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Delimitacicn de la accidn voluntaria; 5. Medidas de fomento y control. — III.
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IL— INTRODUCCION: EL PANORAMA NORMATIVO

Aunque ni el voluntariado ni su regulacién juridica son fendmenos
totalmente nuevos, ambos han cobrado en los dltimos afios un protago-
nismo especial, avalado sin duda por las transformaciones sociales, poli-
ticas, econdmicas e ideoldgicas del contexto en el que se producen, En
ese sentido, en las dltimas décadas se ha venido prestando una atencién
especffica por parte de los poderes piblicos hacia la accién voluntaria y
se ha generado una produccién normativa que ha venido a establecer
modelos de voluntariado que si suponen en cierto modo una nove-
dad (1),

1.— Primeras recomendaciones y propuestas de reconocimiento

La preocupacidn sobre el reconocimiento y delimitacidn juridico-
politica de la accién voluntaria empezd a cobrar un especial interés en

(*) Este trabajo se enmarca en un proyecte de investigacién sobre «la construccidn
juridica del voluntariado» (DGES: PBS6/0516).

(1) Para Antonic MADRID (1996a: 262), lo novedoso del voluntariado respecto a los
modelos tradicionates de la accién social no estd en caracieristicas como su organizacién
o0 su especializacion, sino en «el sometimiento de la accion voluntaria a formas juridicas y
la intervencién de los poderes publicos en la organizacién, promocidn y orientacién del
voluntariado».
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la década de los ochenta. En Europa lo privado-social ya habfa empeza-
do a cobrar protagonismo en la década de los setenta (cuando empieza
a entrar en crisis de una forma mds patente el modelo de bienestar key-
nesiano), desarrollando modelos de voluntariado organizado. En Espaifia
ese proceso se produce con cierto retraso, en funcién de las peculiarida-
des propias del modelo de Estado de Bienestar espafiol (Moreno y Sara-
sa 1993). «Tras la muerte de Franco, y hasta avanzados los afios ochen-
ta, lo privado social —y mds atin lo mercantil— fue considerado por
un amplio sector ideoldgico de dudosa legitimidad en el Estado de Bie-
nestar pendiente. Se anatematizaba la ideologia que propugna el plura-
lismo en la gestién de coberturas sociales y se vefa con reticencia la
mera constatacién empirica del papel que jugaba la accién voluntarias,
El desencanto politico y la crisis del Estado, entre otros motivos, gene-

rarfan cambios rdpidamente en esta expresién ideolégica. (FOESSA
1995: 451-452) (2).

En el plano politico, la nueva preocupacién se advierte en la exis-
tencia de diferentes resoluciones y recomendaciones de organismos in-
ternacionales en los que se querfa hacer consciente la importancia del
volantariado como una forma de participacién en la produccién y distri-
bucidn de bienes y servicios que contribuyen al bienestar. A la par de
dicho reconocimiento, las resoluciones tenian como objetivo fundamen-
tal el de instar a los gobiernos para que éstos reconocieran, definieran y
promovieran el voluntariado (3); reconocimiento, definicién ¥ promocidn
que evidentemente viene (no sélo, pero también) de la mano de] dere-
cho. En el plano doctrinal, por otro lado, Ia caracterizacién juridica de
la actividad voluntaria también empezaba a presentarse como imna cues-
tién de relevancia que habia que abordar (4).

El protagonismo creciente del voluntariado en el desarrollo de acti-
vidades sociales, sus relaciones con la Administracién, la organizacioén
de la accién voluntaria, la situacién del mercado de trabajo, etc. eran
problemas concretos que obligaban a plantear la necesidad de una clari-

(2} Otras aproximaciones a la realidad social del voluntariado” en Espafia en Varios
(1992), CECS (1996: cap. VI), Varios (1996). Para el contexto europec cfr. Varios

(1991a), y para una aproximacidén adn mds ampliz Kramer (1981) y WuTanow ed.
(1991), entre otros,

(3) Las mds importantes: Resolucidn de 19.1.1986 de la Asamblea General de
NN.UU., sobre el Dia Internacional del Voluntariado por un desarrollo Econdmico y So-
cial; Recomendacidn (85)9, de 21.VL.1985 del Comité de Ministros del Coensejo de Euro-
pa, sobre el trabajo voluntario en actividades de bienestar secial; Recomendacién de
13.VL1985 del Consejo de las Comunidades Buropeas, sobre la proteccion social de los

volontarios para el desarrollo; Resolucidn de 16.XI11983 del Parlamento Europeo, sobre
el voluntariado.

(#) Cir. IESS (1982), ALmaNsA (1983), Garcia NINET (1983), Varios (1983).
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ficacién y una delimitacién de actividades, relaciones, cauces de solu-
. ¢cién de problemas, etc., que la Administracién debfa llevar a cabo.

