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Abstract

This article analyzes the relationship between international reference frameworks
that focus on PPP in relation to the third sector and their effect on Gipuzkoa’s social
care system. That is to say, to understand the reality of the relationship between
the third sector and the public sector focusing on legal regulation and comparing it
with the implemented reality. In this way, we question the existence of what is
known as the ‘guipuzcoan model of social care’ that is characterized by a high
private participation but contracted by the public administration. Comparing the
three historic territories of the CAPV with international reference framework, we can
conclude that none of them adjusts to any reference model, and that in fact, the
models, even though valid for guidance, are not applied in any of the studied
territories.
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Resumen

Este articulo analiza la relacion entre los principales marcos de referencia
internacional que examinan la colaboracion publico privada en relacion con el tercer
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sector y su incidencia en los servicios sociales del territorio historico de Gipuzkoa,
es decir entender la realidad de la relacion entre el Tercer Sector y el sector publico
en el marco de las principales referencias internacionales estudiadas a la luz del
modelo propuesto en la normativa legal y compararlo con la realidad
implementada. A este respecto, se cuestiona la existencia de lo que se conoce
como ‘modelo guipuzcoano de servicios sociales’ que se caracterizaria por una
amplia participacion privada pero de forma concertada con el sector publico. Del
analisis comparativo de los tres territorios histéricos de la CAPV en relacién con los
marcos de referencia internacionales se concluye que ningun territorio se ajusta del
todo a un unico modelo de referencia y que por ende, los modelos, aunque validos
de forma orientativa, no se aplican puramente en ninguno de los territorios
estudiados.

Palabras clave

Gipuzkoa; servicios sociales; colaboracién publico privada; partenariados publico-
privados; tercer sector; modelo guipuzcoano.
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1. Introduccion: objetivos del estudio y metodologia empleada

El trabajo que presentamos a continuacion trata de recoger, de forma muy
abreviada, los principales marcos de referencia de alcance internacional que
analizan la relacién entre el Tercer Sector y el sector publico, para en un segundo
lugar, intentar aplicar este marco de referencia en el analisis del caso concreto de
los servicios sociales de Gipuzkoa.

Se estudia asi, el tema genérico de este congreso que se centra en el analisis de la
colaboracién publico privada desde la éptica del Tercer Sector de accién social de
Gipuzkoa, sector que ha sido histéricamente el predominante dentro de la iniciativa
privada en los servicios sociales del territorio.

Se analizan, en primer lugar, los principales estudios comparativos sobre la relacidon
entre el tercer Sector y el sector publico, en aras de establecer los tres o cuatro
modelos predominantes a nivel europeo. Se aborda en un segundo apartado el
estudio del desarrollo de los servicios sociales desde esta dptica, es decir, desde el
analisis de la participacion del Tercer Sector en la configuracion de los servicios
sociales, e intentando relacionar estos modelos de relaciéon con los anteriormente
mencionados. Se afiade un tercer apartado para el andlisis mas detallado del
modelo guipuzcoano, que se ha caracterizado por ser un modelo de concertacion, y
en donde trataremos de analizar el alcance del mismo. Se concluird el trabajo con
la presentacion de una serie de comentarios e interrogantes que quedan abiertos
de cara a futuro.

La intencionalidad de la investigacién es, por lo tanto, entender la realidad de la
relacion entre el Tercer Sector y el sector publico en el marco de las principales
referencias internacionales estudiadas a la Iluz del modelo propuesto en la
normativa legal y compararlo con la realidad implementada.

La metodologia que emplearemos para la investigacidon consistira basicamente en el
analisis de la documentacion existente al respecto. Analizaremos la legislacion
vigente en materia de servicios sociales y la documentacion producida al respecto,
mediante el analisis de las publicaciones cientificas y estudios que traten en el tema
en cuestion.

2. Justificacion teodrica del estudio

A partir de la década de los 70 y desde el mundo anglosajén (principalmente
teodricos estadounidenses) empezaran a proliferar los primeros estudios econdmicos
qgue sefalan la importancia de un tercer sector, con logicas propias y diferentes con
respecto al sector publico y el privado. Bajo el impulso de politicos de corte
conservador o neo-corporativista (Pérez-Diaz y Lépez Novo 2004), iran tomando
fuerza conceptos tales como “sociedad civil” o “nuevos modelos de gobernanza”,
mediante las cuales se pondra en valor la funcién y la repercusion de una serie de
organizaciones no-lucrativas a la hora de afrontar los nuevos retos del momento.

