion profesional - - - - - 0,2
Otra, desconocida 50 - - - - -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabla A 3. La distribucion porcentual de organizaciones sin animo de lucro por tipo
organizacional, 1993 - 2006 (%)

Tipo de organizacién 1993 1995 1997 2000 2003 | 2006
afio

Organizacion civil clésica 873 88,8 89,8 86,9 87,2 873

Organizacion de apoyo 7,7 9,6 72 8,6 7,1 7,0

Otra organizacién sin &nimo de lucro 50 1,6 3,0 45 51 57

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabla A 4. La distribucion porcentual de organizaciones sin &nimo de lucro por tipo
de comunidad, 1993 - 2006 (%)

Tipo de comunidad 1993 1995 1997 2000 2003 2006
afio

Capital 28,2 274 26,6 26,1 254 238

Municipios 224 231 233 224 24 22,1

Otras ciudades 22,5 23,6 239 26,1 27,1 289

Villas 26,9 259 26,2 254 25,1 252

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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Tabla A 5. La distribuciéon porcentual de organizaciones sin animo de lucro por
campo de actividad, 1993-2006 (%)

Campo de actividad 1993 1995 ‘ 1997 ‘ 2000 2003 2006
afo
Cultura 10,2 10,1 9,8 10,5 10,8 1,2
Religién 15 23 25 2,7 2,7 25
Deportes 218 16,6 15,1 13,7 13,2 12,3
Entretenimiento y aficiones 12,7 16,5 16,8 15,4 15,9 16,9
Educacién 9,6 10,8 12,4 14,6 14,3 13,9
Investigacion 2,1 2,1 2,2 2,2 2,2 2,0
Atencién sanitaria 37 41 44 45 4,6 47
Servicios sociales 8,0 74 8,2 838 8,6 838
Emergencia y alivio 3,6 2,7 23 19 1,6 15
Proteccién medioambiental 2,1 2,1 21 2,2 24 2,4
Desarrollo de la comunidad 3,1 3,5 41 5,1 5,7 6,2
Desarrollo econdmico 18 13 15 19 19 2,2
Proteccion de los derechos 15 12 1,2 12 13 14
Proteccion de la sequridad publica |2,2 2,5 28 3,0 3,2 34
aneﬂr:fi;alcei;S?i r:1eessubvenciones para iy 16 15 15 15 13
Relaciones internacionales 15 14 14 14 14 14
Apoyo econémico profesional 121 12,7 10,8 8,7 78 70
Politica 09 11 09 0,7 09 09
Otro, desconocido 0,5 - - - - -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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Tabla A 6. Ingresos de las organizaciones sin animo de lucro por forma organizacio-
nal, 1993-2006 (en millones de forintos huingaros)

Forma organizacional 1993 1995 1997 2000 2003 2006

afo
Fundacién 52938,2 63750,6 86380,0 133311,2 157 269,4 202 879,0
Fundacién pablica - 153711 31198,6 543675 774954 85009,5
Asociacion voluntaria 42969,7 65023,4 89905,0 104 716,6 149780,4 169011,6
Asociacion de derecho pablico |- 6431,1 11407,6 15540,4 16394,1 21196,1
Sindicato 6 669,4 9088,2 70938 86793 10787,5 13163,6
Grupo de apoyo a contratistas  |7319,5 10959,3 7521,2 46 635,5 727118 53383,9
Compaiiia de beneficio piblico |- 8045,7 46728,1 1257219 2358153 336 543,4
Instituto sin animo de lucro - 3246,9 41279 65356 10799,7 75724
Asociacion profesional - - - - - 74846
Otra, desconocida 8578,6 - - - - -
Total 118 475,4 181916,3 284 362,2 495508,0 731053,6 896 244,1

Tabla A 7. La distribucién porcentual de los ingresos de las organizaciones sin
animo de lucro por forma organizacional, 1993-2006 (%)

Forma organizacional 1993 1995 1997 2000 ‘ 2003 ‘ 2006
afo
Fundacién 447 351 30,4 26,9 215 22,6
Fundacién pablica - 84 11,0 1,0 10,6 9,5
Asociacion voluntaria 36,3 358 31,6 211 20,5 18,9
Asociacion de derecho pdblico |- 3,5 4.0 3,1 2,2 24
Sindicato 5,6 5,0 2,5 18 15 1,5
Grupo de apoyo a contratistas | 6,2 6,0 26 9,4 9,9 6,0
Compaiiia de beneficio piblico |- 44 16,4 254 323 37,5
Instituto sin &nimo de lucro - 18 15 13 15 0,8
Asociacion profesional - - - - - 038
Otra, desconocida 7.2 - - - - -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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Tabla A 8. La distribucion porcentual de los ingresos de las organizaciéon sin dnimo
de lucro por tipo de comunidad, 1993 — 2006 (%)

Tipo de comunidad | 1993 1995 1997 2000 ‘ 2003 ‘ 2006
afio

Capital 71, 65,5 61,8 62,8 61,3 59,8

Municipios 13,9 18,3 22,2 19,4 18,3 16,2

Otras ciudades 9,5 9,2 9,8 1,4 13,2 17,2

Villas 55 7,0 6,2 6,4 72 6,8

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabla A 9. Ingresos de organizaciones sin animo de lucro por fuente, 1993-2006.
(en millones de forintos hingaros)

Fuente de ingresos 1993 1995 ‘ 1997 2000 2003 2006

afio
Apoyo estatal 19.440,6 409114 633293 1409174 308 964,0 378353,7
Apoyo privado 26764,6 424926 519423 79993,0 95117,6 126 466,2

Ingresos de actividad bésica 217306 442753 95490,1 183105,5 210740,9 235820,0

Ingresos por inversiones

A ) 379457 52097,6 69922,1 87 558,4 110 590,0 147 331,6
y negocios no relacionados

Otra 12593,9 21394 36784 39337 56411 82726

Total 1184754 181916,3 284 362,2 49550,.0 731053,6 896 244,1

Tabla A 10. El nimero de empleados de organizaciones sin animo de lucro,

1993-2006
Empleado 1993 \ 1995 \ 1997 2000 \ 2003 \ 2006
afio

Empleo estable — tiempo completo 30234 41289 47709 56 004 63302 75413
Empleo estable — tiempo parcial 1564 3363 5770 10100 12765 20035
Sin empleo estable 16327 25037 22 344 14676 11204 4212
Total 48125 69 689 75823 80780 8721 99 660
entro de estos, empleados 32649 (45475 (52828 (62522 70805 85852
con empleo equivalente a tiempo completo
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RESUMEN

Este articulo desarrolla un conjunto de cuestiones que estan en el centro del deba-
te actual acerca de las concepciones sobre la sociedad civil y su relacion con el Estado, y
relaciona estas perspectivas con el andlisis de algunas experiencias concretas de accion
de organizaciones de la sociedad civil. El interés del articulo es establecer un correlato
entre tres enfoques tedricos sobre la sociedad civil y las dindmicas efectivas de las orga-
nizaciones de la sociedad civil en algunos municipios periféricos del Area Metropolitana
de Buenos Aires. El fendémeno de la participacion de las organizaciones sociales en la
gestion de programas sociales, que tiene lugar en el marco del modelo actual de imple-
mentacion de programas sociales, no se ajusta a los postulados de las teorias normativas,
basadas en el concepto de autonomia. Por lo tanto, la conclusién resalta el potencial del
enfoque sociopolitico para la mejor comprension de estas realidades.
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ABSTRACT

This article considers a set of questions that are at the heart of the current debate
about the conceptions of civil society and its relationship with the State, and relates these
perspectives to the analysis of some concrete experiences of actions undertaken by civil
society organizations. This article’s goal is to establish a correlate between three theoreti-
cal approaches about the civil society and the actual dynamics of CSOs activities in some
peripheral municipalities in the Metropolitan Area of Buenos Aires. The participation of
CSOs in social programs’ management, within the current model of implementation of
social policies, doesn’t match properly with normative theories, which are based on the
concept of autonomy. Thus, the conclusion emphasizes the value of the sociopolitical
approach to better understand the current situation.

PALABRAS CLAVE
Sociedad civil, Estado, Organizaciones de la sociedad civil, Participacion en politi-
cas sociales.
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Civil society, State, Civil society organizations, Participation in social policies.
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ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVILY POLITICAS SOCIALES EN EL AREA METROPOLITANA
DE BUENOS AIRES: ENTRE LAS TEORIAS Y LAS REALIDADES

SUMARIO:
1. INTRODUCCION
2. DISTINTAS PERSPECTIVAS SOBRE LA SOCIEDAD CIVIL

3. DEL IDEAL A LA REALIDAD: EL PAPEL DE LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIE-
DAD CIVIL EN EL MARCO DE LAS POLITICAS SOCIALES

4. CONCLUSIONES

1 INTRODUCCION

La transformacion de las politicas publicas que tuvo lugar en la Argentina en las
ultimas décadas del siglo pasado, caracterizada por la privatizacién, la descentralizacion
y desregulacién, signific6 un cambio de rol importante para las organizaciones de la
sociedad civil. Particularmente en el campo de la intervencién social del Estado, las orga-
nizaciones de la sociedad civil (0.S.C.) pasaron a ocupar un papel importante en el entra-
mado de implementacién de las politicas sociales.

La ampliacion del espectro de actores que intervienen en la gestion de las politi-
cas publicas se apoya, en parte, en la multiplicacién de instituciones, grupos e individuos
que se consideran representantes de la sociedad civil. La nocién de sociedad civil, que
estd en la base de los argumentos que promueven estos procesos, se vuelve asi poco
precisa. Es por ello que resulta relevante detenerse en el analisis de un concepto que
nacié en contextos histdricos y politico-institucionales muy diferentes a los que encontra-
mos actualmente en Argentina y otros paises de América Latina. En este articulo me
propongo profundizar en un conjunto de interrogantes que estan en el centro del deba-
te actual, acerca de la concepcién de la sociedad civil y la redefinicion de la relacion entre
Estado y sociedad civil. En especial, interesa indagar cdmo se reconfiguran, en este esce-
nario, las concepciones que proponen los distintos enfoques que dan cuerpo a este deba-
te, y relacionar estas perspectivas con el andlisis de algunas experiencias concretas de
accion de organizaciones de la sociedad civil. Resulta especialmente interesante estudiar
estos procesos en espacios locales - municipales o barriales-, puesto que es en esta esca-
la donde mejor se advierte la intervencién publica de las O.S.C. En este articulo se toma-
ran algunos casos ubicados en municipios periféricos del Area Metropolitana de Buenos
Aires, Argentina, particularmente en las localidades donde habita la poblacién con mayo-
res niveles de pobreza, donde la participacién de O.S.C. en la cadena de gestién de
programas sociales es especialmente relevante.
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La primera seccion de este articulo estd dedicada a la revisiéon de los principales
enfoques que orientan los analisis sobre la sociedad civil. En la seqgunda parte, se buscara
establecer un correlato entre estos enfoques y las dindmicas reales de accién de organi-
zaciones de la sociedad civil en el modelo actual de gestion de politicas sociales. En las
conclusiones, por ultimo, se intentara fundamentar la pertinencia de recurrir a perspecti-
vas sociopoliticas para estudiar esta problematica en la actualidad.

2. DISTINTAS PERSPECTIVAS SOBRE LA SOCIEDAD CIVIL

Este proceso de reestructuraciéon de las politicas estatales ha modificado las pautas
de interaccién entre el Estado y la sociedad, y ha generado también transformaciones en
el dmbito de la sociedad civil. Se habla de la“emergencia”o el “resurgimiento” de la socie-
dad civil, para hacer referencia a la irrupcién en la escena politica de un conjunto de acto-
res que no forman parte del sistema politico pero se reclaman portadores legitimos de
intereses universalizables, con responsabilidad sobre la gestion de lo publico. Sibien este
fendmeno se hizo visible, inicialmente, en el contexto de gobiernos autoritarios, particu-
larmente en Europa del Este y América Latina, las transformaciones que produjo en la
redefinicion de las relaciones entre el Estado y la sociedad, se han mantenido, o profun-
dizado, durante los periodos democraticos que los sucedieron.

En este marco de profundas transformaciones producidas en las ultimas décadas
en la relacién entre el Estado y la sociedad, se han multiplicado las menciones a la “socie-
dad civil’, tanto en contextos académicos como politicos. El resultado es cierta polisemia
del concepto, que resulta asociado a distintos enfoques normativos y recortes empiricos
de la vida social, por lo que se hace necesario un esfuerzo de especificacién para
comprender mejor de qué estamos hablando. En este apartado se revisara este debate,
intentando ubicar a los aportes de los distintos autores en tres corrientes principales, que
a los fines de su presentacion, se han denominado perspectiva normativa, empirista y
gramsciana.

2.1. Vision normativa asociada a la autonomia, la democratizacion
y la solidaridad

En el contexto de los procesos de globalizacion neoliberal, y la consiguiente
concentracion del poder econémico y politico a nivel mundial, numerosos autores y
discursos publicos rescatan el valor de la sociedad civil como un dmbito social construido
sobre valores mas democraticos e igualitarios que los que regirian en las relaciones
propias de la economia y de la autoridad estatal propios de esta época. Como correlato
de esta visidn, se postula que la sociedad civil llevaria en su seno la potencialidad de
transformacion, en el sentido de una mayor democratizacion, de la esfera publica en
general.
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Entre los pensadores académicos que desarrollan esta vision, se destacan Cohen'y
Arato, autores de un tratado ya clasico sobre el tema. La concepcién acerca de la nocién
de sociedad civil propuesta en este texto expresa claramente esta orientacion, ya que la
comprenden “en torno a una nociéon de movimientos democratizadores autolimitados
que procuran extender y proteger espacios tanto para la libertad negativa como para la
libertad positiva y volver a crear formas igualitarias de solidaridad sin obstaculizar la auto-
rregulacion econémica” (Cohen y Arato 2000: 36-37).

Esta definicion asigna a los espacios de la sociedad civil un caracter radicalmente
diferente del que definiria al &mbito estatal — tedricamente regido solo por relaciones de
autoridad- y a la esfera econdmica — supuestamente orientada exclusivamente por los
principios de la acumulacién capitalista y la competencia individual. En este sentido,
como explicitan los propios autores, la nocién lleva implicita una critica a los limites de
régimen democratico representativo, asumiendo una concepcién de democracia que da
importancia a la intensidad y la calidad de la participacion. Dadas las restricciones que
presentan los sistemas politicos y el mercado para extender los espacios de libertad y
reducir la desigualdad, la potencialidad de democratizacién efectiva de la vida social
radicaria en la sociedad civil, gracias a los valores y orientaciones normativas que consti-
tuyen estos espacios.

En esta linea Cohen y Arato conciben a la sociedad civil en torno al valor de la soli-
daridad y a su potencial de democratizacion de las relaciones sociales, frente al posible
autoritarismo del Estado y al egoismo individualista del mercado. Para estos autores, esta
fuerza democratizadora de la sociedad civil se apoyaria en la vigencia del principio de
autonomia, tanto a nivel individual como colectivo.

Se trata entonces de una perspectiva que se basa en criterios de tipo normativo
para definir las caracteristicas propias del ambito de la sociedad civil, ya que caracteriza
las acciones, relaciones y propdsitos de los actores que conforman este ambito en funcion
de ideales, valores y principios, en este caso ligados al ideario democratico, que deberian
orientar estos espacios. Es decir, este enfoque define a la sociedad civil en relacién a los
valores y principios que idealmente deberian regir su funcionamiento, en vez de la
comprension mas realista de la accién publica de los espacios asociativos,

La potencialidad transformadora de la sociedad civil se especifica, en la visién de
estos autores, en la idea de “autolimitacion” de esta intervencién democratizadora: no se
trataria de revolucionar el mundo de la politica y de la economia, sino de resguardar la
vigencia de estos principios y mecanismos en una esfera societal diferenciada. “Nuestro
concepto de sociedad civil retiene el nicleo normativo de la teoria democratica “ —pues-
to que no postulamos que los movimientos sociales reemplacen a los sistemas partida-
rios competitivos. También diferenciamos economia de la sociedad civil, pero creemos
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que “es posible que los principios de la sociedad civil influyan en las instituciones econ6-
micas dentro de lo que llamamos la sociedad econédmica” (Cohen y Arato,op.cit...39).

La nocion de “autolimitaciéon” aseguraria, seguin estos autores, el resguardo de la
diferenciacion de la sociedad civil respecto del sistema politico representativo y de la 16gi-
ca del mercado, diferenciacion que parece constituir, para los autores, la base imprescin-
dible del desarrollo democratico de la sociedad. “Nuestro libro toma una posicion clara
respecto de estos conflictos en defensa de una sociedad civil moderna capaz de conser-
var su autonomia y formas de solidaridad ante la economia y el estado modernos” (Cohen
y Arato, op.cit.:54).

En sintesis, el principio de autonomia, entendido tanto como el resguardo de los
principios y valores de la sociedad civil respeto de las l6gicas de otras esferas, como
también en términos del respecto de la libertad y autonomia individual como principios
normativos de la dindmica de este ambito, constituye uno de los pilares de esta concep-
cioén sobre la sociedad civil .

Se desprende de este enfoque que la sociedad civil estaria desvinculada de los
intereses ligados a la legitimacién de relaciones de poder institucionalizadas, ya que en
este ambito primaria el principio de la autonomia en relacion a las estructuras del Estado
y del sistema politico. También surge de este postulado que los mecanismos de confor-
macion de las organizaciones de la sociedad civil deberian ser voluntarios y ajenos a las
obligaciones y presiones que establecen las estructuras de articulacién de intereses poli-
ticos. Es decir, la sociedad civil es vista como el dominio de la libertad, opuesto a las rela-
ciones de autoridad que regulan las acciones estatales, y al interés por la acumulacién de
poder, propio del sistema politico.

Esta nitida distincion entre sociedad civil y Estado se asienta en una importante
tradicion del pensamiento politico moderno. En este sentido, Taylor describe a la socie-
dad civil como “ una red de asociaciones auténomas, independientes del estado, que
vinculan y agrupan ciudadanos en torno a cuestiones de interés publico, y pueden tener
efectos en las politicas publicas por su mera existencia o accion.” (Taylor, 1995:204)'. A su
vez, Bobbio comienza un capitulo sobre el tema afirmando que “En el lenguaje politico
actual la expresion “sociedad civil” es conocida en términos de la gran dicotomia socie-
dad civil / Estado ... no se puede determinar el significado ni delimitar la extension de la
sociedad civil, mas que refiriendo y delimitando al mismo tiempo al término “Estado”.
Negativamente, se entiende por sociedad civil la esfera de relaciones sociales que no esta
regulada por el Estado.” ( Bobbio, 1995:39). En ambas definiciones el rasgo principal que
identifica a la sociedad civil refiere a su autonomia respecto de las relaciones de autori-
dad propias de la dominacién estatal.

1 La traduccion del texto de Taylor, es responsabilidad de la autora.
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El modelo conceptual de estructura societal tripartita que supone fronteras nitidas
entre el dominio de la sociedad civil, del Estado y del mercado, tanto en lo referente a las
l6gicas de cada dmbito como en cuanto al campo organizacional que lo compone, no
toma en cuenta la diversidad interna de la sociedad civil, ni la complejidad propia del
ambito estatal y del econdmico, ni tampoco las intensas interacciones que se producen
entre estos tres espacios.

Otra vertiente de la vision normativa de la sociedad civil es la que postula que el
principio orientador de este espacio es la solidaridad, entendida como una actitud de
reconocimiento de las necesidades de los otros, particularmente los sectores de escasos
recursos, y la busqueda de soluciones a través de mecanismos no mercantiles y por fuera
de las politicas estatales. Esta perspectiva, que tiene sus origenes en el ideario de la filan-
tropia, ha superado el sesgo jerdrquico que estaba implicito en la labor de beneficencia,
para asumir el valor de la solidaridad, como aporte en la construcciéon de un horizonte de
igualdad. La sociedad civil se caracteriza, en este enfoque, como un ambito de libre
asociacion entre individuos, que se agrupan voluntariamente en funcién del interés
publico de servicio a otros, es decir, sin fines de lucro privado.

En este sentido, una corriente importante de estudios inscriptos en esta perspec-
tiva, asume como rasgos evidentes de la sociedad civil la centralidad del “bien publico”,
en contraposicién con los intereses privados que caracterizan al mercado. En algunos
enunciados, este valor es asociado con la idea de igualdad y el reconocimiento de las
situaciones de inequidad; de donde surge el compromiso que deberia mostrar la socie-
dad civil con quienes estan afectados por las injusticias y la discriminacién. Se supone, en
esta vision, que las organizaciones de la sociedad civil tienen presente este compromiso
y que sus acciones estan basadas en el principio de la igualdad — expresado en el recono-
cimiento de los destinatarios de sus acciones como “iguales” - al mismo tiempo que estan
orientadas por el objetivo de superar las desigualdades existentes. En un plano mas
operativo, esta percepcién se traduce en el postulado del desinterés econémico que
deberia regir las acciones de la sociedad civil, principio que da sentido a una de las deno-
minaciones usuales de las O.S.C. como “organizaciones sin fines de lucro”

Esta visidén sobre la sociedad civil estda mas presente en discursos politicos que en
textos académicos. Buena parte de los argumentos politicos e institucionales que se
presentan para fundamentar la importancia de la labor de las organizaciones de la socie-
dad civil hacen referencia a su compromiso solidario con los destinatarios de las acciones.
Por ejemplo, un importante estudio de alcance nacional realizado en Argentina por una
agencia de las Naciones Unidas, asigna a las organizaciones” el propésito de dar respues-
ta a las necesidades de los pobladores, ...de realizar donaciones y desempenar activida-
des filantropicas, ayudar a otros”. Las caracteristicas fundamentales de estas organizacio-
nes, serian para este estudio, entre otras: “privadas, en el sentido de constituir una
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estructura separada del gobierno, no lucrativas, autogobernadas, voluntarias, no partida-
rias” (PNUD/BID, 1998: 24-25) .

Prima en estas concepciones la idea de una frontera muy precisa entre el sentido
de las organizaciones que tendrian por objetivo la consecucion de objetivos de interés
publico , es decir, las O.S.C., y aquellas entidades movidas por la busqueda privada de la
ganancia, es decir, el mundo privado empresarial.

Esta vision sobre la sociedad civil aparece en la mayoria de las autopresentaciones
que formulan las organizaciones de la sociedad civil, en la fundamentacién de los disefios
de politicas publicas participativas, en los discursos de los organismos internacionales de
crédito que financian dichas politicas, en los medios de comunicacion, etc. A la vez, esta
vision normativa de la sociedad civil estd muy presente en los discursos publicos que
fundamentan la participacion de organizaciones de la sociedad civil en las politicas publi-
cas. En el disefio de la mayoria de los programas sociales actualmente vigentes, por ejem-
plo, estan previstos mecanismos de participacion de organizaciones de la comunidad,
apoyados en consideraciones acerca de la importancia de la ampliacién de la participa-
cién social en la implementaciéon de politicas, en la garantia de compromiso solidario con
la comunidad que estas organizaciones ofrecerian, y en el reaseguro de transparencia —es
decir, ruptura de los mecanismos clientelares del Estado- que su presencia aportaria.

En sintesis, el argumento normativo, que construye definiciones de la sociedad
civil en funcién de los valores que este ambito portaria —o deberia portar-, lleva a simpli-
ficar la caracterizacion de las distintas esferas societales. Al suponer, aunque sea de mane-
ra implicita, el monopolio de la sociedad civil sobre los valores de la autonomia, la demo-
cracia y la solidaridad, facilita la instalacién de una imagen, sumamente difundida en la
actualidad, de una estructura fragmentada de ambitos sociales, que no podrian compar-
tir valores o principios semejantes. Es decir, a la vez que se distinguen con extrema niti-
dez los principios éticos que orientarian la accién de la sociedad civil de los principios
instrumentales que organizarian el funcionamiento del Estado y del mercado, se propo-
ne una separaciéon también dréstica entre la acciéon politica - propia del Estado- y la
competencia capitalista — propia de la economia.

