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0. INTRODUCCION

El presenta trabajo pretende abordar, desde un enfoque tanto teérico como
empirico el asunto de las colaboraciones publico-privadas, mediante
estructuras partenariales que incluyen la participacion de las entidades de
economia social.

Partiendo del contexto institucional caracterizado por la hegemonia
neoliberal que popularizalos mecanismos de partenariados publico-privados
(PPP en adelante), se tratara de ver en qué manera las entidades de economia
social empiezan a formar parte de estas logicas partenariales, bajo qué
logicas de cooperacion y con qué resultados.

El objetivo Gltimo de esta investigacion es tratar de ver, desde un plano
teodrico y empirico, si la entrada de las entidades de economia social en la
conformacion de estos PPP supone una innovacion institucional de caracter
radical, en la medida en que inciden de una forma positiva en la provision de
ciertos servicios publicos con una mayor eficiencia y garantizando en todo
momento el cumplimiento del interés general.

La hipétesis que quia este estudio es que las entidades de economia social
podrian ser los aliados naturales de la economia publica, en la medida en que
son estructuras basadas en el interés mutual, que inciden ademas de forma
positivasobre el interés general, que debe salvaguardar en todo momento un
servicio publico.

Es por ello que se opta por utilizar el término de “cooperativas de interés
comunitario” para abordar el apartado empirico de analisis de las buenas
practicas.

Este término, que carece de soporte juridico alguno al no estar contemplado
como tal en ninguna de las legislaciones cooperativas de nuestro entorno,
nos parece que es la mejor traduccion de lo que los franceses llaman como
“cooperativas de interés colectivo”, ya que lo colectivo resulta de la
conjuncién entre interés mutual e interés general.

Lo comunitario nos translada a una escala territorial concreta, la escalalocal,
espacio donde surgen las principales dinamicas socioecondomicas de
proximidad que entrelazan a los actores publicos, cooperativos y
comunitarios. Y por ultimo, lo comunitario también hace referencia a una
forma de gestion, mas concretamente evoca una forma de gestionar lo
publico de una forma participada, mutual, o comunal. En relacioén al término
de “lo coman”, lo comunitario alude a formas de propiedad compartida,
gestionadas en base a sistemas de gobernanza complejos y participados que
establece un sistema de derechos y obligaciones para todas las partes que la
participan (Coriat, 2015).




Por tanto, utilizaremos la denominacion de “cooperativas de interés
comunitario” para referirnos a aquellas empresas cooperativas que abren su
base societaria a la participaciéon de actores miiltiples, tanto privados como
publicos, y que son gestionados mediante un sistema de gobernanza
complejo que trata de combinar la satisfaccion del interés mutual y del
interés general. Bajo esta denominacion se estudian mas en profundidad,
dos casos de partenariados publico-cooperativos que se erigen como las
principales referencias a nivel europeo: las cooperativas sociales italianas y
las sociedades cooperativas de interés colectivo francesas.

Para estructurar este informe, el trabajo que se desarrolla a continuacion
consta de dos partes diferenciadas:

- En la primera parte se analiza de una forma mas tedrica la
caracterizacion de estos partenariados publico-privados. Se realiza
una revision teédrica que incluye el analisis del contexto institucional
marcado por el New Public Management, que genera unos procesos
histéricos que desplazan los esquemas puramente estatistas y
generalizan nuevos esquemas de co-construccion publico-privada de
la accion publica. Un tercer apartado recoge las tensiones, los riegos y
las potencialidades de los distintos modelos de cooperacioén publico-
privada existentes para finalizar proponiendo las bases necesarias
para implementar un modelo de cooperacion publico-cooperativo
sostenible.

- En la segunda parte se aborda el analisis empirico de las buenas
practicas que aglutinamos bajo el concepto de “cooperativas de
interés comunitario”, y donde se recoge el anailisis de las dos
experiencias citadas anteriormente bajo un esquema comun
predeterminado: breve descripcion de la experiencia, contexto
institucional que lo favorece, formas que canalizan la participacion
publico-privada y breve evaluacion de las experiencias analizadas.
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1. CONTEXTO INSTITUCIONAL: REVISION CRITICA DE LOS
PARTENARIADOS PUBLICO-PRIVADOS

El debate sobre los partenariados publico-privados es un debate plenamente
recurrente en la arena politica, devuelto nuevamente al primer plano
mediatico a causa de la investigacion publico-privada que ha posibilitado la
obtencion de la vacuna contra el Sars-Cov-2. Esta investigacion cientifica,
desarrollada en tiempo record por las empresas farmacéuticas, solo posible
gracias a la ingente ayuda publica en términos financieros, asi como de
recursos de investigacion cientifica, o de garantias publicas sobre posibles
demandas de indemnizaciones futuras, finaliza con patentes privadas de la
vacunay con contratos privados de provision de las mismas.

Las empresas farmacéuticas, privatizan mediante las patentes, un esfuerzo
publico-privado de investigacion cientifica, y formalizan mediante contratos
publicos la comercializacion de estas vacunas, que ademas estan siendo
administradas con graves problemas de suministro y produccion por parte
del mercado, infringiendo claramente las clausulas estipuladas en los
contratos firmados. Seria éste, un claro ejemplo de falta de colaboracién
publico-privada, en un asunto vital para el interés general de la humanidad
en su conjunto. Las empresas farmacéuticas, valiéndose de los mecanismos
legales establecidos por las economias de mercado, socializan los costes y
privatizan los beneficios de la produccion de un bien vital para el interés
general de la humanidad. Y los responsables politicos, ante un claro ejemplo
de “acumulacion por desposesion”, parecen incapacitados para reclamar
responsabilidades que vayan mas alla del estricto cumplimiento de una
relacion contractual.

Tomemos pues este ejemplo, aberrante y obsceno de todo punto de vista,
para presentar este estudio de los partenariados publico-cooperativos, como
propuesta para revertir del todo las légicas imperantes actualmente
existentes en los llamados partenariados publico-privados.

1.1. Del New Public Management a los partenariados publico-
cooperativos

El Consenso de Washington establece hacia los aihos 80 como principio
rector de la accion publico lo que se ha venido en llamar como el New Public
Management (NPM), cuyo espiritu reside en una accién publica que “deja
hacer”, mas que intervenir de forma directa en la actividad econémica.