Ademds, la vinculacién de la participacién solidaria que el voluntariado
conlleva, con los derechos sociales {como un medio para realizarlos y
como una concrecion de los mismos), invitaba a considerar la protec-

U cién y las medidas de fomento que los poderes piblicos debian llevar a

cabo para hacer eficaz es participacién (HOEDENDITK 1990),

Se apostaba, por lo tanto, por una clarificacién y un desarrolio del
marco juridico que hiciera un reconocimiento expreso del fendmeno del
voluntariado y diera respuestas a los interrogantes que pudieran susci-
tarse en este tema. Se partfa, ademids, de la idea de que la regulacién
no tenfa por qué suponer una limitacién del principio de libertad que
definfa este fenémeno, y que, por lo tanto, toda normativa debia respe-
tar el cardcter espontineo de la accién voluntaria, al cual, fundamental-
mente, vendria a garantizar, proteger y promover. Sobre todo, en cua-
tro aspectos bésicos {5):

a} Detectando los posibles obstdculos que impidan el trabajo volun-
tario y ofreciendo un marco de garantias legales que asegurara esa li-
bertad de accidn;

b} delimitando claramente la relacién de voluntariado respecto a
otras formas de relacién que. impidieran su perversion, fundamentalmen-
te deslindando el trabajo voluntario def asalariado;

c} estableciendo criterios que pudieran solucionar los conflictos en-
tre los voluntarios y las organizaciones;

d) garantizando la autonomia de las organizaciones respecto a la
Administracidn y comprometiendo a ésta de cara a garantizar las medi-
das publicas de apoyo al voluntariado.

2.~ Las leyes de Servicios sociales y el voluntariado

Paralelamente a esa preocupacién por la regulacién juridica del vo-
luntariado, en la década de los ochenta y en la de los noventa empie-
zan a aparecer las primeras alusiones normativas expresas. Se trataba de
referencias dispersas, en el contexto de la regulacién del régimen de la
accién social, por lo que el marco juridico del voluntariado seguia defi-
niéndose mds bien indirecta y negativamente, por referencias a otras

(5) FERNANDEZ PAMPILLON (1989 17-18), PETRUS (1991: 97-105), ARAGONES (1986:
9-34). Sobre la delimitacion de la refacidn de voluntariado y la labo_ral cfr. MURILLO
(1991).
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normas juridicas genéricas. Como ya es sabido, la primera de esas refe-
rencias aparecié en la LISMI (Ley 13/1982, de 7 de abril, de Integra-
¢ién Social de Minusvalidos), que en su art. 64 establecia que «El Es-
tado fomentard la colaboracion del voluntariado en la atencién de los
disminuidos, promoviendo la constitucidn y funcionamiento de institu-
ciones sin fin de lucro que agrupen a personas interesadas en esta ac-
tividad, a fin de que puedan colaborar con los profesionales en la rea-
lizacién de actuaciones de cardcter vocacional en Javor de aquélloss.

A esa referencia siguieron otras: las contenidas en las diversas Le-

yes de Servicios sociales o de ordenacion de la Accidén social de las

Comunidades Auténomas. Casi todas las Leyes de Accidn social o de
Servicios sociales hacen alguna referencia al voluntariado. Tan sélo al-
gin caso ha escapado a esa costumbre: Aragén y en aquel entonces
también el Pais Vasco (6). Fl resto, como decimos, han dedicado alguna
consideracién, por minima que sea, al voluntariado en esas normativas
(¢fr. GARCiA INDA 1996: 220-226):

a) Algunas CC.AA. establecen dnicamente un compromiso de fo-
mento o especial atencion al voluntariado, como una iniciativa de cola-
boracién con o en la iniciativa piblica en la prestacién de servicios so-
ciales: Ds el caso de Baleares (art. 6 de la L. 9/1987, de 11 de
febrero), Canarias (art. 15 de la L. 9/1987, de 28 de abril), actualmente
el Pais Vasco (art. 27 de la L. 5/1996, de 18 de octubre) y Navarra
(art. 6 de la L. 14/1983, de 30 de marzo).

b) Otras, ademds de ese compromiso, aluden a una futura regula-
cidn para la que establecen minimas orientaciones: Andalucia (art. 26
de la L. 2/1988, de 4 de abril), Asturias (art. 15 de la L., 5/1987, de 11
de abril), Catalufia (art. 38 del Decreto legislativo 17/1994, de 16 de
noviembre), Extremadura (art. 27 de la L. 5/1987, de 23 de abril), La
Rioja (arts. 5.2 y 24 de Ia L. 2/1990, de 10 de mayo) y Madrid (arts. 7
y 28 de la L. 11/1984, de 6 de junio).

c¢) En otros casos las normativas incluyen definiciones concretas o
notas caracteristicas de lo que debe entenderse por trabajo voluntario:
Cantabria (arts. 3h, 15.1g y 17-21 de la L. 5/1992, de 27 de mayo),
Castilla-La Mancha (arts. 7 y 27 de la L. 3/1986, de 16 de abril), Cas-
tilla y Leén (arts. 6.2¢ ¥y 27 de la L. 18/1988, de 28 de diciembre),
Murcia (arts. 6, 11, 12, 55, 91 y 92 de la L. 8/1985, de 9 de diciem-
bre) y Valencia (arts. 18-20 de la L. 5/1989, de 6 de julio).

(6) La Ley 6/1982, de 20 de mayo, sobre Servicios sociales, de la C.A. del Pais
Vasco, no hacia ninguna referencia al voluntariado en su articulado. Si que lo hace, sin
embargo, la nueva Ley 5/1996, de 18 de octubre, qae deroga la anterior,
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d) Y en algin caso han dedicado una atencidn especifica y detalia-

da dentro de esa legislacién al voluntariado: Es el caso de Galicia (arts.
7 43.48 de 1a L. 4/1993, de 14 de abril).

Sobre la configuracién del voluntariado que hacen las diferentes

: Leves de Servicios sociales, podemos hacer algunas apreciaciones con
i cardcter general:

—— En primer lugar, se trata de lo que podriamos llamar volunta-

riado social, es decir, de un voluntariado colaborador en la prestacidn

de servicios de bienestar social, en la accidén social, definida ésta
«como un servicio piiblico enmarcado en el Estado social de .Derlecho
que trata, junto a otros, de dar respuesta a la funcién const1tuclgnal
atribuida al Estado de erradicacién de la necesidad a través de un siste-
ma de prestaciones tendentes a la eliminacién de aquellas necesidades
econémico-sociales existentes que afectan a sectores marginados de la
poblacién» (GARCES SANAGUSTIN 1988: 91; 1996b: 17-67) (7).