2.2 Enfoque empirista y sectorial

Otra corriente destacada en el analisis del campo de la sociedad civil se ha aboca-
do alos estudios empiricos sobre el universo asociativo que da cuerpo a este espacio, con
el objetivo de caracterizar las asociaciones que lo componen, y estimar el peso de este

sector en la dinamica societal general.

Los actores de la sociedad civil son, para esta corriente, las asociaciones u organi-
zaciones sociales, entidades que reciben distintos nombres segun los autores y las orien-
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taciones vigentes: organizaciones no lucrativas, organizaciones de la sociedad civil, orga-
nizaciones no gubernamentales, asociaciones civiles, etc. El conjunto de instituciones y
las tramas de relaciones entre ellas constituye, para este enfoque el “tercer sector’, defini-
do asi para diferenciarlo del sector estatal y del mercado.

La definicion en términos de “sector” expresa una perspectiva que se interesa
fundamentalmente por describir el mapa de la estructura societal, esto es, a cartografiar
los campos que la conforman. Los estudios que se ubican en esta corriente desarrollan un
enfoque empirista, y asimilan directamente la nocién de sociedad civil con un conjunto
empiricamente delimitado de asociaciones: las que no se rigen por la légica econémica
del mercado ni forman parte de la estructura estatal. Esta perspectiva ha dado lugar a un
cuerpo importante de estudios aplicados, que se proponen identificar a las instituciones
que componen el sector, clasificarlas segun criterios diversos , valorar su aporte social,
describir sus trayectorias histéricas, etc.

Un hito importante en la construccion de este enfoque en Argentina tiene su
origen en el proyecto promovido por la John Hopkins University, dirigido por Lester
Salamon, un amplio estudio comparativo sobre el “ sector no lucrativo” en varios paises
del mundo, iniciado en la década del "90. Dado el caracter comparativo de esta investiga-
cién, la elaboracién de definiciones conceptuales homogéneas para la caracterizacién del
objeto de estudio constituyd un punto de partida clave, promoviéndose asi un amplio
consenso en torno a los criterios de definicion del sector que proponia este equipo de
investigacion. Para este proyecto, los atributos de las instituciones que componen el
sector no lucrativo son2:

- Organizacioén: cierto grado de formalidad institucional

- Privadas o no gubernamentales: institucionalmente separadas del estado

- No distribuyen ganancias: no lucrativas

- Auténomas: ejercen el control sobre sus propios asuntos

- Voluntarias: la membresia no es requerida legalmente y las contribuciones en
dinero o tiempo que recogen, son ofrecidas también voluntariamente.

Los estudios que se realizaron en Argentina en el marco de este enfoque3 tienen
generalmente por objetivo hacer evidente la importancia de este sector en el desarrollo
social, e incidir asi tanto en la orientacion de las agendas cientificas - promoviendo la
multiplicacién de estudios sobre este tema- como también en el debate publico sobre la
relacién entre el Estado y la sociedad. Compartiendo entonces el fin de destacar el apor-
te del sector asociativo, esta linea de trabajo se apoya en un enfoque metodolégico empi-
rista y descriptivo, por un lado, y en la preferencia por el tratamiento cuantitativo de los

2 Salamon, Anheier ,et al, 1999.
3 Cabe mencionar, entre otros: Roitter y Gonzalez Bombal, 2000; PNUD /BID , 1998; Thompson, 1995.
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datos, por el otro. La mirada cartografica, influenciada por la necesidad de comprender
mejor la estructura del sector, aparece en los esfuerzos de elaboracién de tipologias, de
clasificacion de sectores y subsectores y de identificacion de las caracteristicas principa-
les de cada conjunto. Por el otro lado, estos estudios privilegian el andlisis cuantitativo de
la informacion, como medio para sistematizar datos agregados, referidos al conjunto del
campo asociativo , y poder asi medir el peso o el impacto del sector en la vida social.

Como puede advertirse, la opcién por estos enfoques conceptuales y metodolégi-
cos se explica, en buena medida, por la concepcién del ambito de la sociedad civil en
tanto “sector”. La asimilacién de este espacio a un recorte empirico de la estructura social
0 econdmica, trae consigo la adopciéon de modelos de analisis semejantes a los que se
aplican a otros sectores de actividad.

Esta linea de trabajos constituye una contribucién destacada al conocimiento de la
conformacion y de la acciéon del campo asociativo en cada sociedad, y aportan asi a la
comprension de las caracteristicas efectivas de esta trama de organizaciones. Sin embar-
go, la definicion de “tercer sector” conlleva, como deciamos previamente, una visién
sectorialista y da lugar a la proliferaciéon de estudios dedicados a “mapear” el sector. Es
decir, en este enfoque, la complejidad de la nocién de sociedad civil queda restringida a
un sector de actividad asociativa relativamente acotado.

Por otro lado, este acercamiento empirista esconde un fundamento teérico no
explicitado sobre la nocién de sociedad civil, que esta presente en los criterios de demar-
caciéon del campo del tercer sector. Los atributos que distinguen a las organizaciones que
componen el sector, enunciadas por el proyecto John Hopkins y asumidas por las mayo-
ria de los estudios que se inscriben en esta corriente, hacen hincapié en el caracter no
lucrativo, auténomo y voluntario de las mismas; se trata de los mismos criterios que
traducen, en el plano operativo, los principios y valores que se proclaman como funda-
mentos del campo de la sociedad civil en la corriente normativa. Es decir, este enfoque
asimila las nociones de tercer sector y sociedad civil casi como sindnimos, concibiendo asi
a la sociedad civil como un “sector” social , pero que - a diferencia de otros sectores de
actividad- no se distingue por atributos empiricamente contrastables, sino por principios
asignados normativamente, es decir, definidos sobre la base de criterios que estos acto-
res deberian idealmente cumplir.

De esta manera, muchos de estos estudios, al detenerse en una mirada descripti-
va del espacio asociativo, corren el riesgo de asumir acriticamente una definicion del
espacio institucional de la sociedad civil en base a los valores que los propios actores
involucrados dicen sostener. Aqui radica la operacion conceptual de “autocelebracion” a
que hacen referencia Nun y Aboy Carles (2002), y que se multiplica en los diversos discur-
sos publicos que idealizan la accién de las organizaciones de la sociedad civil.
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2.3. Perspectiva sociopolitica, de origen gramsciana

Un tercer enfoque, que desarrolla una lectura sociopolitica de la sociedad civil, se
basa en los postulados de Antonio Gramsci sobre este tema.

El pensamiento de Gramsci sobre la estructura societal se apoya en el clésico
modelo marxista de estructura y superestructura, donde el primer nivel alude a las rela-
ciones econdmicas de produccién, y por lo tanto, base material de la dominacién; mien-
tras que la superestructura se refiere al nivel de las relaciones politicas y las formas de
legitimacién - politica, ideoldgica y cultural- del sistema de dominacién. En esta concep-
cion, el Estado y la sociedad civil forman parte del mismo nivel, y por lo tanto, el mismo
papel de sostén y garantia de la reproduccién del orden econémico. Sin embargo, sus
modos de accidn, y por lo tanto, las instituciones que los constituyen, difieren sustantiva-
mente: mientras que el Estado —o “sociedad politica”- asegura por medios coercitivos el
sistema de dominacién, apelando particularmente a las instituciones del aparato estatal,
y al sistema judicial; la “sociedad civil” se ocupa de cimentar la hegemonia de los grupos
dominantes, es decir, de construir el consenso en torno al sistema de dominacion, para lo
cual opera principalmente en el campo de la ideologia, a través de las instituciones clave
de la formacion cultural en la sociedad de su época: la Iglesia, la escuela y la prensa.

En este sentido, en el pensamiento gramsciano no existe una separacién efectiva
entre el ambito del Estado y el de la sociedad civil, puesto que constituyen dos caras de
una misma funcion: la consolidacién de la hegemonia. Gramsci lo dice explicitamente en
varios de sus escritos: al plantear el vinculo estrecho que entrelaza a la sociedad politica
con la sociedad civil, en la férmula “Estado=sociedad politica + sociedad civil, vale decir,
hegemonia revestida de coercién” (Gramsci, op.cit.:165).

Esta perspectiva difiere sustantivamente de los enfoques presentados previamen-
te, que jerarquizaban la autonomia como principio central de la sociedad civil, puesto que
para Gramsci los principios de la sociedad politica y la sociedad civil confluyen en unasola
totalidad mdas amplia, el Estado, cimiento del sistema econémico de dominacién. Por otro
lado, también se distingue este enfoque de la visidn sectorialista, ya que la distincion
entre la esfera de la sociedad civil y del Estado seria, para esta corriente, una operacién
solo analitica, formulada con el objetivo de clarificar mejor la ambivalencia dialéctica
entre coercién y consenso implicada en la dominaciéon hegeménica.

En este sentido, la hegemonia difiere de la coerciéon porque incorpora, de alguna
manera, las necesidades y visiones de los grupos dominados, a fin de asegurar el consen-
so sobre la dominacién. La mirada de Gramsci acerca de la amplitud de esa operacién
ideoldgica era, sin duda, algo estrecha: las instituciones de la sociedad civil - principal-
mente los intelectuales, la Iglesia y la escuela- eran necesariamente organicos a los secto-
res hegemaonicos o, en su defecto, debian ser organicos a los movimientos politicos revo-
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lucionarios. Esta vision acerca de los matices o“grados de libertad” que podria abarcar esa
operacion de inclusién de los intereses de los sectores subordinados estaba, sin duda,
profundamente marcada por su perspectiva marxista, y por la caracteristica propia del
Estado liberal de principios del siglo XX, como seiala Portelli (2000). Una concepcion mas
actual de la hegemonia , que tome en cuenta los multiples y complejos procesos que
intervienen en la formacion del consenso social, llevaria a visibilizar un conjunto mas
amplio, y mucho mas diverso, de instituciones y organizaciones que toman parte en el
proceso de legitimacion del orden dominante.

Ademas, hoy podria sefalarse que la incorporacién de los intereses subordinados
no es solo un proceso ideoldgico, sino también material, corporizado en el desarrollo de
los sistemas de bienestar y la ampliacién de los derechos sociales, como sefala
Portantiero (1988) Esta observacién resulta especialmente pertinente para analizar la
accion de las organizaciones de la sociedad civil en el mundo actual, y fundamentalmen-
te en los paises periféricos. Como desarrolla este autor, para comprender el papel del
Estado y de la sociedad civil en la reproduccién del sistema de dominacion es necesario
deconstruir la “concepcion reificada” del Estado en el capitalismo, y hacer visible “el carac-
ter estructuralmente constitutivo de este en las contemporaneas relaciones capitalistas...
El fin del estado liberal es, en resumen, el fin del Estado politico... , separado de la socie-
dad civil y encargado solo de asegurar las condiciones externas de la produccién...La red
de poder se complica enormemente, corriendo las fronteras tradicionales entre “lo publi-
co”y " lo privado’, entre “lo econémico”y “ lo politico”, hasta que permita construir, en el
sentido de Foucault, una verdadera “microfisica del poder”. (Portantiero, 1988:196-197)

Sintetizando, la concepcién gramsciana manifiesta una vision politica de los prin-
cipios que caracterizan a la sociedad civil, puesto que concibe este ambito en relacién a
la funcién que cumple en la reproduccion del orden social y, en este sentido, permite un
abordaje mas comprensivo de la complejidad de su accionar. Una mirada que se basa en
la comprensién de las relaciones de poder que estructuran el funcionamiento general del
sistema societal y que, por lo tanto, permite analizar la conformacion y la accién del
campo de la sociedad civil en relacién a dindamicas de mas amplio alcance. Es indudable
que las marcas de origen , tanto histéricas como ideolégicas, de este pensamiento, apare-
cen con mucha nitidez en su concepcién de dicho orden societal, lo que conduce a deli-
near una vision de la sociedad civil recortada en torno a su funcién de reaseguro cultural
e ideologico del orden dominante, mirada que seria necesario ampliar para interpretar
mejor la realidad actual. Es decir, este enfoque visualiza a las instituciones de la sociedad
civil como vias de legitimacion del sistema social y politico, haciendo hincapié en el papel
politico que desempeian en el sostenimiento de la hegemonia.
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2.4. En sintesis: tres enfoques en debate

A lo largo de este apartado se exponen las principales corrientes que alimentan
actualmente los estudios sobre la sociedad civil, que reflejan un debate centrado en la
concepcion acerca de la relacién que se establece entre este dmbito y el Estado.

El primer enfoque se apoya en una concepcidon normativa, que comprende a la
sociedad civil en torno a los principios y valores que este campo deberia sostener, parti-
cularmente la autonomia respecto de las l6gicas de actuacién de otras esferas y la solida-
ridad, entendida como ausencia de intereses de lucro. Se construye, asi, una vision frag-
mentada de la estructura societal, en tres sectores claramente diferenciados segun sus
principios y logicas de funcionamiento.

El segundo se caracteriza por la visién sectorialista, ya que define a la sociedad civil
como un sector de actividad, recortable empiricamente de los otros dos, manteniendo la
vision fragmentada antes sefalada. Los estudios inscriptos en este enfoque se basan en
metodologias empiristas y cuantitativas, con escasa critica teérica respecto de los para-
metros y caracteristicas del sector

El tercero se apoya en una comprensién de la dindmica sociopolitica de la relacion
entre la sociedad civil y el Estado, estableciendo asi que la distincién entre estos dos espa-
cios es analitica antes que empirica. La definicion de la sociedad civil se formula en rela-
cién a la funcidon que este ambito desempena en el sostenimiento de la hegemonia del
orden dominante, funcién que consiste, principalmente, en la produccién y transmisién
de la ideologia.

La comprension de este debate tedérico ayudard a construir un marco analitico
apropiado para analizar con mayor pertinencia la dindmica actual de implicacién de las
organizaciones de la sociedad civil en las politicas sociales en Argentina, como se presen-
ta en los apartados siguientes.
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3. DEL IDEAL A LA REALIDAD: EL PAPEL DE LAS ORGANIZACIONES
DE LA SOCIEDAD CIVIL EN EL MARCO DE LAS POLITICAS SOCIALES

Esta seccion se propone poner en relacidn los marcos conceptuales antes expues-
tos con el andlisis de la dindmica efectiva de interaccion entre el Estado y la sociedad civil
y, mas precisamente, el papel que desempefian las organizaciones de la sociedad civil en
esta estructura.

Para avanzar en esta linea de analisis es necesario describir las caracteristicas del
proceso de reforma del complejo de politicas sociales en Argentina, particularmente en
el nivel local, en el marco de la reestructuracién del Estado y de la economia.

3.1. El modelo actual de gestion de politicas sociales en espacios locales y las
organizaciones sociales de base

La reestructuraciéon neoliberal del Estado y de la economia implico la redefinicion
del modelo de desarrollo econémico y de la intervencidn estatal, influyendo también en
la transformacién del complejo de politicas sociales. Si en el periodo de vigencia del
modelo estatista e industrializador las politicas sociales tendian a ser universales, homo-
géneas, y formuladas e implementadas centralmente desde el nivel nacional, la reforma
las reorient6 hacia un abanico multiple de intervenciones focalizadas social y territorial-
mente, y cuya implementacidn descansa en un entramado institucional que incorpora a
diversos actores en momentos y roles diferentes del proceso de gestion. Como bien sinte-
tiza Cabrero, la profunda transformacion del campo de las politicas sociales ha dado lugar
a tres fendmenos nuevos: “Por una parte, el Estado central en plena reconversion fiscal,
descentraliza la politica social. Por otra parte, y derivado de lo anterior, la politica social
deja atras su vision univoca y monolitica, surge un repertorio diverso de politicas conce-
bidas cada una de ellas de diferente manera. Por ltimo, se detona una creciente apari-
cién de actores diversos entre los que se encuentran los diferentes niveles de gobierno,
diversos grupos sociales, organismos no gubernamentales, asociaciones privadas, ciuda-
danos comunes, fundaciones internacionales, religiosas, etc.”(Cabrero, 2004:116). Segun
este diagnostico, la reforma del modelo de gestion de las politicas sociales estaria atrave-
sado por tres ejes confluyentes: la descentralizacién, la diversificacion de la oferta de
programas, y la expansion de estrategias participativas de gestion de las politicas.

Es decir, el modelo de gestién de politicas sociales actualmente vigente en
Argentina asigna mucha importancia a la incorporacién de actores no gubernamentales
en la gestién de politicas, y, por consiguiente, a la inclusién de modalidades participati-
vas en el disefio de la mayoria de los programas sociales. Si bien estos formatos participa-
tivos de gestion no se han extendido a la totalidad de los servicios sociales estatales, el
importante avance que registraron en la Ultima décaday el peso que tienen en los discur-
sos politicos, hablan de un nuevo modelo de politicas sociales.
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El proceso de desuniversalizacién de las politicas sociales no solo significé modifi-
car la cantidad y calidad de prestaciones sociales, sino que también trajo consigo una
importante redefinicién en el marco institucional de implementacién de los servicios. Si
las politicas universales se apoyaban en una estructura vertical y centralizada en torno al
Estado nacional, el complejo fragmentado y heterogéneo de intervenciones que se impu-
so con la reforma convocaba a un entramado de actores institucionales diferente para
cada programa, y que incluia tanto a niveles de gobierno subnacionales, como también a
la sociedad civil. El marco institucional se ha visto, entonces, ampliado a la incorporacién
de otros actores, y la cuestion de la participacion social en la formulacién e implementa-
cién de politicas ocupa hoy un lugar central en la planificacion y en el analisis de la accién
social del Estado.

Esta modalidad tiene especial vigencia en los espacios locales de gestién de los
programas sociales, es decir, en el nivel municipal de organizacién de las actividades, ya
que la intervencion de actores no estatales se concentra en la etapa de prestacion de los
servicios. El extremo local del encadenamiento de instituciones que componen el entra-
mado de gestién de los programas sociales esta conformado, en general, por organizacio-
nes sociales de base territorial, esto es, asociaciones de vecinos que habitan las mismas
zonas empobrecidas en donde estan interviniendo las politicas del Estado. En este senti-
do, la adopcién de formatos participativos para la gestidn de las politicas sociales implica
revalorizar los recursos y las articulaciones que tienen lugar en el dmbito local, puesto que
los actores sociales implicados en la implementacién de los programas sociales focaliza-
dos, tienen necesariamente un fuerte arraigo en el territorio. Ello pone de manifiesto la
importancia de la insercién territorial local que generalmente tienen las organizaciones y
los proyectos que trabajan en el campo de lo social, reconociendo y recuperando la dina-
mica territorial de trabajo que traen las organizaciones de base, generadas desde los
sectores populares.

Esta realidad asume caracteristicas particulares en las localidades periféricas del
Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), un territorio profundamente afectado por
las sucesivas crisis socioecondmicas y la retraccién de la intervencién social del Estado de
las Ultimas décadas.# Las organizaciones sociales de base territorial constituyen un sector
del espacio asociativo de la sociedad civil que cumple un papel destacado en la satisfac-
cién de las necesidades de una importante porcién de la poblacién de esta region.
Estamos hablando de un amplio segmento poblacional que, al no poder acceder a todos
los bienes y servicios necesarios para su reproduccién a través del mercado ni recibe la

4 El Area Metropolitana de Buenos Aires es una gran ciudad metropolitana donde habitan mas de 12.000.000 de
personas, conformada por la Ciudad de Buenos Aires y 24 municipios. Es una regién marcada por una gran hete-
rogeneidad interna, ya que incluye desde el centro mas concentrado y moderno —donde se toman las decisio-
nes nacionales- hasta barrios periféricos con indicadores socio econémicos que dan cuenta de las condiciones
de vida mas dificiles del pais. La vulnerabilidad social de la poblacion de las localidades mas periféricas es resul-
tado de procesos de larga data de urbanizacion irregular, desempleo y trabajo precario, bajos ingresos e insufi-
ciencia de los servicios sociales estatales. Ver, al respecto, Suarez y Palma Arce, en prensa.
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cobertura apropiada de parte de las politicas estatales, ha generado formas autogestio-
nadas para atender a estos problemas.

En términos generales, el proceso de desuniversalizacién y asistencializacion de la
politica social argentina consistié en la progresiva desregulacién del mercado de trabajo
y el consiguiente retiro del control estatal en ese campo; la privatizacién de un sector rele-
vante de la proteccién social, como los seguros sociales de previsién y la diseminacién de
formas encubiertas de privatizacién de los seguros de salud; y una fuerte disminucién de
la calidad y cobertura de los servicios universales, promoviendo asi la expansion de la
oferta privada en este sector. Por ultimo, a medida que se profundizaban las reformas
neoliberales, cobraron centralidad las intervenciones asistenciales, destinadas a paliar
algunos de los efectos mas criticos de la reestructuracion econdmica. (Soldano vy
Andrenacci, 2006)

El campo de la sociedad, particularmente en los sectores mas populares, ha sido
profundamente influenciado por este conjunto de transformaciones , y asi han prolifera-
do organizaciones de base territorial mas o menos consolidadas, que se crean con el obje-
tivo de resolver sus propias necesidades bdsicas. Especialmente en los municipios mas
empobrecidos del AMBA, esta trama asociativa asume un papel central en la atencién de
los problemas ligados a la reproduccion de la vida, centralidad que se explica por las
caracteristicas particulares de esta regidn: un espacio marcado por su alta densidad
poblacional, la multiplicacidon de necesidades sociales y una fuerte historia de politizacion
de la participacion social. Estas organizaciones nacidas en los barrios periféricos de la
ciudad metropolitana de Buenos Aires, desarrollan un trabajo de cardcter territorial y sus
actividades se enmarcan en las dindmicas comunitarias o “de base”. Es decir, los objetivos
que las movilizan se explican a partir del modo especifico en que estas organizaciones
vinculan sus actividades con el territorio.

En este sentido, las organizaciones de base territorial constituyen una categoria
especifica de organizaciones de la sociedad civil, en tanto espacio de relaciones y asocia-
ciones, relativamente estables, conformadas de manera voluntaria, que se movilizan por
objetivos de caracter publico y cuya finalidad no es la acumulacién indiscriminada de
ganancias. Se trata, entonces, de un espacio publico no estatal, es decir, acciones y orga-
nizaciones que no forman parte del Estado, pero que se proponen intervenir en cuestio-
nes que interesan al conjunto de la comunidad. Dadas sus condiciones de surgimiento,
este universo asociativo ha asumido tareas, orientaciones politicas y formas organizativas
muy variadas, en un abanico de enorme diversidad, que incluye pequefios comedores o
centros comunitarios poco institucionalizados, amplias redes de organizaciones que
funcionan como ONGs, movimientos sociales de desocupados, asociaciones de microem-
presarios y empresas sociales, y muchos otros etc.
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En particular, las organizaciones de base territorial son aquellas conformadas por
personas vinculadas por el territorio — generalmente vecinos- que se agrupan para buscar
soluciones a sus propios problemas, mayormente relativos a la condiciones de vida en ese
territorio. Es por ello que también se llaman “organizaciones comunitarias’, puesto que
nacen en el seno de una comunidad -en este sentido son “de base” -, y sus esfuerzos
estan destinados a mejorar la situacién de esa misma comunidad.

3.2. Participacion de las organizaciones sociales de base
en las politicas sociales

A fin de comprender mejor el papel que desempefan las organizaciones de la
sociedad civil en esta regidn, apelaremos a datos provenientes de diversas fuentes, gene-
radas en el marco de un proyecto de investigacion desarrollado en la Universidad
Nacional de Gral. Sarmientos.

Puesto que el objetivo es precisar las formas y grados de intervencién de O.S.C. en
politicas sociales en el nivel local, un primer aspecto a considerar se refiere a la oferta
publica de espacios de participacidn, en especial a los programas sociales en ejecucién en
tres de los municipios estudiados. En dicho estudio se identificaron 49 programas socia-
les, que cubrian distintos sectores de la politica social, desde programas alimentarios, de
vivienda, de capacitacién, de salud, etc.6 En cada uno de estos casos, se indag6 acerca de
la modalidad prevista de intervencidn de organizaciones sociales en su implementacion,
y con la variedad de situaciones encontradas se construyé una tipologia de modalidades
de participacion.