Este nuevo paradigma de la accién publica incorpora en la gestion publica
diversas herramientas y metodologias de gestion que provienen del sector




privado, inspiradas en ideas fuerza tales como: la gestion por resultados, la
fijacion de objetivos cuantificables, la innovacién, la flexibilidad, la
reduccion del gasto publico, etc. (Bance, Milesy v Zagbayou, 2018). En
definitiva, esta forma de generalizar la gestion privada al resto de
estructuras institucionales no es mas que la extension del modelo
neoliberal, cuya hegemonia se convierte incontestable en ese periodo, en lo
que respecta a la teoria economica.

Este nuevo paradigma de accion publica dio paso a procesos de privatizacion
masiva a un nivel europeo. Bajo este manto de politicas privatizadoras se
fueron popularizando los Public-Private Partnerships o Partenariados
Publico-Privados, como nuevas estructuras de gestion de lo publico que
externalizan mediante la provision privada la gestion de los bienes publicos.

Existe abundante literatura que desarrolla una evaluacion critica de estos
nuevos modelos de gobernanza llamados PPP, debido a su inconsistencia
tedrica (en lo que se refiere a las asimetrias de informacién, costes de
transaccion o fallos de contrato) pero también avalada por la evidencia
empirica, que demuestra que esta forma de proceder es altamente costosa
para el erario publico, en la medida en que la complejidad este sistema
contractual genera fuertes dependencias en el sector publico, al tiempo que
deriva en flagrantes ineficiencias en la propia prestacion del servicio (Bance
etal, 2018).

Los que denominamos en este trabajo como Partenariados Publico-
Cooperativos (PPC en adelante) nacen al albur de este nuevo marco
establecido por el New Public Management, como formas idoneas de
provision de bienes publicos e infraestructuras a un nivel mas local o
regional. Mas alla de la escala institucional, los PPC se plantean en servicios
que atanien a la satisfaccion de necesidades basicas de la poblacion,
mediante la activacion de entidades de Economia Social y Solidaria (ESS en
adelante), que asumen de esta forma la provision de ciertos servicios locales,
que de otra forma corresponderia a las autoridades publicas dar debida
cuenta de las mismas. La justificacion del interés sobre estos nuevos
modelos de gobernanza también descansa sobre la misma literatura que
encontramos en la NPM, ya que se opta por estos modelos en la medida en
que se muestran mas eficientes y menos costosas para la administracion
publica, al tiempo que solventan ciertos problemas sociales cuya
responsabilidad recae directamente en la esfera publica.

Estas formulas se popularizaron en el Reino Unido a lo largo de los 80-90s, de
modo que se fueron difuminando las fronteras entre lo publico, lo privado y
lo cooperativo (o no lucrativo) en la gestion de dichos servicios publicos. Este
movimiento, segiin Bance (2015) se dio en el sentido de la sustituciéon, como
nuevas formas de reemplazar el servicio publico por otro servicio ofertado
por empresas privadas o por empresas de la ESS, mas que bajo logicas de
complementariedad de servicios que pudieran dar lugar a nuevas formulas
organizativas mas hibridas, como trataremos de desarrollar en este estudio.
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Tal y como argumentan Bance et al (2018), el siglo XXI. establece nuevos
marcos cognitivos que refuerzan la expansion de estos PPC. Se trata
fundamentalmente de la renovacion analitica provocada por dos propuestas
de calado, que invierten de alguna manera las bases establecidas por el
paradigma (neo)liberal: por un lado, la concepciéon de Bienes Publicos
Globales establecido por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD); y, por otro lado, las lecciones extraidas de la “Escuela
Ostrom”, que demuestran las ventajas de la gobernanza de los comunes. En
la medida en que los PPC juegan un papel significativo en las citadas dos
propuestas, el nuevo siglo establece un marco cognitivo distinto al liberal
para la comprension de los PPC.

1.2. Masalla de la vision liberal: bienes publico globales y bienes
comunes

Las altimas cuatro décadas han estado caracterizadas por la hegemonia del
ideario liberal en todo lo referente a la politica econémica en su conjunto,
desde el plano del comercio internacional, pasando por la politica laboral, la
fiscal, la monetaria o la industrial. Todas las facetas de la politica econémica
publica respondian a esta aproximacion de la gestion politica.

Sin embargo, con la entrada del nuevo siglo, algunas cuestiones han
emergido al debate publico, en la senda de los debates suscitados por la
Sostenibilidad Ambiental o el Desarrollo Sostenible, que han hecho que
también la esfera de la gestion publica se haya visto impregnada por esta
nueva forma de entender la accion publica.

En este cambio de paradigma, el PNUD empieza a replantear las politicas
publicas bajo el concepto de Bienes Publico Globales. Esta clase de bienes,
caracterizados en teoria econémica como no rivales ni excluyentes, hacen
necesaria una nueva intervenciéon publica que se haga cargo de las
ineficiencias creadas por el mercado en su asignacion. Pero mas alla de una
revisién técnica, la propuesta viene cargada de diversas razones sociales y
politicas, al considerar que estos bienes publicos son fundamentales de cara
a generar mayor equidad en las sociedades, mediante la participacion de
diversos actores en los procesos de decision y reparto de los beneficios de los
bienes publicos (Thoyer, 2011).

Por otra parte, los trabajos de Elinor Ostrom y su equipo de trabajo,
desmienten en cierta forma la popularizada “tragedia de los comunes” para
dar lugar a una nueva forma de entender una gestion eficiente de los bienes
comunes, cuyo éxito reside en métodos de gestion no mercantiles, basadas
en la participacion de los actores y su proximidad con el territorio. Lo
“comun” en palabras de Coriat (2015), hace referencia a todo aquel recurso:
i) cuya propiedad o acceso se comparte; ii) que establece un sistema de
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derechos y obligaciones de los miembros que comparten el recurso, y; iii) un
sistema de gobernanza que respeta en el tiempo este sistema de derechos y
obligaciones.