En opinion de Brandsen (2008) todas estas teorias econdmicas se asentaran sobre
dos premisas o axiomas incuestionables: i) el caracter independiente de este
sector, el no-lucrativo, y de ahi la necesidad de denominarlo como “tercer” sector,
y; ii) la relacién sustitutiva, de oposicidon o de suma-cero entre este sector y el
sector publico. Tal y como argumentard Sajardo (1996), estas primeras teorias
econdmicas que irdn surgiendo bajo la denominacién de Nonprofit Organizations,
entenderan vy justificaran la existencia de estas entidades como respuesta a los
“fallos de ejecucién” tanto del mercado como del estado en la produccién vy
asignacién eficiente de ciertas bienes publicos, colectivos e individuales. Esta linea
argumental es la que se ira defendiendo desde estudios que entienden la existencia
del Tercer Sector como respuesta de una demanda irresuelta (Sajardo 1996).

Con el objeto de explicar qué caracteristicas intrinsecas del Tercer Sector lo hacen
deseable para esta demanda insatisfecha, Anheier y Ben-Ner (2003) consideran
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que la “Teoria de los bienes publicos” de Weisbord (1975) y la “Teoria de la
confianza” de Hansmann (1980) siguen siendo aun las primeras referencias
ineludibles y las que sentaron las bases de todas las aportaciones posteriores. A
modo de vasto ejercicio de sintesis, Steinberg (2006) opina que el origen de los
citados “fallos de ejecucién” se explica basicamente en que el mercado no acierta
en producir los bienes colectivos en cantidades adecuadas o a niveles de calidad
exigibles (sea por problemas de fallos de contrato (Hansmann 1980), por
problemas de free rider (Weisbord 1975), por los propios costes de transaccién
(Krashinsky 1986), etc.) y en que el estado esta en la obligacién de satisfacer con
su oferta las preferencias de su principal electorado, dejando de lado por tanto las
demandas de los grupos “no representados” (Weisbord 1975).

En cuanto a las virtudes propias de estas entidades para afrontar dichas demandas
irresueltas Ben-Ner y Gui (2003) afirman que sobresale una respecto a las demas,
esto es, su caracter no-lucrativo, que actlia como aval de eficiencia y principio de
disuasion de comportamientos oportunistas o indeseables.

Sin embargo, tal y como argumentaran diversos autores criticos con estas tesis
(Salamon 1987; Laville 2004), estas premisas relegan al Tercer Sector a ocupar
una posicion subsanadora o en todo caso secundaria, cosa que muchas veces choca
de frente con evidencias empiricas que muestran todo lo contrario. La aportacion de
los “fallos del voluntarismo” de Salamon (1987) invierte en este sentido las
premisas establecidas por dicha escuela al menos por tres implicaciones
concadenadas: i) la evidencia empirica demuestra que lejos de serun sector
secundario, el Tercer Sector es el que suele estar normalmente en la “primera
linea” de la satisfaccién de necesidades basicas, ii) sin embargo, las entidades del
Tercer Sector tienen ciertas dificultades estructurales que acaban por generar
ineficiencias (los llamados voluntary failures'), por lo que; iii) hace falta una
actuacién del sector publico que sea capaz de arreglar estos desajustes.

Con esta nueva aportacion que complementa de alguna forma las anteriores se
construye lo que Steinberg (2006) denomina como el modelo de los “tres fallos”
(state/market/voluntary failures), y que en relacidn a nuestro objeto de estudio
propone un nuevo paradigma: la refutacion de la tesis de relaciéon de oposicidon
entre el Tercer Sector y el estado, y la asuncién de un modelo de caracter mas
interdependiente, en el que el Tercer Sector deja de ser un sector subsidiario y se
sitla en una relacién de dependencia mutua con el resto de los sectores, pasando
asi a un enfoque que Smith y Gonjberg (2006) denominaran como “modelo
transaccional”. Dentro de este enfoque, Anheier y Ben-Ner (2003) destacan dos
principales cuerpos teodricos: las teorias institucionalistas (DiMaggio y Powell 1983)
y las aproximaciones comparativas (Salamon y Anheier 1998; etc.). Desde las
aproximaciones institucionalistas se mantiene que es el estado quien sigue
asumiendo una centralidad clara, por lo que la existencia, la dimension y la
sostenibilidad del Tercer Sector depende en gran manera de que existan o no
politicas publicas de apoyo y fomento dirigidas a este sector.