Estas distintas modalidades de interaccién suponen distinto grado de incidencia
de las O.S.C. en la gestidn de las politicas, ya que el papel que desempena la organizacién
en el entramado de gestion guarda relacién con la capacidad de intervenir en las decisio-
nes al respecto. Esta dimension puede ser analizada en funciéon del momento del ciclo de
politicas en que se hace efectiva la intervencion de las organizaciones no estatales, lo que
daria por resultado cuatro categorias de incidencia:

« Alta incidencia: participacion en el disefio de la politica, que hablaria de un alto
nivel de incidencia la toma de decisiones acerca de los objetivos y estrategias de
las politicas.

5 La Universidad Nacional de Gral. Sarmiento (UNGS) esta localizada en la periferia del Area Metropolitana de
Buenos Aires, regidn en la que se esta desarrollando el proyecto” Escalas para el desarrollo de una subregion de
la RMBA". Durante su ejecucion, este proyecto ha aplicado varios instrumentos de recoleccién de informacion:
un relevamiento de programas sociales ejecutados en los municipios, entrevistas a miembros de organizacio-
nes, el registro de intervenciones de miembros de organizaciones en el marco de talleres de capacitacién y una
encuesta semiestructurada a 60 organizaciones de la zona.

6 Relevamiento de programas sociales en ejecucién en tres municipios del AMBA: José C.Paz, San Miguel y
Moreno
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«Incidencia media (1): participacién en la ejecucién. En este caso las organizaciones
operan como simples ejecutores de las acciones o prestadores de los servicios,
por lo que su incidencia en las decisiones es muy reducido.

« Incidencia media (2): participacion en el control. Este papel supone una cierta
exterioridad respecto del proceso de gestidn, ya que la sociedad controla la
accion estatal desde afuera del entramado de gestion. Este lugar no asegura un
papel relevante en las decisidn, pero permite a las organizaciones mantener una
relacién de mayor independencia respecto de las instituciones estatales.

« Incidencia baja o nula: cuando la participacion prevista es baja o nula.

Tomando como base este criterio de clasificacion, se podrian identificar muchas

modalidades de participacion para cada categoria, pero en el estudio de campo se encon-
traron solo las que se detallan a continuacion

Cuadro 1: Participacion de la sociedad civil en la gestién de programas sociales:
grado de incidencia y modalidad de participacion (José C Paz, San Miguel
y Moreno, 2005).

S . s Cantidad de
Grado de Incidencia | Modalidad de participacion
programas
ALTA (Disefio) 0
N Organizacion ejecutora: organizacion participa solo en la ejecucién de las actividades
MEDIA (Ejecucién) - A y . 4
0 la prestacion de los servicios, sin intervencién en el disefio
Socioproductivo: los destinatarios se involucran en la ejecucién de las acciones, funda-
mentalmente aportando su trabajo como parte de la prestacion que reciben, pero sin 16
intervencién en las decisiones
Gestion asociada: la gestion de la implementacion del programa se basa en una
asociacion entre el municipio o organizaciones de la sociedad civil quienes toman deci- |2
siones en conjunto, aunque solo referidas a la fase de la implementacién
Agentes comunitarios: cuando los destinatarios se involucran activamente en la
implementacion del programa, ejecutando actividades destinadas tanto a si mismos
como a otros beneficiarios, y tomando decisiones referidas a esta fase de la gestion del
mismo
Consejos Consultivos: espacios de articulacién de organizaciones, implicados principal-
MEDIA (Control) ) | 1V0S: €5 g » Implicacos principar 4
mente en el sequimiento y control
BAJA Baja o Nula: donde los destinatarios son solo receptores, y no estd prevista ninguna 2
forma de participacién de organizaciones
TOTAL 49

Fuente. Elaboracién propia en base a informacion primaria.
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Como se puede observar, los dos extremos del cuadro expresan con claridad el
papel que desempenan las O.S.C. en la gestidén de programas sociales: no se ha encontra-
do ningln caso en el que los representantes de la sociedad civil intervengan en el
momento de la decisién sobre el sentido de las politicas; y cerca de la mitad de los casos
examinados no implican ninguna forma de participacion de organizaciones en su imple-
mentacion. La intervencion de las O.S.C. se concentra en las situaciones de incidencia
media en la formulacién de las politicas, limitdndose, en su gran mayoria, a tomar parte
en la ejecucion de las actividades. Solo un caso prevé la presencia de instituciones no
estatales en la instancia de control de las mismas. La gran mayoria de los programas
analizados se dividen en dos grupos: los que no implican a actores sociales en la imple-
mentacion, y los que los convocan para colaborar en la ejecucion de las actividades. Es
decir, si bien las O.S.C. estan cada vez mas involucradas en el entramado de gestion de las
politicas estatales, su lugar en esta asociacion es restringido, en el sentido que solo
pueden intervenir en la prestacion de los servicios.

Para la mayoria de los programas sociales analizados, la intervencién de las O.S.C.
funciona como nexo entre el Estado y los destinatarios de las politicas sociales.

Esta realidad muestra que la institucidn estatal requiere de la intervencién de las
organizaciones de la sociedad para hacer efectivas sus politicas, constatacion que consti-
tuye una buena ilustraciéon de la funcién de mediacion y de construccién de legitimidad
que desempenan estas instituciones. Se trata de un papel de intermediaciéon no solo
material — en el sentido que se ocupan de intermediar recursos desde el Estado hacia la
poblacién necesitada-, sino también de mediacién cultural e ideoldgica, puesto que el
desempefio de esta funcion también implica transmitir ideas y visiones del mundo. Esta
segunda forma de mediacion se hace efectiva de manera tanto formal - a través de las
actividades de capacitacion y asistencia que estas organizaciones brindan junto con los
alimentos y la ayuda- como también informal, a través de las redes sociales que contribu-
yen a construir.

(Como impacta el desempenio de este papel en las capacidades de desarrollo de
la autonomia de las O.S.C.? ;El lugar que ocupan en el circuito de gestion de las politicas
sociales, condiciona su accionar en el territorio?. Un camino para responder a este interro-
gante consiste en analizar la estructura de financiacion de las O.S.C,, a fin de identificar la
importancia de los fondos estatales en el conjunto de sus recursos. Esta informacién
proviene de datos originados en una encuesta a 60 organizaciones sociales de base loca-
lizadas en la misma regién?.

7 Encuesta semiestructurada a 60 organizaciones sociales de base de 4 municipios seleccionados: José C Paz,
San Miguel, Morén y Moreno.
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Cuadro 2: Fuentes de financiacion de las actividades de las organizaciones de base
(José C Paz, San Miguel, Morén y Moreno, 2008.)

(antidad de menciones | %
Recursos propios 55|20%
Aranceles por actividades 44116% 45%
Trabajo ad honorem/ fondos socios 23|8%
Subsidios ONG 1917%
Subsidio Estado nacional 37|14%
Subsidio Estado provincial 301 11%
Subsidio Estado municipal 2318% %
Donaciones particulares 18|6%
Aportes estatales a través de ONG 512%
No necesita recursos. 411%
Otros 11(4%
NS 210,7%
Total 271/100%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Encuesta a Organizaciones. 2008

Este cuadro muestra que las fuentes de financiacién de las organizaciones estan
actualmente muy diversificadas, ya que, en conjunto, las 60 instituciones mencionaron
271 fuentes, lo que indica que cada asociacién recurre, en promedio, a 4,5 mecanismos
diferentes de obtencidén de recursos. También es relevante sefalar que las principales
fuentes de recursos son los organismos estatales, fondos que en su gran mayoria se asig-
nan en funcién de la intervencién de las organizaciones en la estructura de gestién de las
politicas sociales. Se trata de recursos cuya asignacion esta predeterminada por el disefio
del programa, situacién que no solo deja escasos margenes de autonomia a las agrupa-
ciones, sino que ademas las ubica en medio del entramado de implementacion de los
programas sociales. En este sentido, estas organizaciones estarian cumpliendo un rol de
mediacion - entre el Estado y los ciudadanos- de las prestaciones sociales, desempenan-
do asi un papel importante — aunque complejo- en la legitimaciéon del modelo de politi-
cas sociales.

Resultaria muy interesante complementar estas reflexiones, realizadas sobre la
base de informacién objetiva, con las percepciones subjetivas de los actores implicados
en esta relacién. Es decir: jcomo caracterizan las organizaciones de la sociedad civil su
modalidad de relacién con las politicas publicas?

Para responder a esta interrogante contamos con informacién mas acotada, reco-
gida con métodos cualitativos, a través de entrevistas realizadas a un conjunto de 31
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organizaciones sociales de base territorial, localizadas en esta misma regién.8 Sobre la
base de esas entrevistas, hemos identificado tres formas tipicas de participacion en poli-
ticas publicas, categorizacidon que se realiz6 siguiendo criterios semejantes a los expues-
tos previamente.

Cuadro 3: Modalidades de interaccion con el Estado

(antidad de casos
Recepcion de subsidios: 16
Participacion en ejecucién de programas 15
Participacion en espacios de articulacion 7
Total casos entrevistados 31

Fuente: entrevistas a organizaciones de base

Estas respuestas ponen de manifiesto que la suma de respuestas supera el total de
casos, lo que indica que varias organizaciones se vinculan con el Estado en mas de una
modalidad. Ademas, al indagar a las propias organizaciones locales acerca de la forma de
interaccién entre Estado y las O.S.C,, las dos respuestas mas frecuentes se refieren al otor-
gamiento de subsidios - es decir, dinero - de parte del Estado para ayudar al manteni-
miento de la organizacion, situacién que hace evidente un alto grado de dependencia de
estas asociaciones del soporte estatal; y a la participacion en la ejecucion de los progra-
mas sociales, respuesta que confirma las interpretaciones elaboradas previamente sobre
la muestra de la encuesta.

En efecto, los datos resultantes de la encuesta semiestructurada presentan un
panorama semejante al que se acaba de exponer: se detect6é que 41 de las 60 organiza-
ciones relevadas interviene en la gestion de algun programa social. Ademas, cuando se
indagd por el programa especifico, resultaron mencionadas 78 politicas estatales, es
decir, un promedio de casi dos programas por organizacién. Por otro lado, cabe sefalar
que 17 organizaciones, el 28% de la muestra, desarrolla toda su actividad en base a la
interaccién con el Estado.

Cuando se indaga acerca de la naturaleza de este vinculo, se evidencia que se trata
de una relacion fuertemente asimétrica, puesto que la gran mayoria de las respuestas
aluden a la transferencia de recursos, principalmente financieros, por parte del Estado
hacia las organizaciones. Como se sefala previamente, estos circuitos de transferencia de
recursos funcionan, en su gran mayoria, en el marco de la participacion de las organiza-
ciones en el entramado de gestion de programas sociales.

8 Se trata del proyecto de capacitacién /investigacion el “Seminario Taller” “Organizaciones sociales y politicas
publicas
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En segundo lugar, la encuesta pregunta por las relaciones que se establecen en el
marco de “espacios de articulacion”; es decir, dambitos de interaccion entre actores, donde
se definen, disefan, ejecutan o controlan las politicas. Estos mecanismos consisten en
una modalidad de relacionamiento supuestamente mas paritario entre los actores que lo
conforman, porque su objetivo supone que todos los integrantes tienen capacidades
semejantes de incidir en las decisiones. Los resultados indican que 28 organizaciones
respondieron que participan o han participado en los Ultimos 5 afios en algun espacio de
articulacién con el Estado, y algunas pocas incluso declararon participar de mas de un
espacio a la vez. Estos espacios identificados por las mismas organizaciones son los foros
tematicos o vecinales (por ejemplo, foros de seguridad, de salud, etc.), los consejos (de
salud, de la nifez y la adolescencia, etc.), las redes, las mesas de coordinacion de algun
proyecto u acciéon conjunta o de concertacion respecto de algun tema, las comisiones
que también se organizan por algun tema en particular y los espacios generados en el
marco de los Presupuestos Participativos, en aquellos municipios en donde existen estos
mecanismos.

En sintesis, estos datos ponen de manifiesto que existe una intensa interrelacion
entre las O.5.C. de esta region y las politicas sociales, relacion que consiste, fundamental-
mente, en la intervencion de las organizaciones sociales en el entramado de gestion de
las politicas estatales.

4. CONCLUSIONES

Como se sefala en la introduccién, el objetivo de este articulo es revisar las teori-
as que dan cuerpo hoy al debate sobre la sociedad civil, desde una mirada que recupere
las experiencias efectivas de acciéon de organizaciones de la sociedad civil en espacios
locales. La hipdtesis que sostiene este proposito plantea que, en el marco de la profunda
transformacion que han atravesado en Argentina las politicas publicas, y las politicas
sociales en particular, la relacién entre Estado, mercado y sociedad civil ya no puede
pensarse en términos de una estructura de sectores escindidos y con légicas claramente
diferenciadas, sino que es mas pertinente recurrir a teorias que permitan comprender la
interaccién — cada vez mas intensa- que tiene lugar entre las instituciones y los patrones
de accion de cada uno de estos ambitos.

Siguiendo este pensamiento, a lo largo del articulo se han presentado casos que
no solo ponen de manifiesto una estrecha vinculacion entre 0.S.C. y Estado, sino que
ademas muestran una sociedad civil que forma parte del proceso de implementacién de
politicas publicas y que, por lo tanto, contribuyen a la legitimacién del sistema politico de
dominacién. La comprension de esta realidad lleva, desde nuestro punto de vista, a
marcar los limites de la visién normativa sobre la sociedad civil que la caracteriza en rela-
cién a la democratizacién y la autonomia.
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Por otro lado, los casos expuestos también hicieron evidente que una porcién
importante de organizaciones de la sociedad civil estd dedicada, actualmente, a la reali-
zacion de actividades econdémicas, a brindar servicios o producir bienes que teéricamen-
te deberian ser adquiridos en el mercado o provistos por el Estado. Este fenémeno no solo
es un resultado no buscado del empobrecimiento de las sociedades donde trabajan estas
organizaciones, sino que, a juicio de algunos autores, constituye un campo de accién
propio de este tipo de redes sociales, que implica, necesariamente, interacciéon con el
mercado. Por consiguiente, las teorias que identifican a la sociedad civil como el campo
no lucrativo, y distinguen asi tajantemente el asociacionismo solidario de las relaciones
mercantiles, dejan afuera a un amplio espectro de actividades sociales.

Estas reflexiones llevan a valorizar las perspectivas mas politicas sobre la sociedad
civil, y a entender ese dmbito en relacién con los otros espacios de sociabilidad: el merca-
do y el Estado. Pensando en la realidad que es objeto de este articulo, la accién local de
las organizaciones de la sociedad civil en territorios empobrecidos, la vision de origen
gramsciano resulta mucho mas rica, ya que ayuda a comprender el papel de estas orga-
nizaciones en la construccién — desconstruccién y reconstruccién de la hegemonia. Las
organizaciones desempefian un rol de mediacion entre el Estado y los ciudadanos, que
no solo viabiliza ideas, visiones del mundo, etc., y construye asi el consenso social; sino
que también intermedia bienes y servicios, que dado el valor que adquieren en contex-
tos de necesidad, contribuyen fuertemente a consolidar la legitimidad de sistema politi-
co vigente.

Como se senalara previamente, en el pensamiento de Gramsci se concibe a la esfe-
ra de la sociedad civil en relacién a la funcion de mediacién para la formacién o cuestio-
namiento del consenso social en torno al sistema de dominacién. Es decir, la sociedad
civil constituye una esfera social, entendida en términos mas funcionales que estructura-
les, donde se produce la hegemonia, entendida como la legitimacion de las relaciones de
poder econdémicas y politicas. La hegemonia, sefialan Cohen y Arato, no debe ser
comprendida como “algo que se genera autébnomamente dentro de la sociedad civil, sino
como una de las formas en que el poder del Estado funciona efectivamente” (Cohen y
Arato, op.cit. p:183) En este sentido, la producciéon de hegemonia es una dimensién esen-
cial para el funcionamiento del Estado, a la vez que constituye un proceso donde la socie-
dad civil desarrolla un papel fundamental.

Si la perspectiva sobre la relacion entre la sociedad civil y el Estado toma en consi-
deracién otros elementos no normativos, y se interroga por la l6gica efectiva de funcio-
namiento de cada uno de esos ambitos, se llegaria una concepcién de tipo relacional
acerca del Estado, que lo definiria en funcién de los principios que teéricamente orienta-
rian su accién, sino en base al papel que desempenan en la estructura societal. En este
sentido, Portantiero sefala que ” el poder estatal solo puede entenderse como una cate-
goria relacional, como el producto de una correlacién entre actores sociales..”. Segun este
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autor el Estado no es s6lo una organizacién con su estructura de personal y de recursos
econoémicos, sino la encarnacién institucional del sistema social y econémico, “un
complejo de relaciones sociales ...(que)... solo puede entenderse como una categoria
relacional producto de una correlacidn entre actores sociales” razén por la cual es” estruc-
turalmente constitutivo de las relaciones capitalistas” . (Portantiero 1998: 196-199). En
esta perspectiva, el Estado penetra la sociedad civil , y viceversa, tanto en el plano de la
reproduccién de las relaciones sociales y econdmicas como también en el nivel ideolégi-
co politico, puesto que la legitimidad estatal se construye en esa red de poder que atra-
viesa los diferentes ambitos de la vida social.

Estas afirmaciones no conllevan, sin embargo, la propuesta de eliminar toda distin-
cion entre el sistema politico y la sociedad civil, sino limitar esta diferenciacion a criterios
de orden socioinstitucional. En este sentido, Gramsci distingue entre las instituciones
implicadas en la construccion de la hegemonia - entre las que se destacan las institucio-
nes culturales -, y el aparato legal, burocratico, policial y militar del Estado o sociedad poli-
tica, a cargo de la coercién. En esta misma linea, Portantiero apunta que “analiticamente,
podriamos distinguir entre “sociedad civil”, “sistema politico” y “Estado o sociedad politi-
ca”. Por la primera entenderiamos el cuadro de clivajes sociales que pueden dar lugar a un
primer nivel asociativo a partir de la solidaridad de intereses. El sistema politico implica-
ria un grado mas: los grupos que lo integran interactdan ya en el espacio en que se formu-
lan las decisiones globales, y en sus comportamientos se asientan los pactos constituti-
vos del Estado... Finalmente el Estado politico aludiria al cuadro institucional-burocratico
organizado alrededor de la ley y compuesto por ramas y aparatos de gobierno”
(Portantiero, op.cit. : 202)

Desde esta perspectiva se pone en cuestion la distincién tajante entre el Estado y
la sociedad civil en funcion de la preeminencia de valores o mecanismos ligados a la cons-
titucion del poder politico. Como queda en evidencia en este estudio empirico acerca del
papel de las organizaciones de la sociedad civil en los espacios participativos de gestién
de politicas publicas, el campo de la sociedad civil participa de manera activa en la conso-
lidacién o debilitamiento del sistema politico, y su funcionamiento esta atravesado por
dicha légica.

La aplicacién de las teorias grasmcianas en este tipo de procesos requeriria, por
supuesto, un esfuerzo importante de precision y operacionalizacion de conceptos, que
permita incorporar en ese pensamiento al sector de las organizaciones de base territorial
como un sector importante de la sociedad civil, facilite la comprensién del plano subjeti-
vo de la sociabilidad que sostiene la labor de estas asociaciones, permita distinguir las
especificidades del estado local en el marco del modelo actual de politicas publicas, etc.
Son, sin duda, tareas pendientes que superan los propdsitos de este articulo pero dan
pistas sobre recorridos futuros.
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DINAMICA ORGANIZATIVA
DE LAS FUNDACIONES ASTURIANAS

1. INTRODUCCION

Las ultimas dos décadas han sido para el sector fundacional espafol no solo de
consolidacién en la sociedad civil sino también de cambio en sus estructuras organizativas.
Este cambio se observa a dos niveles. Por un lado, a nivel global, con la integracién o
asociaciéon de las fundaciones para poner en comun su experiencia y conocimiento, y
generar, de esta forma, sinergias sumamente beneficiosas para su quehacer ordinario. Un
punto critico en este proceso de integracion fue la constitucion a principios del afio 2003
de la Asociacién Espariola de Fundaciones. Por otro lado, el cambio se observa a nivel indi-
vidual de cada fundacién. Pese a la heterogeneidad, cabe hablar ya de fundaciones con
una estructura formal que repercute positivamente en la flexibilidad, eficacia y efectividad
del trabajo realizado y facilita la coordinacién entre sus distintas unidades de trabajo.

Ante esta evidencia, el objetivo del presente trabajo es evaluar en qué medida la
estructuray gestidn interna de las fundaciones ha evolucionado para conseguir una satis-
faccion mas eficaz de las necesidades de sus beneficiarios y de las expectativas de quie-
nes aportan los recursos necesarios para el desarrollo de la accién fundacional. Para
alcanzar este objetivo se ha llevado a cabo un estudio cualitativo entre una muestra
representativa de fundaciones del Principado de Asturias. El motivo de utilizar como
unidad de estudio esta realidad geogréfica sectorial es que el reciente “andlisis de situa-
cion de las fundaciones en la realidad socio-econémica del Principado de Asturias” muestra
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una realidad fundacional dindmica y en constante evolucion de la que se pueden derivar
enseflanzas muy generalizables al conjunto de las fundaciones espafolas.

2. DINAMICA ORGANIZATIVA DE LAS FUNDACIONES

Existe consenso en la literatura especializada sobre el hecho de que la efectiva apli-
caciéon de un concepto propio de la gestién empresarial como es el de orientacion al
mercado tiene consecuencias positivas sobre la capacidad de las organizaciones no lucra-
tivas, en general, y de las fundaciones, en particular, de alcanzar sus objetivos a corto y
largo plazo. La orientacidn al mercado en este contexto implica la adopcion integrada y
coordinada, por parte de todos los involucrados en el funcionamiento de la entidad, de
una cultura de gestion que tenga como eje argumental y operativo la satisfaccion real
tanto de las necesidades de los beneficiarios de las acciones organizativas como de las
expectativas de quienes aportan los recursos materiales o inmateriales precisos para su
pleno desarrollo.

Si la adopcion de este concepto tiene consecuencias positivas para las fundacio-
nes, parece recomendable identificar aquellos factores o variables organizativas que
pueden estimular su efectiva implementacién. En la literatura clasica de orientacién al
mercado a estos factores o variables se les denomina antecedentes de la orientacién al
mercado. La presencia o ausencia de estos factores condiciona el que unas organizacio-
nes estén mas orientadas al mercado que otras, de ahi que su identificacion y valoracion
tenga implicaciones practicas para los responsables de cualquier organizacién.

En trabajos previos en el dmbito de las fundaciones se ha contrastado empirica-
mente que su efectiva orientacion al mercado se ve favorecida por el siguiente conjunto
de variables vinculadas a su estructura organizativa bdsica: (1) el compromiso del equipo
directivo con los principios de esta cultura de gestion, (2) la formalizacion de procedi-
mientos organizativos y la (3) recompensa al personal de las fundaciones, aunque no sea
en términos monetarios, en la medida en que los resultados de sus actuaciones sean
tanto mas positivos. Por el contrario, también se demuestra como (4) la excesiva centrali-
zacion en la toma de decisiones desincentiva la adopcién de esta cultura de gestion.

La evidencia respecto al necesario compromiso directivo con esta cultura nos hace
reflexionar sobre otros antecedentes relacionados con la estructura organizativa de las
fundaciones. Asi, en primer lugar, creemos que el hecho de que los directivos asuman su
compromiso y responsabilidad con los principios de una cultura de orientacién al merca-
do debe venir acomparado por un efectivo proceso de integracién y coordinacion inter-
na de los departamentos o areas en las que se estructure la fundacién. Un segundo aspec-
to adicional a contemplar es el grado de aversién del equipo directivo a encarar nuevas
actividades o a asumir riesgos financieros. Un tercer aspecto clave es la necesidad de esta-
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blecer sistemas de evaluacion del desemperio, dado el complejo entorno actual de estas
entidades.