Tanto la propuesta de los bienes publicos como la propuesta de los bienes
comunes se constituyen como edificaciones tedricas que contradicen la
teoria de los derechos de propiedad, teoria que respalda la superioridad
intrinseca de la propiedad privada con respecto a toda otra forma de
propiedad, y en base ala cual se despliega el nucleo central de la teoria liberal
(Bance et al, 2018).

Sin entrar en disquisiciones epistemoloégicas sobre la teoria de los derechos
de propiedad, estas nuevas nociones de propiedad permiten enfocar los
nuevos modelos de co-produccion de politicas publicas bajo otra lupa
distinta alaliberal, en la medida en que enmarcan dichas experiencias desde
légicas que satisfacen el interés mutual (bienes comunes) o el interés
general (bienes publicos).

La hipétesis de trabajo que guia nuestro estudio, por tanto, no es otro que
considerar que los modelos de gobernanza establecidos bajo relaciones de
cooperacion entre lo publico y la ESS son, ademas de ser formas mas
eficientes y participativas de provisién de ciertos bienes publicos y bienes
comunes, fuentes de inspiracion para la renovacién de la accién puablica en si
misma.
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2. CONTEXTO HISTORICO: DEL MODELO DE MONO-
CONSTRUCCION AL MODELO DE CO-CONSTRUCCION: UNA
VISION HISTORICA DEL CASO FRANCES

2.1. Findel modelo centralista jacobino

La accién publica ha solido estar indisolublemente ligada a la autoridad
publica, de tal forma que lo mas habitual en el modelo social europeo haya
sido igualar el servicio publico con el servicio estatal. Si algin pais sobresale
en ese sentido en nuestro entorno, este seria el caso francés, modelo que se
construye tras la Segunda Guerra Mundial bajo un esquema jacobino y
bismarckiano, con la implementacion de todo un sistema centralizado para
la proteccion social amparado y gestionado por el Estado, ademas de la
construccion de grandes empresas publicas de infraestructuras viarias,
energéticas, de servicio postal, etc. Taly como esgrimen Bance et al (2018)en
el articulo del cual echamos mano para desarrollar este apartado, también el
modelo francés esta transitando en lo ultimos aiios de un modelo
claramente de mono-construccion a otro de co-construccion.

El servicio publico se convierte tras la Segunda Guerra Mundial en el principal
instrumento del poder publico. Bajo influencia cultural jacobina, la
justificacion ultima del servicio publico reside en el interés general, y en la
consideracion de que son Unicamente las autoridades publicas las que
ocupan la centralidad de este sistema de representacion del llamado interés
general. Este interés general, que trasciende por tanto el interés particular,
solamente puede ser representado por la autoridad publica, mediante la
provision del servicio publico.

Este sistema de la accion publica crea y recrea, a su vez, un imaginario del
estado benevolente que cubre las necesidades mal cubiertas por el mercado,
que es plenamente asumido tanto por los empleados publicos, como por los
usuarios de los servicios y los cuerpos administrativos del estado. Asi, la
estabilidad del empleado publica (cuerpos funcionariales) es una forma de
garantizar el progreso social en la economia de mercado, mas alla de los
vaivenes de ésta. Desde la 6ptica del usuario, aun faltando ciertos servicios,
el servicio publico posibilita la satisfaccion de necesidades sociales, asi como
la integracion social de los sectores mas desfavorecidos. Por ultimo, el
amplisimo cuerpo administrativo implantado para la provisién se estos
servicios legitima este estilo francés, unificado y centralizado.

Valiéndose del esquema desarrollado por Vaillancourt (2008) para clasificar
los métodos de construccion de la politica publica, el francés ha sido un claro
ejemplo de mono-construccion, donde el estado es el principal agente que
definey ejecuta la politica publica. No obstante, esto no implica la exclusién
de operadores privados en la gestion de ciertos servicios. Ciertamente, el
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estado francés emplea diversas formas de gestion delegada en grandes
compaiiias privadas, como seria el caso de la gestion del agua.

Sin embargo, el elemento definitorio de este modelo seria el de empresas de
propiedad publica, como principal herramienta de disuasion de
comportamientos oligopolisticos de grandes corporaciones encargadas de
la gestion delegada. Este modelo aflora diversas tensiones entre autoridad
publica garante del servicio y empresa publica proveedora de la misma, ya
que ésta debe asumir como propia el interés general que debe salvaguardar
aquella, en detrimento, muchas veces, de la propia salud financiera de las
corporaciones publicas.

Tras la “contrarrevolucion neoliberal” de los afios 80, Bance et al (2018)
opinan que el modelo francés esta transitando hacia otro modelo de co-
construccion neoliberal, y la propia reminiscencia de elementos del modelo
previo, junto con la emergencia de nuevos modelos, estan creando las
condiciones para la novedosa implementacion de los PPC.

Este cambio de modelo pivota principalmente sobre la pérdida de soberania
del estado francés, que trae consigo una falta de capacidad de liderar la
accion publica, provocado por procesos de descentralizacion vy
recentralizacién que empujan en un doble sentido: hacia arriba, (delegando
gran parte de la politica econémica al nivel europeo comunitario), y hacia
abajo (dando cada vez mayores competencias a las entidades locales y
regionales).

Por arriba, la adhesién a la Union Europea y principalmente la asuncion del
Tratado de Maastricht, supuso una clara pérdida en la capacidad de
implementar una politica econémica monetaria, fiscal e industrial propiay
autonoma. Estas limitaciones, vinieron a su vez acompaiadas de reformas
estructurales y de reducciones en el gasto publico (Fitoussy y Saraceno,
2009). Este debilitamiento de la intervencion publica, también deriva en una
flexibilidad menor para organizar los mercados de servicios publicos, debido
a la intervencion de organos jurisdiccionales comunitarios en asuntos como
las ayudas de estado, etc.

Este proceso de recentralizacion comunitaria se completa con otro proceso
propio francés de descentralizacion territorial, mediante distintas
novedades legislativas que inciden en una mayor participacion econémica
de las regiones, en detrimento de las competencias estatales.

