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Parte Segunda

SOCIEDAD CIVIL ESPANOLA
Y RESPONSABILIDADES COLECTIVAS
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I. INTRODUCCION

1. ¢Hemos dejado de ser diferentes?

Una y otra vez se alude a la radical transformacién que ha sufrido nues-
tro pais en estos ultimos 20 afios. La consolidacién de la democracia, las
cifras del gasto publico y las politicas de bienestar, la drastica descentrali-
zacién politica, la plena integracién en los organismos comunitarios euro-
peos, el cambio en las costumbres y en los hébitos de vida, la transforma-
cién tecnolégica, la progresiva entrada en mercados realmente competitivos
después de siglos de proteccionismo..., son todos ellos elementos citados
constantemente por propios y extrafios para ejemplificar ese cambio. Por
poco que se conozca nuestra historia, la excepcionalidad de este periodo es
aun mas significativa, y para muchos el camino emprendido en 1977 con-
duce simple y llanamente a acabar con la «anomalia» espafiola en el con-
texto de la Europa occidental. Espafia serfa, pues, algo que nunca ha sido
en su historia moderna y contemporénea: un pais desarrollado y europeo
maés. Se trata, sin duda, de un momento especial para Espafia: después de
un largo y tortuoso camino, hemos construido un sistema politico homo-
logable finalmente; un sistema de partidos equiparable y conectado inter-
nacionalmente; una estructura descentralizada del Estado que no ha re-
suelto los principales conflictos, pero les ha dado un marco; y nos hemos
integrado en Europa. Hemos dejado de ser diferentes.

En esta Parte Segunda del Informe Esparia 1998 vamos a defender una
tesis que, aunque en absoluto podemos calificar de contraria, es, al menos,
complementaria. Espafia continia siendo anémala en relacién con mu-
chos de los paises europeos que conforman nuestro entorno y que casi
siempre nos sirven de referencia en al menos un punto. Un punto que, a
nuestro entender, es especialmente significativo: el pais en general no tie-
ne una concepcién de lo piblico como un ambito de responsabilidad
colectiva, ni tampoco dispone de una presencia fuerte, estructurada y
responsable de lo que se ha venido denominando sociedad civil. Y
nuestra hipétesis es que si ello no se intenta enderezar, favoreciendo la
asuncién de responsabilidades y el enraizamiento y consolidacién del teji-
do social ya existente, y facilitando su florecimiento donde atn esa reali-
dad es méas embrionaria, el pais vera incrementados los conflictos entre co-
munidades sociales, aumentara la tensién entre Administraciones y su
sobrecarga de demandas y, en general, la capacidad colectiva para enfren-
tarse al futuro y a sus retos se vera fuertemente en entredicho.

Nuestra historia nos ha dejado huellas que no son resolubles desde cons-
trucciones institucionales ni desde adhesiones a clubes de paises, ni son
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tampoco facilmente superables en los poco mas de 20 afios que llevamos
de democracia. El tradicional alejamiento, extrafieidad, entre estructuras
institucionales, sociedad politica y sociedad civil, esa peculiar dependencia
social del Estado que venia acompafiada de una arraigada (y sin duda jus-
tificada) desconfianza de lo publico, ha dejado secuelas en nuestra forma
de entender el espacio de lo publico, de lo civil, que no se han resuelto en
el vigente periodo democratico.

Ese espacio publico, ese ambito de lo civil, es visto muchas veces como
un terreno que o bien es ocupado por las Administraciones Pblicas o el
mercado, o bien es un terreno de nadie. El binomio desresponsabilizacién
social-impotencia institucional es particularmente peligroso en un mo-
mento en que los fenémenos ya conocidos de globalizacién econémica,
mercantilismo exacerbado, estructuras complejas de gobierno multinivel y
pérdida de peso de las esferas de autonomia del Estado deberian verse con-
trapesadas por una sociedad civil fuerte, es decir, por una sélida red de la-
zos sociales, por tradiciones de responsabilidad civica y por pautas de
interaccién social basadas en la confianza y en la autocapacidad de orga-
nizacién social. Espafia se encuentra en esa particularmente comprometi-
da transicién entre dos siglos, sin un Estado bien rodado, bien preparado
para lo que se avecina! y sin una sociedad civil bien enraizada, capaz de
asumir responsabilidades y estructurar mecanismos de vigilancia y control
sobre un espacio publico muy fragil. Es ahora cuando nuestro handicap
histérico de instituciones publicas usadas con fines privados y actores so-
ciales débiles, dependientes y con pocos recursos auténomos puede pasar
factura de forma grave.

Las instituciones politicas de los paises mas desarrollados contraen sus
formas tradicionales de intervencién social. Frenan el incrementalismo que -
ha caracterizado su proceder desde los afios cuarenta. Buscan interlocu-
cién ciudadana, tratan de conectar con agentes sociales dispuestos a asu-
mir responsabilidades, dispuestos a generar mecanismos de cogestién y
partenariado?. Y aquellas sociedades que disponen de mayor solidez y
tradicién asociativa, que han ido densificando su tejido civil, que han
logrado acumular mayor capital social, resultan ser aquellas socieda-
des que mejor pueden responder a esos retos, que mejor pueden res-
ponder a las nuevas exigencias y a los nuevos problemas, desde la fortale-
za de su tejido comunitario y asociativo. De esta manera, podriamos decir
que una sociedad civil consistente, libre y responsable es hoy garantia de
futuro, es sinénimo de fiabilidad y confianza.

! Fundacién Encuentro. CECS, «Con esta Administracién, ¢podremos sostenernos en
Europa?», Informe Esparia 1997, 1998, p. 269-333.

2 Con el término «partenariado» tratamos de resumir las multiples formas de cooperacién
y colaboracién entre diversas entidades u organismos (ptiblicos y privados) para alcanzar
objetivos comunes, asumiendo responsabilidades, deberes y derechos de forma conjunta.
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En estos afios hemos podido comprobar como ciertos problemas han re-
sultado notablemente impermeables ante los sucesivos cambios politicos
que ha vivido el pais desde 1977. Nos referimos a la capacidad de afrontar
con valentia y con garantias los grandes dilemas sociales (del paro al défi-
cit pablico, de la emergencia de la nueva pobreza a la pérdida de motiva-
cién y de capacidad de generar proyectos) y a tratar de poner remedio a las
graves disfunciones de las grandes estructuras publicas (justicia, escuela,
universidad, sanidad, estructuras administrativas...). Ante ello, no soélo es
preciso un redoblado esfuerzo de los responsables politicos y los gestores
publicos. Es preciso generar comportamientos correctos y responsa-
bles tanto en la esfera publica como en la privada. Y ahi es donde la
falta de tradicién, la falta de asuncién de responsabilidades, mani-
fiesta ese déficit crénico de sociedad civil, entendida como consenso so-
cial sobre valores civiles compartidos entre grupos sociales y compartidos
entre las diversas culturas en que se expresan.

Los procesos de modernizacién que han atravesado la realidad espafio-
la en estos 20 tltimos afios han tenido sin duda efectos espectaculares. Se
han producido cambios muy notables en la forma de operar del mercado,
mucho méas abierto y competitivo, menos protegido, y ello ha provocado
grandes y profundas transformaciones de nuestro aparato productivo y de
nuestro tejido empresarial?. Pero ese conjunto de cambios ha afectado de
forma relativamente superficial a esa falta de responsabilidad civica que co-
mentabamos, aunque, una vez mas, Espafia presenta una extrema diferen-
ciacién interna entre sus distintos componentes territoriales, y por ello de-
beremos atender y analizar con mayor detalle esa distinta realidad civica.

La clave de lectura de esta Parte Segunda es clara. Por un lado, quere-
mos poner de relieve la debilidad e incluso, en ciertos ambitos y sectores,
la ausencia de sociedad civil en Espafia. Y, al mismo tiempo, sefialar los
signos de cambio que se perciben, la existencia de estructuras civicas par-
ciales que demuestran que es posible avanzar en la consolidacién de una
sociedad menos mercantilizada y estatalizada, menos dependiente.

2. Escuelas de democracia

La aparicién del fenémeno asociativo se enmarca en la formacién his-
térica de la sociedad civil que conocemos en Occidente, cuya caracteristica
basica es el pluralismo. El ideal pluralista se fundamenta en la existencia
de asociaciones voluntarias definidas, esencialmente, como la cooperacion
voluntaria entre personas que persiguen un interés comun de manera es-

3 Pundacién Encuentro. CECS, «La internacionalizacién de las empresas espafiolas»,
op. cit., p. 141-212.



6 Esparia 1998

table y duradera. De acuerdo con ese ideal, la sociedad pluralista serfa
aquella que, articulada a través de estas asociaciones, esta gobernada “por
una politica esencialmente «instrumental», de perfil bajo, que permite a sus
miembros la satisfaccién tanto del objetivo cooperativo como del compe-
titivo y sirve ademds para establecer su concepcién comtn de la justicia.
La sociedad civil representa su realizacién histérica en la forma de un
conjunto de instituciones no gubernamentales suficientemente fuerte
como para contrarrestar al Estado y, aunque no impide al Estado
cumplir con su funcién de mantener la paz y de arbitrar los intereses
fundamentales, puede evitar que domine y atomice al resto de la so-
ciedad. El asociacionismo se revela, por lo tanto, como el principal ele-

mento constitutivo de una sociedad civil y como su manifestacién mas vi-
sible.

El florecimiento del asociacionismo esta intrinsecamente relacionado
con las estructuras de la modernidad de una manera evidente y, a la vez,
compleja de desentrafiar. Por una parte, en la transicién de un orden so-
cial tradicional a un orden social moderno, la emergencia de asociaciones
voluntarias (asociaciones regionales, de ayuda mutua, sociedades, etc.) de-
sempefia un papel fundamental al suavizar los costes de la dislocacién so-
cial producida por el proceso de modernizacién, actuando como instru-
mentos para la integracién social de los individuos y la cohesién social de
la comunidad en sustitucién de los grupos primarios tradicionales (fa-
milia, tribu, clan, etc.). Las asociaciones voluntarias se constituyen asi en
instrumentos para la integracién politica y social de los individuos y los
grupos (generando un sentimiento de pertenencia a la comunidad y con-
tribuyendo a la cohesién social), a la vez que representan y acumulan cier-
tos recursos socio-culturales necesarios para la movilizacién y la accién
colectiva. De su fuerza, de su capacidad para estar presentes en el debate
y en la resolucién de problemas, dependera que una sociedad cuente con
espacios publicos suficientemente sélidos como para asumir responsabili-
dades, vigilar y controlar la actuacién de los poderes publicos y garantizar
la autonomia de lo civil (pero publico) frente a la politica (que no agota ese
espacio publico).

Muchos autores (Durkheim, Weber...) han puesto de relieve de forma
continuada la importancia de las asociaciones como mecanismos de verte-
bracién de la sociedad naciente y como «instituciones intermedias» llama-
das a poner en contacto al individuo con el Estado. Especial relevancia ha
tenido el analisis de Alexis de Tocqueville, quien en su célebre ensayo La
democracia en América argument6 que las asociaciones voluntarias repre-
sentaban escuelas de democracia, donde la comunicacién y el intercambio
entre individuos libres constituyen los pilares sobre los que se asienta una
sociedad democratica. Para Tocqueville, el compromiso civico convierte
al «yo» en «nosotros», y la clave de dicho compromiso reside en la par-
ticipacién en asociaciones voluntarias a través de la cual se desarro-
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1la la capacidad de cooperacién y la responsabilidad comiin en los
asuntos colectivos. La libertad de asociacién aparece entre las condicio-
nes necesarias para la transformacién de individuos privados en ciudada-
nos. Los efectos democraticos internos de las asociaciones se producen
cuando, a través de la cooperacién en proyectos comunes, los individuos
adquieren una comprensién de las ventajas que implica la organizacién co-
lectiva y sienten ademds que la cooperacion no es posible sin reglas comu-
nes de juego. Por otra parte, los efectos democraticos externos son recono-
cidos en la agregacién y la articulacién de intereses que permite contener
las tendencias a la concentracién de poder. Las asociaciones, por lo tanto,
constituyen tanto un vinculo entre el individuo y el Estado como una ex-
presién del pluralismo social.

No obstante, antes de que la participacién en las asociacionés se rija por
normas y principios democraticos y antes de que su finalidad apunte a la
produccién de bienes publicos o colectivos, han de formarse las condicio-
nes socioculturales que conducen a que la participacioén en asociaciones vo-
Juntarias sea posible. Esas condiciones se observan en sociedades moder-
nas herederas de un caudal cultural heterogéneo coronado por un doble
proceso de secularizacién (de distincién entre esferas civiles y religiosas) y
de «individualizacién» (de reforzamiento de los derechos individuales).

3. El caso de Espaifia

La democracia espafola que hemos ido consolidando tuvo desde sus ini-
cios una concepcién del ejercicio democratico que ahora nos atreverfamos
a calificar de excesivamente institucionalista y procedimental. Se parti6é de
una visién de arriba abajo que centré excesivamente las formas de partici-
pacién en los partidos y las elecciones y no incorpordé suficientemente otros
elementos de expresién participativa, de democracia deliberativa y de ejer-
cicio directo de la soberania ciudadana. El orden institucional escogido
(parlamentarismo puro, ley electoral proporcional, listas cerradas, extrema
dificultad en el uso de iniciativas populares directas) refleja opciones que,
si bien no son distintas de las tomadas en algunos otros paises, coinciden
en ser fruto de pactos institucionales entre partidos, con ausencia de acto-
res sociales capaces de reclamar mas espacios o una mayor capacidad de
intervencién y de control popular.

Es cierto que los partidos ocuparon una gran parte de un espacio pu-
blico que después del franquismo no tenia expresiones civiles potentes, si
exceptuamos ciertas zonas y sectores del pais. Y también es cierto que, evi-
dentemente, la construccién y consolidacién de la sociedad civil en Espa-
fia no podemos reducirla a un asunto de ingenierfa social. Depende, ante
todo, del tejido de relaciones primarias (familias) y secundarias (asociacio-
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nes) y del hecho de que ese tejido haya ido teniendo formas de expresién y
de ejercicio de responsabilidades. Pero, por otra parte, la debilidad de la so-
ciedad civil en Espafia viene acompaiiada de la debilidad del Estado. La de-
bilidad o fortaleza de las instituciones estatales depende, en dltima instan-
cia, de creencias publicas y de actitudes valorativas. En Espafia la causa de
la debilidad del Estado reside en la escasa reserva de lealtad e identifica-
cion colectiva de la que ha gozado tradicionalmente, situacién a la que tam-
poco ha logrado darle la vuelta los 20 afios de democracia (plagados, por
otra parte, de suficientes incidentes que han erosionado, no la democracia
como sistema, sino a sus protagonistas politicos y a las instituciones que
los acogen).

Se ha distinguido (Farnetti) entre sociedad civil (con sus instituciones fun-
damentales: mercado y comunidad), Estado (con sus aparatos burocraticos,
judiciales, represivos, etc.) y sociedad politica (partidos, asambleas represen-
tativas...). Y se ha sostenido que es esencial un cierto equilibrio entre esos
tres componentes para que la democracia se consolide. En Espafia la demo-
cracia es plenamente estable, pero el equilibrio no se ha dado. A causa de la
debilidad de la sociedad civil y la relativa debilidad del Estado, el espacio ha
sido ocupado por unos partidos que han tendido a establecer relaciones de
patronazgo con los aparatos estatales (usando patrimonialmente el poder y
generando relaciones clientelares con la sociedad) y han intentado penetrar
en aquellos estratos sociales menos organizados o consistentes.

La razén esencial por la cual se acostumbra a auspiciar una sociedad
civil fuerte y auténoma consiste en el hecho de que la costumbre del auto-
gobierno, la propensién a un individualismo atemperado por los contrape-
sos comunitarios y por el respeto a las instituciones publicas, las tradicio-
nes de un vigoroso asociacionismo voluntario, son todos ellos factores
conectados de forma difusa con un cierto espiritu civico. Ese espiritu civi-
co es hoy sumamente importante y valorado en momentos en que la pro-
pia recomposicién de los mecanismos de gobierno en todo el mundo pone
de relieve la importancia de contar con realidades sociales capaces de asu-
mir retos y responsabilidades, sin esperar soluciones desde un cada vez
mas inexistente «arriba». Y en este punto, lo cierto es que Espafia presen-
ta déficit significativos, que sélo muy recientemente y de manera fragmen-
taria (como més adelante pretendemos demostrar) parecen entrar por de-
rroteros mas esperanzadores.

4. Los antecedentes histdricos

Segtin algunos historiadores de prestigio (Nadal, Tortella, Fusi...), la
configuracién del Estado espaifiol contemporaneo se hizo a la medida
de los intereses de las élites dominantes. Las estructuras estatales fue-
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ron consolidandose orientando su quehacer hacia el servicio de los mas
fuertes. Se ha afirmado que el retraso en la modernizacién de la Espafa
contemporanea se deberia tanto a razones de tipo geografico, que no per-
mitieron la difusién de las nuevas estructuras de propiedad y explotacién
agraria, como a factores de tipo cultural, en un contexto en el que fueron
predominando componentes autoritarias, de integrismo catélico, poco pro-
clives a la innovacién tecnolégica y al aprecio por la educacién, lo que aca-
b6 configurando una visién largamente refractaria al cambio social que el
progreso econémico requeria.

Asi, se ha afirmado que la dificultosa e incompleta implantacién de la
democracia liberal en la Espafia del siglo XIX, y su fracaso en el siglo XX,
son consecuencia, o funcién, del lento e incompleto crecimiento econémi-
co, y en este sentido, el siglo XIX espafiol parece la demostracion irrefuta-
ble de que el desarrollo politico no tiene estabilidad sin un desarrollo eco-
némico paralelo. Gran parte de la poblacién espafiola se mantuvo en la
pobreza y la ignorancia y fue incapaz de asumir las responsabilidades que
comporta ya no la democracia, sino simplemente el liberalismo censitario.
La cultura politica fue construyéndose sobre la base de una indife-
rencia general hacia el debate politico diario, combinado con explosio-
nes periédicas violentas en motines, algaradas o guerras civiles. La politi-
ca era, por definicién, una ocupacion de minorias, con la fuerza como
altimo recurso, predominando una concepcion elitista o de acuerdo entre
notables para ir saliendo de los distintos atolladeros. En ese contexlo, las
libertades individuales eran percibidas casi siempre como una amenaza
para el orden social establecido. La transformacién de Espafia en un pais
industrial y relativamente moderno se produjo durante el franquismo. La
Espafia de 1976 era ya un pais industrializado (aunque mantuviera un mer-
cado notablemente protegido), urbanizado y capaz de adoptar un sistema
democratico tras 40 afios de un régimen cuyo punto de partida fundamen-
tal fue considerar que los espafioles eran por naturaleza incapaces de vivir
en democracia.

En la actualidad, podemos afirmar que las lacras del franquismo pare-
cen mucho maés arraigadas que lo que los criticos del franquismo creian.
Hemos ido conviviendo con un sector ptblico ineficiente y una Adminis-
tracién arcaica, y con unos habitos de pensamiento y conducta de caracter
intervencionista, que se muestran recelosos hacia la légica del mercado y
de 1a libre concurrencia. No es extrafio que ello conduzca a actitudes que
provocan fragmentacién y distorsién de los mercados, fomentando el pri-
vilegio y el monopolio, penalizando muchas veces las actividades compe-
titivas v primando la ineficiencia, o, lo que es peor, el fraude, la injusticia
y la desigualdad.

Y en esa constatacién actual pesan, y mucho, los elementos histéricos.
Décadas, quizas siglos, de alienacién entre gobernantes y gobernados,
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entre otros factores, han hecho a los espafioles temerlo todo y espe-
rarlo todo del Estado, que a pesar de ser considerado siempre como una
institucién extrafia, ha sido investido de capacidades que parecen situarlo
fuera de las leyes y de la economia politica, con arcas inagotables y po-
deres omnimodos. Como ha afirmado Fuentes Quintana, de todos los
europeos Espafia es el pais en el que el capitalismo corporativo cuenta con
raices mas viejas y poderosas. El intervencionismo discrecional y la eco-
nomia recomendada constituyen las notas dominantes de ese capita-
lismo corporativo que se ha negado siempre a hacer los costosos ajustes
que reclama la competitividad y ha buscado en el apoyo del Estado la ayu-
da precisa para no adaptar su comportamiento a las exigencias de cambio
impuestas por el mercado y la competencia.

Como hemos mencionado, nuestra historia contemporanea viene mar-
cada por el desarrollo econémico tardio y la pobreza de muchos espafioles,
lo que al mismo tiempo que hacia dificil que el Estado realizara muchas de
sus funciones con la debida eficacia, provocaba que los espafioles espera-
ran del Estado y de la Administracién la solucién de muchos de sus pro-
blemas, dadas las limitadas posibilidades de las economias familiares y de
las Administraciones locales. Con la excepcién de Catalufia, el Pais Valen-
ciano, el Pais Vasco y Navarra, la vida asociativa derivada de la iniciativa
personal no tuvo el mismo desarrollo que en otras sociedades occidentales.
Un Estado centralista basado en el modelo napoleénico, pero con recursos
limitados, hacia que la sociedad esperara mucho del poder politico, y al
mismo tiempo, le imputara los fallos del orden social. Por ello no es sor-
prendente que la politica se fuera entendiendo como un mecanismo de co-
nexion con los beneficios derivados del ejercicio del poder y del control de
la burocracia, y, en ese sentido, el tema ha ocupado siempre un lugar cen-
tral en las preocupaciones de los espafioles. Se ha sefialado incluso que la
concentraciéon de la economia industrial moderna en pocos enclaves, con
la consiguiente falta de un tejido econémico basado en una red de ciuda-
des medias, provocé una mayor diferenciacién de clases y una menor inte-
gracién social.

Desde un punto de vista mas sociolégico (Linz) se ha apuntado que mu-
chas de las diferencias entre la sociedad espafiola y las del resto de Europa
proceden probablemente de que el proceso de modernizacién se ha desa-
rrollado en un contexto autoritario (falta de sedimentacién, de asenta-
miento de actitudes y valores...), y el resultado es una sociedad en la que
muchos individuos aislados —o mejor, familias aisladas- se relacionan di-
rectamente con el Estado, con los partidos y responden a las pautas cultu-
rales que encuentran en los medios de comunicacién sin la mediacién de
lideres de opinién (sin la mediacién de entidades asociativas). Desde los es-
tudios de cultura politica (Cazorla), se ha dicho asimismo que la pauta do-
minante era la adscriptiva, entendida como la que permite formar parte de
una estructura de relaciones sociales en la que el individuo sélo cuenta en
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tanto en cuanto forma parte de un entramado basicamente familiar y clien-
telar del cual depende.

El muy significativo fenémeno del surgimiento de las Sociedades Eco-
némicas en toda Europa a mediados y finales del siglo XVIII ha sido visto
(Habermas, Windler) como formando parte de la creacién de espacios pu-
blicos de comunicacién, conectado con el surgimiento de la «esfera publi-
ca», en la cual venian a reunirse como ciudadanos personas privadas, eco-
némicamente independientes y dotadas de razén, con el fin de poder
regular, libre e igualitariamente, los asuntos de su comunidad. Asi se ha re-
Jacionado la importancia que tuvo en la Ilustracién la interrelacién entre
la creciente fuerza de la organizacién burocratica (en sentido weberiano,
como expresién mas auténoma de la administracién del poder), el aumen-
to de importancia de una economia articulada en torno al mercado y el
surgimiento de nuevas estructuras de comunicacién politica. Se fue des-
plegando una conciencia politica que articulaba, frente al poder absoluto,
el concepto y la reivindicacién de leyes generales y abstractas, y fue apren-
diendo a autoafirmarse, como opinién publica, y como la tnica fuente le-
gitima de estas leyes. En las tertulias ilustradas existia igualdad de hecho
entre personas privadas, en lugar del ceremonial de los rangos, y se empe-
zaba a problematizar 4mbitos nunca antes puestos en cuestiéon por el tra-
dicional monopolio interpretativo de la autoridad.

En Espaiia el fenémeno no se ha analizado desde esta perspectiva. Pero
en recientes estudios (Windler) se afirma que fue una minoria dirigente
quien concentré las decisiones en sus manos. Tante en este caso como en
la practica de los personeros o diputados del comun, prevalecieron las tra-
diciones y légicas de relacién vertical sobre las de relacién horizontal. Los
notables acapararon los nuevos espacios, controlando los cargos. A pesar
de que en sus origenes (caso de Vascongadas) los planteamientos estaban
muy en la linea de lo que ocurria en Europa, rdpidamente se detecté una
voluntad de instrumentalizacién de las sociedades por parte de la monar-
quia, a fin de incrementar su legitimidad y su capacidad de influencia en
las esferas locales. Y asi, duraron lo que duré la ilusién de un auténtico res-
paldo real. Cuando se entendié que no se contaba con apoyos y recursos
concretos, sus expectativas se diluyeron. Su creacién no supuso ruptura
real con las estructuras de comunicacién y relacién tradicional, a pesar de
que, sin duda, su incidencia (nuevos representantes locales, sociedades) fue
relevante como mecanismo de contrapeso frente al tradicional poder sefio-
rial (burocracia y patronazgo real frente a poder sefiorial). Todo ello es sig-
nificativo en la medida en que lo que en otras latitudes fue el inicio de un
espacio auténomo de la sociedad civil, que asumia protagonismo y res-
ponsabilidad frente a los poderes tradicionales, aqui no dejo de ser un epi-
sodio esperanzador como muchos otros, pero rapidamente diluido en la
tradicién de patronazgo y vinculo personal con el poder.
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5. Las bases socioculturales de las actuales carencias

Se ha dicho repetidamente que la participacién en asociaciones volun-
tarias y, por ende, la existencia de una sociedad civil arraigada y bien tra-
bada formaban parte de las caracteristicas de sociedades con un determi-
nado nivel de desarrollo, de modernizacién y de cambio social. Las
sociedades que cuentan con ese tejido social mas denso serian aquellas en
las que se da una alta industrializacién y urbanizacién, una influencia mas
bien débil de las estructuras eclesiales y la familia, con tradiciones libera-
les asentadas y con una presencia del Estado mas bien secundaria. Espafia
ha formado parte mas bien del grupo de sociedades con mas problemas de
desarrollo, menos secularizadas y con un papel de la mujer y del entorno
familiar mucho mas tradicional.

Si a ese conjunto de factores le afiadimos la absoluta falta de libertades
individuales, politicas y civiles bajo una dictadura que secuestré toda la
vida publica, alejando asi las preocupaciones colectivas de unos ciudada-
nos a los que se pedia que se dedicaran a lo suyo, el resultado no podia ser
otro que apatia, desinterés y desconfianza social, que en nada invitan a la
cooperacién o al simple intercambio e intercomunicacién personal. Asi, lo
que desde la dictadura se veia como una garantia mas de su supervivencia,
entroncaba con tendencias y experiencias mas de fondo de la sociedad es-
pafiola y conducia a una cultura politica que a principios de los afios
ochenta se caracterizé (L6pez Pintor-Wert) como clientelar, particularista,
intolerante e insolidaria.

Por otra parte, es importante adentrarnos en otro de los aspectos que
tradicionalmente (Almond-Verba) se han considerado como un requisito
previo para la formacién de asociaciones y de entramado social auténomo:
la confianza interpersonal. En ausencia de vinculos de confianza, de com-
promiso mutuo, de pautas de reciprocidad, todo individuo tiene fuertes in-
centivos para «ir por libre», para «desertar», para eludir su compromiso en
la accién colectiva. Pero, ¢de dénde emerge la confianza social en las so-
ciedades modernas? Se ha dado una respuesta a esta pregunta (Putnam)
que nos habla de las normas de reciprocidad y las redes de compromiso ci-
vico como las dos fuentes esenciales de confianza social. Las sociedades
que cuentan con tradiciones que incentivan la reciprocidad y que poseen
mecanismos de comunicacién interpersonal y compromiso civico dispon-
drian de un capital social que les situarfa en mejores condiciones para
afrontar situaciones como las actuales, en las que coinciden enquistamien-
to de problemas con crisis de los mecanismos tradicionales de representa-
cién y con procesos de deslegitimacién de la autoridad. Y esas redes se ma-
terializan en la participacién de asociaciones voluntarias de todo tipo, en
las que a los individuos, unidos por lazos débiles (para diferenciarlos de los
lazos fuertes caracteristicos de los lazos familiares), se les habilita para po-
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der traspasar todas las posibles fracturas de la estructura social, contribu-
yendo asi a la cohesién social mediante la difusién de la confianza inter-
personal.

La confianza es, pues, un factor esencial para entender el compor-
tamiento politico, pero también aparece cada vez mas como determi-
nante en momentos de volatilidad financiera, para apuntalar procesos de
desarrollo econémico, al reforzar los lazos y vinculos sociales, favorecer
la cooperacién y ofrecer mas garantias, mayores dosis de previsibilidad y
certidumbre. Factores todos ellos muy significativos en los procesos de lo-
calizacién de inversiones o en decisiones sobre la perdurabilidad de las
condiciones de desarrollo econémico®.

Nuestro pais se caracteriza mas por la persistencia de los lazos fuertes
que por la difusién de los lazos débiles, lo que explica la falta de coopera-
cién social mas alla del ambito laboral, de calle o de barrio, al ser dificil
para la gente confiar en aquellos a quienes no conoce o de quienes no tie-
ne referencias directas. A partir de ahi, el salto hacia la preocupacién por
problemas colectivos se hace muy dificil, tendiéndose a delegar (a desres-
ponsabilizarse) en esos temas a una esfera institucional en la que tampoco
se confia y de la que tampoco se espera mucho. A decir de ciertos expertos
(L6épez Pintor, Murillo Ferrol), el tipo de socializacién espafiola, «adscrip-
tiva», «difusa» y «particularista», continuaria siendo la predominante.

A pesar de ello, en los afios noventa parece haberse afiadido a ese mo-
delo de «socialidad», limitada basicamente a los estrechos lazos familiares
y de amistad, un nuevo sentimiento de solidaridad para con los otros, los
que 1o integran el circulo inmediato de las relaciones personales, que re-
presenta una forma de intervencién en el espacio puiblico poco habitual en
el pais, y que estaria dando lugar a procesos de participacién asociativa,
constatables sobre todo entre los jévenes. Asi, «solidaridad», «preocupaciéon
por problemas sociales» o «disponibilidad para trabajar como voluntario»
son caracteristicas que influyen cada vez mas entre los jovenes espafioles.
Esas nuevas tendencias expresan una creciente aceptacién de los movi-
mientos sociales, sobre todo aquellos mas vinculados a la defensa de dere-
chos individuales o colectivos (y que encontraria incluso expresién en fe-
némenos nuevos como los de «buen comercio» o «comercio justo», que
empiezan a extenderse y que no hemos podido contemplar aqui de forma
especifica al decidir no incorporar el analisis de ambitos mas conectados
con las actividades empresariales o comerciales en sentido estricto).

4 En este sentido, no es extrafio que instituciones tan importantes en la financiacién para
el desarrollo econémico como el Banco Mundial se interesen cada dia més por los temas de
capital social, institucionalizacién de redes o reforzamiento del tejido social como elementos
clave de la rentabilidad de sus proyectos e inversiones de capital fisico en los paises en vias
de desarrollo.
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Evidentemente, éste no es un fenémeno que pueda atn generalizarse a
todo el pafs por igual, y que tampoco tiene expresiones homogéneas en los
distintos sectores de intervencién social. En este capftulo vamos a intentar
adentrarnos en ese poco estudiado fenémeno, analizando, desde la preca-
riedad de fuentes disponibles, el peso relativo del mercado, pero sobre todo,
de la iniciativa social y de la intervencién ptblica en muy variados secto-
res. Desde los mas tradicionales —sanidad o educacién- a 4mbitos emer-
gentes —como el tiempo libre o la justicia- procurando ofrecer elementos
que nos permitan averiguar el protagonismo social y pablico y el grado de
asuncién de responsabilidades. No partimos de la hipétesis de que exista
una proporcién ideal de poderes publicos, mercado y sociedad civil. Pre-
tendemos descubrir la capacidad actual de iniciativa y de respuesta
auténoma de una sociedad espafiola que siempre ha sido vista como
apatica y poco dispuesta a asumir protagonismo en la resoluciéon de
los problemas colectivos.

La finalidad de todo ello es patente en todo lo que llevamos dicho. Fren-
te a los dilemas simplistas de «m4as Estado-menos mercado» o de «menos
Estado-mas mercado», en un pais que nunca ha construido ni valorado la
«sociedad», queremos recuperar la triangulacién (cuadro 1). Nuestra his-
toria es la de un pais con unos poderes publicos débiles y un mercado pro-
tegido que precisaba de la sombra protectora de esas instituciones «captu-
radas». En ese juego a dos, la sociedad se hundia en dependencias
clientelares multiples, sin conciencia ni capacidad alguna para modificar
ese binomio. Hoy podemos afirmar que contamos con instituciones mas
sélidas y legitimadas, mas integradas en el escenario internacional, y tam-

Cuadro 1 ~ Relaciones, distinciones e interacciones enire poderes piblicos, mercado y sociedad

PODERES PUBLICOS

Publico

No publico

SOCIEDAD ' <] MERCADO
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bién contamos con un mercado menos dependiente, mas capaz de afron-
tar los retos de la competencia. Pero nuestra sociedad (hablando en tér-
minos generales y sin discriminar ni territorial ni sectorialmente) sigue sin
asumir las responsabilidades de una mayoria de edad democratica. Se ha
acostumbrado a hablar mucho de derechos y libertades, pero ha calado
muy poco el mensaje complementario de los deberes. Continuamos a la ca-
beza de los paises que preguntados quién ha de resolver los problemas de
la gente, si los poderes publicos o la propia colectividad, responden tres de
cada cuatro espafoles que son los poderes publicos los principales res-
ponsables de ello.

Ante todo ello, proponemos averiguar dénde estamos. Aprender lo bue-
no que encontremos. Analizar qué ventajas e inconvenientes tiene que cier-
tos temas sean asumidos por los poderes publicos directamente, por em-
presas mercantiles o por entidades y asociaciones surgidas de la propia
colectividad. Queremos, pues, propiciar la reflexién sobre la necesidad
de reforzar las nuevas tendencias que aparecen de forma dispersa
aqui y all4, en las cuales se detecta una mayor capacidad de asuncién
de responsabilidades, mayores vinculos de confianza, mas propension
a asociarse. Y ello exige por parte de las instituciones publicas mas pro-
clividad a la subsidiariedad, mas competencias y recursos para los Gobier-
nos locales, mas capacidad de partenariado, de compartir protagonismo,
en un rol mas habilitador que jerarquico y monopolizador. Y exige por par-
te de la sociedad civil espafiola mayor autonomia, menor dependencia, mas
capacidad para articular procesos de conexién, mas capacidad para tender
puentes entre asociaciones, sectores y paises.



II. EL TEJIDO ASOCIATIVO EN ESPANA

1. Actitud y realidad crecientemente participativas

Nos hemos referido ya al asociacionismo como un elemento constituti-
vo de la sociedad civil y como su manifestacién maés visible. Los individuos
se asocian por multiples motivos: conseguir uno o varios objetivos, de-
fender sus intereses, propiciar cambios, implicarse en la conduccién de
ciertos asuntos o atender ciertos aspectos especificos de su vida. Su vincu-
lacién es menos intensa que la que se da en la familia o en otros grupos
primarios, pero su habitual componente de afiliacién voluntaria les puede
dotar de una fuerte implicacién personal y proyeccién social. A pesar de
que la voluntariedad de adscripcién a las asociaciones es generalizable, nos
referiremos después a las llamadas asociaciones voluntarias o de volunta-
riado, que se caracterizan por no buscar el beneficio econémico para sus
miembros y, sobre todo, por tratarse de organizaciones de ayuda mutua o
de heteroayuda.

Las asociaciones constituyen instrumentos para la integracién politica y
social de los individuos y los grupos (generan un sentimiento de pertenen-
cia a la comunidad y contribuyen a la cohesién social), a la vez que repre-
sentan y acumulan ciertos recursos socio-culturales necesarios para la mo-
vilizacién y la accién colectiva. La adscripcién a asociaciones y su labor de
movilizacién y de defensa de intereses no sélo no es contraria a la morali-
dad publica, sino que muestra la vitalidad social. De hecho, las asociacio-
nes constituyen tanto un vinculo entre el individuo y el Estado como una
expresién del pluralismo social. Al final de este capitulo nos referiremos de
forma mas especifica a la labor de lobby o de influencia de ciertos grupos
en los procesos de toma de decisiones ptblicas y a la profesionalizacién
que ha conllevado.

Como ya se ha dicho, la debilidad del asociacionismo espaiiol es, esen-
cialmente, fruto de una determinada tradicién histérica y de un pasado po-
Iitico reciente que han condicionado las pautas de la modernizacién social
y cultural generadoras del fenémeno asociativo. A estas razones se ha su-
mado la receptividad demostrada por la sociedad espaiiola contemporanea
—si se tiene en cuenta la relativa juventud de la sociedad pluralista en nues-
tro pais— al fenémeno aparecido en las democracias occidentales de «cri-
sis» de su asociacionismo tradicional, especialmente de los partidos politi-
cos y de las asociaciones sindicales.

En 1981, Espafia era, junto con Italia y Francia, el pais europeo cuya po-
blacién presentaba una menor tasa de asociacionismo voluntario, 31%,



Sociedad civil espariola y responsabilidades colectivas 17

comparada con el 50% de Alemania Federal, el 52% del Reino Unido y el
62% de Holanda. En 1990, afio en el que se produjo un descenso general
de la tasa de participacién asociativa en toda Europa, s6lo Portugal pre-
sentaba una tasa de asociacionismo voluntario inferior a la espafiola, que
era del 22%. La afiliacién sindical, por otra parte, responde al modelo de
los paises mediterraneos, siendo también, junto con Italia, una de las mas
bajas de Europa (alrededor del 7% en los afos ochenta)>. La afiliacién a los
partidos politicos es también sumamente reducida: aunque probablemente
llegara a alcanzar un 5%-6% a finales de los afios setenta, se estimaba en
torno al 3% en la década de los afios ochenta®. De modo que el descenso
de Ias tasas de afiliacién a asociaciones que se registra en las sociedades oc-
cidentales «nos ha cogido» —como dice Francisco Andrés Orizo- sin una
previa y anterior cristalizacién o asentamiento «pre-posmoderno» de aso-
ciaciones y organizaciones voluntarias.

La evolucién de la participacién asociativa, tanto en su nimero como
en su distribucién entre los principales tipos de asociaciones, manifiesta las
transformaciones culturales ocurridas y la consolidacién de lo que se po-
dria denominar una sélida dimension comunitarista en las practicas de in-
teraccién social entre los espafioles. En efecto, la evolucién de la tasa de
participacién (tabla 1) muestra la pérdida de peso del asociacionismo
tradicional en Espafia, en particular, de las asociaciones religiosas y sindi-
cales. El asociacionismo sindical espafiol, como en el resto de los paises ca-
pitalistas avanzados, ha experimentado una caida de la afiliacién, conse-
cuencia de las grandes transformaciones que ha sufrido la estructura de la
produccién y el mercado de trabajo desde la crisis de 1979. A esto habria
que anadir otras razones como las derivadas del modelo institucional de re-
presentacién y defensa de los intereses de los trabajadores imperante en
cada momento. Mayor relevancia tiene el descenso de la participacién en
asociaciones religiosas, que representaba en la Espafia de 1981 un 15% y
en la de 1996 tan sé6lo un 6%. Si consideramos que a finales de los afios se-
tenta el 30% de los jévenes que pertenecia a alguna asociacion lo era de una
asociacién religiosa, resulta evidente el proceso de secularizacién registra-
do en nuestro pais y su consecuencia sobre las pautas de la participacién
asociativa. Las organizaciones y grupos juveniles y los partidos politicos,
otro tipo de asociaciones que en 1990 habia perdido relevancia en la vida
asociativa espafiola, comienzan a recuperarse a partir de 1994, siendo su
evolucién favorable hasta 1996.

5 Los datos de afiliacién sindical comparada no son coincidentes, probablemente porque
las fuentes difieren. Por ejemplo, Carlos Prieto estima que la afiliacién sindical en la Espafia
de principios de los afios noventa estaba entre el 12% y el 17% y la compara con el 10% de
Francia, el 18% de Grecia, €l 40% de Italia, etc. Véase Prieto, C., «Los sindicatos», en Campo,
S. del (ed.), Tendencias sociales en Espafia, vol. 2, Fundacién BBV, Bilbao, 1993.

6 Montero, J. R. y Torcal, M., «La cultura politica de los espafioles: pautas de continuidad
y cambio», Sistema, n. 99, 1990.
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Tabla 1 - Evolucién de ia pertenencia a asociaciones por tipo de asociacién. En porcentaje. 1981-1996

1981 1990 1994 1996
Total poblacion
Asociaciones y grupos deportivos - 9 10
Organizaciones religiosas 15 7
Organizaciones y grupos juveniles 3 1 2
Asociaciones de caracter benéfico-social 5 - 7 -
Asociaciones educativas, artisticas y culturales 5 4 7 -
Sindicatos 1 6 5 5
Partidos politicos 3 1 2
No pertenece a ninguna asociacién 69 66 68 65
Jovenes de 18 a 24 afios
Asociaciones y grupos deportivos - 8 15 -
Organizaciones religiosas 10 4 6 -
Organizaciones y grupos juveniles 8 4 6 -
Asociaciones de caracter benéfico-social 2 - 5 -
Asociaciones educativas, artisticas y culturales 7 5 7 -
Sindicatos 5 2 2 -
Partidos politicos 2 *) 2 -
No pertenece a ninguna asociacién 72 65 54 -

() Datos inferiores al 0,5%.

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de Andrés Orizo, F., Sistemas de valores en la
Espafia de los 90, CIS, 1996; y CIS, Estudio 2.218, 1996.

El crecimiento de la participacién asociativa en los afios noventa se ha
debido, principalmente, al ascenso especifico de la asociatividad entre los
jovenes. Se concentra de manera especial en las asociaciones y grupos de-
portivos, en las de caracter benéfico-social y en las de tipo educativo, artis-
tico y cultural. El aumento de la participacién en asociaciones de caracter
benéfico-social es coherente con el crecimiento de los valores y actitudes de
solidaridad en la sociedad espafiola de los afios noventa, fundamentalmen-
te entre sus joévenes. La relevancia que, por otra parte, han adquirido las
asociaciones deportivas hay que vincularla a la importancia que ha ido co-
brando la practica del deporte en nuestro pais.