— En segundo lugar, el voluntariado aparece configurado en el
marco del sistema de prestacién de esos servicios bien como un caso
especifico de iniciativa privada que colabora con la iniciativa piblica, o
bien como una forma de participacién en esa iniciativa publica. En am-
bos supuestos, la referencia al voluntariado supone la nece§idad de re-
constderar el papel exclusive del Estade en el bienestar social, apostan-
do por un reparto de responsabilidades en el que «el voluntariado, la
iniciativa privada, incluso la colaboracidn informal, deben llenar e'l vi-
cio estatal o completar el suministro pdblico insuficiente»; es decir, el
voluntariado como una iniciativa social en la prestacién de servicios de
bienestar (FRANCO JIMENEZ 1996: 15).

3.— La producciéon de normativas especificas

Es en ia década de los novenia cuando se produce la floracién de
todo el conjunto de normas, de diferente rango vy alcance material, co-
nocidas genéricamente como «Leyes de voluntariado» (aunque a!gunas
de esas disposiciones tienen rango reglamentario). Las Comumdalldes
Auténomas (y al final el Estado) empiezan a elaborar textos normativos
cuyo objeto especifico es el voluntariado; o mejor dicho: los d1vcrs_os
voluntariados, Unas CC.AA. lo hacen indirectamente, creando organis-

(7) De otro modo, GARCES FERRER (1996: 55-56) define los Servicios sociale}s como
«unc de fos sistemas piblicos de bienestar dentro de un Bstado social, que a través de la
administracién y de la scciedad, tienen la finalidad de integrar y compensar a lqs ciuda-
danos y grupos desfavorecidos y de promocionar y universalizar el bienestar social». So-
bre la colaboracién del voluntariado en la accidn social c¢fr. Varios (1991b: 383-434),
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mos encargados de fomentar el voluntariado, ¥ dando tan sélo pequefios
criterios o definiciones genéricas para ese desarrollo (es el caso de la
primera de todas, la Ley catalana 25/1991, de 13 de diciembre, por la
que se crea el Instituto cataldn del voluntariade, INCAVOL (8)); otras
lo hacen directamente, elaborando disposiciones especificas y mds o

menos detalladas sobre el voluntariado, pero también de forma diver-
sa {9):

a} Por un lado, en la legislacién autonémica nos encontramos con
normas con un alcance més general que aluden a cualgquier tipo de vo-
luntariado, sea cual sea el dmbito o dreas de actuacién a las que se di-
rige. Es el caso de Andalucia (Decreto 45/1993, de 20 de abril), Casti-
lla-La Mancha (Ley 4/1995, de 16 de marzo) y Castilla y Ledn
(Decreto 12/1995, de 19 de enero),

b) Otras CC.AA. hacen una caracterizacién ms particular para re-
ferirse especificamente al trabajo voluntario en la accién social: Aragén
(Ley 971992, de 7 de octubre), La Rioja (Decreto 67/1994, de 2 de di-
ciembre) y Madrid (Ley 3/1994, de 19 de mayo).

¢) E incluso existen otras disposiciones dedicadas a regular otras
formas de trabajo voluntario mucho mas especifico, como es el caso de

los «Expertos voluntarios extremefioss» (Decreto 10/1995, de 21 de fe- .

brero, de Extremadura), el «voluntariado verde» o medioambiental (De-
creto 28/1994, de 12 de mayo de la C. A. de La Rioja), o el volunta-
riado colaborador en tareas de proteccién civil (por ejemplo, arts. 45-48

de Ia L. 1/1996, de 3 de abril, sobre Proteccién civil, de la C. A. de]
Pafs Vasco).

A las normativas especificas sobre voluntariado aprobadas en las
distintas Comunidades -Auténomas vinieron a sumarse otras disposicio-
nes del poder central del Estado con el mismo objeto. La m4s impot-
tante ha sido la Ley 6/1996, de 15 de enero (en adelante LV), aunque
antes de ella ya exist{fan algunas referencias normativas cuyo objeto
eran modalidades especificas de voluntariado (10), y después le han se-

(8) Desarrollada por Decreto 89/1994, de 22 de marzo, por el que se aprueba el re-
glamento -constitutivo del Consejo Asesor del INCAVOL, la O. de 2 de junio de 1994,
del Departamento de Bienestar social, por la que se aprueba y se da publicidad al plan de
formacidn del voluntariado en Catalufia, y 1a O. de 13 de julio de 1995, del mismo De-

partamento, por la gue se aprueba el reglamento de régimen intero del Consejo rector y
del Consejo asesor del INCAVOL.

(9) Puede consultarse un cuadro comparative de todas esas disposiciones en GARCiA
INDA (1996: 227-236). Sobre la ley aragonesa cfr. CAsAREs (19943,

{10) La QOrden del Ministerio de Educacién de 11 de octubre de 1994, por la que se
regula la actividad de voluntariado en los centros puiblicos que impartan ensefianzas de 1é-
gimen general; ¥ la Orden del Ministerio de Cultura de 9 de octubre de 1995, por Ia que
se regula el voluntariado cultural,
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guido otras disposiciones reglamentarias que han venido a desarrollar
aspectos de la misma (11).