Todos estos procesos confluyen en un nuevo escenario que se caracteriza por
un modelo “no-jerarquico de negociacion, regulacion y administracion”
(Christiansen, 1996), donde la autoridad publica pasa a ser un stakeholder
mas en la implementacion de las politicas publicas bajo una influencia cada
vez mayor de las logicas competitivas.
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Estas nuevas logicas empujan hacia una apertura sistematica de la
competencia en todos los servicios publicos, haciendo desaparecer todas las
barreras de entrada habidas hasta ese momento. Este sera el caso en las
telecomunicaciones, la electricidad, las redes ferroviarias, o el servicio
postal, por citar algunos sectores. Las autoridades publicas pasan de ser las
principales proveedoras a crear entes reguladores independientes en cada
sector de actividad, cuyo principal cometido es la salvaguarda de las reglas
de juego de la competencia en el sector, evitando las practicas abusivas del
operador que histéricamente actuaba en el mismo. La capacidad de
investigar, supervisar, regular o sancionar pasa a ser delegada a estas nuevas
entidades reguladoras del sector, que escapan muchas veces al control del
estado.

Las empresas que empiezan a participar de estos servicios publico funcionan
bajo las logicas del capital y hacen que el comportamiento de las empresas
publicas también se vaya pareciendo cada vez mas a estas entidades
privadas: busqueda de beneficio empresarial, reparto de dividendos,
flexibilidad laboral, etc. Todo esto hace cada vez mas dificil internalizar la
mision del interés general en la provision de los servicios publicos, hecho que
como argumentabamos al inicio, justifica en esencia que sean
administradas por la propia autoridad publica.

Se llega asi a una situacion en que las empresas publicas, con una capacidad
financiera cada vez mas limitada, son incapaces de asumir una oferta amplia
de los servicios publicos, y que ademas la asuncion de dicha mision (preservar
el interés general) ya no les reporta esa fuente de legitimidad que
tradicionalmente les otorgaba. Se abre asi una nueva coyuntura donde las
entidades de la ESS se posicionan de una forma claramente ventajosa con
respecto al resto de entidades privadas, para restaurar un nuevo modelo
publico-privado que garantice mejor el interés general.

2.2. LaESS como mejor garante del interés general

En un principio, el argumentario que empuja una mayor participacion de la
ESS en la provision de los servicios publicos bien podria alinearse con la
doctrina establecida por el New Public Management: interesa la
colaboracion de la ESS en cuanto que pueda ser evaluable en la obtencion de
resultados establecidos por objetivos, al tiempo que posibilita una limitacion
en el aumento del gasto publico. El argumento de una mayor eficiencia dela
accion publica, en su doble acepcion, es la principal base sobre la que pivota
la introduccion progresiva de las entidades de ESS: mayor efectividad en
consecucion de resultados, a un menor coste.

La apertura de las organizaciones publicas hacia las entidades de la ESS no
deberia llevarnos, sin embargo, a una interpretacion idealizada de estos
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modelos de cooperaciéon. Por un lado, esta accion conjunta suele ir en
detrimento de la autonomia de las partes, en la medida en que alinearse en
los objetivos reduce el margen de desarrollo autonomo de las dos partes. De
hecho, las presiones para reducir costes o distribuir dividendos no son ajenas
a las compaiiias publicas que, a su vez, arrastran a las entidades de ESS a
dichas loégicas. Por tanto, muchas veces estas colaboraciones son vistas
como acciones que mejoran laimagen de la accion publica, asociandola a las
logicas de ESS, mientras que en lo fundamental se ajustan a una logica de
rendimiento de objetivos establecidos a un menor coste.

Dicen Bance et al (2018) que estas colaboraciones publico-cooperativas se
dan en miltiples niveles, tanto el supranacional, el nacional como el local,
siempre bajo un complejo juego de “coopeticion” (coopetition), definido
como el empleo racional conjunto de la cooperacion y la competicion entre
los stakeholders involucrados (Brandenburger y Nalebuff, 1996). Estas
logicas “coopetitivas” tienen lugar, asi, desde el nivel europeo, pasando por
el nacional y llegando hasta el ambito local.

Por citar las principales referencias, la Comision Europea, desde el aiio 1999
apuesta claramente por el desarrollo de los PPP, como forma de canalizar la
inversion privada en las infraestructuras publicas, tales como las de
transporte o energéticas (Com, 2009). Los partenariados con la ESS
complementan este marco de actuacién, tal y como se recoge en la
Estrategia Europea 2020, ya que éstas guian un crecimiento inclusivo,
sostenible y generador de empleo. La innovacion social y el emprendimiento
social se establecen, pues, como soportes tedricos que avalan laintervencion
de la ESS en los servicios publicos.

A un nivel estatal, refiriéndose nuevamente al caso francés, estos autores
interpretan que el reforzamiento de la ESS se corresponde con un progresivo
debilitamiento del sector publico en la economia de mercado: su
participacion a través de las empresas publicas cae estrepitosamente de
suponer casi un 20% del valor anadido en el 1985, al entorno del 5% para
mediados de la década del 2010 (INSEE, 2016). En contraposicidn, segun el
Ministerio de Economia y Finanzas, la ESS suponia un 10% del PIB francés
para el 2016, y con un claro propdsito se seguir avanzando en esta linea,
mediante el espaldarazo que supuso la aprobacion de la Ley de ESS en el
2014.

Finalmente, a un nivel mas local, la progresiva descentralizacion del estado
francés ha venido de la mano de una mayor asuncién de responsabilidades
de parte de los actores locales y regionales, que al mismo tiempo, van
abriendo cada vez mas espacios de su gestion a la participacion de la ESS en
aspectos tales como: la planificacion urbana y territorial, el desarrollo
economico local, proteccion del patrimonio, puertos y aeropuertos, calidad
del aire y preservacion del medio natural y Gltimamente la tecnologia digital.
La proximidad territorial que muestran las experiencias de ESS, asi como el
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conocimiento del entorno facilitan la colaboracion con las regiones y las
municipalidades.
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3. CONTEXTO TEORICO: ESTRATEGIAS DE COOPERACION:
TENSIONES Y MODELOS

3.1. Miiltiples formas de colaboracion, sobre miiltiples formas de
tension

Tal y como se desarrollara con mayor detenimiento en este trabajo, las
formas de colaboracion publico-cooperativa son miiltiples, cada tipo de
colaboracion abarca fases e intensidades distintas en los procesos de disefio
e implementacion de las politicas publicas, y ademas, cada tipo de
colaboracion respeta mas o menos la autonomia propia de las partes que se
unen para colaborar.

