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accién publica y surgen nuevas demandas relacionadas con los recientes
procesos de segmentacién social y polarizacién.

En Espafia, los problemas anteriores se ven acentuados por un proceso
de descentralizacién politica no adecuadamente articulado, que lleva apa-
rejado un aumento de las disparidades y de las desigualdades en términos
territoriales. Algunos ejemplos son las diferencias en el peso del sector pt-
blico y el privado en sanidad y educacién, las desigualdades en el gasto per
cépita en estos bienes preferentes y las politicas de rentas minimas de las
propias comunidades auténomas, que tampoco cuentan con ningun meca-
nismo de articulacién o coordinacién institucional. En la practica, el re-
sultado es que ciudadanos con idénticas situaciones econémicas o sociales
pueden recibir tratamientos muy diferentes segiin el lugar en el que vivan.
La pretensién de universalidad de las prestaciones y los objetivos de equi-
dad personal y territorial propios del Estado de Bienestar son, en suma, se-
riamente cuestionados.

3. Politicas ptiblicas de integracién social

Tras exponer en el epigrafe anterior el escenario actual del Estado de
Bienestar, concentraremos ahora nuestra atencién en el examen de las
principales politicas para lograr los objetivos de éste. Se trataria, en defi-
nitiva, de concretar las caracteristicas de la accién publica e intentar de-
terminar los principales aciertos y carencias.

3.1 Una vision general

El desarrollo del Estado de Bienestar en Espafia, en buena medida, co-
rre paralelo al desarrollo del sistema democratico. Aunque antes de la tran-
sicién se habian dado pasos en la proteccion de los trabajadores y en la
creacion de un sistema de seguros contributivos, el gasto social era toda-
via muy reducido (en torno al 12% del PIB) y las prestaciones econémicas,
ademas de estar fragmentadas en multitud de regimenes disgregados, te-
nian una escasa incidencia (un tercio de los mayores de 65 aflos no tenia
derecho a pensién) y un reducido contenido (la pensién media no alcan-
zaba el 60% del salario minimo interprofesional —-SMI-).

Desde el inicio de la transicién democratica se ha duplicado el gasto pu-
blico y se han generalizado las pensiones y otras politicas propias del Es-
tado de Bienestar. Como muestran claramente los datos de la tabla 5, los
gastos relacionados con objetivos sociales y de redistribucién de la renta
explican mas de la mitad del aumento del gasto publico desde 1975. Estos
gastos constituyen hoy en dia la partida cuantitativamente mas importan-
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Tabla 5 — Evolucidn y estructura funcional del gasto publico por tipo de gasto. 1975-1995

% PIB Estructura % del incremento
1975 1980 1995 1995 (1) 75/95 (2)

A. Gastos comunes/generales 4,6 53 6,3 13,3 8,0
Defensa 1,7 2,0 1,1 23 -3,1
Servicios generales 2,9 33 5,2 11,0 1,2
B. Gastos de distribucion 16,2 21,7 27,7 58,7 54,8
Prestaciones sociales 93 12,7 16,0 339 31,9
Desempleo 05 2.2 2,6 55 10,0
Pensiones y otras prestaciones 8,8 10,5 134 28,4 21,8
Bienes sociales redistributivos 6,9 9,0 11,7 24,8 23,0
Educacion 2,1 33 4,3 9,1 10,5
Sanidad 38 4,5 59 125 10,2
Vivienda 1,0 1,2 1.5 32 2,3

C. Gastos de intervencién econémica 48 5,5 74 15,6 11,7
Subvenciones de explotacion 11 2,1 1,8 3,8 3,0
Inversiones 27 1.9 3,7 7.8 47
Transferencias 1,0 1,5 1,9 4.0 41
D. Intereses de la deuda 0,5 0,7 5,4 1,4 23,2
E. Ajustes 0,0 0,0 0,5 1,0 2,2
Total 26,1 33,2 47,2 100 100

(1) Porcentaje sobre el gasto publico total. (2) Distribucién porcentual del incremento del gasto.

Fuente: Elaboracién Fundacién Encuentro. CECS a partir de Zubiri, 1., “Los limites del Estado del Bienestar en
Espafia”, ponencia presentada en el seminario Politicas sociales contra la pobreza, Fundacién Argentaria, Bil-
bao, 7-9 de junio de 2000.

te de los presupuestos, que reflejan muy claramente en qué medida la so-
ciedad espafiola se ha ido dotando de mecanismos colectivos de redistri-
bucién de rentas y seguridad y proteccién social. En conjunto, méas de la
mitad del gasto total estd orientado a fines redistributivos, destacando por
su importancia cuantitativa las prestaciones sociales (aproximadamente
un tercio del gasto).

La estructura del presupuesto muestra claramente que el sector publi-
co dedica en la actualidad una cantidad significativa de recursos a las po-
liticas orientadas, directa o indirectamente, a alcanzar objetivos redistri-
butivos y de promocién de las condiciones necesarias para que los
ciudadanos alcancen un nivel de vida minimo. Podemos sistematizar estas
politicas en diversos grupos (cuadro 1):

e Las actuaciones en el mercado de trabajo son importantes en la
medida en que —como argumentabamos anteriormente- la exclusién del
mercado de trabajo (o la inclusién en el mismo en condiciones precarias)
es actualmente una de las principales causas de pobreza y desintegracién
social en los paises desarrollados.
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Cuadro 1 — Principales politicas sociales y de redistribucién de la renta

3 Actuaciones en el mercado de trabajo: actividades reguladoras (salario minimo, condiciones de
seguridad e higiene en el trabajo, etc.), politicas activas de empleo, politicas de proteccion contra
el desempleo.

1 Pensiones y otras prestaciones econémicas:

— Prestaciones contributivas de la Seguridad Social, destinadas a cubrir situaciones de riesgo
de pérdida de ingresos (vejez, incapacidad para el trabajo, etc.).

— Prestaciones no contributivas de la Seguridad Social, con una estructura paralela a la de las
pensiones contributivas en cuanto a los riesgos cubiertos, pero con diferencias importantes: ca-
récter no contributivo, comprobacion de medios disponibles, cuantias uniformes y vinculadas al
concepto de minimo de subsistencia.

— Programas de renta minima garantizada, destinados a asegurar la cobertura de un minimo de
subsistencia a las personas con ingresos por debajo de un cierto umbral.

0 Bienes sociales:
— Bienes preferentes: sanidad, educacion, vivienda, cultura, etc.

_ Servicios sociales: actividades en especie encaminadas a integrar a los excluidos por la socie-
dad o a paliar situaciones de especial necesidad.

1 Ssistema impositivo de caracter progresivo (al menos nominaimente) y vocacion redistributiva.

Fuente: Elaboracién Fundacién Encuentro. CECS.

Las politicas en este ambito persiguen objetivos complejos y, a veces,
contradictorios, como aumentar el nimero de empleos y su calidad, redu-
cir el nimero de desempleados y la duracién del desempleo o evitar la po-
breza de los desempleados durante los periodos de paro sin desincentivar
la busqueda de empleo. Para ello, el sector ptiblico desarrolla actuaciones
en las vertientes de regulacién del mercado de trabajo, prestaciones eco-
némicas para los desempleados y politicas activas de formacién y empleo,
junto con medidas mas generales que afectan al crecimiento y a la crea-
cién de empleo.

e Las prestaciones sociales monetarias constituyen un elemento basi-
co de las politicas puiblicas de bienestar y de reduccién de las desigualda-
des. Fl sistema espafiol de transferencias monetarias es un sistema de ca-
racter mixto, a medio camino entre el modelo de Bismarck o contributivo
y el modelo de Beveridge o universal, y combina prestaciones contributi-
vas o de seguro, basadas en un modelo contributivo profesional, con pres-
taciones no contributivas o asistenciales, tanto las existentes dentro del sis-
tema de Seguridad Social como las rentas minimas de integracién de las
comunidades auténomas.

En el caso de las pensiones, que son la partida que absorbe la mayor
parte del gasto publico en este capitulo, podemos considerar ~como sefa-
la Zubiri- que el sistema espafiol actual es generoso comparado con el res-
to de los paises de la Unién Europea: cuenta con una de las tasas de sus-
titucién mas elevadas y los requisitos de cotizacién que exige son similares
a los de la mayoria de los miembros de la Unién Europea. No obstante, y
debido al tardio desarrollo del sistema de Seguridad Social, estas buenas
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condiciones sélo afectan a los pensionistas contributivos que han adquiri-
do su derecho en los ultimos afios, en tanto que los pensionistas antiguos
reciben en general prestaciones mucho mas exiguas. Otras prestaciones del
sistema de Seguridad Social, como las destinadas a las familias?2, son muy
pequefias si las comparamos con los niveles medios europeos y no tienen
en la actualidad una incidencia significativa en las rentas de los hogares.

Por su parte, un ndmero importante de pensionistas sigue llegando al
final de su vida laboral activa sin cumplir los requisitos necesarios para ac-
ceder a una pensién contributiva. Aunque las ayudas asistenciales recibi-
das anteriormente en tales situaciones se reformaron y racionalizaron con
la Ley de Pensiones no Contributivas de 1990, las cuantias siguen estando
ligadas a la idea de cubrir un “minimo de supervivencia” y son muy infe-
riores a las contributivas, como veremos en el préximo apartado.

Por ultimo, las rentas minimas autonémicas cumplen una funcién de
“cierre” del modelo, al estar orientadas a cubrir situaciones de necesidad a
las cuales el sistema de proteccién social tradicional no da una respuesta
adecuada. En la actualidad constituyen el programa ptblico méas especifi-
camente enfocado a combatir la pobreza.

e Junto a las prestaciones monetarias, el acceso a los servicios ptbli-
cos gratuitos o subvencionados -los denominados bienes sociales~ consti-
tuye una importante “renta en especie” que influye en el nivel de vida de la
poblacién y en la situacién de los grupos menos favorecidos. Dentro de
este capitulo se incluyen tanto los llamados bienes preferentes (fundamen-
talmente sanidad, educacién y vivienda) como la red de servicios sociales,
que puede desempefiar un papel relevante en las estrategias de integracién
social y de lucha contra la pobreza.

En conjunto, los bienes sociales absorben en la actualidad en Espaiia
mds de una quinta parte del gasto publico total, porcentaje todavia inferior
a la media europea. La universalizacién de servicios tan fundamentales
como la sanidad o la educacién ha generado un efecto positivo sobre la po-
blacién espafiola a lo largo de las dltimas décadas: reduccién de la morta-
lidad infantil, aumento de la esperanza de vida o mejoras en la escolariza-
cién y en los niveles de formacién de los jévenes. Sin embargo, subsisten
también importantes problemas en la dotacién de estos servicios (como,
por ejemplo, las listas de espera en sanidad o las insuficiencias del sistema
educativo) y desigualdades en su disfrute (dificultades de acceso a la edu-
cacién por parte de colectivos de inmigrantes, fracaso escolar concentrado
en ciertos grupos, etc.).

22 Véase Fundacién Encuentro. CECS, “Proteccién social a la familia”, Informe Espafia
1998, Madrid, 1999.
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Paralelamente, el acceso a determinados bienes preferentes, como la vi-
vienda, est4 lejos de ser universal, pese a su importancia para el logro de
una integracién social minima y al papel que la pérdida o carencia de do-
micilio fijo produce en los procesos mas extremos de exclusién social. Las
politicas de vivienda desarrolladas en Espaifia, si bien han favorecido el ac-
ceso a la propiedad de amplias capas de la poblacién, no han conseguido
asegurar unos minimos en el caso de los grupos mas desfavorecidos: in-
migrantes de paises pobres, ntcleos de infravivienda y personas sin techo,
familias con problemas de paro de larga duracién, empleos precarios que
no proporcionan los ingresos suficientes para hacer frente al endeuda-
miento, etc. La iniciativa piuiblica (ayudas directas, regulacién y fiscalidad)
se ha mostrado insuficiente para reducir los problemas de accesibilidad
originados por la espectacular elevacién de los precios de la vivienda.

e En relacién con el sistema impositivo, clave para financiar adecua-
damente el sistema ptblico de bienestar, merece la pena destacar que el
peso de los impuestos directos, que habia venido aumentando desde el ini-
cio de la transicién, permanece en los tltimos afios estabilizado en torno
al 11,5% del PIB, aproximadamente un 30% de los ingresos impositivos to-
tales. Las dificultades para controlar algunas rentas, el comportamiento
més dindmico de los impuestos indirectos y el mayor énfasis en el criterio
del beneficio parecen cuestionar la vigencia de los principios de capacidad
econémica y progresividad y, en definitiva, la estrategia redistributiva del
sector publico en el campo de los ingresos?3.