Precisamente, una de las cuestiones a resolver no sélo tedricamente
sino en la pridctica, sobre las consecuencias della nueva Ley, serd el re-
lativo a su dmbito de aplicacidn, v a las relaciones que se puer:/lanl esta-
blecer entre la implementacion de los diferentes modeips autondmicos y
el modelo estatal. A diferencia por ejemplo de }a _ley 1tahang, que es}g—
blece un marco general o una estructura de principios y criterios 1tl)ask
cos con arreglo a los cuales las diferentes regiones podrén_regular ltpre-
mente, la L'V no tiene un cardcter de legislacidn bdsica, sino que viene
a sumarse, en funcién de sus competencias, al panorama de normativas
existentes (12). Habria que apuntar ademds que en los modelos autond-
micos de voluntariade existentes también se encuentran enfoques que,
dada seguramente las particularidades de cada Comugldad, establecen
un marco general bdsico y delegan o reenvian determmgd.as c-olmpetem
cias y funciones en cuestidn de fomento, control o participacién a los
entes locales.

Asi, el legislador estatal debfa resolver diferentes opciones respecto
a tres cuestiones planteadas en la discusién parlarrlient.arla: e!) Si el 4m-
hito de aplicacién debia extenderse a todo el territorio nacional (como
«ley marco»), o dUnicamente a aquellas Comunidades en las que 1o hu-
biera una normativa autondmica sobre la materia (ley supletoria), o am-
bas cosas; b) si el criterio delimitador debia ser el caricter estatal' 0 su-
praautondmico del programa (criterio territorial} o la .act1v1dad
desarrollada en dicho programa (criterio material-competencngl), o de
ambos; y c), si los destinatarios de la norma son los voluntarios o_las
organizaciones en que se integran, o ambos (y si se trata. Eie organiza-
ciones especificas con alguna caracteristica o denominacién espc’c;lal').
Con ese abanico de posibilidades, el art. 2 de la L'V opté por un dmbi-
to de aplicacidn en el que los destinatarios de la ley son tanto los vo-

(11} El Reglamento sobre convalidacién de servicios voluntarios a efectos de la PSS,
aprobado mediante Real Decrato 1248/1997, de 24 de julio.

(12) Para la elaboracion de la Ley de 15 de enero de 1996 se tomar~on como referen-
cia comparativa dos modelos fundamentalmente: el estadounidense y ?l 1tai’1ano {cfr, Me-
moria, 1995). En el modelo estadounidense se tendria como referencia, més que normas
de voluntariade, tal como nosotros las conocemos, programas de voluntariado (desarrolla-
dos normativamente, claro estd); la referencia bésica para la Ley de 1996 podrfa ser sgbre
todo la National and Community Service Act, de [993. Italia, por su parte, fue el primer
pafs en aprobar una «ley del voluntariado», en sentido general: la Legge-quadro sul vo-
lontariate n, 266 de 1l de agosto de 1991; se trata de una ley marco que establece los
principios a los que deben atenerse las regiones y la_.s provincias a ia hor_a de regu_ﬁar‘ las
relacicones entre las instituciones ptiblicas v as organizaciones de voluntariado. La.1ta_11ana
es, sobre todo, una ley sobre fas organizaciones de voluntariade. Sobre el modelo italiano,
cfr. MoragiTO (1992),
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luntarios como las organizaciones, siempre ¥ cuando el programa que
desarrollan sea de 4mbito estatal o supraautonémico (criterio territorial)
0 de competencia exclusiva estatal en cuanto a las actividades desarro-
lladas (criterio material-competencial). Esa duplicidad de criterios a la
hora de considerar el dmbito de aplicacién de la ley puede ser proble-
mdtica por cuanto supone en cierta manera que en determinados casos
pueden solaparse diferentes normativas, con diferentes modelos, que
tengan como destinatarios a los mismos voluntarios o a las mismas or-
ganizaciones. Desde ese punto de vista, la Ley puede introducir erite-
rios tanto de coordinacién, a la hora de apoyar desde la perspectiva es-
tatal fa accién voluntaria promovida autonémicamente (o viceversa),
como de competicion, al generar diferentes modelos de accién volunta-
ria, con diferentes incentivos y beneficios (13).

Il— LA CONSTRUCCION ADMINISTRATIVA DEL
VOLUNTARIADO: UN MODELO EXPLICATIVO

Mas alld del andlisis particular de cada una de esas disposiciones,
la intencién de todas ellas es Ia de reconocer y fomentar el voluntaria-
do como una forma de participacién social y de satisfaccion del bienes-
tar social complementaria a la iniciativa piblica. Bl voluntariado se
configura asi como un «cauce institucional de participacién» y accién
en el Estado social (GARCES SANAGUSTIN 1996a: 54). Para ello, las dis-
tintas normativas adoptan un tratamiento juridico similar de la accién
voluntaria, sobre el que se dibujan importantes matices diferenciales,
matices que se pueden corresponder con diversas opciones en el trata-
miento de la participacién y la accidn social. Asi, en general, los mode-
los normativos de voluntariado se estructuran a partir de un mismo es-
quema bdsico que gira alrededor de tres agentes concretos (Fig. 1):

— ¢l voluntario, la persona ffsica que Heva a cabo su accién vo-
luntaria de acuerdo a unos principios establecidos en la ley y al que se
atribuyen una serie de derechos y obligaciones en esa actividad;

— la entidad de voluntariado, 1a persona juridica en la que se de-
sarrolla la actividad, también de acuerdo a unos principios bdasicos, su-

jeta a diversas condiciones y procedimientos para su reconocimiento
como tal entidad de voluntariado;

(13) En general, sobre el modelo de la Ley estatal efr. Garcia INpA (1996: 206-
217}, MADRID (1996b: 79-81). Pueden encontrarse opiniones diversas sobre Ia ley estatal

en el mimero monogrifico sobre voluntariade de fa revista Documentacion social 104
(1996: 237ss).
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Fig. I:
La construccién juridico-administrativa del voluntariado
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— v la Administracidn como instancia a la que confesponde reco-
nocer esa realidad a través de la ley para garantizar su libre desarrollo
y participacién, asi como, fundamentalmente, fomentar ¥ promover el
voluntariado a través de medidas que, normalmente, las normativas so-
bre este fendmeno dejan a un futuro desarrollo reglamentario.