Sin embargo, tal y como argumenta desde las ciencias politicas Pierre Bauby
(2018), las légicas inherentes de la economia publica y la economia social
parten de logicas divergentes, y los procesos de convergencia entre estas dos
logicas se construyen sobre diversas tensiones que se generan en su accion
conjunta.

Lalégicade la economia publica es mas reciente que el de la economia social,
ya que surge a finales del XIX, como clara contestacion ante los fallos de un
mercado que no se muestra eficiente para satisfacer las necesidades de la
poblacion y, por tanto, reclama ser organizado y regulado por el estado. La
creacion de esta economia publica por parte de las autoridades publicas
responde a una necesidad de garantizar el acceso universal de toda la
poblacion a los bienes y servicios basicos, para organizar la solidaridad
generacional, territorial, econémicaysocial y, por ultimo, para desarrollar las
infraestructuras necesarias para el futuro.

La economia social, por su parte, cuentan con una trayectoria historica mas
amplia que la publica, casi tan antigua como la vida en sociedad. Adn sin
haber acunado el término de economia social, la asociacion de capacidades
humanas para la satisfaccion de sus necesidades basicas mediante
estructuras mas o menos formales ha existido y existe desde muchos anos
atras.

Sila publicaresponde a unalogica de satisfacer el interés general, la social se
ajusta mas a un esquema de ayuda mutua, de interés mutual o de
mutualismo. Sin embargo, ambas comparten algo fundamental: no es la
busqueda de beneficio el elemento racional fundamental que explica su
creacion y su existencia, sino mas bien la satisfaccion de las necesidades
sociales.

Sobre este suelo comin compartido, la experiencia europea del siglo XX.
muestra claros ejemplos de que este cometido compartido se realiza en base
a diversas tensiones, que a veces desembocan en rivalidades abiertas o
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conflictos notorios, y en el mejor de los casos en relaciones de ignorancia
mutua (Bauby, 2018). Este mismo autor categoriza y agrupa estas tensiones
en seis dilemas fundamentales que sintetizan, en nuestra opinion, de una
forma acertada los principales puntos de friccion de estas colaboraciones.

1. El caracter lucrativo vs no lucrativo

Siendo la publica como la social dos légicas no lucrativas, lo que se establece
como no lucrativo ha de ser bien definido para evitar malentendidos. En este
sentido, el que estas organizaciones -publicas y sociales- sean no lucrativas,
no significa que carezcan de una actividad econdémica continuada, que la
tienen, ni tampoco que no puedan obtener beneficios econémicos como
resultado de esta actividad. La no lucratividad significa que estas
organizaciones se dotan de ciertas normas que limitan la distribucién de
estos beneficios: o bien imposibilitando el reparto entre sus miembros (non
profit) y destinando estos beneficios a la reinversion sobre el proyecto o bien
estableciendo la obligatoriedad de un reparto equitativo entre todos los
miembros (not for profit), como suele ser el caso en el modelo cooperativo.

2. El caracter mercantil vs no mercantil

Segun algunas visiones muy estrictas de lo publico, las organizaciones de la
economia social difieren de las publicas porque actian plenamente en la
economia de mercado y, por tanto, son meros matices las diferencias con
respecto el resto de actores del mercado, compartiendo fundamentalmente
las mismas légicas constituyentes de este espacio: la competicion, la
busqueda de beneficio, etc.

Sin embargo, a dia de hoy apenas nada escapa de la economia mercantil, ni
mucho menos la economia publica, ya que ésta se encuentra también
plenamente insertada en la economia de mercado, con la salvedad de que
para la provision de ciertos bienes y servicios (tales como las prestaciones de
proteccién social, o el sistema tributario) dispone de ciertas reglas y
normativas propias, independientes a las leyes de mercado. Asimismo, la ESS
se suele conceptualizar también como una especie de tercer sector, que
aglutina en su seno tanto actividades mercantiles y como no mercantiles, en
la senda de las propuestas que la ubican en este Tercer Sector, ni publico ni
privado-capitalista.

3. Fallos del mercado vs del estado

Partiendo de la base que el desarrollo del mercado existe
fundamentalmente gracias a la regulacion del estado, no es menos cierto
que el desarrollo de la economia publica también va de la mano del desarrollo
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de la economia mercantil, ya que el reforzamiento de ésta consolida aquella.
Precisamente por esto, lo publico siempre se ha solido asociar, y justificar,
como forma da paliar los fallos del mercado, fallos que devienen en la
polarizacion territorial y social y la desigualdad en la asighacion de recursos.
Las formas de intervencion publica han sido miltiples, desde la regulacion
del mercado hasta la provision publica directa, y en todo caso han sido
concebidos desde un enfoque subsidiario, desde la incapacidad del mercado
para satisfacerlas en primera instancia.

Las entidades de la ESS, por su parte, han solido posicionar sus experiencias
como aquellas que palian también los fallos del estado, ademas de los
propios fallos del mercado (desempleo, desigualdad, falta de acceso, ...). La
teorizacion economica del tercer sector basa, en parte, sobre este
argumentario la existencia de miiltiples experiencias no lucrativas: se
activan en la medida en que el estado no es capaz de satisfacer distintas
necesidades sociales. Se perfilan asi como terceras vias, no burocraticas, no
centralizadas, y basadas en la soberania del trabajo y de quienes comparten
el proyecto, alejadas asi de aquellas organizaciones controladas por el capital
o por la autoridad publica.

4. De arriba abajo vs de abajo arriba

Lo publico se asocia a lo estatal centralizado, construido de arriba abajo,
mientras que lo social se asocia a lo local, resultado de la iniciativa popular
que crea soluciones de manera pragmatica. Los principios de la economia
social, principalmente aquellos que aluden a la adhesion voluntaria, el
control democratico o laindependencia con respecto a los poderes publicos,
denotan un distanciamiento notorio sobre algunos de los procedimientos de
la economia publica.

