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Sector voluntario, creacion de empleo
y politica social. llusiones
y oportunidades

Virginie PEROTIN*

as organizaciones voluntarias y no lucrativas han suscitado dltima-
mente gran interés en varios paises industrializados. La mayor
visibilidad del sector voluntario, que coincide con un estancamiento de
los recursos del sector publico y un elevado desempleo, y su manifiesta
capacidad para resolver mejor que los gobiernos ciertos problemas
sociales han inspirado la idea de que podria reducirse considerable-
mente el desempleo mediante la creacién de empleo en organizaciones
no lucrativas, especialmente en las que prestan servicios sociales y
comunitarios. Ahora bien, la capacidad de expansién del sector volun-
tario puede ser escasa y depender de la financiacién publica. El
aumento de la aportacién de fondos publicos a las organizaciones
voluntarias que prestan servicios sociales y comunitarios sdlo estaria
justificado en el caso de que esas organizaciones lograran objetivos de
politica social de forma mas eficaz que las organizaciones publicas o
lucrativas. Aunque tal vez no sea realista ni conveniente transformar el
sector voluntario en un proveedor de servicios sociales a gran escala,
este sector puede ser hoy dia, como lo ha sido en el pasado, una impor-
tante fuente de innovacién en el campo de la prestacién de servicios
sociales. En este articulo exponemos concisamente los términos del
debate que esta cuestion ha suscitado, examinando las fuentes y la posi-
bilidad de crear empleos en organizaciones voluntarias, ademas de las
consecuencias que en la politica social podria tener una mayor partici-
pacién del sector no lucrativo.

* El presente articulo se basa en investigaciones realizadas por la autora cuando trabajaba
en el Grupo Interdepartamental de Anélisis e Informes de la OIT. Se agradece profundamente el
acceso a la informacién y la cooperacién prestada por el proyecto de estudio comparado del sector
no lucrativo de la Universidad Johns Hopkins.
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Varios factores han contribuido a que se considere con renovada
atencion el sector voluntario!. En buena parte, el debate de los tltimos
veinte afios sobre la privatizacién ha estado motivado por las «carencias
del Estado», ejemplos de ineficacia achacable concretamente a la inter-
vencion de los poderes publicos. En ciertos casos, se ha pensado que los
costos provocados por esas carencias superan con creces los beneficios
que podrian obtenerse de la intervencion estatal cuando fallan los mer-
cados. En determinados paises, esas consideraciones, unidas a la preo-
cupacion por los déficit publicos, han hecho que el Estado reduzca
considerablemente la prestacion directa de servicios sociales. Al mismo
tiempo, la persistencia de altas tasas de desempleo y el rapido cambio
econdmico y social han estado acompafiados de formas de exclusion
social que se consideraba que los sistemas de posguerra del Estado de
bienestar no han afrontado correctamente. A resultas de todo ello, el
sector no lucrativo ha ido apareciendo cada vez méas como un posible
proveedor de servicios sociales y ha sido reconocido como un colabora-
dor de las autoridades en la lucha contra la exclusién social. Durante el
mismo periodo, en muchos paises, diversas organizaciones populares
han puesto en marcha con buenos resultados iniciativas en sus comuni-
dades para combatir la exclusion social, el desempleo y la degradacion
de las ciudades. Algunas de esas iniciativas han recibido un apoyo con-
siderable de los poderes publicos. Las ventajas fiscales concedidas a las
donaciones a entidades benéficas han aumentado también en varios
paises. El propio sector voluntario ha aumentado su visibilidad y profe-
sionalismo en los udltimos veinte afios y muchas organizaciones han
adquirido nuevas capacidades para competir por subvenciones ptblicas
y obtener recursos procedentes de actividades comerciales.

El redescubrimiento del potencial del sector no lucrativo ha inspi-
rado la idea de que podria ser una magnifica fuente de creacién de
empleo y de que incluso se podrian resolver muchos de los problemas
sociales actuales promoviendo las organizaciones no lucrativas y el tra-
bajo voluntario a gran escala. Esas esperanzas se expresan en distintos
contextos y han solido plantearse en torno a dos posibilidades. Segtn la
primera, los servicios sociales que actualmente asume el Estado serian
subcontratados masivamente a organizaciones no lucrativas. Los subsi-
dios de asistencia social abonados a los ciudadanos podrian utilizarse
para remunerar trabajos comunitarios realizados en organizaciones no
lucrativas por personas desempleadas, lo cual permitiria ampliar y aba-
ratar los servicios sociales y comunitarios. El ahorro provendria de una
reduccién de los tramites burocraticos antiecondmicos que se considera

1 El documento examina el papel desempefiado por el sector voluntario en los paises indus-
trializados, cuya situacién no es la misma que la de los paises en transicién y paises menos adelan-
tados, debido a sus diferentes tradiciones politicas y a la amplitud de la proteccién del bienestar
publico.
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que imponen unos costos elevados al Estado de bienestar, de la utiliza-
cion del trabajo voluntario y las donaciones y de la contratacién de
desempleados por un bajo «salario social» en lugar de contratar a més
funcionarios publicos. Se alentaria las donaciones y el trabajo volunta-
rio con diversas medidas, como ventajas fiscales adicionales, «salarios
sombra» para el trabajo voluntario, etc. Los demads gastos extra que no
cubriese ese ahorro se sufragarian con nuevos impuestos que gravasen,
por ejemplo, las actividades contaminantes o los articulos de lujo.

La segunda posibilidad entrafia reorganizar el estilo de vida de la
poblacién activa para que la mayoria de las personas realicen tanto tra-
bajos remunerados como voluntarios para organizaciones no lucrativas
que presten servicios comunitarios y personales 2. Financiados parcial-
mente con fondos publicos, trabajo voluntario y donaciones y con fon-
dos procedentes del mercado, esos servicios podrian satisfacer
necesidades ahora desatendidas por un costo inferior que si los prestara
el Estado. Los empleos creados podrian tener unos costos laborales
menores que los de los empleos del sector publico, pero ofrecerian
mejores condiciones que las de los empleos en la esfera de los servicios
personales del sector privado. La participacion de la poblacién en la
concepcidn y la prestacion de los servicios aseguraria una cobertura
suficiente de las necesidades y fomentaria los vinculos sociales en la
comunidad y las relaciones de intercambio no mercantil.

Aungque no todos los que abogan por la creacién de empleo en el
sector voluntario lo hacen con argumentos tan tajantes, hip6tesis como
las expuestas han atraido mucho la atencién de los encargados de for-
mular politicas y de los medios de comunicacion, y es preciso evaluar-
las. Tras definir el sector voluntario, en este articulo examinaremos
primero sus dimensiones y sus recursos, y hasta qué punto coincide con
la imagen de un sector popular basado en el trabajo voluntario en que
se fundan las hipétesis que hemos descrito. La segunda cuestiéon que
abordaremos es si el sector puede expandirse lo suficiente para mitigar
el desempleo y para hacerse cargo de la prestacion de servicios sociales,
como se propone. Como se observara, toda expansién de importancia
del sector tendria que basarse en la financiacién publica, lo cual signi-
fica que los recursos publicos se utilizarian para financiar al sector
voluntario de preferencia al sector publico o para subcontratar servi-
cios sociales a empresas lucrativas. La tercera cuestiéon que investiga-
remos serd, pues, la de las circunstancias 6ptimas en las que el sector

2 Ambas versiones de este argumento parten generalmente del supuesto de que las econo-
mias industrializadas estdn llegando al «fin del trabajo» y necesitan una reduccién general del
nimero de horas de trabajo con el fin de compartir la carga de trabajo. Las dos propuestas son dis-
cutibles, pero ninguna es necesaria para el argumento que aqui se estudia y no serdn examinadas
en el presente articulo. Para una critica de la hipétesis del «fin del trabajo» y una evaluacién de las
posibilidades de crear empleo gracias a la reduccién de las horas de trabajo, véanse OIT (1996),
OCDE (1998) y Fitoussi (1998).
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voluntario podria lograr objetivos de politica social al menor costo y los
casos en que las «carencias del sector voluntario» y los costos de inefi-
cacia propios de €l puedan superar con creces el ahorro obtenido gra-
cias a la movilizacién de recursos no publicos. Argumentaremos que la
gestion constituye un factor esencial a este respecto y evaluaremos
algunas formas de organizacion recientes que pueden estar relaciona-
das con una aplicaciéon mas eficaz y democratica de la politica social
tanto en el sector publico como en el voluntario.

¢ Qué es el sector voluntario?

No existe una definicién del sector voluntario que sea uniforme
para todos los pafses y en todas las disciplinas. Por consiguiente, propo-
nemos una aclaracién de las palabras utilizadas corrientemente, junto
con una visiéon a nuestro parecer bastante objetiva de los limites del
sector.

Se utilizan varios términos para referirse al sector voluntario o a
partes conexas con él de la economia, entre ellos: «tercer sector»,
«sector independiente», «entidades benéficas», «organizaciones no
gubernamentales (ONG)», «no lucrativo» y «economia social». El uso
es bastante libre, pero normalmente se entiende lo siguiente: «tercer
sector» es un concepto muy conveniente para empezar. Podemos con-
siderar que las economias de mercado capitalista constan de un sector
estatal, un sector comercial privado convencional y un tercer sector que
no es ni estatal ni comercial privado convencional?. El sector estatal se
compone de empresas de propiedad publica o estatal, y el sector comer-
cial privado de empresas capitalistas orientadas principalmente a la
obtencién de beneficios para sus inversores. El tercer sector puede defi-
nirse como el conjunto de «organizaciones en las que una categoria de
agentes distintos de los inversores [son los| explicitos beneficiarios pre-
vistos de la actividad econémica de las organizaciones» (Gui, 1991, pag.
552)4. Este sector comprende todas las organizaciones privadas no
capitalistas (cooperativas, mutualidades de seguros, cooperativas de
crédito, etc.) y organizaciones no lucrativas (asociaciones, clubes,

3 Esta clasificacion estd basada en la propiedad y la gestion de las organizaciones (quién
tiene la propiedad de las organizaciones, qué objetivos se persiguen, quién tiene derechos residua-
les) y es mas precisa que la distincion propuesta a menudo entre «Estado», «<mercado» y tercer sec-
tor, ya que las empresas estatales y las organizaciones no lucrativas pueden operar en los
mercados. «Capitalista» califica la propiedad y la gestién en este sentido y no connota ninguna
posicion ideolégica en particular. Otras maneras de clasificar los sistemas econémicos pueden
basarse, por ejemplo, en formas de coordinacién, es decir, en si los recursos son asignados por los
mercados o por mecanismos administrativos (como sucede con la planificacion).

4 Véase también la elaboracién de Mertens de la clasificacién de Gui (Mertens, 1998).
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entidades benéficas, etc.), que pueden vender o no bienes y servicios .
Las organizaciones del tercer sector, y las no lucrativas en particular,
pueden ser constituidas en beneficio mutuo de sus miembros, como los
clubes deportivos o asociaciones comerciales, o para el beneficio
publico, por ejemplo las entidades benéficas (Gui, 1991).

Las organizaciones no lucrativas o voluntarias no tratan de gene-
rar beneficios monetarios para distribuirlos a sus propietarios o directi-
vos (Ben-Ner, 1986, pag. 4). Esta caracteristica se plasma a menudo en
una restriccion legal, que prohibe distribuir beneficios a sus miembros
o propietarios. En la practica, no siempre es facil identificar los limites
precisos del sector no lucrativo, y las diferencias existentes entre los
usos, las legislaciones fiscales y las tradiciones de los diferentes paises
complican esta tarea (Salamon y Anheier, 1997). El proyecto de estudio
comparado del sector no lucrativo de la Universidad Johns Hopkins (a
partir de ahora, proyecto JH) ha elaborado una definiciéon de alcance
internacional, segtin la cual el sector no lucrativo comprende las orga-
nizaciones autogestionadas privadas con una determinada existencia
formal, que no distribuyen los beneficios que puedan generar a sus pro-
pietarios o directivos y que conllevan un cierto grado de participacién
voluntaria (véase Salamon y Anheier, 1996 y 1997).

Como puede deducirse de la clasificacion elaborada por el pro-
yecto JH (resumida en el recuadro 1), el sector voluntario es muy hete-
rogéneo. Aunque muchas de las organizaciones que lo forman tienen
un fin social, otras promueven intereses comerciales o satisfacen los
intereses de grupos de personas que comparten una aficion. Algunas
pueden ser incluso bastante exclusivas (por ejemplo, clubes de campo).
Muchas organizaciones voluntarias existen para fomentar la democra-
cia y proteger los derechos de grupos desfavorecidos, mas, a diferencia
de otras organizaciones del tercer sector, como las cooperativas, las
organizaciones voluntarias no se rigen necesariamente con arreglo a
una base democratica. Si la legislacién del pais lo permite, algunas pue-
den incluso defender ideales antidemocraticos o practicas discriminato-
rias (Rock y Klinedinst, 1992). Por dltimo, ademas de pequeiias
asociaciones basadas en el trabajo voluntario, el sector no lucrativo
comprende también grandes instituciones de cardcter muy técnico o
especializado, como hospitales, museos o universidades. Esta diversi-
dad es inherente al sector voluntario y es parte esencial de su contribu-
cién a la democracia.