Algunas disposiciones (la ley madrilefia en palrtilcuhr), afiaden un
cuarto elemento o sujeto en esa relacidn: el bengficiario de Ia accion
voluntaria, es decir, el destinatario de la actividad, al.que_ se atrl’buyen
también una seric de derechos. En esos casos, la legislacidn estd pen-
sande fundamentalmente en un voluntariado de cardcter asistencial cuyo
ohjeto es el acompafiamiente o ayuda de cardcter personal (ayuda a do-
micilio, etc.).
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No son pocas las diferencias (0, como decfamos, los matices) que
las diversas normativas plantean sobre ese esquema bdsico. Sin embar-
go, generalizando y tratando asi de abarcar la finalidad de todas ellas,
podriamos definir juridicamente el voluntariado como aquella actividad
de cardcter gratuito o no remunerada, desarrollada libremente por per-
sonas fisicas en el contexto de una entidad de voluntariado o con arre-
glo a programas de voluntariado que han sido reconocidos administra-
tivamente como tales, y que se lleva a cabo de acuerdo a unos
principios de solidaridad, complementariedad, gratuidad, autonomia, y
participacién. De todas maneras, conviene detenerse en los matices que
pueden encontrarse en esos grandes elementos que constituyen el mode-
lo legal de voluntariado.

I~ La intervencién administrativa en el voluntariade

Como toda regulacién juridico-administrativa, la intervencién en el
voluntariado implica un proceso selectivo de construccién social de la
realidad sobre la que se quiere actuar. Miguel BELTRAN (1991: 171) Io
ha descrito magistralmente: «De esta forma se construye por la Admi-
nistracién la realidad social sobre la que opera. El primer paso fue deli-
mitarla de lo que la Administracién no estd dispuesta a tomar en consi-
deracidn; el segundo paso es simplificarla y ordenarla, suplantando a la
realidad por fos textos con valor jurfdico; el tercer paso consistird en
intentar modificarla (en el sentido que sea). Pero adviértase que asf
como el empefio en simplificar y ordenar no opera ya directamente so-
bre la realidad-real en su plenitud, sino sobre una demarcacién conside-
rada como existente, la pretensién conformadora o modificadora opera
sobre una redefinicién ordenadora y simplificadora de ese territorio: en
el momento de {a intervencidn material (no meramente simb6lica), la
distancia entre realidad-real y realidad construida es ya alarmantemente
grande». Asi, en el caso del voluntariado, la intervencién administrativa
conlleva en primer lugar la definicién y constitucién simbélica, a través
de los textos juridicos, de aquella realidad que se va a considerar como
tal voluntariado y sobre la que se quiere intervenir, o con la que se
quiere intervenir, en la realidad social. Hs sobre esa realidad constraida,
que viene a suplantar y superponerse sobre la realidad-real (v cuya dis-
tancia, como dice Miguel BELTRAN, es alarmantemente grande en el
momento de la intervencién material), sobre la que la Administracién
va a tratar de desarrollar sus funciones de promocién y control.

En efecto, L.a Administracidn, se supone, viene a reconocer con el
objetivo de garantizar, proteger y promover la accién voluntaria {asi
como con la finalidad objetiva de controlarfa). Esa tarea o papel de la
Administracién se plasma en diferentes atribuciones legales que hacen
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las disposiciones sobre voluntariado. La .primera de 'todas elias es que
la Administracién (genéricamente entendida, o las diversas admm1§tra«
ciones o «poderes»} es quien ha elaborado el modelo de voluntariado
que ha definido juridicamente. Sobre ese model_o es sobre el que va a
intervenir. Por lo tanto, como deciamos, lo primero que ha t_lecho es
delimitar la realidad sobre ¢ cor la que quiere trabajlar. A partir de esa
delimitacién, se dan algunas referencias mas especiﬁcas': Primero, a !a
Administracién compete el reconocimiento formal (por ejcmplo'a través
de los Registros pertinentes, cuando éstos existan) _dc las entidades ¥
programas de voluntariado; en segundo lugar,_se 9tr1buyen a la Admi-
nistracién competencias en materia de investigacién, fomento, forma-
ci6n, asesoramiento y coordinacién de la accién voluntaria, Y_ en algu-
nos casos incluso se crean cauces administrativos especificos para
ello (14).