Este fenémeno conecta con la destacada relevancia que manifiestan en
1994 las sociedades locales o regionales, como pefias de fiestas, cofradias,
etc., que rednen una participacién del 18% entre los jévenes (15-24 afios) y
del 11% en los adultos, aunque con vinculos asociativos muy irregulares.
En los dltimos afios, este tipo de asociaciones, organizaciones, grupos y ac-
tividades han experimentado una notable revitalizacién gracias a la incor-
poracién de un buen ndamero de jévenes y de adultos jévenes. Los compo-
nentes festivo y religioso se solapan a menudo en algunas celebraciones,
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Gréfico 1 — Participacién en asociaciones. En porcentaje. 1996

Asociaciones benéficas o religiosas
Asociaciones culturales

Asociaciones deportivas o recreativas
Asociaciones de vecinos
Asociaciones de mujeres
Organizaciones interesadas por los derechos humanos
Grupos ecologistas o pacifistas
Asociaciones de consumidores
Asociaciones o colegios profesionales
APAs

Otras

Fuente: Elaboraciéon Fundacion Encuentro. CECS a partir de CIS, Estudio 2.206, 1996.

que funcionan también como «disparadores emocionales de una identidad
local o regional»’. El apoyo a este tipo de organizaciones en las relaciones
de los grupos primarios es muy fuerte® y parece determinar la dependen-
cia y manifestacién comunitaria (en el sentido de Ferdinand Toénnies?) del
asociacionismo espafiol en los afios novental?.

En un estudio de opinién realizado por el CIS en enero de 1996 apare-
ce una clasificacién algo distinta de la participacién en diversos tipos de
asociaciones que viene a corroborar los aspectos y tendencias sefialados
hasta ahora (grafico 1). Destaca, en primer lugar, que el tipo de asociacién
al que mas declaran pertenecer los entrevistados que dicen ser miembros
de alguna asociacién ciudadana corresponde a las asociaciones de vecinos
(30%), que duplicarian a las asociaciones culturales (15%), a las asociacio-
nes de padres de alumnos (13%), a las asociaciones deportivas o recreati-
vas (12%) y a las asociaciones benéficas o religiosas!! (11%). Precisamen-
te, son las asociaciones de vecinos las que asumen la organizacién de fiestas
y celebraciones locales o participan en, cuando no constituyen ellas mis-
mas, las comisiones de fiestas encargadas de tal organizacién. La partici-

7 Andrés Orizo, F., Sistemas de valores en la Espatia de los 90, CIS, 1996.

8 Josepa Cucd, por ejemplo, identifica en la regién valenciana la importancia de las cua-
drillas de amigos para la participacién en asociaciones voluntarias.

9 Toénnies, F., Comunidad y asociacion, Peninsula, Barcelona, 1979.

10 Véase Fundacién Encuentro. CECS, «Uso del tiempo libre», Esparia 1993, 1994, p. 104-
115. En la Parte Segunda se recogen datos interesantes sobre la ingente presencia de bares y
su masiva utilizacién en nuestro pais como expresion de ese informal punto de encuentro y
articulacién social, tan real como dificil de formalizar analiticamente.

1 Adviértase que el hecho de haber incluido en un mismo titulo y de forma genérica las
asociaciones benéficas v las religiosas puede haber restado peso a los grupos «Organizaciones
interesadas por los derechos humanos» y, en menor medida, «Asociaciones de mujeres», dado
que se trata de grupos no excluyentes.
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pacion en este tipo de asociaciones y organizaciones de familias y agrega-
dos familiares es muy importante, incluso podria hablarse de redes fami-
liares que configuran la actividad de estas asociaciones vecinales y festivas.

Segtin el Estudio 2.218 del CIS (1996), la razén mas frecuentemente ar-
gliida para justificar la no-pertenencia a asociaciones ciudadanas es la fal-
ta de interés (41%), seguida de los problemas de tiempo (siempre relativo)
(32%). Por otra parte, la participacién media se produce en 1,5 asociacio-
nes. En cuanto a la intensidad de la participacién, el 40% de los jévenes
manifiesta ser un miembro activo que participa en todas o casi todas las
actividades de la asociacién a la que pertenece, el 45% participa esporadi-
camente, el 6% solo contribuye econémicamente y un 8% declara ser un
mero simpatizante que no participa en la practica. Es significativo que, en-
tre estos mismos jévenes, la participacién activa y esporadica presenta un
predominio femenino, mientras que en la participacién econémica y sim-
patizante los hombres superan a las mujeres!?.

La activa participacién de los jévenes se corresponde con el ascenso o
recuperacién del asociacionismo en los afios noventa, ya que est4 protago-
nizado principalmente por este sector de edad. La «crisis» del asociacio-
nismo politico y sindical ha conllevado la reduccién de un esperado pro-
tagonismo asociativo de las generaciones de los 25-34 y 35-44 afios
(probablemente la recuperacién de la afiliacién partidista desde 1994 tam-
bién sea fruto de la incorporacién de las jévenes generaciones). Otras ca-
racteristicas de la participacién asociativa de los espafioles corroboran las
principales hipétesis de la teoria clasica de la cultura politica. El grado de
participacién aumenta conforme lo hace el nivel de estudios, entre las cla-
ses medias y altas, se relaciona positivamente con la propensién de los in-
dividuos a intervenir en los asuntos colectivos, como participar muy o bas-
tante a menudo en la solucién de los problemas locales y votar siempre o
casi siempre en las elecciones y, por Gltimo, entre los que participan suele
observarse un mayor grado de confianza social, aunque depende bastante
del tipo de asociacién a la que pertenece (por ejemplo, es bastante claro en
las asociaciones religiosas)!3.

Finalmente, cabe preguntarse cudl es el potencial participativo del aso-
ciacionismo que determinara su futuro préximo. En 1996, el 54% de los j6-
venes declaraba «estar dispuesto a participar en las actividades de algunos
grupos o asociaciones voluntarias» (grupos ecologistas, pro derechos hu-
manos, etc.), a los que podian no pertenecer en ese momento. Sin embar-
go, segtin un estudio realizado a la poblacién general, sélo el 9% de los es-
pafioles cree probable o muy probable afiliarse a una asociacién ciudadana,
el 18% poco probable y el 67% nada probable. La nota destacada es que la

12 CIS, Estudio 2.221, 1996.
13 C18, Estudio 2.240, 1997.
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nula o escasa probabilidad de afiliarse a un partido politico, a un sindica-
to o a una asociacién religiosa es ain mayor, sobre el 80%.

2. Asociaciones, un mundo complejo y dificil de clasificar

La informacién sobre el nimero y modalidad de las organizaciones re-
gistradas legalmente nos puede permitir profundizar en el conocimiento
del tejido asociativo de la sociedad espafiola y su evolucién en las tltimas
décadas. La principal fuente de informacién a este respecto la constituye
el Registro Nacional de Asociaciones del Ministerio de Interior, con com-
petencias en el registro de las asociaciones de régimen general y de regi-
menes especiales (asociaciones juveniles, asociaciones de padres de alum-
nos, asociaciones de consumidores y asociaciones de agricultores de
montafia). Todas estas organizaciones estan constituidas al amparo del
articulo 22 de la Constitucién y de acuerdo con la Ley de Asociaciones de
1964, que sigue vigente en la actualidad después de haber sido derogados
todos los articulos que entraban en contradiccién con la Constitucién Es-
pafiola de 1978.

Las principales asociaciones voluntarias excluidas del Registro son los
partidos politicos (incluidos en el Registro de Asociaciones Politicas), las
asociaciones empresariales y sindicales (Registro de Entidades Sindicales),
las asociaciones religiosas (Registro de Entidades Religiosas), las fun-
daciones (en la Ley de 1994 se establece que las de competencia estatal
estaran en el Registro del Ministerio de Justicia e Interior y las de compe-
tencia autonémica en los Registro correspondientes), las asociaciones de-
portivas (Registro de Asociaciones Deportivas) y las asociaciones de alum-
nos (Ministerio de Educacién y Cultura y Rectorados).

Por supuesto, hay muchas otras asociaciones voluntarias que no han
sido citadas y que tienen un indudable interés en la formacién de una so-
ciedad pluralista; por ejemplo, las diversas asociaciones profesionales!*
(aunque no los colegios profesionales que son de inscripcién obligada) y
otras de claro caracter voluntario, pero cuya finalidad lucrativa las excluye
de este tipo de analisis por cuanto no representan asociaciones secundarias
o intermedias en sentido estricto (cooperativas, mutualidades, etc.).

14 g notoria la creacién de asociaciones profesionales en el ambito de las instituciones
estatales mas vinculadas a las funciones tradicionales del Estado: las asociaciones de jueces y
magistrados, de fiscales, del Cuerpo Nacional de Policia; incluso las recientes noticias sobre
los intentos de asociacionismo militar (B! Pafs, 29 de mayo de 1998) son una muestra del gra-
do de pluralismo asociativo que ha alcanzado la sociedad espafiola en tan breve periodo de
tiempo.
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2.1 Caracteristicas del desarrollo asociativo

Una vez limitadas las entidades asociativas a las que se referira el si-
guiente analisis, cabe comenzar advirtiendo el extraordinario crecimiento
que demuestra el desarrollo asociativo desde la primera, pero timida, li-
bertad de asociacién que introdujo la Ley de 1964 (tabla 2). Hasta finales
de 1996 se habian constituido legalmente en nuestro pais 171.484 aso-
ciaciones. Esto no significa, sin embargo, que esa cifra correspondiera al
numero de asociaciones en activo. El Registro Nacional de Asociaciones
considera como tal no a aquellas que son efectivamente activas, que estin
actuando, sino las existentes que, por causas legales o estatutarias, no han
sido disueltas. Se estima que la proporcién de asociaciones que comunica
su disolucion al Registro es minima comparado con la mayorfa de ellas que
‘'subsisten en estado vegetativo o simplemente desaparecen; sélo asi puede
interpretarse la cifra de 4.176 disoluciones que refleja el Registro desde
1965 hasta 1990.

El ritmo de creacién no ha sido homogéneo a lo largo del periodo. Tras
un crecimiento espectacular en 196715, a partir de 1968 el ritmo de creci-
miento se ralentiza y se mantiene relativamente estable hasta 1975. Este
comportamiento responde a que, en un primer momento, el nuevo marco
legal absorbi6 la demanda asociativa que hasta entonces no habia podido
manifestarse, pero que era todavia muy reducida, como se observa en los
afios posteriores. A partir de 1976, las transformaciones en que se ve in-
mersa la sociedad espafiola tienen un claro reflejo en la evolucién del de-
sarrollo asociativo. Desde el comienzo de la transicién a la democracia se
produce un intenso movimiento asociativo, cuyos rasgos esenciales fueron
analizados anteriormente. En 1976 se crean un 50% mas de asociaciones
que en 1975. En 1977 se produce una auténtica eclosién: las 1.517 aso-
ciaciones creadas en 1976 se multiplican casi por tres, hasta alcanzar las
4.235. En 1979 se alcanza el maximo de este ciclo, con casi 6.000 nuevas
asociaciones. Este extraordinario dinamismo en la creacién de asociacio-
nes voluntarias rompe definitivamente con el momento de crecimiento de
la etapa anterior, sélo en el trienio 1978-1980 se duplica el ntimero de las
entidades registradas. Algunos datos parciales y agregados sobre otros ti-
pos de asociaciones, que no se incluyen en estas estadisticas, muestran
también un crecimiento muy notable de organizaciones politicas, sindica-

15 Estos datos han sido amablemente facilitados por el Registro Nacional de Asociaciones
de su base informatica de datos estadisticos. Ha de advertirse que las cifras aqui presentadas
para los primeros afios de funcionamiento de la ley no coinciden con las aportadas por Ra-
fael Prieto-Lacaci. La cifra superior que éste aporta puede deberse a que incluye las aso-
ciaciones registradas en 1965, que ya existian en su mayorfa y que se registraron al amparo
de la nueva ley, y que €l estima en unas 2.500 aproximadamente. Véase Prieto-Lacaci, R.,
«Asociaciones voluntarias», en Campo, S. del (ed.), op. cit., 1993.
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Tabla 2 — Evolucién del niumero de asociaciones voluntarias inscritas anualmente en el Registro Nacional
de Asociaciones por ambito territorial de actuacién. En porcentaje sobre el total anual absoluto. 1966-
1996

Total anual  Total anual

absoluto  acumulado Estatal Regional Provincial ~ Comarcal Local
1966 520 520 7.0 2,0 29,0 12,0 50,0
1967 1.669 2.189 16,0 3,0 22,0 4,0 55,0
1968 816 3.005 9,9 2,0 29,7 5,0 53,5

1969 673 3.678 12,0 v 2,0 30,0 4,0 52,0

W & o 18 B 21,0 50 s4p
1971 898 5.201 7,0 2,0 220 3,0 66,0
1972 1115 6.316 5,9 30 28,7 5,9 56,4
1973 1.026 7.342 6,0 20 29,0 6,0 57,0
1974 1072 8.414 6,0 20 28,0 4,0 60,0

% e 953 sn 30 —
1976 1517 11.029 40 20 24,0 50 65,0
1977 4.235 15.264 4,0 1,0 18,8 40 72,3
1978 5.795 21.059 30 2,0 18,2 40 72,7
1979 5.902 26.961 40 3,0 16,8 50 73

e . mw s 80 20 50 650
1981 4910 37.001 59 30 24,8 69 59,4
1982 4,904 41.995 6,1 6,1 26,3 5,1 56,6
1983 5.193 47.188 7,1 10,1 253 4,0 535
1984 6.025 53.213 7,0 18,0 24,0 50 46,0
%% s w0 8D w0 8p. 40 450 “
1986 5.868 64.943 7,0 15,0 26,0 50 47,0
1987 7.207 72.150 80 180 22,0 50 47,0
1988 8.060 80.210 8,1 19,2 20,2 61 465

1989 8.117 88.327 8,0 20,0 20,0 6,0 46,0

w0 we e m | | o3 60 470
1991 11078 108.362 9,0 15,0 22,0 6,0 48,0
1992 10935  119.207 7,0 18,0 22,0 80 45,0
1993 11.421 130718 9,1 222 222 6,1 40,4
1994 12874 143502 9,9 218 228 59 39,6

1995 13874 157466 91 282 22 51 44

1996 14.018 171.484 12,0 26,0 20,0 5,0 37,0

Fuente: Elaboracién Fundacién Encuentro. CECS a partir de datos del Registro Nacional de Asociaciones.

les y profesionales durante los afios 1978-1980, consecuencia directa del re-
nacimiento de las libertades individuales, civiles y politicas que establecia
la Constitucion!®.

16 Véanse los datos aportados por Prieto-Lacaci, R., op. cit., 1993,
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Durante los primeros afios ochenta el ritmo de crecimiento de las enti-
dades asociativas registradas se invierte y se crean menos asociaciones que
en afios anteriores. Una timida recuperacién se inicia en 1983. Antes se han
apuntado algunas de las razones argiiidas de esta crisis del movimiento
asociativo, que hacen referencia tanto al escaso grado de institucionali-
zacién de las asociaciones como a las excesivas expectativas puestas en la
democratizacién de la vida espafiola, lo que llevé incluso a teorizar, desde
algunos ambitos, sobre la no necesidad de las asociaciones, al existir nue-
vos organos democréticos que podian solucionar los problemas de los ciu-
dadanos!?. Consecuencia de la frustracién de esas expectativas es lo que se
ha conocido como la «etapa del desencanto» en la sociedad espafiola.

El asociacionismo adquiere un nuevo impulso en los tltimos afios de la
década de los ochenta, a partir de 1987. El maximo de este ciclo alcista se
alcanza en 1991, cuando se superan por primera vez las 10.000 nuevas aso-
ciaciones registradas en un afio (11.078). Aunque el ritmo de crecimiento
se ralentiza un poco en 1992 y 1993, puede afirmarse que el asociacionis-
mo de los afios noventa ha recobrado la dimensién de movimiento que le
caracterizé durante los setental®. Hemos visto como este ascenso del aso-
ciacionismo se vincula a la creciente participacién juvenil y a la aparicién
de nuevos valores culturales que estimulan la participacién en acciones di-
rigidas a la integracién social.

Por ultimo, hay que destacar los cambios observados en el ambito te-
rritorial de actuacién declarado por las organizaciones que se crean cada
afio. En la tabla 2 se aprecia que en todos los afios de la serie el porcenta-
je mayor corresponde a las asociaciones de ambito local, que incluye tan-
to a las que realizan sus actividades en el 4&mbito del municipio como a las
que pueden estar limitadas a una sola calle. Desde 1966 hasta 1983 mas de
la mitad de las asociaciones que se registraban cada afio declaraban este
ambito de actuacion, con porcentajes superiores al 70% en el periodo 1977-
1979. Las asociaciones de ambito provincial las siguen en relevancia; su
participacién anual oscila entre el 20% y el 30% de todas las registradas y
muestran un desarrollo sin apenas variaciones desde 1987. En cuanto a las
asociaciones de ambito estatal, éstas se han movido en el intervalo del 16%
(1967) y el 3% (1978), siendo en 1996 del 12%. El crecimiento més extraor-
dinario se produce en las asociaciones de 4mbito regional, que aumentan

17 Alberich, T., «La crisis de los movimientos sociales y el asociacionismo de los afos no-
venta», Documentacion Social, n. 90, 1990.

'8 Segtin datos facilitados por la Subdireccién General de Politica Interior y Procesos Elec-
torales sobre inscripciones de partidos politicos, en 1991 el niimero de partidos politicos que
se inscribié en el Registro triplicé al del afio anterior (189), rompiendo la pauta predominan-
te desde 1977 de 25-75 partidos nuevos al afio. El afio en el que se inscribieron un mayor ni-
mero de partidos fue 1977 (204). En 1995 el ntimero de nuevos partidos superé al de 1977
(230).
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en detrimento, especialmente, de las locales. En concreto, las organizacio-
nes regionales pasan de suponer el 2%-3% de las nuevas asociaciones cre-
adas en los afios setenta al 20% en 1985 y al 26% en 1996.

Este desplazamiento del ambito territorial de actuacién de las aso-
ciaciones no hay que interpretarlo como que realmente las nuevas organi-
zaciones realizan sus actividades sobre todo el territorio regional, crecien-
do, por tanto, de manera importante en tamafio y en ntimero de asociados.
Es el establecimiento y desarrollo de las comunidades auténomas en la pri-
mera mitad de los afios ochenta lo que explica este cambio territorial. La
politica de subvenciones que han practicado las instituciones autonémicas
ha supuesto que, en muchos casos, las asociaciones opten por declarar un
ambito regional de actuacién en lugar del local donde desarrollan sus acti-
vidades. Hay que sefialar que el traspaso de funciones y servicios en mate-
ria de asociaciones se ha realizado ya a todas las comunidades auténomas.

Por lo que se refiere a la distribucion territorial de las organizaciones,
aunque, como es légico, son las comunidades auténomas con mayor nu-
mero de habitantes las que cuentan también con mayor proporcién de aso-
ciaciones, la evolucién en el periodo 1979-1997 (grafico 2) muestra cambios

Grafico 2 - Evolucion de la distribucion de las asociaciones por comunidades auténomas. 1979-1997

1979
1897

Euente: Elaboracion Fundacién Encuentro. CECS a partir de datos del Registro Nacional de Asociaciones.
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significativos. En términos generales, desciende la participacién de las co-
munidades auténomas mas desarrolladas y aumenta en las que tienen un
nivel de desarrollo menor. Entre las primeras destacan los descensos de
Catalufia, el Pais Vasco y Madrid, y entre las segundas, Castilla y Leén, Cas-
tilla-La Mancha y Galicia. Estos datos parecen indicar un proceso de acer-
camiento en las pautas de asociacionismo entre comunidades auténomas,
aungue la distribucién por actividades (véase el indicador A.2.6.2 del Anexo
Estadistico) manifiesta algunas especificidades muy marcadas.

2.2 Grandes grupos de actividades

Respecto a la actividad que realizan las asociaciones, la tnica clasifica-
cién disponible hasta el momento es la realizada por el Registro Nacional
de Asociaciones de acuerdo con su propia tipologia; que resulta muy poco
adecuada desde una perspectiva analitica. Si observamos la tabla 3, el 37%
de asociaciones que integran el grupo de culturales e ideolégicas —el mayor
de todos— realiza actividades tan heterogéneas como son las artisticas, li-
terarias, musicales, cientificas, cineclubes, clubes de radioaficionados, et-
nolégicas y costumbristas, ecologistas, clubes sociales (leones, rotarios,
hermandades) y las consideradas ideolégicas (religiosas, de derechos
humanos, nacionalistas, pro-vida y similares). El segundo grupo en impor-
tancia son las asociaciones deportivas, recreativas y juveniles, que repre-
sentan el 15,3% del total y las integran asociaciones deportivas en general,
penas de seguidores y aficionados, pefias taurinas, casas regionales, de ex-
cursionismo, gastronémicas, de juegos de salon, de festejos, etc. En tercer
lugar se hallan las asociaciones educativas (14,3%), que incluyen a las aso-
ciaciones de padres de alumnos, alumnos, ex alumnos y jardines de infan-
cia. Las asociaciones vecinales representan el 11,6% del total. Las demas
asociaciones son mucho menos numerosas y sus porcentajes oscilan entre
el 6% de las econémicas y profesionales y el 2% de las asociaciones de dis-
capacitados y las agrupadas bajo el epigrafe de «varias» (esotéricas y refe-
ridas a paises extranjeros).

De los datos disponibles para el periodo 1979-1997 se deduce que todos
los tipos de asociacién han aumentado sus efectivos, pero a un ritmo de
crecimiento distinto en cada caso. Los incrementos més llamativos —ex-
cluido el grupo de «varias»— se registran en las asociaciones filantrépicas y
femeninas, que han experimentado un notable crecimiento en los dltimos
afios. Por debajo del crecimiento medio se encuentran cuatro grupos de
asociaciones: educativas, vecinos, deportivas, recreativas y juveniles y dis-
minuidos fisicos y psiquicos. Destaca la ralentizacién del grupo de aso-
ciaciones educativas y, en menor medida, de vecinos. En conjunto, puede
afirmarse que se produce un lento crecimiento del asociacionismo tradi-
cional y un aumento rapido del asociacionismo ligado a nuevos dmbitos de
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preocupacién social, aunque conviene tener muy presente la influencia que
sobre los indices de incremento tiene el nimero de asociaciones que se
tome como base. Asi, creemos verdaderamente significativo que en apenas
nueve afios, entre 1989 y 1997, se haya duplicado el ntimero de asociacio-
nes culturales ¢ ideolégicas, con diferencia, las mas numerosas.

2.3 Ambitos de actividad

Una manera de conocer la relevancia de los diferentes tipos de aso-
ciacién es, ademas de por el namero de entidades, por el volumen de afi-
liados. No se dispone de una estadistica fiable sobre este punto, ya que a la
dificultad de acopio de datos a partir de la informacién de las organizacio-
nes mismas, se une el que el concepto mismo de afiliado que se maneja no
es univoco: en algunos casos implica inscripcién, pago de cuotas, partici-
pacién mas o menos activa en las actividades de la asociacién; en otras ni
siquiera muchos de los considerados afiliados saben que lo son. Por ello,
aunque existen algunas estimaciones a partir de la informacién de las pro-
pias organizaciones!?, en nuestro analisis hemos optado por una via indi-
recta. A partir de los datos del Estudio 2.206 del CIS referidos a la afilia-
cién a asociaciones, partidos politicos y sindicatos, hemos elaborado la
tabla 4. En la medida en la que es la persona asociada la que afirma su afi-
liacién, creemos que se trata de un acercamiento mas «real», operativo y
adecuado a nuestro objeto de estudio que el que proporcionan los incom-
pletos, insuficientes y hasta cierto punto interesados datos que aportan las
organizaciones.

Las asociaciones que agrupan a un mayor numero de afiliados son las
de vecinos, con méas de dos millones de asociados. La Confederacién de
Asociaciones de Vecinos de Espafia (CAVE) estd formada por 7 confedera-
ciones autonémicas y 77 federaciones que agrupan a cerca de 2.000 aso-
ciaciones con una afiliacién de millén y medio de ciudadanos. Desde hace
afios se ha observado la creacién de asociaciones pequefias, de barrio-co-
munidad e incluso de urbanizacién o calle, que en muchas ocasiones se de-
nominan asociacién de propietarios. Por otra parte, en algunas clasifica-
ciones, este tipo de asociaciones aparece en un mismo grupo junto con las
de consumidores. Quiza esto explique la disparidad de los casi 400.000 afi-
liados a asociaciones de consumidores que aparecen en esta tabla respecto
a otras estadisticas. Los afiliados de esta tabla lo son a titulo individual y
no a través de otro tipo de asociaciones, como las de vecinos.

19 yéase Alberich, T., «Aspectos cuantitativos del asociacionismo en Espafia», Documen-
tacion Social, n. 94, 1994; y Casado, D. (comp.), Organizaciones voluntarias en Espavia, Hacer,
Barcelona, 1995.



Sociedad civil espatiola y responsabilidades colectivas 29

Tabla 4 - NGmero de afiliados a asociaciones, partidos politicos y sindicatos. 1996

Tipo de asociacién Afiliados

Asociaciones benéficas o religiosas 779.766
Culturales 1.039.689
Deportivas o recreativas 864.066
De vecinos 2.121.527
De mujeres 259.922
Interesadas por los derechos humanos 519.844
Grupos ecologistas o pacifistas 302.072
Asociaciones de consumidores 393.396
Asociaciones o colegios de profesionales 393.396
APAs 913.240
Otras 519.844
NS/NC 1.040.729
Total asociaciones 9.147.491
Partidos politicos 963.638
Sindicatos 1.927.277
Total 12.038.406

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de CIS, Estudio 2.206; y datos del Instituto de De-
mografia.

El segundo grupo en importancia es el de las asociaciones culturales,
con algo mas de un millén de afiliados, seguido del de las asociaciones de
padres de alumnos. En Espafia existen mas de 7.000 APAs. Las dos gran-
des organizaciones en este campo son la Confederacién Espanola de Ma-
dres y Padres de Alumnos (CEAPA) y la Confederacién Nacional Catélica
de Asociaciones de Padres de Alumnos (CONCAPA).

Pueden resultar chocantes —por lo escasos- los datos de afiliacién a aso-
ciaciones deportivas y recreativas. Hay que sefialar que la mayoria de los
clubes deportivos no son asociaciones, por lo cual, si se consideraran como
afiliados a asociaciones los socios de esos clubes deportivos, el nimero de
los primeros aumentaria considerablemente.

A continuacién encontramos las asociaciones benéficas o religiosas, con
algo menos de 800.000 afiliados. Las dos grandes asociaciones de este gru-
po son Cruz Roja y Céritas. A éstas se podrian sumar las organizaciones de
ayuda a los discapacitados que, aunque ocupan un grupo de actividad di-
ferenciado en la tipologia del Registro, son asociaciones de autoayuda y
asistenciales en el ambito particular de las discapacidades fisicas, psiqui-
cas y sensoriales. Las principales entidades en este campo son la Confede-
racién Nacional de Sordos de Espaiia (CNSE, compuesta de 9 federaciones
y 92 asociaciones en 1997) y la Federaci6én Espafiola de Asociaciones de Pa-
dres y Amigos de los Sordos (FIAPAS, con 46 asociaciones federadas), am-
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bas declaradas de utilidad publica; la Confederacién Espafiola de Organi-
zaciones en favor de las Personas con Retraso Mental (FEAPS, con 405 aso-
ciaciones), la Federacién Espafiola de Deportes de Paraliticos Cerebrales
(FEDPC, con 67 clubes afiliados y 5 federaciones autonémicas), la Confe-
deracién Coordinadora Estatal de Minusvalidos Fisicos de Espafia (CO-
CEMFE, que agrupa a 740 entidades) y la Federacién Espafiola de Depor-
tes para Minusvélidos Fisicos (FEDMF, que en la temporada 1996/97 tenia
2.395 licencias).

Es importante destacar el volumen de afiliacién de los grupos de aso-
ciaciones interesadas por los derechos humanos (Intermén, Manos Unidas,
Movimiento por la Paz, el Desarme y la Libertad, Paz Ahora, Coordinado-
ra Gesto por la Paz de Euskal Herria, la Coordinadora estatal de ONGs para
el desarrollo, y a las diversas asociaciones aparecidas en los afios noventa
de «solidaridad sin fronteras»: arquitectos sin fronteras, bomberos, farma-
céuticos, ingenieros, médicos, etc.) y grupos ecologistas y pacifistas (Green-
pace, CODA, AEDENAT, Federacion de Amigos de la Tierra, ADENA-WWF-
Espaiia...); entre los dos suman mas de 800.000 afiliados. En ambos casos
se trata de asociaciones de creacién relativamente reciente y que han ex-
perimentado un notable auge, gracias al creciente protagonismo real y me-
diatico de los temas medioambientales y de las catastrofes humanitarias en
los ultimos afios.

Por dltimo, en el grupo «otras» habria que incluir a las asociaciones de
la tercera edad y a las familiares. Entre las primeras, cabe destacar a la
Unién Democratica de Pensionistas, la Asociacién Gerontolégica Interpro-
vincial, la Asociacién Servicio Integral Sectorial para Ancianos y la Confe-
deracién Nacional de Jubilados y Pensionistas. Entre las familiares destaca
la Unién de Asociaciones Familiares (UNAF), que agrupa a 12 asociaciones
de muy diferente tipo sobre las que no existen datos de afiliacién.

En el estudio del CIS que hemos utilizado para elaborar la tabla 4 se
pregunta también especificamente por la afiliacién a sindicatos y a parti-
dos politicos. Los resultados se aproximan bastante a los datos de afiliacién
aportados por otras fuentes. Las asociaciones sindicales contaban en 1989
con un numero de afiliados entre 1.100.000 y 1.600.000, de acuerdo con
una tasa de afiliacién de entre el 12% y el 17% de la poblacién asalariada2®
(esta afiliacién se reparte, principalmente, entre las dos grandes centrales
estatales, UGT y CC 0O0). En 1993, la afiliacién a partidos politicos se esti-
maba en 900.000 aproximadamente, pero cabe suponer que el incremento
de partidos politicos registrados desde 1995 y el aumento de las tasas de
participacién en los mismos que se deduce de las encuestas de opinién, ha-
bran elevado también esta cifra de afiliacién durante la segunda mitad de
los afos noventa.

20 Prieto, C., op cit., 1993.
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2.4 Federaciones

La proliferacién de asociaciones que actian en un mismo sector suele
conducir a la creacién de una entidad superior de caracter federativo, que
se constituye como elemento coordinador a partir del cual se desarrollan
determinadas estrategias en el ambito territorial de cada asociacién. Las
entidades federadas citadas arriba en los diferentes ambitos de actividad
representan ejemplos de esta capacidad de agrupacién y coordinacién in-
terorganizativa. Las federaciones y confederaciones poseen mayor poder de
intermediacién y de presién sobre las instituciones politicas y la Adminis-
tracién Pablica que las organizaciones individuales. Este hecho, sumado a
la centralidad territorial de la Comunidad de Madrid, favorece que sea ésta
la autonomia con mayor porcentaje de federaciones inscritas (18%). En el
grafico 3 se muestra que las 1.995 federaciones existentes en 1996 se dis-
tribuyen regionalmente en proporcién similar al resto de asociaciones vo-
luntarias inscritas en el Registro Nacional de Asociaciones, correspondien-
do a las autonomias mas pobladas los porcentajes mas significativos:
Andalucia (14%), Catalufia (11%), Comunidad Valenciana (9%) y Castilla y
Leén (9%). El crecimiento de estas federaciones ha reflejado un ritmo mas

Grafico 3 — Federaciones por comunidades auténomas. En porcentaje. 1996

Fuente: Elaboracion Fundacién Encuentro. GECS a partir de datos del Registro Nacional de Asociaciones.
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sostenido que el asociacionismo general, lo que para algunos es una mani-
festacién de «maduracién» de las practicas asociativas en nuestro pais,
aunque, por otra parte, no cesan de oirse voces que reclaman una mayor
capacidad de coordinacién y organizacién por parte de las asociaciones
que acttian en el mismo ambito, en especial, el de la prestacién de servicios
y asistencia sociales.

2.5 Entidades de utilidad piiblica

El Decreto de 20 de mayo de 1965 establece: «Las asociaciones dedica-
das a fines asistenciales, educativos, deportivos o cualesquiera otros fines
que tiendan a promover el bien comtn, podran ser declaradas de utilidad
ptblica». Ser reconocida asociacién de utilidad publica conlleva una serie
de prerrogativas, como las exenciones que las leyes reconozcan a favor de
estas asociaciones, tener preferencia en la concesién de créditos oficiales y
subvenciones para las actividades a que se dedique la asociacién, recibir
ayuda técnica y asesoramiento de la Administracién del Estado y ser oidos
en la preparacion de disposiciones generales relacionadas directamente
con las materias de su actividad?!. El ntimero de declaraciones de utilidad
ptblica a asociaciones y fundaciones ha sido muy escaso. Apenas el 0,54%
de las asociaciones activas en 1997 habia recibido este reconocimiento del
Estado. En 1985, el Gobierno consideré necesario reordenar esta materia,
paralizando préacticamente el procedimiento de nuevos reconocimientos de
utilidad publica, lo que se advierte en las sélo 20 asociaciones asi declara-
das en 1987 y las 3 tnicas de 1988. La reducida representacién de las aso-
ciaciones de utilidad piiblica en el total general se agudizé por la «conge-
lacién» del reconocimiento de utilidad priblica en el periodo 1989-1992. Sin
embargo, en 1993 se iniciaron otra vez las declaraciones de utilidad publi-
ca. Entre 1993 y mayo de 1997 se declararon 157 asociaciones de utilidad
publica (tabla 5).

La entrada en vigor de la Ley 30/1994 de Fundaciones y de Incentivos
Fiscales, conocida como ley del mecenazgo, ha servido para clarificar la si-
tuacion tanto de las asociaciones que ya estaban declaradas de utilidad pu-
blica como de las que estaban en via de solicitarlo. El cambio mas impor-
tante ha consistido en que esta ley obliga a este tipo de asociaciones a
rendir cuentas de sus acciones, algo que anteriormente no era obligatorio.
La responsabilidad de la ley del mecenazgo en la proliferacién de fundacio-
nes de todo tipo durante los tltimos tres afios, la mayoria de ellas creadas
por grandes corporaciones mercantiles, ha sido la consecuencia mas inme-
diata y, sin duda, la mas debatida desde la perspectiva del caracter volun-
tario y altruista de estas entidades.

21 Casado, D. (comp.), op. cit., 1995.
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Tabla 5 - Evolucion de las asociaciones declaradas de utilidad piblica por comunidades auténomas.
1986-1997

?gztea 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 (*) Total %
Andalucia 72 4 0 0 0 0 0 6 1 12 8 0 103 108
Aragén 25 0 0 0 0 0 0 2 0 4 2 0 kX] 35
Asturias 14 1 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 16 17
Baleares 8 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 10 1,0
Canarias 15 0 0 0 0 0 0 2 0 1 2 0 20 2,1
Cantabria 9 0 0 0 0 0 0 2 0 2 0 0 13 1.4
Castilla-La Mancha 12 0 0 0 0 0 0 3 0 2 2 0 19 2,0
Castilla y Ledn 62 1 0 0 0 0 0 8 1 3 1 0 76 79
Catalufia 103 6 0 0 0 0 0 7 0 4 6 0 126 132
C. Valenciana 140 0 0 0 0 0 0 6 0 3 0 1 150 157
Extremadura 17 0 0 0 0 0 0 1 0 0 1 0 19 20
Galicia 32 2 0 0 0 0 0 2 1 1 4 0 42 44
Madrid 168 5 3 0 0 0 0 19 3 1 13 0 22 232
Murcia 17 0 0 0 0 0 0 2 0 0 0 0 19 2,0
Navarra 13 0 0 0 0 0 0 1 0 0 1 0 15 16
Pais Vasco 59 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 60 6,3
La Rioja 8 0 0 0 0 0 0 1 0 1 1 0 11 12
Ceuta 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2 02
Melilla 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0,0
Total 7 20 3 1 0 0 0 63 6 44 43 1 956 100

(*) Datos de mayo.
Fuente: Elaboracién Fundacién Encuentro. CECS a partir de datos del Registro Nacional de Asociaciones.

La mayor parte de las asociaciones declaradas de utilidad publica estan
relacionadas con personas discapacitadas o con enfermedades (el 32% en
1989), seguidas de las de caracter deportivo y recreativo (19%, en su ma-
yoria casas regionales), las de caracter filantrépico (17%, ayuda a ex toxi-
cémanos, alcohélicos, etc.), las educativas (9,5%, todas ellas APAs), las cul-
turales e ideolégicas (9%), las de tercera edad y familiares (9%) y las
econémicas y profesionales (5,5%)%2.

3. Mayor protagonismo de las organizaciones de voluntarios

En general, todas las asociaciones tienen un componente esencialmen-
te voluntario en sus formas de reclutamiento. Pero ultimamente se ha asi-

22 Aznar Lépez, M., «Las asociaciones», en AA.VV., El sector no lucrativo en Espafia, Es-
cuela Libre, Madrid, 1993.
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milado el concepto de asociaciones u organizaciones voluntarias a aquellas
que se caracterizan por su alejamiento de las pautas mercantiles, por una
menor identificacién con la defensa de intereses propios y por su vocacién
de ayuda. La creciente atencién que las organizaciones de voluntarios, de
voluntariado o de servicios voluntarios han despertado en los tltimos afios
es paralela al crecimiento de estas entidades y al prestigio social que la so-
lidaridad vinculada a estas organizaciones ha alcanzado en la sociedad es-
pafiola.

No obstanie, no es un fenémeno exclusivo de nuestro pais. Su reciente
aparicién esté relacionada con la crisis del Estado de Bienestar en los pai-
ses de capitalismo avanzado y constituye quizas una respuesta social, ciu-
dadana, a la corriente politica e ideolégica neoliberal extendida durante los
afios ochenta entre los Gobiernos occidentales. Aunque herederas en bue-
na medida de los nuevos movimientos sociales, estas organizaciones mani-
fiestan en sus fines e ideologia una perspectiva particularista, que no aco-
mete las causas de los problemas sociales, de los procesos de exclusién
social, sino que actiia sobre las consecuencias y los efectos de una manera
complementaria al Estado (heteroayuda) y no en confrontacién con él,
como es caracteristico de los movimientos sociales.

Consecuencia del interés que el Estado tiene en estas organizaciones y
en los servicios sociales que realizan es la nueva Ley Nacional del Servicio
Voluntario de enero de 1996, que regula la accién voluntaria de aquellas
entidades que acttian a nivel supraautonémico, estatal y en programas in-
ternacionales?3. Las instituciones europeas también han reconocido la re-
levancia del fenémeno y han recomendado el analisis de este sector (el ter-
cer sector) en toda la Europa comunitaria, con el fin de armonizar su
regulacién y potenciar su actuacién??. En este sentido, el Proyecto VOL-
MED, dirigido por la Fundacién Italiana para el Voluntariado, ha reunido
a cuatro paises europeos del Mediterraneo, Grecia, Portugal, Italia v Espa-
fiaZ5, para estudiar el tema. Las 377 encuestas realizadas a entidades de vo-
luntariado repartidas homogéneamente por el territorio espafol permiten
conocer los aspectos més importantes y caracteristicos de las organizacio-
nes de voluntarios en Espafia y su comparacién con las de los paises veci-
nos. A continuacién vamos a sefialar algunos de los datos mas interesantes

23 Todas las comunidades auténomas tienen la competencia en bienestar social y a ellas
corresponde regular los servicios voluntarios. Quince autonomias tienen alguna regulacién
concerniente al voluntariado, bien sea mediante una ley especifica o una simple referencia su-
jeta a otra ley.

24 Véase Comisién Europea, La promocion del papel de las asociaciones y de las fundacio-
nes en Europa, Bruselas, 1997.

25 VOLMED Project, Organised voluntary services in the countries of mediterranean Euro-
pe. Final Report, Fondazione Italiana per il Volontariato, con la contribucién de la Comisién
Europea.
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de este estudio, que completaremos en algunos casos con otros del infor-
me Las organizaciones de voluntariado en Espafia®®, un estudio sobre 646
organizaciones de voluntariado hecho por encargo de la Plataforma para la
Promocién del Voluntariado en Espaifia en 1996.

Los criterios establecidos para la seleccién de las organizaciones objeto
del estudio del VOLMED hacian referencia al concepto de servicio volun-
tario (finalidad no lucrativa de los servicios prestados y predominio del per-
sonal sin retribucién econémica por su actividad) y al de «voluntariedad»
(produccién de bienes y servicios socialmente utiles y destinados exclusiva
o principalmente a terceros). De la muestra analizada se obtuvo que el 50%
de las organizaciones voluntarias en Espafia han sido creadas con pos-
terioridad a 1986, lo cual arroja una proporcién de organizaciones jévenes
superior a la del resto de paises comparados. Casi tres de cada cuatro or-
ganizaciones fueron creadas después de 1975, lo que da idea del contexto
politico democratico y de modernizacién econémica en el que aparece el
extraordinario fenémeno de las organizaciones voluntarias.

Fl principal sector de actividad donde desarrollan su actuacién es el so-
cio-asistencial (51%), seguido a gran distancia por el educativo (10%), el sa-
nitario (5%), el cultural (5%), y el de medio ambiente (1,9%). El gran peso
de los servicios asistenciales en Espafia es mayor que en los otros paises
mediterraneos; en Italia representan el 37% y en Portugal el 30%. Los mo-
tivos aducidos apuntan a la herencia franquista de accién social esencial-
mente asistencialista, pero también al hecho de que el campo del bienestar
social incluye en Espafia acciones que en otros pafses son integradas en el
area de la salud, como la ayuda a discapacitados fisicos y psiquicos o a to-
xicémanos. Segin el estudio de la Plataforma para la Promocién del Vo-
luntariado, los servicios que prestan las organizaciones espafolas de vo-
luntariado se corresponden con su caracter basicamente asistencialista; se
trata fundamentalmente de tareas de informacién (28%), formacién (28%)
y asistencia social (42%).

Los grupos de poblacién mas citados entre aquellos a los que estas en-
tidades dirigen su actividad (sus clientes o usuarios) pertenecen a los co-
lectivos en riesgo de exclusién social: adolescentes (35%), jovenes (34%),
menores (29%), discapacitados psiquicos (27%), toxicémanos (23%) e in-
migrantes (22%). La preponderancia de estos grupos es coherente con el
hecho de que el 54% de las organizaciones oriente sus servicios exclusiva-
mente a terceras personas, mientras el 40% reparte su accién entre terce-
ros y sus asociados (un 20% se dedica principalmente al servicio a terceros
y un 20% a sus asociados); el 6% restante corresponderfa a grupos de au-
toayuda, orientados exclusivamente a los asociados.

26 Plataforma para la Promocion del Voluntariado en Espafia, Las organizaciones de vo-
luntariado en Espafia, Instituto Universitario de Sociologia de Nuevas Tecnologias.
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Segun el sector de actividad, la actuacién se realiza en un ambito terri-
torial mayor 0 mas cercano; en el caso de las organizaciones especializadas
en Ja actuacién contra la marginacién se advierte que trabajan sobre terri-
torios mas extensos que las organizaciones dedicadas a la prestacién de ser-
vicios recreativos (deporte y tiempo libre), que tienden a centrarse en el
ambito del barrio o el municipio. El 31% del total actiia a escala munici-
pal, el 28% en el ambito provincial, el 15% en el autonémico o interpro-
vincial y el 11% en todo el territorio estatal. Destaca el hecho de que la ma-
yorfa de organizaciones espafiolas acttie en un ambito superior al local,
algo peculiar que también se repite en Grecia, mientras que en Italia y Por-
tugal predominan las organizaciones que intervienen en un ambito mas
cercano al usuario. Entre las conclusiones del estudio, se apunté a este res-
pecto la primacia de los criterios de eficacia frente a los problemas socia-
les, en contraposicién a criterios de insercién social o de imbricacién en el
tejido social mas préximo por parte de estas organizaciones.