En lo que respecta a estudios comparativos de ambito internacional existe una
amplisima literatura que abarca multiples tipologias de relacidon entre estos dos
sectores. Estas aportaciones estaran muy enfocadas en un principio al ambito de
los estados anglosajones por lo que tenderan a considerar como Unico escenario
posible el establecido por los estados liberales (Wolch 1990). Sin embargo, a
medida que vayan extendiéndose estos estudios, los modelos desarrollados se
acercaran mas e iran modificando y perfeccionando los modelos establecidos por
Esping-Andersen (1990) en su propuesta de regimenes de bienestar.

! Los llamados fallos del voluntarismo se resumen en cuatro: i) insuficiencia en cuanto a capacidad de
auto-financiaciéon y la consecuente dependencia financiera respecto a los poderes publicos); ii)
amateurismo del trabajo voluntario y la consecuente falta de profesionalidad; iii) el particularismo vy la
defensa de intereses particulares en detrimento del interés general; iv) el paternalismo y la incapacidad
de crear dinamicas de empoderamiento de los necesitados.
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Entre todos estos estudios, el mas reconocido a nivel internacional es la propuesta
de la “Teoria de los Origenes Sociales” elaborada por Salamon y Anheier (1998), en
el que abordaran una revision de los modelos de bienestar propuestos por Esping-
Andersen, considerando que la inclusion del Tercer Sector modificaria de forma
notable (sin llegar a refutarlo del todo) la triple clasificacion propuesta por este
Gltimo. De esta guisa, estos autores propondran una especie de clasificacion de
regimenes no-lucrativos (nonprofit regimes), en el que distinguiran cuatro modelos:

i) el liberal, donde un escaso gasto publico en proteccion social se corresponde
con una notable dimension del Tercer Sector;

ii) el socialdemdcrata, donde la amplia extension de los servicios publicos de
bienestar no deja apenas resquicio para prestatarios privados de caracter no
lucrativo;

iii) el corporativista, donde el Tercer Sector actla casi como un poder factico
(muy alineado a la élite eclesiastica) y se percibe una estrecha colaboracion
entre el estado y éste, el cual es muchas veces el principal proveedor de
servicios de bienestar;

iv) un Ultimo tipo llamado estatista, donde un minimo gasto social se
correspondera con un sector no-lucrativo casi imperceptible.

Tal y como era de esperar, el estudio comparativo de las distintas formas de
relacion entre el Tercer Sector y el sector publico da como resultado distintas
distribuciones funcionales entre estos dos sectores, dependiendo del “régimen de
bienestar” o “régimen no-lucrativo” al que nos refiramos. Asi, determinados en gran
manera por el path dependency de cada pais, en aquellos paises en donde el Tercer
Sector ha jugado un papel histérico muy relevante, se percibe que existen
relaciones de sustitucion entre estos dos sectores (muy especialmente en el modelo
liberal y menos en el conservador), y muy al contrario, en los paises en los que
gracias a fuertes movimientos de clase han confeccionado un sector publico amplio
y vigoroso, el Tercer Sector pasa a desempefiar una funcion complementaria a la
del sector publico, en el mejor de los casos (en referencia al modelo
socialdemocrata).

Sin embargo, aun pudiendo ser acertadas estas orientaciones basicas, lo cierto es
que estas teorizaciones se basan en “modelos ideales” que dificilmente pueden ser
exclusivos de cada uno de los modelos fijados, en el sentido de que, pasando a un
estudio mas pormenorizado de las distintas ramas de la politica social, lo mas
habitual sera encontrarla convivencia de distintos modelos de relacién dentro de
cada régimen de bienestar, o que cada ambito de bienestar social haya podido ir
cambiando de “modelos de referencia” en el transcurso de su desarrollo.

3. La plasmacion de los modelos de relacion en el desarrollo de los
servicios sociales vascos

3.1. Bases sociales y normativas del modelo vasco de servicios sociales

El desarrollo del sector de Servicios Sociales de Euskadi se ajustaria a la idea que
acabamos de adelantar, en el sentido de que, realmente es un modelo dinamico y
cambiante, donde conviven distintos modelos de referencia que se van
desarrollando con distintas légicas.