Dentro del amplio abanico de politicas publicas que tienen objetivos so-
ciales y de redistribucién, queremos prestar una especial atencién a aque-
llas destinadas mas directamente a luchar contra la pobreza y la exclusién
social. En una concepcién amplia, podria argumentarse que todas o casi
todas las prestaciones y bienes sociales sirven al objetivo dltimo de asegu-
rar un nivel de vida minimo y evitar la pobreza en determinadas circuns-
tancias y periodos vitales. Sin embargo, programas como los seguros de
pensiones, la sanidad o la educacién persiguen objetivos especificos y en
muchos casos distintos a la lucha contra la exclusién.

Creemos, por ello, que a la hora de inventariar las politicas puiblicas de
integracién social es conveniente centrarse en aquellas prestaciones y ser-
vicios disefiados explicitamente para combatir la pobreza o que, cuando
menos, cumplen una funcién de “red de seguridad” dltima en circunstan-

23 Los estudios sobre incidencia de los impuestos realizados en los dltimos afios llegan a
la conclusién de que el balance del sistema en términos de redistribucién de la renta se apro-
xima a la neutralidad, dado que los efectos de los impuestos mas progresivos (como el IRPF)
se ven contrarrestados por los de otros regresivos o proporcionales (IVA, cotizaciones socia-
les, etc.).
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cias en las cuales las prestaciones tradicionales de la Seguridad Social no
proporcionan la cobertura adecuada. Al mismo tiempo, las politicas rela-
cionadas con la cobertura del desempleo merecen una consideracién espe-
cifica, dada la importancia que la exclusién del mercado de trabajo tiene
como factor de pobreza y exclusién social.

Siguiendo estos criterios, las prestaciones y subsidios que reciben los
desempleados, las pensiones y otras prestaciones no contributivas de la Se-
guridad Social y los programas de rentas minimas de las comunidades au-
ténomas serian, junto con los servicios sociales, los principales programas
publicos para la integracién social en Espafia. Estos son también los 4m-
bitos donde la actividad publica se solapa mas claramente con la de las
ONGs y otros entes comprometidos con el mismo objetivo. Por estos mo-
tivos, vamos a centrar nuestra atencién en tales politicas en los préximos
apartados.

3.2 Cobertura del desempleo

Durante el perfodo predemocratico, las politicas laborales se caracteri-
zaban por un bajo nivel de proteccién por desempleo, que se compensaba
en cierto modo gracias a la gran rigidez de la normativa sobre despido y a
la tendencia expansiva de la economia espafiola. Durante la democracia el
sistema ha evolucionado hacia una mayor cobertura por desempleo y ha-
cia una flexibilizacion?* de las condiciones de contratacién y despido.

A pesar del aumento del gasto registrado, la cobertura del desempleo en
Espafia es todavia poco generosa en comparacién con otros paises de la
Unién Europea. En porcentaje del PIB, el gasto social por desempleo (pres-
taciones mas politicas activas) se sitiia en valores préximos a la media eu-
ropea, pese a tener Espafia la mayor tasa de paro, lo que implica una me-
nor proteccién por parado.

Esto puede apreciarse claramente si atendemos a los tres pardmetros
basicos para analizar la prestacién: tasa de reposicién, duracién y cober-
tura. La tasa de reposicién, que mide el porcentaje del salario previo que
repone la prestacién, se sitda en torno al 50%25, un valor bajo en compa-
racién con el alcanzado por la mayoria de los restantes paises europeos.

24 Especialmente en las reformas abordadas en 1984 y 1994, que supusieron el abandono
del principio de causalidad en relacién con el despido, una mayor libertad en la contratacion
temporal y el desarrollo de la contratacién con salarios inferiores al minimo (en practicas y
de formacién).

25 Media de 18 tasas de sustitucién correspondientes a periodos y situaciones familiares
distintas (1994-1995). Véase Zubiri, 1., “Los limites del Estado del Bienestar en Espafa”, po-
nencia presentada en el seminario Politicas sociales contra la pobreza, Fundacién Argentaria,
Bilbao, 7-9 de junio de 2000, p. 15.
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Por su parte, la duracién maxima de las prestaciones (dos afios para la
contributiva y uno y medio para la asistencial) es también mas ‘reducida
que en paises como Bélgica, Dinamarca, Alemania, Francia, Holanda o
Portugal. Con todo, quiza la limitacién més importante del seguro de de-
sempleo espafiol es su baja tasa de cobertura. A finales de los afios no-
venta, sélo seis de cada diez parados recibian una prestacién por desem-
pleo, frente a tasas superiores al 80% en la mayorfa de los paises de nuestro
entorno. Como puede apreciarse en el grafico 6, la cobertura del desem-
pleo empez6 a aumentar a finales de los afios ochenta hasta alcanzar su
maximo en 1993. A partir de dicha fecha, el proceso se invirtié, con una
pronunciada caida de las tasas, primero, y una posterior estabilizacién en
torno a valores cercanos al 60%.

Este cambio se explica fundamentalmente por la aplicacién de sucesi-
vas modificaciones legislativas con el fin de controlar el gasto en las pres-
taciones y evitar el fraude y el uso de éstas para fines no previstos. Las re-
formas llevadas a cabo a principios de los afios ochenta y noventa hicieron
crecer la cifra de beneficiarios de la modalidad asistencial de la prestacién,
a la vez que imponian condiciones mas restrictivas para el acceso a la pres-
tacién contributiva. En afios posteriores se impusieron distintos criterios
que restringian las condiciones de acceso, recortaban los beneficios y re-

Grafico 6 — Evolucién de la tasa de cobertura de los desempleados. 1980-2000
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Fuente: Elaboracion Fundacién Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Boletin
de estadisticas laborales, varios nimeros.
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ducian su duracién. Todo ello dio lugar a descensos significativos en el nd-
mero de beneficiarios.

Al mismo tiempo, una parte significativa de los que si tienen acceso de-
penden del subsidio de desempleo, modalidad asistencial de la prestacién
destinada a proteger, en determinadas circunstancias, a colectivos de de-
sempleados que han agotado o no han accedido a los derechos a la pres-
tacién contributiva. Durante los afios noventa, el subsidio se ha equipara-
do en volumen e importancia relativa al seguro contributivo (grafico 7). De
hecho, la suma del subsidio general y del subsidio especifico agrario supe-
ra ya la cifra de beneficiarios correspondiente a la modalidad contributiva.
Esta caracteristica de nuestro sistema de proteccién del desempleo resulta
aln mas preocupante si tenemos en cuenta el todavia elevado nivel de paro
de la economia espafiola, unido a la importancia que tiene la prestacién
por desempleo para una parte de la poblacién pobre en nuestro pais.

Esta evolucién denota un rasgo caracteristico en el desarrollo del Esta-
do de Bienestar espaiiol. La contradiccién entre dos objetivos en apariencia
dificilmente conciliables: la universalizacién de las distintas prestaciones
sociales y la contencién del aumento del gasto publico, se intenté solven-
tar con la apuesta por el incremento de la cobertura de las necesidades so-
ciales, pero con el desarrollo de aquellas prestaciones que supusieran un
menor gasto publico. Tal estrategia ha estado reforzada, ademas, por el

Grafico 7 — Evolucion de las distintas modalidades de proteccion de los desempleados. 1982-2000
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Grifico 8 — Evolucién de los asalariados por tipo de contrato. En miles y en porcentaje. 1987-2000
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creciente arraigo de las ideas que postulan como necesaria una mayor se-
lectividad del gasto social.

No queremos cerrar este apartado sin hacer alusién a otra caracteristi-
ca bien conocida del mercado de trabajo en Espafia, como es la precariza-
cién y el aumento de la temporalidad de la contratacién. En el grafico 8
se observa la importancia del empleo temporal desde el final de los afios
ochenta en nuestro pais. Al término de este periodo, los asalariados con
este tipo de contratos significaban casi la tercera parte del total de asala-
riados. El creciente peso de la temporalidad, en ocasiones utilizada por
las empresas para disminuir sus costes, genera una zona de vulnerabilidad
dentro de la poblacién trabajadora y dificulta la plena insercién laboral y
social de los colectivos afectados (principalmente, los jévenes, pero no
s6lo). Este rasgo de nuestro mercado de trabajo nos separa claramente del
modelo europeo (grifico 9) y nos aproxima en alguna medida al fen6me-
no de los “salarios de pobreza” de Estados Unidos. Por ello, desde la 6p-
tica de la exclusién social, han de ser bienvenidas las reformas encami-
nadas a fomentar la contratacién indefinida, en linea con las introducidas
en 1997.
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Grafico 9 — Asalariados con contrato temporal en la Unién Europea. En porcentaje. 1998
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Fuente: Elaboracion Fundacion Encuentro. CECS a partir de Comisién Europea, L'emploi en Europe 1999, Lu-
xemburgo, 1999,

3.3 Pensiones y otras prestaciones no contributivas

En este apartado nos ocupamos de las pensiones y demas prestaciones
no contributivas de la Seguridad Social destinadas a cubrir riesgos distin-
tos del desempleo, asi como de las rentas minimas de integracién que, con
distintas denominaciones y enfoques, han ido poniendo en marcha las co-
munidades auténomas a lo largo de la pasada década.

Las prestaciones no contributivas de la Seguridad Social

El sistema de prestaciones no contributivas de la Seguridad Social na-
ci6 en 1990 con la Ley de Pensiones no Contributivas y se desarrollé nota-
blemente durante toda la década. En los presupuestos del afio 2000 se ha
alcanzado por primera vez la separacién contable, mediante la creacién de
un grupo de programas propio financiado integramente por aportaciones
del Estado (y no por cotizaciones), en coherencia con la racionalizacién fi-
nanciera contenida en las recomendaciones del Pacto de Toledo y en la



Aspectos econémicos de la exclusién y politicas de integracion ’ 93

Cuadro 2 ~ Prestaciones no contributivas del Sistema de Seguridad Social

Las principales prestaciones del ‘sistema exigen la residencia en te-
rritorio nacional; la insuficiencia de recursos y haliarse en situacion
de vejez (mayor de 65 afios) o invalidez. Su cuantia es fija y se-ac-
tualiza anuaimente.

Pensiones de'vejez e invalidez

Consisten en. asignaciones econémicas por cada hijo a cargo some-
Proteccion familiar tidas a la comprobacién de los ingresos desde la LPNC 26/1990.-Su
importancia dentro del sistema es muy. pequefia.

P ‘o Prestacion para responder a un riesgo puntual. La evolucion del gas-
Sindrome. {0xico b, "
ro xie to-en esta prestacion es decreciente.

LISMI Prestaciones econdmicas para minusvaiidos, sustituidas por fas de
invalidez: no .contributiva.

Prestaciones ‘a extinguir

FAS Antiguas ayudas economicas individualizadas y periddicas a favor de
ancianos mayores de 69 anos, enfermos e incapacitados.

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS.

Ley de Consolidacién y Racionalizacién de la Seguridad Social (LCRSS
24/1997).

El sistema tiene como principales rasgos el caracter no contributivo (no
existen requisitos laborales ni de cotizacién) y la orientacion a la cobertu-
ra de riesgos especificos (principalmente vejez e invalidez) en situaciones
en las que se da una insuficiencia de medios —con la excepcién de presta-
ciones puntuales, como las del sindrome téxico-. Se trata de un sistema
subsidiario del contributivo, financiado con impuestos generales, territo-
rialmente centralizado y dependiente de la Seguridad Social (salvo las pres-
taciones no contributivas de Navarra y Pais Vasco, que se financian por el
sistema de cupo).

El cuadro 2 presenta de forma resumida los rasgos de las distintas pres-
taciones no contributivas de la Seguridad Social. Junto a las figuras crea-
das en la ley de 1990, se incluyen las antiguas ayudas asistenciales desti-
nadas a incapacitados y ancianos (Fondo de Asistencia Social -FAS-y Ley
de Integracién Social del Minusvélido -LISMI-), que cuentan con un nui-
mero decreciente, pero todavia significativo, de beneficiarios.