Las estructuras de las que han surgido estas organizaciones muestran la
relevancia de los movimientos sociales y de otras asociaciones voluntarias
antes constituidas (85%) y la escasa importancia de partidos politicos y sin-
dicatos (0,3%), mucho menor que la de las organizaciones de caracter reli-
gioso (11,4%). Estos origenes se corresponden con el caracter no confesio-
nal de muchas organizaciones, el 72%, que es la proporcién maés alta en los
cuatro paises. Esto puede responder a un cierto proceso de secularizacién
y a la relativa juventud de estas organizaciones y de sus miembros. En efec-
to, en las organizaciones espafiolas consideradas, el 55% de los voluntarios
es menor de 18 afios y el 28% tiene una edad comprendida entre los 18 y
los 29 afios. La extraordinaria juventud del voluntariado espafol (en los
otros paises estudiados predomina el grupo de edad entre 30 y 45 afios) no
recibe explicacién en las conclusiones del informe, que reconoce su singu-
laridad. Probablemente, y al margen de posibles deficiencias de la mues-
tra?’, las caracteristicas culturales y las actitudes participativas de los j6-
venes espafoles pueden contribuir a explicar este fenémeno.

El nivel de estructuracién de las organizaciones voluntarias espafiolas es
algo inferior al del resto de los paises estudiados, pero es considerado es-
table y consolidado en el 90% de la muestra. Esta estabilidad se traduce en
dos hechos que recoge el estudio de la Plataforma para la Promocién del
Voluntariado. En primer lugar, son muchas las organizaciones (71%) que
se han dado de alta en el Registro Nacional de Asociaciones, aunque no son
pocas las organizaciones con una estructura consolidada que, por diversas
razones, no se inscriben en dicho registro. En segundo lugar, es igualmen-
te alto el indice de conexién inter-organizativa, representado por los acuer-
dos y relaciones que las organizaciones voluntarias mantienen entre ellas y

27 La presencia de la Cruz Roja infla las cifras de voluntarios adolescentes en la distribu-
cién por edades de la muestra total.
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con otras instituciones. El 53% de las entidades forman parte de otras or-
ganizaciones, de federaciones o de coordinadoras, y el 42% no esté inte-
grada en ninguna entidad de ambito superior. Sin embargo, el 64% de las
organizaciones dicen mantener acuerdos con otras organizaciones de vo-
luntariado, el 46% con asociaciones comprometidas socioculturalmente, el
359% tiene compromisos con escuelas y el 34% tiene acuerdos con estruc-
turas eclesiasticas. Sélo el 15% de las organizaciones no mantiene ningin
tipo de acuerdo. Respecto a las instituciones publicas, el 57% de las orga-
nizaciones tiene acuerdos con ayuntamientos y el 59% con comunidades
auténomas.

Las fuentes de financiacién ponen de manifiesto la fuerte dependencia
de las entidades espafiolas de los fondos publicos y la escasa cultura de
membership —de socio comprometido— que persiste en nuestras asociacio-
nes. El 20% de las organizaciones estudiadas declaraba que entre el 50% y
el 75% de sus ingresos provenia de fuentes publicas y el 39% manifestaba
que este tipo de ingresos representaba mas del 75% del total. El grado de
dependencia publica es menor en los otros tres paises estudiados. En su
gran mayoria las entidades combinan las fuentes de ingresos privadas y pu-
blicas en su financiacién; s6lo un 11% recibe exclusivamente fondos publi-
cos. La procedencia de los ingresos privados es diversa: el 67% de las aso-
ciaciones cuenta con cuotas regulares de sus asociados, el 53% percibe
donaciones realizadas por personas individuales, el 26% recibe donaciones
de empresas y el 22% cuenta con el apoyo financiero de fundaciones. En
los dltimos afios se han promocionado diferentes formas de participacion
de las empresas privadas en la financiacién de actividades de interés social,
lo que proporciona publicidad e importantes beneficios fiscales a las em-
presas. Un medio de realizar esta aportacion es a través de la formacién de
fundaciones dedicadas al interés social, que ha conocido un importante
crecimiento al amparo de la ley del mecenazgo de 1994.

Las 377 organizaciones de voluntarios que han colaborado en el estudio
VOLMED agrupan a casi 2,3 millones de personas, de las cuales, 1.990.237
son miembros de la organizacién, 251.506 son voluntarios, 10.797 son ob-
jetores de conciencia y 9.790 son trabajadores remunerados. Predominan
los hombres (58%) sobre las mujeres (42%), fenémeno que es extrapolable
a los otros paises estudiados. En cuanto al nivel educativo, destaca la gran
proporcién de universitarios (36%) en las asociaciones espafiolas, que es
del 15% en Italia o del 18% en Portugal. Por tltimo, respecto al nimero de
horas semanales destinadas al trabajo voluntario, cerca del 5% de los vo-
luntarios espafioles dedica mas de 15 horas a la semana mientras el 56%
consagra a esta actividad menos de cinco horas semanales. Esto se vincu-
la con que, segun el informe de la Plataforma para la Promocién del Vo-
luntariado, mas del 50% de las organizaciones no pide a sus voluntarios
disponibilidad de tiempo minimo y que casi el 43% no exige ninguna pre-
paracién particular. Segun este mismo informe, la mitad de las organiza-
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ciones estudiadas tenfa un minimo del 25% del personal involucrado vo-
luntario. En el 64% de ellas el personal voluntario representa hasta el 50%
del total y en un 12% todos los miembros son voluntarios. Existe una tasa
de movilidad importante dentro de los voluntarios, que podria indicar que
la inestabilidad pudiera ser una de las caracteristicas de una parte signifi-
cativa del elemento humano de este fenémeno social. La conclusién apun-
tada por los autores del informe es que gran parte de los voluntarios no mi-
litan en las organizaciones de voluntariado, sino que son colaboradores en
algunas de sus actividades. Tal vez de esta limitacién proceda el que haya-
mos asumido el concepto anglosajén para definir este fenémeno social.

La conclusién de este apartado nos confirma algunos argumentos ya
avanzados en la introduccién. Al margen de la continuidad de ciertas aso-
ciaciones ya existentes antes de la transicién politica a la democracia, es
con posterioridad cuando se produce un notable auge del asociacionismo
en Espafia, del que conocemos atin poco, dada la escasa fiabilidad de las
fuentes registrales. Pero habria que apuntar un importante cambio en la
cantidad y calidad asociativa en Espafia, con una muy significativa presen-
cia de procesos de federacién y de consolidacién del fenémeno del volun-
tariado.



III. RESPONSABILIDADES PUBLICO-PRIVADAS ANTE LAS
NECESIDADES BASICAS

Pretendemos examinar cual ha sido v es la dindmica de relaciones y de
distribucién de responsabilidades entre el sector piblico y la iniciativa no
publica (de caracter privado, sin &nimo de lucro...) en un conjunto de areas
de intervencién que, después de su desarrollo en las dltimas décadas, po-
demos decir que caracterizan de forma sustancial el ntcleo esencial del Es-
tado de Bienestar. Su misma visibilidad y significacién, asi como el gran
ndmero de recursos publicos que precisan, les han hecho especialmente
sensibles en esta época de reconsideracién de los protagonismos y de las
responsabilidades del sector ptblico en toda Europa. No trataremos con
profundidad su situacién y desarrollo?8, sino que nos limitaremos a exa-
minar aquellas caracteristicas que mas nos interesan desde nuestro pecu-
liar sesgo analitico, tratando de poner de relieve las ventajas e inconve-
nientes de la pluralidad del protagonismo publico, social y mercantil en
cada campo.

1. Sanidad: grandes diferencias territoriales y una misma
preocupacién por la participacion social

1.1 La dificil sostenibilidad del modelo sanitario

La mayoria de los paises de nuestro entorno comparten preocupaciones
relativamente similares respecto a la situacién del sistema sanitario. Se po-
drian resumir en tres grandes aspectos:

__ E] coste del sistema sanitario ha crecido de forma constante, asi
como la espiral de demandas y expectativas de sus usuarios.

— Las modificaciones en las grandes tendencias politicas y econémicas
provocan o exigen importantes reestructuraciones en la oferta sanitaria.

__ Los sistemas sanitarios han mostrado una cierta incapacidad para
generar mejoras reales y sustantivas en la salud de su poblacién.

Estamos, pues, ante una situacién de grave y patente incompatibilidad
entre la capacidad de la oferta sanitaria y las demandas de sus usuarios.
Pero es asimismo constatable que la necesaria reforma?® sélo puede lle-
varse a cabo con una intensa implicacién de las redes de los agentes socia-

28 Bstos temas han merecido una sistemética atencién en todos los Informes de la Fun-
dacién Encuentro.

29 Fundacién Encuentro. CECS, «Por un consenso social en la sanidad», Informe Espaiia
1997, 1998, p. 335-389.
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Tabla 6 — Gasto sanitario. En millones de pesetas y en porcentaje. 1990

Absoluto %
(millones de pesetas)
Insalud y homonimos. CCAA transferidas 2.016.549,8 59,4
Administracion central y mutuas publicas 263.947,0 7,8
Administracién local: diputaciones y ayuntamientos 376.218,0 11,1
Gasto publico total 2.656.714,8 78,3
Gasto privado 736.898,0 21,7
Gasto sanitario total 3.393.612,8 100

Fuente: Calonge, S. y Rodriguez, M., «Consecuencias distributivas y de equidad de las politicas de gasto y fi-
nanciacién de la sanidad», Papeles de Economia Espafiola, n. 76, 1998.

les presentes tanto en la produccién como en la recepcién de sus prestacio-
nes. Entroncamos asf con uno de nuestros puntos de partida en este capi-
tulo, ya que después de conocer el volumen e intensidad de demandas que
la sociedad dirige al sector sanitario, debemos descubrir la capacidad de Ia
sociedad civil para participar en el disefio y la reestructuracién de la oferta
sanitaria. Una primera aproximacién a la participacién de la sociedad civil
en la sanidad la encontramos en la distribucién del gasto sanitario. En 1990,
casi un 22% del gasto total correspondié6 al gasto privado (tabla 6).

Si nos referimos a la demanda, podemos afirmar que existe una notable
correlacién entre las caracteristicas especificas de cada ambito territorial y
cultural y el tipo de demanda sanitaria expresada. Los niveles de exigencia
y de confianza con relacién al sistema sanitario dependeran de las caracte-
risticas socio-culturales de cada poblacién atendida y, por tanto, de su ca-
pital social. No es por ello extrafio que en algunas comunidades auténomas
se haya planteado formular planes estratégicos especificos que traten de es-
tablecer prioridades y objetivos y disefiar instrumentos y planes de accién
que tengan en cuenta esas caracteristicas especificas, en algtin caso procu-
rando la intervencién de la propia poblacién afectada. De esta forma, la for-
mulacién de planes estratégicos, al menos en teoria, mostraria una cierta
voluntad de compartir la definicién de necesidades, que no de responsabi-
lidades, entre el ambito publico y el propio de la sociedad civil.

En la mayorfa de los planes estratégicos hasta ahora disefiados (cua-
dro 2) se observa dos grandes grupos de objetivos: los sustantivos y los ins-
trumentales.

Cuadro 2 - Objetivos sustantivos y objetivos instrumentales de los planes'estratégicos

OBJETIVOS SUSTANTIVOS. OBJETIVOS INSTRUMENTALES
— Garantias plbiicas de una salud solidariay | — Reforzar los sistemas de apoyo social y las concertaciones
de calidad - — Mejorar los sistemas de informacion
— Orientacion a los ciudadanos — Competencia regulada y separacion de funciones
— Vocacién de incidir sobre los estilos de vida | — Politicas de recursos humanos
— Programas de calidad
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Los objetivos sustantivos son relevantes para entender la imbricacién
entre el capital social de cada territorio y el nuevo disefio de su oferta sa-
nitaria. Asi, la oferta de los sistemas de salud se reorienta a partir de las
demandas de sus ciudadanos. Al mismo tiempo, el propio sistema sanita-
rio ha de educar a esos ciudadanos para que sus actitudes y sus estilos de
vida contribuyan a la mejora de la salud colectiva. Putnam afirmaba que el
capital social de una sociedad determinada podia facilitar la participacion
y la cooperacién espontdnea con determinada institucién, pero también
decia que las practicas y las actuaciones de estas instituciones podian su-
poner una inversién en capital social. Se trataria, pues, de un refuerzo mu-
tuo. Los objetivos instrumentales, dirigidos a reformar las estructuras pres-
tacionales del sector sanitario, parten casi siempre del deseo de modificar
actitudes, de generar confianzas, de establecer colaboraciones entre las ins-
tituciones y los profesionales del sector y la poblacién asistida. Por lo tan-
to, las caracteristicas del capital social de cada territorio serdn muy signi-
ficativas. En esa linea, el soporte comunitario y la participacién ciudadana
son factores cruciales para fijar los objetivos sustantivos y transformar tam-
bién las formas y los instrumentos de provision.

En la practica, ese tipo de reflexiéon ha tenido hasta ahora pocas conse-
cuencias, si exceptuamos el ambito de la participacién instrumental, y siem-
pre con una desigual implantacién territorial. En efecto, las dificultades fi-
nancieras vy el incremento de las demandas —que muchas veces afectan a la
calidad percibida y, por tanto, a elementos intangibles y de servicio en los
que la practica de la sanidad ptblica ha avanzado poco- han colocado a los
sistemas sanitarios en la tesitura de buscar colaboracién externa en la pro-
pia sociedad a la que sirven. Y es ahi, precisamente, donde el capital social
disponible en cada comunidad auténoma ha marcado las diferencias.

1.2 La prestacién mixta de servicios sanitarios

Este es un aspecto crucial para determinar la capacidad de colaboracion
social con los sistemas de salud y, consecuentemente, para evaluar la co-
rresponsabilidad publico-privada en cada comunidad y las caracteristicas
del capital social disponible. Sin embargo, la informacién disponible es
fragmentaria y es dificil establecer comparaciones fiables. A pesar de ello,
pueden apuntarse ciertas tendencias que hemos agrupado en dos epigrafes:

1) Servicios comunitarios. Hay que referirse a la relacién familia-salud,
entendida no sélo como la aportacién que la familia realiza a la sanidad
publica, sino también como la adecuada cultura sanitaria que los sistemas
de salud inculcan o promueven en las familias. La evolucién de las pautas
sociales en los dltimos tiempos (caida de la natalidad, auge de las familias
monoparentales, crecimiento de los divorcios y separaciones, no conviven-
cia de ancianos en el hogar...) ha hecho aumentar las dependencias y ha
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roto vinculos de sostenimiento tipicos de redes de familias extensas. Am-
bos elementos han generado mas carga para el sector sanitario publico y
han dificultado la colaboracién y participacién con ese sector. Algunas co-
munidades auténomas han abordado este tema en algunos planes de salud,
poniendo de relieve la importancia de establecer programas de ayuda a la
familia que no sustituyan la labor familiar, sino que faciliten su desarrollo.
Esto redundara en una mejora de los estandares de calidad y de prevencién
de enfermedades. Es otro signo mas de la importancia que tiene apoyar los
elementos especificos de la realidad social que hacen de sostén desde una
visién de la intervencién publica mas de habilitacién que de sustitucién.

En este apartado se incluirian los programas de prevencién del sida y de
ayuda a las personas afectadas basados en estrategias de colaboracién con
las iniciativas de la sociedad civil y de las asociaciones de base comunita-
ria. Cuando la realidad social lo ha permitido, los resultados han sido muy
positivos, en términos pragmaticos, ya que mejoran la proximidad de la
ayuda a los afectados y generan responsabilidades compartidas ante deter-
minadas situaciones, lo que acaba multiplicando los recursos disponibles y
mejorando la eficacia de las acciones emprendidas. No hay que olvidar la
importancia en algunas comunidades auténomas (lo hemos analizado en
Catalufia) de ciertos fenémenos de doble cobertura en las prestaciones sa-
nitarias que demuestran complementariedad y que manifiestan la asuncién
de ciertos servicios por parte de los sectores de la sociedad que pueden asu-
mir los costes que conllevan, pero que al no convergir en una opcién de sa-
lida (opting out) del sistema sanitario puiblico, permiten una actividad méas
fluida del mismo.

2) Formulas de cogestion. En el campo de la sanidad es donde maés se
han experimentado férmulas nuevas en la prestacién de servicios. No ha
sido ajeno a ello, evidentemente, la presién de las demandas y el coste cre-
ciente de los servicios atendidos. Asi, con intensidades y niveles de experi-
mentacién distintos, dependiendo de cada comunidad auténoma, se han
probado férmulas de coproduccién de servicios, de separacién de funcio-
nes de compra y provisién, de gestion indirecta o de cooperacién y com-
plementariedad con agentes extrainstitucionales30. El balance es muy desi-
gual y parece indicar que las nuevas férmulas de gestién no garantizan por
si solas el logro de los objetivos de calidad y competencia que se habian
marcado. En los casos de concierto, se ha producido una excesiva centra-
lizacién del control; en cuanto a los contratos-programa, su practica se ha
ido degradando. Las transformaciones que parece necesario introducir
afectan mas que a los instrumentos a utilizar, a las actitudes y valores, tan-
to de la propia organizacién como de las unidades externas de provisién. Y

30 Véase Fundacién Encuentro. CECS, «Por un consenso social en la sanidads», op. cit,
1998, p. 379-383.
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es ahi donde la interrelacién entre las respectivas culturas institucionales y
las tradiciones asociativas y las pautas de interrelacién (el capital social)
juega un importante papel.

Un ejemplo de la diversidad existente en este campo se puede observar
si se analiza el conjunto de camas hospitalarias publicas y privadas en el
territorio del Insalud y en las comunidades auténomas con responsabilida-
des plenas en sanidad (tabla 7). Esa desigual situacién ilustra el potencial
de la coproduccién de servicios y las disponibilidades de recursos privados
bien dispares. La existencia previa de hospitales privados, de raiz munici-
pal o mutualista, en Catalufia en especial, pero también en otras zonas de
Espafia, ha potenciado la construccién de férmulas mixtas, creando parte-
nariados y facilitando pautas de colaboracién. La base social de partida es,
pues, un factor explicativo de la diferente realidad de la sanidad en cada
comunidad auténoma. Algunas evidencias parecen indicar —aunque sin da-
tos que permitan aseverarlo a ciencia cierta- que esa misma base social, esa
mayor asuncién de responsabilidades colectivas en el sistema sanitario, re-

Tabla 7 — Camas hospitalarias en los distintos sistemas de salud por comunidades auténomas. En por-
centaje respecto al total de cada comunidad auténoma. 1994

Sisterna Nacional de Salud Otros publicos Privados
Andalucia 71,92 5,13 22,95
Aragon 53,13 31,36 15,51
Asturias 67,88 9,18 22,94
Baleares 35,44 32,69 31,87
Canarias 34,33 33,70 31,97
Cantabria 62,06 14,24 23,69
Castilla-La Mancha 74,24 16,77 8,99
Castilla y Ledn 47,86 29,16 22,98
Catalufia 15,30 23,36 61,34
C. Valenciana 68,76 15,24 16,00
Extremadura 66,21 26,60 7,18
Galicia 59,33 13,81 26,86
Madrid 44,42 26,42 29,16
Murcia 50,59 23,58 25,83
Navarra 65,72 0,00 34,28
Pais Vasco 66,01 0,00 33,99
La Rioja 51,69 38,05 10,26
Ceuta y Melilla 59,61 40,39 0,00
Total 49,92 19,26 30,83
Total Insalud 52,08 25,39 22,54

Fuente: Elaboracion Fundacién Encuentro. CECS a partir de INE, Estadistica de establecimientos sanitarios con
régimen de internado 1994, 1997.
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dundarfa en una mejor calidad del servicio y en una potencial mayor
eficiencia del mismo.

2. Educacién: el reto de gobernar conjuntamente el sistema

2.1 La pluralidad del sistema educativo

El sistema educativo espafiol se ha caracterizado histéricamente por
una notable presencia de la iniciativa social y mercantil, fruto del insufi-
ciente interés de los poderes publicos en este sector durante muchos dece-
nios. Nos encontramos ante una politica sustancial en la concepcién mo-
derna de los servicios publicos, que presenta un paisaje de gran pluralidad
de sujetos prestadores del servicio y que, en este sentido, resulta especial-
mente relevante en nuestro analisis. Si avanzamos en los aspectos descrip-
tivos, debemos recordar que la Ley General de Educacién (LGE) de 1970 y
la accién posterior de los Gobiernos de UCD y PSOE estimularon un im-
portante desarrollo cuantitativo de la educacién en Espafia que condujo a
su practica universalizacién (tabla 8), sin que ello supusiera merma en la
provisién plural del servicio3!.

La mencionada ley de 1970 supuso la articulacién de las iniciativas pu-
blicas y no publicas en un sistema educativo, con niveles, ciclos y grados
interrelacionados y estructurados. Destaca sobre todo el establecimiento de
la Ensefianza General Bésica (EGB) como ensefianza obligatoria, gratuita
y comun para todos los espafioles entre los 6 y los 14 afios. Como es bien
sabido, la Constitucion de 1978 consagré el derecho a la educacién, admi-
tiendo la libertad de ensefianza y la posibilidad de crear centros docentes
promovidos por entidades no publicas. Introdujo también la participacién
mancomunada de padres, profesores y alumnos en la gestién y el control
de todos los centros y doté de potestad a la Administracién Publica para
inspeccionar la marcha del sistema y homologar los titulos que se ofrecie-
ran. De esta manera, se ponian las bases del acuerdo entre las iniciativas
publica, social y mercantil en la prestacién del servicio educativo, entendi-
do como servicio pablico con distintas titularidades de prestacion.

No obstante, con posterioridad se reprodujo el debate sobre el protago-
nismo de los poderes publicos y de otras entidades en la prestacién del ser-
vicio educativo y sobre las obligaciones, condiciones y detalles que la com-
binacién universalizacién educativa (y, por tanto, obligacién publica de
sufragar los costes basicos de la ensefianza) y protagonismo histérico de la
iniciativa religiosa, civil y mercantil en el sector implicaban. Los intensos

31 Fundacién Encuentro. CECS, «Reformas educativas en la ensefianza no universitaria»,
Esparia 1993, 1994, p. 227-280.
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Tabla 8 — Evolucion de la tasa bruta de escolaridad por niveles de ensefianza. Cursos 1975/76-1 997/98

Preescolar-Infantil EGB Ensefianzas Medias
1975/76 47.4 103,92 36,4
1981/82 61,4 1071 52,4
1983/84 64,8 107,8 55,5
1984/85 66,9 108,8 57,9
1985/86 68,5 108,4 60,3
1986/87 69,5 110,0 61,9
1987/88 70,5 109,2 65,5
1988/89 71,1 109,8 68,3
1989/90 733 109,8 70,9
1990/91 75,9 109,8 73,6
1991/92 80,0 109,3 76,3
1992/93 83,3 110,2 78,5
1993/94 86,3 110,7 81,5
1994/95 87,2 111,0 83,5
1995/96 87,7 110,7 85,7
1996/97 (1) 89,3 110,6 87,7
1997/98 (2) 90,9 109,7 90,0

(1) Datos provisionales. (2) Datos avance.

Fuente: Elaboracion Fundacion Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Educacion y Cultura, Estadistica de
la ensefianza en Espafia, varios anos.

debates que suscitaron la aprobacién de la Ley Orgénica del Estatuto de
Centros de Ensefianza (LOECE) de 1980 y de la Ley Organica del Derecho
a la Educacién (LODE) de 1985 supusieron, a la postre, el reconocimiento
de la financiacién con fondos publicos de los centros de ensefianza no pu-
blicos (el régimen de conciertos), la posibilidad de establecer idearios de
centro por parte de sus promotores, el respeto a la libertad de catedra de
los profesores y la potestad de accién y control de los Consejos Escolares
en los centros sostenidos con ayuda de fondos publicos.

En la actualidad, veinte afios después de la aprobacién de la Constitucion,
el panorama de la ensefianza en Espafa presenta un fuerte protagonismo de
la ensefianza publica (con 5.058.900 alumnos en el curso 1997/98), pero con
una mas que notable presencia del sector de iniciativa social (privada reli-
giosa y privada laica), con 2.217.700 alumnos en el mismo curso.

La situacién actual nos marca un terreno de juego en el que las reglas’
vienen definidas por el Estado (ensefianza reglada), pero en el que las con-
creciones de éstas y la prestacién del servicio presenta, al menos, tres po-
sibilidades distintas: ensefianza reglada con prestacién del servicio en cen-
tros y con empleados del sector publico y con financiacién plena del sector
publico; ensefianza reglada, mediante promotores de iniciativa social o
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mercantil, pero con financiacién via conciertos; y ensefianza reglada con
prestacién privada del servicio y sin financiacién puablica.

En estos momentos, no se discute la realidad plural del servicio educati-
vo. Nadie duda que el objetivo fundamental es que la ensefianza basica —con-
cepto que ha ido expandiéndose sin cesar- tenga una regulacion que garan-
tice los valores constitucionales de pluralismo, no discriminacién, tolerancia
y libertad y que existan garantias suficientes de acceso a ésta, sea cual sea el
nivel de ingresos, lo que implica la financiacién con fondos ptblicos. Menos
determinante seria, desde una posicién de defensa de la ensefianza como
servicio publico basico, si la prestacién concreta de la funcién educativa la
lleva a cabo una escuela de propiedad publica y con maestros del cuerpo de
funcionarios correspondiente o una escuela de iniciativa social o mercantil
con maestros contratados segun la normativa laboral vigente. En cambio,
preocupa3? que sea efectivo el control de los poderes publicos que han re-
gulado la ensefianza que imparte, por ejemplo, una escuela no publica a la
que se le han asignado fondos procedentes de los contribuyentes para que
realice sus funciones en cuanto a que los contenidos se adapten a lo esta-
blecido, que no haya discriminacién en la seleccién del alumnado ni abuso
en las cuotas que los padres aportan al margen de la cantidad que recibe el

Grafico 4 — Titularidad de los centros segun el entorno socioecondmico. En porcentaje. 1995

100 T
80
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40
& Privado
20 & Publico
0
A B Cc ] E F G H |
A Zona residencial de clase alta E Barrio antiguo deteriorado
B Zona residencial de nivel medio F Barrio obrero deteriorado
. G Suburbios, zona marginal
C Barrio antiguo en buenas condiciones H Pueblo pequefio
D Barrio obrero en buenas condiciones t Ofras

Fuente: Instituto Nacional de Calidad y Evaluacion (INCE), Ministerio de Educacién y Ciencia, 1996.

32 Vgase Fundacién Encuentro. CECS, «La reforma deseada», Informe Esparia 1996, 1997,
p. 267-320; y Declaracién conjunta en favor de la educacién, promovida por la Fundacién En-
cuentro y firmada por las 18 organizaciones educativas mas importantes del sector.



48 Esparia 1998

centro concertado. Es decir, que se cumplan los parametros de calidad ge-
neral. Si se trata de una escuela publica con personal funcionario, ese con-
trol de los poderes publicos se supone. Y si es una escuela privada no con-
certada, el control ha de limitarse a los contenidos considerados basicos y
que permiten homologar los estudios realizados en ese centro.

Respecto a la titularidad de la ensefianza no publica en Espaiia, el peso
de la Iglesia Catélica contintia siendo preponderante. Pero ha aumentado
la ensefianza ofrecida desde la iniciativa privada sin carécter confesional.
La situacién varia notablemente de unas comunidades auténomas a otras.
Podria decirse que la ensefianza en centros ptblicos es mayoritaria en las
comunidades auténomas del territorio MEC, mientras que la situacién se
iguala —aunque siempre es mayor el porcentaje de los centros ptiblicos— en
Catalufia y el Pais Vasco, sobre todo en los primeros estadios de la educa-
cién (tabla 9). El grafico 4 muestra que los porcentajes de presencia de cen-
tros publicos y no publicos varia también notablemente en funcién de la
estructura socioeconémica del entorno.

2.2 Complejidad del cuadro de actores
Los protagonistas del sistema educativo espafiol se estructuran bésica-

mente siguiendo las lineas divisorias marcadas por la pluralidad de titula-
ridades ya mencionada (cuadro 3). En el sector de titularidad no publica

Cuadro 3 ~ Mapa de actores educativos de ambito estatal

Subsectores ~ - . _ Actores educativos
CECE Confederacion Espariola de ACADE  Asociacion de Centros
Titulares de Centros de Ensefianza Aqténomos de Ensefianza
centros EYG Educacion y Gestién Privada
(Patronal) FERE Federacion Espaiiola de UECOE  Union Es_panola de .
Religiosos de la Ensefianza Cooperativas de Ensefianza
CONCAPA Confederacion Catolica CEAPA  Confederacion Espafiola de
Familias Nacional de Padres de Familia Asociaciones de Madres y
y Padres de Alumnos Padres de Alumnos
ANPE Asociacién Nacional del CC 00 Federacién de Ensefianza
Profesorado Estatal de Comisiones Obreras
CSI-CSIF  Confederacién de Sindicatos STEs Sindicato de Trabajadores
Independientes y Sindical de de la Ensefanza
Profesorado Funcionarios FMRP Federacion de Movimientos
FETE-UGT Federacion de Trabajadores de Renovacion Pedagdgica
de la Ensefianza uso Federacién de Ensefianza.

FSIE Federacién de Sindicatos Union Sindical Obrera
independientes de Ensefianza

SE Sindicato de Estudiantes CANAE  Confederacion Auténoma
Estudiantes Nacional de Asociaciones
de Estudiantes
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aparecen diferencias importantes entre los protagonistas sobre el papel del
Estado en relacién con la ensefianza de iniciativa social o mercantil, los
sistemas de financiacién o la mayor o menor laicidad que debe orientar la
accidon educativa. Asimismo, la estructura del Estado de las Autonomias
comporta relaciones de fuerza diferentes en los distintos territorios, asi
como distintas posiciones sobre el reforzamiento o no de las posiciones au-
tonomistas o nacionalistas en la comunidad educativa.

En este 4mbito (como en sanidad, pero complicado en este caso por la
especial sensibilidad que los temas educativos despiertan y por el peso de
la Iglesia en el espacio educativo de iniciativa social), los poderes publicos
juegan un papel multiple. Son fuente de regulacién del sistema educativo
en general —tanto de las escuelas publicas como de las no publicas-, pro-
veedor de la parte mas sustancial de los servicios educativos —con lo que ha
de atender y negociar las demandas de profesores, padres y alumnos de sus
centros— y arbitro en los procesos de negociacién entre patronal y sindica-
tos educativos en la ensefianza de titularidad no publica. Y a ello se ha ido
afiadiendo la diversa posicién ideolégica de los Gobiernos de cada mo-
mento, tema muy significativo en un campo en el que las posiciones de par-
tida se entremezclan facilmente con la discusién sobre contenidos, finan-
ciacién o control.

En este contexto, las relaciones entre los principales actores del sistema
educativo se desarrollan de forma totalmente distinta a lo que ocurre en el
campo de la sanidad, donde, a pesar de su similar pluralidad de actores y
de titularidades de los prestadores de servicios, existe desde hace tiempo
una notable abundancia de datos y de parametros con los que manejar —no
sin conflicto- los temas mas significativos de las politicas sanitarias. En el
caso de la educacién, se han producido menos esfuerzos cognitivos, se ha
transparentado poco el marco decisional y se ha tefiido todo de una mayor
confusién. Los poderes publicos han representado un papel central siem-
pre. Las relaciones con el sector se han basado mas en tradiciones ads-
criptivas y clientelares (en el capital relacional de cada uno mas que en la
articulacién social) que en datos y argumentos contrastables. En muy po-
cas ocasiones -la Declaracion conjunta en favor de la educacion, patrocina-
da por la Fundacién Encuentro en 1997, fue una excepcién- se ha trabajado
desde la sociedad civil para conseguir acuerdos que lograsen introducirse
en la agenda publica y modificasen politicas concretas. Casi siempre la ac-
tuacién de los actores del sistema educativo se ha basado en reacciones
ante decisiones a tomar o tomadas por parte de las Administraciones edu-
cativas. Los pocos ejemplos de actuacién proactiva navegan dificilmente
en un escenario poco proclive a las iniciativas auténomas de la sociedad
civil. Ese fue el caso de la iniciativa legislativa popular impulsada por
CC 0O que, a pesar de que logré llegar a convertirse en proposicién de ley,
no paso del tramite de toma en consideracién, o el fracaso de la iniciativa
legislativa popular sobre la gratuidad de los libros de texto en 1998.
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2.3 Influencia de la ciudadania y necesidad de un
replanteamiento

Como afirmabamos en el Informe Espafia 199733, la colaboracién de to-
dos los sectores de la comunidad educativa en el funcionamiento de la es-
cuela y en el proceso de ensefianza v aprendizaje es uno de los rasgos que
se subrayan siempre en los estudios sobre la calidad de la educacién. El
ambito de los profesores ha gozado de una fuerte presencia colectiva en el
sector, desde posiciones sélidas de sindicalizacién o, de forma mas dis-
tintiva, de asociacionismo profesional mediante los movimientos de reno-
vacién pedagégica. Por su parte, la sociedad tiene una puerta abierta a la
participacién en el gobierno del sistema educativo en la estructura de los
Consejos Escolares, institucionalizados con la aprobacién de la LODE y en-
tendidos como mecanismos que permiten el gobierno compartido de los
centros publicos y no piblicos. Después de 10 afios de su aprobacién le-
gislativa, se puede hablar de un uso mas bien escaso de la posibilidad de
participacion colectiva que ofrecen los Consejos Escolares. Un indicador de
esto es el bajo indice de participacién en las elecciones a Consejos Escola-
res de todos los sectores, excepto del profesorado y del personal de admi-
nistracién y servicios. Es alarmante la baja participacién de los padres y
madres, con indices que nunca han llegado al 20% y que ademas tienden a
bajar (tabla 10). No hay diferencias sustantivas entre centros publicos y pri-
vados al respecto, aunque es atin menor la participacién de padres, madres
y alumnos en el caso de la Ensefianza Secundaria.

Existen muchas explicaciones para este fenémeno: caricter excesiva-
mente administrativo de los consejos, fuerte presencia corporativa de los
profesores, excesiva formalizacién, practicas de cooptacién selectiva por
parte del profesorado, miedo a la participacién en ciertos sectores, excesi-
vo caracter «aprobador» de las reuniones, etc. Esto demuestra que la cons-

Tabla 10 — Evolucidn de los porcentajes de participacion en las elecciones a Consejos Escolares en cen-
tros publicos en el territorio MEC. 1990-1996

1990 1992 1994 1996
Profesorado 91,9 79.8 87,3 89,7
Alumnado 50,5 40,1 42,9 43,3
Personal de administracion y servicios 82,1 93,6 79,0 79,1
Padres y madres 18,5 9,9 14,5 16,3

Nota: En 1990 no se incluye la educacion especial, las ensefianzas de idiomas y las artisticas.

Fuente: Elaboracion Fundacién Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Educacion y Cultura. Consejo Esco-
lar del Estado, Informe sobre el estado y situacion del sistema educativo, varios afios.

33 Fundacién Encuentro. CECS, «La evaluacién necesaria de los centros», Informe Espa-
fia 1997, 1998, p. 435-483.
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truccién administrativa-formal de vias de participacién no asegura por si
misma la democratizacién de la politica escolar ni implica la existencia de
responsabilidades compartidas sobre la préactica educativa entre sus diver-
sos actores. También es cierto que parece que hay una mayor implicacién
individual de los padres en las actividades de las escuelas y en los contac-
tos con los profesores de sus hijos?*, pero muy circunscrita al primer ciclo
de la Educacién Primaria.

En general, se ha ido produciendo una notable transferencia de respon-
sabilidades del ambito familiar y social al &mbito de los «profesionales» de
la formacién (los profesores y la escuela). Las Administraciones Publicas,
los servicios publicos, han ido asumiendo tareas y cuidados que antes se re-
solvian en el entorno familiar y que por multiples razones han ido entran-
do en el abanico de responsabilidades de los poderes publicos. La escuela
corre el riesgo de acabar convirtiéndose en el gran contenedor en el que se
vayan depositando todas las esperanzas, necesidades e ilusiones de forma-
cién de los futuros ciudadanos. El ambito educativo profesionalizado pue-
de llegar a verse como aquel que debe resolver todo lo que la convivencia
social o el mercado malogran o no consiguen preservar. Existe el peligro de
considerar a la escuela como un entorno especial en el que no sucede todo
aquello que nos molesta en nuestra vida diaria.

La escuela, y con mas ahinco la escuela financiada con recursos publi-
cos por su especial condensacién de valores y recursos de atribucién co-
lectiva, debe compartir responsabilidades con las familias, con el territorio
(el barrio, el pueblo, la ciudad) en que se asienta, con organismos, aso-
ciaciones y redes civicas de todo tipo con las que la escuela, sus alumnos,
profesores y padres interactiian y coinciden. La formacién nunca ha sido
patrimonio exclusivo de la escuela, y probablemente nunca menos que aho-
ra, dados los constantes impactos informativos o deformativos con los que
nos tropezamos a diario. Los poderes publicos, la escuela ptblica, no pue-
den ni deben monopolizar valores o formacién. Su labor debe ser mas ha-
bilitadora, tendente a implicar a la ciudadania, a los vecinos, a las familias
en una labor conjunta de formacién reciproca, y no pretender encerrarse
en un abstracto profesionalismo de especializacién. La sociedad debe
autorresponsabilizarse en la formacién civica de sus jévenes y debe impli-
carse en una escuela abierta, que sirva a los ideales que justifican que sea
considerada como servicio ptblico de caracter basico y, por tanto, sea fi-
nanciada por esa misma sociedad.

34 Ibidem, 1998, p. 459.



52 Espavia 1998

3. Servicios sociales: del voluntarismo a la profesionalizaciéon

3.1 De la beneficencia confesional a la consideracion
de actividad mercantil

En nuestro itinerario por la realidad social espafiola abordamos ahora
el complejo mundo de los servicios sociales, que han sido vistos a menudo
desde las instancias de poder institucional como algo residual, periférico y
destinado a evitar problemas de marginalidad. Pero, desde la perspectiva
aqui adoptada, es un sector en el que el protagonismo de la iniciativa so-
cial ha sido y es crecientemente significativo. Los servicios sociales —con-
junto de politicas y servicios dirigidos a ayudar econémica y socialmente
a las personas con riesgo de exclusién- nacen en el siglo XIX en socieda-
des urbanas ya industrializadas y aparecen de la mano de dos fenémenos
estrechamente ligados: la denominada «cuestién social» (subterfugio con
el que se aludia al descontento de las clases trabajadoras) y la lucha por la
libertad de asociacién. Se entendi6é que la solucién a estos problemas pa-
saba por una mezcla de adoctrinamiento religioso y asistencia benéfica.
Asi, la primera escuela se creé en 1904 en el Reino Unido; la London School
of Economics impartia cursos en 1912 para los trabajadores sociales de la
Charity Organization Society, con una clara inspiracién fabiana. Escuelas
similares surgieron en Holanda (1899), Alemania (1904), Francia (1917) y
Bélgica (1920). En 1925 se celebré6 en Miléan el Primer Congreso de la Unién
Catélica Internacional de Servicio Social. En Espafia, aparecen los Circu-
los Catélicos de Obreros dirigidos por el Marqués de Comillas, quien ins-
piré también los patronatos catélicos y los sindicatos mixtos de obreros y
patronos. En este entorno surgié en Barcelona la primera Escuela de Asis-
tencia Social en 1932. El retraso en la aparicién de este tipo de iniciativas
en Espaila puede atribuirse a las reticencias de las élites dominantes ante
la creacién de espacios de articulacién social que pudieran cuestionar el
orden imperante y, quizas, la poca predisposicién de la jerarquia eclesias-
tica de aquel entonces a mezclarse en ese tipo de innovaciones.

Este breve retrato de los origenes de los servicios sociales modernos po-
dria validar la hipétesis segtin la cual la aparicién de un tejido civico al-
truista y dirigido a prestar servicios a los ciudadanos estd muchas veces re-
lacionada con la existencia de iniciativas procedentes de grupos o sectores
que pretenden plasmar sus concepciones ideolégicas o hacer avanzar sus
ideas y valores. En los tltimos afios, el desarrollo de las politicas de bie-
nestar en Espafia —tras un periodo en el que se produjo un importante des-
fase con los paises de nuestro entorno-, ha favorecido la expansién de un
mayor protagonismo de los poderes piiblicos en los servicios sociales. A la
par, en los ultimos afios, una nueva cultura del bienestar esta arraigando y
promoviendo un tejido asociativo de nuevo cufio que, si bien estd empa-
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rentado con los movimientos sociales urbanos del decenio de los afios se-
tenta, estd cambiando su fisonomia hacia formas méas profesionalizadas e
incluso mercantilizadas. Un cambio cultural y una nueva realidad asociati-
va y empresarial que favorecen unas reformas institucionales dirigidas a
que el Estado deje de asumir el protagonismo directo en la gestién de los
servicios y lo transfiera a la sociedad civil, aunque continte interviniendo
en su regulacién y financiacién.

Todo ello es especialmente relevante en los momentos actuales, en los
que el gran cambio tecnolégico y las nuevas necesidades que plantea la glo-
balizacién econémica ponen al borde de la exclusién a muchas personas y
agregados sociales que no han contado con los instrumentos formativos o
de reciclaje adecuados que exigen los nuevos tiempos y que acaban encon-
trando grandes dificultades para no desembocar en situaciones de depen-
dencia. La batalla contra la exclusién, contra la dualizacién social, es hoy
una de las prioridades mas evidentes de las sociedades avanzadas. Por lo
tanto, es necesario movilizar los recursos sociales publicos y privados para
evitar enquistamientos y estigmatizaciones.

3.2 Los actores

Es complejo determinar la relacién de actores civiles relevantes en el
campo de los servicios sociales en Espafia dada su heterogeneidad y su dis-
tinta presencia sectorial. En primer lugar, podriamos distinguir entre acto-
res o entidades proveedoras de servicios y entidades defensoras de derechos
sociales. Aunque a veces ambas funciones van unidas, no siempre ocurre
asi. Los sindicatos, por ejemplo, han tenido un papel destacado en la ela-
boracién de programas de rentas minimas de inserciéon en algunas comu-
nidades auténomas, mientras que su relevancia como entidades prestado-
ras de servicios es bastante menor. Una situacién distinta se produce en el
sector de servicios dirigidos a las personas mayores, donde existe una dis-
tincién bastante marcada entre organizaciones lucrativas y no lucrativas
prestadoras de servicios, por un lado, y asociaciones de personas mayores
que velan por sus intereses en la esfera publica, pero con un papel menor
por lo que respecta a la prestacién de servicios. No ocurre igual en el caso
de los discapacitados, donde prestacién de servicios y actividad «sindical»
se entremezclan en mayor medida que en los sectores mencionados y, a su
vez, la presencia de empresas mercantiles no es tan marcada como en el
sector de servicios dirigidos a las personas mayores.