Como primera aproximacion al desarrollo de los Servicios Sociales a nivel estatal,
Rodriguez Cabrero (2004) identifica cuatro fases principales:

i) la primera, que se enmarca en la época pre-democratica, en donde el mayor
peso en la provisién de servicios sociales correra a cargo de las entidades
religioso-caritativas y el estado ird pasando de un modelo de Beneficencia
Pablica a otro de Asistencia Social al crear las primeras prestaciones sociales
dentro de la Seguridad Social;
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i) la década de los 80 se caracteriza por ser la década de la institucionalizacién
de los servicios sociales; a raiz de la aprobacién de la Constitucion se iran
garantizando ciertos derechos sociales, se aprobaran las primeras leyes
autondmicas y se ird creando el embrién de la red publica municipal de
servicios sociales;

iii) la tercera fase, que abarca la década de los 90, serd la fase de la
consolidacion relativa de la red municipal de servicios sociales, que vendra
acompafiada de una revision del modelo a raiz de la aprobacion de las leyes
autondmicas de segunda generacion, que como mayor novedad incluirdn la
regulacion de la provision por parte de la iniciativa privada, modalidad que
ird ganando terreno con respecto a la provisién publica directa;

iv) con la entrada en el nuevo siglo, el modelo tendera hacia la universalizacién
de los servicios sociales, en un intento de equipararlo al resto de ambitos del
bienestar social (salud y educacion), pero con su propia especificidad de ir
configurandose cada vez mas claramente como un modelo de provisidn
mixta, en donde la entidades privadas (tanto lucrativas como no-lucrativas)
siguen jugando un papel relevante.

Desde esta primera lectura podriamos concluir, que efectivamente, el desarrollo de
los servicios sociales ha ido cambiando de “"modelo de referencia” en lo que se
refiere a la relacion entre el Tercer Sector y el sector publico. En un primer
momento, habra un recelo generalizado hacia las entidades caritativas vinculadas
muchas veces al régimen dictatorial, y se ird apostando por un modelo puramente
publico desde esquemas basicamente socialdemodcratas (Roldan y Garcia 2006). Sin
embargo, a partir de los afios 90, y al albur de ciertos cambios de paradigma a
nivel internacional, se asumiran tesis de corte mas liberal-conservador, al abrir el
ambito de la provision de los servicios sociales a las entidades privadas, y apostar
por modelos de provisibn mixta (preferentemente con entidades del Tercer
Sector)(Adelantado y Jiménez 2003). De ahi en adelante se sigue profundizando en
este mismo modelo de provisidon mixta, el estado ird renegando cada vez mas de la
provision directa y las empresas privadas lucrativas irdn ganando terreno con
respecto a las entidades del Tercer Sector (Fantova 2006, p. 12).

Este mismo desarrollo, es el que grosso modo, se ha ido plasmando en el caso
concreto de Euskadi. La primera ley de servicios sociales, la de 1982, iba
encaminada a crear un sistema publico de servicios sociales hasta que en el afio
1996 se llevara a cabo una revision del modelo, al regular mediante la segunda ley
una practica que en realidad habia seguido existiendo durante esos primeros afios
de institucionalizacion del sector, a saber: la provision de muchos de estos servicios
por parte de un tejido asociativo muy fuerte de Euskadi. Al favorecer mediante esa
segunda ley la participacion de la iniciativa privada, aun haciéndolo con clausulas
de discriminacidon positiva a favor de las entidades del Tercer Sector, el sector de
servicios sociales fue atrayendo a muchas empresas de caracter lucrativo que iran
proco a poco ganando terreno en la provision de estos servicios (Sotelo 2005). Con
la aprobacidon de la Gltima ley vasca, la del afio 2008, ademas de reconocer por
primera vez el derecho a los servicios sociales como derecho subjetivo, se ha
querido dar un nuevo impulso de favorecer la participacion del Tercer Sector,
promoviendo nuevas férmulas de concertacion de servicios y manteniendo las
medidas de discriminacion positiva para con este sector.

En esta ley, la apuesta decidida en favor de una mayor participacién del Tercer
Sector se justifica en gran medida por el intento de ir configurando un modelo de
servicios sociales comunitarios, en donde el Tercer Sector se posiciona como agente
prioritario en las politicas de concertacion y contratacion de servicios de
responsabilidad publica.

La apuesta por un modelo comunitario, que impregna el espiritu de la Ley 12/2008
de Servicios Sociales, apuesta por el Tercer Sector como proveedor idoneo del
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ambito comunitario. Esta apuesta es motivada por los valores que el Tercer Sector
conlleva asociados por su propia definicién, como puedan ser:

- La proximidad: las entidades del Tercer Sector estan insertadas en la
realidad social de pueblos y ciudades, son conocidas y reconocidas y es por
eso por lo que la ciudadania las siente mas cercanas.

— La permanencia: el Tercer Sector no busca la maxima retribucion posible al
capital y ello, junto con la insercién en su propio entorno, permite que sean
entidades con proyeccion de permanencia.

- La insercion en redes sociales: La existencia de redes sociales de
cooperacion, tanto formales como informales es mas visible en las entidades
del Tercer Sector.

De la misma forma, el Tercer Sector es visto como la forma mas coherente de
gestidén privada de servicios de responsabilidad publica, puesto que en él rige el
principio de de no lucratividad y de reinversion de beneficios.