Sin lugar a dudas, la mejora de la gestiéon de las fundaciones debe pasar por la
consideracién de los aspectos relacionados con la estructura basica que se acaban de
delimitar. Sin embargo, la experiencia ha evidenciado la necesidad de abordar otros cada
vez mas importantes. Asi, por ejemplo, ;en qué medida la caracterizacién del patronato
fundacional puede condicionar su capacidad de actuacién? Por otra parte, el asociacionis-
moy el recurso a los medios de comunicacion, ;estan generalizados como elementos clave
a la hora de proyectar su imagen en la sociedad? Preguntas a las que se trata de dar
respuesta a través de una evidencia empirica centrada en el caso del sector fundacional
del Principado de Asturias.

3. EL SECTOR FUNDACIONAL ASTURIANO: METODOLOGIA DE ESTUDIO

El estudio de la dindmica organizativa de las fundaciones asturianas se ha materia-
lizado en la realizacién durante los meses de febrero y marzo del ailo 2007 de una serie
de entrevistas en profundidad entre una muestra de entidades representativa de este
sector. En total, 21 entrevistas. 17 de ellas fueron con fundaciones, 3 con los Registros-
Protectorados autonémicos existentes y una ultima con otros entes administrativos del
Gobierno del Principado de Asturias vinculados al sector fundacional.

La seleccidn de la muestra de 17 fundaciones se realizé buscado la mayor repre-
sentatividad posible del censo de fundaciones activas en el Principado de Asturias. Dicho
censo fue especificamente elaborado para la realizacién del presente estudio. Se compo-
ne de 149 fundaciones radicadas en Asturias a las que hay que aiadir 18 delegaciones de
fundaciones de ambito nacional con infraestructura fisica y laboral estable en la region.

La busqueda de representatividad a la que se hacia mencién con anterioridad ha
exigido considerar el siguiente conjunto de variables de clasificacion a fin de que las
opiniones y valoraciones que se obtuvieran pudieran ser inferidas al conjunto del sector
fundacional asturiano: (1) tamafo de la fundacién, (2) antigliedad, (3) sector de actividad,
(4) protectorado, (5) presencia publica en el patronato, (6) existencia de promotor empre-
sarial Unico, (7) recursos humanos (empleados y/o voluntarios), (8) delegacién de funda-
ciones de ambito nacional y (9) condicién de socio de la Asociacién Espanola de
Fundaciones.

Por el lado institucional las entrevistas se efectuaron con los responsables de los
tres Registros-Protectorados autondmicos asturianos: el de fundaciones docentes y cultu-
rales, el de fundaciones asistenciales y el de fundaciones laborales. Ademas, se realizé una
ultima entrevista con los responsables administrativos del Gobierno del Principado de
Asturias que se encontraban mas involucrados en los desarrollos normativos en materia
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de fundaciones. Tales responsables se adscribian a la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Presidencia y a la Inspeccion General de Servicios del Gobierno del
Principado de Asturias.

El guion utilizado para las entrevistas ha tenido dos versiones debido al caracter
diferencial de los tres tipos de interlocutores. Una version para las entrevistas con las
fundaciones. Otra para las conversaciones mantenidas con los responsables de los
Registros-Protectorados y de la Administracién. Se han clasificado las cuestiones a formu-
lar en los siguientes cuatro bloques: (1) caracterizacién del patronato fundacional, (2)
estructura organizativa basica, (3) el asociacionismo en las fundaciones y (4) la comunica-
cién con el entorno.

4. EVIDENCIAS Y APORTACIONES DEL ESTUDIO

A continuacién se destacan las principales conclusiones y recomendaciones que
se derivan del estudio efectuado. Si bien el dmbito fundacional estudiado es limitado
desde un punto de vista geografico, creemos que la rigurosidad de la metodologia
empleada nos permite generalizar al conjunto fundacional espafol muchas de esas
conclusiones y recomendaciones.

Respecto al patronato fundacional se puede sefalar, en primer lugar, que se evalta
positivamente la implicacién y estabilidad de los patronos en el desarrollo de las actua-
ciones fundacionales. Parece constatarse una actitud muy colaboradora de los patronos
en el desarrollo de la fundacion. Estan presentes desde el origen de las prestaciones hasta
su desarrollo y supervision. Ademas, la estabilidad es otro rasgo distintivo, especialmen-
te entre los patronos fisicos y juridicos de cardcter privado, si bien no es tanta entre los
representantes publicos. Es fundamental conservar y consolidar este grado de implica-
cién y estabilidad para favorecer el conocimiento, compromiso y dinamizacion de la acti-
vidad fundacional, asi como para supervisar su correcto desarrollo.

Igualmente, la presencia de las Administraciones en los Patronatos, cuando esta
tiene lugar, se valora satisfactoriamente, si bien se constatan ciertas ineficacias que sera
preciso corregir. Ademas del l6gico soporte financiero que trae consigo esta presencia, se
destaca especialmente la relacion directa que se establece con las Administraciones, la
fluidez y comunicacion existente con ellas y el impulso y confianza que suelen proporcio-
nar a las fundaciones. No obstante se plantea la necesidad de corregir las siguientes cues-
tiones: relativa inestabilidad que genera la rotacién de sus representantes en los patrona-
tos, incremento de la carga burocratica, riesgo de que se confunda presencia con control
e intervencién y, en ocasiones concretas, dificultad para acceder a determinadas convo-
catorias publicas de las que quedan excluidas aquellas organizaciones participadas por
los poderes publicos.
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No obstante, no es habitual que las fundaciones tomen la iniciativa a la hora de
buscar e incorporar nuevos patronos. Lo habitual suele ser lo contrario, que los potencia-
les patronos se dirijan a la fundacion, siempre y cuando perciban cierta notoriedad en las
prestaciones que proporciona. Asi, si se considera oportuno ampliar la composicién de
los patronatos lo recomendable es poner en valor la actividad de la fundacion e interve-
nir en la busqueda de aquellos patronos que mejor se adapten a la idiosincrasia de la
organizacion.

En cuanto a la estructura organizativa bdsica de la fundacién procede comenzar
destacando que se aprecia un importante grado de integracion y coordinacién entre los
departamentos y areas organizativas. La estructuraciéon organizativa en departamentos y
areas no es en si misma significativa sino se acompafa de unas dosis minimas de integra-
cién y coordinacion. En principio, este es un rasgo observado en el dmbito fundacional
analizado, si bien es preciso reforzarlo, especialmente entre las 4reas de gestion y de acti-
vidades, en una época como la actual marcada por un crecimiento intensivo del sector.

Ademas, las fundaciones no se caracterizan por un elevado grado de aversién a la
hora de emprender nuevas actuaciones, asumiendo riesgos financieros en caso de que
fuera necesario. La excepcion quizas se encuentre entre las entidades mdas pequenias, en
donde la limitacién de recursos condiciona este caracter emprendedor. Sin embargo, en
general, resulta muy interesante potenciar esta actitud de cara a disponer de una mayor
capacidad de reaccién inmediata ante cualquier contingencia que afecte al beneficiario
fundacional y que exija del desarrollo a muy corto plazo de nuevas prestaciones.

Por otro lado, existe un significativo grado de centralizacién y formalizacién en el
proceso de toma de decisiones. Aunque es recomendable un cierto grado de centraliza-
cién y formalizacién en la toma de decisiones estratégicas, un exceso puede condicionar
la flexibilidad y agilidad de la fundacién a la hora de interactuar con los beneficiarios y con
el entorno en su conjunto. De este modo, debe valorarse la conveniencia de incorporar en
mayor medida el componente participativo en los procesos de toma de decisiones, sobre
todo en aquellos procesos que tienen un caracter mas ordinario o frecuente.

Se puede anadir que el sector fundacional se encuentra alin en una etapa incipien-
te en materia de gestion de calidad. En general, no se dispone de sistemas integrados de
gestion. A lo sumo, se ha avanzado en temas de certificacion de calidad, si bien Gnicamen-
te en las grandes fundaciones. En este sentido, es importante ir arraigando en el sector una
cultura organizativa fundamentada en principios de calidad, que favorezca la implementa-
cién de las prestaciones bajo pardmetros de eficiencia y eficacia en el desempefio.

Ya en relacién con el tema del asociacionismo es de resefiar que pese a las bajas
tasas de asociacionismo existentes, se valora favorablemente la vinculacion a algun tipo

Revista Espafola del Tercer Sector / n°12, mayo-agosto 2009



190

NOTAS DE INVESTIGACION

de ente asociativo. De esta vinculacién se destacan varios aspectos positivos. Primero, la
posibilidad de disponer de un foro de debate, compromiso y colaboracién del que se
derivan importantes sinergias para el desempefio de cada fundacidn. Segundo, el apoyo
y asesoramiento que se proporciona desde el ente asociativo. Tercero, el compromiso con
la descentralizacién que ofrece el mismo en lo que a la prestacion de servicios se refiere.

Por su parte, las fundaciones no asociadas no perciben adecuadamente las presta-
ciones que recibirian a cambio de su condicién de socio. El principal motivo sefalado
para no estar asociadas es el coste econémico. Frente a ello una alternativa seria redefinir
la férmula de fijacion de las cuotas en funcién de otros pardmetros econdmicos distintos
a los actuales, que reflejen en mayor medida la capacidad econémica real de las funda-
ciones. Ademas, parece fundamental que desde los entes asociativos se potencie y
reoriente la estrategia de comunicaciéon con el fin de trasmitir el valor real de las presta-
ciones que proporcionan.

El cuarto bloque de conclusiones relativas a la estructura y gestién interna de las
fundaciones hace referencia a su comunicacién con el entorno. Las fundaciones recurren
con cierta regularidad a los medios de comunicaciéon de masas, asi como a otras herra-
mientas de comunicaciéon (material publicitario, pagina web y relaciones publicas). Lo
hacen basicamente por dos motivos: difundir sus actividades entre los beneficiarios y
darse a conocer, sensibilizando a la sociedad respecto a las problematicas que les ocupan.
Por el contrario, no se suele recurrir a ellos para ampliar la base de beneficiarios de las
prestaciones y, sobre todo, para aumentar el volumen de recursos necesarios para las
mismas. Esta es una deficiencia que deberia ser superada paulatinamente, dado el impac-
to que tienen en la actualidad los medios de masas en las sociedades modernas.

Por su parte, los medios de comunicacién centran su atencion en las fundaciones
mas notorias y conocidas, sin que el modelo de relaciones se generalice al resto del sector.
Como consecuencia, determinadas actividades, supuestamente de gran impacto, no
obtienen la cobertura necesaria. Ante esta realidad solo cabe trabajar en la linea de tras-
mitir la importancia del desempefo fundacional en su conjunto, intentando establecer
relaciones sélidas y duraderas con los medios, que favorezcan su atencién con indepen-
dencia de la entidad que asuma la iniciativa en cada desempeno. A este respecto el papel
institucional de los entes asociativos del sector puede resultar clave.

En conclusion, las evidencias obtenidas en este trabajo ponen de manifiesto la
importancia que para las fundaciones espafolas puede tener la adopcién de un nuevo
modelo de gestidn filantropica sustentado en principios como los siguientes: (1) adop-
cién de herramientas de gestién empresarial, siempre de acuerdo a sus valores y necesi-
dades especificas, (2) profesionalizacién de sus recursos humanos y técnicos y (3) autorre-
gulacion de forma voluntaria en lo que a transparencia se refiere. Con la adopcién de este
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nuevo modelo de gestion las fundaciones se orientardn en mayor medida a las necesida-
des de sus beneficiarios y de quienes aportan los recursos necesarios para sus actuacio-
nes.Y en sintesis, cabe esperar que las posibilidades de que las fundaciones alcancen sus
objetivos se vean incrementadas de modo significativo.
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LA FINANCIACION PUBLICA DE LAS ONGD.
TENDENCIAS, REDES Y DISCURSOS

La financiacién es uno de los problemas mas controvertidos dentro del Tercer
Sector. Los recientes escandalos de malversacién de fondos por parte de directivos de
fundaciones lo atestiguan. Las acusaciones entre partidos politicos de favorecer a las ONG
con las que mantienen vinculos son también una parte sustancial del debate en torno al
sistema de financiacion. En la actualidad existe todo un dispositivo de fundaciones, leyes
y codigos de conducta que tienen por objeto regular la gestion y obtencién de fondos. En
este trabajo pretendemos estudiar el sistema de financiacién de las ONGD
(Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo) implantadas en Andalucia. En
primer lugar, realizaremos una caracterizacion general del sistema de financiacién de esta
poblacién organizativa. Posteriormente aplicaremos la perspectiva de redes para profun-
dizar en los patrones de financiacion publica de las ONGD. En particular, queremos
comprobar si este sigue lineas politico-partidistas. Para ello nos basaremos en el analisis
de datos secundarios, las entrevistas semi-estructuradas y, especialmente, la perspectiva
de redes sociales’.

1 Una buena introduccion al Analisis de Redes Sociales puede ser José Luis Molina (2001), El analisis de redes
sociales. Una introduccién, Edicions Bellaterra, Barcelona.
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1. LA FINANCIACION DE LAS ONGD IMPLANTADAS EN ANDALUCIA

Nuestro andlisis se centra en las ONG pertenecientes a la Coordinadora Andaluza
de ONGD (CAONGD), a la que pertenecen las principales ONGD implantadas en este terri-
torio. En la actualidad la federacién cuenta con 51 organizaciones. Para facilitar el estudio,
hemos seleccionado una muestra de 30 organizaciones cuyos balances econémicos se
encontraban actualizados en sus memorias anuales del afo 2006.

Analizando la informacién recabada, extraemos que las ONGD implantadas en
Andalucia tienen una alta dependencia de los fondos publicos. El 63,2% de los recursos
que gestionaron en 2006 provino de las arcas publicas, y solo 36,8% fue obtenido a partir
de fuentes privadas (como cuotas de los socios, donaciones particulares, ingresos por
venta de productos de comercio justo o herencias).

Es posible, ademas, construir una tipologia de ONGD en funcién del tamafo (medi-
do por el monto total de fondos gestionados). De este modo, destacan 4 organizaciones
grandes, que gestionan mas de 48 millones de euros (UNICEF, Intermén Oxfam, Manos
Unidas y Ayuda en Accién); un grupo de 8 organizaciones medianas, que gestionan entre
9y 22 millones de euros; y un conjunto mayor, formado por 18 organizaciones pequenas,
que cuentan con menos de 9 millones de euros anuales. Los fondos (tanto publicos como
privados) destinados a la cooperacién no gubernamental estdn muy desigualmente
distribuidos entre las ONGD. Las 4 mayores ONGD, que constituyen el 13,33% de la mues-
tra, gestionaron mas de la mitad de los recursos. Las ONGD medianas, que son el 26,7%
del total, obtuvieron el 26,5% de los fondos. Las ONGD pequeiias, que son el 60%, gestio-
naron tan solo el 18% de los recursos financieros. Vemos que mientras existe una propor-
cionalidad entre las ONGD medianas, las ONGD de mas tamafo acaparan lo que las
ONGD pequenas no logran adquirir. Se reconoce, por tanto, la dindmica monopolista
advertida por otros estudios segun la cual las ONGD de mayor tamaio tienden a copar el
sector, obteniendo la mayor parte de los recursos (como dinero, prestigio, espacio media-
tico y voluntarios).

Un aspecto central en el sector de las ONG, que han destacado otros estudios, es
su dependencia institucional o, en otras palabras, su alta vinculacién con otras entidades
sociales—Iglesias, movimientos religiosos, partidos politicos y sindicatos. Es por ello que
algunos autores identifican, entre otras, dos “familias” de ONGD: las “religiosas”y las “poli-
tico-sindicales”. Entre las ONGD de la muestra hay un subgrupo de ONGD religiosas (todas
ellas relacionadas, aunque de diferente manera, con la Iglesia Catdélica) y otro subgrupo
de ONGD politico-sindicales, relacionadas con partidos politicos de izquierda (PSOE e IU)
y organizaciones sindicales.

El desglose del analisis del grado de dependencia respecto a los fondos publicos
segun la vinculacién de las ONGD ofrece unos resultados muy significativos. Las ONGD
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relacionadas con la Iglesia presentaban un grado ostensiblemente menor de dependen-
cia respecto a los financiadores publicos (56,42%) que las ONGD relacionadas con parti-
dos de izquierda y sindicatos (88,61%). El nivel de dependencia de las ONGD politico-
sindicales es especialmente llamativo, habiendo casos como el Movimiento por la Paz, el
Desarmey la Libertad (MPDL), relacionado con el PSOE, o la Fundacién Paz y Solidaridad-
Andalucia, perteneciente a Comisiones Obreras, que superaban el 90% de financiacién
publica.

2. EXPLORANDO LAS LINEAS DE FINANCIACION DESDE LA PERSPECTIVA DE REDES

Para conocer los patrones de financiacion hemos elaborado un sociograma? que
refleja la financiacion de las administraciones central, autonémica, provincial y municipal
(ayuntamientos de capitales de provincia) hacia las ONGD pertenecientes a la federacién
andaluza en 2006. Hemos representado con un cuadrado a los financiadores publicos,
que aparecen con letras, y con circulos a las ONGD, que aparecen con nimeros. Para dife-
renciar las administraciones hemos coloreado de naranja a las que estaban controladas
por el PSOE, de verde oscuro las gobernadas por el PP, de amarillo la gobernada por 1U, y
de violeta la gobernada por otros partidos. Respecto a las ONGD, hemos coloreado de
verde las relacionadas a la Iglesia Catdlica, de rojo las relacionadas con grupos de izquier-
da y de azul las no relacionadas con otras organizaciones e ideologias politicas. Por ulti-
mo, hemos reflejado a través del tamafio de los nodos su grado nodal (indegree). Esta
medida indica el numero de financiadores de una ONGD.

Sociograma de financiacién publica de las ONGD en Andalucia

2 Para construir el sociograma hemos utilizado el programa informéatico Ucinet 6.0.
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A partir de este sociograma es posible extraer informacién de interés. En primer
lugar, vemos que la administracién F (el Ayuntamiento de Jaén) no financia a ONGD.
También vemos que dos ONGD “religiosas"—una de ellas catélica—, que no reciben
financiacién publica. En relacion a la financiacion a través de canales partidistas, vemos
que las ONGD catdlicas, verdes estdn concentradas en diversos subgrupos. Por un lado,
encontramos un subgrupo formado por los nodos 22, 23,9, 32, 31, 19y 18 (Entreculturas,
INTERED, CESAL, Manos Unidas, Jovenes del Tercer Mundo, COPRODELI y CODESPA), que
ocupan un mismo espacio. Por otro lado, encontramos otro subgrupo de ONGD catdlicas
integrado por los nodos 39, 24 y 38 (SETEM, FISC y PROYDE). Pero, sobre todo, los nodos
30, 40 y 34 (Intermén-Oxfam, Solidaridad Don Bosco y Medicus Mundi) son los que
ocupan una posicién mas central al disfrutar de mayor nimero de financiadores publicos.
Son, no obstante, las ONGD “politico-sindicales” las que mas destacan en el sociograma.
La mayor parte de estas no conforman subgrupos, sin embargo, las organizaciones
Solidaridad Internacional, Mujeres en Zona de Conflicto, Paz y Solidaridad, y Asamblea de
Cooperacion Por la Paz (nodos 41, 36, 25 y 4 respectivamente) presentan modelos de
financiacién muy parecidos—a la vez que ocupan posiciones centrales en la red.

A pesar de la existencia de subgrupos, no podemos concluir a partir de la visuali-
zacion del sociograma que la financiacion publica siga claros canales partidistas. Parece
que las administraciones publicas financian ONGD de diversa indole. En buena medida
podemos atribuir este hecho al éxito del control y presién de las mismas ONGD sobre los
financiadores publicos. Sin embargo, si analizamos el grado nodal de las ONGD del socio-
grama podemos saber mas sobre la problematica. Como hemos sefialado, el tamafo de
los nodos refleja el grado nodal (indegree), una medida de centralidad de las redes que
indica en este caso el numero de entidades publicas que financia a cada ONGD. Es un
buen indicador de la capacidad para obtener financiacién publica de las ONGD. En el
sociograma observamos que las ONGD con mayor indegree son las relacionadas con
partidos politicos de izquierda y sindicatos y las relacionadas con la Iglesia Catdlica. Los
nodos rojos 41, 4, 25y 36 (Solidaridad Internacional, Asamblea de Cooperacion por la Paz,
Mujeres en Zona de Conflicto y Paz y Solidaridad), y los nodos verdes 30, 40 y 34
(Intermdn-Oxfam, Solidaridad Don Bosco y Medicus Mundi) tienen una posicién central
en la red. Los nodos de color azul, las ONGD “no relacionadas’, tienen una posicion perifé-
rica en la red. De nuevo comprobamos que las ONGD “politico-sindicales” y “religiosas”
obtienen mayor financiacion publica.

Podemos profundizar en el andlisis de las medidas de centralidad. En términos
globales, las ONGD vinculadas a partidos y sindicatos reciben mayor financiacién publica
de media que las vinculadas a la Iglesia Catélica. El grado nodal medio de las “politico-
sindicales” es de 4,8, mientras que el de las religiosas es 3,6 y el de las “no relacionadas”
3,1. De estos datos se desprende que las ONGD “politico-sindicales” reciben mayor finan-
ciacién publica que las demas, especialmente las cuatro organizaciones que hemos sefia-
lado anteriormente.
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Si queremos conocer, ademas, si las administraciones del Partido Popular y del
PSOE tienden a favorecer a determinadas familias de ONGD, debemos realizar un analisis
mas pormenorizado. En esta parte, vamos a excluir del andlisis los datos que provienen de
la financiacion estatal y autondmica, que estan gobernadas por el PSOE. Solo tendremos
en cuenta la informacién de ayuntamientos de capitales de provincia y diputaciones.
Asimismo, para comprender los datos que vamos a presentar a continuacién debemos
tener en cuenta que la mayor parte de las administraciones municipales y provinciales
andaluzas estan gobernadas por el PSOE.

Analizando el grado nodal y la procedencia de la financiacién entre distintas “fami-
lias” de ONGD descubrimos que las “politico-sindicales” reciben el 76,47 % de sus fondos
publicos de administraciones municipales y provinciales gobernadas por el PSOE; las “reli-
giosas”, por el contrario, reciben solo el 60% de sus fondos de las administraciones del
PSOE. Hay que anadir que el hecho de que la muestra conste de 15 ONGD “religiosas” y
solo de 10 “politico-sindicales” no hace mas que reforzar esta tendencia a favorecer a las
ONGD afines por parte del PSOE.

No obstante, es la financiacion del Partido Popular la que nos ofrece la prueba mas
clara de que la financiacién publica recibe canales partidistas. Mientras el 17,64% de los
financiadores publicos de las “politico-sindicales” son administraciones gobernadas por el
Partido Popular, el 32,35% de las administraciones que financian a las “religiosas” estan
dirigidas por este partido. Comprobamos que las administraciones gobernadas por el PP
ofrecen casi el doble de financiacion a las ONGD relacionadas con la Iglesia Catélica que
a las ONGD relacionadas con partidos de izquierda y sindicatos.

Podemos afirmar, por un lado, que la financiacién publica de las ONGD, en térmi-
nos generales, sigue canales partidistas; y por otro lado, que las relaciones con otras enti-
dades sociales son un elemento importante en el éxito financiero de estas organizacio-
nes. En las entrevistas semi-estructuradas de nuestra investigacion, sin embargo,
constatamos que entre las ONGD la independencia financiera e institucional es entendi-
da de distinta manera. En ocasiones, nos encontramos discursos enfrentados: mientras las
ONGD “religiosas” presumen de su independencia financiera y critican la falta de indepen-
dencia de las “politico-sindicales” respecto a los partidos, las “politico-sindicales” rechazan
la intromisidn eclesial en la cooperacion, critican su caracter “conservador”y justifican su
propio sistema de financiacidn como “defensa de lo publico” Este enfrentamiento discur-
sivo, como vemos, esta conectado con los patrones de financiacién analizados, pero
sobre todo, esta relacionado con las diferentes afinidades politicas e ideoldgicas entre las
ONGD.
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3. CONCLUSIONES

Analizando el sistema de financiaciéon publica de las ONGD implantadas en la
comunidad andaluza, podemos concluir que estas organizaciones presentan una alta
dependencia de los fondos publicos y que las organizaciones de mayor tamafio tienden
a copar el sector. Descubrimos que las ONGD relacionadas con partidos y sindicatos
presentan un grado significativamente mayor de dependencia respecto a las arcas publi-
cas que las ONGD relacionadas con la Iglesia Catélica o las que no tienen relaciones con
otras entidades sociales.