5 En los Estados Unidos suele entenderse por «tercer sector» un sector compuesto sélo de
organizaciones no lucrativas. Al tercer sector en conjunto se le suele denominar también «econo-
mia social», aunque la expresion puede ser utilizada de manera ligeramente més restrictiva, por
ejemplo, de forma que aluda s6lo a organizaciones del tercer sector democraticas o con tendencias
sociales (Rock y Klinedinst, 1992). Las organizaciones no gubernamentales (ONG) (al contrario
que las organizaciones gubernamentales, como los organismos de las Naciones Unidas o el FMI)
son organizaciones no lucrativas que acttian a nivel internacional.
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4 N

Segun la definicion del proyecto JH, el sector voluntario comprende las organizacio-
nes que cumplen los siguientes requisitos:

. tener una estructura permanente, es decir, no ser simples «agrupaciones informales
y de caracter provisional»;

. ser instituciones privadas, independientes del gobierno, aun cuando puedan recibir
una considerable financiaciéon publica;

. no distribuir los beneficios que generen a sus propietarios o directivos: cualquier
beneficio que se obtenga debera ser reinvertido y utilizado para proseguir la misién de
la organizacion;

. estar autogestionadas y conllevar cierto grado de participacion voluntaria.

La Clasificacién Internacional de Organizaciones No Lucrativas (ICNPO) vertebra la
amplisima gama de actividades que llevan a cabo las organizaciones voluntarias de los
grupos que se exponen a continuacion (los ejemplos ilustran esa amplia diversidad):

Cultura y actividades recreativas: medios de comunicacion y editoriales, bibliotecas,
sociedades fotogréficas, teatros, ballet, orquestas, coros, sociedades histéricas o litera-
rias, fondos conmemorativos, museos y zoos, clubes deportivos, asociaciones recreati-
vas, clubes de campo, etc., sin fines lucrativos;

Educacidn e investigacion: escuelas, universidades, instituciones de formacion per-
manente, centros e instituciones de investigaciéon y programas de alfabetizacion;

Sanidad: hospitales y residencias para discapacitados, ancianos y enfermos menta-
les; servicios de consulta externa, centros de fisioterapia, centros sanitarios de la comuni-
dad, organizaciones de prevencion del suicidio e intervencion ante crisis, instituciones de
formacién sanitaria, servicios médicos de urgencia y de ambulancias, etc.;

Servicios sociales: servicios de asistencia social a menores; prevencion de la delin-
cuencia juvenil y del embarazo de adolescentes, centros juveniles, YMCA, Boy Scouts y
Girl Scouts; organismos de formacion de padres, centros de proteccién contra la violencia
familiar, viviendas de refugio, servicios especializados para discapacitados, asistencia a
domicilio, programas de alimentos y de actividades recreativas para ancianos y grupos
de apoyo reciproco, asesoramiento personal; organizaciones de prevencién de desastres
y de socorro en caso de catastrofe, tales como cuerpos voluntarios de bomberos, centros
de acogida para personas sin hogar y organizaciones de ayuda a refugiados; y organiza-
ciones que proporcionen dinero, alimentos, prendas de vestir, etc. a personas necesitadas;

Medio ambiente: organizaciones que fomentan la proteccion del medio ambiente y
prestan servicios de conservaciéon y ambientales, asi como centros de acogida y centros
sanitarios para animales, sociedades humanitarias, organismos de preservacioén de la flora
y la fauna silvestres;

Desarrollo y vivienda: asociacionesy organizaciones de desarrollo de la comunidad y
el barrio que trabajan en favor de la renovacién urbana, programas de fomento de capaci-
dades empresariales, asociaciones administrativas de viviendas y programas de asisten-
cia, formacién y asesoramiento y empleo comunitario;

Legislacion, defensa y fomento de los derechos humanos y politica: organizaciones
que protegen los derechos de ciertos grupos desfavorecidos concretos o los intereses de
determinados grupos étnicos y organizaciones que promueven los derechos civiles y los
derechos humanos; organizaciones que intervienen en la prestacion de asistencia juridica,
la prevencién del delito, la rehabilitacion de los delincuentes o la ayuda a las victimas, aso-
ciaciones de consumidores, y partidos politicos y organizaciones que hacen campanas en
pro de estos fines;

Intermediarios filantrdpicos y promocion del voluntariado: fundaciones y organizacio-
nes que se encargan de captar fondos y voluntarios para otras organizaciones;

Actividades internacionales: organizaciones que promueven programas de intercam-
bio cultural, la asistencia internacional para el desarrollo, el socorro en caso de desastres
y los derechos humanos;

Religion: congregaciones religiosas y sus asociaciones conexas;
Asociaciones comerciales y profesionales, sindicatos.

Fuente: Informacion adaptada y resumida de Salamon y Anheier (1997), donde puede encontrarse una defini-
\cién mas precisa e informacién pormenorizada de la Clasificacion Internacional de Oraanizaciones No Lucrativas. J
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Dimensiones y recursos del sector voluntario

Es particularmente interesante en el presente contexto examinar
los servicios personales y comunitarios, ya que se citan a menudo como
el &mbito en el que deberia crearse empleo en el sector voluntario, asf
como también las pequefias organizaciones no burocraticas que utilizan
voluntarios y persiguen objetivos de interés publico (con independen-
cia de que estén organizadas sobre una base de beneficio mutuo o de
beneficio publico), dado que se habla de ellas como fuentes de empleo
por un menor costo global 6.

Dimensiones

Tanto por lo que se refiere al empleo como a su participacién en
la prestacién de ciertos servicios, el sector voluntario representa un
porcentaje modesto pero significativo de las economias de varios de los
principales paises industrializados. En 1995, dltimo afio sobre el que
existen estimaciones comparables, los empleados de las organizaciones
no lucrativas representaron entre el 3 y el 12 por ciento del empleo total
en los trece paises industrializados de los que se dispone de estima-
ciones (véase el cuadro 1)7.

En cada pafs, el lugar que el sector ocupa ha sido moldeado por fac-
tores culturales, sociales e ideoldgicos, entre ellos las funciones desem-
pefiadas a lo largo de la historia por la religion organizada y el Estado
(Salamon y Anheier, 1996 y 1998; Kendall y Knapp, 1996, y Yamauchi,
1998). La mayor parte del empleo del sector no lucrativo corresponde
a actividades de sanidad, educacién e investigacion, servicios sociales y
culturales y recreativas (cuadro 2). La sanidad representa un gran por-
centaje del empleo del sector voluntario en los paises en los que el sector
privado asume buena parte de sus funciones (por ejemplo, los Estados
Unidos) y uno pequeifio en los paises en los que el sistema de sanidad es
esencialmente publico (por ejemplo, el Reino Unido y Suecia). El
empleo del sector no lucrativo en la esfera de la formacién y la investi-
gacion corresponde principalmente a establecimientos de ensefianza
privados (a menudo religiosos) y universidades sin fines lucrativos que,
en determinados paises, reciben la mayor parte de su financiacién del
presupuesto del Estado (por ejemplo, Francia y Reino Unido).

6 Las tinicas estimaciones comparables a escala internacional disponibles sobre el empleo,
la financiacién y la actividad econémica del sector voluntario son los datos del proyecto JH. Ade-
mas de la informacién extraida de este proyecto, las cifras citadas infra abarcan el grueso del sec-
tor, pero no corresponden siempre exactamente a una misma definicién y se trata, pues, de cifras
que indican magnitudes aproximadas.

7 Esas estimaciones corresponden al empleo equivalente a tiempo pleno en el sector volun-
tario tal como se ha definido en la seccién anterior, con exclusion de las iglesias (pero no sus acti-
vidades benéficas conexas), los partidos politicos y los sindicatos. Para las notas metodoldgicas,
véase Salamon, Anheier y Sokolowski (1995).
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Cuadro 1. Porcentaje del empleo total correspondiente al sector no lucrativo

en 1995
Pais Porcentaje del empleo equivalente a tiempo completo
en el sector no agricola
Alemania 4,55
Australia 7,20
Austria 4,46
Bélgica 10,48
Espafia 4,52
Estados Unidos 7,83
Finlandia 2,96
Francia 4,90
Irlanda 11,54
Israel 9,19
Japon 3,54
Paises Bajos 12,40
Reino Unido 6,20

Fuente: Salamon y Anheier, 1998, apéndice del cuadro 1.

Aunque el sector voluntario en conjunto representa una parte del
empleo mayor de lo que cabria esperar, la parte correspondiente a las
organizaciones populares de interés publico es un porcentaje muy
pequeiio de todos los empleos. El grueso del empleo del sector volun-
tario se encuentra en sectores en los que hay grandes instituciones de
cardacter técnico que comparten muchas caracteristicas con la adminis-
tracion publica y no pueden recurrir principalmente al trabajo volunta-
rio (sanidad, educacién e investigacién, mas la parte de la asistencia
prestada por los servicios sociales en hospitales e instituciones simila-
res), y en los compuestos principalmente por organizaciones de benefi-
cio reciproco (actividades culturales y recreativas). Si se examinan s6lo
los campos en que méas abundan las organizaciones benéficas popula-
res, puede estimarse un limite superior para el porcentaje del empleo
total asumido por estos tipos de organizacién, que es muy pequeilo. En
conjunto, las organizaciones voluntarias consagradas al desarrollo de la
comunidad y la vivienda, el medio ambiente, las actividades civicas, las
de defensa de los derechos humanos y las actividades internacionales,
los intermediarios filantrépicos y los servicios sociales no lucrativos
(menos la asistencia hospitalaria en Francia) proporcionan a lo sumo
aproximadamente el 2,5 por ciento del empleo total en Australia, el 3,1
en Austria, el 2,6 en Bélgica, el 0,8 en Finlandia, el 1,7 en Francia, el 2,0
en Alemania, el 1,2 en Irlanda, el 1,4 en Israel, el 0,8 en Italia, el 0,6 en
el Japon, el 3,0 en los Paises Bajos, el 2,2 en Espaiia, el 0,8 en Suecia, el
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1,7 en el Reino Unido y el 1,9 en los Estados Unidos 8. Los porcentajes
reales seran menores, habida cuenta de que, salvo en el caso de Francia,
esos porcentajes incluyen las instituciones de asistencia hospitalaria en
el grupo de los «servicios sociales». En este grupo, sélo un subconjunto
de organizaciones presta servicios personales y comunitarios.

Cambios recientes del empleo

Los datos sobre la evolucion del empleo en el sector voluntario
confirman la opinién predominante entre los especialistas de que el sec-
tor ha crecido ultimamente en varios paises. Las estimaciones corres-
pondientes al decenio de 1980 en Alemania y los Estados Unidos indi-
can que el empleo crecid mucho maés rdpidamente en el sector volunta-
rio que el empleo total en esos paises, aunque a un ritmo similar al
registrado en la rama de servicios durante ese periodo®. Hay ciertos indi-
cios que hacen pensar que esa tendencia también se ha dado en Francia.

El cuadro 3 recoge el crecimiento total y el crecimiento medio
anual del empleo en el sector no lucrativo en 1990-1995 en cinco pai-
ses y sus respectivas tasas medias anuales de crecimiento en los secto-
res no agricolas y en los servicios. En esos afios, como en los afios
ochenta, el empleo crecié mucho més rapidamente en el sector volun-
tario que en el conjunto de la economia en esos cinco paises, algunos
de los cuales sufrieron una grave recesion a principios de los afios
noventa. En cambio, en el Reino Unido, como en los Estados Unidos,
el crecimiento del empleo del sector voluntario no fue mucho mas
rapido que el registrado en los servicios 19, pero si fue sustancialmente
mas rdpido en el Japoén, y el mas rapido si se compara con el resto de
la economia — incluidos los servicios — en Francia y, especialmente,
en Alemania. En estos dos tultimos paises, este crecimiento puede
explicarse por la participacién del sector no lucrativo en grandes pro-
gramas subvencionados por el gobierno relativos al mercado laboral,
como los planes de formacion para el empleo (Birkholzer y Lorenz,

8 Porcentajes de 1995, excepto Italia y Suecia (1990); véase el cuadro 2.

9 En los Estados Unidos el empleo creci6 en el sector voluntario a una tasa media anual del
3,4 por ciento en 1980-1990 (Salamon, Anheier y Sokolowski, 1995, cuadro 10.7), frente al 1,8 por
ciento del empleo total y el 3,1 por ciento del empleo en los servicios del sector privado (United
States Bureau of the Census, 1993). Otra fuente indica que el empleo en entidades benéficas de
los Estados Unidos aumenté a una tasa media anual del 3,3 por ciento en 1977-1994 (Hodgkinson
y colaboradores, 1996a), con una tasa del empleo total del 1,7 por ciento y del empleo en los ser-
vicios del sector privado del 3,0 por ciento. En Alemania la tasa media anual de crecimiento del
empleo en el sector voluntario fue del 3,1 por ciento en 1980-1990 (Salamon, Anheier y Soko-
lowski, 1995, cuadro 10.7), frente al 0,5 por ciento del empleo total y del 3,0 por ciento del empleo
en los servicios del sector privado (Statistisches Bundesamt, 1993). Anheier (1991) constaté una
tendencia similar durante el periodo 1970-1987.