Vemos pues, que en el desarrollo normativo de los Servicios Sociales vascos los
modelos de referencia han ido variando en relacion al impulso politico que los ha
ido modelando, desde esquemas partidarios de un sistema eminentemente publico
(modelo socialdemdcrata), pasando por la privatizacion progresiva del sistema
(modelo liberal) para volver a plantear modelos mas basados en la concertacion de
servicios con el Tercer Sector (modelo conservador-continental). Al mismo tiempo,
tal y como adelantdbamos en la introduccién, en realidad estos desarrollos no se
rigen por modelos de referencia puros, ya que se constata que para el caso de
Euskadi co-existen tres modelos, distintos para cada territorio histérico, al
establecerse en Araba el sistema mas publico, en Bizkaia el mas privatizado y en
Gipuzkoa “el modelo guipuzcoano de concertacidon con el tercer sector”, tal y como
se detallarad a continuacion.

3.2. Diferencias territoriales dentro de la CAPV

Existen diversos estudios que atestiguan que a nivel de la CAPV, cada territorio
histérico ha marcado su propio desarrollo en el establecimiento de una red de
centros y servicios sociales, de tal forma que casi se podria afirmar que cada
provincia goza de un modelo propio. Y tanto es asi que, aun estando sometidos al
cumplimiento de los mismos referentes normativos o marcos juridicos generales
(leyes autonédmicas y de ambito estatal), el que la mayor parte de competencias (y
por ende compromisos financieros) recaiga sobre las diputaciones forales ha hecho
que a la hora de desarrollar su propia cartera el discurrir de cada territorio sea
distinto?.

Centrando el analisis de estas diferencias en el tema que nos ocupa, es decir, la
configuracién publico-privada de la red de servicios sociales (y dejando de lado por
tanto otros aspectos como tasas de cobertura, gastos per capita, etc.), las
diferencias se aprecian tanto en el andlisis de la titularidad de los principales
centros como en los modelos de financiacién que se establecen entre la
administracion publica y la ciudadania.

En referencia a este primer aspecto, el analisis de la titularidad de los centros
especializados de servicios sociales (ya que los servicios sociales de base suelen ser
principalmente publicos —-municipales— en los tres territorios) nos muestra la
existencia de tres modelos claramente diferenciados.

Asi, y utilizando como ejemplo el ambito de las personas mayores, el Ararteko
mostraba para el aino 2004 que de 100 plazas ofertadas en centros residenciales,

2 Las diferencias son también palpables entre una comarca a otra y entre distintos municipios, ya que el
desarrollo real de la cartera de servicios sociales ha estado muchas veces condicionado al presupuesto
municipal o a los compromisos (o falta de ellos) que haya adquirido cada equipo de gobierno en su
legislatura.
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51 eran plazas publicas en Araba, 3 concertadas y 46 privadas. Esa distribucién era
de 55 publicas, 43 concertadas y 2 privadas en Gipuzkoa respectivamente,
distinguiéndose por el nivel de concertacion de plazas privadas y de 19/1/80
respectivamente en Bizkaia, destacando éste ultimo en un amplio stock de plazas
privadas (SIIS 2004).

Esta primera aproximacion nos da cierta idea no tanto (o no sélo) de las politicas
aplicadas, sino mas bien del contexto en el que se aplican éstas, es decir, la
existencia o no de centros privados y publicos con anterioridad en cada territorio. A
este respecto, se percibe que tanto Araba como Gipuzkoa tienen un stock de
centros privados considerable pero inferior al stock publico y que en Gipuzkoa, al
contrario que en Araba, la mayor parte de esas plazas privadas reciben financiacion
publica. Bizkaia, por su lado, cuenta con un stock muchisimo mayor de plazas
privadas que de publicas.

De los estudios que ano tras afio se han ido publicando sobre la Situacion de los
Servicios Sociales en la CAPV (SIIS 2006, 2007, 2008, 2009, 2011) se concluye
que este equilibrio en la titularidad de centros sufre cambios bastante significativos,
habida cuenta que es en estos ultimos afios donde los servicios sociales han
recibido un impulso muy importante, con la extension de servicios de todo tipo,
hecho que ha alterado de alguna forma los equilibrios iniciales.