5. Grande vs pequeiio

La economia publica se construye mediante aparatos administrativos
complejos y organizados de forma burocratica, mientras que la economia
social siempre nace de iniciativas puntuales, localizadas, de pequeiios
grupos de personas que se asocian para satisfacer alguna necesidad
compartida. Ademas de esto, el aumento del tamaiio en las organizaciones
de economia social es uno de los elementos que mas tensiona su caracter
diferencial, en la media en que se observan infinidad de ejemplos que
certifican que el crecimiento de estas organizaciones suele ir en detrimento
de sus valores y principios fundacionales.

6. Mono-construccién (monopolio estatal) vs co-construccién

Tal y como hemos argumentado mas arriba, el estado se ha solido postular
como el Unico garante del interés general y, por tanto, el Gnico ente
competente en la provision de los servicios publicos. No obstante, recientes
procesos de re-descentralizacion (hacia arriba y hacia abajo) hacen que el
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estado central pierda capacidad de liderar la accion publica y, por tanto,
tienda la mano a entidades privadas, tanto capitalista como sociales, parala
provisién conjunta de los servicios publicos.

Estas colaboraciones publicos-privadas, tal y como tratamos de argumentar,
responden a distintos modelos de cooperacion que, a su vez, respetan en
mayor o en menor medida la naturaleza intrinseca de las dos partes. La
identificacion de las tensiones ayuda, en este sentido, a entender por qué
algunas de las formas de cooperacion son mas sostenibles que otras, en la
medida en que no invaden logicas inherentes de cada una de las partes,
cooperando, en definitiva, sin que nadie pierda su “alma” (Combes-Joret,
Lethielleux y Reimat, 2018)

3.2. Estrategias de cooperacion: riesgosy amenazas

De esta manera enuncian Combes-joret, Lethielleux y Reimat (2018) el
objetivo principal de su analisis, en la busqueda de un modelo de cooperacion
que sea sostenible en el tiempo, gracias a que los esquemas de colaboracion
respetan “el alma” o la “razén de ser” de cada cooperante y, por tanto,
permiten establecer las condiciones necesarias para que la colaboracion sea
estable y sostenible.

Estas autoras encuentran en su anilisis de campo tres principales tipologias
de colaboracion para el caso francés: de co-construccion, de
complementariedad y de contratacion. Pero antes de adentrarse en los
resultados del trabajo empirico, recopilan el estado de la cuestion en torno a
las tipologias de la cooperacion publico-privada, que se hace especialmente
pertinente recoger en el estudio que nos ocupa.

Taly como se establece en dicho trabajo, la cooperacion publico-cooperativa
ha sido objeto de numerosos estudios empiricos y teéricos, de las cuales se
desprende que esta cooperacion adopta miltiples formas, dependiendo de
la escala (micro o macro), del sector de actividad, del pais, y del momento en
que se analiza, al ser estos procesos dinamicos y evolutivos (Camus, 2014).
Sin embargo, algunas de estas formas aparecen como mas fructiferas,
equilibradas y sostenibles que otras, en la medida en que no amenazan el
espiritu fundacional o la razon de ser de las entidades de la economia social.

En linea con los resultados de otros trabajos que provienen de estudiosos/as
de la economia social y las entidades no lucrativos, estas investigadoras
encuentran dos elementos clave que ayudan a discernir si esa cooperacion es
sostenible o no: i) por un lado, analizar si la cooperacién genera una légica de
convertir a la entidad de ESS en mero proveedor de servicios, anulando su
capacidad innovadora, y; ii) por otro lado, buscar la forma para promover el
caracter innovador de la ESS (innovacion social) para que permeabilice, en
ultima instancia, la provision del servicio de interés publico.
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Los dos riesgos que se derivan de la inexistencia de dichas condiciones se
materializan, por tanto, en: i) la normalizacion de las entidades de ESS,
anulando su proyecto para ser un mero proveedor de servicios, y; ii) la pérdida
de identidad organizacional, debido a la “profesionalizacion”
(managerialisation) de las personas de la entidad de ESS que provoca una
“pérdida del sentido”, tanto para personas trabajadoras como voluntarias.

La hipétesis de este trabajo, por tanto, responde a la siguiente intuicion de
partida: las formas de cooperacion que mejor preservan la identidad
organizacional de las entidades de ESS son las que hacen que el partenariado
sea mas efectivo (en términos de eficiencia de resultados) y mas sostenibles
y duradero en el tiempo. Esta identidad propia es, en definitiva, la ventaja
comparativa que disponen con respecto al resto de actores (Coston, 1998),en
la medida en que se basa en su habilidad de generar cambio social (Ragi,
2000).

Los procesos que dificultan la preservacion de dicha identidad diferenciada
pueden provenir de ambos lados. Las autoridades publicas, de su parte, en su
preocupacion de garantizar la viabilidad de dichos proyectos, pueden actuar
de forma que financien, monitoricen y regulen en exceso dichos proyectos,
incluso obligandolos a que compitan con otros actores.

Por el contrario, son las propias entidades de ESS las que mediante la
ampliacion de su ambito de actuacion, vayan profesionalizando su actividad
y vayan ampliando su red de colaboraciones, entre las cuales esta el sector
publico, mejorando la calidad del servicio pero a costa de un precio a pagar:
la pérdida de capacidad de generar cambio social, incluso llegando a ser
instrumentalizado como garante del orden social, habiéndose convertido en
mero proveedor de servicios (Ragi, 2000).

Larelacion publico-cooperativa, es por tanto ambigua en su naturaleza: es la
identidad diferenciada de las entidades de ESS lo que lleva al sector publico a
buscar su colaboracion, que finalmente puede desembocar en practicas que
vayan anulando esa identidad diferenciada (Combes-Joret, Lethielleux y
Reimat, 2018).

Estos marcos de colaboracion se insertan, a su vez, en marcos institucionales
mas amplios y condicionantes, en la media en que éstos se van estructurando
en base a la doctrina establecida por el New Public Management, como
extension de la légica empresarial al ambito publico, y que se configuran
como amenazas reales para su propia identidad. Delalieux (2010) demuestra
en su estudio que el obligar a las entidades de ESS a competir con otros
agentes amenaza su identidad en cuatro posibles vias:

- Elusuario se convierte en cliente y, por tanto, el publico objetivo de la
ESS empieza a deshacerse de los clientes menos pudientes/rentables.
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- La profesionalizacion de las personas trabajadoras puede conllevar a
la priorizacion de las prerrogativas economicas, por delante de los
objetivos propios de la ESS.