Las pensiones no contributivas de invalidez y jubilacién constituyen las
prestaciones basicas dentro del sistema, tanto por el namero de beneficia-
rios como por el papel que pueden desempefiar en la lucha contra la po-
breza y la exclusién social de los ancianos y discapacitados en situacién
mas vulnerable.

Estas prestaciones responden a la necesidad de otorgar una proteccién
adecuada a aquellas personas ancianas o incapacitadas sin acceso al siste-
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ma profesional y que carecen de recursos suficientes para cubrir sus nece-
sidades. Ademas de suponer cuantias algo superiores a las de las ayudas
previamente existentes, crean un derecho subjetivo que trata de eliminar
por completo los rasgos asistenciales y de discrecionalidad presentes en
aquéllas. Los unicos requisitos para su obtencién son residir en el territo-
rio espafiol, la edad (entre 18 y 65 afios para las de invalidez y 65 afios o
mds para las de jubilacién) y, en las de invalidez, un grado de minusvalia
igual o superior al 65%. El limite de ingresos para acceder al sistema coin-
cide con el importe anual de la pensién no contributiva que se fija cada
afo en la correspondiente Ley de Presupuestos Generales del Estado, re-
duciéndose la misma, en su caso, en una cuantia igual a los ingresos per-
cibidos de otras fuentes.

El crecimiento de las pensiones no contributivas ha sido significativo a
lo largo de toda la década, y muy especialmente durante los primeros afios,
en los que el efecto de las nuevas altas se sumé al de la reconversién de
muchas antiguas pensiones asistenciales en las nuevas no contributivas.
En la actualidad, existen aproximadamente 450.000 beneficiarios, reparti-
dos practicamente por igual entre ambas modalidades (grafico 10). A esta
cifra habrfa que sumar los aproximadamente 200.000 perceptores de pres-
taciones procedentes del antiguo FAS y de la LISMI.

Respecto a las cuantias, su crecimiento en términos nominales se ha
mantenido préximo al del IPC a lo largo de la década, exceptuando las re-

Gréfico 10 — Evolucidn de las pensiones no contributivas de jubilacién e invalidez. 1991-1999
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Nota: Datos de junio de cada afio.

Fuente: Elaboracion Fundacién Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Informe
econdmico a los Presupuestos de la Seguridad Social del afio 2000, 1999.
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Tabla 6 — Cuantias de las pensiones no contributivas de jubilacién e invalidez por clase de prestacion.
1999

Cuantia anual

Pensiones no contributivas de jubilacién e invalidez (*) (Ley 26/1990)

Un beneficiario 531.370

Dos beneficiarios 903.329

Tres beneficiarios 1.275.288
Pensiones asistenciales (FAS) 349.090
Prestaciones econémicas de la LISMI

Subsidio de garantia de ingresos minimos 349.090

Subsidio de ayuda a tercera persona 136.150

Subsidio de movilidad y transporte 72.900

(*) En las pensiones no contributivas de invalidez existe un suplemento del 50% cuando la persona tiene una
minusvalia igual o superior al 75% y necesita el concurso de otra persona.

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Informe
econdmico a los Presupuestos de la Seguridad Social del afio 2000, 1999.

valorizaciones superiores de 1992 y 2000%¢. Con todo, todavia se encuen-
tran a bastante distancia tanto del SMI como de la pensién media (e in-
cluso de la minima) del sistema contributivo. La tabla 6 refleja las cuanti-
as de las pensiones no contributivas pagadas en 1999, asi como las
correspondientes a las del FAS y la LISML

A la hora de evaluar el grado de suficiencia de estas prestaciones y, por
tanto, su eficacia como mecanismo reductor de la pobreza, resulta intere-
sante la comparacién con los niveles del minimo personal y familiar (MPF)
establecido tras la reforma del impuesto sobre la renta (Ley 40/1998). Como
es bien sabido, el MPF representa los ingresos que, a juicio del legislador
fiscal, no deben ser objeto de gravamen por considerarse destinados a cu-
brir las necesidades de los distintos tipos de unidad familiar. El grafico 11
muestra claramente que las pensiones no contributivas y asistenciales son,
sin embargo, sensiblemente inferiores a los niveles definidos por este mi-
nimo. En el caso de las pensiones no contributivas de jubilacién, existe un
déficit de cobertura del 18% en el caso de un solo beneficiario, que au-
menta al 31% cuando concurren dos perceptores con derecho a la presta-
cién en el mismo hogar. Las pensiones asistenciales del FAS, por su parte,
cubren poco mas de la mitad del minimo personal correspondiente a los
mayores de 65 afios.

La insuficiencia resulta atin méas evidente al comparar las prestaciones
que reciben los incapacitados con los MPF correspondientes (que en la re-
gulacién del impuesto varian entre 850.000 y 1.150.000 pesetas anuales se-

26 Véase el indicador 2.8.4 del Anexo Estadistico.
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Gréfico 11 — Cuantias de las pensiones no contributivas de jubilacién e invalidez y del minimo personal
y familiar. 1999

[ Pension
B Minimo personal y familiar

1400000 1.300.000

1.150.000 1.150.000
1.200.000 -~ ’

1 903.329 |
1.000.000 — 850.000

800.000

650.000
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400.000 -
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Jubilacién ne  Jubilacién no Jubilacién Invalidezno  Subsidio LISMI  Subsidio LISMI
contributiva. contributiva. asistencial contributiva general méximo (*)
Solo Pareja (FAS)

(*) Subsidio de invalidez LISMI con complementos para grandes invalidos.
Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Informe
econdmico a los Presupuestos de la Seguridad Social del afio 2000, 1999; y de la Ley 40/1998 del IRPF.

gun el grado de invalidez). Las pensiones ofrecen en todos los casos nive-
les muy por debajo del minimo fijado en la regulacién fiscal, especialmen-
te en las asistenciales derivadas de la LISMI, cuya cobertura no llega al
50% de los niveles de renta que, segtin la Ley del IRPF, se requieren para
atender los gastos esenciales de estas personas. En este sentido, puede re-
sultar dudoso que prestaciones como las de la LISMI cumplan adecuada-
mente el objetivo declarado de “cubrir las necesidades basicas —alimenta-
cién, vestido y habitacién- de quienes, careciendo de medios para su
subsistencia, no estén en condiciones, por su grado de minusvalia, de ob-
tenerlos”27.

Todo ello sefiala las limitaciones del actual sistema de prestaciones no
contributivas para reducir la pobreza de las personas mayores o incapaci-
tadas que se ven excluidas del sistema contributivo. A la vez, pone de re-
lieve los riesgos asociados a una progresiva asistencializacién del sistema,
que podria adquirir mayor importancia en el futuro si se acentda la ten-

27 Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Informe Econémico Financiero a los Presu-
puestos de la Seguridad Social de 1999, 1998.
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dencia al endurecimiento de los requisitos para acceder a las pensiones
contributivas. Esta evolucién est4 en buena medida implicita en las direc-
trices de las politicas actuales, en linea con los contenidos del Pacto de To-
ledo, que favorecen una reduccién del sistema puablico de pensiones en fa-
vor del aumento de los sistemas complementarios privados?8.

Es preciso resaltar que la creciente dependencia de los seguros privados
en este y otros ambitos de la protecciéon social muestra una crisis de los
mecanismos colectivos de aseguramiento de rentas que puede tener efec-
tos poco deseables sobre la equidad. Por un lado, los seguros privados sélo
cubren a aquellas personas con suficiente capacidad econémica para fi-
nanciarlos, lo que genera un claro riesgo de dualizacién de las pensiones y
una desproteccién de los colectivos mas pobres. Por otro, los sistemas pri-
vados de cobertura se incentivan a través de ventajas fiscales que favore-
cen a los grupos con mayor capacidad de ahorro, a la vez que minoran los
fondos publicos disponibles para la garantia de minimos y la redistribu-
cion.

Las rentas minimas de integracién

Aungue su relevancia es cuantitativamente pequefia en el conjunto de la
proteccién social espafiola, cerca de 70.000 hogares se beneficiaban a fina-
les de los afios noventa de alguna de las modalidades de renta minima de
integracién establecidas por las comunidades auténomas a lo largo de la
altima década. El namero total de personas dependientes de los hogares
beneficiarios asciende a 186.000 personas. Este tipo de prestaciones ha su-
frido un intenso crecimiento, multiplicindose por siete el nimero de ho-
gares beneficiarios entre 1990 y 1998 (gréfico 12).

La valoracién de los programas de rentas minimas tras una década de
existencia sugiere un panorama de luces y sombras. Estos programas se
han convertido en algunos casos —especialmente en el ambito de las co-
munidades auténomas de mayor capacidad econémica y, singularmente,
en las forales— en auténticos mecanismos de aseguramiento minimo con-
tra la pobreza, en linea con los utilizados desde hace afios en algunos pai-
ses europeos. Los Planes de Lucha contra la Pobreza y la Exclusién desa-
rrollados en Navarra y el Pais Vasco han supuesto un esfuerzo importante
para mejorar el conocimiento de la realidad social y planificar estrategias
de integracién que van mas alla de la mera garantia de unos ingresos ba-
sicos.

28 E] aumento de la proporcionalidad de las pensiones respecto a las aportaciones de los
trabajadores (LCRSS de 1997) y el empleo de incentivos fiscales a la contratacién de planes
privados son, hasta el momento, las principales medidas adoptadas en este sentido.
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Gréfico 12 — Evolucion de los hogares beneficiarios de las rentas minimas en Espafia, 1990-1998
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Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de Ayala, L., Las rentas minimas en la reestructura-
cidn de los Estados de Bienestar, Consejo Econdmico y Social, Madrid, 2000; y datos del Ministerio de Traba-
jo y Asuntos Sociales.

Sin embargo, en la mayoria de los territorios autonémicos, la creacién
ex novo de los programas de rentas minimas, sin contar con dotacién pre-
supuestaria previa, ha dado lugar a politicas modestas con un grado de co-

Grafico 13 — Nivel medio de las prestaciones de renta minima garantizada en la Unién Europea. En pa-
ridades de poder de compra. 1998
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Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de Comisién Europea, La protection sociale dans les
Etats membres de L'Union européene 1998, Luxemburgo, 1999; y OCDE, Main Economic Indicators 1999, Pa-
ris, 1999.
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bertura bajo (elevadas tasas de no solicitud, junto con la exclusién de cier-
tos colectivos) y cuantias limitadas. En comparacién con otros paises de
nuestro entorno, el nivel medio de estas prestaciones resulta bajo, en es-
pecial en el caso de las familias de mayor tamafio (grafico 13).

Parece, por tanto, que las rentas minimas, en su formulacién actual, es-
tan mas orientadas a proteger contra la pobreza absoluta (minimos de sub-
sistencia) que a evitar la pobreza relativa y favorecer la plena integracion
de los beneficiarios en el conjunto de la sociedad. Queda por determinar
en qué grado tales prestaciones, en combinacién con las medidas comple-
mentarias de insercién previstas en los programas, constituyen un instru-
mento adecuado para prevenir la exclusién social de los grupos a los que
se dirigen.

El problema de la escasa cuantia de las prestaciones se agudiza si tene-
mos en cuenta que los datos contenidos en la tabla 7 representan valores
medios nacionales que esconden diferencias significativas en la generosi-
dad de los distintos sistemas regionales, con la paradoja de que existe,
como regla general, una relacién negativa entre los niveles de pobreza re-
gionales y los recursos por habitante destinados a los programas. En su
conjunto, el sistema de rentas minimas carece de una coordinacién sufi-
ciente y, ademas, esta dando lugar a importantes asimetrias e inequidades

Tabla 7 — Porcentaje de la renta minima respecto al umbral relativo de pobreza por tipo de hogar en la
Unién Europea. 1998

Pesrzlc;na si:a:ﬁ.ia Pareia"con Pareia_f:on Pareiafon mon%:g:;iales mon%;g?;iales
jos  un hijo dos hijos tres hijos con un hijo con dos hijos
Dinamarca 141 166 167 136 115 151 103
Reino Unido 101 79 76 74 72 94 74
Holanda 82 96 79 69 62 84 62
Irlanda 80 76 66 60 55 64 51
Bélgica 79 62 56 56 57 83 66
Finlandia 72 72 77 81 84 82 76
Italia 69 49 49 49 45 55 49
Austria 67 56 60 62 63 63 59
Espaia. 6 4 38 34 30 9 a7
Suecia 64 63 64 67 69 65 63
Francia 58 51 47 45 45 57 46
Alemania 51 54 57 59 61 65 62
Portugal 39 46 44 43 43 39 36

Nota: EI umbral de pobreza es el 50% de la renta media nacional equivalente (escala de la OCDE).