Evolucion de la distribucién porcentual del nimero de plazas publicas y
privadas en centros residenciales destinados a la poblacién mayor por
Territorios Histéricos, 1994-2008

1997 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

s Pablicas | 698 | 714 | 702 | 704 | 615 | 614 | 618 | 640 [ 511 | 479 [ 545 [ 559 [ 538 [ 5458 | 522
Peivadas | 302 | 286 | 298 | 296 | 385 | 386 | 38,2 | 360 | 489 | 52.1 | 45.7 | 44,1 | 462 | 452 | 478

| Pablicas | 295 | 312 | 31,8 | 305 | 284 | 27,0 | 269 | 248 | 220 | 194 | 196 | 183 | 15,7 | 149 | 236
B I ades | 705 | 688 | 682 | 95 | 716 | 730 | 730 | 752 | 780 | s0.s | 804 | 817 | 842 | 851 | 764
Pablicas | 562 | 568 | 334 | 53,1 | 703 | 674 | 656 | 660 | 655 | 523 [ 51,5 | 520 [ 489 [ 475 | 454

Giprekon e | 455 | 432 | %65 | %65 | 297 | 326 | 544 | 340 | 345 | 477 | 455 | 450 | 5.1 | 527 | 546
| pablicas | 453 | 467 | 457 | 450 [ 478 [ 467 |64 | 456 | 412 | 349 [ 360|351 [ 317 | 306 [ 343
AV T ommdm | 547 | 335 | 305 | 550 | 522 | 535 | 536 | 544 | 585 | 65.1 | 640 | 645 | 665 | 694 | 657

Fuente: SIIS 2011, p. 4.

Tal y como muestra la tabla, la ampliacién de centros residenciales en los ultimos
15 afios descansa fundamentalmente en la creacion de plazas de titularidad privada
tanto en Araba como en Gipuzkoa, revertiendo en algun caso el equilibrio anterior.
Para el caso de Bizkaia, sin embargo, los datos del 2008 muestran un importante
descenso en la proporcion de plazas privadas, tendencia que habria que analizar si
se consolida.

A este dato cabria afadirle un andlisis adicional, que haria referencia al modelo de
financiacion predominante en cada territorio. A la hora de analizar los mecanismos
de financiacion de plazas (publicas y privadas) con participacién del ente foral, las
politicas distan mucho en los porcentajes destinados a costear plazas propias, a
concertar plazas privadas o a destinar ayudas individuales.
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Proporcién de plazas residenciales propias sobre el total de las que cuentan
con financiacion foral, 2005

Alava Bizkaia Gipuzkoa

En m m 1D0% 5

0% 4

3288

=
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Fuente: SIIS 2006, p. 16.

Tal y como se puede apreciaren la figura superior, la mayor parte del esfuerzo foral
se destinaba a soportar plazas propias en Araba, a concertar plazas privadas en
Gipuzkoa y a ayudas individuales en Bizkaia. Este podria ser otro elemento que
corroboraria las distintas culturas o preferencias en cada territorio, la de la
concertacion en Gipuzkoa, la de la ampliar la red publica en Araba y la de dar
mayor capacidad financiera al usuario en Bizkaia.

Estos tres modelos se corresponderian de cierta forma con los rasgos mas
elementales del modelo continental, socialdemdcrata y liberal, respectivamente,
aunque tal y como se ha concluido anteriormente, tal simplificacion podria llevarnos
a engafo. En este sentido, hay que tener en cuenta que el ejemplo tratado en este
apartado (el de las plazas en centros residenciales para personas mayores) no es
del todo generalizable para la totalidad de servicios ofertados, ni tampoco se
reproduce de forma idéntica en la atencidon a distintos colectivos (personas
discapacitadas, menores, personas en exclusion social, etc.). Asi, no seria raro
encontrar en un mismo territorio un sistema totalmente publico en un ambito de
actuacién (por ejemplo en los centros de dia) y otro totalmente gestionado por
entidades sin animo de lucro (como el ambito de personas con discapacidad en
Gipuzkoa).

Es por ello que, a sabiendas de que el estudio pormenorizado de todos estos
aspectos rebasaria los limites de este articulo, se ha optado por mostrar un ejemplo
que, de alguna forma, daria pie a formular la hipotesis de que cada territorio ha ido
confeccionando su propio modelo de gestion, condicionado en gran parte por el
path dependencyde cada territorio, en el que influyen tanto las condiciones
socioecondomicas de partida como las politicas dirigidas al sector.

3.3. Modelo guipuzcoano de servicios sociales

Tal y como hemos visto en el punto anterior, el rasgo fundamental del modelo
guipuzcoano de servicios sociales es su modelo de concertacién con el tercer sector,
frente al modelo publico alavés o el modelo privatizado o mercantil de Bizkaia. A
este respecto, se puede concluir, por un lado, que la triple tipologia propuesta para
cada territorio es bastante acertada, y por otro lado, que se perciben ciertas
tendencias generalizables a todos los territorios, en el sentido de ir reduciendo el
peso de la provisidon publica directa a favor de una mayor participaciéon de les
empresas privadas lucrativas (SiiS 2011).