En un primer examen del sociograma que representa el sistema de financiacién
publico, encontramos varios subgrupos de ONGD, pero no podemos verificar de manera
concluyente que la financiacion publica a estas organizaciones siga canales partidistas. Al
analizar las medidas de centralidad (grado nodal), sin embargo, comprobamos cémo la
financiacion si tiende a seguir estos canales politicos. Descubrimos que las ONGD relacio-
nadas con la Iglesia Catdlica y con organizaciones politico-sindicales tienen mas probabi-
lidades de éxito financiero. Por tanto, sus redes de relaciones constituyen un preciado
recurso (un recurso, del que carecen otras organizaciones homoélogas).

Podemos formular una explicacién sobre estas tendencias. Por un lado, las ONGD
religiosas presentan un nivel menor de dependencia debido a que su cercania a la Iglesia
es—o, al menos, fue en su primera etapa—fuente de recursos (como personal voluntario,
donaciones, socios o legitimidad). El caso paradigmatico es Manos Unidas, cuyos ingresos
provienen de fuentes privadas en mas de un 80% (siendo una de las principales, la colec-
ta de febrero a través de las redes parroquiales y los centros educativos catélicos). Pero
también hemos descubierto que las administraciones del PP tienden a subvencionar a
ONGD de esta “familia”. Las ONGD “politico-sindicales”, por otro lado, cuentan con otro
tipo de redes: canales de afinidad, influencia y conocimiento con los responsables politi-
cos de los partidos de izquierda. Hemos demostrado que reciben mayor financiacién
publica, principalmente de administraciones gobernadas por el PSOE. En posteriores
trabajos pretendemos estudiar las interrelaciones de estos patrones de financiacién con
las estructuras y actividades de las ONGD. Las relaciones con las administraciones publi-
cas estan afectando, queramos o no, de manera significativa a sus modelos organizativos,
practicas y discursos.
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LAS ENTIDADES DE TERCER SECTOR EN EL MODELO DE
DESARROLLO LOCAL: UN DECALOGO DE CON(DI)VERGENCIAS

INTRODUCCION

El modelo de desarrollo local implantado en Espafia desde la década de los ochen-
ta promovia la paulatina descentralizacidn en el disefio, implementaciéon y desarrollo de
las politicas activas de empleo. Este nuevo planteamiento de mejora econémica y social
del territorio supuso la aparicién de las primeras Agencias de Empleo y Desarrollo Local,
entidades que en su mayoria, en dependencia econémico-funcional de un ente publico
municipal, fueron asumiendo todas aquellas competencias en materia de desarrollo
econdémico y social del entorno. Estas agencias -mds conocidas como AEDL o ADL-
cumplen en la actualidad un papel social muy importante ya que son una herramienta de
trabajo a nivel micro que permite llevar a la practica las politicas de indole sociolaboral
descritas a niveles macro. Seran los encargados de desarrollar y ejecutar los programas

1 Conforme a lo establecido en la Orden de 15 de julio de 1999 del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales
sobre "Fomento del Desarrollo Local e impulso de los proyectos y empresas calificadas como I+E” (Modificada
parcialmente por la Orden de 27 de diciembre de 1999, por la Orden 49/2005, de 14 de enero y mas reciente-
mente por la Orden TAS/360/2008, de 6 de febrero), los Agentes de Empleo y Desarrollo Local —en adelante
AEDL o ADL- se configuran como trabajadores de las corporaciones locales o entidades dependientes o vincu-
ladas a una Administracién local que tienen como misién principal colaborar en la promocién e implantacion
de las politicas activas de empleo relacionadas con la creacion de actividad empresarial, desarrollandose dicha
colaboracién en el marco de actuacion conjunta y acordada de la entidad contratante y el Instituto Nacional de
Empleo (en la actualidad en aquellas Comunidades Autondmicas con las competencias transferidas en materia
de empleo, son los érganos propios los encargados de gestionar estas subvenciones).
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por y para el empleo derivados del desarrollo competencial de las politicas activas de
empleo.

Es por lo tanto la AEDL —entendida como una agencia o en su caso como el profe-
sional que esta al frente de la misma- un instrumento al servicio del empleo a nivel local,
que se enfrenta a un reto complejo, como es la mejora econémica y social de un territorio
en concreto con sus caracteristicas y particularidades especificas. En este sentido las
funciones que originariamente se le asignan a un técnico AEDL son las siguientes2: 1.
Prospeccién de recursos ociosos o infrautilizados, de proyectos empresariales de promo-
cién econdmica local e iniciativas innovadoras para la generacion de empleo en el ambito
local, identificando nuevas actividades econémicas y posibles emprendedores; 2. Difusion
y estimulo de potenciales oportunidades de creacién de actividad entre los desemplea-
dos, promotores y emprendedores, asi como instituciones colaboradoras; 3. Acompana-
miento técnico en la iniciacion de proyectos empresariales para su consolidacién en
empresas, los proyectos generadores de nuevos empleos, asesorando e informando sobre
la viabilidad técnica, econémica y financiera y, en general, sobre los planes de lanzamien-
to de las empresas; 4. Apoyo a promotores de las empresas, una vez constituidas estas,
acompanando técnicamente a los mismos durante las primeras etapas de funcionamien-
to, mediante la aplicacion de técnicas de consultoria en gestion empresarial y asistencia en
los procesos formativos adecuados para coadyuvar a la buena marcha de las empresas
creadas; y 5. Cualesquiera otras que contribuyan a la promocion e implantacién de politi-
cas activas de empleo e impulsen la creacion de actividad empresarial.

En este contexto funcional, este agente social, publico y “oficial’, poca repercusion
tendra si no es capaz de movilizar al resto de agentes sociales presentes en el medio en
el que desarrolla su trabajo. En la siguiente figura proponemos una clasificaciéon de los
agentes sociales locales presentes en el territorio con los que las entidades de desarrollo
local han de entrar en contacto en el ejercicio de su labor profesional, para que esta alcan-
ce los objetivos planteados.

2 Establecidas en el articulo 8 de la citada orden.
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Figura 1. CLASIFICACION DE LOS ACTORES SOCIALES LOCALES (ASL)

ADMINISTRACIONES PUBLICAS
DIRECTOS GREMIOS Y ASOCIACIONES DE EMPRESARIOS
SINDICATOS
ASOCIACIONES DE VECINOS
ASOCIACIONES DEPORTIVAS Y CULTURALES
ASOCIACIONES ASOCIACIONES JUVENILES
ASOCIACIONES DE JUBILADOS
ASOCIACIONES Y COMUNIDADES RELIGIOSAS
MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS
INDIRECTOS | GRUPOS SOCIALES EXISTENTES PARTIDOS POLITICOS
OTRAS ORGANIZACIONES SOCIALES
ORGANIZACIONES PERTENECIENTES AL TERCER SECTOR
ORGANIZACIONES SOCIALES -
COOPERATIVAS Y ENTIDADES DE ECONOMIA SOCIAL
INSTITUTOS
(E)'TIRE?SJSLIIET})I?SS Y ORGANIZACIONES PRESENTES FUNDACIONES
OBRAS SOCIALES

Fuente.- Elaboracion propia

Entre ellos destacamos en este documento todas aquellas entidades y organiza-
ciones pertenecientes al Tercer Sector, que de una manera oculta, sorda y en muchas
ocasiones no visible a los ojos publicos, realizan una labor de promocién y mejora social
muy destacable, aplicando criterios de compromiso social, mejora colectiva y aportacio-
nes a la sociedad civil con la que conviven.

METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION
Objetivos del estudio

Los datos que se aportan como base empirica para la elaboracién de las conclusio-
nes de la presente nota, han sido extraidos de una investigacion desarrollada en el segun-
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do semestre del aflo 20083. El objetivo principal de dicho estudio fue analizar el papel
asumido por los distintos técnicos AEDL's como agentes coordinadores del resto de agen-
tes sociales a nivel local. Para la consecucidn de este objetivo genérico, se establecieron
otros de caracter complementario al mismo como: conocer el grado de interaccion de los
ADLSs con el resto de agentes sociales a nivel local; conocer los factores que facilitan o difi-
cultan, en su caso, esta interaccién; obtener una vision mas real de los agentes presentes
en medio local; analizar los foros generados para la interaccién entre agentes; y analizar
el grado de implicacién politica de la Corporacién.

La hipétesis especifica de esta nota

Tras el estudio exploratorio inicial, surgié una linea de investigacion materializada
en la hipdtesis central de esta nota de investigacién, en la que planteamos el andlisis de
la vinculacion existente entre la actividad desarrollada por el técnico AEDL como méaximo
exponente del modelo de desarrollo local implantado, y la actividad desarrollada por las
entidades pertenecientes al Tercer Sector.

La poblacion de referencia

La poblacién de referencia del estudio fueron las Agencias de Empleo y Desarrollo
Local en funcionamiento en la comarca valenciana de La Ribera Alta en 2008. Un total de
19 agencias de caracter local y una de caracter comarcal. En la figura 2, se observa la
representatividad del modelo de desarrollo local en la citada comarca.

Figura 2. REPRESENTATIVIDAD COMARCAL DE LOS MUNICIPIOS CON ADL PROPIA
SOBRE LA POBLACION TOTAL

TOTAL

HABITANTES REPRESENTATIVIDAD
TOTAL POBLACION LA RIBERA ALTA 210.637 100 %
TOTAL POBLACION MUNICIPIOS CON ADL PROPIA 172.206 81,75%

Por lo que respecta a las técnicas utilizadas para la recogida de las informaciones,
se utilizaron basicamente dos, el envio de un cuestionario a través del correo electrénico
y el contacto telefénico posterior con la finalidad de puntualizar determinados aspectos
de las informaciones facilitadas por los técnicos. El cuestionario estructurado en base a los
objetivos especificos pretendidos, combinaba preguntas cerradas con algunas semiabier-
tas en las que el técnico segun su respuesta debia concretarla. El grado de respuesta obte-
nido ha sido de la totalidad de las agencias encuestadas.

3 A su vez este estudio es continuacion de otro iniciado en 2006 con la misma poblacién en el que se analiza-
ban las politicas activas de empleo desarrolladas por los técnicos ADL desde sus inicios.
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PRINCIPALES APORTACIONES DE LA INVESTIGACION

El desarrollo del citado estudio nos permitié analizar los puntos de convergencia
que aproximaban un modelo al otro, asi como aquellos aspectos que no la posibilitaban,
y que por tanto los distanciaban. Todos estos factores —clasificados y agrupados- los
presentamos a continuacion en forma de decalogos, uno de para los factores convergen-
tes y otro para los divergentes.

A. Decédlogo de factores convergentes

1. El fin social como objetivo de la actividad. El mayor nexo de unién entre ambas
es la existencia de un interés colectivo que se convierte en si mismo en la finali-
dad basica de la actividad desarrollada por ellas. En este interés, destaca la
busqueda de la mejora del entorno social como un pilar de actuacion muy
importante, para lo que se presumen como existentes en el desarrollo de la acti-
vidad -presentes en sus contenidos basicos de trabajo- unos criterios orientados
hacia lo social.

2. Por otro lado, tanto la ADL como el Tercer Sector nacen como una necesidad a
una situacion que el mercado no es capaz de cubrir por si misma. Se trata de
actividades de respuesta ante las carencias econdémicas, sociales y laborales del
municipio, que responden por tanto a una serie de necesidades reales de carac-
ter local.

3. Como hemos dicho, ambas optan por aplicar criterios de respeto del entorno
con el que interactlan, tanto de las personas, del tejido social, como del medio
ambiente del territorio. El medio natural de actuacion de la agencia local es el
municipio que se conforma como el entorno basico de actividad.

4. El desarrollo local es una iniciativa planteada desde sus origenes —cabe mencio-
nar que nace como una subvencién del INEM para posibilitar la mejora econé-
mica y social a nivel local- como una actividad sin dnimo de lucro, de caracter
no lucrativo. Es esta una caracteristica crucial en el desarrollo de su labor social
que permite su contacto con colectivos que dificilmente podrian pagar los
servicios ofertados por ellas. No cabe ni mencionar el caracter no lucrativo de la
mayoria de entidades pertenecientes al Tercer Sector, ni los colectivos con los
que habitualmente trabajan.

5. El progreso social del municipio serd uno de los objetivos basicos de ambos
modelos. La agencia local de empleo actuard en primer término sobre aquellas
personas desempleadas —inscritas o no oficialmente en las oficinas publicas-,
pero en su meta de progreso colectivo pondra especial énfasis en los colectivos

Revista Espafola del Tercer Sector / n°12, mayo-agosto 2009

203



NOTAS DE INVESTIGACION

que se encuentren en situacién de peligro de exclusién social. Colectivos con
necesidades puntuales y colectivos desfavorecidos frente a la dindmica del
mercado de trabajo. Su mision serd evitar en la medida de lo posible que el
trabajo sea otro factor que cause la exclusion. Las entidades de Tercer Sector
desde su constitucion van orientadas a colectivos con dificultades sociales
especificas.

6. Junto a la anterior, es un rasgo definitorio de la actividad de los ADL’s su necesa-
ria perspectiva intervencionista del medio en el que actian. Es un aspecto
destacable de su actuacién, ya que los técnicos locales se posicionan como un
instrumento para la consecucién de una mejora social a través de su capacidad
de transformacion social del medio. Asi mismo las entidades de Tercer Sector
abogan por la transformacién social como instrumento de mejora, proponen
una equidad social clara en pos de sus colectivos de destinatarios.

7. La cooperacion con el resto de agentes sociales y entidades presentes en el
medio local. Ambos promulgan -al menos si como principio institucional- la
articulacién de unas redes sociales consistentes y duraderas en el tiempo que
permitan la potenciacién de valores como la colaboracién y la implicacion
colectiva de todos ellos. La capacidad de institucionalizar espacios para el didlo-
goy la mejora se posicionan como determinantes en este aspecto.

8. A su vez, cabe destacar como un punto de cercania la definicion dada habitual-
mente de la figura del técnico ADL en términos de implicacion y compromiso
social, tanto con la tarea y cdmo con la finalidad social que persigue la misma,
la implicacion profesional -y personal- del técnico deviene en un factor de éxito
de su actividad, sin el cual esta dificilmente conseguiria los resultados actuales.
Sin lugar a dudas que el Tercer Sector es una actividad donde el compromiso
social es el motor fundamental, que posibilita que cumpla a la perfeccién su
labor social.

9. Independencia en el ejercicio de su labor profesional. El modelo de desarrollo
local nace como un servicio publico y se convierte en un staff técnico especiali-
zado al servicio de la administracion, y por tanto en érgano asesor en la mate-
ria. Es el referente municipal del desarrollo a nivel local en materias de fomento
del empleo, formacién para desempleados y orientacion e intermediacion de
caracter laboral. Por el contrario, el Tercer Sector, pese a su dependencia de
ayudas y subvenciones publicas, garantiza en el desarrollo de su actividad una
independencia que le permite desarrollar su trabajo.

10. La adaptacion ante los continuos cambios del entorno, la capacidad de actua-
cién y de innovacién en el territorio, suponen las bases del trabajo de ambos
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modelos. A su vez, el dinamismo que imprimen en la ejecucién y desarrollo de
los programas de promocién sociolaboral es la principal de las ventajas practi-
cas a desarrollar.

B. Decalogo de factores divergentes

1. La actuacion de las Agencias de Desarrollo Local se caracteriza por una cierta
limitacion estructural en el desarrollo de su actividad, manifestada en una
vision a muy corto plazo de la misma. Aspecto que impide en muchas ocasio-
nes implantar un verdadero proceso de cambio social que aproveche plena-
mente los recursos disponibles y que generen unos efectos reales en términos
de mejora social. Por el contrario el modelo de Tercer Sector plantea sus objeti-
vos a medio o largo plazo, siendo muy conscientes que a corto plazo no tendri-
an razén de ser.

2.El predominio de los criterios economicos sobre los sociales es otra de las gran-
des cuestiones que alejan las ADL's de la esfera del Tercer Sector. El predominio
de estos aspectos cosifican en gran manera la labor desarrollada por los servi-
cios locales de desarrollo local, orientdndolos tan solo hacia lo material y facil-
mente observable. Por tanto, todo aquello no cuantificable, queda en la actua-
lidad lejos del modelo de desarrollo local.

3. Sin duda, la dependencia operativa de las subvenciones publicas es un gran
factor limitador de la actividad social de las agencias de empleo. Nos encontra-
mos ante un modelo de desarrollo local que subsiste gracias a la existencia de
programas subvencionados. Modelo que después de mas de veinte afios no ha
sido capaz de generar un entramado independiente de actuaciones de los
fondos publicos supralocales subvencionados. En el tercer sector se combinan
las entidades que dependen directamente de subvenciones publicas con aque-
llas que actian con fondos privados.

4. Es, como hemos apuntado, un modelo basado en la busqueda de resultados
cuantitativos -y por tanto a corto plazo. Se busca a toda costa la eficacia, defi-
nida en términos de justificacion documental de la ejecucion de los programas,
dejando de lado en gran parte de las actuaciones la eficiencia de los recursos
invertidos. Los resultados del tercer sector se sitian en el plano de lo inmaterial,
lo social dificilmente puede quedar cuantificado y mucho menos en el corto
plazo.

5. Aparecen una serie de limitaciones originarias en los propios programas para
el empleo que afectan directamente a sus efectos. Entre ellos, podemos citar
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como los mas destacados, la carencia estructural de no analizar la situacién de
partida lo que lleva directamente a la definicién de unos objetivos en un dmbi-
to muy lejano a la realidad en donde van a ser aplicados, y que en muchos casos
no seran totalmente alcanzables. Por su parte el tercer sector nace de un anali-
sis de la realidad con la que ha de convivir, siendo una necesidad del territorio.

6. Otra de estas limitaciones que por su consistencia cabe citar de forma auténo-

ma, es la escasa o nula capacidad de adaptacion de los programas de empleo
a la realidad concreta del municipio. Esta carencia institucional del actual
modelo de desarrollo local, origina una situacion en la que mas bien se adapta
la realidad del municipio a los programas. El tercer sector potencia programas
adaptados que nacen definidos en si mismos por la propia necesidad.

Las directrices politicas municipales y el grado de implicaciéon de la
Corporacion local, que determinan los objetivos de la ADL, son factores muy a
tener en cuenta en el desarrollo de la misma. Serdn los encargados de delimitar
el terreno de actuacién de la Agencia local, posibilitaran o no la mejor coordina-
cién con el resto de actividades municipales, etc.

8. La temporalidad de los programas de empleo -que desde un punto de vista

practico tan solo aparecen unos meses al aio- genera un foco de limitacion muy
importante, impidiendo la posibilidad de realizar una planificacién adecuada a
medio o largo plazo e imposibilitando disponer de los recursos humanos nece-
sarios, ya que estos abandonan el modelo en busca de trabajos con mayores
garantias de continuidad en el tiempo. La vida de una entidad de tercer sector
no tiene fecha de caducidad, aparece de cara al futuro.

9. Fruto de todo ello, la posibilidad real de definir objetivos en términos alcanza-

bles y en términos de mejora social se reduce considerablemente. Resultado de
todos los aspectos anteriores es una programacion basada en la repeticién casi
automdtica de programas y en la solicitud de subvenciones afio tras afo.
Aparece un clientelismo de la agencia hacia los programas ejecutados en ejer-
cicios anteriores, que les permiten cumplir con sus objetivos de cantidad de
trabajo realizado.

10. Por ultimo, como complemento a todo lo dicho, una escasa atencion a la

busqueda de indicadores sociales de referencia nos muestra las debilidades
internas de un modelo como el implantado. Los técnicos actian en muchas
ocasiones basandose en su intuicion, voluntad o predisposicion, sin contar con
una base de informacién técnico-cientifica que asegure el éxito de la
intervencion.
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CONCLUSIONES FINALES: LAS DIVERGENCIAS COMO RETOS DE FUTURO

Como cierre de la presente nota de investigacién, proponemos un cuadro-resu-
men (ver figura 3) en el que hemos representado de forma grafica los aspectos en los que
las Agencias de Desarrollo Local y las entidades de Tercer Sector comparten valores, obje-
tivos, orientaciones y formas de actuar. En él también hemos expuesto las caracteristicas
basicas que estos dos modelos no comparten y que por tanto suponen un alejamiento
entre ambos.

Figura 3. VALORES COMUNES ENTRE EL MODELO DE DESARROLLO LOCAL Y EL
TERCER SECTOR

AGENCIAS DE DESARROLLO LOCAL

VISION A CORTO PLAZO

CRITERIOS DE ACTUACION

VISION DE MEJORA SOCIAL PUESTA “ECONOMICISTAS”

EN EL LARGO PLAZO

DEPENDENCIA DE SUBVENCIONES
CRITERIOS DE ACTUACION TOTALMENTE PUBLICAS

“SOCIALES”

MODELO DE RESULTADOS
ADAPTADOS A LA REALIDAD, “CUANTITATIVISTAS”

NACEN DE ELLA

LIMITACION TEMPORAL

MODELO DE RESULTADOS NO VISIBLES
NI CUANTIFICABLES MODELO INEFICIENTE

NOTIENE SIEMPRE EN CUENTA
LA REALIDAD DEL MUNICIPIO

ENTIDADES DEL TERCER SECTOR

Fuente.- Elaboracion propia

A tenor de lo expuesto, muchos son los aspectos que aproximan a ambos modelos,
y que apoyarian la teoria de generar sinergias entre ambos. Pero también aparecen una
serie de factores que en la actualidad estan dificultando este proceso de convergencia, y
que se posicionan como verdaderos retos de futuro a superar por ambos modelos en pro
de alcanzar su objetivo maximo de progreso y mejora econémica y social del territorio.
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Demetrio Casado

EL ASILO DE HIUOS DE LAVANDERAS.
NOTA DE APROXIMACION INSTITIUCIONAL

En los ultimos aios se viene prestando especial atencién a la conciliacion de la vida
laboral y familiar. Esta nota tiene por objeto una iniciativa decimondnica con esa finalidad
material —salvo que el concepto es posterior-: el Asilo de hijos de lavanderas. Se trata de
una entidad creada por decisidn y a expensas de la Real Casa. Lo cual, como se verd, plan-
tea la cuestion de cual debiera ser la clasificaciéon institucional de la entidad: ;sector publi-
co, sector voluntario?

1. LOS LAVADEROS DEL MANZANARES

El Rio Manzanares fue el principal medio natural publico del que se servia la Villa
de Madrid para el lavado de la ropa. Ello dio lugar a que se creara en sus riberas una
estructura de servicios y un ambito laboral femenino de gran tamano. El calificativo labo-
ral es pertinente porque al menos una parte importante del lavado de ropa era hecha
para terceros. El Canal de Isabel Il se inaugura en 1858, pero la instalaciéon de agua corrien-
te en las casas se demoré muchos afos, durante los cuales el Manzanares siguio
cumpliendo su funcién tradicional, muchos afos después; asi lo atestiguan, entre otros,
numerosos documentos fotograficos.
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Tendederos junto al Puente de Segovia sobre el Rio Manzanares (comienzos del siglo XX)

He aqui dos indicaciones descriptivas del fendomeno indicado correspondientes al
tiempo en el que se creé la entidad objeto de esta nota:

“Por lavadero se entiende cada casa de la parte de orilla y de terreno para tende-
deros que le corresponde; las bancas consisten en un cajon en que se coloca cada lavan-
dera para preservarse en lo posible de la humedad. Con una tabla delante, sujeta con
estacas clavadas en la arena, que sirve para lavar sobre ella.” (Fernandez de los Rios, [1876]
1982:422).

