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RESUMEN

La profunda transformacion de los sistemas econdmicos y sociales desarrollada desde los afios
setenta ha constituido un clave que ha alterado la eficacia del modelo de servicios de bienestar social,
denominado Estado de Bienestar, tal y como fue disefiado en la posguerra en buena parte de los pai-
ses desarrollados. En este nuevo contexto, el papel del Sector de Entidades No Lucrativas en el dmbito
del bienestar social, y especialmente en el marco de las nuevas politicas sociales, resulta crucial.

Siendo el modelo de oferta mixta entre el Sector Publico y el Sector de Entidades No Lucrativas
una altemativa importante a considerar, en este articulo se aportan los elementos de analisis para el
estudio de las relaciones entre ambos sectores. Asi, tras el estudio de las relaciones entre el Sector
Publico y el Sector de Entidades No Lucrativas desde una perspectiva histérica, se analizan los mas
recientes enfoques estructurados para el estudio de las citadas relaciones, en cuyo contexto se con-
figura una extensa variedad de modelos de relacion para la implementacion del bienestar social.

RESUME

Les transformations des systémes &économiques et sociaux des veingt demiéres années ont été
un facteur fondamental que a altéré I&ficacité du mode d'offre de services de bien étre social nommé
Etat-Providence, tel qu'il a été construit dans I'aprés guerre dans la plupart des pays developpes. Dans
ce nouveau contexte, le role du Secteur des Organisations a But Non Lucratif dans le champs du bien-
dtre social, et specialement dans celui des novelles politiques socials, devient crucial.

Donné qe le mode mixte d'offre entre le Secteur Publique et le Secteur des Organisations a But
Non Lucratif et une alternative importante & considérer, dans cet article s'offrent des élementes
d'analyse pour étudier les rapports entre ces deux secteurs. Ainsi, aprés 'etude de leurs rapports sous
une perspective historique, s'analysent les plus récentes approaches sur ce sujet et les differents types
de rapporis.

ABSTRACT

The profound transformation of the economic and social system implemented since the 1970s is
one of the key features which has changed the efficiency of the service model of social welfare, called
the Welfare State, just as it was designed during the post-war period in most developed countries.
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Within this new context, the role of the non-profit sector in the area of social welfare and especially in
the framework of new social policies is crucial.

Given that the model of combined supply between the public sector and the non-profit sector is an
important altemative to consider, the elements of analysis for a study of the relationship between both
sectors are given in this paper. Therefore, after studying the relationship between the public and non-
profit sector from the historical perspective, we analyse the most recent structural approaches for the
study of said relationship whose context includes a wide variety of models in order to implement social
welfare. )
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1.- Introduccion

En los Gltimos veinte afios, en un contexto de profundo proceso de transformacion de los siste-
mas econdmicos y sociales de los diferentes paises, el papel del Sector de Entidades No Lucrativas',
se ha visto revalorizado en dmbitos directamente relacionados con el bienestar y la proteccion social
como son la salud, la educacion, el mantenimiento de rentas, la formacion para el empleo y los ser-
vicios sociales. Es precisamente en estos sectores donde se extendid, desde la posguerra, el modo
de organizacion publico, denominado Estado de Bienestar, como modo principal de oferta. El cues-
tionamiento de este tltimo ha suscitado un creciente interés por parte de téoricos y pragmaticos por
nuevas formas de oferta. En este sentido el modo de oferta mixto de bienestar social conformado por
el Sector Publico y el Sector de Entidades No Lucrativas se presenta como una altemativa clave a
considerar.

Al objeto de contextualizar este tltimo modo de oferta, este articulo pretende introducir las herra-
mientas de andlisis que permitan analizar las relaciones entre ambos sectores institucionales. Desde
una perspectiva tedrica, el objetivo de este trabajo estriba en tipologizar y analizar las relaciones entre
el Sector Publico y el Sector de Entidades No Lucrativas para el desarrollo del bienestar social. En
este contexto, los &mbitos de conexion e interferencias, y en suma de relacion entre ambos sectores
(Sector Publico y Sector de Entidades No Lucrativas) tenderan a ser mltiples y variados en diferen-
tes contextos, por lo que el conocimiento de los mismos se torna necesario para la implementacion
y el éxito de las nuevas politicas piblicas. Para ello, tras un primer apartado que, a modo de contex-
tualizacion, efecttia un estudio histérico de las relaciones entre ambos sectores, se analizan los nue-
vos enfoques estructurados para la aprehension de las citadas relaciones, en cuyo contexto se da
cabida a una exhaustiva tipologia de modos de implementacion del bienestar social.

2.- El estudio de las relaciones entre el sector
publico y el sector de Entidades no Lucrativas
desde una perspectiva historica

Dos hechos marcan los estudios sobre las relaciones entre Sector Pdblico y las Entidades No
Lucrativas. 1) Por un lado, el interés relativamente reciente por este fendmeno. No obstante, la causa
de esta apatia analitica no puede deberse a la novedad del fenémeno, dado que el papel pionero de
las Entidades No Lucrativas en el contexto de funciones que el Sector Publico posteriormente ha asu-

1 Uno de los grandes componentes de la Economia Social fo constituye el subsector de Entidades No Lucrativas, que se haya conformado
por un conjunto de agentes econdmicos cuya funcion principal es fa de producir servicios no destinados a la venta, y cuya financiacion se
efectia a través de las contribuciones voluniarias efectuadas por ios hogares en tanto que consumidores (Barea y Monzon, 1992).
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mido en exclusiva o realizado en colaboracion con éstas, es un hecho que se halla constatado?, 2) Por
otro lado, el que en los primeros trabajos se asumiera la existencia de un conflicto de intereses entre
ambos agentes, en virtud del cual predominaba una relacion de suma cero que tendia a obviar tres
importantes fenémenos: a) las posibles relaciones de colaboracion entre ambos sectores, b) el poder
explicativo que el funcionamiento de la politica social supone para la existencia de las Entidades No
Lucrativas, y ¢) el papel que éstas pueden jugar en el cumplimiento de las responsabilidades publicas
de bienestar social.

Las tradicionales teorias del Estado de Bienestar plantean la presencia del Sector Publico en el
sistema de bienestar social como un ente, burocrético y jerarquico, que ha ido asumiendo progresi-
vamente las funciones que previamente eran realizadas por otras instituciones sociales. Desde esta
concepcion se destaca el papel dominante de las instituciones publicas, asi como se obvia que las
potenciales deficiencias del funcionamiento piblico {como la existencia de los costes excesivos, la
falta de diversidad...) pueden determinar la inexistencia de una oferta publica, o que ésta sea inade-
cuada o subdptima.

El debate se centra mas en la esfera de la concepcion del bienestar que en el ambito de su imple-
mentacion, en cuyo contexto las Entidades No Lucrativas historicamente han realizado un papel sus-
tancial. El resultado estriba en un predominio ptiblico en el conjunto de las esferas de la sociedad, que
dejaba poco margen conceptual para el Sector de Entidades No Lucrativas. Se obvian asi, los efec-
tos socialmente beneficiosos que las acciones de las Entidades No Lucrativas supondrian para la con-
solidacion, expansion y profundizacion del bienestar social, en virtud de sus menores costes de
funcionamiento y operativos, su mayor flexibilidad y diversidad, su potencial innovador, y de respuesta
y su mayor eficienciad.

De este modo el estudio de las relaciones entre el Sector Publico y el Sector de Entidades No
Lucrativas se torna relativamente reciente, localizando su origen a finales de la década de los setenta
en virtud de los trabajos del Comité Wolfenden (1977), Abrams (1980), Kramer (1981) y Gladstone
(1979).

En el contexto del Reino Unido se encuentran los trabajos del Comité Wolffenden (1977) donde
se ofrecen dos intentos de clasificacion de las relaciones entre el Sector de Entidades No Lucrativas
y el Sector Publico:

1. De un lado, el aportade por Darvill quien sumariza una serie de actitudes del Sector Publico
hacia las acciones de las Entidades No Lucrativas, en virtud de las que se deducen correlativos y posi-
bles modelos de relacion: 1) Abstention Attitude donde el Sector Piblico y las Entidades No Lucrativas
funcionan separada e independientemente. 2) Call Girl Attitude en cuyo contexto la relacidn del Sector
Publico con las Entidades No Lucrativas es vergonzosa, pero necesaria. 3) Suburbian attitude, donde

2 Véanse a este respecto los trabajos de Kuhnle y Selfe (1992a), Gidron, Kramer y Salamon {1992h), Berger y Neuhaus (1977), Salamon
(1967a) y para el caso espariol, Casado (1991a).

3 Laliteratura en este dmbito es muy abundante. Véanse por ejempic, los trabajos de Gasado (1989. 1991a), James { 1987), Kramer (1981,
1987, 1989), Simon (1987), Wing (1990), Salamon (1986, 1987a,by c).
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el Sector Publico observa a las Entidades No Lucrativas como oferentes de servicios baratos y sin nin-
guin tipo de coste politico. 4) King Henry VIl Attitude, en base a la que el Sector Publico fomenta la
implicacién de las Entidades No Lucrativas, pero se veran enérgicamente anuladas si sus actividades
no alcanzan objetivos puiblicamente propuestos. 5) Intimate Enemy Attitude, donde se plantea un claro
conflicto entre ambos sectores.