Asi pues, se puede distinguir entre actores civicos que intervienen en la
esfera publica y que influyen en la constitucién de los servicios personales,
pero sin prestarlos directamente, y actores que centran su actividad en la
provisién de servicios, aunque no dejen de arrogarse en ocasiones una fun-
cién de defensa de derechos sociales. Entre los primeros cabe destacar, so-
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bre todo, a algunos colegios profesionales (trabajadores sociales, psicélo-
gos y médicos) y a los sindicatos, que se suman a un complejo entramado
de pequeiias asociaciones para defender intereses particulares relaciona-
dos con cuestiones de género, edad y otras vinculadas con necesidades muy
especificas. Entre las entidades proveedoras de servicios, la realidad de
nuestro pais estd escindida entre dos tipos de agentes muy diferenciados:
las organizaciones que podriamos denominar «singulares» —con un consi-
derable tamafio y relevancia social-y el resto de las organizaciones mucho
mas pequeiias y descoordinadas, con implantacién exclusivamente local o
autonémica en la mayoria de los casos. Las organizaciones «singulares»
mas relevantes son la ONCE, Caritas y Cruz Roja, aunque se pueden in-
cluir también las fundaciones de la obra social de las cajas de ahorro. Exis-
te una cierta especializacién en cada una de ellas por lo que sus puntos de
solapamiento o de competencia no resultan excesivamente disfuncionales.

3.3 Competencias, protagonismos y recursos

La rapida descentralizacién politica de la Espafia democratica confirié a
las comunidades auténomas un gran protagonismo en el sector de los ser-
vicios sociales. En ese contexto, la escasez de recursos y la necesidad impe-
riosa de establecer una red basica de atencién primaria que sirviera a todos
los ciudadanos de puerta de acceso a los sistemas de servicios sociales auto-
némicos contribuyeron a que no se pusiera en entredicho la realidad de de-
terminados servicios especializados que habian sido construidos por la ini-
ciativa civica y religiosa a lo largo de los afios sesenta y setenta. En el nuevo
modelo, con unos servicios sociales de financiacién y gestiéon fundamen-
talmente publicas, se reservaba a las organizaciones voluntarias una funcién
complementaria que habia de ser financiada mediante subvenciones ptblicas.

Esta tendencia terminé con las reformas legislativas que algunos Go-
biernos autonémicos promulgaron durante la segunda mitad del decenio
de los noventa. De hecho, estos cambios legislativos pretendian reconocer
lo que en algunos sistemas de servicios sociales era ya una realidad desde
hacia algunos afos, a saber, una red de corresponsabilidad publica en la
que se delegaba a la iniciativa de la sociedad civil responsabilidades de ges-
tién que la Administracién ya no queria o no podia asumir.

El protagonismo principal corresponde asi a los Gobiernos autonémi-
cos y a sus departamentos de servicios sociales, si bien es importante des-
tacar el papel de los Gobiernos locales, a los que la ley les atribuye la asis-
tencia. Otro actor publico importante ha sido el extinto Ministerio de
Asuntos Sociales (hoy encuadrado en el Ministerio de Trabajo) que, creado
por los Gobiernos socialistas, impulsé en 1987 el Plan Concertado de Pres-
taciones Basicas de Servicios Sociales entre el ministerio, las autonomias y
los municipios para desarrollar la red basica de prestaciones en la asisten-
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cia primaria3S. De mayor relevancia directa para las organizaciones volun-
tarias es, empero, la convocatoria anual de subvenciones para programas
sociales a cargo del 0,52% del IRPF recaudado entre los contribuyentes que
prefieren no dar esa proporcién de sus impuestos a la Iglesia catdlica.

El analisis del sector nos dibuja un panorama de cierta especializacion
funcional entre los sectores publico y privado, sobre todo en el &mbito de
los servicios para personas discapacitadas (en el que el Estado, desde una
l6gica de partenariado, comparte responsabilidades con la ONCE y la Fun-
dacién ONCE). En el caso de los servicios ocupacionales para personas dis-
capacitadas existe hoy una oferta que es mayoritariamente de iniciativa so-
cial, gestionada por organizaciones sin animo de lucro.

Los datos disponibles nos muestran un gran protagonismo del sector no
publico en la gestién de los servicios —con las légicas diferencias territoria-
les—, hecho que probablemente debe relacionarse con la tardia asuncién de
responsabilidades por parte de las instituciones publicas en Espafia (algo
que no ocurri6 en sanidad y educacién) y con la también tardia incorpora-
cién de ciertos derechos sociales a nuestra legislacion.

La eclosién de nuevas entidades civicas preocupadas por el bienestar
social se produjo en la segunda mitad de la década de los afios setenta y
contintia imparable en la actualidad, al igual que en el resto del mundo.
Sirva como ejemplo la gran proliferacién de entidades que trabajan en el
tratamiento y los cuidados de enfermedades muy especificas como el sin-
drome de Down, la espina bifida, la enfermedad de Alzheimer, el autismo
u otras, que en muchos casos fundan los propios familiares y amigos de
los enfermos. Pero la intensidad de este fenémeno y otros de autorganiza-
cién y de solidaridad es desigual en el territorio espafiol. Los pocos datos
disponibles nos permiten aventurar que el desarrollo del sector voluntario
esta muy relacionado con el nivel de modernizaciéon econémica y social de
las regiones.

El examen de la tabla 11 nos permite corroborar esta afirmacién en lo
referente a la oferta de plazas ocupacionales y especiales de empleo, ya que
existe mas oferta —~dadas unas necesidades que podemos aventurar homo-
géneas en todo el territorio- donde mds desarrollo hay. Por otro lado, los
pocos estudios disponibles sobre los efectos de las organizaciones volunta-
rias en la desigualdad no parecen ser muy halagiiefios. Las organizaciones
no lucrativas tienen muy poca influencia en la alteracién de las desigual-
dades sociales. No podemos olvidar que, si bien pudiera haber en Espafia
transferencias desde los sectores econémicamente més poderosos hacia los
mas desfavorecidos, gracias a la labor de las organizaciones voluntarias, és-

35 Las cinco prestaciones basicas que recoge el Plan Concertado son: Informacién y Orien-
tacién, Ayuda a Domicilio, Alojamiento y Convivencia, Prevencion e Insercién Social y Pro-
mocién y Cooperacién Social.
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Tabla 11 — Numero de piazas para disminuidos en centros ocupacionales no lucrativos y en centros es-
peciales de empleo ptiblico no lucrativo por comunidades auténomas. 1996

Centros ocupacionales Centros especiales de
no lucrativos empleo publico no lucrativos
Total Plazas por Total Plazas por
plazas 10.000 habitantes plazas 10.000 habitantes
Andalucia 5.686 7.9 1.258 1,7
Aragoén 1.539 13,0 779 6,6
Asturias 514 4,7 586 54
Baleares 789 10.4 257 3,4
Canarias - 852 53 100 06
Cantabria 287 54 154 2,9
Castilla-La Mancha 1.070 6,2 17 0,1
Castilla y Leén 2.237 8,9 268 1,1
Catalufia 5913 9,7 4.614 7,6
C. Valenciana 1.601 4,0 393 1,0
Extremadura 959 9,0 258 2,4
Galicia 1.860 6,8 132 0,5
Madrid 4.233 84 1.574 3,1
Murcia 790 7,2 57 0,5
Navarra 1.262 24,2 196 3,8
Pais Vasco 2.501 1,9 1.921 9,2
La Rioja 265 10,0 43 1,6
Total 32.358 8,2 12.607 3,2

Fuente: Elaboracién Fundacién Encuentro. CECS a partir de Fundacion ONCE, Guia de centros. Relacién de
centros ocupacionales y especiales de empleo, Escuela Libre Editorial, 1997.

tas tienden a florecer en regiones ricas y modernas y no parece que exista
una transferencia interregional de recursos, labor que queda sobre todo en
manos del Estado.

Al analizar cudles son las fuentes de financiacién del sector voluntario
espaflol y su evoluci6n histérica, la conclusién que se desprende es que éste
ha crecido espectacularmente gracias al firme apoyo de las Administracio-
nes Publicas y al calor de una nueva cultura del bienestar social gue tien-
de a limitar las funciones del Estado. Salvo las organizaciones singulares
como Cruz Roja, ONCE y Ciritas, el resto del sector obtiene casi dos ter-

36 G. Rodriguez Cabrero y J. Montserrat (Las entidades voluntarias en Esparia: institucio-
nalizacion, estructura econémica y desarrollo asociativo, Ministerio de Asuntos Sociales, 1996)
estiman que las entidades no singulares obtienen un 67% de sus ingresos del sector publico.
F. Aguiar y M. Pérez-Yruela («Aproximacién al sector voluntario andaluz en el ambito de los
servicios sociales», en Sarasa, S. y Moreno, L., El Estado del Bienestar en la Europa del Sur,
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas-IESA, 1995) aseguran que el 50% de las enti-
dades andaluzas que prestan servicios sociales recibieron en 1992 el 60% de sus ingresos de
las subvenciones de la Consejeria de Asuntos Sociales.
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cios de sus ingresos gracias a las transferencias del sector publico3®. A esta
dependencia financiera del sector publico no pueden sustraerse ni siquiera
las fundaciones que, por su naturaleza, disponen de un patrimonio funda-
cional que, en principio, deberfa otorgarles mayor autonomfa financiera de
la que tienen las organizaciones que han adoptado la forma legal de aso-
ciaciones?’.

Existe otra contribucién de la sociedad civil que no estd monetarizada
y que es igualmente dificil de estimar. Se trata del trabajo voluntario que
miles de personas realizan sin remuneracién alguna a cambio y que ya
analizamos en el apartado dedicado al asociacionismo. Respecto a los ser-
vicios sociales, a principios de la década de los afios noventa, el nimero to-
tal de voluntarios que tenian las entidades que habian presentado solicitu-
des de subvencién al programa del 0,52% del IRPF gestionado por el extinto
Ministerio de Asuntos Sociales se estimaba en torno a las 286.000 perso-
nas, cuyo trabajo equivalia al de unas 25.000 personas de la plantilla labo-
ral. De estos voluntarios, el 60% estaba encuadrado en actividades organi-
zadas por Caritas y Cruz Roja. Su perfil correspondia al de una persona de
31 afios de edad media, que dedicaba entre 12 y 14 horas a la semana a
trabajos no remunerados. Probablemente estos datos sobrevaloren el vo-
luntariado existente entonces38, pero parece indudable que en conjunto el
sector ha crecido.

En efecto, las campafias publicitarias y de captaciéon de nuevos volun-
tarios hacen pensar que este nimero de personas es hoy bastante mayor3?.
Una organizacién como Cruz Roja gestionaba en 1996 la colaboracién de
133.364 voluntarios, mientras que esa cifra era de 107.262 en 1993 y de
92.962 en 199040, Por otro lado, un estudio reciente sobre Catalufia recoge

37 Datos recabados en Catalufia, donde tradicionalmente la sociedad civil ha gozado de
una relativa solvencia econémica, indican que en 1993 menos de un tercio de los recursos de
las fundaciones benéfico-asistenciales eran propios; eran mayoritarias las ayudas ptblicas y
esta tendencia era creciente. Véase Sarasa, S., «El tercer sector en transicién», en Moreno, L.
(comp.), Unidn Europea y Estado del Bienestar, Consejo Superior de Investigaciones Cientifi-
cas-IESA, 1997.

38 Esta cifra probablemente inclufa el total de voluntarios gestionados por Cruz Roja, pero
]a mayoria de ellos se dedica a otras actividades distintas a los servicios sociales.

39 E] fomento del voluntariado ha sido una de las politicas desarrolladas en los tltimos
afios por las entidades de iniciativa social y por la Administracién Ptblica. Al impulso que el
Gobierno municipal de Barcelona dio al voluntariado en los Juegos Olimpicos, ha seguido la
promulgacién de la Ley del Voluntariado por parte del Gobierno central, asi como la regula-
cién de esta actividad en algunas autonomifas (Aragén en 1992, Madrid en 1994 y Castilla-La
Mancha en 1996). En Catalufia ha dado lugar a la singular creacién de organismos publicos
de promocién del voluntariado como el Institut Catala del Voluntariat y la Agéncia Municipal
de Serveis per a les Associacions de Barcelona.

40 Estas cifras corresponden al total de voluntarios de la organizacién, de los que s6lo un
22% se dedica a actividades relacionadas con los servicios sociales.
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la opinién de los lideres del sector no lucrativo segtin los cuales el nimero
de voluntarios no ha parado de crecer en los ultimos afios*!. Las dos orga-
nizaciones singulares mas poderosas a la hora de movilizar voluntarios son
Cruz Roja y Caritas. Entre ambas movilizaron en Espafia cerca de 70.000
personas en 1996.

Pese a todo, en el contexto actual de paro y precarizacién del mercado
laboral, no siempre es facil distinguir los limites entre la dedicacién volun-
taria a un servicio y las estrategias de insercién laboral. La presencia de es-
tudiantes y profesionales en paro con escasa experiencia enire el volunta-
riado en la atencién a los discapacitados ha generado tensiones por el
reconocimiento de su tarea. La conciencia de pertenecer a un yacimiento
de empleo de los servicios de proximidad ha llevado a los voluntarios a rei-
vindicar la formalizacién de sus servicios. El problema se agrava con la cre-
ciente participacién de organizaciones lucrativas en la subcontratacién de
servicios publicos. En este sentido, el Colegio de Trabajadores Sociales y
Asistentes Sociales de Barcelona*? denuncié la precariedad laboral de los
trabajadores, el intrusismo profesional y la falta de profesionalizacién de
muchos «voluntarios» que asumen responsabilidades.

Causa preocupacioén el vacio normativo existente en el tema y las ambi-
giiedades legales respecto al voluntariado. La legislacién promulgada sobre
fomento del voluntariado, a pesar de que promueve cierta formalizacién de
las relaciones entre voluntarios y organizaciones, ofrece notables lagunas
de ambigiiedad en los casos en que los voluntarios puedan demostrar que
su relacién es casi laboral en términos legales, ya que est4dn sujetos a unas
condiciones tipicas de ocupacién remunerada.

En resumen, se trata de un dmbito con una fuerte vy tradicional presen-
cia no publica, que en los tltimos tiempos ha crecido de forma muy nota-
ble al albur tanto de las nuevas inquietudes manifestadas por los jévenes y
otros sectores —en una tendencia ya apuntada en nuestro anterior analisis
del asociacionismo-, como por la mayor corresponsabilidad que las insti-
tuciones publicas han asumido en ese sector de intervencién. Los interro-
gantes se ciernen en torno al origen de los recursos y la atn excesiva de-
pendencia del sector publico, la falta de protagonismo real de los Gobiernos
locales en un momento en que la perspectiva comunitaria permite mayor
integracién/globalidad y prevencién y en el confuso estatuto de voluntarios
y personal profesionalizado en momentos en que se empiezan a asentar las
relaciones entre Administraciones y entidades.

4l Sarasa, S., Obrador, G. et al., Relationships between Third Sector Organizations and
Public Administrations in Social Services, Universidad Pompeu Fabra, Barcelona, 1998. Se
encuentra atin en fase de elaboracién y sé6lo existe un documento provisional no editado.

42 B[ Pais, 28 de diciembre de 1997.
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3.4 El caso de la ONCE: fuerza social y caracteristicas

A lo largo de este apartado hemos hecho repetida mencién a la ONCE
como actor destacado entre las organizaciones civiles implicadas en la ofer-
ta de servicios sociales. Este protagonismo, que se incrementa afio tras afio,
y el hecho de que su modelo de organizacién y de gestién sean objeto de
reconocimiento, estudio e imitacién en otros paises justifican que le dedi-
quemos un epigrafe especifico.

El dia 13 de diciembre de 1938 se firma el decreto que dara origen a la
ONCE. Como motor econémico imprescindible para la marcha de la nue-
va institucion, se le adjudica la venta en exclusiva del cupén pro-ciegos, eli-
minandose las rifas que funcionaban por toda Espafia. Su evolucién, tras
una larga etapa de afianzamiento, se hace explosiva con la aparicién del
Real Decreto 1041/1981, modificado parcialmente por el 2385/1985 de 27
de diciembre, por el que la ONCE pasa a ser una Corporacién de Derecho
Publico de Caracter Social. Asimismo, este mismo afio se reforma conside-
rablemente el cupén, lo que posibilita una expansién econémica y social
que incidird en una apertura hacia el exterior y una modernizacién de su
estructura mas acorde con los nuevos tiempos.

El grupo ONCE

La estructura funcional de la ONCE basa su organizacién en la demo-
cracia interna, configurada en el Consejo General y en los 17 Consejos Te-
rritoriales, uno por cada comunidad auténoma. Bajo éste, la organizacién

Cuadro 4 - Organigrama de ta ONCE

CONSEJO GENERAL

Y Y A
DIRECCION FUNDACION CORPORACION
GENERAL ONCE ONCE
A
CONSEJOS
TERRITORIALES
A
DELEGACIONES FUNDOSA

TERRITORIALES GRUPO
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se estructura en tres areas de gestién: Direccién General, Fundacién ONCE
y Corporacién Empresarial. Un equipo directivo toma las decisiones de for-
ma colegiada.

El Consejo General es el maximo érgano de gobierno y representacién
de la ONCE. Esta integrado por 15 vocales, entre los que eligen a un presi-
dente y dos vicepresidentes. El Consejo ejerce las competencias necesarias
para el gobierno y direccién de la institucién, que abarcan desde la apro-
bacién del borrador de estatutos, la normativa interna y los planes de ac-
tuacién, hasta la definicién de la politica global de Ia ONCE y la aproba-
cién de los presupuestos de la organizacion.

El Consejo asume la mas alta representacién de la entidad ante la Ad-
ministracién del Estado y ante los organismos nacionales e internaciona-
les. Nombra al Director General y a los maximos responsables de la Fun-
dacién y la Corporacién y decide la convocatoria de elecciones, entre otras
funciones.

La ONCE esta tutelada por el Estado a través del Consejo del Protecto-
rado, integrado por los ministerios de Economia y Hacienda, Trabajo y
Asuntos Sociales e Interior.

Los Consejos Territoriales, por su parte, son érganos colegiados de na-
turaleza politico-representativa. Cada Consejo elige entre sus miembros a
un presidente y a un vicepresidente. De eleccién directa por los afiliados, el
Consejo General y los Consejos Territoriales constituyen la columna sobre
la que se vertebra la democracia interna.

La Direccién General es el 6rgano superior de gestién de todos los
asuntos de la ONCE. Le corresponde llevar a cabo la ejecucion de los acuer-
dos del Consejo General y velar por el cumplimiento de los programas y
planes de actuacién. Para el desempefio de sus funciones, el director gene-
ral cuenta con los servicios centrales, que constan de la direccién general
adjunta, las direcciones ejecutivas, los departamentos y asesorfas y los cen-
tros especializados. Son funciones del director general las de representa-
cién —con capacidad juridica suficiente- y las de adopcién —en nombre de
la ONCE- de todas las decisiones que se consideren convenientes.

Asimismo, la organizacién territorial de la ONCE est4 compuesta por
delegaciones territoriales, direcciones administrativas, agencias provincia-
les o comarcales, agencias administrativas y corresponsalias.

En febrero de 1988 nace, desde el seno de la organizacién y financiada
por ella, la Fundacién ONCE para la Cooperacién e Integracién Social de
Personas con Minusvalias. La fundacién establece unos vinculos solidarios
de las personas ciegas hacia otros colectivos de discapacitados. Tiene como
fines la promocién de la autonomia personal y la plena integracién social
de las personas con discapacidades. Para ello, sus lineas de actuacién son
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el fomento del empleo y la formacién, la eliminacién de barreras —ya sean
de caracter fisico, psicosocial o de la comunicacién-, la cooperacién insti-
tucional y el deporte para discapacitados. La dotacién econémica corre a
cargo de la ONCE, que aporta el 3% de la recaudacién bruta anual por las
ventas del cupén.

Los principales érganos de gobierno son el Patronato, la Comisién Per-
manente y el Comité Directivo. Ademas de la ONCE, las principales orga-
nizaciones nacionales de discapacitados de Espafia estan representadas en
el Patronato de la Fundacién ONCE. En la actualidad, estas organizaciones
son: COCEMFE (Confederacién Coordinadora Estatal de Minusvélidos Fi-
sicos de Espafia), FEAPS (Confederacién Espafola de Organizaciones en
favor de las Personas con Retraso Mental), CNSE (Confederacién Nacional
de Sordos de Espafia) y FIAPAS (Federacién Espafiola de Asociaciones de
Padres y Amigos de los Sordos).

Desde su creacién, la Fundacién ONCE colabora con los poderes publi-
cos, con empresas, particulares y especialmente con el movimiento asocia-
tivo en el desarrollo de programas y proyectos que faciliten la cualificacién
profesional y el acceso al mercado laboral de los discapacitados, a través
de la formacion y la creacién de puestos de trabajo estables. Para ello, se
creé en 1989 FUNDOSA GRUPO, sociedad instrumental de la Fundacién
ONCE que engloba, en la actualidad, a mas de 30 empresas y centros de
trabajo. Operan en sectores muy diversos, como lavanderfa industrial, tien-
das en hospitales, alimentacién, una agencia de noticias, tratamiento de da-
tos, recursos humanos, etc.

A partir de 1986, la ONCE entra en el mundo empresarial. Desea im-
pulsar su actividad econémica mediante la participacién y gestién de em-
presas que generen empleo y contribuyan a la integracién de sus afiliados
en el mercado laboral.

La experiencia de la ONCE a la hora de encontrar empleo normalizado
para personas ciegas y deficientes visuales fuera de su entorno no habia
sido positiva. Por ello, derivé sus inversiones a la configuracién de un gru-
po de empresas que fueran gestionadas con criterios de rentabilidad eco-
némica y social.

Tras el esfuerzo inversor del periodo 1989-1990, se obtuvo una impor-
tante cartera de participaciones, que, a partir de 1993, hizo necesaria la
creacién de un area ejecutiva especializada, dando lugar a la Corporacion
Empresarial ONCE, S.A. (CEOSA). Bajo la direccién de un centro corpo-
rativo, CEOSA sigue el método de planificacién estratégica. Destacan por
su importancia empresas como VINSA (seguridad), PILSA (proyectos inte-
grales de limpieza), ONCEDISA (explotacién agricola y ganadera) ONDA
CERO RADIO, ONCISA (inmobiliaria), VIAJES 2000 (agencia de viajes),
etc.
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4. Intento de balance

¢Qué conclusiones se pueden extraer de este conjunto de datos y refle-
xiones sobre los protagonismos de la iniciativa publica y no publica y de la
colaboracién entre ambos sectores en campos tan sustantivos como la sa-
nidad, la educacién y los servicios sociales? Si retomamos nuestras refle-
xiones iniciales, deberiamos preguntarnos hasta qué punto se produce en
estos sectores tan caracteristicos de la configuracién del llamado Estado de
Bienestar una presencia significativa de iniciativas procedentes del campo
social y qué ventajas e inconvenientes tiene con relacién al protagonismo
de los poderes publicos. Por lo analizado, es evidente que ha existido y exis-
te una notable presencia de la iniciativa social en campos como el educati-
vo o el sanitario, en los que se ha desplegado con fuerza la intervencién del
Estado, ya en el franquismo, pero sobre todo desde 1977. Existen grandes
diferencias entre las distintas comunidades auténomas. Casi siempre, a
mayor desarrollo econémico, mayor iniciativa social —aunque podriamos
invertir el orden de los factores como sugieren muchos autores y apunta-
mos nosotros-—.

No ocurre lo mismo en el campo de los servicios sociales, en el que el
papel de los poderes publicos es mas subsidiario y donde se ha ido estruc-
turando y profesionalizando una respuesta a los problemas colectivos sur-
gida del tradicional activismo eclesial (Céritas), de los propios colectivos
afectados (ONCE) o de nuevas iniciativas generadas con la movilizacién so-
cial que ejemplifican las ONGs. En todos estos campos, la légica que pare-
ce emerger es la del partenariado, la de la combinacién de responsabilida-
des en la prestacién de los servicios. Todo apunta a que serfa importante
consolidar lo ya existente en materia de iniciativa social, desarrollar un ma-
yor protagonismo de los poderes locales e incentivar en las comunidades
auténomas donde esa realidad es mas débil formas de gestién y asuncién
de responsabilidades desde la propia estructura social.



IV. DESIGUAL FUERZA DE LA INICIATIVA SOCIAL EN LA
CULTURA, EL OCIO Y EL DEPORTE

En este apartado examinaremos la distribucién de responsabilidades y
las relaciones entre la iniciativa publica, la mercantil y la social en tres
areas exponentes de una nueva gama de servicios que podriamos calificar
de posmateriales, que se han sumado a los tradicionales campos de inter-
vencién: la cultura, el deporte y las actividades de tiempo libre (especial-
mente las postescolares). Por su expansién y creciente importancia mere-
cen una atencién especial. Ademas, pueden ilustrarnos sobre las nuevas
modalidades de relacién publico-mercantil-social, ya que la falta de tradi-
cién de la intervencién publica en los mismos ha conducido a nuevos plan-
teamientos. No haremos un anélisis a fondo del sector®3, sino que nos li-
mitaremos a aquellos aspectos que més nos interesan para nuestro analisis.

1. Cultura: creciente protagonismo de la sociedad civil

1.1 Protagonismo de los artistas

El sector cultural presenta caracteristicas que ponen aiin mas de mani-
fiesto lo que hemos avanzado y dicho ya al referirnos al conjunto de la rea-
lidad social analizada en este capitulo. En ese conglomerado de actividades
que acostumbramos a definir como cultura, las variaciones en el protago-
nismo relativo de los poderes publicos y de la sociedad civil son muy sig-
nificativas, tanto si atendemos a los diversos sectores en que podemos di-
ferenciar la actividad cultural como entre los distintos territorios del pafs.
No es ajeno a esta diversidad el componente econémico, 0 dicho de otra
manera, la mayor o menor posibilidad de autofinanciacién de cada uno de
los sectores. A pesar de que la mayor o menor responsabilidad de la socie-
dad civil y de las diversas Administraciones no se puede basar sélo en ra-
zones econdmicas, ya que responde a unas logicas mas complejas, es evi-
dente que los poderes publicos tienden a apoyar o gestionar aquello que es
deficitario y la sociedad civil, bajo la forma de empresa privada, todo lo que
permite obtener beneficios.

Podriamos distinguir entre sectores artesanales (artes plasticas, artes es-
cénicas o musica en vivo), en los que hay una importante corresponsabili-
dad entre la sociedad civil y las diversas Administraciones; sectores indus-

43 Véase Fundacién Encuentro. CECS, «El ocio en la vida de los espafioles», Esparia 1994,
1995, p. 433-497; e idem, «Preferencias reflejadas en la programacién televisiva» y «Televisién
y familia», Informe Espaiia 1997, 1998, p. 63-85 y p. 393-434.
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triales (industria discografica, industria cinematografica e industria del li-
bro), donde predomina la responsabilidad de la sociedad civil; y sectores del
patrimonio (patrimonio arquitecténico y arqueoldgico, museos, archivos,
bibliotecas, cultura tradicional y popular o lengua) en los que la responsa-
bilidad basicamente es de los poderes publicos. Dentro de cada sector no
hay tampoco una clara homogeneidad. El protagonismo de la sociedad ci-
vil serd distinto dependiendo de la fase del proceso de la que se trate (crea-
cién/produccién, distribucién/difusién o consumo/acceso), del habitat en el
que se desarrolle (ciudad/mundo rural), de la comunidad auténoma o de
otras variables.

Por otro lado, el mundo de la cultura se mueve entre una gran incon-
crecién legal y una demanda poco articulada y de baja intensidad por par-
te de la poblacién potencialmente beneficiaria. La propia consideracién de
la cultura como un bien no de primera necesidad explica la vaporosa re-
gulacién normativa. La tinica concrecién legislativa, el articulo 44.1 de la
Constitucién («Los poderes publicos promoveran y tutelaran el acceso a la
cultura, a la que todos tienen derecho»), se encuentra en la Ley de Bases
de Régimen Local, que establece que los municipios de méas de 5.000 habi-
tantes han de disponer de una biblioteca. El resto de las regulaciones exis-
tentes (Ley de Propiedad Intelectual, Ley del Patrimonio Histérico, etc.) or-
denan aspectos especificos vinculados al sector cultural, pero no concretan
el precepto constitucional sefialado. Asimismo, en materia cultural concu-
rren las competencias de los distintos niveles de la Administracion. Todas
las Administraciones pueden intervenir, pero no tienen ninguna obligacién
-mas alla de lo sefialado anteriormente~. Este confuso panorama compe-
tencial y de responsabilidades condiciona el papel que la sociedad civil pue-
de asumir.

Al mismo tiempo, los agentes privados que intervienen en la creacion,
produccién, distribucién y exhibicién de productos culturales son a menu-
do personas con facil acceso a los medios de comunicacién. Esta capaci-
dad de incidencia mediatica determina a los responsables de las politicas
culturales. Satisfacer las demandas de estos agentes es, en muchos casos,
el objetivo inmediato de la intervencién publica en cultura. Se podria lle-
gar a afirmar que las politicas culturales resultantes responden mas a las
légicas de las demandas de los sectores que a las necesidades o demandas
del conjunto de la poblacién. En este contexto, las politicas culturales pu-
blicas estan, en buena medida, cautivas de los creadores, empresarios y
otros agentes que participan en el proceso comprendido entre la creacién
v la difusién del producto cultural. Por ello, las politicas culturales publi-
cas prestan una atencién practicamente exclusiva a la produccién y a la di-
fusién. Con ello se da respuesta a los que ejercen presién pero no se per-
cibe el desarrollo de una concepcién de cultura entendida como servicio
publico.
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1.2 Cultura: ;un espacio puiblico de responsabilidad
compartida?

Los importantes cambios que se estan produciendo en nuestras socie-
dades estan generando nuevos tipos de marginacién que tienen compo-
nentes culturales muy significativos. Por un lado, las nuevas tecnologias es-
tan creando y crearan nuevos analfabetos. Por otro, profundizar en la
democracia significa convivir en la diversidad, no sé6lo cultural, sino tam-
bién fisica, de género, de opcién sexual, etc.; y esta convivencia no nace de
forma natural. Sélo desde la transmisién de unos valores que la potencien
es posible acercarnos a este objetivo que, entre otras cosas, necesita una es-
trategia determinada de la politica cultural. Al mismo tiempo, la globaliza-
cién plantea un doble reto: implica la necesidad de una mayor preparacién
y competitividad, pero también debe evitar que sea sin6nimo de uniformi-
zacién o de dominio del mas fuerte. Tampoco hay que olvidar que la re-
duccién de la jornada laboral y el aumento de los afios de vida (y del perio-
do no laboral) son factores que inciden en el hecho de disponer de mayor
tiempo de ocio. La cultura como practica y habito es un factor de calidad
de vida en este tiempo libre.

Todos estos fenémenos, que permiten afirmar que nos encontramos en
un momento de cambio importante, deberian ser un capitulo fundamental
de los objetivos de toda politica cultural. Asi, la politica cultural seria real-
mente complementaria de la educativa y se convertiria en un elemento para
mejorar la calidad de vida y la igualdad de oportunidades de los ciudada-
nos. Pero esto no es sélo responsabilidad de los poderes publicos; la socie-
dad civil también ha de representar un papel importante. Sin embargo, se-
ria necesario clarificar el panorama y no confundir los objetivos. Una cosa
es la produccion y difusién de espectaculos (en su sentido mas amplio) y
otra la creacién de habitos, la garantia real de acceso de todos los ciu-
dadanos a la cultura. Se esta lejos de esta situacién. Gran parte del papel
de las Administraciones podria ser asumido por el sector privado. El cri-
terio fundamental para que los poderes piblicos se responsabilicen de
determinadas iniciativas es su condicién de deficitarias, no el hecho de que
sea un servicio que deben garantizar. Una de las causas es la presién de los
sectores. Pero también hay que destacar la pérdida de centralidad de la cul-
tura en el discurso de las politicas culturales.

La cultura es un servicio ptiblico cuya responsabilidad han de compar-
tir Administraciones y sociedad civil. Su objetivo es conseguir que todos los
ciudadanos tengan acceso a ella, porque asi seran mas libres, mas felices,
mds ciudadanos. Y la sociedad en su conjunto serd mas justa y mas rica. Se
pueden sefialar otros argumentos complementarios: la cultura como sector
generador de empleo, como marca de una ciudad o de un pais, como ex-
cusa para llevar a cabo grandes eventos o para mejorar una imagen, etc.
Todos estos argumentos son razonables y defendibles siempre que conser-
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ven su condicién de complementarios. El problema es que todos ellos, y al-
guno mas, se han convertido muchas veces en los argumentos centrales.
Esto causa confusién a la hora de definir prioridades y de entender la cul-
tura como un servicio puablico. A esto se une la debilidad crénica de la ini-
ciativa social en este ambito.

1.3 Grandes diferencias territoriales y sectoriales

Si analizamos los diversos sectores de actividad cultural encontraremos
diferentes grados de protagonismo entre sociedad civil y poderes publicos,
que varian notablemente dependiendo de la actividad de que se trate o del
territorio donde se ubiquen.

Asi, en el sector de artes plasticas la presencia de las Administraciones
y de la iniciativa social y privada esta notablemente equilibrada. Es un sec-
tor tradicionalmente poco integrado, dado el caracter individualista de la
produccién artistica y de la fuerte competencia entre los distribuidores de
la misma. Pero ultimamente se esta produciendo un notable grado de aso-
ciacionismo. Las salas de exposiciones estan muy controladas por las Ad-
ministraciones, especialmente las de caracter local o municipal. También
es importante la presencia de las cajas de ahorro, que controlan el 30% de
las salas del pais. Las galerfas de arte son, en cambio, esencialmente pri-
vadas, concentrandose sobre todo en Catalufia (28,5%) y Madrid (24,5%).
Junto con la Comunidad Valenciana (11,8%), en estos tres territorios se
agrupan casi dos terceras partes del total de galerias espafiolas (tabla 12).
También es un sector en fuerte proceso de asociacionismo. Por otro lado,
recientemente han surgido los llamados centros de arte contemporaneo,
promovidos desde el sector publico, que buscan una imagen emblematica
de su gestién. Han dado lugar a relevantes procesos de partenariado o co-
rresponsabilidad puablico-privada en su gestién y funcionamiento.

El sector de las artes escénicas ha contado tradicionalmente con un im-
portante protagonismo de la sociedad civil. Sin embargo, con la llegada de
la democracia, las Administraciones han protegido mucho este sector, lo
que ha provocado ciertas situaciones de acomodo. El sector de la produc-
cién es fundamentalmente privado, con una parte significativa de finan-
ciacién publica. La Administracién central v muchas Administraciones
autonémicas tienen centros dramaticos, que se complementan con la pro-
duccién privada. No existe un criterio claro —y es objeto habitual de deba-
te— sobre cudl es el papel del sector publico y cual el del sector privado en
relacién con la produccién o con la exhibicién. Los actores estan unidos en
asociaciones con planteamientos basicamente corporativistas. Existe la
concepcién generalizada de que son un bien a proteger y que han de reci-
bir subvenciones sin excesivos problemas. La exhibicién esta gestionada
mayoritariamente por el sector publico. S6lo en Madrid y Barcelona hay
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Tabla 12 — Galerias y salas de exposiciones por comunidades auténomas. 1994-1996

Galerias Salas de exposiciones
o
Aosolto comumgad GBS % de s g g,
auténoma
Andalucia 39 6,4 2 5,1 99 10,3
Aragon 13 2,1 8 61,5 65 6.8
Asturias 13 2,1 0 0,0 24 2,5
Baleares 29 4,8 15 51,7 41 4,3
Canarias 1 1,8 4 36,4 44 4.6
Cantabria 15 2,5 3 20,0 28 2,9
Castilla-La Mancha 4 0,7 0 0,0 36 3,7
Castilla y Ledn 21 3,5 1 4.8 82 8,5
Catalufia 173 28,5 80 46,2 149 15,5
C. Valenciana 72 11,8 51 70,8 74 7.7
Extremadura 2 0,3 0 0,0 14 1,5
Galicia 19 3,1 17 89,5 36 3,7
Madrid 149 24,5 46 30,9 156 16,2
Murcia 11 1,8 1 9.1 28 2,9
Navarra 4 07 0 0,0 33 3.4
Pais Vasco 30 4,9 9 30,0 35 3,6
La Rioja 3 0,5 0 0,0 18 1,9
Total 608 100 237 39,0 962 100

Fuente: Elaboracion Fundacién Encuentro. CECS a partir de Bartring, J., Laporte, A., Mascarell, F. y Sitjes, F.,
Las galerias de arte en Espafia, Federacion Nacional de Galerfas de Arte, Barcelona, 1995 (informe no publi-
cado); y Artegufa. Directorio de Arte. Espafia & Portugal 94/96, suplemento de la revista Arteguia, Madrid, 1997.

una presencia importante de salas privadas. Segtin datos de la Guia de las
Artes Escénicas de Espaia 1995, el 63,2% de los 953 teatros que hay en Es-
pafia son de titularidad publica (tabla 13). Sin embargo, una parte signifi-
cativa del 36,8% de los teatros privados son propiedad de alguna asociacién
y los gestiona el ayuntamiento, sobre todo en municipios pequefios y me-
dianos, aunque empieza a experimentarse la gestién privada de teatros mu-
nicipales.

Uno de los fenémenos mas interesantes aparecido en los tltimos afios
es el de las salas alternativas, que ofrecen una oferta diferenciada. Se han
unido con el objetivo de colaborar entre ellas y tener una posicién de fuer-
za que individualmente no conseguirian; es decir, intentan crear una mar-
ca. También es reciente la proliferacién de asociaciones de empresas de
teatro, especialmente en Catalufia, donde una de las causas del aumento de
publico ha sido la consolidacién de una estructura fuerte del sector, en-
tendiendo que la competencia no es intrasectorial, sino con otras ofertas de
ocio. Un buen ejemplo de las posibles interacciones entre ambitos diversos
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Tabla 13 — Teatros segtin su titularidad por comunidades auténomas

Publicos Privados
Nimero total
Numero % respecto al total de la Namero % respecto al total de la de teatros
de teatros  comunidad auténoma de teatros comunidad auténoma
Andalucia 96 87,3 14 12,7 110
Aragén 14 51,9 13 48,1 27
Asturias 10 58,8 7 41,2 17
Baleares 7 58,3 5 44,7 12
Canarias 13 92,9 1 7.1 14
Cantabria 6 54,5 5 455 11
Castilla-La Mancha 37 67,3 18 32,7 55
Castilla y Ledn 26 57,8 18 422 45
Catalufia 132 44,0 168 56,0 300
C. Valenciana 62 92,5 5 75 67
Extremadura 23 60,5 15 39,5 38
Galicia 36 97,3 1 2,7 37
Madrid 69 65,1 37 34,9 106
Murcia 13 56,5 10 435 23
Navarra 5 83,3 1 16,7 6
Pais Vasco 48 72,7 18 27,3 66
La Rioja 5 26,3 14 73,7 19
Total 602 63,2 351 36,8 953

Fuente: Elaboracion Fundacién Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Cultura. Centro de Documentacion
Teatral del INAEM, Guia de las Artes Escénicas de Espafia 1995, 1995.

es el sistema de venta de entradas a través de las cajas de ahorro. La unién
de las salas ha permitido negociaciones y acuerdos conjuntos, publicidad
conjunta y, en definitiva, una mejora general para el sector. Tras la expe-
riencia privada, también los teatros publicos se han unido a esta corriente.
A pesar de que la iniciativa es claramente ptblica, en el sector de la 6pera
existe un ejemplo importante de responsabilidad de la sociedad civil: el
50% de la financiacién para la reconstruccién del Gran Teatro del Liceo de
Barcelona ha sido aportada por la iniciativa privada.

Los llamados sectores industriales de la cultura son los que presentan
caracteristicas mas similares a las de cualquier sector industrial. Por lo
tanto, son menos «culturales» o diferenciados. La industria discografica
destaca por su alto nivel de concentracién empresarial, su ubicacién basi-
camente madrilefia y el poco papel que tiene el Estado. En los dltimos
afios han ido desapareciendo las discograficas de mediano tamafio, con lo
que el sector se divide en grandes discograficas y discograficas alternati-
vas. Las pequenas discogréficas estan iniciando procesos de colaboracién
entre ellas. Se ha creado, como minimo, una asociacién de discograficas
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independientes, que pretende promocionar mas la calidad artistica y no
tanto las ventas. No obstante, lo minoritario no necesariamente es voca-
cional.

La industria cinematogrifica es probablemente la que tiene un menor
protagonismo de la sociedad civil espafola. El mercado de la distribucién
y la exhibicién estd dominado por las grandes compafiias norteamericanas.
Por otro lado, sin ayuda publica no serfa posible la produccién autéctona.
Casi todas las peliculas que se producen en Espafia reciben algtin tipo de
ayuda oficial, sea del ministerio, de las comunidades auténomas o de los
derechos televisivos de las cadenas publicas. Si tenemos en cuenta que el
ntmero de producciones anuales estd en torno a las 60 y que la recauda-
cién de las peliculas espafiolas no llega al 10% del total, no es de extrafiar
el importante papel del Estado y la necesidad de ayudas. Quisiéramos des-
tacar la fuerza de las asociaciones de productores y la iniciativa de la so-
ciedad civil de instaurar los llamados Premios Goya, por lo que ha supues-
to de voluntad de recuperacién del cine espaiiol.

Tabla 14 — Editoriales y edicion de libros por comunidades auténomas. 1996

% del sector privado

Edicion privada Edicion publica respecto al total

Editoriales 1SBN inscritos  Agentes editores ISBN inscritos Editoriales ISBN inscritos

Andalucia 118 1.578 125 1.029 48,6 60,53
Aragén 32 382 27 198 54,2 65,86
Asturias 24 246 19 202 55,8 54,91
Baleares 28 277 15 94 65,1 74,76
Canarias 27 199 35 221 435 47,38
Cantabria 13 188 13 83 50,0 69,37
Castilla-La Mancha 17 135 31 126 354 51,72
Castilla y Leon 67 1.202 33 375 67,0 76,22
Catalufia 439 15.787 68 813 86,6 95,10
C. Valenciana 119 2.266 56 641 68,0 77,95
Extremadura 9 93 17 115 34,6 4471
Galicia 55 1.126 23 423 70,5 72,69
Madrid 692 16.360 172 2.445 80,1 87,00
Murcia 9 200 21 124 30,0 61,73
Navarra 28 722 7 69 80,0 91,28
Pais Vasco 100 2.071 34 292 74,6 87,64
La Rioja 6 53 5 24 54,5 68,83
Total 1.783 42.885 701 7.274 7,8 85,50

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Educacion y Cultura, Panordmica de
la edicion espariola de libros 1996, 1997.
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La industria del libro es la mas potente de los sectores culturales espa-
fioles (tabla 14). A pesar de que el indice de lectura sigue siendo uno de los
mas bajos de Europa, el nivel de produccién es muy alto. En Catalufia y en
Madrid se concentran mas del 70% de los titulos editados en Espafa. Si nos
fijassemos en el volumen de produccién, este porcentaje serfa atin mayor.
Los editores acusan a la Administracién de competencia desleal porque edi-
ta muchos libros que después regala o vende a un precio por debajo de su
valor en el mercado. No obstante, el niimero de titulos editados por la Ad-
ministracién no llega al 15%. Desde el punio de vista asociativo, el sector
del libro tiene una estructura tipica de cualquier industria: gremios auto-
némicos de editores, distribuidores vy libreros, federaciones que agrupan a
los gremios de distintos territorios, camaras del libro que congregan a los
diferentes gremios. El nivel de empresarios asociados es muy alto.