“En 30 de Octubre de 1875 existian en el rio Manzanares 86 lavaderos con 7.103
bancas, y ademas nueve de los primeros establecidos en distintos puntos de la Capital”
(Ferndndez de los Rios, [1876] 1982: 783).

Parece del caso recordar que existia en Madrid otra gran estructura de produccién
servida primordialmente por trabajadoras: la Fébrica de tabacos, sita en la calle de
Embajadores. Para la atencién de los hijos pequeiios de las cigarreras, aparte de permitir-
les tener a sus bebés encunados cerca de sus puestos de trabajo, en 1840, se cre6 el llama-
do Asilo de Cigarreras.
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2. LA REINA MARIA VICTORIAY LA INSTITUCION DEL ASILO DE HIJOS
DE LAVANDERAS

Maria Victoria del Pozzo y della Cisterna nacié en 1847. Recibié una esmerada
educacién. En 1867 se cas6é con Amadeo, duque de Aosta. El mismo ocup?é el trono de
Espana el 2 de enero de 1871. Amadeo y Maria Victoria tuvieron tres hijos; interesa sefa-
lar aqui al primogénito, Manuel Filiberto Victor.

En un reportaje periodistico publicado durante el reinado de Alfonso XlIl y obran-
te en el Archivo de Prensa escrita sobre las Hijas de la Caridad —-que me facilité, como
otros materiales, Sor M2 Angeles Infante-, se da noticia de que la Reina, con ocasién de sus
paseos en coche, pudo observar de cerca las condiciones de trabajo y riesgos de las lavan-
deras del Manzanares e hijos menores lo que motivé su decision de crear la entidad obje-
to de esta nota (PeAa, s. f.: 8). Notese, por otra parte, que el Palacio Real esta situado en
una meseta préxima a la ribera izquierda del Manzanares y que desde sus ventanas y
balcones de su fachada trasera podrian verse los lavaderos y los tendederos.

Retrato de la Reina Maria Victoria

En el Archivo de Villa de Madrid (A.V.M.), y en su seccion de Secretaria, se conser-
van varios legajos -descritos en el tomo 11 del Inventario especial de dicha seccién, apar-
tado General- que permiten conocer el nacimiento y primeros pasos de la instituciéon que
aqui se resena.

El primero de tales legajos contiene el “Expediente con motivo de la construccion
de un edificio en las afueras de la puerta de San Vicente, que con la denominacién de Casa
del Principe se destine al amparo de las Lavanderas y sus hijos, por acuerdo y a costa de
S. M (AV.M.-S 6-102-5).
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Se inicia dicho expediente con un oficio, fechado el 5 de junio de 1871, mediante
el que la Direccion General del Real Patrimonio Tesoreria de la Real Casa solicita al
Presidente del Ayuntamiento Popular de Madrid licencia para construir la “Casa del
Principe”; acompana planos de planta y alzado que suscribe el arquitecto de Su Majestad,
Santiago de Angulo. Al dia siguiente, el citado 6érgano de la Real Casa emite otro escrito
en el que hace estas aclaraciones: el terreno de emplazamiento sera el de la Fuente de
“Nifote’, propia del Real Patrimonio y situada frente a la puerta de San Vicente; dicha
fuente se trasladaria a un lugar inmediato y sus aguas podrian seguir siendo aprovecha-
das por la poblacién. Con fecha de 16 de junio de 1871, el presidente de la Junta
Consultiva del Ayuntamiento suscribe un dictamen de dicho érgano del que parecen
interesantes para esta exposicion algunos extremos. Se especifica que se trata de una
“casa asilo para recogimiento de los hijos menores de 6 afios de las lavanderas, como
también para socorro de estas en casos siniestros”. Se valor6 el riesgo de que la ubicacion
prevista por la Real Casa para el Asilo supusiera desatencion de las lavanderas de la ribe-
ra derecha; se avala la propuesta por la existencia de dos escuelas de parvulos en dicha
zona y por la posibilidad de acceder desde ella al proyectado establecimiento por el
Puente del Rey. La fluidez de la tramitacidon queda evidenciada por un oficio, fechado el 7
de julio siguiente, mediante el que el Mayordomo Mayor de S. M. invita al Alcalde a la
inauguracion —entiéndase inicio de las obras- prevista para el 9 de julio.

La llustracién Espanola y Americana noticié asi el acto de colocacién de la primera
piedra: “El domingo 9 del actual se celebré solemnemente la inauguracion de las obras
que han de ejecutarse a fin de construir la casa-asilo para las lavanderas y los hijos de
estas, fundacion debida a la caridad de S. M. la Reina Maria Victoria, cuyos piadosos senti-
mientos son dignos de una reina catélica.” (n° XXI, 355). Cubrieron al acto compaiias del
ejército y de la milicia. Asistieron autoridades y representantes de corporaciones, duefios
de lavaderos, lavanderas y publico vario. Presidié el Rey, pero fueron la Reina y el Principe
primogénito quienes echaron sendas pelladas de argamasa -yeso, segun el cronista- en
el hueco previsto para colocar la primera piedra.

ASILO DE HIJOS .
DE LAVANDERAS

|
!____ _.‘ICapillaJ——_ __l

Croquis de la
planta baja

Galeria

d ccmcana - e e
Jardin

| |

Fuente: Archivo General de Palacio, plano sin fecha.
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Como es sabido, no pocas piedras monumentales de la Villa de Madrid vienen sien-
do objeto de desplazamientos. La ultima gestién documental incluida en el expediente
referido se inicia con un oficio, de 13 de marzo de 1876, por el que la Presidencia del
Ayuntamiento pide a la Real Casa y Patrimonio que ceda las piedras de la fuente del
“Nifote”. Cesién que se comunica en el mes de abril siguiente.

A proposito de movimiento de piedras, conste que la citada puerta de San Vicente
fue desmontada por motivos funcionales en 1890.Y conste también que en 1995, siendo
alcalde Alvarez del Manzano, se repuso en su lugar, en posicion inversa (Casado, 2008: 8),
una réplica de la original, en la que se aprovecharon los escasos restos hallados.

i

Instituto Geografico y Catastral, Plano parcelario de Madrid, 1877,
hoja n® 9, fragmento. N°® 55, Asilo de lavanderas

2ual |

Quede dicho que, segun fuentes de la propia orden -entre otras-, la gestidn asis-
tencial del Asilo les fue encomendada a las Hijas de San Vicente, es decir, de la Caridad.
Las mismas proveyeron (Pefa, s. f.: 9) a la asistencia de los menores de dos aflos —depar-
tamento de lactantes- y de los mayores de esa edad hasta cinco —departamento de
parvulos-. Con colaboracion médica, atendieron también al departamento de socorro
-seis camas- para las lavanderas que sufrieran enfermedades o trastornos en el curso de
su jornada laboral.

Amadeo de Saboya renuncié al trono y lo abandoné el 11 de febrero en 1873, afio

en que se proclama la Primera Republica. Tras ello, el Asilo pasé ser financiado por la
Diputacion de Madrid (Pefa, s. f.).
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3. LA REAL CASA REASUME SU FUNDACION

El Asilo retornaria a la Real Casa en el tercer afo de la Restauracidn, mediante
Alfonso XII; que cii6 la corona desde 1874 a 1895, en que murid.

El quinto legajo del bloque documental citado (A.V.M.-S 5-292-54) contiene un
expediente del ano 1876 descrito con este epigrafe —equivoco, como se vera- -: “A conse-
cuencia de un acuerdo de la Diputacion Provincial cediendo al Ayuntamiento el Asilo de
las Lavanderas”. El primer documento del legajo es un escrito, fechado el 19 de mayo de
1876, por el que la Diputacion Provincial comunica al Alcalde del Ayuntamiento de
Madrid la creacion en el seno de aquella de una comisién para gestionar la cesion a este
del Asilo de hijos de lavanderas. La gestién y solucion del caso esta documentada en un
informe de la Secretaria del Ayuntamiento, fechado el 17 de junio de 1876. Reunidas las
comisiones de la Diputacién y del Ayuntamiento, la de este puso de manifiesto que se
trataba de un establecimiento de patronato real. En vista de ello, proponen que se consul-
te a la Real Casa si acepta el ejercicio del mismo. Mediante su Intendente, aquella comu-
nica su decisién positiva. De ese modo, se produce la recuperacién institucional y patri-
monial del Asilo de hijos de lavanderas. La operacién dio lugar también a una
correspondencia que recoge el reportaje periodistico antes citado (Pefa, s. f.). En el
mismo se trascribe un escrito de 7 de junio de 1876 mediante el cual la Intendencia de la
Casa Real traslada al Presidente de la Diputacidn el deseo del Rey de que se haga cargo
del Asilo dicha Intendencia; cabe presumir que esta iniciativa surgiera con ocasion del
proceso indicado. Con fecha 20 de junio, el Presidente de la Diputacién comunica a la
Intendencia el agradecimiento de la corporacion al Rey por su “magnificencia e inagota-
ble caridad”y fija el dia 24 de junio para efectuar el traspaso del establecimiento.

Nos ofrece, por otra parte, el reportaje (Pefia, s. f.: 9) noticias de la historia del Asilo
en esta segunda etapa monarquica. Inicialmente se hizo cargo de la direccion del estable-
cimiento la Princesa de Asturias (Isabel de Borbdn, hasta 1880), que proveyé algunas
mejoras del inmueble. También ordend importantes mejoras a su costa la Reina Regente
Maria Cristina -esposa de Alfonso Xll y sucesora temporal del mismo, tras su muerte, en
calidad de Regente hasta 1902-.Y Alfonso Xlll mantenia, en la fecha del reportaje, la finan-
ciacion del mantenimiento de la institucion. En ese tiempo, la actividad de lavado habia
decrecido, por lo que se abrié el establecimiento a hijos de familias necesitadas del barrio
de la Estacion del Norte. La asistencia a los menores de cuatro afios se dispensa median-
te una sala-cuna. El departamento de parvulos atiende a nifos y nifias de dos a seis afnos.
A partir de esa edad, el Asilo solo admite nifias, que reciben instruccién y educacién; en
su estadio superior, el asilo ofrece formacién profesional. La entidad mantiene relacién
con las antiguas alumnas, incluyendo una Caja de fondo comun -nutrida con cuotas de
las alumnas egresadas y empleadas, donaciones, rifas, etc.- que provee dotaciones con
ocasion de los matrimonios de aquellas.
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En una crénica periodistica —sin firma- publicada en el El Debate (20 de enero de
1930) se da noticia de que la citada Reina Maria Cristina, al margen de la funcién especi-
fica del establecimiento, instituy6 la costumbre de distribuir en él trescientas raciones de
cocido a obreros en situacién de necesidad durante los meses adversos para el trabajo:
diciembre, enero, febrero y marzo.

Si la Fundacion Luis Vives, dentro de su programa de anuarios del tercer sector
social, tomara la iniciativa de hacer el inventario de las entidades del mismo durante los
reinados de Amadeo de Saboya, Alfonso Xll, Maria Cristina y Alfonso Xlll ;habria de
incluirse en aquel el Asilo de hijos de lavanderas? La Real Casa era, sin duda, parte del
sector publico, pero la citada institucion fue fruto de una iniciativa particular, voluntaria,
altruista —caritativa- y a su costa de la Reina Maria Victoria, como lo acredita la documen-
tacién oficial y como fue percibido en la crénica de La llustracién Espafiola y Americana
relativa a la ceremonia de la primera piedra. Y fue también de caracter voluntaria la recu-
peracion del Asilo por Alfonso XIl y su mantenimiento por él y sus sucesores.

4. DESVINCULACION DE LA CASA REAL

Un amplio reportaje periodistico publicado después de la dltima guerra civil
(Salamanca, 1943) recoge el testimonio de Sor Paz Izquierdo, responsable del Asilo en la
coyuntura del advenimiento de la segunda Republica (1931) y en el momento del repor-
taje. La caida de la monarquia supuso, obviamente, el cese de la asignacion financiera de
la Casa Real. Mediante celosas y laboriosas gestiones, la citada religiosa consigui6 finan-
ciacion publica de fortuna para salvar el corte. En una investigacién sobre el Ministerio de
Gobernacién se indica que el Asilo pasé a integrarse en la Beneficencia General, depen-
diendo de la seccion segunda de la Direccion General competente regulada por norma
de 14 de septiembre de 1931 (Garijo Ayestaran, 1977: 137 y 138); ello supuso la estatali-
zacién y centralizacidon administrativa de una entidad de la Casa Real y con ambito subje-
tivo local, al menos inicialmente. Durante la guerra civil del 36, el edificio del Asilo fue
destruido. Al concluir la misma, el establecimiento recupera su actividad en un hotelito
alquilado de la calle Blasco de Garay, n° 13, con Sor Paz Izquierdo como directora
(Salamanca, 1943).

En la postguerra, la Direccion General de Regiones Devastadas construy6 otro
inmueble en un terreno situado en la confluencia de los paseos Imperial y de Pontones y
de la Plaza de Francisco Morano. Tuvo lugar la ceremonia de inauguracion el dia 19 de
mayo de 1944. En la misma, el Director General de Beneficencia aparece como titular de
del 6rgano responsable del Asilo (ABC, 19 de mayo de 1944, edicién de la tarde).

La Guia de actividades publicas asistenciales (Ministerio de Gobernacion, 1967: 123 y
124) contiene informacién sobre la uUltima etapa de la institucion objeto de esta nota. La
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misma aparece con la denominacién Albergue Maria Cristina, si bien no consta el momen-
to y el motivo de dicho cambio de denominacion -recordemos la intervencién de la Reina
Maria Cristina en el Asilo-. Se mantiene su integracion en la Beneficencia general del
Estado. Se atribuye a la nueva entidad un reglamento de 1872 —afio en que se inauguro el
Asilo-, lo que choca con el hecho de que en la fecha de la Guia habian desaparecido los
lavaderos del Manzanares. La propia Guia pone de relieve el cambio de objeto de la enti-
dad en la descripcion de sus destinatarios: huérfanos e hijos de familias necesitadas.

En 1979, un investigador observé que el edificio estaba cerrado y que se conserva-
ba en el mismo este rotulo: “Albergue de Maria Cristina / Ministerio de Gobernacion
Direccion General de Beneficencia y Obras Sociales / Antiguo Asilo de Lavanderas” (esta
ultima indicacién semiborrada” (Casas Torres, 1979: 1-273). En la actualidad, el nuevo
edificio sirve de sede a la Agencia para el Empleo del Ayuntamiento de Madrid
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Segunda sede del Asilo de hijos de lavanderas en la actualidad (2008)
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Moreno, L.
(ed.) (2009)

REFORMAS DE LAS POLITICAS DE BIENESTAR EN ESPANA,
SIGLO XIX, MADRID

El libro que coordina el profesor Luis Moreno, uno de nuestros mas reputados
analistas en politica social, es fruto de una investigacion que reuine a doce investigadores
de diferentes universidades y centros de investigacion para analizar los cambios en la dina-
mica del Estado de Bienestar en relacién con los viejos y, sobre todo, nuevos riesgos socia-
les. El estudio forma parte de un proyecto de investigacién del Plan Nacional de I+D+l
durante el periodo 2005-2008 (Nuevos riesgos sociales y trayectorias de politicas sociales)
donde el enfoque general es el del andlisis de politicas publicas. Todos los capitulos han
sido elaborados en base a fuentes secundarias y la realizacién de nada menos que 120
entrevistas en profundidad cuyo listado nominal se encuentra en un anexo (expertos en
politicas sociales, responsables, lideres sindicales y empresariales, directivos de entidades
sociales, diputados de los diferentes partidos con representacion parlamentaria).

En el capitulo de presentacion el profesor Moreno situa al lector en el contexto
general del desarrollo histérico de la reforma social en Espafia, primero como respuesta a
la cuestion social mediante la adopcidn sui generis del modelo bismarkiano de seguros
sociales que ha llegado hasta hoy y que constituye la columna vertebral del sistema de
proteccion social con el fin de, y a continuacién, trazar las etapas de desarrollo del Estado
de Bienestar en los ultimos 50 afos, arrancando correctamente en 1963 y no en 1978.
Entre 1963 (aprobacion de la ley de bases de la Seguridad Social que reinicia la construc-
cién del Estado de Bienestar, tragicamente suspendida por la guerra civil espafiola) y la
actualidad el autor destaca las etapas y rasgos fundamentales del régimen de bienestar
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espanol. Si el problema en los inicios era cémo lograr la cobertura, la universalizacién, en
la educacion, sanidad y pensiones, en la actualidad los retos de la politica social son el
envejecimiento y la dependencia, la integracién de los inmigrantes y la extensién de la
vulnerabilidad y exclusion social. Lo que se conoce como nuevos riesgos sociales asocia-
dos a profundos cambios sociodemogréficos.

Estos nuevos riesgos sociales son afrontados en un contexto institucional (descen-
tralizacion del Estado), politico-ideoldgico (la presencia creciente del sector mercantil en
la provision del bienestar y ofensiva ideolédgica neoliberal), sociolégico (cambios profun-
dos en el papel de las mujeres en el tradicional “familismo” espanol) e internacional (la
influencia del modelo social europeo de mantenimiento contenido de los sistemas de
proteccién social en el marco de una légica ideoldgica de activacién del ciudadano y de
subsidiariedad del Estado). Es decir, un contexto de complejidad que enmarca todos los
trabajos del libro cuyo objetivo es, justamente, poner de manifiesto la interrelacién,
conflictos e incluso contradicciones en el régimen de bienestar espafol a través de las
ideas, instituciones e intereses que lo vertebran. O si se prefiere, cdmo las ideas de solidari-
dad y progreso se materializan a través de las instituciones publicas, también privadas
(Tercer Sector) una vez que se han interrelacionado con la trama de intereses materiales
y politico-ideoldgicos realmente existentes.

De cémo la interrelacion mencionada entre ideas, instituciones e intereses ha
producido cambios o modulaciones en las politicas de bienestar (en realidad todas ellas
excepto educacién y vivienda) es de lo que trata este libro. Como resultado, las politicas
sociales resultantes de esta interrelacidn pueden ser de primer orden (las mismas politi-
cas con alguna pequefa variante en los instrumentos de intervencién para adaptarlos a
la realidad), de segundo orden (modificacién en profundidad de instrumentos de politica
social en base a objetivos permanentes) o de tercer orden (cambio de politicas e instru-
mentos). Estos distintos niveles de resultados pueden afectar de manera diferente a las
politicas sociales a lo largo del tiempo. Por ejemplo, las reformas del mercado de trabajo
en Espana y del seguro de desempleo han sido una combinacién de resultados en el
primer y segundo orden pero no en el tercero en la medida en que se abrian fuertes
conflictos sociales, tal como pudiera suceder en la actualidad si se abordara la reforma del
mercado de trabajo mediante la aprobacién de la propuesta de la CEOE del contrato
unico que modula las indemnizaciones por despido a las que se oponen los sindicatos.

El andlisis de los nuevos riesgos sociales se enmarca en el contexto del modelo
social europeo del que formamos parte. La tensién entre el logro de la competitividad
(I6gica del capital) en un mundo globalizado y el desarrollo social (I6gica de la necesidad)
ha generado un complejo entorno de desarrollo de los regimenes de bienestar europeos
en los que tienen lugar distintas reacciones - contencién en el modelo nérdico, mercan-
tilizacién en el modelo liberal y recalibracién en el modelo continental - dentro del marco
de un modelo en fase de profunda reestructuracion que, en conjunto, reorienta los siste-
mas de proteccion social hacia la primacia relativa de la l6gica de la competitividad.
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En este contexto los nuevos riesgos sociales, y ya lo hemos apuntado antes, se
asocian al cambio en el papel de las mujeres y de la familia tradicional, los cambios en la
estructura sociodemografica (cuidados de personas dependientes y nifios), los cambios
en el mercado de trabajo (insercion y exclusion laboral), la gestion privada del Estado de
Bienestar (mercantil y sin fin de lucro) y, en general, la tendencia al descompromiso o
distanciamiento del Estado de los nuevos riesgos que tiende a recargar nuevamente
sobre los ciudadanos afectados (internalizacion del coste) y sobre las mujeres (freno al
proceso de igualdad e insercidn en el mercado de trabajo) el grueso del coste que de ser
socialmente compartido seria estrictamente privado.

Abundando en los argumentos anteriores, la profesora Eloisa del Pino aborda en el
capitulo segundo el marco conceptual en el que comprender los cambios en el Estado de
Bienestar espanol en relacién con los riesgos sociales. La idea basica del capitulo, defen-
dida por autores de nuestro entorno y del mundo académico europeo, es que los Estados
de Bienestar en general han hecho frente en los uUltimos treinta afios a politicas de recor-
te y expansion del gasto social de manera simultanea poniendo de manifiesto la liza
permanente entre la légica de competitividad y la l6gica de los derechos sociales. Se
puede afirmar que no ha habido cambios radicales en un sentido o en otro, sino una légi-
ca de statu quo en la que, en todo caso, el indicador de gasto publico social no da la medi-
da del cambio puesto que las politicas de regulacién han tenido un papel relevante.

En el andlisis del cambio en el seno del Estado de Bienestar espafol son tenidos en
cuenta tanto los fundamentos sociodemograficos que dan lugar a las politicas sociales de
bienestar como los condicionantes econémicos e institucionales que conducen a una u
otra politica y un estilo de intervencién, todo ello modulado por el papel de los agentes
sociales y, en su caso, la movilizacion o pasividad ciudadana. Lo que da lugar como sefia-
la la profesora del Pino, a reformas en las que se conjuga lo ideolégicamente deseable, lo
institucionalmente posible y lo coyunturalmente aconsejable, indicando en estos tres
rasgos la realidad del caracter limitado de las reformas sociales en el contexto de transi-
cién econdmica y tecnoldgica de la tercera y Ultima, por ahora, fase de la mundializacién.

Desgraciadamente no podemos dar cuenta detallada de cada uno de los capitulos
que componen este libro en cuanto a analisis de sectores o politicas sociales concretas.
Me limitaré a su enunciado y autor correspondiente y a un comentario sobre lo que consi-
deramos rasgos comunes en el andlisis. Las politicas sociales analizadas son las siguien-
tes: sistema de pensiones (Juan Antonio Ramos y Eloisa del Pino), sistema nacional de
salud (Francisco Javier Moreno Fuentes), proteccién por desempleo (Eloisa del Pino y Juan
Antonio Ramos), el sistema de servicios sociales (Manuel Aguilar Hendrickson), la aten-
cidn a las personas en situacion de dependencia (Vicente Marban), las politicas autoné-
micas de inclusion social (Begoiia Pérez Eransus, Ana Arriba y José Manuel Parrilla), fami-
lia y género (Olga Salido y Luis Moreno) y la transicion a la vida adulta y politicas de
juventud (Alessandro Gentile y Celia Mayer Duque). En cuanto la estructura comun de los
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capitulos cabe destacar en primer lugar los antecedentes recientes de cada politica que
situan al lector en un plano histérico-institucional sencillo pero claro y efectivo; después
se analizan las nuevas reformas combinando la informacién de fuentes secundarias en
relacién con la opinion de los expertos entrevistados considerando su alcance, impacto y
limites; finalmente, se valoran tentativamente las tendencias futuras a la luz de los resul-
tados de las reformas. El marco europeo y la interrelacién del flujo de ideas con la dimen-
sion institucional y el juego de intereses sociales y econémicos son factores subyacentes
cuando no explicitos en el andlisis de todos los capitulos que hacen de ellos trabajos
completos y concretos.