Onati Socio-Legal Series, v. 2, n. 4 (2012)
ISSN: 2079-5971 139

100 - i ]

0%
207 T 204
T0% o

B0t | 1 6% {  5.008 100 1171
£0%
40% - 40% -
10%
It <&l 0 20%

il E @ B &

04 - - - r 0% < T

2005



Felix Arrieta Frutos, Enekoitz Etxezarreta Analisis de la colaboraciéon publico-privada...

En este sentido, cabe destacar la creciente apuesta publica a favor de la
concertacion con el tercer sector, pero también con el tejido empresarial. En las
conclusiones del proceso para definir un modelo de servicios sociales realizadas por
el Departamento de Politica Social de la Diputacion de Gipuzkoa la pasada
legislatura, la propia Diputada Maite Etxaniz, afirmo, que “los servicios debenser
prestados de forma concertada con el tercer sector y el tejido empresarial” (Etxaniz
2009). De la misma forma, Fantova (2009) también apuesta por la concertacion vy
afirma, ademas, que la forma juridica es cada vez menos significativa a la hora de
aportar los valores afladidos que se le presuponen a una entidad del tercer sector.

Son tendencias que vienen a incidir en el caso concreto del modelo guipuzcoano de
concertacion con el Tercer Sector, que nace por la propia actividad de un tercer
sector que fue pionero en la prestacion de servicios sociales, cuando todavia la
actividad institucional no estaba suficientemente orientada hacia la materia. Sin
embargo, su desarrollo ha sido desigual, en funcidon del sector de actividad al que
nos refiramos.

En materia de personas con discapacidad e insercion social el tejido asociativo
guipuzcoano ha sido precursor respecto a las politicas de la administracion publica.
Esta labor precursora ha motivado el temprano establecimiento de convenios con la
administracion publica competente para la prestacion de los servicios a dichos
colectivos. Esto se traduce en que la accidén y los servicios que la Diputacion Foral
de Gipuzkoa ofrece a las personas con discapacidad o en riesgo de exclusion social
son ofrecidas directamente, en su nombre, por entidades como Aspace, Atzegqi,
Gautena o Caritas. Podemos decir, incidiendo en la idea de Canto y Lopez-Ardstegui
(2010, p. 32) que el tercer sector, en estos ambitos, ha evolucionado desde la
defensa de derechos del colectivo al que representa hacia la prestacion de servicios
para dicho colectivo.

Sin embargo, el llamado “modelo guipuzcoano” no es tan paradigmatico cuando
hablamos de servicios para personas mayores. En este ambito, nos encontramos un
tejido asociativo disperso y en su mayoria compuesto por pequefias entidades del
ambito del voluntariado de mayores. Esto supone que no ha habido un tejido
asociativo fuerte y proactivo, como en los dos casos anteriores, que haya supuesto
una vanguardia para la administracion publica, y que, como en el caso anterior,
ésta haya apostado por una politica de concertacion con este tejido. Es por ello, por
lo que las politicas de servicios para personas mayores se han basado en la
contratacion, tanto con entidades no lucrativas, como con entidades con animo de
lucro. Tal vez, la Unica excepcién que podamos encontrar a lo aqui expuesto sea la
de la prestacion de servicios por entidades religiosas, realidad que ofrece una doble
realidad: la de pequefias fundaciones de ambito municipal, y la de la Fundacién
Matia, Unico referente de entidad del tercer sector prestadora de servicios de
envergadura existente en este ambito.

Es esta dualidad en la realidad de la provisién de servicios la que hace imposible
establecer un Unico paradigma “guipuzcoano” en lo que a modelo de servicios
sociales se refiere.

Asi pues, podemos afirmar que el modelo guipuzcoano de prestacion de servicios
sociales, desigual en funcién de la realidad del sector que represente, es también
una probeta ideal donde testar nuestra hipdtesis principal, puesto que representa
una realidad con una fuerte presencia del tercer sector sin animo de lucro en la
gestidn y prestacion de servicios sociales de titularidad publica.