Por lo que se refiere a los que hemos denominado sectores del patrimo-
nio, los dos mas importantes, museos y bibliotecas, presentan una situa-
cién muy diversa en lo que se refiere al reparto de responsabilidad entre la
sociedad civil y los poderes publicos. Asi, como podemos apreciar en la ta-
bla 15, el 40% de los museos es de titularidad privada, mientras que sélo

Tabla 15 - Bibliotecas y museos segiin su titularidad por comunidades auténomas. 1996

Museos Bibliotecas

Total ~ Pdblicos Privados Total Pdblicas Privadas Universitarias Otras
Andalucia 116 72 44 914 698 78 93 45
Aragon 38 20 18 331 241 52 28 10
Asturias 19 14 5 155 129 12 5 9
Baleares 59 29 30 190 145 31 3 11
Canarias 47 32 15 236 177 24 33 2
Cantabria 10 8 2 59 49 6 2 2
Castilla-La Mancha 49 26 23 436 387 22 17 10
Castilla y Ledn 129 50 79 489 306 86 69 28
Catalufia 194 118 76 902 541 254 74 33
C. Valenciana 123 83 40 649 517 68 30 34
Extremadura 17 1 6 389 339 12 22 16
Galicia 76 40 36 480 316 80 61 23
Madrid 83 63 20 718 397 166 85 70
Murcia 25 18 7 126 98 H 7 10
Navarra 13 4 9 121 97 19 3 2
Pals Vasco 43 29 14 434 303 79 38 14
La Rioja 13 6 7 35 26 2 3 4
Total 1.054 623 43 6.664 4.766 1.002 573 323

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de INE, Estadistica de bibliotecas 1996, 1998; y Mi-
nisterio de Educacion y Cultura, Museos espafioles. Datos estadisticos, 1996.
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un 15% de las bibliotecas se encuentra en esta situacién. En el caso de los
museos hay que destacar que en algunas comunidades auténomas los de ti-
tularidad privada superan a los de titularidad publica. Por otro lado, el peso
de la Iglesia catélica es manifiesto: a ella pertenecen 208 de los 431 museos
privados de nuestro pafs, algo 16gico si se tiene en cuenta que gran parte
del patrimonio artistico espafiol estd en sus manos. Precisamente esto ex-
plica la gran preponderancia de museos privados en Castilla y Leén, sin pa-
rangén en el resto de las comunidades auténomas.

2. Deporte: aumenta el tejido asociativo

2.1 El desarrollo del deporte espatiol

El sistema deportivo espafiol ha evolucionado enormemente en los ulti-
mos afios. Desde los primeros albores de la democracia hasta el momento
presente, son muchos los datos que manifiestan el gran crecimiento y la he-
terogeneizacién que ha ido adquiriendo nuestro deporte. En 1975, el 78%
de la poblacién espaiiola afirmaba que no practicaba ningtin deporte; esta
cifra se reducia al 35% en 1995%. Este hecho no es ajeno al cambio de men-
talidad de la sociedad respecto al concepto de deporte, que ha posibilitado
que una gran parte de la poblacién pudiera aproximarse a la practica de
actividades fisicas y deportivas sin necesidad de buscar la performance®.
La evolucién del parque de equipamientos deportivos ha sido espectacu-
lar%6: si antes de 1975 existian 40.740 espacios deportivos distribuidos en
19.618 instalaciones en el total del territorio espafiol, en 1997 se cuantifi-
caron 153.635 espacios deportivos —un crecimiento que casi llega al 400%—
en un total de 66.362 instalaciones. El papel de las Administraciones Pu-
blicas ha sido relevante en este crecimiento, como demuestra que seis de
cada diez instalaciones existentes en el territorio espafiol sean de propie-
dad publica. Los ayuntamientos son los propietarios del 51,6% de las ins-
talaciones censadas.

44 Garcia Ferrando, M., «Las practicas deportivas de la poblacién espafiola, 1976-1996»,
en Sanchez Martin, R. (ed.), La actividad fisica y el deporte en un contexto democrdtico (1976-
1996), Asociacién Espafiola de Investigacion Social aplicada al Deporte, Pamplona, 1996.

45 Egs significativo que el nimero de licencias deportivas existentes en el total de las fede-
raciones espafiolas haya tenido un crecimiento inferior (2.249.118 en 1986 y 2.517.779 en
1996) a las que presenta la practica deportiva global de la poblacién. Esto indica que el cre-
cimiento de la practica deportiva de los espafioles se ha encauzado por otras vias diferentes a
Ja del deporte de competicién, reafirmando la heterogeneizacion que antes mencionadbamos.

46 Martinez del Castillo, J., Las instalaciones deportivas en Espafia. Il Censo Nacional-1997,
Consejo Superior de Deportes, Madrid, 1998.



72 Esparia 1998

Desde otra perspectiva, el deporte actualmente se ha convertido en un
importante sector econémico, tanto por su participacién en el PIB (un
0,26% en 1989) como por el nimero de empleos que genera (42.679 en
1991 y un escenario de 65.815 en el 2001)47.

Si analizamos la evolucién del sistema deportivo desde la 6ptica legis-
lativa, el periodo transcurrido desde la aprobacién de la Constitucién ha
sido también muy prolifico. Espafia es, con toda seguridad, el pais europeo
que dispone de mas leyes sectoriales que regulan el fenémeno deportivo. La
aprobacién de la Ley 13/1980, General de la Cultura Fisica y del Deporte,
fue el punto de partida de la legislacién deportiva en la nueva etapa demo-
crética, a la que siguieron la gran mayoria de las 17 comunidades auténo-
mas*8. Si a estas leyes deportivas afiadimos la ley que en 1997 regulé las
emisiones y retransmisiones de competiciones y acontecimientos deporti-
vos podemos considerar que nuestro pafs est4 en la vanguardia de los pai-
$€s europeos que actiian con mds voluntad reguladora y normativizadora
del deporte®.

Tal vez el colectivo que menos se ha integrado en el sistema deportivo
es el de las personas con algtn tipo de discapacidad. Un estudio realizado
por el IMSERSO en 1996, en el que analizaba el grado de integracién co-
munitaria de este colectivo, estimaba que tinicamente el 5% de las perso-
nas discapacitadas realizaba actividades deportivas en su tiempo libre, a
pesar del refuerzo positivo que representé la organizacién de las Paraolim-
piadas de 1992 y la participacién, con innumerables éxitos internacionales,
de diversos deportistas discapacitados en competiciones deportivas especi-
ficas.

Sin embargo, la inercia existente parece ser positiva. Algunos datos asf
nos lo manifiestan. En primer lugar, existen cinco federaciones deportivas
de dmbito estatal (para discapacitados fisicos, discapacitados psiquicos,
ciegos, sordos y paraliticos cerebrales). En segundo lugar, se ha producido
un incremento de las licencias deportivas de estas federaciones, que en 10
afios se han duplicado, pasando de 5.545 en 1986 a 11.208 en 199650, Fi-
nalmente, ha sido muy positivo el cambio que se ha producido en la ade-

47 Ibidem.

48 Madrid aprobé una nueva ley en 1994, el Parlamento Vasco ha aprobado una nueva ley
en junio de 1998 —en medio de un significativo conflicto politico relacionado con la represen-
tacion internacional de las selecciones vascas- y Catalufia ya ha anunciado la reforma de su
actual ley.

49 Esta voluntad llega hasta el punto de que el Estado se otorgue la potestad de clasificar
los tipos de competiciones deportivas para decidir cudles considera de interés general a efec-
tos de permitir o no sus retransmisiones deportivas de manera abierta o codificada.

50 La Federacién Espafiola de Deportes de Paraliticos Cerebrales tenfa 1.365 licencias en
la temporada 1996/97, mientras que la Federacién Espafiola de Deportes para Minusvélidos
Fisicos tenfa 1.868 deportistas en la misma temporada, 2 los que hay que afiadir 527 técnicos
o federativos.
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cuacién de las instalaciones deportivas para eliminar barreras arquitecto-
nicas que impidan participar a este sector de la poblacién. Segun el censo
de equipamientos deportivos que realizé el Consejo Superior de Deportes
en 198651, de las 45.000 instalaciones registradas en ese afio, Unicamente
675 (1,5%) estaban preparadas para poder acoger a las personas de este co-
lectivo. Once afios mas tarde la situacién ha mejorado considerablemente,
puesto que en el segundo censo nacional de 199752 se reflejaba que el 7%
de las instalaciones censadas en el territorio espafiol estaba plenamente
adaptado para permitir la accesibilidad a las personas con discapacidades,
mientras que en un 53% de los equipamientos se habian efectuado actua-
ciones encaminadas a disminuir o amortiguar las barreras arquitecténicas.
La situacién, por tanto, ha mejorado sensiblemente, aunque sigue sin ser
éptima puesto que atn existen problemas de accesibilidad para las perso-
nas con movilidad limitada en el 37% de las instalaciones deportivas espa-
fiolas.

2.2 Del origen asociativo al intervencionismo ptiblico

La evolucién y expansién del deporte en Espafia ha sido posible por la
gran implicacién del Estado en su financiacién y promoci6n a partir de los
afios cincuenta. La construccién de equipamientos deportivos, la dotacién
de presupuestos destinados a subvencionar eventos y entidades deportivas,
la creacién de servicios pablicos deportivos que se han convertido en agen-
tes del sistema, etc., han sido elementos determinantes en la explosién del
deporte. Un importante porcentaje de los fondos publicos se ha destinado
a estos fines. De ahf que se fuera generalizando la idea de que, a la vista de
los recursos destinados al deporte —sobre todo a la alta competicién-, las
instituciones publicas estan obligadas a ejercer una tarea de control, al me-
nos en dos aspectos: primero, que se dedique el dinero al objetivo para el
que ha sido concedido y, segundo, que la gestién de los recursos sea efi-
caz33. Pero la politica publica debe discernir cuél debe ser el equilibrio en-
tre el respeto o la intervencién en la actividad deportiva privada. Segin sea
el grado de intervencionismo del sector ptblico en la vida asociativa de-
portiva se configuran distintos modelos de organizacién deportiva en los
paises europeos. En este sentido, la Europa del deporte es heterogénea.

51 Martinez del Castillo, J., Puig, N., Boix, R., Millet, L. y Pdez, J. A., Las instalaciones de-
portivas en Esparia, Consejo Superior de Deportes, Madrid, 1991.

52 Martinez del Castillo, J., op. cit., 1998.

53 Gémez-Navarro, J., «El papel de la administracién publica en el deporte», Terceros En-
cuentros de politica deportiva, Baracaldo, 1993.
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2.3  Una realidad heterogénea

Desde el establecimiento de la democracia en nuestro pais, el movi-
miento asociativo espafiol ha visto desarrollarse diversas férmulas para ca-
nalizar la participacién social en el fenémeno deportivo. De la férmula tra-
dicional que representaban los clubes deportivos y, en un orden superior,
las federaciones deportivas, se ha pasado a una gran variedad de estructu-
ras asociativas, producto fundamentalmente del crecimiento del deporte
espectaculo y del deporte para todos.

El cuadro 5 representa el marco institucional del deporte en Espaiia. Se
observa el papel hegemoénico de las organizaciones piiblicas. El Consejo Su-
perior de Deportes es una secretaria de Estado dependiente del Ministerio
de Educacién y Cultura. Tiene competencias reguladoras en cuestiones de
interés estatal: los deportes profesionales y el fiitbol, en especial —que cen-
tran mayoritariamente su atencién-, la preparacién de los equipos olimpi-
cos, la difusién de las ciencias del deporte, la construccién de instalaciones
deportivas singulares y la promocién del deporte en la escuela en algunos
casos. Las comunidades auténomas se ocupan de construir o promover la
construccién de instalaciones deportivas, fomentar el deporte para todos,
apoyar el deporte de alto nivel, el deporte en la escuela, la formacién de téc-
nicos y el fomento de la investigacién. Una funcién similar realizan las
diputaciones provinciales, pero centrada basicamente en el apoyo a las Ad-

Cuadro 5 ~ Organizacion del deporte en Espafia

SECTOR PRIVADO ASOCIATIVO
Ambito estatal
Federaciones Comité Olimpico
espanolas Espariol
\ Ligas .. Agruy lintes q_e
profesionales declubes Pdeportiva

Sociedades
anénimas
deportivas

Ambito

P Asociaciones deportivas
autonomico

de deporte para todos
de ambito autonémico

Federaciones
autonémicas

Y

{ Clubes deportivos

Ambito local

Asociaciones deportivas
de deporte para todos
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ministraciones locales de su territorio®*. Por tltimo, estan los ayuntamien-
tos, que han tenido y tienen un protagonismo enorme en el sector deporti-
vo. Su papel no es subsidiario sino que, al igual que las mencionadas ins-
tancias superiores, intervienen directamente en los asuntos deportivos, en
algunas ocasiones en colaboracién con los clubes y en muchas otras por su
cuenta, haciendo la competencia a los mismos.

En el otro extremo del arco organizativo estan las entidades deportivas,
definidas y reguladas por la actual Ley 10/90 del Deporte. En el ambito esta-
tal estan reconocidas 62 federaciones, entre las que se incluyen cinco des-
tinadas al deporte para personas con discapacidades. La ley las reconoce
como entidades asociativas privadas, que desarrollan su actividad como
agentes de la Administracion, es decir, ejercen por delegacion competencial
del Estado, que las declara entidades de utilidad publica. Ademas, un 65%
de su financiacién procede de los fondos publicos, por lo que el Consejo Su-
perior de Deportes, maximo 6rgano responsable de la Administracién de-
portiva en el pafs, ejerce una importante tutela sobre las mismas>>.

Las entidades deportivas basicas, los clubes y asociaciones deportivas,
son reguladas por cada comunidad, a través de su propia normativa. Se es-
tablece, por regla general, una diferenciacién entre las entidades deporti-
vas encaminadas a la promocién del deporte de competicién ~los hist6ri-
cos clubes deportivos— y las entidades deportivas dedicadas al fomento de
otras manifestaciones deportivas: deporte para todos, deporte escolar, de-
porte universitario, deporte para discapacitados, etc. En total, en el terri-
torio espafiol estan censadas alrededor de 48.500 entidades deportivas de
estas caracteristicas’¢. Las personas que realizan deporte en el marco de un
club o asociacién deportiva representan el 22% del total de practicantes
que, a su vez, son el 39% del total de la poblacién entre 16 y 65 afios®’. Hay
diferencias segin el sexo (el 26% de los hombres y el 17% de las mujeres
practican deporte en un club) y el tamafio del hébitat (el indice de perso-
nas afiliadas aumenta en los municipios menores de 2.000 habitantes). Por
el contrario, el porcentaje de personas que practican por su cuenta, de for-
ma no organizada, alcanza el 69% del total de practicantes.

54 Mencién aparte merecen las diputaciones forales del Pais Vasco, porque debido a su pe-
culiar sistemna fiscal disponen de recursos que superan incluso los de la propia comunidad au-
ténoma.

55 Véase Consejo Superior de Deportes, El deporte en Espafia, Ministerio de Educacién y
Ciencia, 1992; y Camps, A., Las federaciones deportivas en Esparia, Civitas, Madrid, 1996.

56 Esta cifra se obtuvo mediante llamada telefénica a los 17 registros de clubes y aso-
ciaciones deportivas de Espafia (existe uno en cada comunidad auténoma) durante la prime-
ra quincena de enero de 1997. A pesar de los esfuerzos llevados a cabo por quienes tienen la
responsabilidad de estos registros, es diffcil saber exactamente el namero de clubes y aso-
ciaciones, puesto que todos se dan de alta al ser constituidos, pero no se dan de baja si dejan
de tener actividad.

57 Garcia Ferrando, M., op. cit., 1996.
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Lo que nos interesa destacar a efectos de nuestro analisis es la fuerte
presencia del sector publico en el ambito del deporte organizado. A dife-
rencia de otros paises, no existe en Espafia una «organizacién paraguas»
del movimiento voluntario que aglutine demandas y acttie como frente ne-
gociador ante el sector publico. Las vias de comunicacién de estos agentes
son confusas, poco definidas y lo que prevalece por encima de todo es la
hegemonia del sector publico. El sector ptblico dicta los procedimientos,
los modos de actuar, los términos de la colaboracién, etc. Esta funcién he-
gemonica se aprecia al analizar la situacién de las entidades deportivas.

El andlisis de los clubes deportivos y sus caracteristicas es fundamental
para entender el papel de la sociedad civil en el sistema deportivo. Un ele-
mento determinante en el estudio de los clubes es su dimensién social. La
mayoria de los clubes espafioles tiene menos de 100 socios. Sin embargo,
a pesar de esta presencia masiva de «pequefios clubes», hay otro dato sig-
nificativo que caracteriza nuestro entramado social: existe un ntimero im-
portante de entidades con muchos asociados. Este dato llama la atencién
al compararlo con otros paises donde parece existir una proporcién infe-
rior de clubes grandes>8.

El contexto en el cual los clubes se han desarrollado es muy diferente en
cada pafs. Cuando el desarrollo de la practica deportiva sélo se ha hecho a
partir de los clubes, éstos han tenido la hegemonia en el sector deportivo y
han podido marcar pautas de comportamiento. Ahora bien, en Espafa, el
mayor desarrollo de los mismos se ha producido a la par del sector publi-
co y ello les ha obligado a definirse y a posicionarse con relacién al mismo.
Ademas, todo este proceso ocurrié durante la transicién, cuando el sector
publico inicié su expansién y se convirti6 en garante del proceso de demo-
cratizacién del pais, adquiriendo de este modo un peso muy importante en
el conjunto de la sociedad. A diferencia de Alemania e Italia donde tras las
experiencias fascistas se procuré alejar el deporte de toda injerencia esta-
tal>%, en Espafia la reaccién respecto a una experiencia del mismo tipo con-
sistié en enfatizar la intervencién del sector publico. Durante la transicién,
la mayor critica que se hacia al régimen anterior no era su intervencionis-
mo, sino la ineficacia a la hora de facilitar el acceso de toda la poblacién al
deporte. Tal estado general de opinién acabé por reflejarse en el articulo
43.3 de la Constitucién promulgada en 1978: «Los poderes publicos fo-
mentaran la educacién sanitaria, la educacién fisica y el deporte. Asimis-

58 Ast, por ejemplo, en la provincia de Barcelona un 13,9% de los clubes tiene mas de 1.000
personas asociadas. A pesar de que no podemos comparar una provincia con un pafs, es cu-
rioso observar que en Alemania esta cifra disminuye a un 5,5%. Y lo que atin es més intere-
sante, en Barcelona este tipo de clubes agrupa al 73,3% del total de personas asociadas, mien-
tras que en Alemania la cifra es tan sélo del 29,6% (Véase Heinemann K. et al., «Clubs
deportivos en Espafia y Alemania: una comparacién teérica y empirica», Apunts. Educacic
Fisica i Esports, n. 49, 1997).

5% Heinemann, K., (en curso de edicién) Schorndorf, Karl-Hofmann-Club of Cologne.
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mo facilitaran la utilizacién adecuada del ocio». En el fondo, no es sélo una
cuestién de quién da el dinero sino de la conviccién, hasta ahora poco pues-
ta en entredicho, de que la mejor garantia para un desarrollo deportivo be-
neficioso para la mayoria es la tutela del sector publico.

2.4 Diferencias territoriales

Aunque el marco general sea el descrito en el apartado anterior, es pre-
ciso indicar que, desde los inicios de la democracia, se aprecian grandes di-
ferencias entre las comunidades auténomas. En la tabla 16 figura el nu-
mero de clubes deportivos por comunidad auténoma. En algunos casos, el
reducido niimero de clubes se explica por tener el territorio una menor po-
blacién; en otros, la proporcién de clubes con respecto a la poblacién no es
correlativa. Asi, Catalufia es la comunidad auténoma que cuenta con ma-
yor numero de clubes con relacién a su demografia, casi 30 entidades por
cada 10.000 habitantes. Sin embargo, Cantabria, con poco mas de 500.000
personas en su censo demografico, registra un indice de asociacionismo
muy elevado, con mas de 21 clubes por cada 10.000 habitantes. Cuatro co-

Tabla 16 — Clubes deportivos por comunidades auténomas. 1996

Poblacién Clubes deportivos  Clubes por 10.000 habitantes
Andalucia 7.216.640 5.777 16,76
Aragon 1.187.540 3.500 21,25
Asturias 1.088.340 666 12,40
Baleares 760.370 1.600 15,17
Canarias 1.606.520 1.971 14,35
Cantabria 527.430 800 21,04
Castilla-La Mancha 1.712.510 2.400 12,68
Castilla y Ledn 2.508.490 3.599 14,01
Catalufa 6.090.040 7.551 29,47
C. Valenciana 4.009.320 4.300 10,73
Extremadura 1.070.240 1.556 12,27
Galicia 2.743.760 4.599 14,54
Madrid 5.022.280 3.522 8,01
Murcia 1.097.240 2.859 12,29
Navarra 520.570 640 7,01
Pais Vasco 2.098.050 2.660 26,06
La Rioja 264.940 563 6,12
Total 39.524.280 48.563 12,25

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de datos del INE, del Directori d’entitats i federacions
esportives, de la Xunta de Galicia y de los Registros de entidades y clubes deportivos de las comunidades-
autébnomas.
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munidades auténomas (Comunidad Valenciana, Madrid, Navarra y La Rio-
ja) estan por debajo de la media nacional de 12,25 clubes por 10.000 habi-
tantes. Catalufia y el Pafs Vasco duplican ampliamente los valores medios
del Estado.

La aparicién de asociaciones es un fenémeno que va asociado a la mo-
dernidad, a determinados grados de urbanizacién e industrializacién y a
ciertas estructuras sociales, en especial en aquellas zonas donde la bur-
guesia ha sido el motor del desarrollo. En las comunidades auténomas con
estas caracteristicas, aun a pesar del periodo franquista, se observa mayor
vitalidad del asociacionismo deportivo y una relacién méas cooperativa y
menos dependiente respecto al sector publico.

Aunque no propiamente sobre clubes deportivos, un estudio efectuado
sobre las estructuras de equipamientos deportivos en cada comunidad au-
ténoma confirma el analisis que se realiza en el apartado anterior®®.

Las comunidades de Castilla-La Mancha y Castilla y Le6n se diferencia-
ban de las demas por tener un mayor nimero de campos de fitbol, mas
instalaciones gestionadas por el sector pablico y una proporcién superior
de ellas fuera de uso. El hecho de que la intervencién publica sobresaliera
como aspecto diferencial en estas comunidades ponia de manifiesto la vo-
luntad de ésta por impulsar el desarrollo deportivo en unos territorios cu-
yos indices de practica deportiva eran inferiores a los de otros territorios®!.
Y estos datos se pueden relacionar también con unas estructuras socioeco-
némicas en las que el sector primario tenfa una mayor presencia.

En comunidades auté6nomas con mas sector secundario y terciario,
como es el caso de Madrid y Catalufia, el perfil de las instalaciones depor-
tivas tenia otras caracteristicas. En Madrid, donde se concentra la Admi-
nistracién del Estado y el peso del sector terciario es muy elevado, destaca
el rapido crecimiento de la iniciativa privada, tanto en las escuelas como
en la oferta deportiva comercial que ofrece gimnasios, pistas de tenis y pis-
cinas al aire libre en toda el area metropolitana. Esto no significa que la
iniciativa publica en esta comunidad no sea importante, sino que no es el
rasgo que la distingue con relacién a las demaés.

En Catalufia, cuya estructura social y econémica se sustenta en el pro-
ceso de industrializacién iniciado a finales del siglo XVIII, los clubes apa-
recen como el agente diferenciador en la gestién de las instalaciones de-
portivas. A esto se une una importancia proporcionalmente superior de lo
que normalmente se denominan «instalaciones pesadas», es decir, piscinas
cubiertas y pabellones deportivos. No es de extrafiar que los clubes surjan
como elemento diferenciador en esta comunidad puesto que, como es sa-
bido, la burguesia catalana y las organizaciones de trabajadores de princi-

60 Martinez del Castillo, J., Puig, N., Boix, R., Millet, L. y Pdez, J. A., op. cit., 1991.
6! Garcia Ferrando, M., op. cit., 1996.
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pios de siglo abrazaron la préctica asociativa como uno de los instrumen-
tos de la modernizacién y el progreso del paisé?.

Por dltimo, Andalucia es otra comunidad en la que la estructura de sus
instalaciones deportivas revela rasgos que caracterizan su desarrollo y es-
tructura social. Se produce una polaridad entre dos perfiles bien diferen-
ciados. Por un lado, hay una red de instalaciones gestionadas por los agen-
tes vinculados al sector del turismo donde sobresalen las pistas de tenis y
las piscinas al aire libre. Por otro lado, la escuela publica y el sector publi-
co tienen una oferta en la que, como aspecto diferenciador, sobresalen los
pabellones y que esta destinada a la poblacién autéctona, con indices de
desempleo y vinculacién con el sector agrario superiores a los de otras re-
giones. El sector piblico, como en Castilla-La Mancha y Castilla y Leén in-
terviene para impulsar el desarrollo y el cambio.

3. Tiempo libre educativo: una actividad surgida de la
iniciativa social

3.1 El tiempo libre de los nifios y los jovenes

El tiempo libre tiene una importancia creciente en nuestra sociedad,
tanto cuantitativa como cualitativa. La cantidad de tiempo libre de que dis-
ponen los nifios y los jévenes ha ido en aumento a lo largo de las tltimas
décadas. Pero este dato positivo ha coincidido con los cambios producidos
en el mercado de trabajo y la progresiva incorporacién de la mujer al mis-
mo, lo que ha generado mas demandas de servicios especificos al respecto.

Los estudios sobre el tema destacan un aumento progresivo del tiempo
libre disponible en detrimento de otros menesteres, lo que da idea del po-
tencial educativo que tiene este sector (tabla 17).

Tabla 17 — Evolucién de los tiempos sociales medios por grupos de actividades. En porcentaje. 1984-
1996

1984 1988 1996
Necesidades béasicas 46 44 42
Estudios/trabajo 26 25 24
Tareas domésticas 6 4 5
Ocio y tiempo libre 21 27 29

Fuente: Elaboracion Fundacion Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, INJU-
VE, Informe de la juventud en Espafa, varios afos.

62 Lagardera, F., «<De la aristocrata gimnéstica al deporte de masas: un siglo de deporte en
Espafia», Sistema, n. 110-111, 1992
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El tiempo libre es, virtualmente, un espacio privilegiado para el desa-
rrollo individual y social y de los valores humanos. Estd marcado por la
opcién personal, por la no-obligatoriedad, adquiere una nueva dimensién
y posibilita que el tiempo libre sea auténticamente transformador. Pero,
como ya hemos mencionado al referirnos a la cultura o al deporte, y a di-
ferencia de la educacién y la sanidad -sectores en los que el Estado ga-
rantiza una igualdad de oportunidades—, las Administraciones no garanti-
zan el acceso al tiempo libre educativo con caracter universal. En este
sentido, los factores econémicos y culturales ejercen una influencia discri-
minatoria en nuestra sociedad y, especialmente, con el tiempo libre de los
nifios y jévenes, lo que se agrava notablemente cuando consideramos a
personas con discapacidades fisicas o psiquicas y a colectivos marginados.

3.2 Iniciativa social y difevencias territoriales

En estos afios, la sociedad civil espafiola ha encontrado mecanismos
para articular su intervencién educativa en el tiempo libre. Aunque el sec-
tor empresarial aparece en algunos espacios en los que el lucro es posible,
el movimiento asociativo ofrece una mayor garantia. Efectivamente, dichas
entidades compaginan el trabajo de voluntarios y profesionales, estimulan
la educacién de los valores, actian como escuelas de ciudadania y pro-
mueven la participacién social. Los movimientos y asociaciones de tiempo
libre ofrecen actividades educativas con voluntad de servicio ptblico desde
la iniciativa social. Estas actividades se concretan en los centros de tiempo
libre infantil, en las asociaciones de scout o en los llamados centros de
esplai en Catalufia. Estas entidades desarrollan sus actividades durante el
curso escolar y durante la época de vacaciones (colonias y campamentos).

El desarrollo de movimientos y asociaciones de tiempo libre infantil y
juvenil no ha sido uniforme en todo el territorio del Estado. Estas desi-
gualdades se han producido por diferentes motivos: histéricos —en algunas
comunidades existe mayor tradicién en la intervencién de la sociedad civil
en el tiempo libre que en otras—, de desarrollo econémico —que ha facilita-
do la canalizacién de recursos econémicos hacia los movimientos y aso-
ciaciones— y el modelo de la familia -la incorporacién de la mujer al mun-
do del trabajo se ha iniciado antes en algunas comunidades auténomas que
en otras—. Catalufia es una de las comunidades donde el sector estd mas de-
sarrollado, sobre todo a partir del auge del movimiento de esplai durante
las dltimas décadas.

Las actividades de tiempo libre para nifios y jévenes fueron incremen-
tandose durante el franquismo, sobre todo a partir de finales de los afios
cincuenta e inicios de los sesenta, cuando el monopolio del oficialista Fren-
te de Juventudes empieza a resquebrajarse. Al amparo de la Iglesia surgie-
ron los movimientos de scour y los J6venes de Accién Catélica, que orga-
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nizaban colonias para nifios y nifias. El escultismo y los incipientes movi-
mientos de tiempo libre eclesiales comparten la funcién de escuela de ciu-
dadania y vivero de militantes democraticos. Los tltimos afios de la dicta-
dura ven multiplicarse las entidades y actividades para nifios y jévenes en
barrios y pueblos donde no habian existido nunca. La mayoria de las ini-
ciativas sigue surgiendo al amparo de las parroquias, pero en el proceso de
democratizacién que sufre el pais, van apareciendo nuevas férmulas de
coordinacién fuera del marco eclesiastico.

Los centros de tiempo libre van consolidandose como opciones educa-
doras y de ocio extraescolares, no sélo en épocas vacacionales, sino tam-
bién como alternativas diarias para nifios y jévenes en barrios con graves
problemas sociales. En la década de los afios ochenta se estructuraron ya
en movimientos —como Movibaix en la periferia de Barcelona- que cohe-
sionaron el sector, convirtiéndose en referencia de una de las formas mas
dindmicas del asociacionismo. El mismo auge del movimiento explica la
proliferacién de escuelas de monitores, como nueva y prometedora salida
profesional. En los afios noventa aumenta la cohesién, organizacién y pro-
fesionalizacién del movimiento. Se constituyen entidades que ofrecen ser-
vicios a los centros de tiempo libre y a otras actividades, mientras se arti-
culan territorialmente esas iniciativas bajo la forma de fundaciones u otras
superestructuras de coordinacién.

En Espafia existen diferentes tipos de movimientos:

— Escultismo. Es el movimiento de educacién en el tiempo libre mas
antiguo en nuestro pafs. Estd estrechamente vinculado al escultismo inter-
nacional y especialmente al europeo. Estd inspirado en la teoria y la préac-
tica por Baden-Powell, militar britdnico que impulsé el protagonismo y la
responsabilizacién de los jévenes en el siglo pasado. El movimiento scout
cuenta con un método educativo propio y una red internacional muy or-
ganizada. Existen dos orientaciones: la confesional y la laica.

— Movimientos de esplai. Se generan a principios de los afios sesenta
como una continuacién educativa de la experiencia de las colonias de va-
caciones. Por regla general los esplais son asociaciones sin 4nimo de lucro,
estructuradas a partir de un equipo de monitores y su accién estd muy
arraigada en el pueblo o barrio. Cada esplai estd vinculado a un movi-
miento en particular. Dentro del movimiento de esplai se ha desarrollado
una progresiva profesionalizacién, unida al movimiento de voluntarios.

— Grupos de tiempo libre infantil y juvenil vinculados. Es un impor-
tante conjunto de grupos que acttian con nifios y adolescentes en su tiem-
po libre. Tienen diferentes modelos de funcionamiento (diario, fines de se-
mana, vacaciones, esporadico...) y también distintas orientaciones. En
general, no tienen una estructura juridica definida, pero estan vinculados o
federados a grandes movimientos. Los grupos infantiles reciben, por lo ge-
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neral, ayudas de las corporaciones locales y de las fundaciones, federacio-
nes o movimientos a los que estan vinculados.

— Otros grupos. Existen en todo el territorio espafiol algunas entidades
que actdan en el tiempo libre infantil y juvenil que no estdn vinculadas a
ningtn movimiento, fundacién o federacion.

Los grandes movimientos y federaciones establecen relaciones e inte-
ractian con las Administraciones autonémicas y estatales. En algunos ca-
sos establecen convenios y acuerdos mediante los que consiguen aporta-
ciones econémicas para los propios movimientos y los centros de tiempo
libre vinculados. Las Administraciones acuerdan, a través de los movi-
mientos, la prestacién de servicios (casales o escuelas de verano, colonias
y campamentos de vacaciones) a los nifios y adolescentes. Mientras que el
escultismo estd presente, en mayor o menor medida, en todas y cada una
de las comunidades auténomas, el movimiento de esplai es caracteristico
de Catalufia. En otras comunidades auténomas predominan los grupos in-
fantiles no federados.

3.3 Papel de los poderes piiblicos

Los poderes publicos tienen la responsabilidad de garantizar un tiempo
libre educativo a la sociedad. Sin embargo, el papel de la Administracién
Publica espafiola ha sido desigual. Probablemente atin no se ha recupera-
do el tiempo perdido durante los 40 afios del régimen politico anterior, pe-
riodo en el que otros paises europeos han tenido la oportunidad de efec-
tuar avances muy notables. En algunas ocasiones, las Administraciones
han canalizado su accién a través de los movimientos y entidades que ya
estaban actuando en el sector, mediante convenios de colaboracién, con-
tratacién de servicios, concesién de subvenciones, cesién de locales y el es-
timulo de la participacién. En otras ocasiones, la Administracién se ha eri-
gido en competencia de movimientos y entidades que ya participaban en el
sector, organizando colonias, campamentos o casales paralelos, etc.

En lo referente a las formas de colaboracién, los convenios han sido el
dispositivo de apoyo mas estable, porque reconocen la independencia de las
asociaciones, estimulan la corresponsabilidad (se trata de un acuerdo con
compromisos mutuos), ofrecen estabilidad y contemplan la dotacién de
recursos a distinto nivel (estructura de las entidades, cesién de infraes-
tructuras, aportacién econémica para proyectos, etc.). Las subvenciones a
entidades no lucrativas han supuesto un apoyo puntual, pero son excesiva-
mente discrecionales, no dan estabilidad y no generan corresponsabilidad
suficiente. Otra férmula interesante es la prestacién de servicios por parte
de los centros de tiempo libre. Es un instrumento eficaz para el fortaleci-
miento e implantacién de los mismos. En cualquier caso, la Ley de Con-
tratos actual no favorece la posibilidad de prestar servicios de infancia y ju-
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ventud por cuanto predomina «la solvencia econémica» y la «capacidad de
gestién» por encima de otras consideraciones. Dicha ley esta pensada con
criterios economicistas y no de desarrollo social y de aportacién de calidad
en el servicio. La cesién de locales, equipamientos, aulas, salas de reunio-
nes e infraestructuras es otra férmula de las Administraciones Puablicas
para apoyar a los movimientos y a las entidades y grupos que intervienen
en el tiempo libre educativo. Por todo ello, conviene recordar que el Esta-
do y las Administraciones autonémicas tienen la responsabilidad, derivada
de la capacidad legislativa y normativa que les otorga la Constitucion es-
pafiola, de establecer las leyes y las normas que permitan a la sociedad ci-
vil ejercer su labor social en el tiempo libre educativo.

4. Intento de balance

A diferencia de lo observado en el campo de servicios tan consolidados
como el sanitario, el educativo y el social, en el &mbito de lo que hemos de-
nominado servicios posmateriales el protagonismo de los poderes publicos
es menos determinante. Destaca en su papel de financiacién en la cultura
y en el de creador o facilitador de infraestructuras tanto en cultura como
en deporte, pero no es tan determinante ~dejando a un lado las siempre sig-
nificativas diferencias territoriales— como en el gran apartado anterior. El
protagonismo de lo mercantil en el sector de la cultura o de lo social en el
de deporte y en el de tiempo libre educativo es muy claro. Son sectores con
menores tradiciones, con menor fuerza de las burocracias administrativas,
lo que les dota de gran agilidad e innovacién en las formas de gestion. Des-
taca, asimismo, el protagonismo de los poderes locales en estos tres secto-
res, que les confiere un mayor dinamismo y capacidad de experimentacion
en las formas de relacién publico-mercantil-social, de tal manera que, lo
que antes calificibamos como novedad (partenariados, formas de colabo-
racién, etc.), aqui es casi un paisaje habitual. Reforzar el papel de los po-
deres locales e incentivar y facilitar la labor y la iniciativa social nos pare-
ce nuevamente deseable.



V. NUEVOS RETOS DE INTERACCION PUBLICO-PRIVADA

Las telecomunicaciones, el medio ambiente y la investigacién son tres
campos en los que la intervencion de los poderes puiblicos es reciente o esta
poco desarrollada hasta fechas muy recientes. En cambio, son sectores que
estan sufriendo dia a dia grandes transformaciones. Cada vez resulta més
significativo caracterizar las conexiones ptblico-mercantil-social en estos
campos tan estratégicos para cualquier pais. Nuestra intencién es ofrecer
una panoramica de dichos sectores que vaya completando el diagnéstico
sobre el grado de responsabilidad publica y no publica en cada uno de ellos,
asi como las experiencias de concertacién o partenariado que resulten sig-
nificativas, sin entrar en aspectos muy concretos de cada sector®3.

1. Telecomunicaciones: la emergencia de un nuevo ambito
de relaciones politicas y sociales

1.1 El surgimiento del sector

En los dltimos afios se esta produciendo un acelerado proceso de con-
vergencia entre distintos sectores socioeconémicos de gran significacién
para nuestras sociedades avanzadas. En parte gracias a la digitalizacién de
la informacién, el sector de las telecomunicaciones, el de los medios de co-
municacién y el de la informatica se encuentran cada vez mas conectados
entre si, con una creciente interdependencia de tecnologias y contenidos.
Estas relaciones no son solamente técnicas, pues también afectan muy
intensamente a las dindmicas sociales, politicas y econémicas que se pro-
ducen en su interior. Asi, temas como la liberalizacién de las telecomuni-
caciones, la difusién de Internet o la explotacién de la televisién digital por
satélite constituyen nuevos d4mbitos en los que los actores sociales y eco-
némicos de distintas procedencias coinciden, generandose tanto posibili-
dades de cooperacién mucho mas diversas como nuevos conflictos inespe-
rados entre un conjunto de actores mucho mas amplio. Al mismo tiempo,
cabe recordar que la tasa de crecimiento de estos sectores ha sido muy su-
perior a la del PIB en todos los paises industrializados.

Desde hace tres o cuatro afios, la sociedad espafiola observa la concre-
cién de estos procesos de convergencia mediatica y comunicativa. A pesar
de que se han producido importantes debates politicos —como el que se ge-
neré en 1995 con la Ley de Cable- y fuertes enfrentamientos empresariales

63 Véase Fundacién Encuentro. CECS, «Telecomunicaciones: grandes intereses econé-
micos y transformaciones sociales», Espaiia 1995, 1996, p. 613-664; e idem, «Los costes am-
bientales del crecimiento», Informe Espafia 1996, 1997, p. 167-211.
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_como la lucha entre plataformas digitales a lo largo de 1997-y se ha li-
beralizado en 1998 el mercado telefénico, no acaba de formarse, sin em-
bargo, una opini6én ptblica madura e informada que —con una cierta dis-
tancia frente a los conflictos concretos— muestre la existencia de una
preocupacién continuada por parte de la sociedad civil sobre este conjun-
to de temas que, sin lugar a dudas, va a tener un impacto importantisimo
sobre nuestro futuro mas inmediato. En todo caso, la mayor parte de las
reflexiones existentes son de caracter muy global, apologéticas en algunos
casos y extremadamente optimistas en otros.

Para analizar la relacion entre poderes publicos y sociedad civil en este
sector es necesario identificar al conjunto de actores sociales relevantes en
el ambito comunicativo, a partir de la l6gica de sus relaciones, la dinami-
ca empresarial y social que generan y sus mecanismos de articulacién con
las politicas publicas que el Estado emprende. Como hipétesis se plantea
que, paralelamente a la estabilidad de unas pocas organizaciones tradicio-
nales predominantes en estos sectores, donde destaca Telefénica (en las
telecomunicaciones) y los grandes grupos mediaticos, se encuentra un am-
plio y diverso conjunto de nuevos protagonistas emergentes, cuyas relacio-
nes forman redes cada vez mas sofisticadas, pero con unos recursos y una
capacidad de incidencia sobre la sociedad atin muy limitadas. Como resul-
tado de la debilidad de las nuevas empresas y organizaciones, por una par-
te, y del retroceso de la intervencién estatal en la mayor parte de los ambi-
tos que configuran este macro-sector, por otra, la articulacién del debate
ptiblico y la defensa de los intereses generales mediante politicas publicas
sufre graves deficiencias en nuestro pais. En estos momentos, los nuevos
desafios tecnolégicos —junto con la globalizacién de los mercados- estan
generando la necesidad de tomar numerosas decisiones criticas, que con
seguridad afectardn a la configuracién futura de la sociedad espafiola, es-
pecialmente en lo que se refiere a su dimensién comunicativa —ambito
esencial para la vitalidad de una comunidad politica y social-.

1.2 Capital social, espacios virtuales y redes de comunicacion

Los nuevos medios de comunicacién estan transformando algunas de
las pautas habituales de interaccién entre los ciudadanos. El comercio elec-
trénico, los foros virtuales de debate, el chat, el EDI (intercambio electro-
nico de datos) o los incipientes campus virtuales de las universidades estdn
generando una nueva revolucién comunicativa en la que convergen las te-
lecomunicaciones y la informética y que, a su vez, inciden en la estructura
tradicional de los medios de comunicacién de masas (tabla 18).

El capital social presente en nuestra sociedad, repartido entre todos y
cada uno de sus miembros, se ha generado a partir de las férmulas e insti-
tuciones clasicas de relacién social: familia, trabajo, asociaciones, ocio, etc.
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Tabla 18 — Evolucién de ia difusion de Internet en Espafia. En miles. 1996-1998

1996 1997 1998
Feb/Mar. Abr/Mayo Oct/Nov. Feb./Mar. Abr/Mayo Oct/Nov. Feb./Mar. Abr./Mayo

Usan ordenador

Absoluto 6.208 6.543 6.946 7215 7.429 7477 7.992 8.548

% (*} 18,4 19,4 20,6 21,2 21,9 22,0 234 25,0
Usan ordenador habitualmente

Absoluto 4179 4.473 4.696 4.947 5.014 5.355 5.559 5.971

% (*) 124 13,2 13,9 14,6 14,8 15,8 16,3 175
Tienen acceso a Internet

Absoluto 487 684 802 1.073 1.342 1.455 1.850 2.247

% (*) 14 2,0 24 3.2 39 43 54 6,6
Usan Internet tlitimo mes

Absoluto 242 277 526 765 919 1.110 1.362 1.642

% (*) 07 08 1,6 23 2,7 33 40 48

(*) Porcentaje de penetracion sobre la poblacién de 14 afios y més.
Fuente: Elaboracion Fundacion Encuentro. CECS a partir de AIMC, Estudio General de Medios, varios afos.