2. De otro lado, el realizado por Cousins donde se diferencian las siguientes cinco categorias de
relacion: a) Donde el Sector Pablico y las Entidades No Lucrativas poseen una proximidad fisica y
relacional que implica que éstas participan en la confeccion de la politica publica. b) Donde las
Entidades No Lucrativas reciben ayudas (financieras y de regulacion) del Sector Publico en virtud de
las que éstas no muestran oposicion a la politica publica, pero tampoco participan en ella. ¢) Donde
las Entidades No Lucrativas se hallan cominmente en conflicto con el Sector Publico, utilizando méto-
dos ortodoxos para influenciar las acciones publicas. d) Donde este conflicto entre las Entidades No
Lucrativas y el Sector Publico lleva a las primeras a utilizar métodos heterodoxos y extremos de influen-
cia. 5) Donde las Entidades No Lucrativas se relacionan con el Sector Publico de manera infrecuente
y rutinaria.

En el ambito britdnico Abrams (1980) plantea tres tipos de relacién entre el Sector Publico y las
Entidades No Lucrativas.

1) De un lado las relaciones de coexistencia, en virtud de las que el Sector Publico refuerza a
las Entidades No Lucrativas, situandolas en una posicion igualitaria respecto del mismo. El
aparato regulador publico fundamenta esta relacion como un derecho y apoya la independencia
de ambos sectores.

2) De otro lado las relaciones de conflicto, donde ambos sectores se hallan enfrentados, sobre
una base de respectiva independencia. El Sector Publico y las Entidades No Lucrativas se ven
implicados en protestas estériles y desmoralizadoras, que poseen como resultado una pérdida
de recursos que podrian ser de otro modo dedicados a la consecucion de los fines sociales
perseguidos.

3) Por Gltimo las relaciones de colonizacion, que reflejan la dependencia de las Entidades No
Lucrativas respecto del Sector Publice, y que pueden estructurarse como: a) dominacion, en
la que el Sector Plblico impone su control jerarquico, marcando limites y definiendo diferen-
tes esferas de accion; b) apropiacion, donde el Sector Publico va integrando en su estructura
a las Entidades No Lucrativas a través de la reconfiguracion de limites entre ambos sectores;
¢) incorporacién, como el caso més extremo de apropiacion, en el que la identidad de ambos
sectores podria ser interpretada como un movimiento hacia la coexistencia.

En Estados Unidos Kramer (1981) efectda un pionero e importante esfuerzo para el analisis de
las relaciones entre el Sector Publico y las Entidades No Lucrativas, en base a un estudio donde ana-
liza el sector de la proteccion social (en concreto en el ambito de las minusvalias) en cuatro paises.
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Su trabajo no sélo explora el contexto nacional de las Entidades No Lucrativas de cada pais, si no que
también realiza un minucioso analisis por la estructura interna de las mismas, su forma, su financia-
cién, su funcionamiento de direccién y su comportamiento organizacional. Este andlisis insiste en las
consecuencias que la excesiva confianza en la financiacion publica supondria para las Entidades No
Lucrativas, enfatizando fundamentalmente las potenciales pérdidas de dependencia.

Este autor sefiala que las relaciones entre el Sector Publico y las Entidades No Lucrativas no
son estaticas si no que pueden evolucionar en funcidn del contexto de politica econdmica en el que
se instrumenten. Configura las siguientes relaciones entre ambos sectores:

1) La privatizacion, en la que las firmas del Sector Privado Lucrativo asumen, de manera casi
exclusiva, las funciones de oferta de servicios sociales como una alternativa frente al Sector
Publico, pero también respecto de las Entidades No Lucrativas.

2) La autorizacion, donde las principales actividades de hienestar son efectuadas por el Sector de
Entidades No Lucrativas (con o sin apoyo financiero publico), pudiendo llegar a constituirse
coma un sector sustituto del Sector Publico.

3) La asociacion pragmdtica, en virtud de la cual se generan diversos estados de colaboracion
entre ambos agentes y también cen el Sector Privado Lucrativo, donde cada uno funciena como
complemento o suplemento del resto de los sectores.

4) La operacion del Sector Publico, en base a la que las Entidades No Lucrativas son vistas como
un obstaculo, y por lo tanto se les otorga un papel subordinado, respecto a las necesidades de
oferta pdblica.

5) La nacienalizacion, donde las Entidades No Lucrativas son marginalizadas y la oferta de ser-
vicios sociales es realizada exclusivamente por el Sector Publico.

El grado de implicacion y poder de cada una de las partes en el contexto de esta relacion no parece
estar en excesoe claro, hallandose sujeto a cambios. Este autor destaca una fundamental implicacion
normativa “...necesitamos descubrir una apropiada distancia social entre el Secter Publico y las
Entidades No Lucrativas, un punto medio que no esté tan cerca como para producir restricciones exce-
sivas, ¢l reforzamiento de reglas o incluso la propia captura de las Ultimas por el primero, ni tan dis-
tante que no sea posible proteger los intereses del Sector Publico y asegurar el cumplimiento de los
objetivos pablicos™.

Por su lado, Gladstone (1979) analiza las profundas relaciones historicas entre el Sector Publico
y las Entidades No Lucrativas, y valora los problemas del Estado de Bienestar en la distribucién de
servicios de bienestar. Este autor plantea modelos alternativos de oferta de servicios sociales locali-
zados en un abanico que sittia en un extremo un sistema de responsabilizacion exclusivamente basado
en el mercado (es decir, cuyo criterio basico es la individualizacion) y en el extremo opuesto un sis-
tema absolutamente colectivista, para localizar en una posicién media un radical Pluralismo del
Bienestar, donde el Sector Publico y las Entidades No Lucrativas (y otras instituciones sociales como

4 Kramer (1981). Péq. 292.
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las Redes Primarias...) coacttian. Sobre una base tedrica pluralista defiende tal pluralismo para la
oferta del bienestar social, el cual deberia ser alcanzado gradualmente sobre la base del apoyo finan-
ciero plblico®.

Elinterés por el estudio de las relaciones entre el Sector Piblico y las Entidades No Lucrativas
fue avivado en Estados Unidos al calor de las politicas neoconservadoras de la Administracion Reagan,
que afectaron a la propia configuracion del Estado de Bienestar en el pais, y que atacaron aguda-
mente la estructura financiera (y por tanto el funcionamiento) de las Entidades No Lucrativas desde
principios de los ochenta (Salamon, 1986; 1987a, 1989a).

En este contexto, se ubica el trabajo de Gronbjerg (1987) quien plantea un modelo de relacio-
nes sectoriales entre el Sector Publico y las Entidades No Lucrativas en base a las investigaciones
efectuadas en Chicago. Se trata de un modelo semejante al de Kramer, pero que no enfatiza el con-
texto politico en la misma extension. Este autor articula las relaciones entre ambos sectores en un
contexto en el que el Sector Piblico depende de las Entidades No Lucrativas, una tendencia que segun
Gronbjerg es conducida por el Estado de Bienestar. Asi, en casos donde el Sector Privado Lucrativo
es débil, las opciones del Sector Publico para llevar a cabo las funciones de bienestar social pasan
por la dependencia respecto del Sector de Entidades No Lucrativas, en el contexto de relaciones de
colaboracion o la competicion con éste. Por el contrario, en situaciones donde las firmas privadas son
fuertes, el Sector de Entidades No Lucrativas debe acomodarse a las actividades de éstas y del Sector
Piiblico (si poseen una cierta dependencia de la financiacion publica), o altemativamente puede exis-
tir un modelo de simbiosis donde los dos ultimos sectores dominen. El trabajo de Gronbjerg (1987)
indica que el modelo histéricamente dominante de colaboracién entre el Sector Piiblico y las Entidades
No Lucrativas puede ser mutado por otros tipos de interacciones entre ambos agentes en el con-
texto de la reestructuracion del Estado de Bienestar (Wolch, 1990).

En el estudio de Salamon (1987a) las relaciones entre el Sector Publico y las Entidades No
Lucrativas quedan caracterizadas como de colaboracion. A través de un analisis historico este autor
argumenta que contrariamente a los tradicionales modelos econdmicos para el estudio de la exis-
tencia y roles de las Entidades No Lucrativas (fundamentaimente las Teorias de Fallos del Estado y
del Sector Publico y del Mercado), las limitaciones o deficiencias del Sector de Entidades No Lucrativas
conducen a la expansion del Estado de Bienestar. Salamon sefiala que las concepciones del Estado
de Bienestar son en si mismas erroneas, puesto que si bien el Sector de Entidades No Lucrativas
puede haber precipitado el desarrollo del Estado de Bienestar, aquel no ha sido en tal contexto mar-
ginalizado y desplazado, si no que lo que realmente se ha dado ha sido un esencial y activo modelo
de colaboracion entre ambos sectores.