10 En esos dos paises el crecimiento del empleo en el sector voluntario fue practicamente
el mismo que el registrado en los servicios del sector privado, segtin mis estimaciones basadas en
United States Bureau of the Census (1993 y 1996), Central Statistical Office (1995) y Office for
National Statistics (1998).
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Cuadro 3. Evolucién del empleo en el sector voluntario en 1990-1995 (porcentaje)

Pais Crecimiento delempleo  Crecimiento medio anual ~ Crecimiento medio anual
en el sector voluntario!  del empleo en los del empleo en el sector
sectores no agricolas de servicios
Total Anual
(media)
Alemania 46,6 8,6 -0,5% 1,12
Estados Unidos 11,2 2,1 0,7° 1,5
Francia 19,6 3,6 0,1 1,14
Japon 18,7 3,5 1,0 1,3
Reino Unido 4,9 1,0 -0,7 0,7

1 Empleo equivalente a tiempo completo. Técnicamente, esta informacion sobre los cambios producidos en el
empleo total y en el empleo no lucrativo no es plenamente comparable, ya que el empleo no lucrativo esté expre-
sado en equivalencia a tiempo completo, mientras que el empleo total estd expresado en nimero de puestos de
trabajo, algunos de los cuales son a tiempo parcial. No obstante, es poco probable que la proporcién entre los
porcentajes de trabajo a tiempo parcial en el sector no lucrativo y en el conjunto de la economia haya cambiado
durante un periodo de cinco afos lo suficiente como para influir sustancialmente en las tasas comparadas de
crecimiento del empleo en el sector voluntario y en el conjunto de la economia en los paises objeto de
estudio. 21991-1995 (toda Alemania). 3 Dato estimado (no se dispone de la cifra correspondiente a 1993-
1994). 4 1990-1996 (fuente: INSEE).

Fuentes: Célculos basados en Salamon y Anheier, 1998; proyecto JH, 1999; OCDE, 1997, e INSEE, 1998.

1998a, y Demoustier, 1998). Por ejemplo, en 1995 habia unos 125.000
contrats emploi-solidarité subvencionados en el sector voluntario en
Francia (Demoustier, 1998), lo que equivale al 80 por ciento de la
creaclilc’)n neta de empleo en el sector voluntario en ese pafs en 1990-
199511,

En Francia, Alemania y Reino Unido se concentré la mayor parte
del crecimiento del empleo del sector voluntario en 1990-1995 (dos ter-
cios en Francia y Alemania y nueve décimos en el Reino Unido; véase
el cuadro 4), en los sectores que es probable que comprendan las orga-
nizaciones populares y los servicios personales y comunitarios, y fueron
precisamente esos sectores el objetivo de los programas de desarrollo y
relativos al mercado laboral subvencionados por varios gobiernos euro-
peos y por la Uniéon Europea (Salamon y Anheier, 1998). En el Japon
y en los Estados Unidos, s6lo un quinto y un tercio, respectivamente, de
los nuevos empleos no lucrativos se crearon en esos sectores. Es dificil
saber si este crecimiento reciente es una tendencia duradera, dada la
escasez de datos. Una cuestiéon que también se desconoce en gran
medida es la duracién que tendran los empleos creados en el sector
voluntario 12.

11 En el régimen francés de contrats emploi-solidarité (CES), creado en 1989, el Estado
sufraga del 85 al 100 por ciento de los costos laborales de los empleos sujetos a esos contratos. Un
tipo de subvencién similar se aplica en el Arbeitsbeschaffungsmafinahmen (ABM) aleman
(Defourny, Favreau y Laville, 1998).

12 Se ha constatado que las tasas de desgaste de los establecimientos no lucrativos son nota-
blemente superiores a las de las empresas lucrativas en los Estados Unidos (Chang y Tuckman,
1991), aunque los datos son menos concluyentes en el caso de Francia (véase Archambault, 1997).
Los empleos subvencionados por el Estado en el contexto de las politicas del mercado laboral pue-
den también desaparecer al agotarse los fondos.
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Cuadro 4. Distribuciéon por actividades de los cambios habidos en el empleo
del sector voluntario en 1990-1995 (porcentaje)

Pais Cultura Edu- Sanidad Servicios Medio Desa- Civicas/ Funda- Inter- Profe- Otras Total

cacion sociales am-  rollo derechos ciones nacio- sionales

biente humanos nales

Alemania 3,1 86 18,3 54,6 23 64 24 0,6 1,1 26 ... 100,0
Estados
Unidos 3,1 17,7 447 29,2 .. 30 19 .. 05 ... 100,0
Francia 15,8 93 76 46,4 2,7 97 21 0,0 56 09 ... 100,0
Japon -0,1 7,7 69,1 16,9 1,3 04 00 0,5 0,7 1,8 1,6 100,0
Reino
Unido 49 35 143 32,7 1.1 28,5 1,0 2,4 26,2 2,2 ... 100,0

Fuente: Proyecto JH, 1999.

Recursos

Aunque varias organizaciones voluntarias tienen actividades
comerciales, rara vez el mercado es su principal fuente de ingresos. La
demanda de servicios del sector voluntario se expresa principalmente
en las cuotas de participacién de los miembros, las donaciones, los
pagos con cargo a presupuestos oficiales y el trabajo voluntario efec-
tuado por organizaciones no lucrativas. La disponibilidad de esos recur-
sos condiciona la capacidad de expansién del sector.

Recursos financieros

La distribucién de los recursos financieros del sector voluntario
por fuentes de ingresos en quince paises viene indicada en el cuadro 5.
Los pagos del sector publico consisten en subvenciones directas y con-
tratos publicos y en pagos de terceros, por ejemplo, pagos del seguro
médico estatal, bonos y pagos en aplicacion de regimenes como los pro-
gramas Medicaid y Medicare de los Estados Unidos. Las donaciones
privadas comprenden donaciones directas de personas y empresas y
donaciones y fondos para fundaciones recaudados mediante campaifias
de captacién. Las cotizaciones y los desembolsos privados comprenden
principalmente los ingresos procedentes de la venta de servicios y de
otras actividades comerciales, las cuotas de participacién de los miem-
bros y los ingresos generados por las inversiones.

La caracteristica mas destacable de la distribucién de los recursos
del sector voluntario en la mayoria de los paises que figuran en el cua-
dro 5 es el bajo porcentaje de donaciones privadas, que en 1995 fue
inferior al 10 por ciento en todos los paises sobre los que existen datos
salvo tres: Israel (10 por ciento), Espaiia (19 por ciento) y los Estados
Unidos (13 por ciento). La otra caracteristica destacable es la participa-
cion frecuentemente considerable del sector ptblico: en 1995, los pagos
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Cuadro 5. Distribucion de los recursos del sector voluntario en 1995 (porcentaje)

Pagos del sector publico  Donaciones privadas Cotizaciones y pagos

privados
Alemania 64,3 3,4 32,3
Australia 31,3 6,4 62,4
Austria 50,4 6,1 43,5
Bélgica 77,4 4.5 18,1
Espana 32,1 18,8 49,0
Estados Unidos 30,5 12,9 56,6
Finlandia 36,2 5,9 57,9
Francia 57,8 7,5 34,6
Irlanda 77,8 7,0 15,2
Israel 63,9 10,2 25,8
Italia? 40,2 4,0 55,7
Japon 34,4 3,3 62,3
Paises Bajos 60,4 1,5 35,8
Reino Unido 46,7 8,8 44,6
Suecia® 26,6 9,4 64,1

1 Excepto Italia y Suecia. 2 Aflo 1991: célculos basados en los datos del proyecto JH. 3 Afio 1992.
Fuentes: Célculos basados en Salamon, Anheier y Sokolowski, 1995, y Salamon y Anheier, 1998.

del sector publico representaron entre el 30 por ciento (Estados Uni-
dos) y el 77-78 por ciento (Bélgica e Irlanda) de los ingresos del sector
voluntario en los paises de los que tenemos informacién. Los ingresos
procedentes de actividades comerciales, que a menudo se piensa que
son una fuente prometedora de ingresos, representaron entre el 15 por
ciento (Irlanda) y el 62 por ciento (Australia) de los del sector volunta-
rio en 1995, incluidas las cuotas de participacién de los miembros.

En el periodo 1990-1995, el porcentaje de las donaciones privadas
descendi6 en tres de los cinco paises de los que tenemos informacion
(cuadro 6). De los otros dos, solo el Japén arroja un aumento sustan-
cial, pero el porcentaje sigue siendo inferior al de los demas paises. En
cuatro de los cinco paises, el porcentaje de los ingresos por actividades
comerciales y por las cuotas de participacién de los miembros aumentd
en ese tiempo, y el porcentaje de recursos del sector publico se incre-
ment6 en los Estados Unidos y el Reino Unido!3. Otras fuentes con-

13 Sin embargo, la transferencia de parte de la ensefianza superior del Estado al sector no
lucrativo en el periodo objeto de estudio afecta a la distribucién de los recursos en el Reino Unido.
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Cuadro 6. Evolucién de la distribucion de los recursos del sector voluntario
en 1990-1995 (porcentaje)

Alemania Estados Francia Japodn Reino Unido
Unidos

1990 1995 1990 1995 1990 1995 1990 1995 1990 1995

Pagos del sector

publico 68,2 643 296 30,5 595 57,8 383 34,4 39,8 46,7
Donaciones
privadas 39 34 18,6 12,9 71 75 1,3 33 12,0 8,8
Cotizaciones

y pagos privados 27,9 32,3 51,8 56,6 33,5 34,6 60,4 62,3 48,2 44,6

Fuentes: Salamon, Anheier y Sokolowski, 1995, cuadro 10.8, y Salamony Anheier, 1998, apéndice del cuadro 3.

firman esas tendencias durante un periodo mas largo en el caso de los
Estados Unidos y hacen pensar en una tendencia similar en Irlanda .
Entre las donaciones privadas a organizaciones no lucrativas, pro-
cede de particulares o de unidades familiares (con exclusién de las cuo-
tas de participacién de los miembros) un porcentaje mayor que de
empresas en los paises de los que tenemos cifras comparables’. Los
ingresos por donaciones de particulares dependen tanto de la cantidad
de gente que hace donaciones al sector voluntario como de las cuantias
de éstas. En 1991-1992, segtin estudios llevados a cabo dentro del pro-
yecto JH, el porcentaje de adultos que habia hecho donaciones al sector
voluntario en los doce meses anteriores fue el 73 por ciento en los Esta-
dos Unidos, el 44 por ciento en Alemania (con exclusién del impuesto
eclesidstico) y el 43 por ciento en Francia (Salamon, Anheier y Soko-
lowski, 1995, cuadro 10.13). Datos procedentes de posteriores rondas
de los mismos estudios en Francia y de diferentes fuentes del Reino
Unido y los Estados Unidos indican que en esos paises el porcentaje de

14 En los Estados Unidos, las entidades benéficas de interés publico obtuvieron un creci-
miento més rapido del porcentaje de financiacién publica que del de desembolsos del sector pri-
vado destinados a sus recursos en 1977-1992 (del 31 al 36 por ciento, frente a un aumento del 44 al
45 por ciento), mientras que el porcentaje de las contribuciones privadas descendi6 del 12 al 9 por
ciento (véase Hodgkinsony otros, 1996a, cuadro 4.2). Para el caso de Irlanda, véase Powell y Gue-
rin (1998).

15 M4s o menos en 1990, el porcentaje de las donaciones privadas de particulares fue del 57
por ciento en el Reino Unido, del 54 en Francia, del 69 en Alemania y del 80 por ciento en los Esta-
dos Unidos (calculos basados en Salamon, Anheier y Sokolowski, 1995, cuadros 2.2,3.2, 8.2y 9.2).
Con respecto a las entidades benéficas de interés publico de los Estados Unidos, Hodgkinson y
colaboradores (1996a) estimaron el porcentaje de donaciones de particulares y legados privados
en el 87 por ciento de los ingresos procedentes de las donaciones privadas en 1996; la participacion
de las empresas no ha aumentado en términos generales desde la década de los sesenta y registro
un nuevo descenso después de alcanzar un maximo a mediados de los afios ochenta (ibid.). En
cambio, con respecto al Japon, las estimaciones citadas por Yamauchi (1998) indican que hasta las
dos terceras partes de los ingresos por donaciones podrian proceder de empresas.
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la poblaciéon que hacia donaciones al sector no lucrativo fluctud, sin
registrar ningun incremento global, en los afios ochenta y noventa 6.

En 1991-1992, la cantidad media donada al sector voluntario por
las unidades familiares se estimé en el 1,9 por ciento de la renta media
familiar en los Estados Unidos y en el 0,9 por ciento de esa misma renta
en Alemania (con exclusion del impuesto eclesiastico; véase Salamon,
Anheier y Sokolowski, 1995), lo que correspondia a las cantidades
donadas de media por todas las unidades familiares, es decir, el 1,2 y el
0,3 por ciento de la renta media familiar, respectivamente. En el Japén
se estim6 prudentemente en el 0,1 por ciento en 1994 (Yamauchi,
1998). Algunos célculos recientes han situado la cantidad media donada
por las unidades familiares a entidades benéficas en un porcentaje lige-
ramente inferior al 2 por ciento de la renta media familiar en el Reino
Unido, y en el 0,2 por ciento de esa renta en Francia en 199617, El nivel
medio de las donaciones de particulares o de unidades familiares
parece también mantenerse estable o disminuir en relacién con la
renta, por lo menos en Francia, Reino Unido y Estados Unidos (los pai-
ses de los que tenemos datos) 8.

Sélo un porcentaje de las donaciones privadas se dirige a partes
del sector voluntario en las que probablemente intervengan organiza-
ciones populares de interés publico u organizaciones que prestan
servicios personales, sociales y comunitarios. El cuadro 7 recoge la dis-
tribucion de las donaciones privadas entre las diversas partes del sector
voluntario en siete paises y alrededor de 1990. Si examinamos de nuevo
los servicios sociales, el medio ambiente, el desarrollo y la vivienda, las
actividades civicas y la defensa de los derechos humanos, la filantropia
y las actividades internacionales, constataremos que atraen como
minimo el 50 por ciento de las contribuciones privadas en sélo tres de
los siete paises, aproximadamente un tercio en otros tres paises y s6lo
alrededor de una quinta parte en los Estados Unidos. El porcentaje
asignado realmente a las organizaciones populares de interés ptblico es
mas reducido porque el grupo de los «servicios sociales» abarca tam-
bién los grandes centros de asistencia hospitalaria en la mayoria de los
paises, lo que se tradujo en que, los afios considerados, las unidades

16 Las estimaciones se refieren al porcentaje de adultos que hicieron donaciones en Francia
(Archambault y Boumendil, 1998) y al de unidades familiares que contribuian a entidades benéfi-
cas en el Reino Unido (Pharoah y Smerdon, 1998, grafico 1.2) y en los Estados Unidos (Hodgkin-
son y colaboradores, 1996b).