Por capital social entendemos el resultado del proceso que se inicia con la
comunicacién directa entre personas, continda con el mantenimiento de
una cierta repeticién en tal comunicacién -sin una estructuracién jerar-
quica-y, finalmente, facilita la emergencia de la confianza, que permite re-
ducir los costes de la interaccién entre los individuos, incluso en ambitos
distintos a los que originariamente surgié o entre individuos que no esta-
blecieron un contacto previo entre si.

Las dinamicas de sociabilidad y participacién tienen un gran valor para
el desarrollo del capital social presente en una determinada sociedad, ya
que contribuyen muy intensamente a generar relaciones horizontales, atra-
vesando sectores profesionales y lazos familiares. En este sentido, el grado
de desarrollo asociativo de la sociedad espafiola ha sido tradicionalmente
débil, con dificultades para crecer, incluso a lo largo de las tdltimas déca-
das democraticas. Dada esta situacién, nuestra reflexién se orienta hacia
las posibles consecuencias que la revolucién telematica puede producir so-
bre la estructura y la difusién del capital social presente actualmente en Es-
pafia. La acelerada creacién de espacios virtuales y formacién de redes de
comunicacién a distancia estd empezando a introducir cambios importan-
tes en las pautas de comportamiento social y en la forma en que se esta-
blecen las interacciones entre los individuos, especialmente entre las gene-
raciones mas jévenes. Aunque todavia son procesos poco extendidos, ya
son significativos como aviso de mayores desarrollos. Sin saber atin a cien-
cia cierta qué direcciones puede tomar el uso de las redes, lo que es segu-
ro es que no todas las innovaciones han de generar pasividad y aislamien-
to por parte del individuo.
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E] establecimiento de estas comunidades virtuales va a influir en la forma
en que se estructura y se genera el capital social en nuestro pais, con inci-
dencia incluso en su aumento, mantenimiento o reduccion. Y ahi es donde
las opciones de fondo sobre el papel de la iniciativa publica, mercantil o so-
cial al respecto pueden configurar futuros muy distintos y espacios de res-
ponsabilidad y distribucién de costes y beneficios diferentes segtin sea la op-
cién privilegiada. Por ejemplo, se pueden facilitar determinadas relaciones de
comunicacién estable sin el impedimento de la distancia, pero, al mismo
tiempo, pueden desaparecer muchas interacciones personales —sustituidas
por relaciones anénimas— que pueden estar en manos de una Administra-
cién, de una empresa o de un ente de iniciativa social. El tema es enor-
memente complejo y desconocido, pero algunos indicios nos insinian ya su
gran importancia en un futuro cercano. En este sentido, no hay que olvidar
la incidencia que la politica de telecomunicaciones tiene en la estructuracion
de determinadas pautas de comportamiento en los nuevos mundos virtuales.

1.3 Distintos protagonismos en las nuevas esferas de la
comunicacion

¢Cual sera la relacién publico-no pablico en este campo? Sin duda, un
objetivo fundamental de las iniciativas ptblicas debe consistir en reducir la
incertidumbre de todos los actores publicos y privados, tanto los de carac-
ter empresarial como los consumidores finales. Debe facilitar la toma de
decisiones de individuos y organizaciones en lo que se refiere a inversion,
participacién, compra, oferta de servicios, etc.; es decir, en todo aquello
que afecte al desarrollo de la sociedad de la informacién.

En relacién con la construccién de las propias redes de comunicacion,
las infraestructuras, surge la pregunta de cémo incidir en su implantacién
por todo el territorio y c6mo evitar la concentracién de inversiones exclusi-
vamente en las zonas mas competitivas y, al mismo tiempo, la ausencia de
renovacién tecnolégica en las zonas menos atractivas comercialmente. Por
otra parte, también conviene preguntarse si se pueden hacer politicas efec-
tivas de compensacién y extension territorial de las nuevas redes sin ahu-
yentar a los posibles inversionistas. Hay ejemplos bastante cercanos a la pa-
ralisis inversora en contextos politicamente complejos. ¢Se trata de un
problema de disefio de politicas o bien de pulsos empresariales? En todo
caso, ¢nos encontramos con que el grado de incertidumbre de las nuevas in-
versiones en infraestructuras de telecomunicaciones es demasiado elevado
para introducir simultaneamente politicas redistribuidoras? Es dificil res-
ponder a estas cuestiones por el momento, porque falta perspectiva y expe-
riencia, modelos teéricos e informacién empirica y comparativa. Pero esto
no significa que las preguntas no sean relevantes o que no sirvan para refle-
xionar y orientar las decisiones actuales de las politicas publicas en el sector.
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Respecto a los contenidos y las aplicaciones que circulan por las redes,
existen dos grandes alternativas para una posible intervencién publica: ésta
puede generar solamente algunas sefiales basicamente simbélicas o puede
promocionar activamente el desarrollo de nuevas innovaciones, de una for-
ma bastante participativa. La primera posibilidad se aproxima al caso nor-
teamericano (aunque deberian tenerse en cuenta otras formas indirectas de
apoyo como el impulso a las aplicaciones militares), mientras que la se-
gunda estd mas cerca de las politicas europeas. La Comisién Europea, asi
como diversas Administraciones Publicas, han definido numerosos progra-
mas publicos, con subvenciones para el desarrollo de innovaciones, difu-
sién de nuevas aplicaciones telematicas o fomento de la participacién en-
tre distintas instituciones y organizaciones con actividad de I+D (empresas,
universidades, institutos...), etc. No obstante, no parece que en Espafia se
haya producido una gran actividad en este sentido.

¢Cudles deben ser los requisitos mas destacados de estas nuevas politi-
cas publicas en la era de la convergencia digital?:

1. Planificar y coordinar la intervencién pablica en los distintos secto-
res y ambitos territoriales.

2. Introducir elementos que reduzcan la incertidumbre que rodea a las
multiples decisiones relacionadas con el desarrollo de la sociedad de la in-
formacién. Para ello es necesario conocer mucho mas las pautas de com-
portamiento social en relacién con los nuevos desarrollos telematicos, pro-
fundizar en los debates en torno a opciones regulativas o especificar
claramente las propias opciones de intervencién publica.

3. Redefinir ~desde el punto de vista de los procesos y responsabilida-
des~ las propias organizaciones publicas responsables de estas materias en
relacién con los demés protagonistas del sector, sin olvidar los efectos de
la convergencia y evitando la fragmentacién de las politicas y la aparicién
de un cierto desconcierto en la propia Administracién Ptblica respecto a
sus actuaciones sobre este nuevo 4mbito.

2. Medio ambiente: una realidad muy heterogénea

2.1 Conciencia ambiental de los espatioles en los noventa

Parece innegable que la conciencia ambiental de los espafioles ha au-
mentado mucho en estas tltimas décadas. Pero también es cierto que el tér-
mino «conciencia ambiental» tiene muy diversas acepciones y, sobre todo,
muy distintas consecuencias en las conductas de los individuos. Podriamos
distinguir entre la dimensi6n afectiva (relacionada con los sentimientos de
«preocupacion por» y «valoracién del» medio ambiente), la dimensién cog-
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nitiva (relativa a los conocimientos —entendimiento y definicién de los pro-
blemas— medioambientales) y la dimensién conativa (la disposicién a ac-
tuar y el cambio de conducta que implica)®*.

— Dimensién afectiva: La preocupacién ambiental de los espafioles es
un hecho consolidado cuya expresién, en cuanto a intensidad y alcance, es
muy similar a la del resto de los paises desarrollados y, en cualquier caso,
no inferior a la media de los paises comunitarios (tabla 19). Sin embargo,
conviene sefialar que, segin los datos del Estudio 2.209 del CIS, la preocu-
pacién por el medio ambiente ocupa el quinto lugar en la escala de los pro-
blemas mads importantes, por detrds —en este orden- del desempleo, el te-
rrorismo, la droga y la inseguridad ciudadana.

También parece que los valores materialistas priman sobre los valores
posmaterialistas. Segin la encuesta del CIRES (1994), s6lo un 10% de los
entrevistados concede prioridad a la proteccién ambiental respecto al cre-
cimiento econémico. En este sentido, los datos que ofrece el Eurobaréme-
tro de noviembre de 1995 indican que los espafioles aceptan las ecotasas de
mejor grado cuando éstas no tienen un impacto econémico negativo o
cuando éste es s6lo muy discreto. Por otro lado, el 59,3% de los encuesta-
dos en el estudio del CIS sobre medio ambiente en 1996 manifesté mucho
o bastante interés por los problemas del medio ambiente. Este moderada
preocupacién se pone de manifiesto a través de algunos indicadores:

e Disponemos de una red de entidades ecologistas bastante atomizada
y notablemente densa (un promedio de 1,17 entidades por 10.000 habitan-
tes ~tabla 20-).

e Aumenta el namero de peticiones de informacién y de preguntas par-
lamentarias (210 en 1990 frente a 338 en 1996), asi como el mantenimien-
to del ntimero de quejas y demandas ante las instituciones comunitarias
(40 quejas y 3 demandas en 1996).

Tabla 19 — Evolucién del grado de preocupacién por los problemas ecoldgicos en la Union Europea.
1986-1995

1986 1988 1992 1995
Espafia 72 74 82 82
Alemania (RFA) 80 84 88 84
ltalia 85 85 91 89
Grecia 84 82 97 97
Media UE 73 74 85 82

Fuente: Comision Europea, Eurobarometro , n. 43.1 bis, 1995.

64 Véase Chulia Rodrigo, E., La conciencia ambiental de los espaiioles en los noventa, ASP
Research Papers, n. 12(a), Madrid, 1995. Asimismo, se han utilizado las siguientes fuentes de
datos sobre opinién ptblica y medio ambiente: CIRES, Encuesta sobre medio ambiente, di-
ciembre de 1994; CIS, Estudio 2.209, 1996; y Comisién Europea, Eurobarémetro, n. 37.0, 1992,
y Eurobarémetro, n. 43.1 bis, 1995.
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Tabla 20 - Densidad asociativa por comunidades auténomas. 1998

Nimero de Entidades ecologistas Total entidades por % de entidades
asociaciones por 10.000 habitantes 10.000 habitantes ecologistas
Andalucia 909 1,26 41,68 3n
Aragbn 149 1,26 59,15 2,12
Asturias 102 0,94 49,60 2,07
Baleares 73 0,67 4591 2,09
Canarias 148 0,92 44,61 2,06
Cantabria 73 1,38 47,26 2,93
Castilla-La Mancha 221 1,29 56,57 2,28
Castilla y Ledn 393 1,56 60,92 2,56
Catalufa 645 1,05 47,73 1,37
C. Valenciana 424 1,03 45,41 2,27
Extremadura 135 1,25 47,23 2,65
Galicia 346 1,26 49,77 2,52
Madrid 560 1,11 39,17 2,84
Murcia 125 1,14 50,72 2,24
Navarra 53 1,02 66,11 1,53
Pais vasco 254 1,21 52,26 2,36
La Rioja 25 0,94 60,57 1,56
Ceuta 5 0,73 39,97 1,81
Melilla 4 0,67 38,60 1,74
Total 4.644 1,17 47,50 2,46

Fuente: Elaboracién Fundacién Encuentro. CECS a partir de datos del INE; y datos del Registro Nacional de
Asociaciones.

e Proliferan los entes «voluntarios»%3.

® Se detectan ciertos cambios en las pautas de consumo, crece el inte-
rés por algunos habitos que aproximan el ciudadano a la naturaleza, como
la mayor afluencia a parques nacionales (entre 1990 y 1996 se ha mas que
duplicado, al pasar de 3,7 millones de visitantes a 8,1), se desarrolla el tu-
rismo rural.

En definitiva, los espafioles han adquirido una conciencia ambiental
moderada, similar a la del resto de los paises europeos, matizada por la
cautela que sienten ante la posibilidad de que la proteccién medioambien-
tal tenga consecuencias econémicas negativas.

— Dimensién cognitiva: Los espafioles parecen tener unas escasas no-
ciones técnicas sobre los problemas ambientales, aunque «muestran unos
conocimientos -mezcla de fragmentos de informacién e impresiones— que

65 Valga como ejemplo el caso de Catalufia, donde el ntimero de las Agrupaciones de
Defensa Forestal pasé de 148 en 1987 a 238 en 1995.
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configuran una imagen simple, pero no falta de sentido, sobre la ecolo-
gia»%6. Establecen una jerarquia de problemas urgentes en el mundo, en
Espafia y en la localidad en la que viven. Piensan que los recursos natura-
les se estan agotando en la Tierra y que en Espafia, aunque todavia son su-
ficientes, se despilfarran; y conectan acertadamente el trafico con los pro-
blemas de salud. Pero sélo el 16% de los entrevistados por CIRES en 1994
tiene nociones acertadas sobre los problemas del «efecto invernadero» y del
«agujero en la capa de ozono» y la mayorfa desconoce las entidades ecolo-
gistas. Este hecho se contradice con la opinién (compartida con el resto de
los europeos) de que las organizaciones ecologistas constituyen la fuente de
informacién mas veraz (Eurobarémetro 37.0 y 43.1 bis).

— Dimensién conativa (o actuante): Los ciudadanos espafoles atri-
buyen mayoritariamente a los poderes ptiblicos la responsabilidad sobre la
resolucién de los problemas ecolégicos. A la pregunta «¢quién debe resol-
ver los problemas ecolégicos que existen en Espafia?», s6lo un 17% sefiala
que los ciudadanos, mientras un 42% responsabiliza al Gobierno, un 7% a
las empresas y un 4% a las organizaciones internacionales (CIRES, 1994).
En cambio, segin los datos que aporta el Eurobarémetro de 1995, el 92%
de los espafioles esta dispuesto a no tirar al suelo los papeles u otros resi-
duos, el 67% a no hacer ruido y el 68% a economizar energia. Los datos de
opinién publica también reflejan una disposicién favorable de los espafio-
les frente a la recogida selectiva, que las estadisticas sobre recogida efecti-
va ratifican en parte.

Si introducimos datos no sobre opiniones, sino sobre actuaciones, la si-
tuacién parece aclararse. La tasa de afiliacion a entidades ecologistas es
baja (2%) -CIRES, 1994- en relacién con la media europea (7%) —Euroba-
rémetro 37.0 (1992)-, a pesar de existir —como ya hemos indicado- una red
asociativa bastante densa y atomizada$?. Estos datos corroboran el pesi-
mismo manifestado por algin dirigente ecologista entrevistado para este
trabajo al afirmar que el nimero de afiliados sélo crece muy discretamen-
te, con «puntas» muy volatiles en determinadas casos relacionados con el
sindrome NIMBY®8. En el mismo sentido, las opciones genuinamente ver-
des han alcanzado sélo un 1,5% de los votos en las ultimas elecciones ge-
nerales (sin representacién parlamentaria), cuando el promedio europeo
oscila entre el 3% y el 8%. Por otro lado, si observamos datos referentes a
la recuperacién de materiales, como expresién de la capacidad de la po-

66 Véase Chulid Rodrigo, E., op. cit.

67 Segtn la Encuesta sobre medio ambiente, diciembre de 1994 de CIRES, el 27% declara,
ademas, que le gustarfa pertenecer a una asociacién ecologista, pero, en cambio, el 67% ma-
nifiesta que ni pertenece ni le gustaria pertenecer.

68 Entrevistas realizadas a Puri Canals, de DEPANA (Barcelona), y Francisco Blanco, de
ADENEX (Mérida). El sindrome NIMBY («Not In My Back Yard») expresa la idea de que la
gente tiende a aceptar instalaciones consideradas necesarias, pero molestas, sélo si no se ins-
talan en su vecindario.
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Tabta 21 - Evolucidn de la tasa de recuperacién de papel, cartén y vidrio en fa Unién Europea. 1990-1995

Papel y cartén Vidrio
1990 1993 1994 1995 1990 1993 1994 1995
Alemania 44 55 59 67 54 65 75 75
Austria 37 - 66 65 - 68 76 76
Bélgica - 11 14 12 -~ 55 67 67
Dinamarca 35 46 43 44 - 64 67 63
Espana 51 49 48 52 27 29 31 32
Finlandia 41 46 43 57 36 46 50 50
Francia 34 36 36 38 29 46 48 50
Grecia 28 30 20 19 15 20 29 -
Holanda 50 53 67 77 67 76 77 80
Ifanda - - 13 12 23 29 31 39
Italia 27 30 28 29 48 52 54 53
Luxemburgo - - - - - - - -
Portugal 41 38 39 37 27 29 32 42
Reino Unido 35 33 36 35 21 29 28 27
Suecia 43 50 57 54 - 59 56 61

Fuente: Elaboracion Fundacion Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Fomento, Anuario estadistico, varios
afos; European Environment Agency, Environment in the European Union 1995, Luxemburgo, 1995; OCDE,
Données OCDE sur 'environnement. Compendium 1997, Paris, 1997; y Eurostat, Statistiques de Fenvironne-
ment 1996, Luxemburgo, 1997.

blacién de implicarse en la recogida selectiva, la situacién respecto al res-
to de los paises europeos es aceptable en papel y cartén y claramente in-
suficiente en vidrio (tabla 21).

Podemos afirmar, por tanto, que la predisposicién a actuar individual o
colectivamente es la que pone maés en evidencia las contradicciones en la
conciencia ambiental de los espafioles, ya que si, junto con griegos y por-
tugueses, son los que se declaran mas dispuestos a actuar a favor del me-
dio ambiente (Eurobarémetro 37.0 y 43.1 bis), asimismo son los que ad-
miten que han efectuado el menor niimero de acciones en ese sentido. Pero
todo ello no deberia s6lo hacernos recapacitar sobre la separacién entre
sensibilizacién y accién, sino también hacernos repensar las formas de ac-
tuacién de los poderes publicos y las organizaciones ecologistas, a fin de
conseguir reducir esa distancia.

2.2 Comportamiento de los productores vy de las
Administraciones Publicas

La importancia de los agentes sociales con relacién al medio ambiente
es tan evidente que ha comportado la generalizacién del conocido y polé-
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mico principio «quien contamina paga». Los productores de bienes y ser-
vicios son, en definitiva, los tinicos agentes que pueden internalizar los cos-
tes derivados de los efectos contraproducentes de sus procesos productivos
para el medio ambiente. Y ello indica una responsabilidad afiadida de los
productores.

El mayor impacto ambiental entre los productores corresponde a la in-
dustria. Se trata de un sector de actividad ciertamente contaminante, aun-
que no el unico (la agricultura, la ganaderia y los servicios de transporte
son actividades también fuertemente contaminantes). Sin embargo, como
existe mas informacién sobre sus actividades, en él se ha focalizado la aten-
cién de forma mas especifica. En los ultimos afios la preocupacién de este
sector por el medio ambiente se ha intensificado, como puede observarse
examinando la inversién ambiental realizada, aunque los datos sean esca-
sos v fragmentados. Por sectores y subsectores industriales s6lo dispone-
mos de informacién sobre la distribucién sectorial de inversiones propues-
tas al Programa Industrial y Tecnolégico Medio Ambiental (PITMA) en la
convocatoria de 1995. En la tabla 22 se comprueba que son los subsecto-
res de quimica, energia y mineria los que mas invierten en medio ambien-
te en relacién con su cifra de negocios. Respecto a la inversién total, la
inversién en medio ambiente es relevante tnicamente en el caso de la in-
dustria quimica, en la que alcanza el 7%; en ninguna otra llega al 3%.

En perspectiva comparada, segiin datos de la Fundaciéon Entorno, Em-
presa y Medio Ambiente correspondientes a 1996, las empresas industriales
de nuestro pais muestran un claro déficit en inversion medioambiental, ya
que dedican como media un 4% de su inversion real a la proteccién am-
biental, mientras que, por ejemplo, en Estados Unidos se destina un 6,4% vy

Tabla 22 — Inversién ambiental propuesta al PITMA-95, por sectores. En valores absolutos y en porcen-
taje respecto a otras magnitudes econémicas. 1995

Cifra de negocios  Inversion realizada  Inversion propuesta % sobre % sobre la
(en millones {en millones (en millones la cifra de inversion
de pesetas) de pesetas) de pesetas) negocios realizada
Alimentacion 9.126.332 262.748 6.629 0,072 2,52
Automocion - - 6.977 - -
Industria basica - - 8.645 - -
Materiales de construccion - - 3.305 - -
Energla 3.476.118 447.205 7.808 0,220 1,75
Mineria 2.024.202 103.297 2.933 0,140 2,84
Quimica 4.204.242 162.553 11.498 0,270 7,07
Textil 2.897.751 76.330 1.074 0,030 1,40
Varios - - 20.660 - -

Fuente: Elaboracién Fundacién Encuentro. CECS a partir de Fundacion Entorno, Empresa y Medio Ambiente,
Libro Blanco de la gestion medioambiental en la industria espafiola, Mundi-Prensa, Madrid, 1998.
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Gréfico 5 — Empresas que gastan en materia medioambiental por comunidades auténomas. En porcen-
taje. 1995
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Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de Fundacion Entorno, Empresa y Medio Ambiente,
Libro Blanco de la gestion medioambiental en la industria espafiola, Mundi-Prensa, Madrid, 1998.

en Holanda un 5,7%. La comparacién por comunidades auténomas (grafi-
co 5) nos permite apreciar la gran influencia de los niveles y las caracteris-
ticas de la industrializacién en el porcentaje de empresas que declaran gas-
tos en medio ambiente, aunque sin olvidar la incidencia que sobre dicho
porcentaje tienen las distintas legislaciones autonémicas en esta materia.

Por lo que se refiere a las Administraciones Publicas, se detecta, en pri-
mer lugar, una tendencia a aumentar el gasto publico y la inversién en me-
dio ambiente, aunque en los dltimos afios dicho esfuerzo parece estancar-
se (tabla 23).

Si analizamos la evolucién de la gestién de los residuos s6lidos urbanos
en Espafia entre 1991 y 1996 (tabla 24), advertimos una mayor capacidad
de las Administraciones Publicas para controlar los mismos y aprovechar

Tabla 23 - Evolucidn del gasto publico en medio ambiente. En porcentaje. 1987-1995

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Gasto plblico en medio ambiente
sobre el gasto pibiico total 2,66 2,86 3,19 328 310 3,53 2,62 3,12 3,72

Gasto piblico en medio ambiente
sobre el PIB a precios de mercado 0,73 0,79 0,90 0,96 0,97 1,10 1,20 1,02 1,18

Inversin real en medio ambiente
sobre la inversién real total 6,92 7,20 7,79 7,66 8,95 1,77 11,98 9,68 12,34

Fuente: Ministerio de Medio Ambiente, Gasto ptblico en medio ambiente 1995. Andlisis comparativo 1987-1995,
1998.
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Tabla 24 — Evolucién de la distribucién del tratamiento de los residuos sélidos urbanos (en porcentaje
sobre el total de residuos) y nimero de habitantes por contenedor de vidrio por comunidades auténo-
mas. 1991-1996

Vertido . Habitantes por
incontrolado Vertido controlado Incineracion Compostaje contgngdo:
de vidrio (*}

1991 1996 1991 1996 1991 1096° 1991 199 1997
Andalucta 57,7 199 275 772 0,3 - 14,4 75 1.103
Aragén 436 12,8 56,4 1105 - - - - 1.256
Asturias 11 0,9 98,9 110,9 - - - - 2420
Baleares 54,0 30,5 36,3 60,0 9,7 - - 97 537
Canarias 39,0 12,1 40,2 98,9 - 24 20,7 78 650
Cantabria 17,6 65 789 105,8 35 37 - - 1.142
Castilla-La Mancha 772 69,2 158 34,3 - - 7.0 7,0 849
Castilla y Leén 38,2 47,6 61,8 112,3 - - - - 732
Catalufia 49 0,7 55,4 799 201 27,0 19,5 66 529
C. Valenciana 16,8 14,6 25,7 23,7 - - 576 67,0 759
Extremadura 60,7 732 39,3 57,7 - - - - 1759
Galicia 76,9 721 14,6 36,2 85 - - - 1.152
Madrid 2,6 04 93,4 1014 - - 40 33,7 1.093
Murcia 41,0 433 45 - - - 545 624 897
Navarra 755 209 241 1135 0,4 2,6 - U5 528
Pals Vasco 58 15,6 87,9 89,5 6.4 50 - - 695
La Rioja 19,1 59 80,9 108,9 - - - - 950
Ceuta 45 104,8 95,5 - - - - - -
Melila 100,0 234 - 92,6 - - - - -
Total 31,3 20,5 48,0 743 49 54 14,8 16,3 810

(*) Los datos de Aragén son de 1995.

Fuente: Elaboracién Fundacién Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Medio Ambiente, Medio ambiente en
Espafia, varios afios; e INE, Anuario estadistico 1995, 1996.

su reciclaje organico. Las diferencias por comunidades auténomas siguen
siendo muy acusadas, producto de la gran disparidad en la sensibilidad e
implicacién de los distintos Gobiernos autonémicos. Las mismas diferen-
cias entre comunidades auténomas se aprecian en otro ambito de respon-
sabilidad publica: la disponibilidad de contenedores. El nimero de habi-
tantes por contenedor es cuatro veces menor en las comunidades auté-
nomas mejor dotadas que en las que ocupan los tltimos lugares.

Por dltimo, la mayor capacidad de control de las Administraciones Pu-
blicas en temas medioambientales viene acompafiada de una creciente ca-
pacidad de inspeccién, que se concreta en el aumento ininterrumpido de
las declaraciones de impacto ambiental y de los expedientes sancionadores
abiertos y resueltos por parte de las comunidades auténomas. Asi, en Ca-
talufia se tramitaron tres declaraciones de impacto ambiental en 1991
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mientras que en 1996 fueron 41; en el mismo periodo se pasé de 56 a 319
expedientes abiertos v de 43 a 346 expedientes resueltos.

3. Investigacién cientifica: desconexién entre las
Administraciones y la iniciativa privada

3.1 Aproximacién al sistema de I+D en Espaiia

Cuando se habla de la ciencia, la investigacién, el desarrollo y las nue-
vas tecnologias en Espafia se acostumbra a mencionar la marginalidad his-
térica de estos temas en las preocupaciones generales del pais. La moder-
nizacién del pais incluye la elaboracién de un discurso que pretende
superar la etapa del subdesarrollo cientifico y tecnolégico. Si partimos de
la hipétesis de la capacidad que las nuevas tecnologias y conocimientos tie-
nen para cambiar la sociedad, v de la transformacién cultural que ello pue-
de representar, se trata de un tema sin duda relevante en la actualidad.

La politica cientifica y tecnolégica espafiola ha intentado combinar po-
liticas dirigidas al sistema académico y al sistema econémico privado,
cuando los intereses de ambos son muchas veces distintos. El sistema aca-
démico busca publicar o descubrir y la empresa persigue la apropiacién del
conocimiento dentro de su légica econémica privada. Una pregunta im-
portante es como coordinar los diferentes actores del sistema de ciencia y
tecnologia, en un marco en el que no siempre son faciles las relaciones en-
tre el Gobierno central y los Gobiernos autonémicos.

El actual sistema de ciencia y tecnologia en Espafia, dejando a un lado
los precedentes histéricos®?, se estructura esencialmente a partir del cam-
bio de gobierno en 1982. En aquel momento se aposté por la moderniza-
cioén a través del desarrollo cientifico y tecnolégico. La concrecién legisla-
tiva fue la Ley de Reforma Universitaria (1983) y, sobre todo, la Ley de
Fomento y Coordinacién General de la Investigacién Cientifica y Técnica
(1986), cominmente conocida como ley de la ciencia’®. En esta tltima ley
se contempla la creacién de organismos relevantes para la coordinacién y
fomento de la investigacién: la Comisién Interministerial de Ciencia y Tec-
nologia (CICYT), la Agencia Espafiola de Evaluacién y Prospectiva (ANEP),
el Centro para el Desarrollo Tecnolégico Industrial (CDTI)?! y las Oficinas

69 Véase Sanz, L., Estado, ciencia y tecnologia en Espafia: 1939-1997, Alianza, Madrid,
1997.

70 En el capitulo «Universidad e investigacién» del Informe Esparia 1994 de la Fundacién
Encuentro. CECS se analiza con detalle la situacién de T+D en nuestro pais.

71 E]1 CDTI fue creado en 1978, aunque la nueva ley permite un marco de actuacién més
favorable a sus actividades.
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de Transferencia de los Resultados de Investigacién (OTRI). Dentro del pe-
riodo de gobierno socialista, y en el marco de representatividad y control
de la CICYT y del sisterna de ciencia y tecnologia, empiezan a aparecer pro-
blemas entre ministerios, resquebrajandose asi los intentos de interminis-
terialidad y coordinacién que pretendian dar carécter al sistema’?. Los ini-
cios de la crisis reducen el ritmo y el esfuerzo original. En el actual periodo
de gobierno, la CICYT ha pasado a depender de Presidencia, con el fin de
centralizar y coordinar mejor los esfuerzos.

En estos afios, las comunidades auténomas han desarrollado sus pro-
pias estrategias, creando instrumentos propios de fomento y coordinacién
de la investigacién o planes de investigacién especificos’3. Las relaciones
de coordinacién de la investigacién entre el Estado y las comunidades au-
ténomas se han desarrollado en el seno del Consejo General de la Ciencia
y la Tecnologia, creado por la ley de la ciencia e integrado por representan-
tes de la Administracién del Estado y de las comunidades auténomas. Sin
embargo, desde un principio surgieron suspicacias sobre el concepto y apli-
cacién de la coordinacién, con conflictos sobre todo con las representacio-
nes vasca y catalana. Las principales discrepancias se manifestaron en
torno al papel puramente consultivo del Consejo General, la falta de repre-
sentatividad de la comunidades auténomas en la CICYT y la imposibilidad
de transferir los centros ejecutores de la investigacién.

Los parques tecnolégicos son un ejemplo especial de promocién tecno-
légica de las comunidades auténomas; empezaron a desarrollarse durante
la segunda década de los afios ochenta, en plena etapa del discurso de mo-
dernizacién tecnolégica’®. Segin datos de la Fundacién COTEC?3, la quin-
cena de parques tecnolégicos existentes en Espafia retine actualmente al-
rededor de unas 500 empresas, que facturan cerca de 180.000 millones de
pesetas. Una experiencia mas nueva en Espafia es la de los parques cienti-
ficos, normalmente promovidos por las propias universidades y que buscan
experiencias empresariales que surjan de las tecnologias elaboradas en la
universidad. Suelen tener un ambito mas local y sus resultados en las dife-
rentes comunidades auténomas y localidades que los promueven no po-
dran analizarse hasta que una cierta perspectiva de tiempo y resultados lo
permita.

72 Sirva de ejemplo el distanciamiento creciente del Ministerio de Industria, que desarro-
lla una politica tecnolégica propia con la pretensién de relacionarla mas con la politica in-
dustrial de lo que el Plan Nacional proponia. Otro ejemplo seria el Ministerio de Defensa, que
coloca sus programas de investigacién mas importantes fuera de la érbita del Plan Nacional.

73 Los recursos financieros de las comunidades auténomas son ya significativos e incluso
superan los del Plan Nacional de I+D (véase Sanz, L., op. cit., 1997).

74 Castells, M. et al., El desafio tecnolégico. Espafia y las nuevas tecnologias, Alianza, Ma-
drid, 1986.

75 Fundacién COTEC, E! sistema espafiol de innovacion. Diagndsticos y recomendaciones,
Madrid, 1998.
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3.2 Datos bdsicos

El presente analisis requiere una aproximacién a los datos cuantitativos
disponibles del sistema de ciencia, tecnologia e innovacién en Espafia. La
magnitud del esfuerzo inversor en I+D se puede valorar examinando la evo-
lucién del total del gasto pablico en ese ambito en comparacién con el PIB
nacional. En 1970 ese porcentaje era del 0,23% y ascendié al 0,43% en
1980; en la segunda mitad de los afios ochenta y en los primeros afios de
la década de los noventa (tabla 25) aument6 ininterrumpidamente hasta al-
canzar su maximo en 1992 y en 1993 (0,919%), para situarse en afios poste-
riores en torno al 0,85%. La distribucién de ese gasto nos indica el peso de
las distintas iniciativas puiblica, mercantil y social en ese campo: en 1997,
un 18% correspondia a la Administracién Publica, un 32% a la ensefianza
superior, un 49% a las empresas y un 1% a las instituciones privadas sin
animo de lucro.

El personal empleado en I+D ha registrado un aumento muy importan-
te en los altimos afios: de 35.496 personas con dedicacién plena en 1980 a
las 89.029 que se calculan para 1997 (tabla 26). Por sectores, la Adminis-

Tabla 25 — Evolucidn de los gastos internos totales en actividades de 1+D, por sector de ejecucion. 1980-
1997

(absTo?ttJEtiL en Porcentele % respecto
millones) Admir}ist'racién Enseﬁa.nza Empresas Insltitu.ciones privadas al PIB
Piiblica Superior sin fin de lucro {1}

1980 65.090 29,68 20,96 49,36 0,00 0,43
1985 155.341 2418 20,59 55,23 0,00 0,55
1986 197.676 24,90 18,61 55,82 0,68 0,61
1987 230.509 2524 18,94 54,97 0,84 0,64
1988 287.689 23,18 19,25 56,79 0,79 0,72
1989 339.324 22,13 20,41 56,33 0,52 075
1990 425.829 21,26 20,37 57,83 0,55 0,85
1991 479.372 21,27 22,22 56,00 0,52 0.87
1992 539.919 20,01 28,91 50,51 0,57 0,91
1993 557.403 20,00 31,28 47,75 0,97 091
1994 548.154 20,70 31,58 46,76 0,97 0,85
1995 590.688 18,62 32,02 48,23 1,12 0,85
1996 641.024 18,30 32,26 48,35 1,10 0,87
1997 (2) 689.564 17,91 31,57 49,44 1,08 0,89

(1)-Los datos de 1994 y 1996 son estimados. (2) Proyecciones.

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de INE, Estadistica sobre las actividades en investi-
gacion cientifica y desarrollo tecnoldgico (1+D). Indicadores bédsicos 1996, 1998; e INE, Contabilidad nacional de
Espafia. Serie enlazada 1964-1991. Base 1986, 1992,
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Tabla 26 - Evolucidn del personal empleado en actividades de I+D por sectores. En equivalencia a de-
dicacion plena. 1980-1997

Admirllistracién Ensefianza Superior Empresas Ins.titu_ciones privadas
Total Publica 4 sin fin de lucro (2)

Absoluto % Absoluto % Absoluto % Absoluto %
1980 35.496 11.400 32,12 11.793 3322 12.308 34,66 - -
1985 40.654 10.031 24,67 13.763 33,85 16.860 4147 - -
1986 45.261 11.636 2571 14.305 31,61 19.007 41,99 313 0,69
1987 48.486 12.643 26,08 15100 31,14 20.361 41,99 382 0,79
1988 54.807 13.747 25,08 16.912 30,86 23678 43,20 470 0,86
1989 63.155 14.606 23,13 22.500 35,63 25.865 40,95 184 0,29
1990 69.684 17.170 24,64 23654 33,94 28.508 40,91 352 0,51
1991 72.406 17.519 24,20 25360 35,02 29.151 40,26 376 0,52
1992 73.320 16.678 22775 27553 3758 28.590 38,99 499 0,68
1993 75.734 17.266 22,80 29.839 39,40 27.781 36,68 848 1,12
1994 80.399 17.546 21,82 34.642 43,09 27.321 33,98 890 1,11
1995 79.987 17.153 21,44 34330 42,92 27.557 34,45 947 1,18
1996 87.264 17.866 20,47 38.956 44,64 29.431 3373 1.011 1,16
1997 (3) 89.029 17.884 20,09 38.995 43,80 31.138 34,98 1.012 1,14

(1) De 1980 a 1988 al no estimarse el resto de personal, el personal empleado coincide con los investigadores.
(2) Los datos de 1994 y 1996 son estimados. (3) Proyecciones.

Fuente: Elaboraciéon Fundacion Encuentro. CECS a partir de INE, Estadistica sobre las actividades en investi-
gacién cientifica y desarrollo tecnoldgico (1+D). Indicadores bdsicos 1996, 1998.

tracién Publica emplea al 20% de dicho personal en 1997; la ensefianza su-
perior, al 44%; las empresas privadas, al 35% y las instituciones privadas
sin animo de lucro, sélo al 1%. Esta distribucién se mantiene relativamen-
te estable desde 1994, pero si consideramos afios anteriores, aparece clara-
mente una tendencia descendente en los porcentajes de participacién de la
Administracién Publica y las empresas y ascendente en el caso de la ense-
fianza superior y, aunque con valores poco significativos, de las institucio-
nes privadas sin fines de lucro.

Por comunidades auténomas, Madrid, con una gran concentracién de
centros oficiales de investigacién y de grandes universidades, acapara un
tercio (33,3%) de lo que se gasta en toda Espafia (tabla 27). En Catalufia se
alcanza un 21% y Andalucia y el Pais Vasco representan cifras cercanas al
10%. En el resto de las comunidades auténomas, con la excepcién de la Co-
munidad Valenciana (6,3%), ninguna llega al 4% de ese total. Esa misma
concentracién se produce en lo que se refiere al personal investigador. Sélo
en Madrid, Pais Vasco y Catalufia el porcentaje del gasto en I+D sobre el
Valor Aniadido Bruto supera la media nacional. En relacién con la empre-
sa, destaca el caso del Pafs Vasco, donde se detecta un mayor esfuerzo en
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Tabla 27 — Gastos internos totales y personal en +D por comunidades auténomas. 1996

Gastos internos totales Personal % de los gastos
(miles de pesetas) (en equivalencia a dedicacion plena)  respecto al VAB de
cada comunidad
Absoluto % En miles % auténoma (*)
Andalucia 63.083.909 9,84 9.650,2 11,1 0,67
Aragén 14.489.584 2,26 2.056,3 2,4 0,65
Asturias 10.598.372 1,65 1.128,9 1,3 0,58
Baleares 3.556.284 0,55 7284 08 0,18
Canarias 14.372.106 2,24 2.290,0 2,6 0,48
Cantabria 5.068.864 0,79 929,6 11 0,60
Castilla-La Mancha 11.113.446 1,73 1.289,9 15 0,48
Castilla y Ledn 23.979.154 3,74 4.559,6 52 0,59
Catalufia 135.561.773 21,15 18.395,7 211 1,00
C. Valenciana 40.674.183 6,35 57131 6,5 0,55
Extremadura 4.657.794 0,73 830,2 1,0 0,29
Galicia 20.510.639 3,20 3.1956 37 0,57
Madrid 213.453.475 33,30 26.549,5 30,4 1,96
Murcia 8.812.868 1,37 1.385,4 1,6 0,54
Navarra 10.015.143 1,56 21277 2,4 0,88
Pais Vasco 58.850.955 9,18 6.104,3 7,0 1,31
La Rioja 2.225.800 0,35 3294 04 0,40
Total 641.024.349 100 87.263,8 100 0,92

(*) Datos de 1995.

Fuente: Elaboracién Fundacién Encuentro. CECS a partir de INE, Estadistica sobre las actividades en investi-
gacion y desarrollo tecnoldgico (1+D) 1995, 1997; e INE, Estadistica sobre las actividades en investigacién cien-
tifica y desarrollo tecnoldgico (1+D). Indicadores basicos 1996, 1998.

programas conjuntos de I+D entre la Administracién de la comunidad y las
empresas.

Si comparamos los datos de nuestro pais con los de otros paises de
nuestro entorno, observamos que la situacién de Espafia en este campo no
es envidiable. En 1995, en una muestra comparativa de 20 paises pertene-
cientes a la OCDE’%, Espafia presentaba un gasto en I+D del 0,85% del
PIB, sélo superior al de Hungria, Portugal, Turquia y México. Estos datos
contrastan con los de Suecia (3,6), Japén (2,98), Estados Unidos (2,55),
Finlandia (2,37), Francia (2,33) o Alemania (2,3). Nos encontramos bas-
tante lejos incluso de paises con un menor desarrollo tecnolégico, como,
por ejemplo, Italia (1,14), Reptiblica Checa (1,15), Irlanda (1,4), Islandia
(1,54), Austria (1,54) o Noruega (1,71).

76 INE, Estadistica sobre las actividades en investigacion cientifica y desarrollo tecnologico
(I+D). Indicadores bdsicos 1996, 1998.
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3.3 Andlisis cualitativo de las relaciones investigacion-empresa

El uso de entrevistas cualitativas a investigadores es un recurso meto-
dolégico que permite aproximarse a la realidad de este colectivo y a su en-
torno organizativo y social. Existen varias series de entrevistas realizadas a
investigadores durante los afios ochenta y noventa en Espafia’’. A partir de
los resultados de estas entrevistas se observa el cambio de la investigacion
y de las organizaciones investigadoras.

La separacién que atn existe entre la investigacién publica y la privada
es un comentario habitual entre los investigadores. Se sigue hablando de
desconfianza mutua en cuanto a capacidad y usos, de culturas diferentes,
de formulas distintas de conceptualizar el tiempo y la velocidad de la in-
vestigacién y sus resultados. Sin embargo, se ha iniciado un proceso de
acercamiento, la actitud es cada vez mas receptiva por ambas partes y las
relaciones aumentan cada afio. Los investigadores del sector publico que
mantienen contratos con empresas privadas insisten en la importancia de
estas relaciones. Por una parte, se defiende la necesidad de aprender de los
modelos de trabajo y funcionamiento de las organizaciones privadas. Pero
también se insiste en la necesidad de financiar las actividades investigado-
ras con recursos privados, dada la reduccién de los recursos ptiblicos que
se espera para los préximos afios.

Se detecta una discusién inacabada sobre los limites entre un proceso
de investigacién y un «simple» servicio. Se critica la falta de valor investi-
gador en muchos de los contratos, donde el proceso de investigacién brilla
por su ausencia, y la falta de continuidad de la mayoria de los contratos.
Comentan también la definicién de intereses que son consustanciales a esta
clase de contratos: el sueldo adicional que representan algunos contratos
no agrada a algunos investigadores; ademas, la via contractual con el sec-
tor privado se define en ocasiones como una dicotomia entre calidad y can-
tidad, en este caso, calidad investigadora frente a cantidad econdémica.

Sin embargo, y a pesar de este discurso, se aprecia un cambio sustan-
cial en el comportamiento de la sociedad civil investigadora. Los actores di-
rectamente implicados en la cotidianidad del trabajo de investigacién viven
un proceso de cambio cada vez mas competitivo, mas estratégico, mas
orientado a lo comercial y con més elementos y dedicacién a la gestion.