Fuente: Elaboracion Fundacién Encuentro. CECS a partir de Comisién Europea, La protection sociale dans les
Etats membres de L’Union Européenne 1998, Luxemburgo, 1999; Eurostat, Facts through Figures, 1999; y
OCDE, Economic Qutlook, n. 65, 1999.
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entre los individuos y familias afectados por problemas de pobreza y ex-
clusién en funcién de su localizacién territorial (sélo en algunas comuni-
dades auténomas los programas implican el reconocimiento expreso del
derecho a la prestacién, las cuantias asignadas son diferentes y el grado de
extension, cobertura y seguimiento de la poblacién afectada son muy di-
VErsos).

3.4 Servicios sociales

Los servicios sociales son un conjunto de servicios que presta el sector
publico con el fin de prevenir, aliviar o eliminar las variadas situaciones de
pobreza y exclusién que se producen en nuestra sociedad. En muchos sen-
tidos, y a pesar de su vocacién universal, los servicios sociales constituyen
una zltima estrategia de integracién?®, capaz de cubrir determinadas nece-
sidades especificas que presentan los colectivos excluidos o en riesgo de ex-
clusién social.

En Espafia, el sistema de servicios sociales se caracteriza por la partici-
pacién en €l de diversos agentes: el sector piblico (tanto en su produccién
directa como a través de la financiacién de asociaciones privadas sin ani-
mo de lucro), entidades no lucrativas (apoyadas o no por el Estado y al-
gunas de gran peso, como Céritas, ONCE, Cruz Roja, etc.) y, en menor me-
dida, entidades lucrativas que prestan servicios a las familias e individuos
con recursos suficientes (por ejemplo, residencias privadas para mayores o
minusvalidos).

En los dltimos afios, la racionalizacién y modernizacién del sistema de
servicios sociales recibi6é un claro impulso con la elaboracién por primera
vez, en 1988, del Plan Concertado de Prestaciones Basicas de Servicios So-
ciales de las Corporaciones Locales, que supuso un gran esfuerzo de unifi-
cacién y desarrollo de un sistema que se encontraba hasta entonces enor-
memente disgregado y fragmentado. El Plan Concertado apostaba por un
sistema publico de servicios sociales de atencién primaria prestados por
las corporaciones locales en forma de red y con caracter universal, en el
mismo sentido que las politicas de sanidad o educacién. Paralelamente, se
desarrollaron los diversos Planes Especializados para atender necesidades
especificas, en los niveles estatal y autonémico (Planes sobre Drogas, Pla-
nes Gerontolégicos, etc.).

Los sucesivos Planes Concertados han conseguido éxitos notables en el
intento de paliar los problemas de heterogeneidad territorial y falta de
coordinacién derivados del intenso proceso de descentralizacién de estas
politicas publicas. Sin embargo, no se cuenta todavia con un marco gene-

2 De Miguel, M. y Escandell, J., “Organizacién de la proteccién social en Espafia: pro-
blemas y politicas”, GAPP, n. 13-14, 1998, p. 7-28.
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Tabla 8 - Evolucion de la aportacion de las distintas Administraciones al Plan Concertado. En porcen-
taje. 1988-1997

Corporaciones Comt’midades Ministeriq de Total

locales autonomas Asuntos Sociales (*)
1988 41,5 32,8 25,7 100
1991 411 33,0 26,2 100
1993 50,5 28,2 21,3 100
1995 51,1 28,5 20,4 100
1997 56,0 25,0 17,0 100"

(*) Entiéndase Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales a partir de la unificacién de estos ministerios.

Fuente: Elaboracion Fundacién Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Memo-
ria Anual del Plan Concertado de Prestaciones Bdsicas, varios afios.

ral que sirva para que las comunidades auténomas definan adecuadamente
el contenido de las prestaciones. Por otra parte, el nivel de gasto de los ser-
vicios sociales es modesto en relacién con otras politicas y con las deman-
das potenciales de los mismos y persisten problemas derivados del insufi-
ciente conocimiento de las necesidades y la fragmentacién en su cobertura.

En el modelo actual, los servicios de atencién primaria se desarrollan
y se financian fundamentalmente por los entes locales. En este sentido, los
datos de la tabla 8 reflejan claramente la disminucién del peso de la fi-
nanciacién estatal y autonémica en favor de las aportaciones de las cor-
poraciones locales.

Por la propia naturaleza de los servicios sociales, asi como por la hete-
rogeneidad e insuficiencia de los datos, es complicado ofrecer una valora-
cién critica sobre el grado en que estos servicios cumplen sus objetivos. No
obstante, si podemos afirmar que los planes parecen haber tenido un re-

Tabla 9 — Nimero de equipamientos financiados. 1997

Nimero de centros

Centros de servicios sociales (o estructura equivalente) 986
Albergues 17
Centros de acogida 21

Equipamientos complementarios (*):

Oficinas o servicios de informacion 57
Centros de estancia diurna 109
Minirresidencias 14
Pisos tutelados 8
Comedores sociales 1

(*) Surgen a partir del Acuerdo de Flexibilizacion de las Prestaciones Bdsicas de la Comision de Seguimiento
con fecha 30 de mayo de 1994.

Fuente: Elaboracion Fundacién Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Memo-
ria Anual del Plan Concertado de Prestaciones Bdsicas, 1997-1998, 2000.
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sultado positivo en cuanto al nimero de municipios incluidos (su nimero
ascendia en 1997 a 6.231, un 82% del total de municipios de las comuni-
dades auténomas que firmaron el tltimo Plan Concertado), asi como en re-
lacién con los equipamientos financiados (tabla 9) y el volumen de pobla-
cion atendida. En todo caso, es muy dificil valorar el grado de eficacia de
la aplicacién del Plan Concertado, dada la enorme heterogeneidad entre
las distintas comunidades auténomas.

Entre las limitaciones mas comtnmente sefialadas destaca, en primer
lugar, la indefinicién de los contenidos de algunas de las principales pres-
taciones30. Tal carencia dificulta las tareas de los agentes encargados del
desarrollo de los servicios sociales y reduce los frutos de las actuaciones de
prevencién e insercién. En segundo lugar, vy a pesar de los importantes
avances producidos, persiste todavia una cierta fragmentacién territorial y
se plantean problemas en la articulacién de las distintas redes de servicios
sociales. La insuficiente coordinacién institucional impide un mejor apro-
vechamiento de los recursos y limita el alcance de la oferta de servicios.
Todo ello, unido al énfasis en los criterios generalistas en el desarrollo de
los servicios sociales, ha obstaculizado el logro de una mayor cobertura en
las dreas donde resultan mdas necesarios.

Por tltimo, existen dificultades relacionadas con aspectos especificos de
la gestién de estos servicios. Aunque la dotacién de personal ha aumenta-
do considerablemente, llama la atencién la escasa proporcién de trabaja-
dores con contratos indefinidos3!. Adema4s, los problemas citados anterior-
mente limitan las posibilidades de actuacién de los profesionales y, con
ello, el logro de los objetivos en materia de integracién. En la actualidad
es escaso el margen de que disponen para pasar de las tareas de informa-
cién y gestién, que concentran la mayor parte de su actividad, a actuacio-
nes con mayor capacidad para incidir en la autonomia de los usuarios.

Por su parte, los servicios sociales especializados son programas diri-
gidos a colectivos especificos de la poblacién que presentan necesidades y
riesgos sociales particulares (infancia, inmigrantes, toxicémanos, mujeres,
tercera edad, etc.). Nuevamente, en estos servicios coexisten actividades de
los tres niveles territoriales del Estado, aunque se han llevado a cabo in-
tentos de sistematizacién (por ejemplo, el Plan Nacional sobre Drogas, que

30 Véase, entre otros, Laparra, M., Aguilar, M. y Gaviria, M., La exclusion social en Aragén,
Departamento de Bienestar Social y Trabajo del Gobierno de Aragén, 1994.

31 Segtin los datos de la tiltima memoria del Plan Concertado, en 1998 un 42% eran tra-
bajadores de las plantillas de los centros, de los cuales sélo aproximadamente seis de cada
diez eran trabajadores fijos (funcionarios o contratos indefinidos). El otro 58% eran trabaja-
dores contratados con cargo a prestaciones concretas (por ejemplo, ayuda a domicilio). Aun-
que no se ofrecen datos sobre la situacién laboral de los contratados de este segundo grupo
(salvo que un 75% trabaja a tiempo parcial), la precariedad es presumiblemente mucho ma-
yor gue entre los trabajadores de plantilla.
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trata de coordinar la actuacién del Estado con los planes sobre drogas de
las comunidades auténomas).

Un aspecto relevante en el desarrollo de estos servicios es la pérdida de
peso del Estado en beneficio de las comunidades auténomas, que estan
asumiendo cada vez mas competencias en este ambito. Este hecho hace
que los servicios especializados presenten en la actualidad un grado de he-
terogeneidad superior al de los de atencién primaria, que se traduce en
una gran diversidad en cuanto a los recursos destinados a los programas y
a su alcance e incidencia sobre los problemas que tratan de resolver.

4. Estrategias privadas de integracién social

Una vez delimitado el papel del sector publico en relacién con los pro-
blemas de la pobreza y la exclusién social, debemos analizar la tarea lle-
vada a cabo por las organizaciones no publicas que actiian en este campo.
Se tratarfa de determinar qué instituciones y agentes estan implicados en
la lucha contra la exclusién y de intentar precisar su importancia relativa,
asi como su grado de complementariedad en relacién con las actuaciones
llevadas a cabo desde el sector publico.

En este apartado, tras realizar algunas consideraciones sobre el con-
cepto y el papel del tercer sector en sentido global, intentaremos delimitar
el significado y alcance de la parte del tercer sector cuya actividad esta
consagrada a tareas de integracién social. Tanto en uno como en otro as-
pecto, los esfuerzos llevados a cabo en los dltimos afios son numerosos,
como muestran los multiples trabajos publicados al respecto.

4.1 Nuevas “fronteras” entre lo piiblico y lo privado

Utilizamos el término “tercer sector” para englobar al conjunto de ins-
tituciones que no se integran dentro de los agentes que actian en los mer-
cados ni de los que desarrollan su actividad en el seno del sector ptblico.
El término elegido se ha preferido a otros de uso comtn, tales como el de
“organizaciones no gubernamentales” (las empresas privadas lo son), “or-
ganizaciones voluntarias” (excluirian a las instituciones que cuentan con
trabajadores no voluntarios o a las que realizan su actividad por motivos
legales) u “organizaciones no lucrativas”3? (también lo son, en cierto modo,

32 Es la denominacién preferida, entre otros, por M. A. Cabra de Luna (“El tercer sector”
en Carpi, M. (ed.), El sector no lucrativo en Espaia, Piramide, Madrid, 1999) o J. Ruiz Ola-
buénaga (El sector no lucrativo en Espafia, Fundacién BBV, Bilbao, 2000).
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las organizaciones que forman parte del sector publico y, ademds, en al-
gunos casos pueden existir retribuciones o resultados econémicos que se
distribuyen entre sus miembros)33.

La definicién negativa empleada -lo que no hacen las familias, las em-
presas o las instituciones publicas— explica en buena medida la brumosa
delimitacién del tercer sector y la dificultad para poder medir su impor-
tancia y su peso econémico. Por otra parte, el crecimiento de este sector a
lo largo de los tltimos afios no seria sino una consecuencia de la crisis del
Estado de Bienestar o de la incapacidad de las Administraciones Puablicas
para gestionar de manera adecuada los servicios de bienestar, lo que difi-
culta ain maés la determinacién de las fronteras del tercer sector y su au-
tonomia respecto al sector publico.