4. Conclusiones

En el presente trabajo se ha pretendido ubicar el modelo guipuzcoano de servicios
sociales dentro de un marco tedrico mas amplio de relacidén entre el Tercer Sector y
el sector publico. Como principales conclusiones de lo expuesto hasta ahora,
podemos afirmar, en primer lugar, que las teorias sobre la relacion entre el tercer
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sector y el Estado indican modelos puros (el socialdemocrata, el corporativo, el
liberal y el mediterraneo) que no se corresponden de lleno en ningdn caso con una
realidad concreta. Segun nuestras primeras aproximaciones, no existe una realidad
que refleje con puridad ninguno de estos modelos y, sin embargo, en la mayor
parte de los estudios comparativos se aprecia una convivencia de caracteristicas
propias de cada modelo en todos los paises.

Esta premisa tedrica es la que se ha empleado para abordar la aproximacién al
modelo vasco de servicios sociales. En ella se concluye que los servicios sociales en
Euskadi son, en su evolucidén, una suma de los cuatro modelos citados durante la
justificacion tedrica del estudio. Esta superposiciéon de distintos modelos responde
tanto a los distintos impulsos politicos adoptados en cada momento, como al
contexto socio-economico concreto sobre el que pretenden incidir. Esa nocion es la
que se ha querido enfatizar con el empleo del concepto path dependency, con el
objetivo de destacar que cualquier politica publica parte de unos condicionamientos
previos e historicos en los que se asienta y en los que pretende profundizar o
plantear desarrollos alternativos.

En el analisis comparativo de cada territorio de Euskadi también se ahonda en esa
misma idea. Para el caso concreto de la atencion a las personas mayores se percibe
que tanto Bizkaia como Gipuzkoa cuentan con un stock de centros privados
proporcionalmente mayor que Araba, pero, sin embargo, son Araba y Bizkaia las
que coinciden en un débil esfuerzo publico por concertar esas plazas privadas. Y de
resultas de esas dos caracteristicas, un amplio tejido de centros privados y una
politica clara de concertacién, se viene confeccionando el llamado modelo
guipuzcoano de servicios sociales. Aun siendo valido este marco general para
Gipuzkoa, también se ha visto que existen distintos modelos dentro de Gipuzkoa
seglin ambitos de actuacion y que se percibe una clara tendencia hacia un modelo
de gestion mixto, donde el sector publico asume roles de planificacién, autorizacion,
inspeccién, etc. y delega la mayor parte de la gestién a entidades privadas (no
siempre no lucrativas).

En el trasfondo del debate que se ha intentado plasmar sobre estas lineas se
encuentra otro debate, intrinsecamente ligado a éste, que se desarrolla en torno a
lo que se entiende por la “gestion de lo publico”, debate éste con una enorme
incidencia en los discursos politicos y que carece de consenso, como quedd en
evidencia en el debate promovido por el Departamento de Politica Social de la
Diputaciéon Foral de Gipuzkoa sobre el futuro de los servicios sociales en el
territorio. Tal y como se reflejé6 en este proceso, los distintos grupos politicos
participantes defendieron, basicamente, tres modelos de gestion: una de titularidad
publica y gestion publica directa, otra de titularidad publica y gestidon privada
conveniada o concertada y una Ultima de titularidad privada subvencionada®.

Este profundo debate politico de lo que se entiende por publico creemos que se ve
fuertemente condicionado, en este caso, por otras serie de caracteristicas que son
propias de los servicios sociales, como por ejemplo: el que sea un sector intensivo
en mano de obra y fuerte desigualdad de condiciones laborales, o el que sea un
ambito que todavia permanece basicamente provisto en la esfera familiar y por
tanto con una demanda potencial muy importante adn sin aflorar, por citar dos
ejemplos. Es por ello que, todos estos factores que quedan fuera del alcance de
este estudio, inciden sobremanera en el analisis de la idoneidad de un modelo u
otro de gestion, lo que a su vez tiene una incidencia directa, sin duda alguna, en el
desarrollo del Tercer Sector y en el modelo de relacién que se establece entre el
Tercer Sector y el sector publico.

A este respecto, y a la luz de los Ultimos acontecimientos surgen al menos dos
incdgnitas a resolver en un plazo relativamente corto de tiempo: como se adaptara,

® Las conclusiones de este debate pueden analizarse con mas detenimiento en la publicacién: DFG
(2010): Modelo de futuro para los servicios sociales de Gipuzkoa, Donostia: DFG
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por un lado, el tejido social guipuzcoano a las exigencias de la ley 12/2008 de
Servicios sociales, que supone el transito de la figura del convenio a la del concierto
(suponiendo esto mas control para el acceso por parte de la administracion
publica), y cédmo afectard, por otro lado, el cambio de Gobierno en la Diputacién
Foral, con un nuevo Gobierno mas proclive hacia la gestién publica directa frente a
las politicas de convenio o concierto del anterior.
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