Los trabajos de Gladstone, Gronbjerg, Kramer y Salamon constituyen los puntos de referencia en

virtud de los que se desarrollan los més recientes andlisis en el estudio de las relaciones entre Sector
Publico y Entidades No Lucrativas. Este conjunto de trabajos son criticados por Wolch (1990) argu-

5 Para una mayor ampliacion sobre esle punto véanse también las aportaciones de Hadley y Hatch (198 1).
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mentando que éstos no incorporan una Teoria del Estado, y que por el contrario toman como dado y
no problemético el Estado liberal. En virtud de esta perspectiva se asume que los movimientos de
direccion politica pueden poseer cambios en las relaciones sectoriales, aungue no se intenta discer-
nir cual es la base de politica econdmica que fundamenta las relaciones del Sector Piiblico y las
Entidades No Lucrativas, ni tampoco cémo las acciones de estas Ultimas impactan en las prerrogati-
vas plblicas. En concreto estos estudios no efectian un andlisis del Estado capitalista, de los facto-
res que influencian la politica del Sector Publico, cémo éste puede actuar selectivamente en el tiempo
y el espacio y afectar a la propia estructura del Sector de Entidades No Lucrativas, asi como en sus
habilidades para crear cambio social.

En un reciente trabajo Salamon y Anheier (1992a) plantean el estudio de las relaciones entre el
Sector Publico y las Entidades No Lucrativas en base a la consideracion de las culturas organizacio-
nales a nivel internacional. Estos autores localizan un factor denominado estilo y organizacion cultu-
ral, como variable explicatoria independiente de los niveles de homogeneidad y heterogeneidad de
cada sociedad. Segin Seibel (1992) este fipo de estructuras cuenta con un cierto poder explicativo
y pueden ser relacionadas con el trabajo de Anheier (1990), donde se estudian los diferentes tipos de
regimenes de bienestar en funcion de su diferente tradicidn legal: de un lado, las sociedades orien-
tadas hacia el mercado y que proceden de una tradicion de Ley Comin y de otro lado, las sociedades
con regimenes de bienestar enfocados hacia el Sector Publico. En virtud de ello, Anheier sugiere para-
lelamente modelos de Entidades No Lucrativas orientados al mercado o al Sector Publico.

Una cuestion relevante de este contexto estriba en analizar en qué medida o bajo qué condicic-
nes las Entidades No Lucrativas recuperan o aseguran espacio ideoldgico en diferentes sistemas eco-
némicos respectivamente orientados al Estado o al Mercado. En este contexto se plantea la importancia
de una inercia institucional e histérica (Kuhnle y Selle, 1992b).

La relevancia del contexto socio-politico en el que se hallan las Entidades No Lucrativas es ana-
lizado por Anheier y Seibel (1990) en base a tres dimensiones: 1) De un lado, el tipo de tradicion
politica, donde se puede diferenciar entre regimenes liberales y conservadores (de finales del siglo
XIX), y los regimenes socialdemdcratas (del siglo XX). 2) De otro lado, el grado de heterogeneidad
religiosa, es decir en funcién de si se trata de una sociedad religiosamente homogénea (por ejemplo,
catdlica o protestante) o por el contrario heterogénea. 3) Por Ultimo, el grado de centralizacion o des-
centralizacién de las actividades publicas del bienestar. En este contexto Ascoli (1992) y Seibel (1992)
plantean la relevancia de distinguir la estructura del Sector Pblico el nivel nacional y el nivel local, en
base a lo que éstos enfatizan la importancia de las diferentes dimensiones culturales, politicas o tra-
dicionales de cada sociedad.

La idea basica que subyace tras estos argumentos estriba en sefialar las complejas relaciones
politicas e ideoldgicas existentes entre el Sector Publico y las Entidades No Lucrativas como respuesta
a las necesidades y conflictos sociales y politicos (Kunhle y Selle, 1992b). En base a ello estos auto-
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res abogan por un planteamiento socio-politico para el estudio de las relaciones entre ambos secto-
res, puesto que consideran que éstas se articulan mas por funciones de integracion socio-politica, que
por criterios de eficiencia economica (Dimaggio y Powell, 1991). Segun Kuhnle y Selle (1992) resuita
necesario estudiar el proceso histérico que subyace bajo cada modelo concreto, en cuyo contexto
parece existir una fuerte inercia institucional e histdrical.

3.- Nuevos enfoques para el estudio de las
relaciones entre el sector publico y el sector de
entidades no lucrativas

En el contexto actual deben identificarse principalmente dos criterios para el andlisis de las rela-
ciones entre el Sector Publico y el Sector de Entidades No Lucrativas. Ambos criterios se articulan en
base a un factor comUn, que estriba en la consideracion del grado de dependencia o independencia
financiera del Sector de Entidades No Lucrativas respecto del Sector Piblico. En virtud de ello, no
se trata de criterios excluyentes sino complementarios, donde a través de la variable financiera comun
se identifican dos aspectos adicionales de la relacion entre estos dos sectores: de un lado, el tipo de
implicacién en la funcion de produccion de los servicios sociales y de otro lado, el nivel de contacto
y proximidad ideoldgica. Se intentard por tanto identificar en cada criterio su homadlogo correspon-
diente en el criterio respectivo.

3.1. El Criterio relacional

Este primer criterio de clasificacion es propuesto por Kuhnle y Selle (1930, 1992a, 1992b, 1992¢).
Estos autores estructuran las relaciones entre &l Sector Publico y el Sector de Entidades No Lucrativas
en base a dos dimensiones: por un lado, la perspectiva relacional entre ambos y de otro lado, el nivel
de dependencia o independencia de las Entidades No Lucrativas respecto del Sector Pablico en tér-
minos de financiacion y control.

La primera dimensién implica considerar el grado de proximidad social, informal, ideologica y cul-
tural entre las Entidades No Lucrativas y el Sector Piblico, lo que significa conocer el alcance, fre-
cuencia y facilidad de comunicacion y contacto. En este sentido, las Entidades No Lucrativas pueden
estar mas praximas o distantes del Sector Publico.

En general, la base de esta mayor o menor proximidad se fundamenta sobre las tradiciones poli-
ticas y culturales de cada pais, en funcién de las que se determina el grado de distancia ideologica
que alimenta un determinado contacto entre ambos sectores. Asl, puede darse una sociedad en la
que sus dirigentes politicos mantengan unas profundas relaciones de amistad con los agentes e inter-

6 Esta perspectiva es originaria de Kramer (1981), quien compara fa division de responsabilidades enire el Sector Publico y las Enfidades
No Lucrativas en una serie de paises, considerande la refevancia de los distintes contextos histdricos y socio-politicos.
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locutores saciales, lo cual propiciara una adaptacion e integracion entre ambos (Morken y Selle, 1992).
Una elevada distancia ideoldgica no excluye una proximidad en términos de comunicacion y contacto.
La amplitud de la comunicacién puede, sin embargo, ser dependiente de la forma de un pais o de
los rasgos socioculturales de cada sociedad. La proximidad fisica no implica que ésta deba ser tam-
bién ideoldgica, puesto que ello puede ser muy bien al contrario (Aquina, 1992; Svetlik, 1992).

La segunda dimension plantea la dependencia ¢ autonomia financiera y de conirol de las Entidades
No Lucrativas por el Sector Publico. El aspecto del control resulta muy importante para el desarrollo
de las funciones de las Entidades No Lucrativas dado que en virtud de su mayor 0 menor peso se
puede desvirtuar el propio cardcter de las Entidades No Lucrativas (Wolch, 1990; Kramer, 1981). Este
aspecto resulta crucial en tanto en cuanto en la préctica totalidad de las sociedades las Entidades
No Lucrativas reciben fondos publicos con una mayor o menor magnitud (Salamon, 1987c).

No obstante, se torna relevante sefialar que |a financiacién publica no necesariamente implica
un fuerte control publico, el resultado dependera del tipo y grado de funcién de regulacién establecida
por el Sector Publico. Asi, puede darse el caso de que no exista financiacion piblica, pero el control
del Sector Publico (a través de la regulacion) sea muy fuerte.

El grado de control puede diferir asimismo en funcion del tipo de sociedad de que se trate, si es
una sociedad mds orientada hacia el mercado o hacia el Sector Piblico, y ello puede a su vez variar
segun el tipo de output considerado y por el modelo organizacional establecido para su oferta®, El cua-
dro siguiente refleja, siguiendo este criterio relacional, los tipos de relaciones que pueden darse entre
el Sector Publico y las Entidades No Lucrativas. Segun Kuhnle y Selle (1992b), toda Entidad No
Lucrativa debe ubicarse en cualquiera de las casillas del mismo. No obstante, cualquier ubicacion de
una sociedad en una casilla depende del momento del tiempo en el que se halle y de las Entidades
No Lucrativas en cuestion con las que se relaciona. Asi, las clasificaciones pueden variar en funcidn
de la estructura interna y del nivel de desarrollo tanto del Sector Plblico como del propio caracter del
Sector de Entidades No Lucrativas. A ello debe adicionarse que los desarrollos en ambos sectores
estan relacionados con el funcionamiento del Sector Privado Lucrative y con el Sector de las Redes
Primarias, asi como con el entorno intferacional.

Cuadro 3.1.
Modelos de relacion Sector Piiblico-Entidades No Lucrativas segun
el criterio relacional

PROXIMIDAD SEPARACION
DEPENDENCIA DEPENDENCIA INTEGRADA 1 DEPENDENCIA SEPARADA 2
INDEPENDENCIA  INDEPENDENCIA INTEGRADA 3 INDEPENDENCIA SEPARADA 4

Fuente: Kuhnle y Selle (1992b). Pag. 30.