Las caracterfsticas que las disposiciones de las Comunidades A}lté—
nomas o la Ley estatal atribuyen a los diferentes elementos o sujetos
que constituyen la «relacién y actividad de voluntariado», las medidas
que establecen para infervenir materialmente sobre ella, lps derech_os y
deberes que instituyen en esa relacién, o las competencias que dispo-
nen, etc., son esos «matices diferenciales» de los que habldbamos v que
conllevan diferentes «modelos» de voluntariado sobre el esquema co-
min o modelo explicativo que hemos configurado graficamente. Asf,
tadas las normativas existentes adoptan un modelo formal u organizado
de voluntariado construido sobre la relacién entre esos dos ejes que son
el voluntario v la entidad u organizacion de voluntariado. Esa nota es
la que va precisamente a distinguir la actividad voluntaria de otras ac-
tuaciones de cardcter gratuito y libre que no se encuadrarian d_entro de
la relacién formal de voluntariado. La diferencia entre los distintos es-
quemas normativos estriba en donde ponen el acento las normas y so-
bre quién tratan de incidir las medidas de control, fomento, etc, de_ la
Administracién: ya sea mds bien sobre el voluntario {modelo america-
no)y o més bien sobre la organizacién {modelo italiano). A su vez, esa
diversidad de acentos puede generar orientaciones distintas en cuanto a
la participacidn social (por ejemplo, de cardcter mds o menos individua-
lista o comunitario).

2.— El contexto organizado o marco asociativo

Casi todas las normativas {por no decir todas) exigen que la activi-
dad voluntaria, para considerarla como tal, se lleve a cabo en un con-

(14) Disponen la creacidn de diferentes drganos sobre voluntariado las normativas de
las Comunidades Auténomas de Andalucia, Aragén, Catalafia, Castilla La Mancha y Ma-
drid.
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texto organizado o marco asociativo que es la organizacidn o entidad
de voluntariado. En general, la entidad puede asumir diversas formas
juridico-institucionales: como asociacién, fundacién, institucién, etc (Be-
NITO 1991), y como tal sujeta a las condiciones juridicas que cada una
de esas formas envuelve. Pero ademss las diferentes normativas suelen
exigir otras condiciones para considerarla como entidad u organizacién
de voluniariado: ausencia de dnimo de lucro, cardcter piablico o priva-
do, mayoria de personal voluntario, o incluso la necesidad de figurar en
un registro especifico como organizacién de voluntariado. Evidentemen-
te, no es baladf la discusién sobre las caracteristicas que deba reunir la
organizacién. Tras un modelo u otro se pueden esconder diferentes op-
ciones politicas sobre la organizacién del mecenazgo y el papel que se
atribuye a los diferentes sectores en el Estado actual. Algunas normas
(como la ley aragonesa), ademds de hacer referencia a la entidad, exi-
gen determinadas condiciones formales a los programas o proyectos
que ésta lleva a cabo, para los que se desarrolla la actividad de volun-
tariado. Las organizaciones de voluntariado vienen obligadas, en los
modelos legaies, a cumplir determinados deberes en materia de seguri-
dad e higiene, formacidn, acreditacidn y certificacién de la actividad
voluntaria, debiendo suscribir una péliza de seguros que cubra los posi-
bles dafios a los voluntarios y a terceros en el ejercicio de la actividad.

Deteniéndonos en el caso de Ia Ley estatal, la LV hace una lectura
amplia y flexible de lo que deben ser las entidades que sirvan de marco
organizativo de la actividad de voluntariado, al definirlas dnicamente
como «organizaciones sin 4nimo de lucro pdblicas o privadas» (arts. 1
y 3). El art. 8, ademds, les exige expresamente «estar legalmente cons-
tituidas, dotadas de personalidad juridica propia, carecer de dnimo de
lucro y desarrollar programas en el marco de las actividades de interés
general recogidas en el articulo 4» de la Ley (que a su vez es bastante
flexible), asi como cumplir una serie de obligaciones respecto al volun-
tario (seguro, gastos, formacién e informacién, condiciones de seguridad
¢ higiene, acreditaciones y certificados). Por otro lade, la LV establece
expresamente la responsabilidad extracontractual de las organizaciones
respecto a terceros por los dafios y perjuicios causados por los volunta-
rios en el ejercicio de su actividad (art. 10).

En lo relativo a las organizaciones, la LV se aparta de la tnayoria
de las normas existentes (por no decir todas. El caso mis parecido a la
LV seria el de la Ley de Servicios Sociales de Galicia que sin embar-
20, recordemos, se trata de un modelo de voluntariado social en sentido
estricto, esto es, trabajo voluntario en el campo de los Servicios Socia-
les). La Ley evita expresiones como «entidad de voluntariado» u «Orga-
nizaciones de voluntariado», habituales en el resto de normas existentes
(u otras posibles, como asociaciones u organizaciones sociovoluntarias,
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etc.), intentando por ello, pretendidamente, que cualquier organizacion

¢ asociacion sin dnimo de lucro pueda encontrar acomodo en el esque-
ma de la norma. El resto de las disposiciones sobre el voluntariado
(tanto a nivel nacional como internacional} no sélo utilizan esas califi-