77 Se refiere a las entrevistas realizadas por J. Bellavista en 1983 a una muestra de 20 in-
vestigadores en un estudio financiado por la CIRIT. El mismo autor realizé 80 entrevistas a
investigadores dentro de un amplio proyecto publicado por el Institut d'Estudis Catalans, La
recerca cientifica i tecnologica a Catalunya, Generalitat de Catalunya, Barcelona, 1990. Un ter-
cer estudio, con entrevistas a 30 investigadores, también a cargo del mismo autor y colabora-
dores, se financi6 a través de un proyecto del Plan Nacional de la CICYT (Bellavista, J. et al.,
Politica cientifica y tecnolégica, Universidad de Barcelona, 1993).
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Todo ello dentro de un contexto también cambiante y creciente de inter-
cambio de informacién, conocimientos y experiencia mas internacionali-
zado. El proceso de industrializacién de la ciencia y de los servicios tecno-
légicos de la sociedad posindustrial ha incidido con fuerza en las lineas
prioritarias de investigacién tanto privadas como publicas.

4. Intento de balance

En nuestro periplo por diversos sectores de actividad de la realidad es-
pafiola actual, y desde nuestra peculiar perspectiva analitica, los campos
abordados en este apartado ponen de relieve que la distribucién de res-
ponsabilidades entre lo publico, lo mercantil y lo social presenta siempre
rasgos peculiares. Esto es consecuencia de la evolucién histérica del pais,
de los distintos roles de las iniciativas publicas y no publicas y de las debi-
lidades o las carencias de cada uno de los actores en los distintos ambitos
analizados.

Asi, en este apartado de nuestro estudio, hemos constatado que en el
campo de las telecomunicaciones, si bien el papel de los poderes publicos
pudiera parecer basicamente regulador, de su intervencién depende o pue-
de depender tanto el peso que acabara teniendo cada quién en ese sector
sometido a una mutacién frenética como el respeto a espacios no someti-
dos a la l6gica estrictamente mercantil.

En medio ambiente, el esfuerzo de poderes publicos y empresas indus-
triales es relevante. Pero muchas veces no se podria explicar sin la capaci-
dad de sensibilizacién y movilizacién de los sectores sociales mas cons-
cientes de lo que nos estamos jugando y que de alguna manera representan
a esas generaciones futuras que ni votan ni consumen en la actualidad y
que, por tanto, podrian quedar fuera del interés de Administraciones y em-
presas.

La situacién en el sector de la investigacién muestra la debilidad es-
tructural de muchas de nuestras empresas o la dependencia tecnolégica ge-
neral del pais. Los esfuerzos de los poderes publicos se sittian en el desa-
rrollo de la investigacién en centros publicos de ensefianza, que tienen
légicas propias, dificiles a veces de conectar con preocupaciones sociales o
mercantiles.

La importancia estratégica de estos sectores nos indica, una vez mas, la
necesidad de reforzar todo aquello que redunde en légicas de partenaria-
do, de asuncién comun de responsabilidades, a fin de conseguir mayor au-
tonomia de accién en una perspectiva de resolucién de los problemas co-
lectivos que dificilmente puede abordarse desde una sola de las légicas
presentes.



VI. DEL MONOPOLIO ESTATAL A LA INTERVENCION
SOCIAL

En este ultimo gran apartado del capitulo hemos escogido tres 4&mbitos
que han sido vistos tradicionalmente como especificos de los poderes e ins-
tituciones publicas y que, en cambio, estdn sufriendo una creciente presién
e intervencién de otras formas no publicas, lo que les confiere nuevas di-
mensiones y nuevos escenarios. Los originales caminos de la mediacién en
relacién con la Administracién de Justicia, la creciente interaccién y cola-
boracién entre Administraciones, empresas y otras instituciones en el de-
sarrollo econémico de ciertos territorios o las nuevas y mas transparentes
interrelaciones entre intereses y legisladores seran objeto de nuestra aten-
cién en las paginas siguientes.

1. Justicia: la mediacién como alternativa social

1.1 Crisis en la Administracion de la Justicia

Tal como reconoce el reciente Libro Blanco sobre la Justicia® del Con-
sejo General del Poder Judicial, la Administracién de Justicia espafiola esta
sumida en una crisis de caracter estructural. Por un lado, los asuntos por
resolver, globalmente, no dejan de incrementarse. A esta creciente deman-
da se le opone una proporcién de ocho jueces por cada 100.000 habitantes,
cifra totalmente insuficiente.

Por otro lado, segtin las recientes encuestas y barémetros de opinién, la
imagen de la justicia se halla seriamente dafiada. Como recoge el citado
Libro Blanco, a lo largo de los afios ochenta y noventa se detecta un dete-
rioro gradual del prestigio de esta institucién. Si en 1987 el 28% de los en-
cuestados expresaba una opinién negativa sobre el funcionamiento de la
justicia, esa cifra alcanza el 51% en 1997. En los recientes barémetros de
opinién del CIS (febrero y marzo de 1998), los ciudadanos puntiian a la
Administracién de Justicia con un 3,9 en una escala de 1 a 10, siendo la ci-
fra mas baja de una institucién estatal. Los jueces, asimismo, son objeto
de una creciente desconfianza, ya que si en 1982 el 48% de los espafioles
opinaba que los jueces les merecian mucha o bastante confianza, en 1998
el porcentaje es sélo del 23%; por el contrario, los que les confieren poca
o muy poca confianza han pasado de un 13% en 1982 a un 51% en 1993.
Cifras similares se recogen en relacién con el funcionamiento de la Admi-
nistracién de Justicia o de los tribunales. Una amplia mayorfa de los ciu-

78 Consejo General del Poder Judicial, Libro Blanco sobre la Justicia, 1997.
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dadanos encuestados opina que en la aplicacién de la justicia en Espania
se hacen diferencias segtin sea la persona juzgada. Asi, un 64% opinaba
en 1982 que en la aplicacién de las leyes se hacian diferencias, mientras
que en 1998 ese porcentaje ascendia al 89%.

La lentitud y la falta de medios de la Administracién de Justicia consti-
tuye una percepcion mayoritaria en nuestra sociedad desde hace afios. Sin
embargo, el esfuerzo en medios, formacién y relevo generacional ha sido
permanente desde 1978. Como indica la Memoria del Consejo General del
Poder Judicial de 1997, el 31,4% de las plazas judiciales existentes se ha
constituido en los dltimos ocho afios. Esta tremenda crisis de confianza
~denunciada reiteradamente por los mismos jueces— abarca desde el fun-
cionamiento de los tribunales inferiores al propio Tribunal Supremo??.
José Juan Toharia concluia recientemente que la justicia espafiola tiene
«profesionales competentes y, en conjunto, honestos en una estructura ba-
sicamente perversa»8!,

Los propios profesionales de la justicia —jueces y fiscales— han tenido
que paliar como han podido el aumento de la litigiosidad con medios cla-
ramente insuficientes: la falta de reforma de la oficina judicial, la lenta in-
formatizacién de la misma, la ausencia de asesoramiento en la busqueda
de casos similares, jurisprudencia y legislacién aplicable, la existencia de
procedimientos demasiado diversos, etc. La cooperacién mutua entre pro-
fesionales que negocian informalmente soluciones ha surgido como conse-
cuencia de esta situacién. Cabe apuntar que lo que esta sucediendo en el
campo de la justicia no procede de un tnico factor, sino que es conse-
cuencia también de la propia transformacién econémica y politica que esté
experimentando la sociedad espafiola, que precisa cambios sustanciales en
la forma y el modo de entender el Derecho y la Administracién de Justicia.

En este sentido, es interesante observar la percepcién de los espafioles
en relacién con la resolucién de conflictos. Ante la posibilidad de un con-
flicto con otras personas, una amplia mayoria de los encuestados «intenta-
ria llegar a un acuerdo como fuera, aunque eso significara ceder algo»
(74,8%) frente a un 16,3% que «pondria el asunto en manos de abogados y
acudirfa a un tribunal para obtener todo lo que en justicia le correspondas.
De entre los primeros, destaca ademas el hecho de que también una ma-
yoria mantendria su opinién aunque la justicia fuera mas rapida y barata8?.

7 CIS, Estudio 2.278, 1998,

80 «Fl desmedido nimero de asuntos que llegan al conocimiento del mas Alto Tribunal
hace de todo punto imposible que su estudio sea abordado con la profundidad exigible cuan-
do se trata de adoptar decisiones que, ademas de resolver el concreto litigio, deben establecer
criterios que sirvan de pauta a la Administracién y al resto de los érganos jurisdiccionales»
(Calvo Rojas, E., Saban Godoy, A. y Pic6é Lorenzo, C., «La reforma de la justicia administra-
tiva», Tribunales de Justicia, n. 4, 1997).

81 Toharia, J. J., «Jueces buenos, mala justicia», El Pafs, 11 de mayo de 1998, p. 20.

82 CIS, Estudio 2.283, 1998.
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Y ante un conflicto entre dos personas, un 54,9% estima que el juez debe
tratar de buscar una solucién pactada entre las partes para evitar proseguir
el juicio, mientras que un 35,2% considera que el juez debe escuchar a las
partes, realizar el juicio y resolver conforme a derecho.

1.2 Vias no judiciales de resolucion de conflictos

Los arbitrajes comerciales y de consumo

Analicemos, pues, el creciente uso de caminos alternativos a los judi-
ciales en la resolucion de conflictos. El arbitraje constituye una de las fun-
ciones tradicionalmente ligadas a las Camaras de Comercio y se inserta en
el marco de la Ley de Arbitraje de 1988. Las Camaras han participado di-
rectamente en la institucionalizacién de servicios especializados de arbi-
traje comercial a imagen del ya consolidado arbitraje internacional. En
este sentido, la creativa puesta en escena de una nueva lex mercatoria por
parte de dos generaciones sucesivas de arbitros y mediadores interna-
cionales (1970-1990) ha posibilitado: a) la legitimacién de este nuevo de-
recho a partir de la competencia empresarial por la reglamentacién de las
relaciones econémicas; b) el papel del arbitraje como un medio alternati-
vo de resolucién de conflictos transformado a partir de la competencia por
las ventas vy la legitimacién; c) la construccién de la regulacién interna-
cional a partir de la competencia entre aproximaciones de caracter na-
cional. Se trata, en definitiva, de un nuevo ius commune de caréacter «re-
lacional» y «flexible»83.

Los Tribunales de Arbitraje que dependen de las Cdmaras de Comercio
presentan una configuracién muy heterogénea y fuertemente dependiente
de la relacién entre organizaciones locales y poderes publicos de cada co-
munidad. En estos ultimos afios, el arbitraje comercial ha experimentado
un gran auge como mecanismo alternativo a la jurisdiccién ordinaria en la
resolucién de conflictos. Asi, desde la entrada en vigor de la Ley 36/1988
de Arbitraje —que sustituye a la obsoleta ley de 1953, centrada en la reso-
lucién de controversias de Derecho Civil-, las Camaras de Comercio han
ido creando una red de Cortes y de Tribunales de Arbitraje. Sin embargo,
y a pesar de la promocién que las Camaras de Comercio estan haciendo de
este mecanismo, su utilizacién por parte de los ciudadanos y de las em-
presas es, desde el punto de vista comparativo, minima, a pesar de la co-
laboracién institucional generalizada con los Colegios de Abogados y, lo-
calmente, con otros colegios profesionales, asociaciones empresariales,
gremios, etc. Su incidencia real en la litigiosidad es atin muy escasa: el ni-

83 Casanovas, P., Las formas sociales del derecho contempordneo: el nuevo ius commune,
Institut de Ciencies Politiques i Socials, working papers, n. 146, Barcelona, 1998.
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mero de casos sustanciados ante estas instituciones estid en una media
anual de 12 arbitrajes84.

El arbitraje en el seno de las Camaras de Comercio presenta algunas pe-
culiaridades8S:

1. Suelen ser arbitrajes de equidad.

2. Se producen entre compaiifas espafiolas (siendo la Corte Espafiola
de Arbitraje la que ostenta un mayor nimero de arbitrajes interna-
cionales).

3. Las cuantias oscilan en torno a las 350.000 pesetas (si bien hay al-
gunos pocos casos de varios centenares de millones de pesetas).

4. Las cuestiones arbitradas son variadas: societarias, incumplimiento
de garantfas contractuales, arrendamientos urbanos y de servicios,
franquicias, derecho maritimo, propiedad industrial, etc.

5. La mayoria de los procedimientos culmina con el laudo arbitral.

En lo referente al arbitraje de consumo, su sistema se articula legal-
mente a través de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios de 1984, del Real Decreto 636/1993 de 3 de mayo que la desarro-
lla y de la Ley de Arbitraje de 1988. Cabe sefialar, no obstante, que las co-
munidades auténomas con competencias en esta materia han desarrollado
unas 40 normas sobre consumidores y usuarios8®.

A partir de este cuerpo legal se ha ido constituyendo en nuestro pais la
red de Juntas Arbitrales de Consumo de ambito municipal, mancomunal,
provincial y autonémico (ademas de la Junta Arbitral Nacional). El grafico
6 nos muestra la distribucién por comunidades auténomas de las 58 Jun-
tas Arbitrales de. Consumo.

Las Juntas Arbitrales de Consumo tienen una incidencia algo mayor que
los Tribunales y Cortes Arbitrales, pero todavia no es comparable a la tasa
de litigiosidad de los tribunales de la jurisdiccién ordinaria. No obstante,
el papel de las asociaciones de consumidores, con representantes en las
Juntas Arbitrales de Consumo, es decisivo en este sentido. En Espaiia, la

84 Las consultas realizadas hasta la fecha en algunas Camaras de Comercio (todavia no
existe una base de datos integrada) confirman la escasa utilizacién de las instituciones arbi-
trales en nuestro pafs: en Almeria, Alcoy, Cadiz, Cartagena, Guadalajara y La Rioja no se ha
tramitado hasta el momento ningin caso; en Sabadell una tnica solicitud; en CAceres y Ta-
rrasa, dos; en Las Palmas y Zaragoza, tres; en Cantabria y Jerez, cuatro; en Burgos, seis y en
Guiptizcoa, veinte. Aungue se tiene constancia, en algunos casos, de la inclusién de la clau-
sula arbitral en la formalizacién de los contratos, los procedimientos efectivamente iniciados,
mas alld de las consultas, son todavia escasos.

85 Gémez Avilés-Castro, F., «Contribucién de las Camaras de Comercio al Arbitraje Mer-
cantil», Revista Espasiola de la Corte de Arbitraje, julio de 1996.

86 Abad, T. y Garrido, A., «Experiencia espafiola en defensa de los consumidores y politi-
cay sistemas arbitrales», Distribucion y consumo, n. 24, 1995.
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Grafico 6 — Juntas Arbitrales de Consumo por comunidades auténomas. 1997
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Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir del Ministerio de Sanidad y Consumo, Sistema Arbi-
tral de Consumo, 1998.

afiliacién a alguna asociacién de ambito nacional es actualmente de dos
millones de consumidores.

En 1997, las solicitudes presentadas ante las diferentes Juntas Arbitra-
les de Consumo fueron 12.47387 (tabla 28). Las solicitudes de arbitraje han
experimentado en los tltimos 10 afios un notable crecimiento, aunque no
siempre lineal. Segiin datos de la Memoria del Sistema Arbitral de Consu-
mo, 38.572 empresas y profesionales estaban adheridos al Sistema Arbitral
en 1997, practicamente el doble de las 19.411 que lo estaban en 1995. La
distribucién territorial por cada 10.000 habitantes queda reflejada en el
grafico 7. Asi, las comunidades que tramitan mas solicitudes de arbitraje
son Navarra (5,3), Madrid (5,2) y Aragén (5,1); por el contrario, La Rioja,

87 Las Oficinas Municipales de Informacién al Consumidor (OMICs) son anteriores a las
Juntas Arbitrales de Consumo: «En 1982, se abre la primera Oficina Municipal de Informa-
cién al Consumidor (OMIC) en Albacete. Actualmente existen en toda Espafia 708 oficinas mu-
nicipales de informacién al consumidor, que atienden a mas del 80% de la poblacién. Sobre
esta cifra total, 283 corresponden a poblaciones de menos de 10.000 habitantes, 312 a muni-
cipios de entre 10.000 y 50.000 habitantes y 113 a poblaciones de mas de 50.000 habitantes.
Las OMICs dependen de los ayuntamientos y, en contados casos, de mancomunidades o di-
putaciones provinciales [...]. En 1986 se crean las Juntas Arbitrales de Consumo. Los sectores
que presentan mayor nimero de reclamaciones para el periodo 1984-94 son el de la vivienda
(18,8%), vehiculos (14,2%) y reparaciones del hogar (14,2%)». (Véase Abad, T. y Garrido, A.,
op. cit., 1995, p. 95-97). La banca tiene su propio sistema de arbitraje.
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Tabla 28 — Evolucion de la forma de presentacién de las solicitudes de arbitraje en las Juntas Arbitrales
de Consumo. 1987-1997

Asociaciones de Consumidores Organismos Total
consumidores y usuarios publicos solicitudes
1987 - 411 239 650
1988 415 705 507 1.627
1989 866 605 409 1.880
1990 1.240 150 85 1.475
1991 1.356 904 695 2.955
1992 1.576 1.715 1.142 4.433
1993 1.236 2.637 1.503 5.376
1994 876 3.269 1.693 5.838
1995 1.262 3.388 5.739 10.389
1996 812 4.665 4.005 9.482
1997 1.522 3.847 7.104 12.473

Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo, Sistema Arbitral de Consumo, 1998.

Grafico 7 - Solicitudes de arbitraje por comunidades auténomas. En valores absolutos y en tasa por
10.000 habitantes. 1997

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro CECS a partir de INE, Anuario estadistico 1997, 1998; y Ministerio
de Sanidad y Consumo, Sistema Arbitral de Consumo, 1998.
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Andalucia y Murcia presentan las tasas mas bajas (1,4). En cifras absolu-
tas, Catalufia es la comunidad donde mas solicitudes se gestionan (2.800),
mientras que en La Rioja sélo se presentaron 36 solicitudes de arbitraje.

Las conciliaciones laborales y las mediaciones de familia

Los medios extrajudiciales de solucién de conflictos adquieren formas
precisas en el ambito de las relaciones laborales. Bajo la denominacién de
«conciliacién», «mediacién» y «arbitraje», las partes en conflicto disponen
de diversos mecanismos previos (el intento de conciliacién en tanto que re-
quisito obligatorio intraprocesal) o alternativos a la jurisdiccién social. La
conciliacién es el intento obligatorio de avenencia entre trabajadores y em-
presarios ante los servicios administrativos competentes, en caso de con-
flicto de intereses derivado del contrato de trabajo y de la interpretacién de
las normas que regulan las relaciones laborales. Esta encaminada a obte-
ner un acuerdo libre y pactado de los interesados y a evitar, por tanto, las
demandas ante los Juzgados de lo Social. Las conciliaciones pueden ser in-
dividuales (aunque el intento de avenencia sea para un colectivo de traba-
jadores) o colectivas (cuando se trata de resolver conflictos colectivos que
afectan a intereses generales de los trabajadores y que son susceptibles de
una solucién global para todo el colectivo implicado en el procedimiento).

En la tabla 29 se puede apreciar que las conciliaciones sin avenencia y
las intentadas sin efecto forman el grueso de las conciliaciones individua-
les y colectivas (55% y 81%, respectivamente, en 1998). En consecuencia,

Tabla 29 — Evolucién de las conciliaciones individuales y colectivas por tipo de resolucion y de las me-
diaciones. 1994-1998

1994 1995 1996 1997 1998 (*)
Conciliaciones individuales
Total 591,076 515.504 463.779 433.620 245,778
Con avenencia 211.563 190.454 173.749 161.431 98.102
Sin avenencia 127.974 118.835 105.228 103.427 57.099
Intentada sin efecto 223.757 180.204 161.423 146.511 78.789
Otras 27.782 26.011 23.379 22.251 11.788
Conciliaciones colectivas
Total 1.637 1.704 1.804 1.799 1.092
Con avenencia 126 128 152 171 101
Sin avenencia 1.095 1.133 1.229 1.162 718
Intentada sin efecto 273 298 292 298 168
Otras 143 145 131 168 105
Mediaciones 177 140 136 126 68

(*) Datos hasta julio.

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de INE, Boletin mensual de estadistica, varios nu-
meros.
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éstas constituiran el nicleo de procedencia de las posteriores demandas en
los Juzgados de lo Social. Resulta llamativa la evolucién decreciente que
han sufrido las conciliaciones individuales, probablemente fruto de su ine-
ficacia.

La mediacién es el instrumento o medio de solucién de conflictos co-
lectivos de trabajo, por el que el mediador trata de acercar posiciones u
ofrecer soluciones a las partes en conflicto, las cuales pueden o no aceptar
las recomendaciones del mediador. Las mediaciones, en la misma linea que
las conciliaciones individuales, han experimentado un descenso a lo largo
de los ultimos afios.

A pesar de que no tenemos datos sobre la realidad de la mediacién fa-
miliar en Espafia, es evidente que su importancia es creciente. La Genera-
litat de Catalufia ha anunciado la redaccién de una ley que cree la figura
del mediador familiar, dotandole de estatuto juridico y de facultades en el
arbitrio de conflictos familiares de todo tipo. La oleada de malos tratos a
mujeres ha conducido, asimismo, a la propuesta de creacién de un cuerpo
de 11.000 mediadores, surgidos de las asociaciones de vecinos88, con el ob-
jetivo de acercar la solucién de los problemas a las victimas, evitar los in-
convenientes de la litigiosidad judicial y crear vias alternativas para mejo-
rar la situacién. El plan cuenta con el apoyo del Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales y del Ministerio de Interior, después del éxito de la expe-
riencia de colaboracién entre la asociacién de vecinos de Entrevias (Ma-
drid) y la llamada policia de proximidad.

1.3 El jurado

La introduccién del jurado en nuestro pais, prevista en la Constitucién
de 1978 y llevada a efecto por medio de la Ley Orgéanica 5/1995 de 22 de
mayo, ha consagrado la participacién directa de la sociedad en la Admi-
nistracién de Justicia. Puede afirmarse que la introduccién de este nuevo
procedimiento coincide con los problemas y dificultades de la Administra-
cién de Justicia afrontados por los profesionales del Derecho en los tltimos
afios. Ello se traduce, en el caso del jurado, en el desarrollo de un nuevo
mecanismo que va mas alld de lo procesal para constituir un auténtico ins-
trumento de participacién ciudadana®’.

En junio de 1996, un estudio mostraba®® que dos de cada tres espafio-
les eran favorables o muy favorables a la creacién del jurado. Y una signi-

88 EI Pafs, 15 de octubre de 1998.

89 Casanovas, P. y Poblet, M., «Facing the Jury in Spain. Discourse and Culture from
a Prosecutor’s Eyes», Sociology of law and legal policy. Annual Meeting of the Research Com-
mittee on Sociology of Law, Amberes, 1998.

90 CIS, Estudio 2.217, 1996.
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Grafico 8 - Casos sometidos al fallo del jurado por tipo de resolucién y comunidades auténomas. 1997
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Fuente: Elaboracién Fundacién Encuentro. CECS a partir de datos del Consejo General del Poder Judicial.

ficativa mayoria afirmaba estar de acuerdo con la frase: «Un jurado com-
puesto por personas con mayor contacto con el hombre de la calle y los
problemas de la sociedad estd normalmente en mejores condiciones que los
jueces profesionales para tomar decisiones justas». Pero a pesar de ello,
predominaban claramente los espafioles a los que no les gustarfa formar
parte de un jurado.

Como constata el propio Consejo General del Poder Judicial, los casos
que finalmente son sometidos al veredicto del jurado son filtrados por los
fiscales y abogados. En el grafico 8 se advierte la escasa implantacién de
esta forma de administrar justicia. En 1997, los jurados en Espafia fallaron
Gnicamente 84 causas.

1.4 Algunas conclusiones

Los datos hasta aqui expuestos permiten establecer unas primeras con-
clusiones sobre las vias alternativas a la resolucién de conflictos y la parti-
cipacién social en la Administracién de Justicia:

— Una clara diferencia entre asuntos sometidos a arbitraje interna-
cional y nacional.

— La «falta de cultura social arbitral» o «el hecho de que la sociedad
no haya asumido su libertad y no confie en si misma» o que «al final la cri-
sis de la justicia es a la vez causa de potenciacién y desencanto del arbi-
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traje»?!, pese a las leyes existentes al efecto (Ley 22/1987 de Propiedad In-
telectual, Ley 33/1984 de Seguros Privados, Ley 16/1987 de Transportes Te-
rrestres, Ley 26/1984 de Defensa de Consumidores y Usuarios®?).

— La disociacién entre percepcion ciudadana positiva de la institucién
del jurado y la poca predisposicién a participar en el mismo.

Pero, en realidad, probablemente debe buscarse otro tipo de explicacio-
nes para ese paraddjico escaso uso de la mediacién social de conflictos
como alternativa a la crisis constatada de la Administracién de Justicia. Sin
pretender una explicacién general, pueden formularse algunas hipétesis
que apuntan a que el proceso de internacionalizacién de las Camaras de
Comercio esti atin en sus inicios en nuestro pais y, sobre todo, que se ha
producido un cambio de naturaleza de lo que debemos entender por «De- .
recho» y «Justicia». De hecho, muchas empresas de servicios juridicos —al-
gunos bufetes y consultorias técnicas—- cumplen funciones judiciales, por
encima y por debajo del «umbral de litigiosidad»?3. Por encima, en activi-
dades empresariales y, sobre todo, de caracter financiero. Por debajo, en la
subcontratacién de «lumpen-abogados» o «jovenes licenciados» para efec-
tuar el trabajo de recuperar lo irrecuperable en los Tribunales de Justicia.
Al mismo tiempo, el mercado de abogados no puede absorber su creciente
ndimero si no es creando demanda mediante lo que podemos denominar el
«uso simbdlico de los tribunales» o la también llamada «administracion de
la crisis de la Administracién de Justicia». Pactos, conciliaciones y media-
ciones, son efectuadas no en solitario, sino mediante una red local de «co-
laboradores» que permiten facturar a comisién. Estos colaboradores son de
dos tipos: técnicos especializados (como los economistas o expertos en De-
recho Financiero) vy abogados de especialidades distintas. Lo importante es
no dejar un solo caso, conservando al mismo tiempo al cliente.

Salvo en el Derecho de Familia, es constatable la indiferencia general de
los profesionales de la abogacia -sobre todo de los mas jévenes— por los
procedimientos alternativos a la justicia estatal (arbitraje y mediacién), ya
que es precisamente la crisis de la justicia la que amplia el margen de ne-
gociacién a tres bandas -letrado de la parte contraria, fiscal y juez— en ma-

°1 Calvo Sanchez, M. C., «El proceso penal y sus alternativas: el procedimiento arbitral»,
Cuadernos de Derecho Judicial, n. 27, 1995, p. 220.

92 En 1995, el Estudio 2.186 del CIS sobre sanidad y consumo indicaba que, pese al co-
nocimiento manifestado por parte de los encuestados de las diferentes instituciones de arbi-
traje y consumo en nuestro pais (un 67% afirmaba conocer la existencia de las OMICs, un 64%
la del Instituto Nacional de Consumo, un 49% alguna asociacién de consumidores y usuarios
y un 25% las Juntas Arbitrales de Consumo), el 91% de los encuestados afirmaba no haber uti-
lizado nunca sus servicios y el 84% uno habia presentado ninguna reclamacién en la compra
de un producto o ante la insatisfaccién de un servicio.

93 Ramos Méndez, F., «<El umbral econémico de la litigiosidad», Justicia 96. Revista de
Derecho Procesal, n. 1, 1996.
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terias tanto penales como civiles. Pero se entiende también asi el uso sim-
bélico de la justicia estatal frente al cliente: interesa un «margen de nego-
ciacién» entre profesionales, no una participacién en la misma del propio
cliente.

No hay duda de que un cambio al «Derecho simbélico» supone una ma-
yor apertura de las instituciones a la «sociedad civil». Pero el riesgo estri-
ba en que la construccién juridica del sujeto de derecho ya no deriva de
ningn pacto o acuerdo constitucional que le asigna en abstracto derechos
fundamentales y deberes que cumplir, sino que depende enteramente de su
posicién dentro de las organizaciones sociales. Hay ciudadanos «de segun-
da», que no tienen mas remedio que acudir a los tribunales por la via or-
dinaria a través del mercado juridico para solucionar sus conflictos, y ciu-
dadanos «de primera», que pueden gozar de los beneficios de un pluralismo
juridico basado en las nuevas dimensiones juridicas de las empresas inter-
nacionales de asesores fiscales, contables, gestores y entidades financieras.

2. Politicas urbanas: el partenariado publico-privado ante los
nuevos desafios

2.1 Retos de las nuevas condiciones de desarrollo econémico y
social

Tradicionalmente, el desarrollo de las ciudades y territorios espaiioles se
ha caracterizado tanto por la falta de poderes y competencias de los muni-
cipios como por la ausencia de visién a largo plazo y de integracién entre
las diferentes politicas puiblicas. Como consecuencia de estas carencias, las
ciudades no han contado con los instrumentos y recursos adecuados para
asumir un papel proactivo ante las transformaciones econémicas, sociales
y tecnolégicas que les afectan. Este hecho les ha obligado a sufrir los efec-
tos negativos de estas transformaciones, sin poder aprovechar sus oportu-
nidades.

Durante la dltima década se ha registrado una aceleracién de los cam-
bios que afectan a las ciudades y entornos metropolitanos, especialmente
en los siguientes ambitos:

— Laliberalizacién econémica derivada de la integracién de Espafia en
la Unién Europea y del imparable proceso de globalizacién ha forzado la
reestructuracién de industrias tradicionales, como la siderurgia, la cons-
truccién naval, el sector texiil, la quimica o la automocién, con gran im-
portancia en ciudades como Barcelona, Bilbao, Gijén, Vigo y Tarrasa. Esta
reestructuracién provoca un aumento del desempleo estructural y favorece
procesos de dualizacién social.
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— La sustitucién de la sociedad indusirial por la nueva sociedad de la
informacién ofrece inmejorables oportunidades a las ciudades para con-
centrar actividades empresariales relacionadas con la generacién y difu-
sién de la innovacién y del conocimiento. Como consecuencia de ello, se
intensifica la competencia entre las ciudades para posicionarse como cen-
tros de servicios avanzados para las empresas. En este sentido, cabe des-
tacar los esfuerzos desarrollados por Barcelona para impulsar el sector de
las telecomunicaciones tras el traslado a esta ciudad de la sede de Retevi-
sién. Con un objetivo similar, Bilbao persigue desarrollar el sector de la in-
genieria de software, aprovechando la ubicacién del Instituto Europeo de
Software. En el ambito de las infraestructuras, esta apuesta de las ciuda-
des por los servicios avanzados se concreta en el auge de los parques tec-
nolégicos en ciudades y adreas metropolitanas como Madrid (Tres Cantos),
Barcelona (Vallés), Bilbao (Zamudio), Sevilla (Cartuja 93), Malaga, Valen-
cia (Paterna), Valladolid (Boecillo), Oviedo (Llanera) y Ourense.

— El rapido aumento del tiempo y presupuesto que las personas dedi-
can al ocio potencia el desarrollo del turismo urbano. A fin de atraer a este
tipo de turismo, las principales ciudades realizan un gran esfuerzo inver-
sor en infraestructuras y eventos culturales y deportivos de rango nacional
e internacional, continuacién de las construidas en la década de los afios
ochenta para satisfacer la demanda interna de servicios ptiblicos y alcan-
zar estandares europeos. En cuanto a la inversién en infraestructuras de
centralidad cultural, cabe destacar iniciativas como el Museo de Arte Con-
temporaneo de Barcelona (MACBA), el Museo Guggenheim de Bilbao o la
Ciudad de las Ciencias de Valencia.

— Debido a la creciente importancia del transporte desde el punto de
vista de la renta y el empleo, las ciudades compiten para ejercer como cen-
tros logisticos y de distribucién nacional e internacional. Con este objetivo,
en la presente década se estan realizando cuantiosas inversiones en infra-
estructuras portuarias, aeroportuarias y ferroviarias de alta velocidad, fi-
nanciadas en parte por los Fondos Estructurales y de Cohesién de la Unién
Europea. En este sentido, destacan los proyectos de ampliacién y Zonas de
Actividades Logisticas de los puertos de Barcelona, Bilbao y Valencia, del
puerto seco de Madrid (Coslada), la renovacién de los aeropuertos de Ma-
drid, Barcelona, Sevilla y Bilbao, asi como las conexiones ferroviarias de
alta velocidad Madrid-Sevilla y Madrid-Barcelona.

Ante estos retos derivados de la creciente incertidumbre y complejidad
de su entorno y de las dindmicas urbanas internas, y ante la coincidencia
temporal de nuevas iniciativas y proyectos y la falta de confianza en los ins-
trumentos de planificacién global y comprehensiva tipicos de los afios se-
senta, a finales de la década de los afios ochenta, ciudades como Barcelo-
na, Bilbao, Cadiz y Madrid comienzan a aplicar herramientas de reflexién
estratégica que venian siendo utilizadas con éxito en el ambito empresarial.
Mediante estas herramientas se perseguia implicar a los principales acto-
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res de la ciudad en el disefio de una visién de futuro que aportara cohe-
rencia a los diferentes proyectos de inversién y facilitara su rentabilidad en
términos econémicos y sociales, marcando, de alguna manera, horizontes
de futuro para la ciudad y su entorno.

2.2 Valor del liderazgo social

En muchos casos se ha relacionado la capacidad de desarrollo de las
ciudades con las ventajas competitivas de fuertes inversiones asociadas a
infraestructuras avanzadas de comunicaciones, parques tecnolégicos o
concentracién de empresas de un mismo sector avanzado (clusters). Y no
es extrafio observar como muchos planes estratégicos adoptan recomenda-
ciones y politicas encaminadas a este objetivo. Sin embargo, experiencias
de desarrollo urbano como las de Sevilla, Génova o Buffalo parecen indi-
car que estas ventajas competitivas son un requisito necesario pero no su-
ficiente para mejorar decisivamente la competitividad econémica de las
ciudades. A pesar de la intensa inversion realizada en infraestructuras eco-
némicas, tecnolégicas y culturales, estas ciudades no han logrado las me-
joras sustanciales esperadas y tampoco los niveles sostenidos en sus indi-
ces de renta y bienestar.

Estas experiencias, junto con la dificultad de otras ciudades y territorios
para poder afrontar inversiones tan cuantiosas, han contribuido a orientar
la reflexién estratégica urbana y territorial en una nueva direccién, carac-
terizada por el mayor énfasis en la creacién o aprovechamiento del capital
social necesario para rentabilizar las inversiones en capital fisico y huma-
no. De acuerdo con estos planteamientos, las ventajas competitivas debe-
rian ir acompaiiadas de lo que podriamos denominar «ventaja colaborati-
va», definida como el conjunto de beneficios derivados de la cooperacién
permanente entre los actores de la comunidad. De ahi la importancia de
disefiar objetivos que contemplen de forma primordial la colaboracién pu-
blico-privada, algo que no es mayoritario. En ninguno de los 24 planes es-
tratégicos que hemos analizado la cooperacién publico-privada es un ob-
jetivo general y sélo en cinco est4 entre los temas mencionados en las lineas
estratégicas. En diez de ellos aparece entre las acciones en que se desglo-
san las lineas estratégicas y en nueve ni siquiera se considera.

Con este fin, en el disefio de algunos planes estratégicos se da prioridad
a la participacién activa de representantes de las diferentes Administracio-
nes Puablicas, empresas y organizaciones del tercer sector que operan en la
ciudad. Asi, una vez definido el plan estratégico, se promueve la implica-
cién de todos estos actores en el impulso y seguimiento de éste, constitu-
yendo para ello, en algunos casos, partenariados estratégicos con persona-
lidad juridica independiente, como la Asociacién Bilbao Metrépoli-30, la
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Associacié Pla Estrategic Barcelona 2000, la Fundacién CIEDES (Malaga),
la Asociacién Ebrépolis (Zaragoza) o la Fundacién Provigo (cuadro 6).

Los lideres civicos desempefian un papel fundamental en la creacién de
la ventaja colaborativa. Estos, procedentes del &mbito politico, empresarial
o del tercer sector, aportan a los partenariados estratégicos un intenso es-
piritu emprendedor, su compromiso a largo plazo y su capacidad de inte-
grar a actores con intereses muy diversos en un mismo proyecto. En defi-
nitiva, la principal caracteristica de estos lideres civicos consiste en su
habilidad para alcanzar los objetivos individuales de su organizacién a tra-
vés de la consecucién de metas colectivas, compartidas por otras entidades.
La aparicién de liderazgos civicos resulta mas sencilla en aquellos parte-
nariados estratégicos cuyos lideres politicos han resistido la tentacién de
monopolizarlos v en los que los lideres civiles han evitado utilizarlos como
plataformas para la consecucién de ambiciones politicas.

Pero, como ya se ha comentado anteriormente, un objetivo —y al mismo
tiempo un requisito~ fundamental de los planes y partenariados estratégi-
cos de las ciudades consiste en disponer y aumentar su stock de capital so-
cial. El analisis de las principales experiencias espafiolas indica que el éxi-
to y la evolucién de los partenariados estratégicos dependen directamente
del nivel de capital social preexistente en la zona. En este sentido, se ob-
serva una distribucién territorial poco equilibrada de los partenariados es-
tratégicos. La mayor parte de las experiencias mas avanzadas proceden de
Cataluna y el Pais Vasco, comunidades auténomas con niveles relativa-
mente altos de prosperidad y con una larga tradicion de instituciones cul-
turales, educativas, econémicas y sociales lideradas por la sociedad civil.
Por el contrario, resulta dificil encontrar este tipo de experiencias en 4m-

Cuadro 6 - Situacion juridica de los partenariados estratégicos

Con personalidad:juridica Sin personalidad juridica

Barcelona — Associacié Pla Estratégic Barcelona 2000 Alava
Bilbao — Bilbao Metr6poli-30 Alcobendas
Gijon — Consejo de Desarroilo Local Cédiz
Guipuzcoa — Foro XXI Cérdoba
Madrid — Promadrid Cuenca
Malaga - Fundacion CIEDES Eiche
Osona — Associacio Pla Estratégic Osona XXI Girona
Rubi — Associacié Pla Estratégic de Rubi Granollers
Valencia Jerez

— Provalencia

~ Asociacion Plan Estratégico 2015 Matar6
Vigo ~ Fundacién Provigo Tarragona
Vilafranca del Penedés — Fundacid Pro Penedés Tarrasa
Zaragoza — Asociacion Ebropolis Valladolid
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bitos territoriales con un desarrollo econémico inferior y con sociedades ci-
viles mas desvertebradas. En estos casos, la escasez de capital social puede
compensarse haciendo emerger sus propias potencialidades tradicionales
en el mercado global y, sobre todo, a partir de la necesidad urgente de co-
laboracién entre los actores publicos y privados para superar las graves cri-
sis estructurales de su base econémica. En este contexto han de situarse los
planes y partenariados estratégicos de El Ferrol, Gijon y Vigo.

2.3 Las variables locales como factor determinante

La capacidad de generar dindmicas compartidas entre los diversos sec-
tores implicados en procesos estratégicos de ciudad y metrépolis requiere
perspectivas de trabajo que rehuyan el protagonismo en exclusiva de un
sector, sin que ello implique falta de liderazgo. La construccién de espacios
y responsabilidades publicas compartidas aparece como un requisito pre-
vio fundamental.

Pero las experiencias analizadas indican que es importante contar con
hechos que sirvan de catalizador de esfuerzos y que activen la riqueza del
entramado social ya existente. Existen tres tipos de situaciones que, sin ser
excluyentes, han potenciado la aparicién de lo que hemos denominado par-
tenariados estratégicos:

1. Una crisis de la estructura econémica tradicional, con la consi-
guiente pérdida de empleos y fenémenos de exclusién social. Las iniciativas
resultantes pueden tener como finalidad principal, ademas de los objetivos
convencionales de incremento de la calidad de vida de los ciudadanos, la
recuperacion econémica y la generacién de empleo (Bilbao, Vigo'y Gijén).

2. Un evento internacional importante puede constituir un elemento
dinamizador de nuevos proyectos y puede originar un estado de 4nimo pro-
picio para la promocién de iniciativas ciudadanas. Aqui se encuadrarian los
partenariados estratégicos desarrollados en Barcelona para los Juegos
Olimpicos, en Sevilla para la Exposicién Universal o en Madrid, Santiago
de Compostela y Salamanca para la Capitalidad Cultural Europea.

3. Transformaciones en la escala territorial como consecuencia de pro-
cesos de metropolizacién y de cooperacion transfonteriza. Asi, por ejem-
plo, los planes estratégicos de Guiptizcoa, Malaga y Vigo prestan especial
atencién a las oportunidades derivadas de la formacién de «eurorregiones»
(San Sebastidn-Bayona, Vigo-Norte de Portugal) o los nuevos ejes econo-
micos basados en la colaboracién con areas vecinas en desarrollo (Malaga-
Norte de Marruecos). Asimismo, un creciente numero de ciudades, como
Alcobendas y Mataré, definen sus factores de competitividad estratégica a
partir de su insercién en dreas y regiones metropolitanas.
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De la realidad analizada se desprende la importancia del liderazgo local,
que no por casualidad ha sido esencialmente de matriz politica. En gene-
ral, el lanzamiento de los partenariados estratégicos ha partido de la ini-
ciativa de lideres politicos que presiden ayuntamientos, comarcas y dipu-
taciones provinciales. Concretamente, la mayor parte de los partenariados
han sido impulsados por alcaldes con un sélido liderazgo politico y reco-
nocimiento ciudadano, como Pasqual Maragall en Barcelona y Vicente
Alvarez Areces en Gijén. En la practica, las Administraciones y los entes pu-
blicos constituyen una parte muy importante del partenariado y tienen un
elevado peso especifico en éste (tabla 30), incluso cuando la iniciativa no es
publica.

Por el contrario, existen escasas experiencias en las que el liderazgo ini-
cial sea predominantemente civil. En estos casos, como los de Vigo y Ta-
rragona, los lideres civiles proceden de las Camaras de Comercio y aso-
ciaciones empresariales locales. Excepcionalmente, el plan estratégico de
Bilbao fue impulsado inicialmente por lideres politicos y posteriormente se

Tabla 30 - Actores participantes en los partenariados estratégicos. 1998

Total Ins’t)ilt]t;cl:ii::ses Empresas Tercer sector Pa:i:i?‘ziz:miscos

Absoluto % Absoluto % Absolute % Absoluto %
Alcobendas 345 153 44 70 20 122 35 - -
Barcelona 11 5 46 2 18 2 18 2 18
Bilbao 133 36 27 52 39 45 34 0 0
Cédiz 177 33 19 39 22 77 43 28 16
Cérdoba 8 1 12 2 25 1 12 4 50
Cuenca 14 5 36 3 21 0 0 6 43
Eiche 186 16 9 98 52 65 35 7 4
Gijon 15 3 20 6 40 1 7 5 33
Guiptizcoa 34 6 18 7 20 17 50 4 12
Girona 9 2 22 2 22 3 33 2 22
Granollers 14 2 14 2 14 7 50 3 22
Malaga 1 2 18 3 27 4 36 2 18
Mataré (*) 97 15 16 32 33 23 24 13 13
Osona 37 22 59 2 5 5 13 8 22
Rubi 15 3 20 3 20 3 20 6 40
Tarrasa 8 2 25 2 25 1 13 3 37
Valladofid 9 1 11 2 22 4 44 2 22
Vigo 10 3 30 3 30 1 10 3 30
Zaragoza 67 27 40 21 31 13 20 6 9

(*) Participan 14 personas a titulo individual, que suponen el 14% del total.
Fuente: Bilbao Metr6poli-30, 1998.
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incorporaron lideres civiles, vinculados directamente a empresas indivi-
duales, como Iberdrola, Banco Bilbao Vizcaya (BBV) y Bilbao Bizkaia Kut-
xa (BBK). La implicacién de los lideres empresariales es tan intensa que el
propio partenariado estratégico (Bilbao Metrépoli-30) es presidido por un
empresario, José Antonio Garrido, vicepresidente de Iberdrola.