7 En virtud de su distinta tradicion fegal Comun o Romana respectivamente (Anheier 1990).
8 Segtin se trate de un modelo de financiacion a las Entidades No Lucrativas establecido en base a contratos, subvenciones, exenciones
fiscales, eic.
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En el periodo de origen y desarrollo de las Entidades No Lucrativas bajo la asuncion implicita de
una Edad de Oro y la creencia de un conflicto inherente entre el Sector Publico y las Entidades No
Lucrativas, las relaciones entre estos sectores habian pasado de la casilla cuarta (defendidas por
los abogados del Estado Minimo) hacia la casilla primera y hacia la segunda, donde el Sector Piblico
domina y las Entidades No Lucrativas poseen poca influencia y libertad de accion en el contexto de
las politicas sociales publicas implementadas. En ambos casos, el espiritu o el cardcter de las
Entidades No Lucrativas resulta desdibujado cuando no destruido. La casilla tercera supone un ideal
pluralismo donde grupos de individuos se organizan (a través de Entidades No Lucrativas), para inten-
tarinfluir en los resultados de la politica social publica, pero sin llegar a ser integrados en el proceso
de decisidn o implementacion de la misma (Kuhnle y Selle, 1992b).

3.2. El Criterio de division funcional

El segundo criterio seleccionado para el andlisis de las relaciones entre el Sector Piblico y las
Entidades No Lucrativas se articula en base a la division de las funciones publicas de bienestar social
entre ambos sectores. Las diferentes tipologias de relacién que pueden establecerse en el ambito de
este criterio se representan en el cuadro siguiente, y podrian ser identificadas como modalidades o
modos de instrumentacion del bienestar social.

3.2.1. Modelos Puros

Se identifican en primer lugar los modelos puras, en cuyo contexto del bienestar social se imple-
mentan hegemdnicamente® por un solo sector. Dentro de este contexto pueden diferenciarse dos
extremos.

3.2.1.1. Modelo de Sector Publico Hegemonico.

En este modelo tanto la funcidn de produccidn como la funcion de financiacidn son realizadas
hegemdnicamente por el Sector Plblico. Este sector utiliza el sistema impositivo para captar recur-
s0s, asi como toda la estructura técnica y el aparato administrativo para producir y distribuir los bie-
nes y servicios sociales. Las Entidades No Lucrativas poseen un papel muy marginal o practicamente
nulo. El Sector Publico domina este dmbito, y estas entidades realizan muy pocas accicnes de bie-
nestar social, poseyendo poca libertad de funcionamiente e influencia en virtud de las politicas pibli-
cas establecidas.

En términos practicos, este modelo no se da actualmente en ningun pais, aungue el antecedente

mas cercano podria ser ubicado en los antiguos paises del Este Europeo (Zam, 1993). Suele identi-
ficarse al modelo de Sector Publico Hegemanico como el modemno y desarrollado Estado de Bienestar

9 El término hegemdnicamente debe interprefarse en el sentido de mayoria cualificada en todos los aspecios.
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aparecido tras la Segunda Guerra Mundial, en el cual el Sector Publico monopolizaba la gjecucion de
todas las funciones de bienestar social. No obstante, tal identificacion puede resultar errénea, en la
medida en que del mismo podrian ser derivados tanto niveles altos como bajos de bienestar social
puiblicamente ofertados, y porque en la mayoria de los casos el Estado de Bienestar no se encuen-
tra personificado completamente en este modelo (Anheier, 1992).

En el ambito de las clasificaciones establecidas por Kramer {1981), este tipo de modelo puede ser
interpretado desde dos puntos de vista:

1. De un lado, este modelo puede ser derivado en virtud de estrategias de nacionalizacion por
parte del Sector Publico. En este contexto, las Entidades No Lucrativas estaran marginalizadas por
el Sector Publico, localizandose la produccién y la distribucion de bienestar social bajo los auspicios
de éste Gltimo (Wolch, 1990). Esta situacién puede ser el resultado de situaciones en las que el Sector
Publico toma posesion de las Entidades No Lucrativas, dado que éstas poseen su fuente de renta casi
exclusivamente procedente del Sector Publico, y son utilizadas por éste para llevar a cabo funciones
plblicas (Kramer, 1981). Segun este autor este resultado depende de manera inversamente propor-
cional del niimero de Entidades No Lucrativas!®.

2. De otro lado, este modelo puede aparecer en contextos donde las Entidades No Lucrativas
constituyen un obstaculo para el Sector Publico, siendo éstas subordinadas a las necesidades del
mismo para la realizacion de las actividades de bienestar social (Wolch, 1990). Este tipo de relacio-
nes posee su racionalidad tedrica en los trabajos del Comité Seebhom y de Titmus (Kramer, 1981),
en cuyo contexto se asume que sdlo el Sector Piblico puede administrar un sistema de proteccion
social reconocido como derecho, bajo las caracteristicas de universalidad, responsabilidad y equidad.
En virtud de ello el bienestar social sera financiado y producido directamente por el Sector Publico.

Las Entidades No Lucrativas s6lo participaran en la oferta de bienestar social a instancias del
Sector Pablico, a través de actividades muy puntuales con el objeto de suplementar (llenar huecos) o
complementar, en determinadas, especializadas o sectarias situaciones, las acciones del mismo. Ello
les sittia en un papel subordinado y marginal respecto de aquél. En este contexto, si las Entidades No
Lucrativas cuentan con un sistema financiero fuertemente dependiente del Sector Publico, éstas
podrian ser equiparadas a entidades cuasi-gubernamentales, que se hallarian sujetas a las mismas
requlaciones que las agencias publicas, y que incluso optarian por la inclusién de agentes publicos
en sus drganos directivos. Sélo en los casos en que ello no ocurre, o se da en una medida limitada,
las Entidades No Lucrativas podrian confiar mas en su financiacién que en fuentes externas y reali-
zar funciones de defensa y critica frente al Sector Publico. Kramer (1981) sefiala que en este fipo de
relaciones “se considera prioritario el lograr un sistema de bienestar social racional frente a los valo-
res de pluralismo, voluntarismo e ideologia™".

El apoyo empirico a este modelo es desarrollado por Kahn y Kamerman (1976) a traves de un
estudio realizado en ocho paises, donde observan que “...igualdad, cobertura y responsabilidad son

10 Este es el caso presentado por las Entidades No Lucrativas de salud y servicios socialgs de Quebec a principios de los sefenta. Estas
entidades, pequefias en nimero, fueron incorporadas a la estructura ptiblica de proteccion social, en virtud de lo que su papel autdnomo paso
a ser marginal (Kramer, 1987},

11 Kramer (1981). Pdg. 276.
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valores altamente deseados en la proteccion social... a medida que los paises asumen obligaciones
financieras y reconocen derechos sociales, deben modiificar el papel del Sector de Entidades No
Lucrativas asumiendo sus funciones como una operacion cuasi-gubernamental, y/o evitando algu-
nas de sus funciones que son obstaculos para el desarrollo integro del bienestar social social”12, En
virtud de ello, estos autores consideran que las acciones particularistas de las Entidades No Lucrativas
en funcion de numerosas variables (como la ideologia, etnia...) pueden ser un obstaculo para alcan-
zar un coherente y equitativo sistema de proteccion social. Kuhnle y Selle (1992b) argumentan en favor
de un incremento en la participacion del Sector Publico en base a la institucionalizacién de un sistema
plblico de bienestar, junto a la educacién, el mantenimiento de renta, la salud y el alojamiento.

Este primer modelo de relacion entre el Sector Publico y las Entidades No Lucrativas puede que-
dar ubicado indistintamente en las casillas primera y segunda del anterior criterio de clasificacion, y en
concreto representado en base a los modelos de dependencia integrada o separada respectivamente
entre ambos agentes.

3.2.1.2. Modelo de Entidades No Lucrativas Hegeménico.

En el extremo opuesto se localiza un modelo donde las Entidades No Lucrativas poseen un papel
hegemdnico en las funciones de bienestar social, es decir estas entidades se encargan de financiar,
producir y distribuir mayoritariamente la oferta de proteccion social. En el mbito de este modelo no
puede determinarse a priori qué nivel de bienestar social se alcanzara, lo cual dependera de la forta-
leza econdmica y social de las Entidades No Lucrativas. Asi, pueden aparecer dos situaciones exire-
mas: 1) de un lado, situaciones que pueden ser denominadas como de sociedad desasistida, donde
se alcanzan bajos o nulos niveles de bienestar social. 2) De otro lado, casos que pueden identificarse
como de sociedad del bienestar, donde se logran niveles altos de bienestar social.

La aparicién de este modelo de relacién puede justificarse en los siguientes casos:

1. En primer lugar, este modelo puede ser localizado en los periodos prevics a la implantacion
de la proteccidn social como un derecho publicamente reconocido, en base a la instrumentacion y
desarrollo de los Estados de Bienestar. En este contexto, existe un nivel de necesidades sociales no
cubierto ni por el Sector Privado Lucrativo ni por el Sector Publico, que lleva a los ciudadanos a auto-
organizarse y crear Entidades No Lucrativas con el objeto de su satisfaccion. Las Entidades No
Lucrativas se erigen asf, como oferentes basicos (y en algunos casos Unicos) del bienestar social de
grandes colectivos. En un periodo posterior el Sector Pdblico ird progresivamente estableciendo dere-
chos sociales y haciéndose cargo de la oferta de un mayor nimero de outputs (Kramer, 1981).