17 Reino Unido: Banks y Tanner (1997), citado en Pharoah y Smerdon (1998), y Office for
National Statistics (1998); Francia: Archambault y Boumendil (1998) e INSEE (1998).

18 Fuentes: Francia, Archambault y Boumendil (1998), INSEE (1998) e informacién sobre
el tamafio de la unidad familiar facilitada por Sophie Ponthieux; Reino Unido, datos extraidos de
la encuesta sobre el gasto de las familias de la Office for National Statistics (1998); Estados Unidos,
Hodgkinson y colaboradores (1995 y 1996b), United States Bureau of the Census (1997 y 1998) y
Weisbrod (2000b).
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Cuadro 7. Distribuciéon de las donaciones privadas al sector voluntario (porcentaje),
1990

Alemania Estados Francia Italia Japon  Reino Suecia
Unidos Unido

Cultura y actividades recreativas 17,8 5,6 10,3 18,0 2,9 12,0 26,4

Formacién e investigacion 6,1 22,0 34,1 6,0 68,6 14,6 27,1
Sanidad 23,7 245 16,3 53 7,5 0,3
Servicios sociales 43,8 12,2 19,4 31,5 0,1 36,4 10,1
Medio ambiente 0,2 0,8 1,5 0,6 1,7 6,3 4,8
Desarrollo y vivienda 0,1 2,6 1,6 0,6 0,0 3,5 0,4
Actividades civicas y derechos

humanos 1,3 0,4 1,4 0,9 4,0 0,4 9,1
Filantropia 0,0 3,4 1,7 14,8 19,2 6,8 2,6
Actividades internacionales 6,5 2,7 10,6 1,8 3,5 11,7 11,4
Asociaciones comerciales 0,4 . 3,1 20,6 0,9 5,8
Otras actividades 25,8 2,0
Total 100,06 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Porcentaje de la financiaciéon

del sector voluntario 3,9 18,6 71 4,9 1,3 12,0 9,4
Porcentaje de organizaciones

populares de interés publico 52,0 22,1 36,2 50,2 285 650 384

Fuente: Célculos basados en Salamon, Anheier y Sokolowski, 1995, cuadros 2.2, 3.2, 5.2, 6.2, 7.2, 8.2y 9.2,

familiares dieron de media como maximo el 0,4 por ciento de su renta
en el Reino Unido, el 0,3 por ciento en los Estados Unidos, el 0,2 por
ciento en Alemania y el 0,06 por ciento en Francia a organizaciones no
lucrativas consideradas fuentes potenciales de futuro empleo y de reac-
tivacion del sector no lucrativo.

Se ha propuesto a menudo aumentar los incentivos fiscales a los
donantes, pero los escasos datos que tenemos hacen pensar que la
receptividad puede ser muy escasa (Pharoah y Smerdon, 1998;
Archambault y Boumendil, 1998, y Kendall, y Knapp, 1996). Por lo
tanto, si la tendencia actual continta, parece improbable que puedan
aumentar las donaciones privadas hasta el punto de convertirse en una
fuente de ingresos capital del sector voluntario!°.

19 La disminucién de las contribuciones de las unidades familiares a organizaciones no
lucrativas observada en ciertos paises en los afios noventa puede deberse en parte a la recesion y
desaparecer conforme aumente la renta: los estudios efectuados en los Estados Unidos muestran
que las donaciones guardan relacién con la situacién econémica de las personas y las perspectivas
que abrigan (Hodgkinson y colaboradores, 1996b). Ahora bien, parece que los aumentos de la
renta tienen una relacién menos que proporcional con los aumentos de las donaciones, por lo
menos en los Estados Unidos, el Reino Unido y el Japén (ibid.; Pharoah y Smerdon, 1998, y
Yamauchi, 1998).
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Cuadro 8. Porcentaje de la poblacién que realizaba trabajos voluntarios en 1990-1991

Todo el voluntariado!  Excluidas las activi- Voluntariado en el ano
dades religiosas’ anterior al del estudio?
Estados Unidos 46 34 49
Canada 43 39
Suecia 39 38
Noruega 37 34
Paises Bajos 36 33
Alemania 30 28 13
Bélgica 28 27
Irlanda 26 24
Dinamarca 26 25
Italia 24 21
Francia 23 22 19
Reino Unido 22 20 51
Espafia 12 10
Japon 28

1 Porcentaje de adultos mayores de 18 afios que realizan trabajos voluntarios no remunerados.
Fuente: Dekker y Van den Broek, 1998.

2 Porcentaje de adultos mayores de 18 afios que realizaron trabajos voluntarios el afio anterior al del estudio.

Fuentes: Francia (1991) y Estados Unidos (1990): Salamon, Anheier y Sokolowski, 1995; Alemania (los datos
correspondientes a 1990 de las columnas 1y 2 se refieren al territorio de la ex Republica Federal de Alemania):
Dekker y Van den Broek, 1998; (los datos de 1991 de la columna 3 se refieren a Alemania después de la
reunificacion): Salamon, Anheier y Sokolowski, 1995; Japén (1991): Yamauchi, 1998; Reino Unido (1991): Davis
Smith, 1998. Las estimaciones basadas en Salamon, Anheier y Sokolowski (1995) no comprenden las
actividades religiosas.

Trabajo voluntario

Se ha citado al trabajo voluntario como una de las razones por las
que podria ser més barato crear empleos remunerados en organizacio-
nes voluntarias que en el sector publico y se ha llegado incluso a propo-
ner que se generalice, al tiempo que se reduzca el nimero de las horas
de trabajo remunerado, y que se utilice normalmente en los servicios
personales y comunitarios.

En Francia, Alemania e Italia, segtin algunos célculos, el trabajo
voluntario podria representar como mucho el 40 por ciento de las horas
de trabajo realizadas en organizaciones no lucrativas y el 25 por ciento
de todos los recursos del sector voluntario (Salamon, Anheier y Soko-
lowski, 1995). El cuadro 8 indica los porcentajes de la poblacion adulta
(personas de 18 anos o mas) que realizaban trabajos voluntarios en
catorce paises industrializados en 1990. Los porcentajes estimados de
voluntarios variaban mucho segtin los paises y las definiciones seguidas,
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Cuadro 9. Distribucién del trabajo voluntario en 1990 (porcentaje del total de horas)

Alemania Francia Italia Suecia
Cultura y actividades recreativas 60,5 48,8 33,0 51,6
Educacion e investigacion 2,9 5,3 9,7 2,4
Sanidad 6,3 3,0 13,2 0,1
Servicios sociales 5,4 16,3 36,1 8,1
Medio ambiente 8,8 10,3 1,5 2,2
Desarrollo y vivienda 0,0 3,4 3,1 3,8
Actividades civicas y derechos humanos 9,0 4,5 1,7 12,2
Filantropia 2,7 2,2 0,1 0,0
Actividades internacionales 0,9 3,4 1,6 2,1
Asociaciones comerciales 3,3 2,8 0,0 15,6
Otras actividades 2,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Célculos basados en Salamon, Anheier y Sokolowski, 1995, cuadros 2.1, 3.1, 5.1y 9.1.

pero eran considerables en la mayoria de los paises?’. Se dice que el
voluntariado estd aumentando en el Japon y que lo ha hecho en Fran-
cia, tanto por el porcentaje de la poblacién que participa en él como por
el nimero medio de horas de trabajo que realizan los voluntarios
(Yamauchi, 1998 y Archambault y Boumendil, 1998). El nimero medio
de horas ha estado aumentando también en el Reino Unido, pero el
porcentaje de voluntarios descendié ligeramente en 1991-1997 (hasta
el 48 por ciento), tras el aumento (del 44 al 51 por ciento) registrado en
1981-1991 (Davis Smith, 1998). En los Estados Unidos, el nimero
medio de horas trabajadas por los voluntarios ha permanecido estable
desde 1991, pero el porcentaje de voluntarios siguié una tendencia muy
similar a la del Reino Unido, pasando del 45 por ciento en 1987 a mas
del 50 por ciento en 1989-1991 y retrocediendo al 49 por ciento en 1995
(Hodgkinson y colaboradores, 1996b).

(En qué campos realiza la gente trabajos voluntarios? El cuadro 9
indica la distribucién de las horas de trabajo voluntario (salvo el reali-
zado para iglesias, sindicatos y partidos politicos) entre los diversos
campos de actuacion del sector voluntario en cuatro paises en 1990.
Existe un desglose diferente, pero relacionado, de las tareas de trabajo

20 Obsérvese que en algunos paises las cifras sobre el voluntariado pueden incluir algunos
trabajos voluntarios realizados en instituciones del sector ptblico e incluso en empresas lucrativas
privadas, aunque lo segundo es normalmente tan limitado que no merece la pena. A menos que se
diga lo contrario, las cifras que citamos no comprenden los trabajos voluntarios informales reali-
zados para amigos y vecinos. Para las cuestiones relativas a la comparabilidad y la cuantificacion
del voluntariado, véase Lyons, Wijkstrom y Clary (1998).
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Cuadro 10. Distribucién de las tareas voluntarias’ entre las actividades benéficas
de interés publico en los Estados Unidos, en 1989 y 1995 (porcentaje)

Tipo de actividad benéfica 1989 1995
Arte, cultura y humanidades 71 6,1
Formacion 15,9 17,3
Medio ambiente 6,1 7,0
Sanidad 1,7 13,2
Servicios humanitarios 13,5 12,6
Beneficio publico y social 7,6 6,7
Actividades recreativas para adultos 8,2 7,3
Desarrollo de la juventud 15,3 15,2
Actividades relacionadas con el trabajo 8,5 7,9
Otras actividades? 6,1 6,6

1 Sélo el voluntariado oficial, sin incluir actividades religiosas ni de partidos politicos. 2 Comprende fundaciones
internacionales, privadas y comunitarias y otras actividades.

Fuentes: Hodgkinson y colaboradores, 1996a, cuadro 1, y 1996b, cuadro 2.16.

voluntario en los Estados Unidos en 1989 y 1995 (cuadro 10), y sobre el
Reino Unido contamos con una indicacién del porcentaje de volunta-
rios que trabajaban en cada uno de los campos de una serie en 1991 y,
de nuevo, en 1997 (cuadro 11)2L. Salvo en los Estados Unidos, una
parte considerable del trabajo voluntario tiene lugar en organizaciones
que se consagran a actividades culturales y recreativas, a las que se
dedica el 49 por ciento de las horas de trabajo voluntario en Francia, el
61 por ciento en Alemania, el 33 por ciento en Italia y el 52 por ciento
en Suecia (pero sélo el 14-15 por ciento en los Estados Unidos). En el
Reino Unido, una cuarta parte de los voluntarios trabaja en actividades
deportivas y una sexta parte en «aficiones, actividades recreativas y
artisticas». Salvo en Italia, los Estados Unidos y posiblemente el Reino
Unido, el porcentaje del trabajo voluntario consagrado a los servicios
sociales es considerablemente inferior al dedicado a las actividades cul-
turales y recreativas. En resumen, pues, si agrupamos de nuevo todos

21 La informacién sobre los Estados Unidos, y especialmente el Reino Unido, no es total-
mente comparable con la relativa a los demas paises, porque en lugar de a las horas o a las tareas,
se refiere a los voluntarios, los cuales trabajan mas horas de media en unos campos que en otros.
Por ejemplo, en Francia el 9 por ciento de los voluntarios trabajaba en servicios de salud, pero
aportaba sélo el 3 por ciento del nimero de horas de trabajo voluntario en 1990, mientras que el
5 por ciento de los que trabajaban voluntariamente en la proteccién y la conservacién del medio
ambiente aportaba el 10 por ciento del ntimero de horas (Archambault, 1997). Ademés, un mismo
voluntario puede dedicarse a mas de un tipo de actividad (datos del Reino Unido).
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Cuadro 11. Actividades voluntarias' por campos de interés en el Reino Unido, 1991
y 1997 (porcentaje del niumero de voluntarios?)

Campo 1991 1997
Educacion de nifios 23 23
Juventud, nifos 19 14
Educacion de adultos 4 4
Deporte, ejercicio 25 26
Sanidad y asistencia social 24 19
Ancianos 14 6
Seguridad, primeros auxilios 8 9
Medio ambiente 6 5
Justicia y derechos humanos 2 3
Asociaciones locales 9 14
Grupos de ciudadanos 8 10
Aficiones, actividades recreativas, arte 17 18
Trabajos complementarios a los del puesto de trabajo 3 3
Grupos relacionados con trabajos remunerados 2 3
Animales 3 3
(NUmero de voluntarios en la muestra) (747) (704)

1 No se incluyen las actividades religiosas ni las politicas. 2 El total de cada afio supera el 100 por ciento porque
algunos de los voluntarios participan en actividades en varios campos de interés diferentes.

Fuente: Davis Smith, 1998, cuadro 3.4.

los campos en los que probablemente actian organizaciones populares
no lucrativas de interés publico e incluimos los servicios comunitarios y
personales, podemos obtener una estimacién del porcentaje maximo
del trabajo voluntario donado a esas organizaciones, a saber: el 40 por
ciento en Francia, el 44 por ciento en Italia, el 42-43 por ciento en los
Estados Unidos, el 27 por ciento en Alemania y el 28 por ciento en
Suecia.