En el capitulo 11 (Eloisa del Pino y Juan Antonio Ramos), en el que se da una visién
de conjunto del andlisis de las politicas sociales en Espaiia, se afirma que el Estado de
Bienestar espafiol no esta “congelado” si se mide no tanto por el volumen del gasto social,
practicamente estancado en relacion al PIB desde hace casi veinte anos, como por el
hecho de que ha tenido lugar lo que se denomina una expansién contenida en la que se
conjugan nuevos avances en politicas sociales (ley de la dependencia, legislaciéon de
insercion laboral de personas discapacitadas, legislacion de igualdad) con la moderacién
en el gasto sanitario y en protecciéon por desempleo. Ahora bien, esa expansién conteni-
da pudiera albergar en su seno, es nuestra opinion, poderosos factores de impacto a largo
plazo que modifiquen la naturaleza del Estado de Bienestar; los mismos autores hacen
referencia a ellos de manera explicita: mecanismos de gestion mercantil, presion crecien-
te en favor de una mayor responsabilidad del ciudadano ante su devenir (activacion), las
tendencias a la fragmentacién en materia sanitaria, de servicios sociales y de proteccién
social a la dependencia o la influencia general del modelo social europeo que presiona en
pro de una productividad econémica de las politicas sociales y de la flexiseguridad. Los
autores parecen haberse contenido ante una visién “pesimista” del problema y han opta-
do por un analisis en el que el desarrollo y el freno a las politicas sociales estan en un
mismo plano de posibilidades y, por tanto, evitando cualquier género de determinismo,
sea el del path dependency (nada cambia en la légica del progreso histérico) o el deter-
minismo econémico que margina la accién colectiva (la inevitabilidad del modelo neoli-
beral). En el corto-medio plazo todos los autores manifiestan una honda preocupacién
por los problemas de equidad, exclusién social y perspectiva de género en el Estado de
Bienestar espafol, que forman parte de la agenda de investigacién de los préximos afos,
sin olvidar el analisis de tendencias estructurales de la reforma social espaiola.

En suma, el libro es un conjunto coherente y profundo de trabajos sobre politica
social que, unido a su claridad y fécil lectura, ofrecen un material de investigacion que es

de utilidad a los profesionales de la politica social y a los investigadores de este campo.

Gregorio Rodriguez Cabrero
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CIVIL SZEMLE 2008/4 VOL. 18

Durante mucho tiempo, los expertos del sector sin &nimo de lucro en Hungria no
tuvieron una revista profesional que tratase los problemas de la vida publica civil, las
organizaciones sociales, la investigacién sin dnimo de lucro, etc., asi como los 15 afios de
historia del sector desde el cambio de régimen politico en Hungria. En 2004, los expertos
de la esfera civil, que por esas fechas se habia convertido en un auténtico “sector”, acorda-
ron plasmar en una revista los problemas teéricos de este segmento particular.

Organizada en torno al concepto de “ciudadania activa’, la revista Civil Szemle
publica estudios profesionales que tienden a evitar el lenguaje cientifico de las publica-
ciones académicas para llegar a los intelectuales interesados y a los dirigentes o volunta-
rios de las ONG. La publicacién trimestral, de atractivo disefio, contiene entre 120 y 160
paginas por numero.

Civil Szemle es una publicacién de caracter tedrico que intenta seguir las tenden-
cias internacionales y que estd orientada a presentar y divulgar los logros y diversidad del
sector de organizaciones sin dnimo de lucro y la cooperacién social. El objetivo de la
revista es representar todos los segmentos y direcciones de este campo. Para ello, los
autores y editores han tomado una serie de orientaciones profesionales y politicas, que
expresan la tolerancia mutua y crean una oportunidad de aceptar y respetar los diversos
puntos de vista y opiniones.
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Los grupos a los que se dirige la revista son dirigentes de ONG, dirigentes estata-
les, funcionarios, politicos, asi como expertos, investigadores, estudiantes universitarios y
otros intelectuales interesados.

Generalmente, la publicacién incluye secciones como Teorias que incluye estudios
sobre la (auto) definicion, tipologia y estructura del sector civil; la seccion Comunidades y
sociedad civil, formada por articulos, estudios de caso y andlisis centrados en la experien-
cia practica en relacién a la comunidad y el servicio. La seccién Estado y sociedad incluye
analisis, estudios e informes de investigacidn sobre el contexto social y econémico de la
sociedad civil y de las organizaciones sin animo de lucro con especial énfasis en los estu-
dios sobre cooperacién y a las conexiones entre el sector civil y otros sectores (estatal,
municipal, econémico). La seccidn Vision mundial contiene estudios analiticos y los resul-
tados de la investigacidn con orientaciéon internacional o en relacién a los sectores civiles
de cada pais. También se publican en esta seccion las traducciones de los documentos
pertinentes de las organizaciones internacionales (ONU, UE). Y por ultimo, la seccién
Resena se dedica a estudios, andlisis e informes sobre talleres de publicacion recientes
que se centran en la “sociedad civil” en general, o en los esfuerzos especificos del sector
civil.

Hasta la fecha, en el curso de sus cinco anos de historia, los 18 volumenes de la
Resena civil han incluido un articulo en 2004 de Vaclav Havel en el primer volumen de la
revista, un numero bilinglie en 2006, centrado en el sector civil en Europa central, en
cinco paises y la nominacion al premio Pulitzer en 2007. A largo plazo, la revista aspira a
iniciar y participar en el establecimiento de una revista sin animo de lucro sobre Europa
central.

En 2008, la publicacion trimestral se incluy6 en el indice de Citacién Internacional
(International Citation Index). El Informe anual civil de la revista es de particular importan-
cia. Con la ayuda de reconocidos investigadores y expertos en el sector civil hingaro, los
editores pretendieron ofrecer una imagen general del sector civil en Hungria. El objetivo
del Informe civil fue presentar el sector civil como un conjunto, y su relaciéon con otros
sectores. Ademas de presentar la situacion dentro del sector, y el ambito de sus activida-
des, los redactores trataron de sugerir posibles cambios.

Esto supuso un grave dilema metodolégico: si examinar el sector desde una pers-
pectiva vertical, segun las reas de especialidad (organizaciones juveniles, sociales, cultu-
rales, etc.), o seguin sus funciones a nivel de sector (derechos, recursos humanos, asuntos
financieros, capital social, aparicion en medios, etc.). Tras el éxito del primer informe, los
redactores continuaron produciendo una visién general anual del sector civil hingaro,
alternando entre el enfoque de especialidad y el de funcidn. El género al que pertenece
el Informe, y su forma bipolar, puede llevar a pensar en el sector civil hingaro a un nuevo
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nivel, ofrecer nuevo impulso a la investigacion y reforzar la implicacién con la investiga-
cién internacional comparativa.

Uno de los nimeros mas recientes de la revista es el volumen 18 (2008/4 Vol. 18).
Entre los articulos mas relevantes destacamos los siguientes:

Anna Maria Bartal en su texto “En el inicio de la crisis — Sobre el trilema del sector no
lucrativo y la cuestién de una “buena” y “mala” sociedad civil’; analiza como las circunstan-
cias politicas, econémicas y sociales en torno al desarrollo del sector sin animo de lucro
en Hungria no fueron favorables ya que el gobierno ralentizé los procesos legislativos y
ejecutivos, la crisis financiera internacional llevdé a Hungria a un estado de recesién
gradual y a un descenso de la confianza y el capital social. Estos procesos presentan un
trilema para el sector sin dnimo de lucro hingaro, que parece que probablemente se
resuelva en el debilitamiento de las funciones de los servicios publicos fuertemente
dependientes de la financiacidn estatal, mientras la funcién de defensa y representacién
se vera fortalecida, debido al aumento de los problemas sociales.

En el articulo de Renata Nagy-Péter Nizdk, sobre la Viabilidad financiera del Sector
Civil, se describen las principales caracteristicas de las ONG que son viables financiera-
mente y ademds introduce los principales progresos, cambios de los dos ultimos afios y
analiza sus efectos en el estado financiero del sector civil. El entorno financiero de las ONG
de Hungria es muy diverso. Los ingresos del sector han aumentado continuamente, las
fuentes disponibles no se han reducido y la principal fuente de ingresos del sector es el
Estado. La investigacion muestra que la diversidad de los ingresos no es una caracteristi-
ca propia de las ONG en Hungria. En lugar de ello, la viabilidad financiera tiene fuertes
vinculos con las areas de actividad y los aspectos regionales.

Andras F. Téth-Adam Nagy, por su parte analizan al sector desde la perspectiva de
los recursos humanos. Muestra los principales obstaculos y los resultados en la actualidad
en especial en lo relativo al voluntariado, capacidad de empleo de las ONG y sobre su
estructura de afiliacion. También se resumen los posibles objetivos que pueden influir en
el desarrollo futuro del voluntariado, la capacidad de empleo y el cambio de la situacién
de afiliacion.

En el texto de Margit Kinyik se analiza el papel de las ONG como proveedores de
servicios en Hungria y como esta funcion esta sdélidamente conectada a las politicas de
bienestar, que a menudo determinan las funciones sociales y econémicas de las organi-
zaciones sin dnimo de lucro. Se analiza como estas funciones pueden variar por paises y
como la funcién del proveedor de servicios ha sido una prioridad de los esfuerzos politi-
cos en todo el mundo. La falta de una clasificacién funcional internacional estandar (en la
que las caracteristicas nacionales pueden ser fuertemente evitables) y el mayor nimero
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de intentos de investigacién muestran las dificultades de las definiciones funcionales a
nivel tedrico y empirico.

El siguiente documento, titulado Fertilizacién cruzada: ONG y organizaciones
empresariales, escrito por Gyorgy Ligeti, presenta la naturaleza de la cooperacion entre los
sectores civil y corporativo y el contexto social en el que se desarrolla la cooperacién.
Segun la hipétesis del autor, uno de los efectos mas importantes en la cooperacién entre
los sectores se demuestra por los cambios de la conducta organizacional: las compafias
se han hecho mas humanitarias, mientras que las ONG se estan haciendo ain mas profe-
sionales. El documento ofrece una tipologia de organizaciones civiles desde el punto de
vista de la RSE y pone de manifiesto como las compafnias que reconocieron el valor y utili-
dad en cooperacion con las ONG han obtenido ventajas significativas en relaciones publi-
cas y recursos humanos.

Por ultimo, destacamos el texto de Eszter Markus sobre las organizaciones de la
sociedad civil en la prensa. La imagen que puede esbozarse leyendo articulos en periodi-
cos y sitios web sobre el sector de las organizaciones de la sociedad civil (OSC) hungaro
es mas que ambigua. La mayoria de la prensa informé sobre escandalos y sobre activida-
des de organizaciones medioambientales y de derechos humanos, donde los informes
presentaron una situacién de cuento: los valientes guerreros de la sociedad civil luchan
con el enorme y potente dragoén, aunque el resultado percibido de dicha batalla nunca
puede asegurarse. El mayor reto para las OSC es, sin embargo, que se perciben general-
mente como filiales de uno u otro partido politico y que estan promovidas por intereses
econdémicos y partidistas lo cual requiere mejoras de la comunicacién de las OSC y una
mayor dedicacién hacia los mensajes relativos a las politicas independientes de los parti-
dos al publico y a los responsables de la toma de decisiones.

Istvan Sebestény

Senior Councillor
HCSO
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José Barea Tejeiro, José Luis Monzén Campos (directo-
res) y Maite Barea y Hans Westeund
CIRIEC. CERES, Valencia. (2007)

MANUAL PARA LA ELABORACION DE LAS CUENTAS
SATELITE DE LAS EMPRESAS DE LA ECONOMIA SOCIAL,
COOPERATIVAS Y MUTUAS

UNA ECONOMIA ALTERNATIVA

iSe puede comprender la realidad industrial espanola actual si se prescinde del
movimiento cooperativo creado por el padre Arizmendiardieta en Mondragén? O ;es
posible entender nuestra economia agraria si eliminamos la existencia de las Cajas
Rurales, en las que, por cierto, también tuvo un papel fundamental otro sacerdote, el
jesuita Sisinio Nevares? ;O la economia del Principado de Asturias si se prescinde de la
Central Lechera Asturiana? En el mundo del seguro, jse puede pasar pagina de lo que
ahora mismo supone el movimiento mutualista relacionado con la cobertura del riesgo
de los accidentes de trabajo? Durante cierto tiempo, ;no parecié que el mundo del trans-
porte urbano iba a estar presidido por la experiencia que se puso en marcha en Valencia
de la primera de las sociedades anénimas laborales, SALTUV? ;Y no han existido auténti-
cos apostoles de estas realidades no capitalistas y tampoco derivadas de procesos estati-
ficadores, esto es, controladas por el Sector Publico, como, sin ir mas lejos, fue Julian
Gomez del Castillo? ;Y qué decir de mensajes que se remontan a Joaquin Costa y su apor-
tacion El colectivismo agrario en Esparia? ;O nuestro sistema crediticio es creible si se pres-
cinde de las Cajas de Ahorros?

Todo eso, y muchisimas otras realidades parecieron intentar consolidarse comple-

mentariamente en la etapa que Schumpeter definié como la de “la marcha hacia el socia-
lismo”’, pero dentro del denominado “sector no lucrativo”. Es evidente que no deben
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hurtarse a la investigacion econémica. Ahora mismo, en Espafia y, por supuesto en
Europa, coexisten con una economia fuertemente basada en el modelo capitalista tradi-
cional. Porque, como acabo de sefialar aqui, y mas alla de nuestras fronteras esta realidad
tiene un peso de cierta significacién en el conjunto econémico, que incluso no solo no
desciende, sino que crece en algunos sectores, y conviene que se conozca, tanto su peso
macroeconémico como su dindmica, lo que obliga a estudios microeconémicos. De ahi
que haya que saludar con alegria la ediciéon del Manual para la elaboracién de las cuentas
satélite de las empresas de economia social, cooperativas y mutuas, en Valencia, en 2007
por el Centro Internacional de Investigaciéon e Informacion sobre la Economia Publica,
Social y Cooperativa (CIRIEC-Espana), y por la Confederacion Empresarial Espafiola de la
Economia Social (CEPES). Existe asimismo una versién en inglés. Se presenta aqui ahora
mismo con otra obra La Economia social de la Unién Europea, publicada en Bruselas por el
Comité Econdmico y Social Europeo (CESE). Yo me limitaré exclusivamente a glosar el
Manual.

Este resulta impulsado por nuestro companero en esta Real Academia de Ciencias
Morales y Politicas, José Barea, asi como por José Luis Monzén Campos, del Instituto
Universitario de Economia Social y Cooperativa de la Universidad de Valencia. Pretende, a
través de la elaboracion de una cuenta satélite para estas empresas de economia social,
conocer, tomando como base el SEC-95 y el Sistema de Cuentas Nacionales de las
Naciones Unidas (SCN-93), lo que cuantitativamente significan estas empresas de econo-
mia social. José Barea, en lo que conozco, comenzé a trabajar en relaciéon con este asun-
to, en su aportacién de 1990, Concepto y agentes de la economia social, y Monzén ya en
1989, en su trabajo Las cooperativas de trabajo asociado en la literatura econdmica y en los
hechos. Pero sobre todo (pdags. 58-59), corresponde a José Barea la prioridad en la elabo-
racion de cuentas satélites de la Contabilidad Nacional en Espafia. Desde 1988, y soy testi-
go de reuniones sobre esto en la Cristalera vinculada a las actividades veraniegas de la
Universidad Autdbnoma de Madrid, que fue Barea el adalid espafiol mas destacado sobre
esta cuestion. Naturalmente, como se expone en el capitulo 3 y en la pag. 136 “la gran
ventaja de las Cuentas Satélite es que permiten incorporar, a las Ciencias Econémicas
junto a datos monetarios, datos de actividades no monetarias, como el empleo y remu-
neracion por tipos de empleo y, ademas, en el caso de cooperativas y mutuas, el nUmero
de socios, nimero de empresas, etc.”

El primer punto de apoyo es, naturalmente, la definiciéon de su ambito econémico
concreto. Es lo que se aclara en la pag. 36 al manifestarse este fruto del “conjunto de
empresas privadas organizadas formalmente, con autonomia de decisién y libertad de
adhesion, creadas para satisfacer las necesidades de sus socios a través del mercado,
produciendo bienes y servicios, asegurando o financiando, y en las que la eventual distri-
bucién entre los socios de beneficios o excedentes, asi como la forma de decisiones, no
estan ligadas directamente con el capital o cotizaciones aportadas por cada socio, corres-
pondiendo un voto a cada uno de ellos”. Esto se amplia y puntualiza en las pags. 37-54.
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Confieso que esa definicidn, al emplear el término socios y sus consecuencias —un voto a
cada uno de ellos, excluye a las Cajas de Ahorros asi como a las Sociedades Anénimas
Laborales, que a mi juicio interesaria mucho integrar en este conjunto. No lo niegan sus
autores, sino que este Manual se centra en realidades cooperativistas -las mutuas son
cooperativas de seguros- y, por ello, no existen en el futuro, a mi juicio, obstaculos para
incluirlas. En la padg. 65 parece abrirse esto, concretamente, hacia las cajas de ahorros.

El centro del Manual es el capitulo 5, Metodologia para elaborar las cuentas satéli-
te de la economia social de mercado por sectores institucionales. A mi juicio se trata de
un claro e impecable planteamiento de esta cuestion. Se completa con un analisis de las
catorce ramas de actividad que entre las diecisiete del SEC-95, tienen relacién con el
ambito de cooperativas y mutuas (pag. 128).

El planteamiento de este Manual es europeo-comunitario, y los consejos que se
contienen, por ejemplo, el objetivo de construir un Registro Estadistico Nacional de
Empresas de Economia Social (pags. 142-144 y 147-149) son del mayor interés. También,
hacia el futuro, creo que las referencias, abundantisimas, al Handbook on Non-Profit
Institutions in the System of National Accounts (2003), -esto es, el Manual de las organiza-
ciones que no distribuyen beneficios entre quienes las crean o financian- son de extraor-
dinaria importancia, asi como una muy valiosa bibliografia que cierra un volumen que, es
de esperar, provoque multiples reacciones en la sociedad de Espaia. Los economistas no
podemos ponernos de espaldas a todo esto. Ya nos lo advirtié en su Autobiografia, en
relaciéon con el cooperativismo, el gran John Stuart Mill. Estoy seguro que le hubiera
encantado haber dispuesto de este Manual.

Juan Velarde Fuertes
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Espadas Alcazar, M2 A.
Universidad Complutense, Madrid. (2006)

EL TERCER SECTOR CONSTRUYENDO CIUDADANIA.
LA PARTICIPACION DEL TERCER SECTOR EN LOS
SERVICIOS SOCIALES DE ANDALUCIA

El libro que resefiamos es un estudio del desarrollo del Tercer Sector de Accidn
Social (TSAS) en Andalucia en el que se estudian las transformaciones y cambios mas rele-
vantes acaecidos en dicho sector en los ultimos afios en relacién estrecha con las politi-
cas sociales de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

La hipétesis, que la autora convierte en tesis, es que el desarrollo del TSAS en rela-
cién institucional con el sistema de servicios sociales de Andalucia tiende a potenciar la
funcién de produccidn y de gestion de servicios del sector social en detrimento de las
funciones expresivas, reivindicativas y de participacion civica. Una tesis que se sitla en la
corriente general que comprende de manera conjunta los cambios en la trama mixta de
los regimenes de bienestar europeos que han cristalizado en modelos de regulacion y
financiacion publicas y gestidn privada, tanto no lucrativa como mercantil.

De manera concreta la autora demuestra que la funcién de gestién de servicios
ocupa el lugar por antonomasia de las funciones sociales de las entidades sociales, una
funcién que es subsidiaria y dependiente del Sector Publico; ademas, y en segundo lugar,
esta funcion ha supuesto la creacién de redes a menudo “inestables, segmentadas y con
dificultades de coordinacion” lo cual, nos dice la autora, “impide la identificacion social y
la consolidacion de los servicios sociales en Andalucia como un sistema publico integra-
do, universalista y no residual”.
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Para demostrar dicha hipétesis M2 Angeles Espadas, maxime tratandose de una
tesis doctoral, recurre a un enfoque tedrico y a una conjuncién de métodos y practicas
cualitativas que le permiten confirmar dicha hipétesis. Asi, y en primer lugar, hace una
revision critica de los avances en el conocimiento logrados hasta la fecha a partir de la
articulacion de las distintas esferas de asignacion de recursos para el bienestar — redes
informales, mercado, tercer sector y Estado -, destacando tanto sus distintos componen-
tes como los tipos de organizacién, motivaciones de accion, sus ventajas e inconvenien-
tes. Este sistema mixto de bienestar, que se materializa institucionalmente en cada pais
bajo lo que se denomina como régimen de bienestar, es un sistema dinamico, donde
cada esfera produce al mismo tiempo fuerzas de distintos signo (p.e. mercantilizar -
desmercantilizar), que en el caso del TSAS supone una contribucién tanto en el dmbito de
la participacién civica como en el de insercidn funcional en el Estado de Bienestar como
medio de gestion de servicios.

El libro afronta la compleja delimitacion del TSAS tanto en su desarrollo socio-
historico como en su proceso de reciente institucionalizacion y proceso de conversion
relativa de instrumento de gestion de las politicas sociales debido a la dificultad del
Estado para dar respuesta a necesidades complejas de colectivos vulnerables y excluidos
y a la tendencia de los Estados de Bienestar a abaratar costes econédmicos y descargar
presiones sociales en el seno del sistema de servicios sociales. Establecer dicha relacién
implica una aproximacién metodolégica amplia y abierta que obliga a recurrir a varias
formas de indagacion que en si mismas cubren una zona de la realidad pero que de forma
conjunta permiten una aproximacion omnicomprensiva, si bien tentativa y provisional.

Asi, la autora ha combinado tanto las técnicas cuantitativas (dimension cuantitati-
va) como las précticas cualitativas (dimensién cualitativa) y, finalmente, lo que la autora
denomina como dimensién propositiva. Entre las primeras cabe destacar la encuesta diri-
gida a los jefes de servicio de las areas de servicios sociales (61 municipios de mds de
20.000 habitantes y 8 Diputaciones Provinciales) bajo la forma de cuestionario precodifica-
do. Desde el punto de vista de las practicas cualitativas la aproximacion a la realidad se ha
realizado por doble via complementaria: entrevistas en profundidad a técnicos en servi-
cios sociales (10) y realizacién de grupos de discusion (3) en los que han participado profe-
sionales medios del sistema de servicios sociales, profesionales medios de entidades socia-
les y voluntarios de pequenas y grandes entidades. Finalmente la autora recurre al
desarrollo de la dimensién propositiva mediante el estudio de caso (estudio de las buenas
practicas de una cooperativa de servicios sociales) en base a entrevistas en profundidad (4)
y al panel de expertos (3 técnicos del sistema publico de servicios sociales, 2 técnicos del
TSAS, 2 ciudadanos vinculados a los movimientos sociales y 1 investigador responsable).

Con todos estos materiales la autora construye tres capitulos en los que se analiza

el papel del TSAS en la gestién de servicios sociales (capitulo 5), los discursos y practicas
sobre la dimensién de participacion civica de las entidades sociales de accién social (capi-
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tulo 6) y el potencial social que supone la participacidn civica. Asi, el anélisis destaca el
amplio grado de dependencia del TSAS de la técnica de la subvenciéon con sus conse-
cuencias institucionales y politicas; el potencial y limites de desarrollo de la democracia
participativa a través del concurso del TSAS y cémo en las entidades sociales se puede
articular gestion y participacion.

Esta riqueza de aproximaciones le permite a la autora no solo confirmar la hipéte-
sis de partida en el caso de Andalucia - el predominio de la gestidn sobre la participacién
y la dependencia del TSAS del Estado -, sino indirectamente en el caso espafiol. Es decir,
el andlisis del caso andaluz confirma la tendencia general del desarrollo del TSAS que de
manera conjunta no solo supone un modo de gestién de los servicios sociales para colec-
tivos vulnerables (mediante un modelo de relativa dependencia instrumental del Estado),
sino también una via de participacion civica que tiende a resentirse en favor de la gestién
de servicios.

Este doble y ambivalente resultado de la investigacion en el que al mismo tiempo
el TSAS se convierte en instrumento de gestion y via de participacion civica lleva a la auto-
ra, confirmada esta hipdtesis en el caso andaluz, a la proposicion de vias que subordinen
las funciones instrumentales del TSAS, que no tienen por qué desaparecer, a las funciones
organicas o participativas (pags. 276-277) como forma de construir entre Sector Publico y
TSAS un marco de colaboracién amplio y estable que supere las dependencia econémica
y el recelo que ello entrafa entre ambas esferas. Condicién de tal relacion es el desarrollo
de la democracia participativa en el seno de las propias organizaciones sociales, la contri-
bucién al desarrollo del tejido social en el entorno y el desarrollo del cooperativismo y
asociacionismo. Cémo articular las funciones instrumentales y participativas se constitu-
ye en el problema central del desarrollo asociativo, no solo en el caso andaluz sino en el
conjunto de Espafa. Si duda, las ultimas paginas de la investigacién constituyen un suge-
rente programa de debate e intervencion social para el lector desde la légica de la centra-
lidad de la participacion social.