2. En segundo lugar, su origen puede deberse a la existencia de una fuerte oposicion a la inter-
vencion publica en las funciones de bienestar social. Se trata en general de casos, donde esta opo-
sicion deriva de una fuerte segmentacion poblacional ¢ territorial (o incluso enfrentamiento) por motivos
de raza, religion o razones sectarias (Aquina, 1992). En este contexto, la produccion plblica de pro-

12 Kahn y Kamerman (1976}, Pdg. 252,
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teccién social gobernada por una determinada faccion provocaria la insatisfaccion y repulsa del resto,
lo que abocaria a una clima de protestas o turbulencia y en el limite violencia social. La opcion por un
bienestar social efectuado por las Entidades No Lucrativas resulta la alternativa mas optima y la manera
de crear paz, aunque no cohesion social.

3. En tercer lugar, este modelo puede plantearse en situaciones donde las necesidades de bie-
nestar social existentes no se hallan extensamente aceptadas social y publicamente, como para ser
satisfechas por el Sector Publico. Este caso se articula bajo un prisma semejante al planteado en pri-
mer lugar, pero sobre una base diferente. Asi, este caso puede interpretarse como derivado de situa-
ciones en las que existe una gran heterogeneidad de demanda (en virtud de distintos gustos,
preferencias y rasgos poblacionales), que tomna infactible el establecimiento de un tipo y nivel de oferta
social por el propio Sector Publico. En este contexto, dadas las caracteristicas de universalidad e igual-
dad que determinan el funcionamiento publico, se determinaria la aparicion de grandes colectivos insa-
tisfechos bien por exceso, por defecto o por tipo y calidad de los outputs sociales potencialmente
suministrados por el Sector Pdblico (Weisbrod, 1975 y 1986; James, 1987). Una posible solucion de
bienestar social pasaria por el recurso al Sector de Entidades No Lucrativas como institucion hege-
mdnica oferente de bienestar social.

4. En cuarto y dltimo lugar, este modelo de relacion puede ser el resultado de estrategias privati-
zadoras fundamentadas en base a orientaciones politicas conservadoras (Kramer, 1987). Estas estra-
tegias incluyen fundamentalmente las acciones de privatizacion bien a través del mercado, o bien via
del Sector de Entidades No Lucrativas, en cuyo contexto se hablara de autorizacion'3. Ambas alter-
nativas son el resultado de la blisqueda por reducir los efectos de la sobrecarga publica que implica-
rian las acciones directas del Sector Publico, disminuyendo asi su poder e influencia socio-econdmica,
y donde cada sector pretende fomentar una oferta descentralizada de outputs de alta calidad a cos-
tes. En el contexto de estas estrategias el Sector Publico puede apoyar financieramente a ambos sec-
tores (es decir al Sector Privado Lucrativo y a las Entidades No Lucrativas), pero bajo ninguna
circunstancia se encargara de acometer directamente la produccion del bienestar social.

La alternativa a la privatizacién a través del mercado supone que las firmas del Sector Privado
Lucrativo se encargan de las funciones de oferta de proteccion social como alternativa frente al Sector
Publico, y también frente a las Entidades No Lucrativas. Las estrategias de privatizacion en el ambito
del bienestar social han resultado histéricamente muy escasas, sélo en los afios recientes en virtud
de los instrumentos basados en la contratacion (y fundamentalmente de compra-venta) del Sector
Plblico, las firmas del Sector Privado Lucrativo han incrementado su papel en este dmbito.

La utilizacion y el crecimiento de Sector Privado Lucrativo en el bienestar social se halla cargada
de ideas de desconfianza, en virtud del irreconciliable conflicto de intereses existente entre la oferta
de tales outputs y el motivo del beneficio que mueve sus acciones. Tipicamente se argumenta que las
firmas de este sector son deficientes, discriminatorias y deshumanizadoras, de manera que los ser-

13 Wolch (1990) conceptualiza fa autorizacion como la accion por fa cual el Sector Piblico provee a las Entidacles No Luerativas de fondos
para ¢l gjercicio hegemonico de funciones sociales.
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vicios sociales ofertados por éste “no son ni sociales ni servicios™4. Asimismo, una de las principa-
les consecuencias del recurso por el Sector Privado Lucrativo estriba en la estratificacion y discrimi-
nacion poblacional que se genera, en virtud de la cual éste sdlo se erige como oferente de los estratos
poblacionales donde sea posible la rentabilidad econdémica’®. Junto a ello deben adicionarse poten-
ciales problemas de coordinacion y esfuerzas para implementar una mayor racionalidad en este sec-
tor.

El uso del Sector Privado Lucrativo para la implementacion de un sistema de proteccion social
ha sido fomentado politicamente sobre la base de la bisqueda de una mayor eleccion del consumi-
dor. Asi, al generarse una mayor competencia entre oferentes se incrementard la calidad de los out-
puts dado que los demandantes informados buscaran los mejores productos, de manera que los
oferentes de second best no sobreviviran. No obstante, los resultados practicos de estos argumen-
tos pueden no darse en la realidad dada la autoregulacién del mercado, los procesos desleales de
competencia, y porque todos los oferentes no poseen iguales oportunidades.

La estrategia de la autorizacion implica localizar la instrumentacion del bienestar social en las
Entidades No Lucrativas y en las Redes Primarias de solidaridad. El apoyo ideoldgico a esta estrate-
gia puede encontrarse en los trabajos de Berger y Neuhaus (1977) quienes enfatizan las potenciali-
dades del Sector de Entidades No Lucrativas como medio para recuperar el sentido perdido de la
comunidad, y como argumento frente a una mayor intervencion del Sector Pablico en los asuntos
de los ciudadanos. Segun estos autores esta estrategia se sitlia en el contexto del dilema de las socie-
dades que demandan mas bienestar social plblico, pero a la vez pretenden un menor peso econd-
mico y social del Sector Publico. Segun Kramer (1987) las estrategias de autorizacion son asi
concebidas como esenciales para una vital y plural sociedad democratica, en virtud de la que las
Entidades No Lucrativas se ubicarfan entre los individuos, sus vidas privadas y las mega-estructuras
publicas. Dos recomendaciones politicas son efectuadas para asegurar este pluralismo (Kramer, 1981):
de un lado, la politica publica deberia proteger y fomentar estas estrategias evitando cualquier afec-
tacion negativa, y de otro lado, siempre que sea posible el Sector Pablico deberia suministrar recur-
sos para la realizacidn de las mismas.

En semejantes términos era estructurado el Informe del Comité Wolfenden britdnico en cuyo con-
texto las Entidades No Lucrativas se estructuran como una manera de obtener una mayor eleccion del
consumidor, y de especializacion en la satisfaccidn de las necesidades sociales, a la vez que como
un antidoto frente a la burocratizacion, profesionalizacién y paternalismo del Sector Publico (Jehnson,
1990). Este comité apuntaba que el Sector Publico no deberia continuar creciendo dado que ello resul-
taba en exceso caro, monopolistico, inflexible y anti-innovador, a la vez que dificulta el acceso e impli-
cacion ciudadana en los asuntos publicos, y en concreto en la instrumentacién de la politica social.
Con ello no se aboga por una eliminacion radical del Sector Publico sino que las funcicnes de éste
pasarian progresivamente a ser efectuadas por las Entidades No Lucrativas'®,

14 Kramer (1981). Pdg. 270

15 Etzioni (1994) ha cuestionado sf “los servicios sociales pueden realmente generar un legitime bienesiar sin economizar la calidad o cantidad,
sin eliminar realmente necesidades y dando innecesarios servicios a fos ricos” (Conferencia inaugural del ISTR. Hungria 4-7 de Jufio, 1994).

16 En este contexto Hadley y Hatch (1981) seftalan que las sociedades estan llegando al final de a era de los servicios publicos.
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Si se efectlia una breve valoracién de las posibilidades de este modelo, donde el sistema de ser-
vicios sociales se halla implementado de manera hegemonica por el Sector de Entidades No Lucrativas,
debe sefialarse que este cuenta con los problemas referidos por Salamon (1987a y b) como fallos
intrinsecos al propio sector: por un lado en el dmbito de la funcién de financiacion estas entidades
poseen importantes dificultades financieras; y por otro lado en el contexto de la funcion de produccion
y distribucion las Entidades No Lucrativas pueden adolecer de sesgos, deficiencias y desigualdades
de cobertura.

Los defensores de este tipo de estrategias suelen considerar indiscriminadamente todo tipo de
Entidades No Lucrativas. No obstante, existen diferencias considerables en funcion de su tamano,
tipo de acciones efectuadas (si se trata de oferta de bienes, del ejercicio de funciones de reivindica-
ci6n...), métodos utilizados (trabajo voluntario, profesionalismo...), radio de accion (nivel local, nacio-
nal...), lo que condiciona ineludiblemente el resultado de sus acciones y por lo tanto el tipo y nivel de
la oferta de servicios sociales.