- La comercializacion de alguna de las actividades o estructuras de la
ESS puede llevar a desprenderse de esta parte de la actividad.

- Competir entre las entidades de ESS para optar en los procesos de
licitacion publica, puede ir en detrimento del nivel de solidaridad y
cooperacion entre ellas.

Veamos, ahora, qué tipos de cooperacion publica-cooperativa se han
detectado a un nivel mas tedrico.

3.3. Estrategias de cooperacion: modelos de construcciony
gobernanza

Sobre la base de la categorizacion realizada por Vaillancourt (2008) se
distinguen cuatro modelos de construccion de politicas publicas,
dependiendo de la cantidad de actores involucrados en la misma y de la
naturalezay los objetivos prioritarios que se establecen en cada una de estas
articulaciones. Asi, Vaillancourt (2008) propone cuatro modelos que
desarrollamos en la siguiente tabla:

23




Tabla 1: Modelos de construccion de las politicas publicas

Mono-construccion En esta situacion, las organizaciones
publicas consideran que las politicas
publicas son de su exclusiva
responsabilidad. Es compatible con algunas
formas de co-producciéon, en las que el
Estado desarrolla su politica publica pero
"utiliza" al sector privado, con o sin animo de
lucro, para aplicarla.

Co-construccion neoliberal En esta configuracion, las organizaciones
publicas desarrollan politicas publicas en

cooperacion con el sector privado a través de
cuasi-mercados. La New Public
Management promueve este tipo de
configuracién.

Co-construccién corporatista En este tipo de situaciones, las politicas
publicas se elaboran junto con

organizaciones que representan los
intereses de algunos grupos o partes
interesadas.

Co-construccion democratica Este sistema se basa en la solidaridad y es
compatible con un intento de servir al

interés publico. Dicho intento presenta
cuatro caracteristicas. El Estado sigue
siendo el socio dominante y toma las
decisiones finales. Promueve una vision de
las organizaciones publicas en la que
pueden convertirse en socios de la sociedad
civil. Permite conciliar lo mejor de la
democracia representativa y de Ila
participativa (Enjolras, 2006). Supone el
reconocimiento de la participacion de los
actores de la economia social y de las
asociaciones.

Fuente: Vaillancourt (2008) in Combes-Joret, Lethielleux y Reimat (2018:189)
(traduccién propia)

Valiéndonos de esta primera categorizacion de base, parece evidente que es
el cuarto modelo, el democratico, quien mejor respeta la identidad de las
entidades de la ESS y hace que esta colaboracion sea mas sostenible en el
tiempo, siempre y cuando las entidades de ESS no sean instrumentalizadas
en esta relacion con el estado.

Este modelo de co-construccién democratica se encuentra plenamente
alineada con lo que Enjolras (2008) llama como gobernanza partenarial
(partnership governance). Este autor empleo el término de gobernanza para
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referirse a formas de accion publica que promueven el interés general sin
recurrir a los instrumentos coercitivos propios de la politica publica. Estas
nuevas formas de accion se materializan mediante acuerdos institucionales
diversos, llamados “sistemas de gobernanza”, dependiendo de los actores
involucrados, de las herramientas empleadas y de los métodos de
coordinacion institucional.

De esta manera, Enjolras (2008) establece cuatro modelos de gobernanza: el
publico, el corporatista, el competitivo y el partenarial. El primero de ellos se
corresponde al modelo de mono-construccion anteriormente citado, con
principal referencia en el modelo francés de servicios publicos. El
corporatista, en alusion al modelo aleman de servicios sociales, se refiere al
sistema que establece un “trato prioritario” del estado en este caso con las
entidades no lucrativas que tradicionalmente han actuado en el campo de la
accion social y que pasan a ser subcontratados por el estado para la provision
de dichos servicios concebidos, ahora si, como publicos. El tercer modelo, el
concurrencial, es el que viene favorecido por el New Public Managementy
ampliamente implantado en el Reino Unido, el cual fomenta la
incorporacion de relaciones de competencia entre los distintos proveedores
privados que optan por la provision de los servicios publicos. Por ultimo, el
modelo partenarial se relaciona con el modelo quebequés, que antepone las
relaciones partenariales (colaborativas) a la mercantiles (competitivas o
contractuales) entre el estado y las entidades de ESS.

Bajo estos “sistemas de gobernanza” o “modelos de construccion de politicas
publicas”, las relaciones que se establecen entre las organizaciones publicas
y las entidades de ESS adoptan distintas caracteristicas. En este sentido, es
muy interesante recoger la categorizacion de las formas de relacion entre
estos dos agentes realizada por Coston (1998), que desarrollamos en la
siguiente tabla:
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Tabla 2: Tipos de relacion entre sector publico y ESS

Contratacion

Tercera parte

Cooperacion-
coexistencia

Complementariedad

Co-construccion-
colaboracion

Los organismos publicos contratan (formalmente) a las organizaciones
de la ESS para la prestacion de servicios sociales. Esto genera un grado
de riesgo para la ESS: el riesgo de una financiacion insuficiente o, por el
contrario, el riesgo de competir con las organizaciones comerciales sila
financiacion lo permite, y el riesgo de que el Estado decida prestar el
servicio él mismo.

Las organizaciones publicas recaudan los recursos y determinan las
prioridades sociales, mientras que las entidades de ESS o las
organizaciones con animo de lucro organizan la prestacion de servicios
(contratacion formal). Esto permite la diversidad en la prestacion de
servicios.

Los recursos y la informacion son compartidos (libre flujo de
informacion entre la organizacion puablica y las entidades de ESS, cada
parte informa a laotra de sus respectivas operaciones), las entidades de
ESS siguen las reglas dictadas por el gobierno, y el gobierno tiene una
politica neutral con respecto a las ESS. Ambas partes coexisten,
aunque esto puede dar lugar a un solapamiento. Estas relaciones
pueden observarse en un sector determinado, pero no en otros.