Al igual que con las donaciones, es dificil sacar alguna conclusién
clara de los pocos datos que tenemos acerca de la evolucion de la distri-
bucién del voluntariado a lo largo del tiempo en el Reino Unido y los
Estados Unidos, excepto que la parte del trabajo voluntario dedicada a
los servicios sociales personales y comunitarios se ha mantenido en tér-
minos generales estable en esos paises (cuadros 10y 11).

Si se pretende recurrir al trabajo voluntario para reducir los costos
laborales de los servicios personales y comunitarios o para organizar la
prestacion de esos servicios en torno a la participacién de los ciudada-
nos, es importante que se comparta la carga de trabajo y que todos se
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conciencien. No existe una tendencia transnacional general de los por-
centajes relativos de hombres y mujeres que realizan trabajos volunta-
rios. El porcentaje de las mujeres fue superior al de los hombres en los
Estados Unidos (1996), Japén (1996) y Australia (1992); el de los hom-
bres fue mas elevado en Francia (1996) y los porcentajes fueron simila-
res en el Reino Unido (1991) 22, Ahora bien, los hombres y las mujeres
no realizan necesariamente trabajos voluntarios en los mismos campos.
En Australia, en el Reino Unido y en Francia se observo la siguiente
tendencia: los hombres trabajan més a menudo en actividades deporti-
vas y es mas probable que las mujeres realicen trabajos que tengan que
ver con la educacion de los nifios y los servicios sociales 23. Por consi-
guiente, si se recurre al voluntariado para servicios personales y comu-
nitarios, ya sea para reducir el costo de los empleos remunerados o para
hacer que la poblacidn participe en la prestacion de los servicios, es pro-
bable que haya que basarse mas en el voluntariado femenino que en el
masculino.

Por tdltimo, se desconoce si las personas harian maés trabajo volun-
tario si tuvieran mas tiempo libre. En el Reino Unido, al igual que en
los Estados Unidos y en Francia, el desempleado suele realizar trabajos
voluntarios con menos frecuencia que el ocupado, pero esta situacién
puede deberse a factores ajenos al tiempo libre, como la renta o la inca-
pacidad. La gente ocupada a tiempo parcial realiza trabajos voluntarios
mas a menudo que la que estd a tiempo completo en los Estados Uni-
dos, y en el Reino Unido, segtn datos més detallados, se da una tenden-
cia mas compleja, segtin el ndmero de horas trabajadas?*.

Expansiéon de la prestaciéon de servicios del sector
voluntario

Se recordara que es muy pequeiio el porcentaje del empleo en
actividades no lucrativas en las que probablemente participen organi-
zaciones que prestan servicios comunitarios y personales y organizacio-
nes populares de interés publico. La comparacién del empleo en esa
parte del sector voluntario con el nivel de desempleo da una indicacién

22 Fuentes: Estados Unidos, Hodgkinson y colaboradores (1996b); el Japén, Yamauchi
(1998); Australia, Australian Council of Social Service (1997); Francia, Archambault y Boumendil
(1998); Reino Unido, Davis Smith (1998). La escasa informacion existente sobre los recientes cam-
bios producidos en los porcentajes de voluntariado femenino y masculino no parece indicar una
convergencia de las tendencias transnacionales del voluntariado de hombres y mujeres.

23 Véanse Australian Council of Social Service (1997); Davis Smith (1998), y Archambault
y Tchernonog (1994), respectivamente.

24 Véanse Davis Smith (1998), Hodgkinson y colaboradores (1996b), y Archambault y
Tchernonog (1994), respectivamente.
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de la expansién que seria necesaria para que esas organizaciones hicie-
ran mella visible en el desempleo .

En 1995, trece de los paises industrializados sobre los que posee-
mos informacion tenian tasas de desempleo iguales o superiores al 5
por ciento 2. En esos paises, para disminuir el desempleo en un 25 por
ciento, el empleo en la parte pertinente del sector voluntario hubiese
tenido que aumentar entre el 60 y el 640 por ciento (es decir, una mul-
tiplicacion por valores comprendidos entre 1,6 y 7,4) segun el pais de
que se tratase, aunque las cifras correspondientes a la mayoria de los
paises oscilarian entre el 130 y el 420 por ciento (es decir, multiplicando
el empleo no lucrativo por unos valores comprendidos entre 2,3y 5,2 en
las partes del sector pertinentes). Incluso una reduccién del desempleo
del 10 por ciento hubiera requerido que esta parte del sector voluntario
aumentara entre el 25 y el 260 por ciento, aumento que en la mayoria
de los paises estaria comprendido entre el 50 y el 170 por ciento. En
cambio, el rdpido crecimiento del sector voluntario en conjunto obser-
vado en Alemania y Estados Unidos en los afios ochenta sigui6 siendo
del orden del 40 por ciento en total durante un periodo de diez afios.

Los empleos creados en la parte pertinente del sector voluntario
en 1990-1995 sélo representaron en realidad una parte muy pequeiia
del nivel que el desempleo podria haber alcanzado si esos empleos no
se hubieran creado. Comparados con esa tasa de desempleo «tedrica»,
esos cinco afios de creaciéon de empleo representaron 0,4 puntos por-
centuales (o0 una reduccion del 4 por ciento) en Francia, 0,7 puntos (una
reduccién del 7 por ciento) en Alemania, 0,4 puntos (una reduccién del
4 por ciento) en el Reino Unido, 0,1 puntos (una reduccién del 4 por
ciento) en el Japon y 0,4 puntos (una reduccion del 6 por ciento) en los
Estados Unidos. Evidentemente, los servicios personales y comunita-
rios prestados por el sector voluntario hubieran tenido que crecer de
forma espectacular para afectar visiblemente al desempleo. Si ademas
el sector voluntario debe asumir la actuacién del Estado en todos los
servicios sociales (incluido el grupo antes mencionado), la expansion
requerida serfa colosal.

% Las estimaciones que se dan a continuacion representan tinicamente magnitudes aproxi-
madas y en ellas no se ha tenido en cuenta la posibilidad de que los empleos creados en el sector
voluntario puedan corresponder a reducciones de empleo en otras partes de la economia (por
ejemplo, a consecuencia de la privatizacion de servicios sociales) o, a la inversa, de que la creacién
de empleo en el sector voluntario pueda tener efectos indirectos en otros sectores. Las estimacio-
nes se calcularon teniendo en cuenta Salamon, Anheier y Sokolowski (1995), proyecto JH (1999)
y OIT (2001).

26 Esos paises (véase la lista en el cuadro 1) tenfan tasas de desempleo entre €l 7 y el 12 por
ciento, salvo los Estados Unidos (5,6 por ciento), Finlandia (15,2 por ciento) y Espafa (22,9 por
ciento). Los dos paises con bajas tasas de desempleo eran Austria (3,7 por ciento) y Jap6n (3,2 por
ciento). Véase OIT (2001).
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Necesidad de financiacion publica

Como hemos explicado, gran parte del crecimiento del empleo en
el sector voluntario en Europa en los afios noventa se financié con fon-
dos publicos. Es improbable que el sector voluntario por su cuenta
hubiese podido alcanzar ese crecimiento a gran escala. Los recursos
precisos para que continde esta tendencia no podran consistir tnica-
mente en donaciones privadas, ni en trabajo voluntario, aunque
aumenten los incentivos fiscales y el tiempo de ocio. Si bien los ingresos
procedentes de actividades comerciales han estado creciendo con
mayor rapidez que el total de los recursos del sector voluntario en
varios paises, y puede que lo sigan haciendo, ese aumento sigue estando
muy por debajo de los niveles necesarios para lograr una expansién a
gran escala si se considera que esos ingresos s6lo proporcionan una
parte de los recursos de las organizaciones no lucrativas, y en los servi-
cios sociales una parte més pequefia que en otros campos del sector
voluntario. A medida que aumentan, los recursos del mercado pueden
de hecho desbancar a otras fuentes de ingresos, especialmente las dona-
ciones privadas (James, 2000). Efectivamente, si las organizaciones no
lucrativas que prestan servicios comunitarios y personales fueran capa-
ces de obtener suficientes recursos de actividades comerciales para
financiar en poco tiempo la necesaria expansién, probablemente no
existirfa en absoluto ningtin problema general de creaciéon de empleo.
Ademas, el excesivo recurso a los ingresos de actividades comerciales
puede poner en peligro la independencia que permite a las organizacio-
nes no lucrativas perseguir objetivos sociales (Weisbrod, 2000b).

Si fuese realmente posible una expansion rapida de las partes del
sector voluntario que prestan servicios comunitarios y personales, ten-
dria que lograrse con una aportacién masiva de capitales publicos, cuya
necesidad se reconoce explicitamente en las dos hipétesis sobre la crea-
cion de empleo en el sector no lucrativo — crear puestos de trabajo en
servicios sociales publicos subcontratados a prestatarios no lucrativos,
o bien en organizaciones voluntarias que reciban fondos publicos y pri-
vados —, para prestar servicios que las empresas lucrativas no pueden
desarrollar a precios asequibles a los pobres ?’. Si se va a reorientar una
considerable cantidad de fondos publicos del sector publico al volunta-
rio, o se va a destinar prioritariamente al sector no lucrativo, habra que
tener la certeza de que esos fondos se utilizardn mejor en ese sector que
en otros, certeza que dependera de la respuesta que se obtenga a dos
interrogantes: si podran crearse mas empleos en el sector no lucrativo,
y si ésta serd la manera mas eficaz de alcanzar otros objetivos de interés

27 Aunque las subvenciones de la demanda se mencionan con frecuencia en este contexto,
las modalidades propuestas, por ejemplo, cupones canjeables por organizaciones no lucrativas,
equivalen a subvenciones de la oferta en beneficio del sector no lucrativo.
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publico relacionados con los servicios prestados. A continuacion abor-
damos ambas cuestiones.

¢ Crearian mas empleo los fondos publicos si se asignaran
al sector voluntario?

La idea de que se podria crear mas empleo subcontratando los
actuales servicios sociales a organizaciones no lucrativas proviene de la
creencia de que las organizaciones voluntarias son menos burocraticas
que el sector publico y, por lo tanto, prestarian los servicios por un costo
menor. Ahora bien, se desconoce si un sector no lucrativo ampliado
considerablemente seria menos burocratico que el Estado. En general,
los administradores de las organizaciones no lucrativas no tienen
ningln incentivo mas para reducir al minimo los costos que los que
tienen los administradores del sector publico, al contrario de lo que
sucede con los propietarios de empresas lucrativas?8. En los servicios
sociales, las instituciones no lucrativas pueden atraer a un tipo particu-
lar de administrador, menos motivado por sus propios intereses, pero
también puede darse este caso en el sector publico (véase, por ejemplo,
Posner y Schmidt, 1996). Ademas, si el sector no lucrativo se expande
rapidamente gracias a las cuantiosas subvenciones publicas ofrecidas a
las organizaciones voluntarias, es probable que atraiga a més personas
y organizaciones oportunistas (Weisbrod, 1988), que traten de apro-
piarse de fondos publicos, por ejemplo, mediante altos salarios, planti-
llas de personal numerosas, gastos suntuarios, etcétera, que se afia-
dirian a los costos de los servicios.

No podemos comparar los resultados de las organizaciones de
prestacion de servicios del sector publico y no lucrativas porque los
escasos datos empiricos que tenemos no son concluyentes y no parecen
indicar que las organizaciones no lucrativas sean sistematicamente mas
ventajosas en lo que respecta a los costos (Rose-Ackerman, 1996;
Edwards, 1998, y Edwards y Hulme, 1996). Por ejemplo, en uno de los
estudios mas elaborados sobre el tema, Sloan y otros (1998) constata-
ron que la dnica diferencia significativa desde el punto de vista esta-
distico entre los resultados de los hospitales publicos, los no lucrativos
y los lucrativos de los Estados Unidos consistia en que los hospitales del
sector publico ofrecian un servicio més barato, en igualdad de condicio-
nes, sin que se observase ninguna diferencia de costos importante (no
habia diferencia significativa alguna en cuanto a la calidad del servicio
entre los tres tipos de hospital). Ahora bien, comparada con la situacion
actual, una expansion masiva de la prestacién voluntaria de servicios

2 Lafalta de incentivos para reducir los costos al minimo que tienen las organizaciones del
sector publico y las no lucrativas podria en realidad ser una ventaja en situaciones en las que no
estuviesen bien definidos los objetivos de interés publico o cuando fuese dificil controlar los resul-
tados, ya que también podria haber menos incentivos para reducir la calidad que en las organiza-
ciones lucrativas (Ehrmann y Biedermann, 1990).
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sociales requeriria una mayor vigilancia por los poderes publicos de las
empresas subcontratadas no lucrativas para velar por el cumplimiento
de los objetivos de interés publico, funcidn esta que crearia probable-
mente otra forma de burocracia, sobre todo porque la exigencia de
cuantiosas subvenciones podria atraer al sector a personas sin escripu-
los. No estd nada claro, pues, que la subcontratacion de servicios socia-
les al sector no lucrativo fuese a crear mas puestos de trabajo gracias a
la disminucién de los costos de los servicios o de la burocracia.