Por empezar por el dltimo aspecto mencionado en el parrafo anterior,
debemos recordar que la crisis del Estado de Bienestar se ha presentado
como el final de una era de consenso sobre el papel del Estado en la pro-
visién de servicios sociales, olvidando algunos elementos a nuestro juicio
claves para entender el funcionamiento de dicho modelo34:

® Por un lado, desde la creacién, especialmente en Europa, de las in-
fraestructuras y los servicios propios del Estado de Bienestar, los servicios
sociales han sido provistos tanto por entes ptiblicos como por instituciones
privadas. En otros términos, podria decirse que la existencia y la actividad
del tercer sector son antiguas en el tiempo y que sus instituciones siempre
han desempefiado tareas relevantes en este ambito. Los servicios sociales
son los medios desarrollados por la colectividad para promover finalidades
de caracter social, tales como las que sefialaba Townsend en 197533: la jus-
ticia social, la libertad, la prevencién de las enfermedades, la integracién
en la comunidad, la abolicién de la pobreza y la miseria, la armonia entre
razas, la igualdad de oportunidades en el acceso a la educacién, el pleno
empleo y, especialmente, la igualdad social.

B Por otra parte, los dos sistemas de bienestar (publico y privado) no
deben entenderse como compartimentos estancos sino como ambitos es-
trechamente interrelacionados. Asi sucede, por ejemplo, con el empleo por
parte de las empresas o instituciones privadas de profesionales de la sani-
dad o la educacién formados por las instituciones publicas; la coexistencia
de pensiones publicas y privadas; o el dinero entregado por los departa-
mentos de servicios sociales a las clinicas y centros privados de reposo

33 Sobre la distincién de los términos anteriores respecto a otros como sociedad civil o
economfa social puede consultarse Ruiz Olabuénaga, J., op. cit.

34 Walker, A., “The Political Economy of Privatisation”, en Legrand, J. y Robinson, R., Pri-
vatisation and the Welfare State, Unwin Hyman Ltd., Londres, 1989, p. 22 y ss.

35 Townsend, P., Sociology and Social Policy, Harmondsworth, Midds, Penguin, 1975.
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para la atencién de las personas mayores. Otras manifestaciones de las re-
laciones entre el sector publico y el privado son las subvenciones puablicas
como fuente de recursos del tercer sector; los conciertos, los contratos de
servicios o las delegaciones que las Administraciones Publicas realizan con
las instituciones privadas; la participacién de las Administraciones Publi-
cas en patronatos y juntas de gobierno de instituciones privadas; los pro-
yectos y centros compartidos, cogestionados, codirigidos o cofinanciados;
o las regulaciones y controles piiblicos de determinados aspectos de la pro-
vision social de servicios a cargo del tercer sector.

® Adicionalmente, la utilizacién de mecanismos de mercado es una ca-
racteristica comtn de muchos servicios publicos, del mismo modo que es
comiin la regulacién publica de los servicios privados. Los ejemplos, en
este caso, son miltiples y variados en sectores tan diversos como la vi-
vienda, la educacién, los servicios sociales o la salud.

En consecuencia, tal vez sea razonable considerar la existencia de una
linea de continuidad entre los dos casos polares de provisién de bienes y
servicios en cualquier sociedad: los servicios gestionados y financiados to-
talmente por el sector publico y los organizados y financiados completa-
mente por las instituciones privadas. La mayor parte de las actividades re-
lacionadas con el bienestar, sin embargo, se ubicarian en las situaciones
intermedias de dicha linea y, por lo tanto, quizas fuera mas apropiado ha-
blar de un sistema de gestién mixta de los servicios de bienestar. Por eso,
no parece que tenga mucho sentido fundamentar la defensa o la justifica-
cién del tercer sector en la incompetencia o la incapacidad del sector pu-
blico, en sus efectos nocivos sobre los incentivos y la responsabilidad indi-
vidual o en el coste de eficiencia que supone su actuacion. Sin duda, no se
puede negar la necesidad de introducir reformas en el &mbito de los servi-
cios suministrados publicamente para corregir sus deficiencias mas evi-
dentes. Sin embargo, proponer como alternativa la mera privatizacién de
los servicios publicos no es siempre la mejor solucién.

La provisién adecuada de los servicios de bienestar ha de hacerse de
modo que se puedan corregir los problemas mas graves de desigualdad o
dependencia, garantizando al mismo tiempo la universalidad en el asegu-
ramiento de los derechos sociales, la atencién a las necesidades de los ciu-
dadanos y el control democriatico de tal provisién. Como sefialaba Tit-
muss3® en 1968 al referirse a algunas de las prestaciones tipicas del Estado
de Bienestar: “Si estos servicios (de bienestar) no fueran provistos por to-
dos los ciudadanos en beneficio de todos, 0 no estarian disponibles para
nadie, o lo estarian solamente para aquellos que pudieran financiarlos,
mientras que el resto recibiria esos servicios de tal modo que implicaria
para ellos un sentido de inferioridad y estigma”.

36 Titmuss, R. M., Commitment to Welfare, Allen and Unwin, Londres, 1968.
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La busqueda del contenido y las fronteras del tercer sector se ve tam-
bién dificultada por los procesos actuales de desagregacién, desconcentra-
cién, descentralizacién y privatizacién del sector publico, lo que nos obli-
ga a revisar de nuevo la determinacién de las fronteras entre lo publico y
lo privado.

4.2 ¢Quiénes son tercer sector?

Los esfuerzos realizados en el campo de la comparacién internacional
permiten delimitar en cierto modo el tercer sector, a pesar de la arbitra-
riedad que cualquier conceptualizacién, en un campo tan complejo como
éste, lleva aparejada. En esa direccién, Salamon et al.37 han propuesto cin-
co criterios que permiten definir el tercer sector a partir de las entidades
que lo componen:

¢ Que se trate de organizaciones con una estructura institucional for-
mal y con una pervivencia en el tiempo de méas de un afio.

* Que sean auténomas, es decir, que controlen sus actividades y ten-
gan sus propios 6rganos de gobierno.

* Que tengan caracter privado. Aunque puedan tener convenios con
Administraciones Publicas y recibir una parte o la totalidad de sus
ingresos del sector publico, deben estar separadas institucionalmen-
te de los poderes publicos.

* Que no tengan dnimo de lucro, lo que se traduce en que no repartan
beneficios entre sus componentes, aunque quepa la posibilidad de
acumular excedentes en un periodo, los cuales, en todo caso, deben
ser reinvertidos en ejercicios posteriores.

* Que sean de adscripcién esencialmente voluntaria, tanto respecto a
los recursos que reciban (donaciones) como en relacién con las moda-
lidades de empleo.

Cualquiera de los criterios anteriores podria plantear problemas a la
hora de su aplicacién para determinar los componentes del tercer sector en
una realidad concreta como puede ser la espafiola. En algunos casos, los ras-
gos organizativos pueden estar desdibujados; la autonomia muy recortada
(pensemos en entidades dependientes de 6rdenes religiosas o partidos poli-
ticos); su caracter privado puede cuestionarse por su estrecha dependencia
de alguna institucién pablica; pueden producirse en ocasiones excedentes
como consecuencia de su actividad; y, desde luego, pueden coexistir (de he-
cho, suele ocurrir) trabajadores voluntarios con otros profesionalizados y
que obtienen retribucion, y la financiacién propia con la ajena.

37 Salamon, L. et al., Global Civil Society: Dimension of the Nonprofit Sector, Johns Hop-
kins University Press, Baltimore, 1999.
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4.3 Diversidad y heterogeneidad

Se suele sefialar que las instituciones del tercer sector tienen algunas
ventajas respecto a las que desarrollan su actividad en el sector privado o
en el publico, especialmente en el campo de las prestaciones sociales: en
relacién con el sector privado, porque su caracter no lucrativo ofrece una
imagen positiva de estas instituciones, por su preocupacién por la solida-
ridad y la igualdad, en oposicién a la busqueda del interés individual y par-
ticularista; respecto al sector pablico, por su mayor proximidad a los ciu-
dadanos y sus problemas y por su superior autonomia y flexibilidad.

No obstante, no siempre las entidades integradas en el tercer sector res-
ponden a la imagen altruista y solidaria que de ellas se predica y, por otra
parte, su aparente autonomia, con mucha frecuencia, no es tal. Las cone-
xiones y dependencia con y del sector ptblico —como se sefialaba con an-
terioridad— son muy habituales, bien por la via de las subvenciones o bien
como consecuencia de la obtencién de alguna concesién o privilegio del
mismo. Adicionalmente, la preocupacién por la eficiencia que suele plan-
tearse en las organizaciones mas grandes del tercer sector acaba por re-
producir los errores y defectos de las grandes empresas o de las oficinas
publicas. Las consecuencias son el crecimiento excesivo y la burocratiza-
cién, con la consiguiente pérdida de flexibilidad.

Cuadro 3 - Clasificacion Internacional de Organizaciones No Lucrativas (CIONL)

Intermediarios filantrépicos y promocién del voluntariado: plataformas de voluntariado,
fundaciones de recoleccion y distribucion de.fondos.

| Otras: mutualidades de previsién social,

Fuente: ONU, International Standard Industrial Classification.
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La diversidad y heterogeneidad de las instituciones que forman el ter-
cer sector son dos de sus caracteristicas basicas, como se desprende del re-
paso de los tipos de organizaciones que lo integran, segtn la clasificacién
utilizada por la Universidad Johns Hopkins en su estudio de comparacién
internacional (cuadro 3).

Desde el punto de vista internacional3®, como se pone de manifiesto en
el estudio comparativo llevado a cabo por los especialistas de la Universi-
dad Johns Hopkins, la primera nota a destacar es el crecimiento de la ac-
tividad privada y voluntaria en todo el mundo, aunque con mayor intensi-
dad en los paises mas desarrollados. Otras tendencias particulares puestas
de manifiesto en dicho informe son el predominio, en valores medios, de
la subvencién como mecanismo basico de financiacién (cerca del 50% de
los casos); una especializacién relativamente modesta en tareas de accién
social (alrededor del 20%, aunque la dispersién es aqui mayor, sobre todo
por las caracteristicas peculiares de los paises anglosajones); la tendencia
a la burocratizacién, en parte como proceso de mimetismo respecto a las
instituciones publicas de las que en buena medida dependen; y una pro-
pensién a la sobrecomercializacién, en el sentido de imitar (especialmente
las organizaciones mas grandes) los comportamientos de las empresas en
el sector mercantil de la economia.

En el caso espafiol, el nimero total de entidades integrantes del tercer
sector, al final de los afios noventa, se estimaba que ascendia a 253.507, de
las que el 69% eran asociaciones y el 23% clubes deportivos (tabla 10). En
general, la dimensién del tercer sector espafiol es similar a la de otros paises
europeos, con algunos elementos diferenciales que comentaremos luego.

Tabla 10 — Entidades integrantes del tercer sector en Espafia por tipo. 1995

Ndmero Porcentaje
Asociaciones 174.916 69,0
Fundaciones 5.698 2,2
Cooperativas 7.822 31
Mutualidades de prevision social 400 0,2
Centros de ensefianza 6.392 2,5
Clubes deportivos 58.085 22,9
Cajas de ahorro con obra social 50 0,0
Hospitales 144 0,1
Total 253.507 100

Fuente: Elaboracion Fundaciéon Encuentro. CECS a partir de Ruiz Olabuénaga, J. (dir.), El sector no lucrativo
en Espana, Fundacion BBV, Bilbao, 2000.

3% Seguimos en este punto los datos del trabajo de J. Ruiz Olabuénaga (op. cit.), que re-
produce el analisis de comparacién internacional realizado por la Universidad Johns Hopkins
sobre 22 pafses.
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Grafico 14 — Namero de voluntarios en entidades del tercer sector. 1995
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Fuente: Elaboracion Fundacion Encuentro. CECS a partir de Ruiz Olabuénaga, J. (dir.), El sector no lucrativo
en Espafia, Fundacién BBV, Bilbao, 2000.

En relacién con los distintos campos de actividad, el mayor niimero de
organizaciones se encuentra en el ambito de la cultura, el deporte y el ocio
(60%). A cierta distancia, otros sectores que cuentan con un elevado nu-
mero de organizaciones son el de educacion e investigacién, desarrollo co-
munitario y vivienda y derechos civiles y asesoramiento legal.