En consonancia con el liderazgo ejercido por los alcaldes, los ayunta-
mientos han participado muy activamente en el disefio y ejecucion de la
mayor parte de los planes estratégicos de las ciudades. En aquellos planes
de ambito metropolitano, como en Barcelona, Bilbao, Vigo y Zaragoza,
también participan, junto con el ayuntamiento del municipio central, otros
ayuntamientos o las mismas entidades metropolitanas, en el caso de que
existan. En los planes estratégicos liderados por los ayuntamientos se ob-
serva una escasa o nula participacién de las Administraciones autonémicas
y provinciales, un déficit achacable a la falta de costumbre de entender y
trabajar en lo que se ha denominado «gestién de redes». Asi, en ciudades
como Barcelona, Gijén y Valladolid este hecho se ha debido a una cierta
monopolizacién del plan estratégico por parte del ayuntamiento y a la di-
ficultad de integrar a otra Administracién de diferente signo politico que
acttia sobre un territorio mas amplio. Los partenariados estratégicos que
han conseguido sobrevivir a cambios politicos en el ayuntamiento, como la
Asociacién Ebrépolis (Zaragoza) y la Fundacion CIEDES (Malaga), han
mostrado una mayor capacidad para integrar en sus proyectos a Adminis-
traciones autonémicas o, al menos, provinciales.

Respecto al sector no publico, destaca la escasa presencia de empresas
y organizaciones del tercer sector, especialmente a titulo individual, en los
partenariados estratégicos, a pesar de que en muchos casos se cite como
importante su implicacién. Desde este punto de vista, la biisqueda de la
participacién de la sociedad civil se convierte en un objetivo mas nominal
que real. Este fenémeno es el punto débil de los partenariados estratégicos
espafioles, comparados con los de otros paises de la OCDE. En Estados
Unidos, por ejemplo, las diferentes generaciones de partenariados estraté-
gicos de ciudades han contado con una intensa participacién de empresas
privadas y fundaciones de fines sociales y culturales. Este ha sido el caso
de prestigiosos partenariados en Pittsburgh (Allegheny Conference on
Community Development), Baltimore (Greater Baltimore Committee), Cle-
veland (Cleveland Tomorrow) o Silicon Valley (Silicon Valley Network).
Los mayores éxitos de estos partenariados estratégicos se han conseguido
en aquellas ciudades en las que el sector ptiblico era suficientemente auto-
nomo de los intereses econémicos a corto plazo y el sector privado estaba
comprometido con el desarrollo econémico local. Dicho modelo ha sido
posteriormente exportado a Europa, fundamentalmente a través del Reino
Unido. En Espafia, la tradicional desvertebracién de la sociedad civil y la
debilidad del Estado han dificultado el desarrollo de partenariados estrate-
gicos con una activa participacién civil.
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En muchas ciudades espafiolas, como Cérdoba y Gijén, la participacién
de la sociedad civil se ha reducido a la de las Camaras de Comercio y las
confederaciones locales de empresarios. Si bien estas organizaciones pue-
den favorecer la implicacién de las empresas en los partenariados estraté-
gicos, carecen normalmente de capacidad para comprometer a las princi-
pales empresas de la zona a la hora de adoptar decisiones estratégicas. En
la distribucién territorial de los partenariados estratégicos (tabla 31) se ob-
serva, ademds, una mayor participacién empresarial en aquellas zonas,
como Catalufia y el Pafs Vasco, que se han visto menos afectadas por la cre-
ciente centralizacién de los nticleos de decisiones econémicas en Madrid.

Respecto a la participacién del tercer sector, aquellas ciudades y terri-
torios con intensa tradicién asociativa, como Guiptizcoa, han logrado im-
plicar a un porcentaje mayor de organizaciones sin animo de lucro. Dado
que gran parte de estas organizaciones trabajan en el ambito social y cul-
tural, aquellos planes estratégicos, como los de Valladolid y Bilbao, que
prestan especial atencién a estos ambitos han conseguido, al menos desde
el punto de vista cuantitativo, una implicacién mas intensa del tercer sec-
tor. En cambio, es elevada la participacién de partidos politicos y sindica-

Tabla 31 —~ Planes estratégicos por comunidades auténomas. 1998

N2 de planes Lugares de aplicacion

Andalucia 8 Cadiz, Cérdoba, Sevilla, Jerez de la Frontera, Malaga, Ecija, Sanlicar
de Barrameda, Chiclana

Aragon 1 Zaragoza

Asturias 2 Gijon, Avilés

Baleares 2 Calvia, Alcudia

Canarias 2 Tenerife, Las Paimas

Cantabria 1 Santander

Castilla-La Mancha 1 Cuenca

Castilla y Ledn 2 Segovia, Valladolid

Catalufia 12 Barcelona, Girona, Tarragona, Granollers, Matar6, Mollet, Osona,
Rubi, Sitges, Santa. Coloma de Gramanet, Tarrasa, Vilafranca del
Penedés

C. Valenciana 3 Alicante, Elche, Valencia

Extremadura

Galicia 2 Vigo, Ferrol

Madrid 2 Madrid, Alcobendas

Murcia 1 Murcia

Navarra 1 Tudela

Pais Vasco 7 Alava, Bilbao, Eibar, Galdakao, Guipuzcoa, Sopelana, Bakio

La Rioja 1 Calahorra

Total 48

Fuente: Bilbao Metropoli-30, 1998.
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tos en aquellos partenariados estratégicos, como los de Cérdoba y Cuenca,
con intensa presencia de instituciones publicas y escasa participacién de
organizaciones del tercer sector.

3. Procesos decisionales: ¢de la opacidad al lobbying?

¢Contintan siendo las decisiones publicas un coto cerrado de politicos
y técnicos de las diversas Administraciones? ¢Los ciudadanos sélo influyen
en ellas a través de su derecho al voto? ;Hemos de considerar contrario a
los intereses generales y moralmente sancionable la practica de la media-
cién y representacién de intereses especificos? La sociedad, y los grupos y
entidades en que se organiza, ha tratado de influir siempre en las decisio-
nes publicas que le afectan. Los medios han ido variando, pero no ha cam-
biado su existencia. Pretendemos adentrarnos en esas relaciones sociedad-
grupos-instituciones publicas de una manera tranquila que nos permita
conocer un poco mas un mundo del que todos conocemos su existencia
pero del que poco se escribe.

3.1 La actividad de lobby y su evolucion en Espafia

El analisis que se presenta a continuacién tiene un doble objetivo. Por
un lado, describir los fenémenos politicos, econémicos y sociales que ex-
plican el desarrollo del lobby en Espafia y, por otro, analizar cémo se ha
transformado esta actividad y sus protagonistas en los tltimos 20 afios. No
cabe duda de que la elaboracién de un estudio de estas caracteristicas pre-
senta dificultades, tanto por tratarse de una realidad escasamente analiza-
da como por lo que implica de opacidad. Estamos ante una actividad que
no esta regulada en Espafia y sobre la que no se dispone de informacién
registrada. Pero lo cierto es que constatamos a diario como las empresas,
organizaciones, entidades, asociaciones y los propios Gobiernos ejercen in-
fluencia, ya sea utilizando recursos propios o recyrriendo a profesionales
que se dedican exclusivamente a la mediacién de intereses.

Segun las definiciones al uso, el lobbysta es la persona que actda en
nombre de un grupo de interés con la finalidad de influir en la votacién de
una legislacién o en las decisiones de los responsables gubernamentales. Es
decir, una persona que ejerce el papel de mediador de intereses. En este
sector de actividad profesional, tomando como referencia los aspectos que
caracterizan esta practica en Europa, se detectan distintas empresas que
ofrecen servicios especializados de lobby. Por un lado, proliferan los des-
pachos de abogados que se ocupan principalmente de mediar en los asun-
tos legislativos. Por otro lado, las firmas de lobby o consultorias que tienen
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una orientacién mas politica y ofrecen una oferta mas especializada en
contactos personales. Por ultimo, compiten en este mercado las empresas
de relaciones publicas que, a través de una rama especializada que pone en
contacto al cliente con la Administracién (denominada Public Affairs o Cor-
porate Affairs), ofrecen servicios de lobby que se complementan con cam-
pafias dirigidas a los medios de comunicacién. Todas ellas se disputan ge-
neralmente el fichaje de ex ministros, ex parlamentarios, ex funcionarios o
periodistas, cuando éstos no cuentan con despacho propio. El acceso a in-
formacién privilegiada, la adquisicién de conocimientos y la red de con-
tactos y amistades establecida durante su paso por la Administracién les
permite colarse en los meandros administrativos, politicos y mediaticos
mas inaccesibles con el fin de orientar las actividades legislativas, las deci-
siones publicas y la opinién publica en la direccién mds favorable a los in-
tereses que representan.

La forma del lobby puede ser muy variada en funcién del objetivo que
persiga. Se puede diferenciar entre el lobby directo (reuniones formales o
informales, conversaciones telefénicas, elaboracién de informes técnicos,
correspondencia, presentaciones formales de las empresas, organizaciones
o asociaciones) y el lobby indirecto (alianzas temporales entre colectivos y
empresas para ejercer mayor presion, campafias de correspondencia, cam-
pafias de prensa para trasladar debates a la opinién publica haciendo in-
tervenir a lideres de opinién, procedimientos legales y judiciales, campafias
publicitarias, movimientos de protesta, contribuciones financieras a cam-
paiias politicas o partidos politicos). En cualquier caso, interesa destacar
que el lobby es cada vez més una actividad que se programa de forma es-
tratégica y que pasa a formar parte de la actividad diaria de las empresas,
organizaciones y grupos sociales que establecen contacto con el entorno
politico.

Es cada vez menos habitual que los grupos mantengan contactos espo-
radicos con los responsables publicos cuando hay una decisién que afecta
a un interés especifico. Cada vez se extiende mas la necesidad de aparecer
como actores que tienen algo que decir y que participan en el proceso de
formacién e implementacion de las politicas de manera continua y siste-
matica. Y esa continuidad genera vinculos de confianza, de influencia y de
colaboracién estables.

La actividad de influencia, el lobby, se configura como un proceso mas
abierto y transparente en aquellos paises en los que se manifiesta una so-
ciedad civil fuerte, en la que actan a la vez numerosos grupos de interés
y en la que existe una tradicién pluralista en el escenario politico. Esto ex-
plica que el lobby se haya desarrollado mas en los paises de tradicién an-
glosajona —sobre todo en Estados Unidos y Reino Unido-, en los que el plu-
ralismo y la defensa de los intereses privados y colectivos han formado
parte de la cultura politica de sus sociedades.
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El lobby —tal y como se considera en este analisis— tiene poca tradicién
en la cultura politica espafiola. Las relaciones entre élites econémicas y so-
ciales y poder politico se han ejercido tradicionalmente de otra manera, a
través de vias mucho mas opacas e inclusivas. El desarrollo reciente de esta
actividad en Espafia es consecuencia de las transformaciones que han afec-
tado al volumen y complejidad de la intervencién publica y que han con-
tribuido a aumentar el potencial para la accién politica de la sociedad. Las
relaciones que el entramado de grupos, empresas y organizaciones diver-
sas que conforman la sociedad civil han establecido con el entorno socio-
econémico y politico para la defensa de sus intereses han adquirido una
creciente importancia en los nuevos escenarios de decision.

Las transformaciones apuntadas y la aparicién de nuevas formas de me-
diacion de intereses contribuyen a que a finales de los afios ochenta se
detecte en Espafia un cambio en la cultura de relacién de los grupos con el
sistema politico. A partir de entonces se incrementa notablemente el ni-
mero de intereses que, mediante mecanismos de presion, participan en los
asuntos publicos. Se puede afirmar que, en este sentido, hay una «apertu-
ra» y una mayor participacién en el sistema politico. El hecho de que la so-
ciedad civil espafiola haya sido histéricamente débil y fragmentada tam-
bién contribuye a explicar por qué el lobby se desarrolla tardiamente en
nuestro pafs.

En los primeros afios de la transicién democratica, la necesidad de for-
talecer el sistema de partidos condujo a cuasimonopolizar los mecanismos
de participacién politica y a hacer muy dificil la presencia auténoma de la
sociedad y de sus grupos en la arena politico-institucional. Las élites poli-
ticas tendieron a reproducir tradiciones ampliamente consolidadas en la
historia politica espafiola como la opacidad y el secretismo en las nego-
ciaciones para alcanzar pactos y compromisos, la monopolizacién de la ac-
tividad politica por parte de las ctpulas dirigentes de los partidos o la ten-
dencia a «privatizar» el discurso politico. Los asuntos puiblicos conflictivos
se dirimian en ambitos sustraidos a la indispensable transparencia y pu-
blicidad. Se consolidé un sistema de participacién muy controlado desde
las capulas dirigentes de los partidos. Se desarrollaron y reforzaron las re-
laciones clientelares como una mezcla de politica de partido y de adminis-
tracion ante una sociedad que concebia mayoritariamente su relacién con
la politica desde una posicién de lejania, desconcierto e impotencia®.

La politica aparece como un dmbito en el que s6lo se puede intervenir
de forma esporéadica a través del voto. A lo largo de la década de los afios
ochenta se extiende entre los ciudadanos una posicién de impotencia y cri-
tica ante las escasas posibilidades de influencia que ofrece el sistema poli-

94 Morsn, M. L. y Benedicto, J., La cultura politica de los esparioles. Un ensayo de interpre-
tacion, CIS, Madrid, 1995.
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tico. Como han sefialado diversos anélisis de cultura politica, la sociedad
espailola se asienta en una sélida tradicién de antipoliticismo, que se tra-
duce en desmovilizacién politica e ideolégica, y que se percibe en las acti-
tudes de desconfianza y recelo que expresan los ciudadanos hacia la labor
de los politicos y la capacidad del sistema politico de atender sus deman-
das vy necesidades.

La pobreza de la vida asociativa de la sociedad espafiola, la herencia des-
movilizadora de la cultura politica franquista, la deficiente socializacién del
nuevo régimen democratico y las caracteristicas de la transicién politica se
han identificado como las principales causas que explican esta realidad.
Pero este escenario empieza a transformarse profundamente a finales de
los afios ochenta, consolidada ya la democracia y a partir de los cambios
apuntados.

No podemos dejar de referirnos en este contexto a la progresiva pérdi-
da del monopolio en la intermediacién de intereses de los partidos politi-
cos, porque paralelamente a este proceso se multiplican los actores que son
admitidos como interlocutores en los procesos de formacién e implemen-
tacién de las politicas. Canalizar y solucionar los problemas sélo a través
de los partidos politicos se convierte en un ejercicio cada vez mas dificil.
La actividad politica tiende a funcionar a partir de enfrentamientos mas
sectoriales, menos generales, que afectan a problemas especificos, sobre los
que no es posible operar con unos parametros de partido. Esto facilita la
organizacién progresiva de los grupos en defensa de sus intereses. Los
partidos politicos en Espafia representan un papel crucial en la fase de de-
terminacion de las élites de gobierno y ejercen un cierto control sobre la
actividad de los Gobiernos ~bien como partidos gobernantes o como opo-
sicién~. Pero en el campo mas sustantivo —el de las politicas concretas-, su
protagonismo se ve reducido en beneficio de otros actores. Los grupos de
interés pasan a tratar directamente con las diversas Administraciones, tie-
nen acceso directo a los lideres politicos y a los altos cargos de la Admi-
nistracién o acceden al escenario politico a través de diversos mecanismos
de influencia.

Cabe sefalar que esta progresiva apertura no ha significado un arrinco-
namiento de las formas tradicionales de ejercer influencia. Como sefiala
Victor Pérez Diaz®5, el Estado democratico ha continuado desarrollando
elementos patrimoniales que se han traducido en ciertas conductas de
apropiacién de recursos del Estado por parte de grupos particulares (oli-
garquias o partidos, funcionarios, coaliciones entre agentes publicos y pri-
vados), en la gestién opaca de los presupuestos publicos, en la actuacién a
través de medidas discrecionales que han supuesto un aumento de las ac-
tuaciones pactadas entre las fuerzas politicas o en un tejer y destejer de re-

95 Pérez Diaz, V., Esparia puesta a prueba 1976-1996, Alianza Editorial, Madrid, 1996.
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laciones clientelares. Una generacién de profesionales de la politica (res-
ponsables de los partidos, altos funcionarios y hombres de negocios), acos-
tumbrada a normas muy laxas de funcionamiento, convierte la colisién de
intereses privados y publicos en practicas corruptas, evidenciando la debi-
lidad del propio sistema politico. Los escandalos politicos y financieros de
los afios noventa sacan a la luz la dudosa naturaleza de los tratos que han
tenido lugar entre el stablishment empresarial y financiero y la clase politi-
ca. Esto evidencia, de nuevo, la necesidad de regular por ley en Espafia la
actuacién de los grupos de interés.

3.2  Nuevos escenarios en los procesos decisionales

Actualmente nadie puede poner en duda que la gran cantidad de actua-
ciones que desarrollan los distintos niveles de gobierno influyen directa-
mente en las actividades y en los intereses de los grupos que conforman
nuestra sociedad. En general, a todas las empresas y organizaciones les
afecta la actividad politica, bien sea a través de legislaciones y regulacio-
nes, de actuaciones administrativas o de medidas financieras y econémicas.
El gasto publico total sobre el PIB se ha duplicado en 25 afios, pasando del
239% en 1970 al 46% en 1996%. A los efectos de nuestro andlisis interesa
destacar que esta creciente intervencién del Estado ha tenido efectos in-
mediatos en un mayor desarrollo de la actividad de presién. Una ocupacion
a la que recurren cada vez mas grupos de interés y que se ejerce en distin-
tos escenarios en funcién de las estructuras y las arenas propias que desa-
rrolla cada politica publica.

Por otro lado, han aparecido, desde la instauracién de la democracia,
nuevos escenarios de negociacién politica, consecuencia de la puesta en
marcha de dos dindmicas simultdneas de gran alcance politico que han te-
nido lugar en Espafa y que, en buena medida, han influido en el desarro-
o del lobby. Nos referimos a la europeizacién y la territorializacién, en-
tendidas como procesos de gobierno hacia la Unién Europea y hacia las
comunidades auténomas y los municipios. En efecto, la integraciéon euro-
pea cambia el lugar de las decisiones y el tipo de poder y los nuevos cen-
tros de decisién reflejan una mayor complejidad institucional. Hay mas ac-
tores actuando en uno, varios o todos los niveles de decisién al mismo
tiempo y se manifiesta una profunda revisién de las formas tradicionales
de operar. La distinta naturaleza de los procesos y las estructuras de deci-
sién comunitarias —entre las que destacan una mayor apertura del proceso,
el caracter multinacional y el peso de las élites politicas nacionales— crean
un entorno poco estable y multidimensional. A diferencia de las agendas
nacionales, la dificultad estriba en la ausencia de un tnico centro de deci-

96 Véase Fundacién Encuentro. CECS, «Con esta Administracién, ¢podremos sostenernos
en Europa?», Informe Esparia 1997, 1998, p. 296.
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sién y en el hecho de que todos los Estados miembros y los respectivos in-
tereses configuran un escenario en el que se genera incertidumbre y com-
petencia en la determinacién de las politicas.

El desarrollo de la Unién Europea no puede entenderse si no se consi-
dera el papel que los principales intereses han jugado en este proceso. Es-
tudios recientes®? estiman en 3.000 los grupos de interés que tratan de ejer-
cer influencia en las politicas y decisiones comunitarias (500 grupos son
federaciones europeas e internacionales) y en alrededor de 10.000 las per-
sonas que trabajan en la representacion de intereses en el &mbito europeo.
Estos datos han permitido establecer una proporcién de aproximadamen-
te un representante de grupos de interés por cada funcionario de la Comi-
sién (si se excluyen los traductores y el personal de oficina). El lobby en
Bruselas es una actividad perfectamente respetable y necesaria para el pro-
ceso politico de la comunidad europea. Podemos apuntar, en este sentido,
la doble influencia que la integracién europea tiene en el desarrollo del
lobby en Espana. Por un lado, introduce nuevas légicas de actuacién y, por
el otro, configura modelos de referencia a través de la actividad de los gru-
pos internacionales habituados a estas practicas. Ante este escenario, los
grupos de interés espafioles se ven lanzados a construir alianzas y negociar
COmMpromisos.

Desde mediados de los afios ochenta se ha incrementado notablemente
el nlimero de oficinas de lobbystas profesionales, consultores financieros y
firmas de abogados con sede en Bruselas. En la actualidad, alrededor de
300 firmas se dedican a esta actividad. Algunos estudios®® demuestran la
preferencia de las instituciones europeas por tratar directamente con los
grupos de interés sin intermediarios, dado que los lobbystas profesionales
estan excesivamente especializados, lo que los inhabilita para tratar con los
representantes comunitarios de otras cuestiones que afectan al grupo que
representan.

En Espaiia, la influencia comunitaria se ha traducido en la necesidad de
los grupos de actuar de forma efectiva en Bruselas. Para ello, han tenido
que coordinar sus estrategias en el ambito nacional y comunitario, cons-
truir alianzas con sus socios europeos e intentar presionar en las agendas
politicas de los distintos niveles de gobierno. Las propias Administraciones
han impulsado organizaciones que practican el lobby en el ambito europeo
para influir en el proceso de decisién comunitario. Y, en este contexto, ha
sido creciente la importancia adquirida por los Gobiernos regionales y lo-
cales ante el impacto de las politicas y los programas comunitarios en sus

97 Véase un extenso y riguroso analisis sobre los grupos de interés en Europa de Green-
wood, I, Representing interests in the European Union, Macmillan Press, Londres, 1996.
98 Greenwood, J., op. cit.
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intereses. Como sefiala J. M. Molins®?, esta realidad ha creado una situa-
cién paradéjica. Se admite la actividad de presién de nuestras Administra-
ciones en el ambito comunitario y, en cambio, existe resistencia a admitir,
en contra de la evidencia, el hecho de que los grupos de interés en Espafia
lleven a cabo -algunos de manera esporadica e informal, pero otros siste-
matica y profesionalmente- actividades diversas con el fin de influenciar en
las diferentes Administraciones Publicas.

Asimismo, hemos de considerar el impacto que ha tenido la consolida-
cién del Estado autonémico y la progresiva descentralizacién de compe-
tencias y de gasto publico en los niveles de gobierno regionales y locales en
la forma en que los grupos de interés tratan de influir y presionar en pro-
cesos decisionales cada vez mas complejos. Si en 1975 el Gobierno central
se hacia cargo del 91% del gasto publico y los Gobiernos locales gestiona-
ban el 9% restante, en 1996 el reparto del gasto publico por niveles de ad-
ministracién era el siguiente: Gobierno central (58%), Gobiernos autoné-
micos (29%) y Gobiernos locales (13%)10.

Este indicador nos da una medida del peso relevante que adquieren las
Administraciones autonémicas y locales en el proceso de formacién e im-
plementacién de politicas en Espafia. El lobby, en estos escenarios en los
que inevitablemente surge el conflicto entre niveles administrativos, tiene
la ventaja de poder actuar de forma unitaria en distintos niveles de gobier-
no, aprovechando las ventajas de una actuacién homogénea en un entorno
publico dividido y muchas veces enfrentado.

Las relaciones entre los decisores y los grupos de interés pasan a basar-
se en el intercambio de recursos. Los Gobiernos ofrecen a los grupos la
oportunidad de influir en la definicién de las politicas mientras que éstos
aportan al Gobierno conocimiento, asesoramiento técnico, informacién y
garantias para la implementacién de las politicas. Todos estos recursos son
necesarios para asegurar el funcionamiento efectivo de la legislacién y de
las politicas puablicas.

3.3 Una realidad aiin contradictoria

Como ya hemos mencionado, los afios ochenta significan la puesta en
marcha de procesos politicos tan relevantes como el desarrollo del Estado
de las Autonomias y la entrada de Espafia en la Comunidad Econémica Eu-
ropea. Por otro lado, se inician politicas de gran alcance (reconversién in-
dustrial, reformas educativa y sanitaria, proteccién social, etc.). La coinci-

99 Molins, J. M., Los grupos de interés en Esparia, Papeles de la Fundacion, n. 7, Funda-
cién para el Analisis y los Estudios Sociales, Madrid, 1994.

100 Véase Fundacién Encuentro. CECS, «Con esta Administracién, ¢podremos sostenernos
en Europa?, op. cit., 1998, p. 296.
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dencia de todo ello con una situacién politica de mayoria absoluta del par-
tido socialista provocara la progresiva debilitacién del Parlamento como
arena de la politica publica y la ampliacién de los centros de decisién po-
litica. El juego de presiones y el entrecruzamiento de intereses cambia de
escenario. Es en el ambito del Gobierno central donde se forja el equilibrio
de fuerzas, presiones e intereses entre Parlamento, burocracia administra-
tiva, grupos de interés y partidos politicos. Asimismo, los érganos superio-
res de la Administracién (secretarios de Estado, subsecretarios, secretarios
generales, directores generales, gabinetes ministeriales) intervienen y re-
presentan un papel relevante en el proceso de seleccién y filtro de las deci-
siones a tomar relativas a la actuacién e intervencién de los poderes publi-
COs.

Ante la mayor disponibilidad de recursos, el lobby es utilizado por las
empresas multinacionales de sectores fuertemente regulados (industria
quimica y farmacéutica, alimentacién, automéviles, transportes o grandes
superficies), que mantienen una relacién directa y permanente con el po-
der. Aparecen en la escena nuevos grupos sociales, ONGs, asociaciones di-
versas, nuevos movimientos sociales que fragmentan progresivamente la
sociedad civil y que recurren a la practica del lobby. Mayoritariamente, son
grupos que forman parte de estructuras internacionales.

El desarrollo del lobby en esta etapa se traduce en un aumento de las
empresas que se dedican a esta actividad. Son numerosos los ex miembros
de las diversas Administraciones (politicos, altos funcionarios y parlamen-
tarios) que abren despachos de abogados y de consultoria. Los despachos
de abogados adquieren mayor importancia en este terreno, ya que a través
de ellos las empresas mantienen conexiones indirectas con la Administra-
cién. Paralelamente, las empresas de relaciones ptblicas espafiolas —que
nacen en la década de los afios setenta— empiezan a ofrecer la intermedia-
cién de intereses. Abren oficinas en Espafia empresas multinacionales de
relaciones publicas y de lobby (Hill & Knowlton, Burson-Marsteller) y se ex-
panden las empresas espafiolas con més tradicién, algunas pasando a for-
mar parte de grupos internacionales (S.A.E. de Relaciones Publicas, Atkin-
son & Asociados, ACH y Asociados, Comunicacién Empresarial, Issues,
Poweraxle, Sanchis & Asociados o Ulled y Asociados). Estas empresas tie-
nen sus oficinas mayoritariamente en Madrid y Barcelona, siendo la capi-
tal vasca la tercera ciudad en la que se concentra este tipo de servicios (gra-
fico 9).

El lobby es una actividad mas frecuente en las comunidades auténomas
con mayor tradicién de autogobierno y peso econémico mas especifico (Ca-
talufa y el Pais Vasco), en las que la organizacién de intereses est4 mas es-
tructurada y la sociedad civil es mas fuerte. Por otro lado, el lobby es una
préctica habitual de las grandes empresas internacionales, que irrumpieron
en estos escenarios interesadas por las oportunidades que ofrecian las
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Gréfico 9 — Empresas de relaciones publicas por comunidades auténomas. 1995

C. Valenciana 5

Pais Vasco © Canarias 5

Murcia 3
Andalucia 2

Catalufia 53 Galicia 1

Asturias 1

Baleares 1

Madrid 68

Fuente: Elaboracion Fundacién Encuentro. CECS a partir de Guia de los medios de comunicacién de Espana,
1995.

transformaciones urbanas que se desarrollaron en las grandes ciudades al
calor de los acontecimientos que se organizaron en 1992. No es casualidad
que fuera a finales de esta etapa cuando el grupo parlamentario del CDS
promovié un proyecto de ley para regular la actividad de los grupos de in-
terés, que fue publicamente apoyado por las empresas de relaciones publi-
cas que se dedicaban a la mediacién de intereses.

Al mismo tiempo, casi todas las comunidades auténomas, con el fin de
asegurar su presencia y la defensa de sus intereses, han abierto oficinas en
Bruselas. En 1996, Andalucia, Aragén, Asturias, Castilla y Le6n, Cataluiia,
Galicia, Canarias, Murcia, Navarra, Pais Vasco y la Comunidad Valenciana
contaban con representacién propia. Pero también destaca la presencia de
empresas y otros grupos de interés. En 1990 habia 189 grupos de interés
espafoles que ejercian influencia en Bruselas!®!. El 70% tenia su sede en
Madrid y el 30% restante se repartia geograficamente de la siguiente for-
ma: 34 grupos en Barcelona, 4 en la provincia de Barcelona (grupos texti-
les), 10 con sede en el Pais Vasco, 3 en Valencia, 2 en Asturias, 1 en Nava-
rra, 1 en Andalucia y 1 en Zaragoza.

En los ultimos afios el ejercicio del lobby se ha ido normalizando. Bue-
na prueba de ello es la proliferacién de titulares en prensa escrita que re-
cogen sin tapujos esta actividad. Unos pocos ejemplos pueden ilustrar esta

101 Melich, A., «<Problématique centre-périphérie en Espagne: intégration des groupes ca-
talans a la CE», en Sidjanski, D. y Ayberk, V. (dir.), L'’Europe du Sud dans la Communauté
européenne. Analyse comparative des groups d'intérét et de leur insertion dans le réseau com-
munitaire, Publications de L'Institut Universitaire d’Etudes Européennes, Ginebra, 1990.
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afirmacién: «El mayor lobby del mundo presiona para que se legalicen en
Espaiia los grupos de interés», «Las aseguradoras presionan a CiU para que
cambie la reforma del IRPF del PP» o «La Camara de Barcelona, Fomento
del Trabajo, el Circulo de Economia y el Real Automévil Club de Cataluiia
crean el Grupo Técnico de Infraestructuras a fin de actuar como lobby para
desbloquear obras necesarias» 192, Otro indicador es el ntimero creciente de
empresas de relaciones publicas que anuncian servicios especificos de lobby
en Espafia, siendo en la actualidad 10 las empresas especializadas en esta
actividad193,

En definitiva, puede afirmarse que la sociedad necesita al Gobierno para
tomar decisiones y los mandatarios gubernamentales necesitan a la socie-
dad para facilitar la formulacién de politicas mas efectivas y que funcio-
nen. La actividad de presién, como se ha puesto de manifiesto en las de-
mocracias occidentales, no s6lo es compatible con el gobierno democratico
y representativo sino que favorece el debate politico. Pero es necesario cla-
rificar las reglas del juego.

A pesar de que en Espafia los grupos de interés y las propias instancias
de gobierno recurren cada vez mas al lobby, esta actividad no se ha regu-
lado legalmente. Algo similar ocurre en Francia, Italia o Portugal, donde
tampoco han prosperado legislaciones en este sentido. Sin embargo, la ma-
yoria de paises de nuestro entorno (Reino Unido, Alemania, Holanda o
Estados Unidos) ha acordado dotar de status legal a esta actividad. Este
hecho contribuye a mantener en la ambigiiedad y en el claroscuro una ac-
tividad que se encuentra en ocasiones en la frontera de las conductas pe-
nalmente tipificadas como delitos. Actividades genéricamente considera-
das como «trafico de influencias» dificultan la separacién entre actividad
de presién de las practicas corruptas u otras actividades irregulares y pe-
nalizadas legalmente.

Las relaciones entre los grupos de interés y las Administraciones Publi-
cas tienen lugar a menudo en un escenario poco transparente y al margen
de la opinién publica, lo que otorga un mayor margen de autonomia a am-
bas partes. La aprobacién de una legislacién sobre la actividad de los gru-
pos de interés iria de la mano de la regulacién de los mecanismos mas ha-
bituales para normalizar este tipo de actividades. Habitualmente este tipo
de leyes crea dos instrumentos: un registro puiblico que identifica a las em-
presas o profesionales individuales que se dedican al lobby y un cédigo
deontolégico que regula la profesiéon.

Esta legislacién deberia reconocer la necesidad de hacer méas publicos y
transparentes los contactos entre los grupos de interés y la Administracién

102 ] Pafs, 30 de diciembre de 1992; El Pais, 30 de marzo de 1998; El Pafs, 14 de junio de
1998.
103 Hollis Europe, Directory of European Public Relations & PR Networks, 1996.
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como garantia tltima del funcionamiento del sistema y de asuncion de res-
ponsabilidades colectivas. Esto contribuiria a considerar la actividad de
presién como expresion de la actuacién de los grupos que representan la
pluralidad de intereses sociales y politicos presentes en nuestra sociedad.
Las ambigiiedades y contradicciones de la legislacién actual provocan que
se mantengan las tradicionales barreras al acceso de los grupos en sus re-
laciones con las Administraciones Publicas, mientras que, paradéjicamen-
te, las propias Administraciones solicitan la colaboracién de los grupos de
interés para el desarrollo de las politicas publicas.

La regulacién y reconocimiento de la actividad de presion suscita rece-
los en algunos sectores. Asi se explica que no prosperasen los intentos de
regular la actividad de los grupos de interés (proposicion no de ley que en
diciembre de 1992 presenté el grupo parlamentario del CDS ante el Con-
greso de los Diputados). No cabe duda de que el reconocimiento legal v la
regulacién de la actividad de los grupos de interés es una tarea pendiente
de nuestra democracia que debe encararse con firmeza y seguridad porque
esta en juego la capacidad del sistema de actuar de forma mas plural y
abierta.

4. Intento de balance

En este tltimo apartado nos hemos ocupado de tres &mbitos en los que
tradicionalmente la presencia de la sociedad se ha visto como contrapro-
ducente o distorsionadora (expresién de intereses especificos en colisién
con unos genéricos intereses generales). Se consideraba que la Adminis-
tracién de Justicia, el desarrollo de las ciudades o los procesos de decisién
de las instituciones publicas debian protegerse frente a la posible invasién
o contaminacién de intereses particulares o excesivamente especificos. La
realidad aqui reflejada nos dice que existen procesos de cambio significati-
vos. Las dinamicas de partenariado, de asuncién de responsabilidades de
los espacios publicos (justicia, urbanismo y desarrollo y decisiones norma-
tivas) por parte de intereses mercantiles, pero también por grupos, entida-
des y personas que representan al llamado tercer sector -la iniciativa so-
cial- son muy significativas. Todo ello vuelve a poner de relieve algo que
venimos considerando a lo largo de estas paginas: hay sintomas que nos in-
dican un mayor protagonismo de lo social en la resolucién de los proble-
mas de convivencia colectivos y en la articulacién de intereses.



VII. CONSIDERACIONES FINALES

1. En los ultimos afios, desde diversos paises y desde enfoques distin-
tos, se ha ido poniendo de relieve que aquellas sociedades que cuentan con
tradiciones mas sélidas de asociacionismo en tareas colectivas, que han sa-
bido mantener sentimientos de comunidad y pautas de reciprocidad entre
sus individuos y que siempre han entendido lo publico como un terreno se-
cularizado —compartido entre instituciones representativas y entidades ci-
vicas- estdn mejor preparadas para afrontar los retos del cambio de siglo.
Retos relacionados con problemas que requieren perspectivas de actuacién
que no pueden ser abordadas s6lo desde la capacidad de accién de los po-
deres publicos (sostenibilidad, cambio en las pautas de consumo, nueva
concepcién del desarrollo; dualizacién, marginacién; multiculturalidad; so-
brecarga de poderes publicos y limites en la presién fiscal; gobierno de las
macrociudades...), ni tampoco contando sélo con los mecanismos del mer-
cado. Ante todo ello, aquellas colectividades que mantienen lazos de con-
fianza, que entienden los problemas colectivos como responsabilidad de
cada uno y no sélo de los poderes institucionales, que aceptan el partena-
riado piblico-privado no sélo como una alternativa de gestién, sino como
una forma natural de abordar las tareas ptiblicas, son las que mejor estan
afrontando los graves dilemas actuales: los vacios o dilemas que genera la
nueva situacion de gobierno multinivel y de pérdida de protagonismo de
los Estados-nacién, la crisis del Estado de Bienestar, las insuficiencias del
mercado y sus secuelas de individualismo mercantilizado o la reconversién
de la fuerza de trabajo. En cambio, son las que mas facilmente pueden in-
troducir o reforzar vias de respuesta desde la perspectiva comunitaria y de
cohesién social en educacién, sanidad o servicios personales.

2. Espafia no es, en este sentido, un pais que cuente con tradiciones y
con desarrollos histéricos que vayan en esa linea. La Espafia contempora-
nea se forj6 sobre un zécalo de desconfianza y aislamiento entre la esfera
publica (entendida siempre como espacio de unos pocos que sélo se preo-
cupaban de sus intereses) y la esfera privada (muy vinculada al zmbito fa-
miliar y de amistades mas cercanas, que aseguraban amparo y que canali-
zaban adscripciones externas). Lo ptblico no ha sido visto como un terreno
de todos, sino como un espacio del que poco puede esperarse. Pero, dada
la debilidad de la propia sociedad y su fragil desarrollo, es asimismo inter-
pretado como la fuente de todo tipo de prebendas y privilegios, si se tienen
los contactos o se construyen las dependencias que lo permitan. No ha sido
ajeno a ello ni la propia conveniencia de los ocupantes secularmente au-
toritarios de las esferas de poder ni la fuerte tradicién cultural-religiosa del
pais, que ha coadyuvado a la cultura adscriptiva y de poca confianza en la
iniciativa auténoma para abrirse camino. Como resultado final, tenemos
un pais (con significativas diferencias entre sus diversos territorios y cultu-
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ras) que llega a finales de siglo abordando su modernizacién democratica,
sin que se haya consolidado nunca un espacio publico entendido como algo
de todos, en el que todos estamos llamados a poner en juego nuestras res-
ponsabilidades y recursos, sea individualmente, sea de forma conjunta en
asociaciones o entidades cfvicas.

3. Los afios que llevamos de democracia no han significado grandes
cambios en esa situacién. Por un lado, la tradicién y la fortaleza de las fuer-
zas conservadoras procedia de la quasi natural ocupacién de las esferas de
poder, con la tinica salvedad de articular sus objetivos e intereses con las
necesidades y prerrogativas de una tecnocracia administrativa que ha ido
consolidandose en las esferas gubernamentales, con la voluntad siempre de
proteger un mercado demasiado débil para abrirse a la libre competencia.
Por otro lado, desde la izquierda, con una relacién con el poder politico en
Espafia siempre marginal y episédica, se ha entendido el ejercicio de res-
ponsabilidades puiblicas (en coherencia con la tradicién ilustrada) como la
via privilegiada de transformacién social y, por tanto, tampoco se ha hecho
nunca énfasis en desarrollar un espacio publico auténomo y un protago-
nismo social que no fuera meramente adscriptivo y vehiculo de adhesiones
(las limitaciones que el pacto entre partidos supuso al ejercicio de instru-
mentos de democracia directa o el papel tradicionalmente marginal de los
ayuntamientos son otros elementos a considerar). Sin minusvalorar la in-
troduccién y consolidacién entre nosotros de las reglas de juego democra-
ticas (hecho excepcionalmente nuevo en nuestra tradicién), desde la pers-
pectiva analitica aqui abordada, constatamos mas continuidades que
rupturas en la forma de ejercer el poder politico y en la forma de entender
las relaciones entre los protagonistas de las responsabilidades publicas y
aquellos sélo llamados a legitimar o justificar las acciones emprendidas en
beneficio de «todos».

4. La situacién en este final de siglo no permite el puro continuismo.
Los Estados-nacién viven momentos de dislocacion de sus espacios tradi-
cionales de poder, tanto en procesos de integracién supraestatal como en
procesos de devolucién y de reforzamiento de los poderes subestatales y lo-
cales. El desarrollo econémico vive momentos de gran volatilidad e inesta-
bilidad al haberse basado en respuestas estrictamente mercantiles a los re-
tos planteados y plegarse a dindmicas financieras con gran movilidad de
capitales, ante las que sélo cabe generar o consolidar tendencias que mues-
tren o refuercen la naturaleza de aquellos vinculos econémicos y sociales
que generen confianza, predictibilidad y certidumbre. No es casual que, en
esa linea, muchos paises busquen férmulas de combinar la iniciativa y la
responsabilidad del sector publico y del sector privado como palanca que
asegure desarrollo econémico y cohesion social y que muestre hacia el ex-
terior la fortaleza de los vinculos comunitarios. Partenariados, subsidarie-
dad, comunidades de desarrollo local, empresas mixtas, cogestién de servi-
cios o de bienes piblicos, mecanismos de intermediacién y de resolucién
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de conflictos en los que se combine la presencia de lo ptblico y de lo pri-
vado son manifestaciones de ello que encontramos aqui y alld y que mues-
tran la asuncién de responsabilidades colectivas mas alla del estatuto de
cada uno. Evidentemente, aquellos paises, aquellas colectividades con mas
base social organizada, con mas tradicién y densidad de vinculacién pu-
blico-privada, seran aquellos que mas naturalmente usaran esas alternati-
vas y demostraran a los potenciales inversores, observadores, lineas de con-
ducta que aseguran certeza y generan confianza.

5. Nuestra hipétesis es que, dada la situacién espafiola, es importante
generar mecanismos que desarrollen rutinas y espacios de colaboracién pu-
blico-privada en muchos ambitos de actuacién, sin que ello implique difu-
minacién de responsabilidades, sino delimitacién de las mismas. Y para
ello es importante fortalecer las instituciones locales y apuntalar y reforzar
la realidad asociativa espafiola, desde una forma de entender el ejercicio de
las responsabilidades publicas que deberia ser mas de fuerza habilitadora
que jerarquica, mas responsable de la politica que de la gestién, méas capaz
de integrar y canalizar que de protagonizar, controlar y manipular. Y para
ello hemos querido mostrar algunas pinceladas de la realidad social espa-
fiola en las que se observan tanto las carencias como -~y eso es lo significa-
tivo- las potencialidades de lo que ahora existe o que empieza a florecer. El
repaso de lo visto nos confirma que hay muchos asideros en los que apo-
yarse para avanzar en procesos de desarrollo del pais que refuercen las ca-
pacidades de autonomia, de asuncién de responsabilidades de los espacios
publicos, para ir superando las tradiciones de dependencia y de considera-
cién de lo pablico como algo ajeno.
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