Se aduce con frecuencia que la financiacién de nuevos empleos en
las organizaciones populares no lucrativas que prestan servicios perso-
nales y comunitarios bastaria para crear mas empleo que la financiacién
de nuevos servicios del sector publico, porque atrae donaciones priva-
das y voluntarios y combina los ingresos procedentes de actividades
comerciales y no comerciales. En muchos paises, el sector ptiblico tiene
también acceso a los recursos del mercado. Ahora bien, también se
puede argumentar que los «empresarios sociales» que crean empresas
no lucrativas desempefian mejor la tarea de agrupar recursos proceden-
tes de diferentes sectores de la economia. Esta estrategia podria ser
impracticable a gran escala, pues no es probable que aumenten consi-
derablemente ni el nimero de voluntarios ni las donaciones. Si hubiese
que redistribuir el actual volumen de trabajo voluntario, o incluso un
volumen algo mayor que el actual, para hacer frente a un aumento a
gran escala de la prestacién de servicios, tal vez apenas variasen los cos-
tos. Ademas, en una sociedad dada solo puede existir un nimero limi-
tado de «empresarios sociales».

También se ha dicho que es probable que la flexibilidad de las
pequeiias organizaciones populares y los menores salarios que abonan
las organizaciones no lucrativas fomenten la creacién de empleo. Pues
bien, no es nada seguro que se puedan conservar pequefias estructuras
populares a medida que el sector se expanda en la medida necesaria y
tenga que cumplir las normas y los objetivos que las autoridades
determinen. Si se conservasen, su flexibilidad puede constituir una
ventaja en lo relativo a los costos. S6lo tenemos algunos datos sobre
los niveles salariales del sector voluntario comparados con los de las
organizaciones publicas y lucrativas. Los salarios parecen ser efectiva-
mente mas bajos en términos generales para un nivel dado de conoci-
mientos especializados o de calificacion en las organizaciones no
lucrativas, pero en los Estados Unidos y Alemania los salarios de las
mujeres y los miembros de minorias étnicas del sector voluntario
podrian ser superiores a la media en unas cuantas actividades (Zim-
meck, 1998; Kaminski, 1998; Hodgkinson y colaboradores, 1994;
Anheier, 1991, y Preston, 1989). Segtin una encuesta efectuada recien-
temente, en Italia los salarios del sector voluntario son inferiores a los
de los servicios sociales publicos, pero normalmente corresponden a
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una menor capacitaciéon técnica y a una mayor satisfacciéon de los
empleados (Borzaga, 2000). Se han formulado hipétesis contradicto-
rias sobre los posibles efectos de los bajos salarios en la calidad del
servicio (Preston, 1989, y Handy y Katz, 1998).

Objetivos de politica social y «carencias del sector
voluntario»

En los servicios sociales en general y en los personales y comuni-
tarios en particular, una prestacion eficiente conlleva objetivos de inte-
rés publico que pueden motivar la intervencion estatal para financiar,
regular o asumir directamente los servicios. Entre esos objetivos de
politica social se encuentran por lo general la redistribucion y la equi-
dad, la promocién de la seguridad econdémica y la dignidad de las per-
sonas (Barr, 1992) y diversas cuestiones de salud publica. En la practica,
la persecucién de esos objetivos puede entrafiar la proteccion de grupos
vulnerables, como nifios, personas mentalmente discapacitadas o débi-
les, los ancianos, la poblacién que vive en la pobreza, etc. La interven-
cion estatal puede adoptar diversas formas, dependiendo de los
objetivos publicos buscados y del grado en que puedan alcanzarlos las
organizaciones lucrativas que operan en los mercados, las organizacio-
nes no lucrativas (reguladas o noy con o sin financiacion publica) y/o el
propio Estado. Es frecuente que los mercados (y las organizaciones
lucrativas a las que proporcionan incentivos) no logren alcanzar por si
mismos los objetivos de interés publico de la politica social. Estas
carencias de los mercados suelen producirse respecto de bienes
publicos, como la sanidad o la ensefianza publica, o de servicios a pro-
posito de los cuales la informacién asimétrica (es decir, aquella que no
esta porigual a disposicion de todas las partes) puede ser explotada por
los proveedores a expensas de los usuarios porque es dificil valorar la
calidad antes de efectuar una compra, o cuando la prestacién de los ser-
vicios es compleja, por ejemplo, en los campos de la asistencia sanitaria,
los servicios juridicos, la atencidn a los ancianos o el asesoramiento. Los
Estados pueden fallar en otras situaciones, por ejemplo, cuando la fle-
xibilidad es importante o los incentivos a corto plazo influyen en la cali-
dad del servicio. Se han detectado varias carencias del sector voluntario
que no plantean necesariamente un problema a las organizaciones
constituidas y financiadas voluntariamente por ciudadanos que no
recurren a la asistencia publica, pero que pueden ser un problema si los
poderes publicos financian a las organizaciones voluntarias o recurren
a ellas para alcanzar objetivos de interés publico.

Salamon (1987) enumerd las carencias del sector voluntario: insu-
ficiencia filantrépica, particularismo, falta de profesionalidad y pater-
nalismo. La insuficiencia filantrépica quiere decir que los fondos de
beneficencia no bastan para respaldar una prestacion suficiente de asis-
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tencia social 2. Este conocido problema no tiene que preocuparnos mas
en este articulo, dado que ya hemos establecido que seran necesarios
fondos publicos para expandir el sector voluntario. La financiacién
mediante donaciones privadas podria plantear otros problemas, por
ejemplo, que las decisiones que se adoptaran correspondiesen a las
preferencias de los principales donantes, que no son, claro estd, perso-
nas elegidas por votacién democritica. Ademds, la financiacién
mediante donaciones privadas es en cierto sentido regresiva frente a la
financiacion mediante impuestos, porque la proporcion de la renta
familiar donada a entidades benéficas esta en relacion inversa al nivel
de la renta, por lo menos en el Reino Unido, el Japon y los Estados
Unidos 3. Un problema maés importante podria ser la imposibilidad de
garantizar la continuidad de la financiacion voluntaria, que es inestable
a consecuencia de los altibajos de la moda y de los cambios en breve
tiempo de las preferencias de los donantes. Segtin datos relativos a los
Estados Unidos y Francia, los problemas que impulsan a crear nuevas
organizaciones no lucrativas dependen en parte de la actualidad y de
los «nuevos entusiasmos» (Rose-Ackerman, 1996, y Forsé, 1984). Aun-
que esta inestabilidad refleja el dinamismo del sector voluntario y su
receptividad al cambio, puede hacer dificil el garantizar la continuidad
de la prestacion de determinados servicios. Es posible que surjan pro-
blemas similares con el trabajo voluntario: puede ser dificil obtener
suficiente trabajo voluntario, duradero y periddico, por lo que no puede
garantizarse una prestacion de servicios estable confiando en una con-
tribucién considerable del voluntariado. La experiencia de las econo-
mias de planificacién centralizada demuestra que el recurso habitual al
trabajo voluntario para servicios colectivos sin proporcionar incentivos
materiales puede suponer que se exija a los ciudadanos que realicen
trabajos no remunerados «de manera nada voluntaria».

Otras carencias del sector voluntario se deben a las caracteristicas
de la manera en que presta servicios, que pueden obligar al Estado a
regularlo o a asumir directamente los servicios, en vez de limitarse a
financiarlos (Steinberg y Young, 1998). Pueden darse manifestaciones
de paternalismo y particularismo debidas a las diferencias fundamenta-
les en torno a planteamientos de fondo y organizacién entre el enfoque
de la asistencia social por el sector voluntario y por el sector puiblico que
estan muy extendidos desde la Segunda Guerra Mundial. Los servicios
voluntarios dependen de la buena voluntad de parte de la poblacién

29 Algunas carencias del sector voluntario, como la insuficiencia de la financiacion proce-
dente de fuentes de beneficencia para atender necesidades sociales, han contribuido mucho a la
intervencion estatal en campos de la asistencia social atendidos anteriormente por el sector volun-
tario; esa intervencién se ha producido con frecuencia a peticion de las propias organizaciones no
lucrativas (Kendall y Knapp, 1996; Archambault, 1997, y Nyssens, 1998).

30 Véanse Zimmeck (1998), Yamauchi (1998) y Hodgkinson y colaboradores (1996b).



408 Revista Internacional del Trabajo

para organizar, financiar y aportar trabajo voluntario. En cambio, la
asistencia social que presta el sector publico se basa en la idea de que
las personas tienen derecho a los servicios del Estado de bienestar 3!, El
paternalismo puede ser un problema en las organizaciones no lucrati-
vas de interés publico, que a menudo prestan directamente servicios a
quienes no son miembros de ellas. Un ejemplo tipico son las entidades
benéficas tradicionales que prestan servicios sociales o complementan
los ingresos de sus beneficiarios, y en algunos analisis se afirma que
algunas de estas entidades son instrumentos de control social de los
pobres en el Reino Unido (Kendall y Knapp, 1996). El paternalismo
puede adoptar varias formas y consistir, por ejemplo, en incorporar en
el servicio objetivos acordes con las preferencias de los donantes en
lugar de las de los beneficiarios (en lo tocante, por citar algunos casos,
al consumo de alcohol, la practica religiosa o la manera de vivir; Gui,
1991) o de condiciones que no sean las méas adecuadas para avivar el
sentido de dignidad de los clientes (por ejemplo, restricciones de la
libertad, la intimidad o de la forma de vestirse). Como observan Sala-
mon y Anheier (1998), no es probable que las organizaciones paterna-
listas estén bien preparadas para fomentar la autonomia entre las
personas de las que se ocupan, funcién que se afirma a menudo realiza
mejor el sector no lucrativo que las «dadivas asistenciales» estatales.
Aunque los poderes ptblicos también pueden ser paternalistas, sigue
existiendo una gran diferencia, en lo que respecta a la dignidad de las
personas, entre ser atendido por caridad y reclamar un derecho. Como
se indicard més adelante, el riesgo del paternalismo puede surgir a con-
secuencia de la propia estructura de gestion de las organizaciones no
lucrativas de interés publico.

El particularismo se da cuando las organizaciones no lucrativas
seleccionan a los grupos de personas a las que atenderan y puede ser
valioso, por ejemplo, si les permite llegar a ciertos grupos que no tienen
acceso a determinados servicios del sector publico o que no confian en
los funcionarios gubernativos, o bien satisfacer necesidades concretas.
Ahora bien, la eleccién de los grupos depende de las preferencias de
personas a quienes nadie ha elegido democraticamente, y el particula-
rismo puede ser un problema si las organizaciones voluntarias adminis-
tran selectivamente un servicio al que se supone que todo el mundo
tiene acceso (Edwards y Hulme, 1996). Los problemas de coordinacion
pueden dificultar el llegar a todos los grupos potenciales de clientes.

La falta de profesionalidad puede ser una consecuencia directa de
los bajos salarios del sector y acaso también del caracter voluntario del
trabajo. El problema puede ser especialmente grave si se contrata a
desempleados de larga duracién poco calificados marginados en el mer-

31 Este derecho preserva la dignidad de las personas. El argumento se remonta por lo
menos a Beveridge. Véase, por ejemplo, Barr (1992).
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cado laboral para prestar servicios personales y comunitarios como
medida temporal de intervencién en el mercado laboral, un plantea-
miento que se formula con frecuencia. Una parte considerable de los
puestos de trabajo de esta indole consiste en atender a grupos vulnera-
bles, como nifios pequeflos o ancianos, y requiere una atencién especia-
lizada y personal estable y seguro. El recurso generalizado al trabajo
voluntario para la prestaciéon de servicios comunitarios y personales
puede plantear ademas problemas de equidad, dado que hace que los
pobres que son sus beneficiarios tengan que recurrir a alguien que tra-
baje gratuitamente prestandoles los servicios que necesitan, mientras
que otros se pueden permitir pagar esos servicios. En las organizacio-
nes de beneficio mutuo, los voluntarios probablemente se benefician
del servicio y, hasta cierto punto, del trabajo voluntario de los demas.
En las organizaciones de interés publico, en cambio, los clientes, o por
lo menos algunos de ellos, seguiran siendo receptores de trabajo volun-
tario y nunca proporcionaran ellos mismos el servicio; es mas que pro-
bable que los grupos de clientes més vulnerables se encuentren en esta
situacién. Vemos, pues, que el trabajo voluntario tiene un significado
diferente, sobre todo porque muchas organizaciones de beneficio
mutuo se dedican a actividades relacionadas con el ocio, como la cul-
tura o los deportes, mientras que es mas frecuente que las organizacio-
nes no lucrativas que prestan servicios sociales sean organizaciones de
interés publico. En un estudio australiano sobre el voluntariado se
constatd que en las organizaciones relacionadas con el deporte nunca
se consider6 que el trabajo voluntario fuese trabajo barato, pero que
era normal considerarlo en las relacionadas con los servicios sociales
(ACOSS, 1997). Ademas, si se recurre al trabajo voluntario en los ser-
vicios sociales y personales, hay que contar con el trabajo voluntario de
las mujeres, pues la mayoria de los voluntarios para esas actividades son
mujeres, y no es seguro que recurrir a ese trabajo voluntario de las
mujeres sea mas equitativo que basarse en ellas para que presten una
asistencia gratuita en la familia32.

¢ Cuando es mejor que intervenga el sector no lucrativo?

Quienes dicen que se podrian crear mas puestos de trabajo en el
sector no lucrativo alegan generalmente que la actuacion de éste cum-
pliria algunos objetivos mejor que la del Estado. Por ejemplo, las orga-

32 Aunque las relaciones de intercambio no mercantiles puedan impulsar los vinculos socia-
les, no todas las relaciones no comerciales estdn exentas de un elemento de explotacién, al contra-
rio de lo que algunas veces se piensa cuando se habla de los servicios comunitarios y del trabajo
voluntario solidario. Cuando el poder de las partes en una relacién es desigual (por ejemplo,
debido a diferencias de clase o de sexo), puede ser frecuente que una transaccién comercial sea de
hecho menos explotadora. En Powell y Guerin (1998) se tratan varias cuestiones conexas. Véanse,
también, en Maitland (1998), un examen sugerente de esta cuestion desde un punto de vista con-
servador, y en Rodgers (1998) un examen de las cuestiones relacionadas con el trabajo remune-
rado y no remunerado y la division del trabajo entre hombres y mujeres.
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nizaciones voluntarias pueden ser mas flexibles y ofrecer servicios
mucho maés acordes con las necesidades de los clientes; ser capaces de
llegar a los clientes mas pobres, que no pueden superar los obstaculos
burocréticos para acceder a los servicios de asistencia social o que con-
fian mas en una organizacién voluntaria que en un organismo publico;
ser mejores en la labor de ayudar a las personas a incorporar a sus vidas
un sentido activo de la responsabilidad, y asi sucesivamente.