Asi por ejemplo, las positividades de las Entidades No Lucrativas de menor tamafio (através de
las que se favorece una estructura organizativa més flexible que facilita un mayor fomento de la par-
ticipacion, pluralidad, flexibilidad, sensibilidad social...) pueden verse seriamente comprometidas sise
requieren unos mayores niveles técnicos para lograr una determinada oferta de bienestar social. En
muchos casos puede plantearse un trade-off entre una intervencion estructurada en base a una orga-
nizacidn poco estructurada y de inciertos resultados, rasgo basicos de las Entidades No Lucrativas de
pequefia escala, y los mayores niveles de calidad y cantidad del output alcanzado por las Entidades
No Lucrativas de mayor tamafio, mas estructuradas pero a la vez a través de unas estrategias mas
profesionales y con tendencia al lucro. Surge asi un conflicto entre pluralismo, voluntarismo y el deseo
de una oferta de proteccion social integrada y coste-efectiva.

En el extremo opuesto las Entidades No Lucrativas de menor tamafo, y bajo contextos de fuerte
demanda, pueden arriesgar el desvirtuar su caracter, dejando de lado las actividades de defensa y
reivindicacion esencia misma de estas entidades, en la medida en que por su estructura poco inte-
grada, todos sus esfuerzos deberan ser dirigidos a la instrumentacion de su actividad objetivo: la oferta
de bienestar social (Wolch, 1990}).

No obstante, las mds intrinsecas positividades de las Entidades No Lucrativas pueden ser obser-
vadas como armas de doble filo. Asi, si bien estas entidades pueden contar con el valor del pluralismo
y la participacion social, una oferta de servicios sociales fundamentada en virtud de factores geogra-
ficos, étnicos o religiosos, puede generar situaciones en exceso restrictivas, exclusivistas y poco equi-
tativas. Aunque la evidencia empirica de este tipo de modelos resulta escasa, parece constatarse que
estas entidades pueden llegan a ser tan rigidas, institucionalizadas, inaccesibles e insensibles a las
necesidades sociales como el Sector Publico (Kramer, 1987).

En el ambito del precedente criterio relacional, el modelo de Entidades No Lucrativas hegeménico
podria ser ubicado en la cuarta casilla, en la que se plantea un ideal Estado minimo.
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3.2.2. Modelos Hibridos o Mixtos

Entre los dos modelos extremos estudiados se localizan los modelos hibridos o mixtos. En este
contexto, se integran una serie de modelos de relacion entre el Sector Pdblico y las Entidades No
Lucrativas, cuya caracteristica basica estriba en que ambos sectores se hallan implicados tanto en las
funciones de produccién y distribucion de bienestar social, como en la funcion de financiacion.
Dependiendo de cémo esté estructurada esta implicacion intersectorial, se determinaran distintas tipo-
logias de relacion entre estos dos sectores, que quedaran integradas en dos estructuras bésicas:

3.2.2.1. Modelo Colaborativo

En primer lugar se localiza el modelo colaborativo, en cuyo contexto se recoge un conjunto de
variadas tipologias de relacion entre el Sector Piblico y las Entidades No Lucrativas sobre una misma
base: la colaboracion o cooperacién entre estos dos sectores para la implementacion del bienestar
social. La colaboracion entre ambos agentes se instrumenta a traves de una concreta division o mutua
implicacion en las funciones de financiacion y de produccidn y distribucion de bienestar social, en
virtud de la que se determinan distintos submodelos de relacion.

El papel de las Entidades No Lucrativas en el ambito de los modelos colaborativos puede ser de
dos tipos, para cuya aprehension se pueden considerar dos criterios.

1. El primer criterio se estructura en funcion del grado de discrecion y del margen decisor que estas
entidades poseen para llevar a cabo sus acciones. Se localizan asi dos situaciones extremas.

- De un lado, se plantea el caso en que las Entidades No Lucrativas funcionan como meros agen-
tes del Sector Plblico, con nula o muy reducida discrecionalidad o peder negociador frente a
éste. En esta situacion las Entidades No Lucrativas colaboran con el Sector Pdblico en una posi-
cién de subordinacion respecto del mismo, configurandose como meras ejecutoras de las accio-
nes de bienestar social disefiadas por éste. Un ejemplo de este caso podria ser el caso de
Entidades No Lucrativas que gestiona servicios publicos. En general, este modelo suele impli-
car una alta dependencia financiera de las Entidades No Lucrativas respecto de los fondos publi-
cos. El papel de las Entidades No Lucrativas en este tipo de situaciones es denominado por
Gidron, Kramer y Salamon (1992b) como de collaborative-vendor.

- De otra lado, se hallan las situaciones donde las Entidades No Lucrativas colaboran con el Sector
Publico contando con un amplio grado de discrecién en el diseno, direccion y desarrollo de
los programas de proteccion social. En este &mbito, las Entidades No Lucrativas colaboran con
el Sector Publico en semejante posicion para el desarrollo del bienestar social. El caso mas
extremo implicaria que las Entidades No Lucrativas realizan las actividades de bienestar social,
en virtud de una relacion de igualdad respecto del Sector Publico. No obstante, esta relacion
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vendra condicionada por el grado de dependencia financiera publica de aquellas respecto de
éste. Asi, a medida que esta dependencia va incrementande las Entidades No Lucrativas van
progresivamente cambiando su situacion, para ubicarse en el caso anterior. El papel de las
Entidades No Lucrativas en este contexto es identificado por Gidron, Kramer y Salaman (1992b)
como de collaborative-partnership.

2. El segundo criterio se articula en virtud del papel que representan las acciones de las Entidades
No Lucrativas en relacién a las efectuadas por el Sector Publico. Se ubican asi dos tipos de acciones.

- De un lado, las acciones en las Entidades No Lucrativas pueden suplementar o extender la pro-
duccidn publica de proteccidn social. En este caso estas entidades financian, producen y dis-
tribuyen outputs sociales del mismo tipo a los que oferta el Sector Publico en cantidades
insuficientes. No obstante, algunos de estos bienes y servicios pueden ofrecer una eleccion
alternativa, o servir como sustitutos a los producidos por el mismo (Kramer, 1989).

Segln Kramer (1981) las actuaciones suplementarias hacen referencia a la adicion de algo {en
este caso output adicional), que a menudo puede poseer un caracter temporal (por ejemplo por
insuficiencia de recursos o de capacidad técnica) para dar cobertura a una carencia donde una
de en la que una partes, la que se halla suplementada es decir, el Sector Pdblico es conside-
rada respecto de Ia otra parte (las Entidades No Lucrativas) mas bésica o importante para el
gjercicio de estas actuaciones. Las acciones suplementarias de las Entidades No Lucrativas
pueden ser de dos tipos (Kramer, 1987): de un lado, aquellas que ofertan outputs que son alter-
nativos es decir, que ofrecen una eleccion al demandante y de otro lado, aquellas que se des-
tinan a producir bienes y servicios sustitutos respecto de los que son ofertados piblicamente.
Dado que el Sector Publico habitualmente no puede satisfacer cada una de las demandas insa-
tisfechas, las acciones suplementarias de las Entidades No Lucrativas son consideradas como
una contribucion especial, que se halla influenciada por la politica pablica, el nivel de oferta
publica y 1a posesion de un nivel apropiado de recursos plblicos para su instrumentacion. Las
acciones de sustitucion pueden ser clasificadas como aquellas que persisten mas de un peri-
odo breve de tiempo, y que serdn eventualmente adoptadas por el Sector Publico de manera
que en el largo plazo las Entidades No Lucrativas son preferidas como instituciones de oferta
por los demandantes.

- De otro lado, las acciones de las Entidades No Lucrativas pueden dirigirse a complementar la
oferta plblica a través de la produccion de outputs tipoldgicamente diferentes a los suminis-
trados por el Sector Pablico. Las acciones de complementariedad se estructuran en base a una
mutua implicacién de cardcter equivalente entre los dos agentes. Se trata por lo general de
acciones gue poseen un mayor componente temporal hasta que este output es ofertado por el
Sector Publico (Kramer, 1981)17. El objeto.de estas acciones estriba en enriquecer, mas que
extender, los programas sociales publicos.

17 Un ejemplo en este contexio, vendria representado por el case de proteceion social no reconocida publicamente, y que es oferfada por

el Seclor de Entidades No Lucrativas. En este contexto, estas entidades realizan funciones complementarias hasta que ef Sector Piblico esfa-
blece su oferta como derecho.



LAS RELACIONES ENTRE EL SECTOR PUBLICO Y EL SECTOR DE ENTIDADES NO LUCRATIVAS

La distincion entre las acciones suplementarias y complementarias de las Entidades No Lucrativas
respecto de la actividad piblica estd relacionada con los resultados de universalidad y particularismo
del bienestar social, o en otros términos con el deseo de alcanzar un mayor grado de cobertura y a
la vez de individualizacion en la oferta de los mismos (Kramer, 1981). En este contexto, puede decirse
que las Entidades No Lucrativas representan una fuerza de accién centrifuga (representada por acti-
vidades particulares, individuales, selectivas y especializadas), mientras que el Sector Publico supone
una fuerza de accion centripeta (en la medida en que sus funciones se ubican en un marco de glo-
balidad y universalidad) (Kramer, 1989). En general las actividades complementarias implican para el
funcionamiento del Sector de Entidades No Lucrativas un mayor poder de discrecién frente a las accio-
nes suplementarias (Kramer, 1981). Ello es debido al propio caracter de los outputs, de diferente tipo
a los ofertados por el Sector Publico en el primer caso, frente a una idéntica variedad en el segundo,
y al factor temporal en que se desarrollan, mas amplio para las acciones complementarias, respecto
a un periodo breve o incluso puntual para el caso de las actividades de las acciones suplementarias,
y mas concretamente sustitutivas. En general, las acciones suplementarias se conciben de manera
residual respecto de los resultados publicos (es decir para el de relleno de huecos), lo que implica que
éstas se imbriquen en la propia estructura de bienestar piblicamente disefiada.