Entre las personas que trabajan en el tercer sector, como es obvio, el
peso del voluntariado es muy relevante3?. Segun el estudio de J. Ruiz Ola-
buénaga, el ntimero de voluntarios en sentido estricto (quienes dedican
mas de 16 horas mensuales) ascendia, en 1995, a 1.026.482 personas, mien-
tras que el de voluntarios en sentido amplio (los que dedican una hora al
mes como minimo) era de 2.931.219. Por sectores, los mayores volimenes
de voluntarios se concentraban en los servicios sociales, en el de cultura,
deporte y ocio, en el de educacién e investigacion y en el de derechos civi-
les y asesoramiento legal. Como se observa en el gréfico 14, el subsector de
los servicios sociales contaba con cerca de 300.000 voluntarios en sentido
estricto (es el que concentra mayor numero de este tipo de voluntarios) y
casi 500.000 en sentido amplio.

39 Hay que sefialar que la medicién exacta de la actividad voluntaria en Espafia es dificil
de realizar, debido a la inexistencia de estadisticas oficiales fiables. Una fuente de informacién
importante son los datos que presentan las ONGs de accién social en sus solicitudes para el
0,52% del IRPF, pero estas cifras pueden estar sesgadas al alza debido a que el nimero de vo-
luntarios es un criterio para otorgar subvenciones.
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Tabla 11 - Empleo equivalente total en entidades del tercer sector. 1995

Empleo remunerado Empleo voluntario Empleo equivalente
equivalente equivalente total
1. Cultura, deporte, ocio 55.856 55.151 111.007
2. Educacién e investigacion 119.218 31.262 150.479
3. Salud 58.000 18.562 76.562
4. Servicios sociales 151.224 73.016 224.239
5. Medio ambiente 1.652 20.408 22.061
6. Desarrollo com. y vivienda 53.298 13.842 67.141
7. Derechos civiles 15.997 27.031 43.028
8. Intermediarios filantrépicos 500 247 747
9. Actividades internacionales 9.380 9.794 19.174
10. Asociaciones profesionales 8.629 4.285 12.914
11. Otras 1.425 - 1.425
Total 475.179 253.599 728.778

Fuente: Ruiz Olabuénaga, J. (dir.), El sector no lucrativo en Espana, Fundacién BBV, Bilbao, 2000.

Tabla 12 — Empleo equivalente en el tercer sector como porcentaje del empleo equivalente total no agra-
rio en diversos paises. 1995

Remunerado Voluntario Total
Holanda 12,6 6,1 18,7
Iranda 11,5 2,7 14,2
Bélgica 10,5 2,5 13,0
Estados Unidos 7.8 4,1 11,9
Israel 9,2 1,8 11,0
Reino Unido 6.2 4,4 10,6
Australia 7.2 2,9 10,1
Francia 4.9 4,7 9,6
Alemania 4.9 3.1 8,0
Media de paises 4.8 2,1 6,9
Espaia a5 -
Finlandia 3,0 3,3 6,3
Argentina 3,7 2,3 6,0
Austria 4,5 1,2 57
Japén 3,5 11 4,6
Colombia 2,4 0,7 3,1
Peru 2,4 0,5 2,9
Repiblica Checa 1,7 1,0 2.7
Brasil 2,2 0,3 2,5
Hungria 1,3 0,3 1,6
Rumania 0,6 0,7 1,3
Eslovaquia 0,9 0,3 1,2
México 0,4 0,3 0,7

Fuente: Ruiz Olabuénaga, J. (dir.}, E/ sector no lucrativo en Espafia, Fundacion BBV, Bilbao, 2000.
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El empleo equivalente total (sumando el remunerado y el voluntario
normalizados a jornada completa) en el tercer sector ascendia a 728.778
personas en 1995 (tabla 11). Una vez mas, es el subsector de servicios so-
ciales el que concentra mayor ntiimero de empleos (224.239), seguido de
educacién e investigacién (150.479) y cultura, deporte y ocio (11 1.007).

Si comparamos esta cifra con la del empleo equivalente total no agra-
rio de la economia espafola (tabla 12), el empleo en el tercer sector —tal
como se ha definido- representaba en 1995 el 6,8% del total, porcentaje si-
milar a la media de los paises estudiados por la Universidad Johns Hop-
kins (méximo en Holanda, 18,7%, y minimo en México, 0,7%).

En relacién con los datos econémicos, el gasto total del tercer sector,
incluyendo la imputacién del valor del voluntariado, representaba en 1995
el 5,8% del PIB generado en la economia espafiola en ese mismo afio. La
mayor parte de ese gasto se destina al personal (especialmente si se inclu-
ye la imputacién del valor del voluntariado). En algunos subsectores el
peso del gasto de personal es muy elevado, como ocurre en el de educacién
e investigacién y en el de servicios sociales, el sector que mas nos interesa
en este trabajo. En este dltimo, como se observa en la tabla 13, el gasto de
personal representa el 52,3% del gasto total (36,7% en el conjunto del ter-
cer sector), porcentaje que se eleva al 87,4% (58,2% el valor medio) si in-
cluimos la imputacién del coste de trabajo voluntario.

Por ultimo, respecto a los ingresos, en valores medios, el mayor com-
ponente es el de cuotas y pagos por servicios, seguido por los fondos pu-
blicos y las donaciones privadas. Si al peso de las donaciones privadas se

Tabla 13 — Principales gastos e ingresos del tercer sector y del subsector de servicios sociales. 1995

Sector no lucrativo Servicios sociales
Millones de pta. Porcentaje Miliones de pta. Porcentaje

Gastos

Remuneracién de personal 1.501.068 36,7 378.059 52,3

Imputacion coste trabajo voluntario 879.988 215 253.364 35,1

Otros gastos corrientes 1.317.506 32,2 67.904 94

Gastos de capital 396.674 9,7 23.472 3,2
Total 4.095.236 100 722.799 100
Ingresos

Subvenciones y fondos publicos 1.033.253 25,2 228.145 31,6

Donaciones privadas y filantropia 605.421 14,8 93.887 13,0

Cuotas y pagos de servicios 1.576.574 38,5 147.403 20,4

Ingresos en especie 879.988 215 253.364 35,1
Total 4.095.236 100 722.799 100

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de Ruiz Olabuénaga, J. (dir), El sector no lucrativo
en Espana, Fundacién BBV, Bilbao, 2000.
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imputa el valor de los ingresos en especie, el porcentaje se aproxima al que
representan las cuotas y pagos por servicios. Las subvenciones y fondos
publicos son especialmente significativos en los campos de la educacién y
los servicios sociales, mientras que es el sector de cultura, ocio y deporte
el que recibe mayores donaciones privadas. Si se computa el voluntariado,
los servicios sociales pasan a ocupar uno de los primeros puestos como
perceptores de donaciones privadas. El principal ingreso del subsector de
servicios sociales es el procedente del trabajo voluntario (35,1%), seguido
del obtenido a partir de subvenciones y fondos piiblicos. Se puede afirmar,
por tanto, que se trata de un componente del tercer sector muy sustenta-
do en las aportaciones privadas en especie y en las publicas de caracter
monetario. Es preciso sefialar que, atendiendo a otros estudios, el peso de
las subvenciones como fuente de financiacién de las entidades de accién
social es aun mayor de lo recogido en la tabla 1340,

4.4 Tercer sector e integracion social

Intentaremos determinar las entidades del tercer sector que desarrollan
su actividad en 4reas de integracién social o, en otros términos, que pre-
tenden combatir la exclusién social y la pobreza.

En cierto sentido, el concepto de exclusién en su mas amplia versién
exigirfa tomar en consideracién a las entidades que trabajan en el campo
de los servicios sociales, pero también a las que realizan sus actividades en
el mundo de los llamados bienes preferentes (educacién, salud, vivienda),
cuando la accién del Estado es manifiestamente incapaz de garantizar co-
rrectamente su provisién. Sin embargo, es preciso limitar el ambito de re-
ferencia de las instituciones contempladas, por lo que parece razonable, si-
guiendo la opcién tomada por otros trabajos, circunscribir el tercer sector
en el campo de la integracién social a las organizaciones que trabajan en
la lucha contra la desigualdad y la exclusién. En ese sentido, como propo-
ne el grupo de Analistas Socio-Politicos*!, desde una perspectiva juridica,
son cinco los tipos de organizaciones espaiiolas que se incluirian en el con-
cepto de tercer sector que aqui nos interesa:

1. Las asociaciones con finalidad de asistencia social a las que se refie-
re la ley de 1964 y las normas de desarrollo y modificacién de la misma.

40 Véase Martinez Martin, M. L et al., Empleo y trabajo voluntario en las ONG de accién
social, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales y Fundacién Tomillo, Madrid, 2000. Hay que
resaltar que este informe define el tercer sector dedicado a la accién social con un criterio més
amplio que el usado para delimitar el subsector de servicios sociales en J. Ruiz Olabuénaga.
Por otra parte, M. I. Martinez Martin extrae los datos de una encuesta realizada a unas 200
ONGs, mientras que el trabajo de J. Ruiz Olabuénaga se basa en registros administrativos.

41 Analistas Socio-Politicos, El tercer sector en accidn social en Esparia. Proyecto de inves-
tigacién, ASP, Madrid, 2000, mimeo.
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Se sumarfan también las estructuras de coordinacién creadas para inte-
grar a tales asociaciones. Entre 1964 y 1993 se crearon 810 asociaciones de
utilidad publica, de las que el 17% se calificaban como filantrépicas o de
promocién social.

2. Las fundaciones con la misma finalidad contempladas por la Ley de
Fundaciones de 1994. Se trata de fundaciones de asistencia social que tra-
bajan con diversos colectivos con problemas de exclusién (familias, terce-
ra edad, marginados, inmigrantes, etc.).

3. Las entidades creadas por instituciones religiosas sometidas al dere-
cho canénico.

4. Los organismos asistenciales que forman parte de la obra social de
las cajas de ahorro. ‘

5. Otros organismos que, reuniendo las caracteristicas antes comenta-
das, contemplen entre sus fines tareas de integracién social.

Como es natural, esta enumeraciéon no es exhaustiva y, en todo caso,
responde a la opcién de dejar fuera del tercer sector a todas aquellas enti-
dades de caracter informal que también actiian en el campo de la integra-
cién social, en coherencia con el concepto de tercer sector asumido. La ra-
z6n para su exclusién es, esencialmente, de caracter informativo. Es muy
dificil conocer la importancia de dichas entidades, tanto en nimero como
en relacién con sus caracteristicas principales o su peso econémico relati-
vo respecto a otras instituciones o determinadas variables econémicas re-
levantes.

La parte del tercer sector dedicada a tareas de integracion es, sin duda,
aquella donde mas claramente intervienen las organizaciones no lucrati-
vas, probablemente como consecuencia de la menor expansion en este am-
bito de las actividades publicas y de la propia utilizacién desde la Admi-
nistracién Publica de las organizaciones voluntarias como instrumentos de
atencién a determinados colectivos marginados o excluidos. En ese senti-
do, hemos de recordar el peso de las subvenciones y de los fondos ptbli-
cos en la financiacién de las actividades de este tipo de instituciones. Como
se ha sefialado®?, las organizaciones voluntarias han desempefiado un pa-
pel significativo como agentes activos de la expansién del Estado de Bie-
nestar, transformando los problemas particulares de algunos colectivos en
verdaderos problemas comunes que deben pasar a ser responsabilidad de
las instituciones publicas.

Por otra parte, en algunos casos, las tareas de atencién a los problemas
sociales se han convertido en actividades rentables, lo que ha implicado la

42 Rodriguez Cabrero, G. y Montserrat, J. (ed.), Las entidades voluntarias en Espafia, Mi-
nisterio de Asuntos Sociales, 1996.
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entrada de operadores privados con animo de lucro en determinados sec-
tores. De esta forma, podria decirse que las organizaciones voluntarias,
con la colaboracién y la ayuda de las instituciones publicas, han actuado
como inductoras de 4reas de actividad econémica privada en algunos am-
bitos de los servicios sociales.