Las funciones de las organizaciones voluntarias en la sociedad

Como hemos visto, el sector voluntario engloba una amplia gama
de actividades. S6lo una parte de las organizaciones no lucrativas son
proveedores de servicios y sdlo algunas de ellas prestan servicios socia-
les, personales y comunitarios que podrian estar financiados con fondos
publicos. La heterogeneidad del sector refleja las miltiples funciones
que desempeiian las organizaciones no lucrativas en los paises indus-
trializados. Tradicionalmente se considera que las organizaciones no
lucrativas desempefian una funcién de defensa de los derechos de los
ciudadanos. Las organizaciones voluntarias han sido creadas a menudo
para influir en la politica estatal y en otras organizaciones privadas. En
concreto, ha habido tradicionalmente organizaciones no lucrativas pro-
motoras de los intereses de las personas sin posibilidades de hacerse oir
(Stromquist, 1998), funcién que puede considerarse un factor de demo-
cracia en la sociedad. En algunos paises, por ejemplo, durante los tlti-
mos treinta afios las iniciativas de desarrollo de la comunidad han
provenido de organizaciones populares creadas originalmente para
promover los derechos de los grupos excluidos, de manera formal o
informal, de las instituciones del Estado o que estaban «marginados [...]
en virtud de su raza, género, minusvalia o pobreza» (Kendall y Knapp,
1996, pag. 59). De ahi el que algunos analistas del sector voluntario
hayan afirmado que la funcién propia de este sector es actuar de insti-
tucion intermediaria entre los ciudadanos y el Estado o el mercado (por
ejemplo, Bauer, 1998).

Otras dos funciones del sector voluntario guardan relacién con
ésta de defensa de derechos e intereses o de representacion, a saber:
averiguar qué necesidades sociales estan desatendidas o van surgiendo
y promover la innovacién social. Las organizaciones del sector volunta-
rio pueden servir para expresar las necesidades sociales cuando el inte-
rés general muda a consecuencia de la evolucion de las condiciones
econdémicas o sociales (Willard, 1995). De forma mas general, las orga-
nizaciones no lucrativas pueden averiguar qué necesidades no atiende
la politica social (Defourny, 1997, y Borzaga y Maiello, 1998). Las
empresas lucrativas que operan en el mercado no se haran cargo de
muchas necesidades sociales porque para satisfacerlas habria que redis-
tribuir la renta o porque algunas caracteristicas, como las de los bienes
publicos, hacen que los servicios correspondientes no sean rentables, lo
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cual puede ser un argumento a favor de la intervencion del Estado.
Ahora bien, las elecciones democraticas, principal cauce de expresiéon
de las necesidades sociales y de definicion del interés general, pueden
no reflejar los intereses de grupos minoritarios o de grupos insuficien-
temente representados en las instituciones politicas. Cabe que los inte-
reses o las preferencias de esos grupos difieran de los del votante medio
0 que éste no se halle bien informado de las cuestiones pertinentes. Tal
vez haya consenso en que éstas son necesidades sociales, pero puede
suceder que los poderes publicos sean incapaces de asumir adecuada-
mente los servicios correspondientes a esas necesidades, por ejemplo
por ser débiles o ineficaces (Yamauchi, 1998). Al identificar o prever
necesidades concretas nuevas o insatisfechas, el sector voluntario
puede ser una importante fuente de innovacidn, tanto en el tipo de ser-
vicio ofrecido como en la manera de organizarlo (Willard, 1995;
Defourny, Favreau y Laville, 1998; Kendall y Knapp, 1996, y Borzaga y
Maiello, 1998). Por ejemplo, en los tltimos afios las organizaciones no
lucrativas han creado nuevos servicios personales y comunitarios, como
la ayuda a los nifios para hacer los deberes escolares, las cocinas colec-
tivas, las empresas de integracion laboral o los refugios para victimas de
la violencia familiar. Han innovado también al reemplazar el enfoque,
a menudo segmentado y burocratico, de los servicios sociales publicos
por otro mas global, que toma en cuenta las necesidades en materia de
salud, empleo y vivienda de las personas, o al agrupar las organizacio-
nes y los recursos publicos, privados y voluntarios para abordar proble-
mas locales. El sector voluntario ha ofrecido tradicionalmente un
espacio en el que se puede experimentar, ya sea ideas novedosas o ideo-
logias impopulares o radicales que de esta manera pueden ser llevadas
a la practica sin imponerlas a los demas (Rose-Ackerman, 1996).

El aspecto normativo de todas esas funciones hace que en algunos
casos las organizaciones no lucrativas presten servicios temporalmente,
en el entendimiento de que tanto su financiacién como su prestacion
acabardn por ser asumidas por el Estado. Historicamente, con frecuen-
cia las organizaciones voluntarias que prestan servicios sociales se han
esforzado en obtener apoyo politico para la prestacion publica directa
de esos servicios (Salamon y Anheier, 1998), y asi sigue sucediendo en
muchos casos en la actualidad 33, lo cual condice con la tendencia hist6-
rica de creacidn de servicios publicos inspirada en las innovaciones del
sector voluntario y, més generalmente, con la colaboracion observada
a lo largo de la historia entre los poderes publicos y las organizaciones
no lucrativas, que ha aumentado en varios paises principalmente gra-
cias a la financiacion publica (Salamon y Anheier, 1996; Kendall y

3 Véanse, por ejemplo, Nyssens (1998) y Edwards y Hulme (1996). Segtn un reciente estu-
dio de una muestra representativa de organizaciones no lucrativas irlandesas, el 54 por ciento de
las organizaciones consultadas opiné que deberia haber més prestacién publica directa de sus ser-
vicios (Powell y Guerin, 1998).
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Knapp, 1996, y Archambault, 1997). En la bibliografia econémica re-
ciente se recogen también casos de prestacion no lucrativa mas efi-
ciente que la ptblica o la lucrativa. Cuando es asi, aunque el servicio lo
financie el Estado, para éste seria mas eficaz subcontratar el servicio a
organizaciones no lucrativas en lugar de asumirlo directamente.

Ventajas comparativas de las organizaciones no lucrativas
en lo que respecta a la prestacion de servicios

Varios estudios recientes en los que se investiga las razones por las
que existen organizaciones no lucrativas en las economias capitalistas
han constatado que hay dos tipos principales de bienes y servicios sumi-
nistrados por el sector voluntario: bienes ptblicos o cuasipublicos y bie-
nes y servicios privados en torno a los cuales existe una asimetria de
informacidn entre los proveedores y los consumidores, con desventaja
de los segundos. Las organizaciones no lucrativas pueden suministrar
bienes publicos que no proporciona el sector publico (Weisbrod,
1977b). Quizas haya un exceso de demanda de esos bienes y servicios
por la ineficacia o la falta de flexibilidad del Estado (Stromquist, 1998).
Esta situacion podria darse en terrenos en los que el sector voluntario
podria intervenir temporalmente, como ya hemos dicho. Otros bienes
colectivos pueden estar muy demandados en un pequefio segmento de
la poblacion, que tenga necesidades especificas o quiera servicios que
retinan un conjunto poco corriente de caracteristicas que las organiza-
ciones no lucrativas puedan prestar (Ben-Ner, 1986, y Ben-Ner y Van
Hoomissen, 1991). Por ejemplo, algunos consumidores, para quienes la
afiliacion es sefial de calidad, pueden buscar establecimientos escolares
o servicios de asesoramiento conformes a una religiéon o ideologia
determinadas (Rose-Ackerman, 1996). En sociedades heterogéneas en
las que existen grupos unidos, por ejemplo, minorias étnicas o religio-
sas, es mas probable que los consumidores organicen el suministro de
esos bienes publicos locales a través de organizaciones no lucrativas
(James, 1987).

Los servicios de educacién y asesoramiento tienen otra caracterfs-
tica que da una ventaja a las organizaciones voluntarias, y posiblemente
también al Estado: en ellos (como en otros, por ejemplo, los servicios
de asistencia sanitaria, hospitalizacion, guarderia o asistencia juridica),
los consumidores no disponen de tanta informacién como los provee-
dores sobre la calidad del servicio propuesto antes de adquirirlo, o
incluso hasta que haya transcurrido cierto tiempo desde la adquisicion.
Ademas, una vez efectuada la primera adquisicion, puede ser dificil
cambiar de proveedores, de forma que la competencia no puede inter-
venir e imponer una disciplina a éstos. En el caso de grupos particular-
mente vulnerables, como los ancianos, los niflos de corta edad o
personas mentalmente discapacitadas, puede que los consumidores del
servicio no sean quienes elijan a los proveedores y tal vez no estén en
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condiciones de proclamar su insatisfaccion o de quejarse de los abusos.
Los consumidores pueden sentir que pueden confiar en los proveedo-
res no lucrativos, que no tienen incentivos para reducir al minimo los
costos y la calidad ni para defraudar a los consumidores (Hansmann,
1980). También puede interpretarse la condicion no lucrativa como
sefial de que se tiene el propdsito de prestar servicios de calidad. Como
sefialan Ben-Ner y Van Hoomissen (1991), si el proveedor no lucrativo
estd controlado por algunos consumidores o por sus representantes, se
resuelve el problema de la informacién y esta ventaja beneficiara tam-
bién a otros consumidores que no intervengan en el control, en caso de
que el servicio también se preste a personas que no sean miembros de
la organizacioén.

Estos autores consideran que la creacién por consumidores de una
organizacion no lucrativa que preste servicios es una alternativa a las
presiones para que el Estado regule o preste esos servicios. De hecho,
si la calidad y la prestaciéon del servicio estdn bien reguladas por los
poderes publicos, no es seguro que las organizaciones no lucrativas
mantengan una ventaja considerable en lo que respecta a la eficiencia
frente a otros tipos de empresas (Rose-Ackerman, 1990 y 1996), y qui-
zas sea este factor el que explique por qué en varios paises coexisten
proveedores publicos, no lucrativos y lucrativos en algunos terrenos,
como la asistencia sanitaria, salvo que cada tipo de proveedor se espe-
cialice en determinadas clases de servicios o de clientes (ibid.). Los fac-
tores histéricos, las preferencias ideoldgicas, la medida en que la
legislacién obliga a las organizaciones no lucrativas a ser transparentes
y la relativa eficiencia de algunos Estados en su gestién de los servicios
publicos pueden hacer que la confianza de los consumidores en el sec-
tor voluntario y en el Estado varie de un pais a otro 34, lo mismo que el
porcentaje de algunos servicios que prestan el sector publico, el no
lucrativo y el lucrativo.

La funcion de la gestion

Los argumentos sobre la confianza y la informacién aducidos en la
bibliografia econémica acerca de los proveedores no lucrativos de servi-
cios se basan en buena parte en el supuesto de que la oferta de esos ser-
vicios corresponde a la demanda de los consumidores (véanse especial-
mente Ben-Ner, 1986, y James, 1987). Los bienes publicos proporciona-
dos a los consumidores pueden presentar caracteristicas que sean mas
acordes con sus preferencias y se ajusten a su evolucidn, y gracias a la
vigilancia de los consumidores que controlan su distribucion se pueden
superar los problemas de informacién asimétrica. Ademas, los objeti-
vos practicos de esas organizaciones estaran definidos por los consumi-

34 Sobre la cuestion de la confianza en el Estado y en otras instituciones, véase Knack y
Keefer (1997).
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dores en vez de por el Estado (OCDE, 1996). Por consiguiente, las orga-
nizaciones no lucrativas de beneficio mutuo pueden tener una clara
ventaja en lo que respecta a la eficiencia en algunos servicios comunita-
rios y personales en los que existen asimetrias de informacién y en la
prestacion local de bienes publicos. Ahora bien, estos argumentos no
son tan convincentes en el caso de las organizaciones no lucrativas de
interés publico, por ejemplo las asociaciones benéficas que prestan un
servicio a clientes que no son miembros de ellas. En esas organizacio-
nes, los miembros pueden tener objetivos que difieran de las preferen-
cias de los clientes, pero que no hayan sido definidos necesariamente
como objetivos de interés publico con arreglo a un proceso democra-
tico, habida cuenta de que las organizaciones voluntarias sélo respon-
den ante sus miembros. A falta de una reglamentacién que disponga lo
contrario, esas organizaciones pueden perseguir esos objetivos y pue-
den producirse fallos del sector voluntario (por ejemplo, paterna-
lismo). Si se persiguen también objetivos de interés publico (requisito
obligatorio para que la organizacién esté subvencionada con fondos
publicos), no esta claro que la falta de incentivos para reducir al minimo
los costos o para impedir que se defraude a los consumidores sea mayor
en las organizaciones voluntarias que en las del sector publico.

En algunos paises, una nueva generaciéon de organizaciones no
lucrativas ha estado experimentando estructuras tomadas de otras par-
tes de la economia social, que hacen intervenir a los clientes y a los pro-
veedores en la gestién de las organizaciones no lucrativas de interés
publico que prestan servicios. Este tipo de gestion refuerza la ventaja
en materia de eficiencia de los proveedores no lucrativos de servicios
caracterizados por asimetrias de informacidn, y ademas corrige algunas
de las carencias del sector voluntario que tradicionalmente tienen las
organizaciones no lucrativas de interés publico. En armonia con la fun-
cion tradicional del sector voluntario, esta innovacidon puede incluso
servir de modelo a la gestion de los servicios del sector publico.