Las acciones de las Entidades No Lucrativas hallan asi una mayor racionalidad que cuando se
estructuran a través de un papel complementario respecto de su homélogo suplementario. La situa-
cion de suplementariedad potencialmente se agrava en funcién del grado de dependencia publica
de estas entidades. En el limite las actividades suplementarias podrian desvirtuar el caracter distintivo
de las Entidades No Lucrativas llevandolas incluso a adquirir el papel de una entidad para-publica.
El papel suplementario puede también ocasionar una desviacion de sus funciones alternativas {como
las de protesta, defensa de intereses...), lo que puede disuadir al Sector Plblico en el cumplimiento
de sus obligaciones (Kramer, 1981). Algunos autores afirman que las actividades suplementarias de
tipo alternativo, si bien incrementan la eleccion de los demandantes, conducen a un derrache de recur-
s0s por duplicidad y solapamiento (Kramer, 1990).

En funcién de los anteriores argumentos, las acciones suplementarias de las Entidades No
Lucrativas pueden quedar identificadas con las anteriores relaciones de collaborative-vendor, mien-
tras que las acciones complementarias se ubicarian en el contexto de las respectivas relaciones colla-
borative-partnership.

En el contexto del modelo de colaboracion entre el Sector Pblico y las Entidades No Lucrativas
pueden identificarse una serie de submodelos, en funcién de la diferente implicacién de cada sector
en las funciones de hienestar social. El rasgo basico de discriminacion lo constituye el modo en el que
se instrumenta la funcidn de financiacion de los servicios sociales entre ambos sectores. Pueden iden-
tificarse asi los siguientes grupos de submodelos:

1. En primer lugar cabe plantear un grupo de submodelos alineados en torno a la caracteristica de
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que la financiacién del bienestar social se lleva a cabo tanto por el Sector Publico como por las
Entidades No Lucrativas. En este contexto, puede ser identificada la siguiente tipologia:

a) De un lado, la situacion més pura de colaboracion entre Sector Publico y Sector de Entidades
No Lucrativas que viene representada por el modelo en el que tanto la financiacion del bie-
nestar social como la produccion y distribucion es efectuada por ambos sectores instituciona-
les (submodelo tipo | en el cuadro anterior). El papel de las Entidades No Lucrativas en este
contexto estriba en actividades complementarias sino también suplementarias respecto de las
acciones publicas.

b) De otro lado, se localiza un modelo en el que la produccion es efectuada solo por el Sector
Publico (submodelo tipo 11). 3) Por dltimo se plantea la situacion en que esta funcion es reali-
zada exclusivamente por las Entidades No Lucrativas (submodelo tipo IIl).

2. En segundo lugar pueden identificarse una serie de submodelos que poseen como rasgo comun
el que las funciones de financiacion de la proteccion social sean efectuadas exclusivamente por el
Sector Publico. En este contexto cabe diferenciar dos posibles casos:

a) De un lado, el modelo en el que tanto las Entidades No Lucrativas como el Sector Puiblico eje-
cutan las funciones de produccién y distribucion (submodelo tipo [V).

b) De otro lado, un modelo en le que las Entidades No Lucrativas producen y distribuyen de manera
exclusiva el bienestar social (submodelo de tipo V). En ambos modelos, y en virtud de la poten-
cial dependencia financiera publica de las Entidades No Lucrativas, éstas realizaran acciones
suplementarias imbricadas en el programa de bienestar social disefiado unilateralmente por el
Sector Publico.

3. En tercer lugar se hallaria un dltimo grupo de submodelos de exclusiva relevancia tedrica por
ser poco reales en la practica. En éstos la financiacion proviene exclusivamente del Sector de
Entidades No Lucrativas, pero la produccion puede llevarse a cabo bien solo por el Sector Publico
(submodelo V1), 0 bien de manera combinada por ambos agentes (submodelo tipo VII). La viabilidad
préctica de ambos modelos debe ser cuestionada en la medida en que no puede concebirse una exclu-
siva financiacion del bienestar social en base a un sistema voluntario representado por las Entidades
No Lucrativas, cuando una de las grandes debilidades de este sector estriba en su fuerte dependen-
cia financiera de fuentes externas entre ellas, y basicamente, del Sector Publico (Kramer, 1987;
Salamon, 1987b; Wolch, 1990).

No ha existido una tnica denominacién para identificar el fenomeno de la colaboracion entre el
Sector Publico y las Entidades No Lucrativas en el desarrollo de las actividades de bienestar. Los dife-
rentes estudiosos de este tema han utilizado varias metaforas cada una de las cuales se centra en un
aspecto determinado de esta relacion: Federalismo de las Entidades No Lucrativas (Salamon, 1987a),
Asociacion Pragmética (Kramer, 1981), Federalismo Cooperativo (Wing, 1990), Tercera Parte del
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Gobiemo (Salamon, 1987b); Estado en la Sombra (Wolch, 1990); Contrato del Estado (Demone y
Gibelman, 1989); Administracion Publica Indirecta (Kramer, 1990); Nueva Politica Econémico o
Gobierno de Intereses Privados (Streek y Schmitter, 1985). No obstante, este conjunto de denomi-
naciones pueden organizarse en base a una estructura tripartita que puede ser asimilada a los mode-
los de regimenes de bienestar considerados por Esping-Andersen (1993) (Ranci, 1993 y 1994);

1. En primer lugar, se identifica la denominacion de Contrato del Estado (Demone y Gibleman,
1989). En este ambito, el Sector Publico posee la principal responsabilidad de fomentar y permitir el
crecimiento del Sector Privado (lucrativo, pero fundamentalmente no lucrativo). Las Entidades No
Lucrativas se erigen como eje ejecutor basico de las funciones produccion y distribucion directa de los
outputs de bienestar social. Estas representan un poderoso sector y relativamente independiente pro-
tegido y autorizado para la realizacion de funciones piblicas a través de un especifico cuerpo legal.
La funcidn de financiacion se lleva a cabo prioritariamente por el Sector Publico, y es instrumentada a
través de contratos con las Entidades No Lucrativas sobre una base de eficiencia y profesionalismo,
y sin implicar una restriccidn sustancial para la autonomia de estas entidades (Kramer, 1981, 1987,
1989).

En este contexto, resultan relevantes las aportaciones de Schmid (1993}, quien identifica dos posi-
bles estrategias de relacidn entre el Sector Publico y las Entidades No Lucrativas: la contratacion y
la descentralizacion. La estrategia de contratacion (contracting-out) supone que el Sector Publico esta-
blece relaciones contractuales con entidades proveedoras (Entidades No Lucrativas), que funcionan
como subcontratistas y son responsables del cumplimiento de las obligaciones del Sector Publico hacia
sus clientes (Kramer, 1992b). Las relaciones contractuales reducen el papel del Sector Piblico en la
produccion directa de los servicios sociales, permitiendo el desplazamiento de los recursos publicos
a otras funciones, e incrementando con ello la eficiencia de estos recursos (Gilbert y Gilbert, 1989). La
contratacion posibilita también que el Sector Publico disminuya gastos en buracracia, y aumente su
capacidad de provision de nuevos outputs y de respuesta a las necesidades sociales. Lipsky y Smith
(1989) argumentan que a través de la contratacion el Sector Publico puede comprar (a las Entidades
No Lucrativas proveedoras) outputs sociales especializados que de otro modo seria dificil de desa-
rrollar por el mismo.

Las relaciones de contratacion también se implican en la redistribucién de poder y de recursos
entre ambos agentes. Asi, aunque el Sector Publico distribuye y controla los recursos financieros, se
halla dependiente de las Entidades No Lucrativas proveedoras para la consecucion de sus objetivos,
en virtud de lo que se genera una mutua interdependencia entre ambos agentes (Taylor, Barlett y
Hogget, 1993). A través de estos mecanismos el Sector Publico posee la ventaja de adquirir legitimi-
dad politica en las actuaciones realizadas por las Entidades No Lucrativas, evitando el coste politico
que podria implicar el intento de usurpar su papel. En este sentido el Sector Piiblico traspasa el riesgo
politico y econémico a las Entidades No Lucrativas oferentes, las que se hallaran vulnerables a las
demandas de los individuos.
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La estrategia de la contratacion también es acompafiada por un proceso de descentralizacion y
de cambio de responsabilidades en la distribucién de los outputs del Sector PUblico a las Entidades
No Lucrativas. Con ello, estas Gltimas mantienen contacto directo con los demandantes y son capa-
ces de responder a sus necesidades. La descentralizacion también permite una més efectiva adap-
tacién a los cambios en el entomo, reduciendo los costes de una direccion centralizada, y favorece la
especializacion, expansion e innovacion en programas y tecnologias (Taylor y Burt, 1994). En con-
traste otros autores sefialan que la descentralizacion a veces implica un alto grado de especializacion,
limita la respuesta a los cambios de los demandantes y restringe la capacidad para obtener nuevas
fuentes de ingresos.