En sintesis, la autora sefiala que el problema no es la gestion de servicios por parte
de las entidades sociales sino su reduccion institucional a tal funcién en detrimento de las
funciones sociales expresivas y participativas; es mas, el problema no es la gestion sino el
modo y los fines de la misma ya que la gestién de servicios no tiene por qué ser reducida
al estilo de la gestion mercantil sino que puede tener su estilo propio del que forma parte
tanto el desarrollo de la participacién interna como el de la participacién civica en general.
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Monserrat, Julia (coord.)(2009)
Cuadernos de Debate, Fundacion Luis Vives, Madrid.

LA TRANSPARENCIA Y LA RENDICION
DE CUENTAS EN EL TERCER SECTOR

Esta publicacién es el resultado del quinto foro presencial promovido por la
Fundacién Luis Vives en el que, como en ediciones anteriores, se parte de un documento
marco y de una serie de preguntas concretas a expertos de distintos ambitos para que
analicen y debatan sobre temas de actualidad sobre el Tercer Sector: en este caso sobre
la transparencia y la rendicién de cuentas en la organizaciones no lucrativas (ONL).

El documento marco que ha servido de base para el debate de este V foro ha sido
elaborado por Julia Monserrat Codorniu y aporta una gran variedad y riqueza de matices
sobre este tema.

En primer lugar, Julia Monserrat empieza analizando cémo la falta de regulacién y
control de las actividades financieras del sistema, o algunos casos de corrupcién, han
podido influir en la credibilidad de las organizaciones no lucrativas en EEUU, Europay en
los paises en vias de desarrollo. En el caso de Espaia, segun distintos estudios analizados
por la autora del documento marco, las ONL siguen contando con un alto grado de
confianza a pesar de lo cual su tesis es que sigue resultando imprescindible una mayor
transparencia del sector por distintas razones: por su contribuciéon a la generacién de
capital social, por su contribucién econdmica a la riqueza del pais y porque las caracteris-
ticas especificas del Tercer Sector de Accién social (pluralidad de objetivos, atomizacion y
alta dependencia financiera del Estado) asi lo aconsejan.
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En segundo lugar, en el documento marco se analizan, entre otros aspectos, el
alcance del concepto de transparencia y de rendicion de cuentas asi como los niveles
de comunicacién hacia los destinatarios de las ONL. En este apartado la autora aboga
por un concepto de transparencia y rendicion de cuentas en linea con el término de
accountability que define como “el deber de informar de las politicas y actuaciones de la
organizacion, de justificar sus actos y de someterse a cualquier tipo de control adecuado
para verificar la consistencia de la informacién”. Ello implicaria no solo una “obligacién
legal” de dar informacién sino también una “obligacién moral’;, cuyos principales beneficios
para las organizaciones serian generar confianza, credibilidad y reforzar su legitimidad.

También sostiene que en las ONL el nivel de informacién mas desarrollado es el de
la informacién externa hacia “arriba”, es decir, hacia aquellas personas interesadas en la
organizacion pero que no tienen un vinculo directo con las actuaciones realizadas
(donantes, vecinos, personas interesadas o empresas patrocinadoras entre otras) y que
deberian potenciar el nivel de informacion a los beneficiarios y hacia los “pares” (personal
y voluntarios).

A continuacién se analizan los instrumentos necesarios para hacer factible la
transparencia y la rendicién de cuentas en las ONL. Por un lado, se mencionan los instru-
mentos que generan y recogen informacién, tanto del drea ejecutiva como del area direc-
tiva. En particular, los sistemas integrales de gestién (modelo EFQM, ISO 9000), sistemas
de informacién sobre aseguramiento de la calidad y sobre el 6rgano de gobierno o herra-
mientas evaluadoras, deontoldgicas, participativas y comunicativas. Por otro lado, se
analizan los instrumentos de evaluacidn externa realizados por agentes externos e inde-
pendientes como los sistemas de certificacion, tipo normas ISO, las auditorias y la certifi-
cacion de “buenas practicas”. Con respecto a esta Ultima se comparan en el texto la guia
de la Fundacién Lealtad con la de la organizacién Independent Sector, de amplia difusién
en EEUU, poniéndose de manifiesto su inespecificidad, al estar dirigidas a organizaciones
de cualquier ambito, asi como su limitada capacidad para recoger aspectos como los indi-
cadores de gestidn, las politicas de personal o el aseguramiento de la calidad.

Por ultimo, en el apartado de conclusiones y perspectivas de futuro se constata
el creciente interés del sector por implantar sistemas integrales de gestion y procedimien-
tos para asegurar la calidad en la atenciéon a los usuarios, lo cual contrasta con lo poco
generalizadas que estan las auditorias y las certificaciones de calidad en la gestion, tipo
normas ISO, sobre todo en las entidades de menor tamafio con escasos recursos financie-
ros. También se plantean una serie de propuestas a partir de los déficit detectados en el
andlisis previo. Entre otras propuestas para mejorar la transparencia de las organizacio-
nes, el lector de este documento podra encontrar las siguientes: el impulso de los proce-
sos de participacidon y comunicacién con los socios, los profesionales y los voluntarios,
mayor formacién de los directivos y renovaciones periddicas de las Juntas Directivas, la
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elaboracién de guias de buenas practicas especificas por campos de actividad o mayor
soporte técnico y financiero de la administracién.

A partir de este documento marco, se elaboran tres grupos de trabajo, agrupados
en tres bloques tematicos en los que cada experto responde a una pregunta concreta.

El primer bloque se centra en la transparencia y la responsabilidad del buen
gobierno de las ONL. En particular, en la funcién que tienen estos principios en las organi-
zaciones y en los factores internos y externos que pueden influir en ellos. Se concluye de
manera consensuada que ambos son principios éticos que estan plenamente incorporados
en el marco estratégico de las organizaciones pero que estan condicionados por el tamaro,
la formacion y el grado de motivacion e implicacién de los miembros del érgano de gobier-
no, o en otras palabras, por la responsabilidad en el buen gobierno de la organizacién.

El segundo bloque, trata sobre el alcance y uso de los instrumentos e indicadores
en las ONL. Se considera que algunas organizaciones parten de un déficit de activismo y
que nuevas férmulas de gestién como las Fundaciones o el desplazamiento de la actividad
participativa de los socios por una gestiéon mas profesionalizada, han ido relegando las
decisiones asamblearias y han repercutido en una menor transparencia interna.

Para evitarlo se propone impulsar la aplicacién de sistemas integrales de gestion
especificas para el sector, una participacion proactiva de los socios, el uso de las nuevas
tecnologias de la informacién como instrumento de comunicacién y profundizar en el
uso de indicadores que midan, ademdas de la buenas practicas, el buen gobierno de las
organizaciones.

El tercer bloque, se centra en los retos de futuro para las ONL, en especial en el
rol de la administracion y la capacidad de autorregulacion del sector. Se debate sobre el
papel de la administracion y si las ONL necesitan su apoyo técnico y financiero. También
se pone de relieve la importancia de las organizaciones de segundo nivel en la mejora de
la transparencia del sector en especial en los dmbitos formativo, de intercambio y de difu-
sion de experiencias en rendicion de cuentas.

En definitiva, se trata de un documento accesible que genera conocimiento sobre
el Tercer Sector y que el lector agradecera dada la pluralidad de los 18 expertos consulta-
dos, la mayor parte de ellos provenientes de la administracién publica, del mundo asocia-
tivo y del académico y que cuentan con destacadas responsabilidades en sus respectivos
ambitos.
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Centre for Social Investment (Universitat Heildelberg) y
Max Planck Institute (2008)
European Commission.

FEASIBILITY STUDY ON A EUROPEAN FOUNDATION STATUTE

Este estudio de viabilidad sobre un estatuto de las fundaciones en Europa ha sido
realizado por reconocidos especialistas en la materia como son K.J. Hopt, T. von Piel, H.
Anheier, V, Then, W. Ebke, E. Reimer y T. Vahlpahl de los dos centros universitarios mencio-
nados. En dicho estudio han colaborado representantes de diferentes paises de la UE. Se
trata de un amplio documento acompanado de ocho anexos sobre metodologia, cuestio-
narios y tipos de fundaciones, entre otros aspectos practicos, que seran de utilidad al
especialista en la materia. La investigacién forma parte de una convocatoria de la
Comision Europea entre especialistas para analizar cémo superar las barreras que impi-
den caminar hacia un estatuto europeo de fundaciones.

El trabajo se divide en cinco partes: una primera parte introductoria en la que se
define la idea de la fundacion europea y los objetivos del estudio de viabilidad de un esta-
tuto de la fundacidn europea. Una segunda parte en la que se hace una revisidon de la
evolucion, naturaleza y rasgos institucionales de las fundaciones en Europa y en los EEUU.
En la parte tercera se analiza el marco legal comparativo de las fundaciones, constitucion,
gobierno y supervisién asi como las actividades y los incentivos fiscales. En la cuarta
parte, cuerpo central del estudio, se analizan las barreras existentes para la creaciéon de un
estatuto europeo de fundaciones de tipo civil, administrativo, econédmico vy fiscal. En la
parte quinta se analizan los modelos de superacién de dichas barreras: modelo de armo-
nizacion, tratados multilaterales o bilaterales y diferentes opciones por la via de cédigo
de conducta o de exenciones fiscales. A continuaciéon destacaremos los aspectos mas
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relevantes del informe de modo que el lector encuentre en este documento y sus anexos
una guia practica para su lectura. A dicho informe puede acceder por internet
(http://ec.europa.eu/internal_market/company/eufoundation/index_en.htm).

Se define la fundaciéon como una organizacion independiente con su propia perso-
nalidad legal, que no se compone de miembros formales, que sirve a objetivos especifi-
cos, que estd dotada de un patrimonio o recursos destinados a un fin reflejado en sus
estatutos constitutivos. Una fundacién tipica tiene una duracién ilimitada, estd bajo el
protectorado o control del Estado y no distribuye beneficios a sus fundadores o miem-
bros de su gobierno. Una definicién comun en todo el espacio europeo.

En general el tipo de fundacidn europea predominante es la fundacién de utilidad
publica con la excepciéon del caso holandés. Como era de suponer el analisis legal compa-
rativo pone de manifiesto la amplia diversidad de regulaciones en este campo a pesar de
lo cual los autores del informe destacan que las semejanzas son superiores a las diferen-
cias, estas son mas en los detalles que en la naturaleza y objetivos de las mismas. Sin
embargo, esta diversidad, con ser de menor peso cualitativo que las semejanzas, genera
amplias barreras legales en el campo del derecho civil y de la legislacion fiscal. La barrera
por excelencia tiene lugar cuando una fundacién decide trasladar su sede a otro pais
miembro de la UE. Los paises que se adhieran a la doctrina de la sede real exigiran que se
disuelva; en general los paises de la UE no tienen normas o reglas que faciliten la transfe-
rencia de la sede de una fundacion.

Pero, ademas, existen otras barreras en el dmbito del derecho civil como son los
procedimientos de reconocimiento, asi como en la legislacién fiscal ya que la mayoria de
los paises Unicamente conceden beneficios fiscales a las fundaciones residentes pero no
a las no residentes. De modo que la Unica manera de superar las barreras fiscales consis-
te en establecer una o mas fundaciones u organizaciones no lucrativas que cumplan con
la legislacién del pais en el que desarrollan sus actividades.

La pregunta obvia es si las actuales barreras infringen las libertades fundamenta-
les del Tratado de la UE, sobre todo la libertad de establecimiento y movimiento de capi-
tales. La doctrina del Tribunal Europeo no es explicita en este punto pero existen argu-
mentos en favor de las fundaciones si consideramos los art® 43 y 48 (derecho de
establecimiento). En lo tocante a la legislacion fiscal la doctrina Stauffer confirma la exis-
tencia de la regla de no discriminacion de fundaciones no residentes. La aceptacién de
una norma general de no discriminacién aceptada por el Tribunal Europeo seria una via
para la eliminacién de barreras al libre movimiento de creacién de fundaciones y de
desarrollo de sus actividades, que incorporarian las ventajas fiscales de las fundaciones en
cada pais miembro. La investigacion de campo y su evaluacion ha estimado el coste de
las barreras legales y fiscales estableciendo distintas hipotesis de minimos que se sitlan
entre 90 y 138 millones de euros anuales o entre 101,7 y 178,7 millones de euros anuales

Revista Espafiola del Tercer Sector / n°12, mayo-agosto 2009



DOCUMENTOS

en funcién de la inclusién o no de costes no solo administrativos y econémicos sino
también psicolégicos.

{COmo superar las actuales barreras legales que generan obstaculos de todo tipo al
desarrollo fundacional? Se plantean cinco opciones en el estudio como posibles alternati-
vas que pudieran asumir la Comisién y el Consejo Europeos. En primer lugar, “mantener el
actual statu quo”, lo que no significa necesariamente pasividad. No se eliminarian barreras
legales pero si se harian campanas de informacién para reducir incertidumbres legales o
establecer codigos de conducta que contribuyan a reducir los costes que suponen tales
barreras. Esta alternativa no reduciria de manera significativa los costes actuales.

Frente a esa alternativa se opone la alternativa ideal de un modelo de “armoniza-
cién” de las leyes civiles y fiscales en la materia. Se trataria de una intervencién en profun-
didad. Obviamente esta alternativa reduciria de manera intensa los costes de las actuales
barreras pero no es un modelo realista en el contexto actual en el que la competencia de
los Estados nacionales en la materia se considera irrenunciable.

La tercera alternativa estaria en la firma de “tratados entre los paises”, lo que produ-
ciria el mutuo reconocimiento de la personalidad legal y beneficios fiscales de las funda-
ciones de los paises firmantes. Los costes de esta alternativa son dificiles de evaluar dadas
las diferentes posibilidades de tratados entre los paises miembros. Si hubiera tratados
entre todos los paises miembros el resultado seria equivalente a una politica de armoni-
zacion europea en la materia.

La cuarta alternativa seria el “‘modelo de fundacién europea” que crearia un estatu-
to de la fundacién europea en base al art°1 308 del Tratado de la UE en combinacién con
la libertad de establecimiento y libertad de movimiento de capitales. Las actividades,
inversiones y donaciones estarian protegidas por dichas libertades y de este modo las
fundaciones nacionales se convertirian en fundaciones europeas sobre la base de la
voluntad del fundador. Esta alternativa supondria, segun los firmantes de este informe,
reducir entre 90 y 102 millones de euros anuales los costes de las actuales barreras.
También se reducirian los costes intangibles como el coste de la transferencia de la sede
de una fundacién. Pero sobre todo, esta alternativa, por la que apuestan decididamente
los autores, generaria otros efectos positivos como son los de promover la accidn interna-
cional de las fundaciones y estimular las donaciones al tener una mayor visibilidad en su
forma legal.

Una ultima alternativa, variante de la anterior, seria un “modelo de estatuto de
fundacién europea con exenciones fiscales”. La idea es que en la actual situacion el paso
hacia delante en el desarrollo de las fundaciones residiria sobre todo en eliminar discrimi-
naciones, particularmente las de tipo fiscal. Ello supondria aprobar un tratado adicional al
estatuto europeo de fundaciones recogiendo el comin denominador de la legislacién
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nacional en materia de exenciones fiscales que puedan beneficiar a todas las fundaciones
europeas.

Descartando las dos primeras alternativas, la primera por su nulo impacto (mantener
el statu) o por su imposibilidad practica en la actualidad (modelo de armonizacién), conta-
riamos con dos posibilidades: el establecimiento de tratados entre paises reconociendo
mutuamente la actividad fundacional y sus ventajas legales y fiscales, o la aprobacion del
estatuto de fundacion europea con capacidad para moverse en todo el territorio de la UE;
este modelo puede ser completado con un sistema de incentivos fiscales.

En suma el documento pone de manifiesto el estado de la cuestién sobre las barre-
ras existentes en el dmbito europeo al desarrollo de las fundaciones y la necesidad de su
superacién mediante férmulas de convergencia en materia legal y fiscal que favorezcan
la internacionalizacion de las fundaciones en el espacio europeo. En este sentido los auto-
res, en base a la evidencia empirica, apuestan por vias de aproximaciéon o convergencia
que no solo se apoyen en el aprendizaje mutuo sino también en la eliminacién real de
barreras legales y fiscales.
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equipo editorial.
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ano, y paginas. El resefiador podra firmar la resefia al final del texto.
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En’Notas y Colaboraciones’aparecerd en la cabecera del texto el autor, cargo e instituciéon o
entidad a la que representa.

En el caso de resultar el original aceptado para su publicacién, el autor o autores se compro-
meten a revisar las pruebas de imprenta pertinentes en un plazo maximo de cuatro dias desde su
recepcion. Los autores recibiran cinco ejemplares del nimero de la revista en el que resulte publi-
cado el original.

Seran igualmente bien recibidas sugerencias de temas y otras colaboraciones para cual-
quiera de las secciones previstas en la revista.
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ARTICLES PUBLICATION GUIDELINES

THIRD SECTOR SPANISH JOURNAL
ARTICLES PUBLICATION GUIDELINES

All articles sent to the Third Sector Spanish Journal will have to be on any subject related with
the Third Sector (management of organisation, areas of work or policies). Our intention is to receive
high quality articles from a wide variety of subjects or scientific specialities such as Law, Economy,
Sociology, Management or Policy.

All articles should be unpublished and cannot be waiting to be published in another publi-
cation. The original copy of the article will have to be submitted to the evaluation of an independ-
ent expert who will not belong to the editorial team.

Three printed version of the articles will need to be sent by post to: Revista Espariola del
Tercer Sector, Fundacion Luis Vives, Plaza de Oriente 7, bajo izda., 28013 MADRID.

The electronic version can be sent by post together with the printed version or by e-mail to
rets@fundacionluisvives.org.
The article’s format will have to comply with the following instructions:

- On the front page, the author will have to include the name of author or authors togeth-
er with a short curriculum vitae, with their postal and electronic address and telephone
number.

+ The text will need to be typed with font “Times New Roman” size 12, double spacing (with-
out spaces between paragraphs) and margins of 2,5cms on all sides.

« The author will have to indicate what programme was used as word processor.

+ The extension (diagrams, index and images included) will not exceed 40 pages.

From the 3 printed copies, 2 will need to be anonymous but all need to have on a separate
document a short summary of the article (no more than 120 words) in Spanish and English as well
as a list of the key words, at least 2 but no more than 5 (in both languages) and, ideally, the refer-
ences to the international scientific classification applicable to the subject of the article.

The title of the different sections will need to be in capital letters and numbered correlative-
ly using the Arabic numbering (the introduction will count as “1”). The title of subsections will be in
bold and numbered according to the section (1.1., 1.2, etc.). If there are any subsections within the
subsection, these will be underlined and numbered according to the subsection (1.1.1., 1.1.2,, etc.).
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Diagrams, tables and images will need to be numbered consecutively with Arabic number-
ing and sent on a separate electronic document.

Footnotes will also need to be numbered consecutively with Arabic numbering and single
space. They will be located at the bottom of each page taking care that the number corresponds to
the one assigned on the text.

Quotes will be part of the text with the following format: “author+date” (i.e. Martinez, 2005)
and, when applicable, its page (i.e. Martinez, 2005:26). Quotes that include more than 2 authors will
use the following format “et al” (i.e. Martinez et al, 2005).

References to literature included in the text will need to be sent on a separate document
under “Bibliographic References” by alphabetical order of authors using the following format:

SURNAME Name, (year of publication, indicating with a, b, c etc. in case there would differ-
ent publications within the same year), title of the book or “title of the article’, name of the journal and

number, publishing house, city of publication and finall y pages (pags xxx).

i.e.. THEUVSEN, Ludwig (2004): “Aspectos motivacionales del salario variable en las ONG’,
(pp. 117 a 136), Voluntas, Volumen 15, No. 2, Junio 2004, Dordrecht.

Authors will receive five copies of the Publications in wich they have participated. If the text
of reference was not published, the author will have to include the internet link.
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NORMES ABREGEES DE PUBLICATION

Les articles envoyés a la Revue espagnole du troisiéme secteur doivent étre inédits et ne
peuvent avoir été publiés ou étre en attente de publication dans d'autres revues. Tous les articles
originaux doivent étre évalués experts externes anonymes et externe a la rédaction de la revue.

L'auteur doit envoyer trois copies imprimées de son article (dont deux doivent anonymes)
par courrier postal a I'adresse suivante:

Revista Espafola del Tercer Sector

Fundacidn Luis Vives

Plaza de Oriente 7

28013 MADRID

Espagne

La version électronique peut étre envoyée a I'adresse
rets@fundacionluisvives.org.
Quand au format, I'article doit étre présenté suivant les indications ci-dessous :

« La police utilisée est Times New Roman, taille 12, double ligne, sans espaces entre les
paragraphes . Le document doit comprendre des marges de 2,5cm de chaque coté.

« La longueur de l'article ne peut pas dépasser les 40 pages (images inclues).

+ Les versions imprimées envoyées par courrier postal doivent étre de bonne qualité.

« La mise en page du texte doit étre standard et dans un programme informatique commu-
nément employé.

« La premiére page doit inclure le nom de l'auteur ou des auteurs ainsi qu'un court résumé
de leur Curriculum Vitae suivi de leur adresse (postale et électronique) et téléphones res-
pectifs.

Pour chaque article, I'auteur doit envoyer un résumé (de maximum 120 mots) en espagnol
et en anglais ainsi qu’une liste de mots clefs (entre deux et cinqg mots) et les références bibliogra-
phiques citées/utilisées suivant la bonne classification scientifique internationale correspondante.

Les différents chapitres doivent étre numéroté en utilisant le numéro « 1 » pour
I'introduction). Les titres doivent s'écrire en caracteres majuscules. Les sous-titres doivent énumérés
consécutivement en utilisant deux ou trois nombres simples (1.1, 1.2,; 1.1.1, 1.1.2,, etc.). Les sous-
titres de deux nombres doivent s'écrire en caractére gras et ceux de trois nombres doivent étre sou-
lignés (Ex : 1.1 Sous-titre ou 1.1.7 Sous-titre)
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Toutes les images (tableaux, figures, etc.) utilisées pour illustrer I'article doivent étre numé-
roté. Par voie électronique, ces images doivent étre envoyées séparément.

Les notes de bas de page doivent aussi étre numérotées, espacement simple, et placées au
bas de la page.

Les citations doivent apparaitre dans le texte suivant le format “auteur - date” (par exemple,
“Martinez, 2005"). Si nécessaire, il est possible d'également inclure la page (Martinez, 2005 : 26). Les
références a plus de deux auteurs doivent suivre la formule et al (Martinez et al, 2005).

Les références bibliographiques doivent s'inclure en fin d‘article sous la rubrique «
Références bibliographiques » (sans énumération) par ordre alphabétique des auteurs et en sui-
vant le modele suivant : Nom de famille (en majuscule) et prénom (en minuscule) de l'auteur,
année de publication (entre parenthése et en distinguant avec les lettres a, b, ¢, etc. si les références
correspondent a des années différentes), titre du livre (en italique) ou de l'article (entre guillemets),
nom de la revue (en italique) et maison d'édition, ville de publication et, finalement, les pages

(pages xxx). Si la référence est électronique, il faut inclure I'adresse compléte Internet “http://www."
suivie de la date d'accés.

Par exemple: THEUVSEN, Ludwig (2004): “Aspectos motivacionales del salario variable en las
ONG’, (pp. 117 a 136), Voluntas, Volumen 15, No. 2, Junio 2004, Dordrecht.

Les auteurs recevront cing exemplaires du numéro de la revue ou l'article sera publié.
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