Empresas y cooperativas sociales democraticas

La denominacién de «empresa social» ha sido ideada para descri-
bir empresas hasta cierto punto comerciales, con o sin financiacion
publica, pero que tienen un objetivo de interés publico y no buscan
obtener beneficios para sus miembros (aun cuando juridicamente
puedan no tener siempre una condicién no lucrativa) 3. Las empresas
sociales suelen prestar servicios sociales, personales y comunitarios, o
bien centrarse en la (re)incorporacién al trabajo de personas que han
quedado marginadas en el mercado laboral a causa de su desempleo de
larga duracién y/o de una minusvalia, o por otras razones, como tener

3 Véase en Defourny (1997) una definicion mas precisa.
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antecedentes penales, consumo de drogas, etcétera’s. Muchas de las
empresas sociales son iniciativas de los consumidores, conforme a la
hipétesis de la bibliografia econdmica consagrada a las organizaciones
no lucrativas, tanto si proporcionan bienes como si prestan servicios
colectivos caracterizados por asimetrias de informacién. En este sen-
tido, son organizaciones de beneficio mutuo aun cuando entre sus obje-
tivos declarados figuren objetivos de interés publico. Cabe citar como
ejemplos de esas empresas los siguientes: las 3.300 «tiendas para nifios»
alemanas, creadas originalmente en los afios setenta por padres como
guarderias populares situadas en comercios vacios y que han influido
desde entonces en la educacién impartida en los jardines de infancia
publicos (Birkholzer y Lorenz, 1998b); las guarderias diurnas de las
cooperativas suecas, que se remontan también a esos afos y que
emplean actualmente a 5.600 personas en 1.800 centros (Stryjan y
Wijkstrom, 1998); algunas de las nuevas cooperativas finlandesas de
asistencia social y sanitaria, organizadas como cooperativas de usuarios
(Pattiniemi, 1998); o algunas cooperativas sanitarias del Canada, Suecia
y Estados Unidos, paises en los que algunas organizaciones de gestiéon
de la atencién de salud son cooperativas de consumidores o cooperati-
vas conjuntas de productores y consumidores (Comeau y Girard, 1996).

Otras empresas sociales son organizaciones de interés publico
establecidas por personas que no eran usuarias de los servicios, para
proporcionar bienes colectivos o porque los posibles socios usuarios de
una organizacién de beneficio mutuo necesitaban ayuda para crearla
(Gui, 1991); por ejemplo, a los pobres les puede resultar dificil crear
clinicas autogestionadas o mutualidades de crédito sin ayuda exterior.
Entre esas empresas sociales hay algunas que han estado experi-
mentando férmulas para hacer participar oficialmente a sus clientes en
la gestion, adoptando las estructuras y los principios de gestién del
movimiento cooperativo, como el principio de «un socio, un voto»
(independientemente del capital aportado por cada socio)3’. En
algunos paises, como Italia (en 1991), Bélgica (en 1995) y Portugal (en
1996), esos experimentos han llevado a la promulgacién de disposi-
ciones legislativas que permiten la creacién de una forma diferente de
sociedad en el caso de las empresas sociales o cooperativas sociales que
prevé explicitamente (aunque no impone) la participacién o repre-
sentacion del cliente o usuario en las estructuras de direccién de la
empresa 8.

36 Para un andlisis detallado de esas actividades y su relacion con las politicas publicas en
el campo del mercado laboral en varios paises, véase Defourny, Favreau y Laville (1998).

37 Para los principios internacionales en materia de cooperativas, véase International Co-
operative Alliance (2001).

38 Véase Borzaga y Santuari (1998).
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Acaso la forma mas interesante de empresa social de interés
publico basada en la participacion sea la cooperativa social de Italia.
Este movimiento comenzé en los afios ochenta y en 1996 habia cre-
cido hasta alcanzar una cifra cercana a las 3.000 cooperativas, que
daban trabajo a unas 75.000 personas (Borzaga, 1997). Alrededor del
30 por ciento de esas cooperativas eran «empresas de integracion
laboral». El ntimero de trabajadores «desfavorecidos» empleados era
de por lo menos 5.500, la gran mayoria de los cuales eran socios de
esas cooperativas y, por tanto, accionistas con derechos y que partici-
paban como socios-clientes en la gestion (ibid. y Zandonai, 1997a y
1997b). Las otras cooperativas sociales de Italia prestan servicios
sociales y personales a discapacitados, ancianos, nifios escolarizados y
en edad preescolar, etc. La mayoria son cooperativas de trabajadores
gestionadas por la mayor parte de sus empleados, que son también sus
socios (Zandonai, 1997b), pero unas 100 tienen ademas clientes entre
sus socios (Borzaga, 1997). Se han hecho experimentos similares
en otros paises, aunque en menor escala. En Portugal, por ejemplo, en
los afios setenta, profesores, padres y autoridades locales empezaron a
fundar cooperativas de «solidaridad social» para la educacién y la
rehabilitacion de nifos discapacitados (CERCI) con objeto de prestar
asistencia especializada a nifios discapacitados mentalmente. En 1994,
estas cooperativas empleaban a 17.000 personas (Perista y otros,
1998). Anélogamente, en Espafna se han creado para educar a nifios
discapacitados cooperativas de padres y profesores, en cuyos consejos
de administracion estan representados los padres (Vidal, 1998). En
una serie de cooperativas de atencién de salud japonesas (cifradas en
unas 300 en 1995), que son principalmente cooperativas de producto-
res, los consumidores de la asistencia participan a través de grupos de
clientes locales (Comeau y Girard, 1996). En algunas de las «coopera-
tivas urbanas destinadas a fines especiales» de Grecia, que prestan
asistencia y otros servicios a enfermos mentales, ex presos y drogode-
pendientes, sus clientes participan también en la gestiéon de los servi-
cios (Ziomas, Ketsetzopoulou y Bouzas, 1998). Al igual que en Italia,
las empresas creadas para ayudar a ciertos grupos de desempleados a
mejorar sus perspectivas en el mercado laboral tienen con frecuencia
clientes que participan en calidad de socios en la gestiéon en Bélgica
(Defourny, Fabreau y Laville, 1998), en Finlandia y en Espafia, donde
los desempleados pueden ser socios de cooperativas laborales que
arriendan sus servicios a empresas (Pattiniemi, 1998, y Vidal, 1998).

Se han hecho experimentos andlogos en el terreno del suministro
de bienes publicos; cabe citar como ejemplos las sociedades aldeanas
finlandesas (Pattiniemi, 1998) y algunas de las organizaciones de desa-
rrollo comunitario de los Estados Unidos y el Canada, en las que inter-
vienen sindicatos, empresarios, ciudadanos y asociaciones, ademas de
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los poderes publicos, movilizando recursos locales en pro del desarrollo
econémico local *.

¢ Una inspiracion para el sector publico?

Las estructuras de gestion en las que los usuarios y clientes inter-
vienen junto con los proveedores en la administracién de los servicios
sociales y colectivos dan a las organizaciones no lucrativas de interés
publico el tipo de ventaja comparativa en lo que respecta a la eficiencia
analizado en la bibliografia econdmica relativa a la prestacion de servi-
cios no lucrativos impulsada por los consumidores. Los ejemplos antes
citados tienen que ver principalmente con el sector voluntario, pero los
casos de las organizaciones de desarrollo comunitario que combinan
participantes del sector publico y del privado y el hecho de que algunos
servicios sean asumidos tanto por el sector voluntario como por el
publico indican que las estructuras de gestion basadas en la participa-
cion en las que intervienen los clientes podrian, en principio, exten-
derse al sector ptblico. Cuando esas estructuras de gestioén refuerzan
las ventajas comparativas en lo referente a la eficiencia del sector
voluntario, corrigen también, por tanto, los tipos de carencias del
Estado que se considera que el sector voluntario remedia, al ser las
caracteristicas de los servicios mdas acordes a las necesidades de los
clientes, al proporcionar incentivos para aumentar la calidad, etc. Asf{
pues, la politica social podria ser més eficiente y democratica si el sector
publico pusiera en practica las innovaciones del sector voluntario, como
tan a menudo ha ocurrido. En los servicios en que los fallos del
sector voluntario pueden constituir un problema, su prestacién por el
sector publico podria corregirlos, en tanto que la participacién de los
clientes del tipo fomentado en las empresas sociales democraticas
podria corregir las carencias habituales de los poderes publicos.

Conviene indicar una vez mas que la participacién de los clientes
en la gestion, aunque normalmente es voluntaria, es un tipo de partici-
pacién en la prestacion de servicios muy distinta de la labor voluntaria
realizada como parte del propio servicio, que es la solucién propuesta
en una de las hip6tesis antes mencionadas. Se ha promovido el trabajo
voluntario como medio de contrarrestar la tendencia de los clientes a
comportarse pasivamente que se afirma que alientan los sistemas de
asistencia social y de lograr que los clientes de los servicios sociales los
hagan suyos y asuman responsablemente sus vidas. Lo anterior no los
obliga a participar en la prestacion efectiva de los servicios, cosa que
mucha gente tal vez no pueda o no desee hacer. El proponer que los
clientes realicen trabajos «voluntarios» no remunerados en algunos ser-
vicios sociales significa imponerles esta opcién porque son pobres o vul-

39 Favreau (1998), y Gunn y Gunn (1991). Varios experimentos innovadores de desarrollo
comunitario son examinados en Economie et Solidarités (1998), y en OCDE (1996).
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nerables, dado que los ricos tal vez no necesiten el servicio o puedan
encontrar la manera de conseguirlo de otra forma, pagando a un pro-
veedor privado. Es casi tanto como sugerir que los pobres deberian
hacer algo para «merecer» o «ganar» los servicios sociales. En cambio,
la participacion en la gestiéon es una forma de «participacién ciuda-
dana» (ACOSS, 1997), un derecho de participacion en las decisiones en
lugar de un deber implicito de trabajar sin remuneracion. Quizas mas
atn que el trabajo voluntario en la prestacion de los servicios, la parti-
cipacion ciudadana en la gestion de los servicios sociales entrafia asumir
la responsabilidad de los servicios y permite intervenir mas en su con-
cepcion,

Conclusion

En los paises industrializados, el sector voluntario representa una
parte de la economia mayor de lo que a menudo se piensa. Su funciéon
es especialmente importante en los servicios sociales, de salud y cultu-
rales y en la ensefianza. No obstante, las sugerencias de que podria con-
vertirse en una fuente de empleo primordial en los servicios comunita-
rios y personales o de que podria sustituir al Estado en la prestacion de
los servicios sociales son intentos mal orientados, aunque bienintencio-
nados, de promover el sector.

La amplitud de la expansién necesaria para reducir, aunque sea
minimamente, el desempleo no sélo hace que la propuesta sea muy
poco realista, sino ademads que las organizaciones no lucrativas podrian
perder algunas de sus caracteristicas propias que las hacen atractivas
— por ejemplo, sus métodos no burocraticos, su flexibilidad y la pres-
tacion de servicios personalizados —, ademas de autonomia. Los recur-
sos tradicionales del sector voluntario no bastarian para sostener una
expansion considerable y habria que recurrir en gran medida a las sub-
venciones publicas y a extraer recursos de otras partes del sector volun-
tario. Al mismo tiempo, el recurso generalizado a las organizaciones no
lucrativas y al trabajo voluntario para la prestacion de servicios sociales
plantearia problemas agudos de equidad y eficiencia al tratar de alcan-
zar objetivos de politica social en los campos en los que las «carencias
del sector voluntario» son graves.

En lugar de ello, la financiacién publica deberia dirigirse a las
organizaciones que son mas eficientes en la consecucién de los objeti-
vos de politica social, con independencia de que pertenezcan al sector
publico, al lucrativo o al voluntario. De este modo, se deberia apoyar al
sector voluntario cuando presentara claras ventajas en cuanto a eficien-

40 A este respecto, es interesante observar que en muchas empresas sociales el trabajo
voluntario alcanza su maximo nivel al principio de la vida de la empresa y tiende a sustituirse con
trabajo remunerado a medida que crece la organizacién, en tanto que la participacién en los con-
sejos de administracién suele seguir siendo voluntaria.
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cia, por ejemplo, en la prestacion de servicios caracterizados por asime-
trias de informacién, o cuando la prestacion voluntaria satisficiera
necesidades no expresadas facilmente en los mercados ni mediante pro-
cedimientos politicos convencionales. Las recientes innovaciones en
materia de gestion han reforzado la ventaja en cuanto a eficiencia del
sector. Las organizaciones establecidas como cooperativas sociales han
estado promoviendo la participacion del cliente en la gestion de los ser-
vicios personales y comunitarios en varios paises. Estas formas de ges-
tion solucionan las posibles carencias del sector voluntario, pero
también se pueden aplicar al sector publico a fin de contrarrestar los
problemas que surjan en los servicios sociales publicos, como las faltas
de adecuacidn entre las necesidades de los clientes y los objetivos de los
servicios. Asi pues, el sector voluntario podria ser, una vez mas, fuente
de inspiracién para el sector ptblico y contribuir a que la politica social
fuese mas eficiente y democrética, como tantas veces lo ha hecho. Pero
creer que el sector voluntario seré la panacea que solucione los proble-
mas del empleo y de la politica social serfa un gravisimo error, tanto
para el propio sector voluntario como para la politica social.
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