caciones, sino que ademds suelen incluir en la definicidn, ademds de la

ausencia de fin lucrativo, el hecho de que dichas asociacion?es u organi-
zaciones desarrollen sus programas «fundamental o mayoritariamente a
través de personal voluntario» (asi lo hacen tanto las leyes y decretps
de las CC.AA. como la ley italiana). En su elaboracién parlamentar:g,
la LV rechazé expresamente esa idea, argumentando para ello la difi-
cultad de cuantificar objetivamente el mimero o tanto por ciento de vo-
luntarics necesarios para considerar como entidad de voluntariado a una
organizacién (habria que decir que el nimero de volvuntarios que Eaxfti—
cipan activamente en un Programa de una organizacién no es el tinico
criterio posible para considerar a ésta como entidad de voluntariado;
también podria adoptarse, por ejemplo y entre otros, el papel que los
voluntarios pueden llegar a ocupar no sélo en el disefio, ejecucidn y
evaluacidn de los programas, sino en las tareas de direccién y organiza-
cién de la propia entidad). Esa ambigiiedad del resto de normativas
existentes se corrige en cierto modo al exigir por otro lado algdn tipo
de acreditacion administrativa o inscripcién registral especifica, para la
condicién de entidades de voluntariado, como requisito, a su vez, para
ser entidades colaboradoras de voluntariado social en los Servicios so-
ciales con la Administracién, cosa que la LV no hace. En ese sentido,
la LV corrige una ambigiiedad con otra ambigiiedad, elaborando un mo-
delo enormemente amplio del marco organizativo de la actividad de vo-
luntariado, que responde a un proyecto comuin de regularizacién del
mecenazgo v la iniciativa social (Ley de Fundaciones).

Por otro lado, y frente a los pocos modelos que reducen la partici-
pacitn voluntaria en organizaciones privadas (como el Decreto de Cas-
tilla y Ledn), la LV abre la posibilidad de que existan entidades dc.vo-
luntariado «piiblicas o privadas»; es decir, que exista un voluntariado
en el sector piblico, aunque expresando la preferencia por una colabo-
racién con las entidades privadas, seguin el art. 12: «La colaboracién de
los voluntarios en la Administracién General del Estado y en las entida-
des de derecho piiblico con personalidad juridica propia, vinculadas o
dependientes de aquélla, que no tengan 4dnimo de lucro, se ajustard a lo
dispuesto en esta Ley y preferentemente se prestard a través de conve-
nios o de acverdos de colaboracién con entidades sin dnimo de lucro
privadas», No es el unico modelo de regulacién del vofuntarigdo en 1?1
que la Administracién juega a la vez el doble papel de ser posible enti-
dad de voluntariado, ¢ instancia encargada de fornentar y regular las en-
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tidades de voluntariado. Expresamente, por ejemplo, lo hacen también
las disposiciones de Aragdn, Castilla-La Mancha o Galicia.

La apuesta por un modelo u otro conlleva diferentes visiones de lo
que es y para lo que puede y debe servir el voluntariado (GARCIA

Roca 1994): ya sea encuadrandolo como un sector mds, Junto al pabli- -

co (Estado) y el privado {mercado), o mds bien considerindolo como
una relacién que puede operar tanto er el sector piblico como en el
privado. Ademds un modelo y otro conllevan riesgos posibles que habri
que sopesar (Garcfa Roca 1994): tanto el peligro de que una concep-
cién exclusivamente privatista reduzca al voluntariado a algo que sdlo
tiene lugar alli donde el Estado no puede o no quicre entrar, (v que eso
sea el primer paso hacia la privatizacién o hacia el desmantelamiento
del Estado Social); como el riesgo que un modelo «piiblico» del volun-
tariado tiene de convertir a éste en un mecanismo «tapaagujeros», la
tendencia hacia una progresiva «voluntarizacién» del sistema publico, y
la posibilidad de que se produzca una excesiva administrativizacién e
instrumentalizacién de la accién voluntaria.

Se ha dicho, ademds, que la LV ofrece un modelo de voluntariado
pensado fundamentalmente para las grandes entidades u organizaciones,
al atribuir a éstas una. serie de obligaciones (suscribir una péliza de se-
guros, cubrir los gastos y dotar de medios adecuados a los voluntarios,
proporcionar la formacién e informacién necesaria, facilitar acreditacién
identificativa, expedir certificados de los servicios prestados, llevar un
registro de altas y bajas, formalizar por escrito el compromiso de incor-
poracion...) que dificilmente podrian ser asumidas por pequefias asocia-
ciones de cardcter més espontdneo e informal, y gue en todo caso supo-
nen una cierta burocratizacién del trabajo de dichas asociaciones. De
cualquier forma, es llamativa la parquedad de la L'V sobre las organiza-
ciones de voluntariado (que, como hemos dicho, en la Ley no se defi-
nen como tales) en comparacién con otros modelos normativos como
Ios de las CC.AA. o la ley italiana, anteriormente mencionada, que se

caracteriza sobre todo por ser una norma que regula las organizaciones
de voluntariado,

Atn merece la pena hacer una dltima consideracién en lo relativo
a las entidades de voluntariado, Tomando una vez mas como referencia
la LV, la disposicién transitoria Unica establece que «Las organizacio-
nes que a la entrada en vigor de esta Ley dispongan de personal volun-
tario deberdn ajustarse a lo previsto en la misma en el plazo de dos
afios». Dicha disposicién nos sirve de pretexto para plantear, con cardc-
ter mds general, el problema relativo al posible incumplimiento, por
parte de las organizaciones, de las condiciones establecidas en las di-
versas normas. Dejando a un lado las posibles responsabilidades respec-
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i to a terceros, o respecto a los voluntarios, de las que hablaremos a con-

tinuacién, cabe preguntarse por las consecuencias que se derivaran para
las entidades que no se ajusten al marco ‘formal _esta.blecu:l'o en las dlf(?w
rentes disposiciones, Como punto de partida, la inexistencia de un caté-
logo de infracciones y sancionc.:slexprfasamente recogido excll_Jye df: en-
trada posibles sanciones administrativas a tenor de Ia exigencia de
tipicidad cominmente recogida en la doctrina y la Jurfsp¥ud9nc1a, Las
sanciones administrativas tan sélo podrian venir por via 1nd1Fecta, por
ejemplo cuande se trate de entidades colaboradoras en la Accién social
y siempre que las infracciones remitieran a lo dispuesto en la normativa
especifica sobre ese tema. En todo caso, el mr;umphmwpto de lo esta-
blecido en los modelos normatives de Voluntarmc}o podr‘la acarrear otro
tipo de consecuencias, de cardcter mas bien politico-institucional, relati-
vas a la colaboracién con la administracién en el desarrollo de progra-
mas y proyectos configurados por ésta, o de cara a.b.enefi(':i’arse de las
posibles medidas de fomento adoptadas por la Administracién (subven-
ciones, conciertos, asistencia técnica, etc.).