2. En segundo lugar, se localiza las acepciones de Estado en la Sombra (Wolch, 1990); Tercera
Parte del Gobierno, Federalismo de las Entidades No Lucrativas (Salamon, 1987a); Administracion
Publica Indirecta, Nueva Palitica Econdmica (Kramer, 1990) y Asociacion Pragmatica (Kramer, 1981).
En este contexto se identifica una relacion de colaboracién entre el Sector de las Entidades No
Lucrativas y el Sector Publico, que se estructura para la neutralizacion de los respectivos fallos o debi-
lidades de cada uno'8, y se fundamenta en base a las potencialidades que ambos sectores poseen
en la implementacion del bienestar social.

La funcién de produccion y distribucion de los outputs sociales es descentralizada a las Entidades
No Lucrativas'®, mientras que la funcién de financiacion es efectuada prioritariamente por el Sector
Publico aunque en grados variables. De ello se derivara una dependencia (o independencia) finan-
ciera de las Entidades No Lucrativas, que ird acompafiada por una mas o menos restrictiva regula-
cién publica, y por tanto de una variable discrecionalidad en su actuacion. El factor de dependencia
financiera de las Entidades No Lucrativas respecto del Sector Publico es particularmente expresado
por Wolch (1990) al identificar en este contexto a las Entidades No Lucrativas como Estado en la
Sombra.

Wolch conceptualiza al Estado en la Sombra como “un aparato compuesto por multiples Entidades
No Lucrativas administradas fuera de las tradicionales politicas economicas??, cargadas con mayor
responsabilidad de bienestar social que previamente eran realizadas por el Sector Publico™", pero
permaneciendo dentro de la esfera de control publico, y cuya implicacion en las politicas de bienes-
tar conduce a “una extension y diversificacién en los modelos de intervencion estatal™2. Clark y Dear
(1984)23 definen al Estado en la Sombra como un aparato para-estatal formado por un grupo de orga-
nizaciones auxiliares constituidas independiente del Sector Publico y sus apéndices, que poseen un
cierto grado de autonomia operacional, pero que conservan las funciones de las agencias subesta-
tales.

En este contexto, se produce una transferencia de funciones desde el Sector PUblico al Sector de
Entidades No Lucrativas, donde el primero preserva la funcion de financiacion y traslada la produc-
cion y distribucion de los servicios sociales a las segundas. Esta transferencia no reduce si no que

18 Tal afirmacion queda significativamente identificada en virlud de la denominacion de Aseeiacion Pragmatica.
19 Lo cual se ilustra en virtud de la denominacion de Federalismo de fas Entidades No Lucrativas.

20 En este ambito aparece fa denominacion de Nueva politica econdmica.

21 Woich (1890). Pag. XVi o
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extiende la dependencia y el control de las Entidades No Lucrativas respecto del Sector Publico, las
cuales van progresivamente transformandose en agentes publicos. En virtud de su estructura como
Estado en la Sombra, las Entidades No Lucrativas son vigorosamente fomentadas por fondos publi-
cos, pero también son objeto de una mutacion en sus objetivos, funcionamiento y de control via regu-
lacion, que conducen a una dependencia econdmica publica, burocratizacion y estandarizacién en sus
actividades. Las Entidades No Lucrativas progresivamente van perdiendo sus tradicionales valores de
independencia y flexibilidad, voluntarismo, defensa de intereses, pionerismo y participacion social
(Kramer, 1989; Lipsky y Smith, 1989; Wing, 1990, Wolch, 1990).

En idéntico sentido se ubica la denominacion de Salamon (1981) quien identifica de Nueva Politica
econdmica la aparicién de nuevos modos de accion publica, en los que el Sector Publico progresiva-
mente cambia el ejercicio de acciones directas a indirectas a través del apoyo de terceras partes aje-
nas al mismo (entre las que se hallan las Entidades No Lucrativas). En este contexto, el Sector Publico
disminuye sus responsabilidades publicas directas, & incrementa su radio de influencia en el bienes-
tar social, sin un correlativo incremento del gasto publico directo (es decir, de recursos y empleos via
presupuesto). Las mencionadas terceras partes son conceptualizadas por Salamon como “Una varie-
dad de entidades privadas (lucrativas y Entidades No Lucrativas) que realizan funciones piblicas reci-
biendo para ello dinero publico, y sobre los que el Sector Publico ejerce un relativo nivel de control y
autoridad, dejando en aquellas cierta discrecion en su actuacion™4.

3. En tercer lugar, se encuentra la conceptualizacion de Gobierno de Intereses Privados. En este
contexto, se identifican unas relaciones incrementalmente segmentadas entre el sector Publico y enti-
dades intermedias o grupos privados de interés (Entidades No Lucrativas), que realizan funciones
publicas (Streeck y Schmitter, 1985). Segun este modelo, las relaciones entre el Sector Publico y las
Entidades No Lucrativas se estructuran a través de concertaciones sobre cuestiones especificas en
las que ninguna de las partes mantiene una posicion dominante. Aunque actualmente el fenémeno de
la concertacion corporativa implica la fragmentacion del poder y del Estado e implica restricciones dina-
micas centrifugas, el Gobierno de Intereses Privados esta basado en la organizacion jerarquica de las
entidades privadas (lucrativas y Entidades No Lucrativas) en federaciones y en otras formas de inte-
gracion con las politicas publicas (Ranzi, 1994). Streek y Schmitter (1985) sefialan que la atribucion
del estatus publico a grupos privados (como son las Entidades No Lucrativas), mas que el ejercicio de
un derecho legalmente establecido supone ademés la distribucion de la autoridad del Sector Publico,
y refuerza la obligacion de las decisiones publicas. El éxito de este tipo de relaciones implicaria una
concertada distribucion de competencias entre las Entidades No Lucrativas y el Sector Publico, y
una division de valores que justifique la relevancia puiblica de los distintos intereses privados.

3.2.2.2. Modelo Dual o Paralelo

En segundo lugar se localiza el modelo dual o paralelo, el cual como parece derivarse de su denc-
minacion, implica la coexistencia de dos mecanismos de implementacion del bienestar social sepa-

../, 22 Wolch (1890). Pdg. 218.
23 Clark, G y Dear, M (1 984); Staie Apparatus: Shuchures and Language of Legitimacy. London. Aller: and Unwin. Citade en Wolch (1990}

24 Salamon (1987a). Pag. 37,
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rados e independientes: de un lado, el llevado a cabo por el Sector Publico y de ofro lado, el efectuado
por las Entidades No Lucrativas. En este contexto, tanto el Sector Piblico como el Sector de Entidades
No Lucrativas se hallan implicados en la financiacion, produccion y distribucion del bienestar social,
pero cada uno en su propia, definida y separada esfera. Ambos captan sus recursos financieros y ofer-
tan bienestar social en una mutua coexistencia pacifica o competitiva (Kramer, 1987). Las Entidades
No Lucrativas pueden realizar acciones suplementarias y complementarias respecto del Sector Publico
pero, de manera mutuamente independiente. Estas entidades pueden ademés ofertar outputs idén-
ticos, sustitutivos, alternativos o distintos, actuando con absoluta discrecionalidad en su actuacion y
sin vinculacion al sistema publico de bienestar social.

4.- Conclusiones

Las relaciones entre el Sector Publico y el Sector de Entidades No Lucrativas han sido histdrica-
mente poco estudiadas, y cuando lo han sido eran bajo ia asuncién de un estructural conflicto de inte-
reses entre ambos sectores. La causa de esta apatia analitica no debe localizarse en la novedad
del hecho sino en la debilidad tedrica existente para la aprehension de esta realidad. Asi, las tradi-
cionales teorias de estudio del Estado de Bienestar destacaban el papel hegemonico de los entes
pUblicos obviando los efectos socialmente beneficiosos que la implicacién del Sector de Entidades No
Lucrativas podria suponer para el incremente del bienestar social. Sélo recientemente se reconside-
ran las perspectivas de analisis y comienzan a aparecer una serie de trabajos que estudian las posi-
bles relaciones entre el Sector Plblico y las Entidades No Lucrativas, en cuyo contexto se estructuran
posibles modelos de colaboracion entre ambos sectores, aunque sin un criterio que identifigue las
variables clave para su fundamentacion (sociales, econdmicas, politicas o culturales), ni una base
para la discriminacion entre diferentes modelos.

Los recientes enfoques analiticos fundamentan las relaciones entre el Sector Publico y el Sector
de Entidades No Lucrativas en base a dos tipos de criterios: 1) de un lado el criterio que considera
el grado de dependencia o independencia de las Entidades No Lucrativas respecto del Sector Publico,
y la proximidad ideoldgica y de contacto entre ambos agentes; 2) de otro lado el criterio que estruc-
tura la division de las funciones basicas de bienestar social entre los dos sectores; es decir, la funcion
de financiacion y las actividades de produccion y distribucion del mismo. La variable comudn en base
a la que se articulan y conexionan ambos criterios estriba en el aspecto financiero que determina un
mayor 0 menor grado de dependencia y por tanto de control del Sector de Entidades No Lucrativas
por el Sector Publico. En el contexto de estos criterios las Entidades No Lucrativas juegan un papel
variable, dependiente de si éstas realizan funciones suplementarias o complementarias respecto de
las actividades de bienestar social del Sector Piblico.
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