Se pueden identificar varios tipos de complementariedad. En la
complementariedad filantropica, el gobierno permite a las entidades
de ESS gestionar recursos a nivel local y trabajar directamente con las
instituciones locales. La complementariedad de intermediacion
confiere ala ESS un papel mas institucionalizado; el gobierno les otorga
el poder de dirigir ciertas funciones gubernamentales. En la
complementariedad de "autonomia asistida"”, las entidades de ESS
actuan como catalizadoras de las iniciativas locales; ayudan a los
actores locales a definir sus necesidades y a formular estrategias
adecuadas para responder a ellas. Ademas de estos tres tipos de
complementariedad, pueden aparecer otros mas especializados, segin
el contexto, el sector, etc.

Todas las formas de complementariedad se basan en las ventajas
comparativas, el papel legitimo del organismo publico y un grado
importante de autonomia para la ESS. Esta complementariedad es
relativamente informal y puede limitarse a determinadas
organizaciones o sectores de la economia social. (...)

La mayor diferencia entre complementariedad y colaboracién radica
en el grado de formalismo. La colaboracion implica un mayor
formalismo (la accion conjunta requiere un proceso de formalizacion,
y generalmente se trata de una relacién de colaboracién mas que de
complementariedad).

Estas relaciones implican el intercambio de informacién yrecursos, yla
accién conjunta. Se asemejan a los procesos de coproduccion, es decir,
la organizacién publica comparte responsabilidades y operaciones con
otros actores (organizaciones comerciales y SEO). Las relaciones de
colaboracion respetan la identidad de las organizaciones
participantes. (...) La co-construccién de politicas publicas (a nivel
macro) requiere que las partes vayan mas alla de la accién conjunta. La
co-construccién requiere que las entidades de ESS participen en el
desarrollo de las politicas puablicas, no sélo en su aplicacion
(Vaillancourt, 2009).
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Fuente: Coston (1998) in Combes-Joret, Lethielleux y Reimat (2018:191-2 )
(traduccién propia)

Esta tipologia de relaciones se construye en base a una gradacion de la
intensidad formal e informal de las relaciones establecidas entre las dos
partes en cuestion, la ESS y el sector publico.

Taly como se ha definido, unarelacion contractual no establece, a priori,una
relacion preferente con la ESS, ya que ésta opta en competencia con el resto
de actores privados a la licitacion publica de ciertos servicios.

Los siguientes tres modelos si que establecen una relacion mas focalizada en
la ESS: mediante relaciones de tercera parte, el estado si desarrolla algunas
herramientas juridicas para que parte de sus servicios publicos sean
provistos, mediante contrato, por las entidades de ESS; las relaciones de
cooperacion avanzan un grado mas, al ser compartida la informacion y los
recursos publicos, pero la relacion se establece en términos asimétricos, ya
que es el estado quien se guarda la potestad de “dictar las reglas”; las
relaciones de complementariedad superan los posibles solapamientos
(ambas entidades hacen lo mismo, duplican el servicio) que puedan derivarse
de las relaciones de cooperacion, el estado delega sobre las entidades de ESS
diversas funciones (de gestion, de gobierno, de catalizacién) que, en
consecuencia, el estado deja de proveer.

Y, por ultimo, tal y como se ha seialado en la tabla, la principal diferencia
entre complementariedad y co-construccion radica en su grado de
formalizacion: en la primera estas relaciones son de caracter mas informal,
mientras que la co-construccion requiere de estructuras co-participadas,
planes co-diseiiados y ambitos de gobierno colegiados. La co-construccion
implica, ademas, que esta colaboracion se de en todas las fases del diseiio, la
planificacion y la implementacion de las politicas publicas, yendo mucho
mas alla, por tanto, de la prestacion mediante contrato publico de un
determinado servicio.

Para finalizar con este apartado teorico, resulta realmente esclarecedora la
tabla sintética que proponen Savard, Robichaud y Tremblay (2009) y que
recogemos a continuacion, en la que se relacionan los cinco modelos
relacionales establecidos anteriormente con otras cuatro dimensiones
relacionales, que permiten graduar mejor la intensidad de esta colaboracion
publico-privada.
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Tabla 3: Tipologia de relaciones entre organismos publicos y la ESS

Modelos de relacion

Dimensiones Contratacion Tercera parte Coexistencia Complementariedad Co-
relacionales construccién
Apertura al Baja Moderada Moderada Alta Alta
pluralismo
institucional
Intensidad de Baja Baja Moderada Alta Alta
relaciones
Simetria en las Moderada Moderada Baja Moderada Alta
relaciones de
poder
Formalismo en Alta Alta Baja Moderada Alta
la relaciéon

Fuente: Savard, Robichaud y Tremblay (2009) in Combes-Joret, Lethielleux y Reimat
(2018:191-2) (traduccion propia)

En la tabla de arriba, los autores desarrollan y adaptan la propuesta realizada
por Proulx, Bourque y Savard (2005) para entrecruzar dos elementos que
definen la cooperacion entre ESS y sector publico: el modelo de relacion, y la
repercusion de esta forma de relacionarse en las distintas dimensiones de
ésta relacion. El establecimiento de estas dimensiones dota al analisis de
mayor concrecion, ya que incorpora elementos tales como: la
institucionalizacion, la intensidad, las a/simetrias de poder, y el formalismo,
cuatro elementos importantisimos para aprehender cualquier tipo de
relacion.

Asi, de la interseccion de estas dos variables, surgen los modelos de relacion
definidos de forma mas precisa:

1. El “modelo contractual”, establece un alto formalismo con una baja
intensidad e institucionalizacion en dicha relacién. El elemento que
explica esta relacion es el propio contrato publico, que establece una
suerte de simetria moderada, ya que, en ultima instancia, es el sector
publico quien se reserva la potestad de continuar o cesar el contrate
vinculante.

2. El Gnico elemento que ainade el “modelo de tercera parte” al
contractual se encuentra en el plano institucional, ya que las
entidades de ESS encuentran en éste un mayor grado de
reconocimiento por parte de las autoridades publicas, que pueden
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