Los principales estudios realizados sobre el tercer sector especializado
en labores de integracién social ponen de manifiesto las mismas caracte-
risticas que se presentan en el analisis general del tercer sector: la gran he-
terogeneidad de sus componentes y la dificultad para obtener informacién
fiable sobre sus caracteristicas y su peso econémico. El trabajo del grupo
de Analistas Socio-Politicos recoge los principales resultados de las inves-
tigaciones citadas sobre las caracteristicas del tercer sector en el ambito de
la integracién social en Espafia, que sintetizamos en los puntos siguientes:

a) Segun el estudio comparativo llevado a cabo desde la Universidad
Johns Hopkins, alrededor del 31% del empleo total del tercer sector se lo-
calizaba en el area social (porcentaje superior al de la mayoria de paises
de nuestro entorno, aunque las cifras absolutas son sensiblemente inferio-
res a las de otros paises como Francia o Alemania)*3.

b) En relacién con el grado de participacién de los ciudadanos en las
organizaciones de integracién social, los trabajos de F. Mota y F. Andrés
Orizo** parecen concluir que, a lo largo de los tiltimos afios, se habria pro-
ducido un aumento de la participacién ciudadana en este tipo de organi-
zaciones, especialmente por parte de los jévenes. En 1994, se calculaba que
aproximadamente el 7% de la poblacién participaba en alguna asociacién
de carécter benéfico-social. El perfil de quienes colaboraban mds, ademas
de esa mayor inclinacién de los jévenes, seria el siguiente: varones, con ni-
veles socioeconémicos medios o altos, niveles de estudio elevados y mayor
propension a intervenir en asuntos ptblicos*>.

Otras valoraciones que se contienen en el anélisis de la Universidad
Johns Hopkins son que, en el caso espafiol, la expansién del voluntariado
ha sido modesta respecto a lo que ocurre en nuestro entorno y, por otra
parte, que no existe, a diferencia de otros paises, un cuadro normativo
articulado y actualizado que pueda facilitar el proceso de integracién eu-
ropea en este ambito.

43 Lo que indicarfa un desarrollo mas modesto del tercer sector espariol. Las cifras de em-
pleo, como nos recuerdan los autores, pueden estar sesgadas al alza por la inclusién en el caso
espafiol de instituciones de gran dimensién como la ONCE.

44 Véase Mota, F., “La realidad asociativa en Espafia”, en Subirats, J. (ed.), ¢Existe socie-
dad civil en Espa7ia?, Fundacién Encuentro, Madrid, 1999; y Andrés Orizo, F., Sistema de va-
lores en la Espatia de los 90, CIS, 1996.

45 Mota, F., op. cit., p. 43.
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¢) En cuanto a la localizacién geografica de las organizaciones, segun
el estudio de Cortés y otros?, el 29% de las organizaciones no guberna-
mentales actta en el nivel municipal, el 35% en el provincial y regional y
el 36% en el ambito nacional o internacional. Por otro lado, se destaca la
existencia de una cierta concentracién en Madrid, Catalufia y Andalucia.
En general, la vinculacién al territorio esta justificada por el tipo de tareas
que realizan y por la necesidad de proximidad con los colectivos de bene-
ficiarios.

d) Es dificil determinar los rasgos organizativos basicos de las entida-
des del tercer sector dedicadas a actividades de integracién social, dada la
enorme heterogeneidad del mismo. No obstante, los diversos trabajos rea-
lizados en Espafia han puesto de manifiesto: la juventud relativa de las or-
ganizaciones de voluntariado?’; la tendencia a su progresiva institucionali-
zacion y regularizacién frente a modos de actuacién mas espontaneos; la
conexién de esa tendencia a la institucionalizacién con el tamafio de las
organizaciones (In4s cuanto mayor sea la entidad); el predominio de un
discurso en cierto modo “autonomista” de las organizaciones que confia en
la coordinacién interasociativa y el trabajo voluntario para reforzar el aso-
ciacionismo en Espafia, aun contando con el apoyo ptblico para desarro-
llar el sistema de bienestar#8; el crecimiento en la practica de dicha coor-
dinacién interasociativa; el peso atin importante, aunque decreciente, de la
Iglesia; y la escasa presencia de organizaciones creadas a instancias de par-
tidos politicos o sindicatos.

e) Los analisis sobre la composicién de las organizaciones del tercer
sector social muestran la complejidad y heterogeneidad del mismo en lo
que respecta a los recursos humanos. Algunos rasgos que se observan en
los diversos estudios que se han ocupado de este problema son: la notable
movilidad de quienes trabajan de forma voluntaria o asalariada en el sec-
tor y el importante porcentaje que representan los contratos a tiempo par-
cial; el peso relevante de la poblacién joven (el 70% de quienes realizan ac-
tividades en las entidades estudiadas por Cortés y otros eran menores de
30 afios), una buena parte compuesta de estudiantes; aunque parece de-
tectarse un cierto predominio de trabajadores asalariados, en general los
salarios son bajos en todas las categorias ocupacionales; por ultimo, se

46 Cortés, L. et al., Las organizaciones de voluntariado en Espafia (Proyecto Volmed), Plata-
forma para la Promocién del Voluntariado en Espafia, Madrid, 1999.

47 Segtin Martinez Martin, M. L et al. (op. cit.), el 47% de las ONGs de accién social
nacié en la década de los noventa. Conviene notar, sin embargo, que este dato no debe atri-
buirse sélo a la juventud de la actividad voluntaria en Espafa, sino también al pequeiio ta-
mafio de las organizaciones y su escaso grado de supervivencia.

48 Véase Rodriguez Cabrero, G. y Montserrat, J. {ed.), op. cit., p. 123. En todo caso, un
83% de las ONGs de accién social tienen un convenio o acuerdo de gestién de servicios con
algin organismo publico, segin Martinez Martin, M. I. et al. (op. cit.).
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considera que el sector tiene una clara potencialidad de generacién de nue-
vo empleo en el futuro.

f) Desde el punto de vista de los recursos financieros del tercer sector
dedicado a actividades de integracién social, el 48,6% de los mismos pro-
cedia de subvenciones, porcentaje superior al valor medio de los 22 paises
estudiados por la Universidad Johns Hopkins (45%), el 31,4% de pagos por
servicios (37%) y el 20% de donaciones privadas (18%)*. El predominio de
las subvenciones genera, segtin algunos trabajos, una cierta dependencia
de las organizaciones voluntarias respecto al sector publico, de modo que,
en ocasiones, el logro de la subvencién se convierte en el objetivo funda-
mental a costa de los que justificaron el inicio de la actividad. Por tltimo,
respecto a la actividad que llevan a cabo las entidades que estudiamos, pa-
rece detectarse una cierta relacién entre el tamafio de las organizaciones y
el peso que en sus presupuestos tiene el gasto de personal: las organiza-
ciones mas pequefias, en general, dedican més recursos a la ejecucién de
las actividades que constituyen su objeto social que las mas grandes, que
estdn con frecuencia méas condicionadas por el ntimero de sus integrantes
y la cuantia de sus remuneraciones.

5. Politicas de integracién: menos centralizacién,
¢mas eficacia?

Una vez estudiados los rasgos principales de las politicas de integracién
llevadas a cabo desde el sector publico y el papel desempeiiado por el ter-
cer sector en el mismo dmbito, es necesario analizar el impacto que sobre
las estrategias de integracién han tenido dos procesos de enorme relevan-
cia en Espafia, especialmente a partir de los afios ochenta. Nos referimos
a la descentralizacién del sector publico y a las politicas y estrategias de
privatizacién y de mayor participacién de los agentes privados en la pro-
duccién y gestién de servicios tradicionalmente suministrados por las Ad-
ministraciones Publicas.

La complejidad de los procesos de exclusién a los que nos venimos re-
firiendo y la diversidad de politicas y estrategias puestas en practica hacen
que el abanico de actores implicados en su desarrollo sea realmente am-
plio. Tal diversidad ha obligado en los tltimos afios a sucesivos procesos
de articulacién de competencias entre los distintos niveles de las Adminis-
traciones Publicas, por un lado, y a la necesidad de buscar nuevos equili-
brios entre la iniciativa publica y la privada en la gestién de estas actua-
ciones, por otro. Puede decirse que existen claras interacciones entre ambas

4 Estos porcentajes son coincidentes con los recogidos en la tabla 13 si descontamos los
ingresos procedentes del trabajo voluntario.
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formas de descentralizacion ~territorial y funcional-, hasta el punto de que
es dificil explicar el desarrollo de una de las dos vertientes sin hacer re-
ferencia explicita a los cambios registrados en la otra.

Asi, por ejemplo, no se puede comprender el intenso crecimiento de las
iniciativas locales en materia de integracién social sin tener en cuenta los
procesos de movilizacién social que cristalizan en una participacién mas
activa y soélida del tercer sector. Pocos ambitos de la intervencién social
presentan un potencial tan notable como las iniciativas autonémicas en
materia de insercion para vertebrar dos de las principales demandas en la
reestructuracién del Estado de Bienestar: una mayor participacién de las
Administraciones territoriales y una estrategia de gestién del bienestar so-
cial mucho mas plural. El desarrollo de proyectos de integracién ligados al
entorno local de los beneficiarios obliga a sustentar la gestién puiblica en
la colaboracién de un amplio elenco de actores sociales (sindicatos, fun-
daciones, ONGs, etc.), asi como a intensificar la coordinacion de los dis-
tintos niveles publicos con competencias en la administracién de estos ser-
vicios y prestaciones.

La combinacién de mayores avances en la descentralizacion territorial
y la aplicacién de nuevos modelos de reparto de responsabilidades en la
gestion del bienestar social, a la vez que vincula la politica social con pro-
cesos dinamicos de desarrollo local y crecimiento interno, constituye una
potencial fuente generadora de efectos positivos en el entorno. Las politi-
cas de integracién asi contempladas no sélo mantendrian su funcién com-
pensadora o preventiva tradicional, sino que servirfan, ademads, como esti-
mulo del crecimiento econémico local, sustentadas en una mayor
vertebracién social.

Ahora bien, las sinergias derivadas de la confluencia de ambos procesos
s6lo se concretan en la practica cuando existen los recursos y la coordina-
cion imprescindibles para evitar posibles desigualdades interterritoriales o
modelos de participacién de los agentes sociales “viciados”. Estos se pro-
ducen cuando se establecen cadenas de dependencia no sélo entre los des-
tinatarios de las politicas de integracién y la Administracién, sino también
entre las entidades del tercer sector y los propios poderes piiblicos, cuan-
do la supervivencia de aquéllas depende casi exclusivamente del flujo de
subvenciones.

Todos estos elementos sirven para ilustrar los cambios organizativos
que han tenido lugar en estas politicas. ¢Ha supuesto la creciente partici-
pacién de las Administraciones territoriales una mejora importante en los
resultados? ¢;En qué medida la descentralizacion territorial de algunas pres-
taciones y servicios puede haber dado lugar a diferencias importantes en-
tre regiones? ¢Ha implicado la participacién creciente del tercer sector
avances importantes en la integracién de los colectivos excluidos? ¢Qué
contradicciones implican estos procesos? Son, todos ellos, interrogantes
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que invitan a analizar con detalle los cambios en los dos dmbitos sefiala-
dos.

5.1 Protagonismo creciente de autonomias y ayuntamientos

En la década de los afios noventa se produjo la consolidacién del papel
de las Administraciones territoriales en el desarrollo de las politicas de ser-
vicios sociales y de prestaciones monetarias para los colectivos excluidos
de los sistemas tradicionales de proteccién social. Ambos procesos, sin em-
bargo, se desarrollaron de forma muy diferente. Mientras que el primero
se beneficié de los frutos de la coordinacién de los tres niveles de la Ad-
ministracién —central, autonémica y local- a través del Plan Concertado, el
segundo carecié de instrumentos especificos de cofinanciacién y de oferta
coordinada de un minimo de prestaciones basicas.

Aunque no puede hablarse todavia de un sistema perfectamente inte-
grado de las politicas de servicios sociales, debido a la variedad de actua-
ciones y a los problemas de coordinacién que todavia persisten, la situa-
ci6én actual se caracteriza por una oferta de servicios sociales mas compacta
y racional que la que existia a comienzos de la década pasada, cuando la
fragmentacién era mayor y la divisién de responsabilidades todavia muy
confusa. La especializacién en la produccién de cada servicio por los dis-
tintos niveles administrativos —con la gestién preferentemente local de los
servicios de atencién primaria y la participacién de niveles administrativos
superiores en los servicios mas especializados y complejos— y el traspaso
progresivo de competencias en servicios sociales a las comunidades aut6-
nomas han contribuido a crear una red de proteccién cada vez mas sélida.
En el grafico 15 se observa el intenso crecimiento de la descentralizacién
del gasto en el ambito de los servicios sociales. Hoy parece indiscutible que
se trata de una parcela del gasto publico en la que el papel de los Gobier-
nos locales y autondmicos ha pasado a ser decisivo.

No obstante, persisten deficiencias importantes en la descentralizacién
de estos servicios que limitan su contribucién positiva a la integracién de
sus destinatarios. A la critica general de un uso poco eficaz por parte de los
sectores excluidos hay que afiadir, en este caso, las contradicciones que
suscita la configuracién territorial de la red de servicios sociales. El man-
tenimiento de competencias de la Administracién central en un contexto
de asuncién progresiva de responsabilidades por parte de las comunidades
auténomas produce solapamientos y costes. Los esfuerzos emprendidos
para coordinar normativas no han obtenido los frutos esperados, por lo
que subsisten importantes déficit en esta materia.

En cualquier caso, la coordinacién de una oferta minima de servicios
ha permitido dar un salto importante en la universalizacién de estos siste-
mas y una relativa igualdad de derechos en todo el territorio.
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Grafico 15 — Evolucion de la distribucién del gasto de la Seguridad Social en servicios sociales. 1989-
1998
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Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de datos del Ministerio de Trabajo y Asuntos So-
ciales.

Muy distinto ha sido el proceso seguido por las prestaciones monetarias
destinadas a facilitar la integracién socioeconémica de la poblacién mas
vulnerable. Dichas prestaciones han carecido de una base comun en su de-
sarrollo, exclusivamente autonémico, lo que se ha traducido en una limi-
tada dotacién presupuestaria y en una importante diferenciacién de las
cuantias y la cobertura en cada regién.

A pesar de estos limites, las rentas minimas se han consolidado en la
mayoria de las regiones como un instrumento clave en la actuacién publi-
ca a favor de la integracién. Como poniamos de manifiesto anteriormente,
el nimero de hogares beneficiarios se multiplicé por siete entre 1990 y
1998 y varias comunidades auténomas han puesto en marcha planes inte-
grales de lucha contra la pobreza y la exclusién que incluyen estrategias in-
novadoras.

Los problemas que se han planteado en el desarrollo de esta red de se-
guridad econémica son, fundamentalmente, dos. Por un lado, en pocas re-
giones constituyen un derecho incondicional, por lo que su concesién de-
pende de la disponibilidad presupuestaria y de la discrecionalidad de sus
gestores. Por otro, se ha creado un sistema muy desigual, en el que las re-
giones con mayor renta per cdpita o con mayor capacidad econémica trans-
fieren, en muchos casos, cantidades de recursos mucho mayores a cada
hogar beneficiario que las regiones mas pobres.
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Gréfico 16 — Gasto en programas de rentas minimas en pesetas por habitante. 1999
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Fuente: Elaboracion Fundacién Encuentro. CECS a partir de INE, Anuario estadistico 1999, 2000; y datos de
las comunidades auténomas.

El gasto por habitante dedicado a estos programas presenta acusadas
diferencias entre unas y otras areas geogréficas, con recursos inferiores a
la media en comunidades auténomas que, como Andalucia, Extremadura,
Murcia o Castilla-La Mancha, presentan tasas de pobreza muy superiores
al conjunto nacional. El Pais Vasco, por su parte, destaca claramente por
encima de todas las demas regiones en la cantidad de recursos destinados
a las rentas minimas, un hecho al que no es ajeno el favorable sistema de
financiacién de los territorios forales (grafico 16).

Por tanto, es necesaria —a nuestro juicio- una mayor implicacién de la
Administracién central, que deberia facilitar los procesos de insercién vin-
culados a la prestacién y dar coherencia a un sistema de proteccion asis-
tencial todavia muy fragmentado, ademas de profundamente injusto por el
diferente trato otorgado a personas en idéntica situacién de necesidad se-
gln el lugar de residencia.

5.2 Mayor participacion de los actores sociales

De la misma forma que las politicas de integracién han debido respon-
der a las demandas de un reparto mas equilibrado de las responsabilida-
des publicas en su gestién entre jurisdicciones territoriales, durante la dl-
tima década su disefio ha tenido que adaptarse al deseo de una mayor
participacién por parte de los actores sociales implicados en la lucha con-
tra la exclusién. La intervencién del tercer sector se ha hecho decisiva en
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la prestacién de servicios compensadores y en el desarrollo de iniciativas
de mejora de la autonomia de la poblacién excluida.

El protagonismo adquirido por el tercer sector supone una alternativa
al tradicional conflicto de roles en la produccién de servicios de bienestar
social. Desde esta nueva concepcién, el papel de los poderes publicos que-
da mas estrechamente ligado al objetivo de proteccién de la ciudadania
como concepto esencial de una sociedad democratica y solidaria; entre sus
principales funciones se encuentra la promocién de las redes de solidari-
dad destinadas a garantizar la integracién social de todos los miembros de
la comunidad. Desde el punto de vista del sector no lucrativo, la reformu-
lacién de sus objetivos implica un mayor compromiso e interconexién con
las actividades llevadas a cabo por el Estado de Bienestar.

Este cambio se justifica por los limites a los que se enfrenta el sector
publico en sus tareas de asignacién de recursos en favor de la poblacién
excluida. Limites que no sélo se refieren a las restricciones presupuesta-
rias, sino que aluden también a las dificultades para conocer en muchos
casos la situacién real de los excluidos y para actuar con celeridad y efica-
cia ante las situaciones de mayor gravedad. El desajuste entre las necesi-
dades y la oferta ptiblica abre la puerta a la participacién del tercer sector
y permite la “cohabitacién” de la iniciativa privada no lucrativa con el res-
to de los agentes sociales implicados en las estrategias de integracién so-
cial.

Desde una perspectiva mas concreta, cabe hablar de algunas experien-
cias en las que cristaliza la intervencién del tercer sector como agente Gl-
timo de la iniciativa social en favor de la integracién. Tal es el caso, por
ejemplo, del empleo de medidas de insercién socioeconémica que han
acompafiado el desarrollo de los programas de rentas minimas autonémi-
cas. En algunas comunidades auténomas fue decisiva la contribucién de
los sindicatos y otras asociaciones para su puesta en marcha. Estos acto-
res participan ahora en las comisiones de evaluacién y seguimiento, aun-
que no todas las regiones han facilitado la participacién de la iniciativa so-
cial en el desarrollo de los programas.

En Cataluiia, las entidades privadas reconocidas como colaboradoras
desempeiian un papel equiparable al de los servicios sociales de atencién
primaria. La practica demuestra que a través de este procedimiento se cu-
bren mejor las necesidades de los colectivos excluidos. En la Comunidad
de Madrid se reconoce su papel clave en el desarrollo de las politicas de
integracién. Concretamente, mas del 94% de los proyectos de insercién tie-
nen como entidades promotoras a asociaciones privadas sin dnimo de lu-
cro, asociaciones de vecinos y sindicatos. De tal manera que estas actua-
ciones, a la vez que canalizan las intervenciones publicas en favor de la
integracién, se convierten en un medio para instrumentar la participacién
social en la lucha contra la exclusién.
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En otras regiones, sin embargo, la gestién aun estd muy centralizada,
en el doble sentido territorial y funcional. La limitada capacidad de las cor-
poraciones locales, por ejemplo, muy dependientes de las consejerfas au-
tonémicas, impide la expansién de la iniciativa social y reduce las posibi-
lidades de poner el énfasis en el marco local como dmbito preferente para
el desarrollo de las politicas de integracién.

La cuestién clave, en cualquier caso, mas que la descripcién del nuevo
disefio organizativo de estas prestaciones, es si tal férmula genera o no
efectos sociales positivos. Aunque todavia no contamos con indicadores
adecuados que permitan medir la eficacia de la intervencién social, algu-
nos datos indirectos permiten clarificar en parte esta cuestién. Uno de ellos
es la creacién de empleo ligada a la participacién de la iniciativa social,
que puede medirse a través de distintas vias. La mas facil es el propio em-
pleo creado para hacer posible el funcionamiento del tercer sector en pro-
yectos publicos de integracién. El empleo que se generé con esta finalidad
en la Comunidad de Madrid ha crecido de manera significativa entre 1993
y 1999 (gréfico 17). Por otra parte, las cifras disponibles confirman que las
entidades no lucrativas presentan una alta intensidad en el uso de mano de
obra, con un porcentaje creciente de personal remunerado.

Una segunda fuente de generacién de empleo, indudablemente mas sig-
nificativa desde el punto de vista de la integracién, es el acceso al merca-
do de trabajo de los beneficiarios de los programas. Aunque los proyectos

Grafico 17 — Evolucion de los profesionales asalariados y voluntarios en los proyectos de insercion de
la Comunidad de Madrid. 1993-1999
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Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de datos de la Consejeria de Servicios Sociales de
la Comunidad de Madrid.
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Tabia 14 — Distribucion de las familias pobres usuarias de los servicios sociales segln las instituciones
a ias que acuden, por tipo de pobreza. En porcentaje

Extrema Grave Moderada Precariedad
Comunidades auténomas 12,2 14,7 13,7 13,6
Ayuntamientos 33,0 31,3 35,3 39,5
Cruz Roja 30,0 29,2 24,8 21,0
Caéritas 22,8 22,5 22,3 20,6
Otros 2,0 2,2 3,8 51
Total 100 100 100 100

Nota: Los distintos tipos de pobreza se definen segtn el porcentaje de los ingresos respecto a la renta media
disponible nacional: extrema, menos del 15%; grave, entre el 16% y el 25%; moderada, del 26% al 35%; pre-
cariedad social, entre el 36% y el 50%.

Fuente: EDIS et al., Las condiciones de vida de la poblacion pobre en Espafia, Fundacion FOESSA, Madrid,
1998.

de inserci6n ligados a las rentas minimas autonémicas todavia tienen un
alcance limitado, en aquellas regiones donde los programas estan mas con-
solidados, mas de la mitad del total de beneficiarios de las acciones pro-
movidas por la iniciativa social dejan la asistencia ptblica para ingresar en
el mercado laboral.

Otro posible resultado de la iniciativa social es la aproximacién de los
colectivos mas marginados a los servicios sociales y el establecimiento de
vinculos sociales antes casi inexistentes. Casi una cuarta parte de los pro-
yectos publicos desarrollados por las entidades privadas sin fines de lucro
se dirigen a colectivos en situaciones de especial desarraigo.

Los datos disponibles sobre los servicios a los que acceden los hogares
pobres en Espafia confirman la importancia que tiene el sector no lucrati-
vo en la cobertura de las necesidades de este colectivo (tabla 14). Mas de
la mitad de los hogares en situaciones de pobreza extrema o grave acuden
a los servicios de la Cruz Roja, Céaritas y a otras instituciones con caracte-
risticas similares, en lugar de acceder a la oferta de las comunidades au-
ténomas y los ayuntamientos. Dado que son los grupos con mayores ca-
rencias los que mas uso hacen de estos servicios y que son los que requieren,
ademas, una atencién mas especializada, podemos afirmar que la iniciati-
va social constituye un pilar fundamental en el desarrollo de proyectos de
integracién para los colectivos mas excluidos.

Esta altima conclusién, sin embargo, ha sido también objeto de critica.
La contribucién positiva de tales entidades al desarrollo de los procesos de
integracién social puede entenderse, en ocasiones, como una forma “no
deseable” de legitimacién de las carencias de la intervencién publica. Como
sefiala Rodriguez Cabrero, la cara oscura del desarrollo de las funciones
mencionadas —cobertura de necesidades sociales que no puede proveer el
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sector publico y creacién de empleo- radica en “la produccién de presta-
ciones que forman parte de la reduccién de la intensidad protectora del Es-
tado de Bienestar, la precariedad generalizada de su empleo y el desplaza-
miento de trabajo asalariado por trabajo voluntario muchas veces
instrumental”>0.

50 Rodriguez Cabrero, G., “La economia politica de las organizaciones no lucrativas”, Eco-
nomistas, n. 83, 2000, p. 6-17.