Como ya hemos apuntado en otros trabajos, la transformacién df_:l
voluntariado implicita en la svstitucidn de la realidad-real por la reali-
dad-construida de los textos con valor juridico (por utilizar las palabras
de Miguel BELTRAN) y las medidas establecidas en éstos (por ejemplo,
lo referente a las medidas de fomento, que apuntaremos mas adelante)
puede conllevar el heche de que el «auténtico» voluntariado se desplace
fuera o al margen de la Ley (SAINZ DE ROBLEs 1996). Sin embargo
ello también implica algunos interrogantes: primero porque la propia ley
ya supone una forma de colonizar espacios informales de _la sociedad
civil (por decirlo de algin modo), de forma que los espacios que van
quedando en los midrgenes de lo legalf/institucional cada -vezZ serdn me-
nores v mis dificil el equilibrio para permanecer y trabajar desde elios;
segundo, porque la actuacién desde esos mérgcnes. supondrd un coste
importante de cara a la posibilidad de participar activamente en fa con-
figuracién y desarrello de las politicas piblicas sociales, que se formali-
zardn a través de los cauces originados por la ley. Asi, las entidades de
voluntariado que quieran ser eficaces en este sentido pueden verse
«obligadas» a colaborar con los modeles de voluntariado propuestos en
las diferentes normas, aungue discrepen profundamente de ellos.

3.— El veluntario y su actividad

El voluntario, como deciamos, es la persona fisica que desarrolla
su actividad en el marco de la entidad u organizacién de voluntariado,
de acuerdo a los principios ‘establecidos normativamente. Al_voluntario
se le atribuyen una serie de derechos o deberes en su relacion con la
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entidad (yfo con los beneficiarios o destinatarios de su actividad), rela-
cién que, en general, las normativas exigen que se haga formalmente:
una especie de contrato o acuerdo en el que las dos partes se compro-
meten a sus derechos y deberes.

En general, las disposiciones sobre ¢l voluntariado atribuyen seme-
jantes derechos y deberes a los voluntarios. El nicleo de los derechos
del voluntario reconocidos en todas las normas estd formado por tres: la
participacién en el disefio y elaboracion de los programas de la entidad,
el seguro por dafics vy perjuicios en el ejercicio de su actividad v la
compensacion de los gastos ocasionados, y 1a acreditacién como volun-
tario para el desarrollo de su actividad. A esos tres habria que afiadir
ademds otros que son reconocidos expresa o implfcitamente por todas
las normas: formacién e informacidn, condiciones de desarrollo de la
actividad, medios para llevarla a cabo, respeto y reconocimiento, etc.
Respecto a los deberes, también existe un consenso méis 0 menos und-
nime en las disposiciones sobre el voluntariado en torno a la obligacién
de cumplir los compromisos adquiridos, gnardar la confidencialidad o
secreto de los datos (de modo andlogo al secreto profesional), aceptar
los fines y objetivos de la entidad y observar las condiciones de seguri-
dad e higiene en ¢l trabajo. A ellos habrian de afiadirse otros referentes
también a la formacidn, programacidn, actuacién diligente, acatar las
instrucciones, respeto a los demds voluntarios y a los beneficiarios de
la actividad, etc.

Algunas normativas incluyen entre los deberes del voluntario la
obligacién de rechazar contraprestaciones econdmicas por el ejercicio de
su actividad. Ello tiene que ver con la caracterizacion de la actividad y
la relacién de voluntariado que hacen los modelos legales. Todas las
normativas establecen una serie de criterios que, por un lado, deslinden
claramente la actividad y la relacién de voluntariado de otras con carsc-
ter laboral, funcionarial o mercantil; se trata de garantizar las notas fun-
damentales que caracterizarian la relacidn voluntaria: 1a gratuidad (que
no exista contraprestacidn econdmica) y la libertad {que no sea conse-
cuencia de una obligacién o deber). Por otro lado, esos criterios fratan
de sentar las bases que permitan definir y resolver los conflictos entre
voluntarios y entidades, garantizando las condiciones de un libre desen-
volvimiento de la accién voluntaria y evitando, en la medida de lo po-
sible, la utilizacién fraudulenta de esa actividad por parte de las organi-
zaciones. Esas dos intenciones se advierten en las disposiciones al
establecer la obligacién de formalizar por escrito en un acuerdo o com-
promiso la incorporacién de los voluntarios a las organizaciones, com-
promiso formal que contendrd necesariamente el cardcter altruista de la
relacién, los derechos y deberes de las partes, las funciones y activida-
des a desarrolar, el proceso de formacidn necesario, la duracién del
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compromiso y las causas y formas de desvincularse del mismo. Asf lo

hace, por ejemplo, el art. 9 de la Ley estatal. Pero la LV no es excep-
cional a la hora de establecer el acuerdo formal de incorporacion; tam-
bién lo habian hecho con anterioridad las normativas sobre voluntariado
de diversas CC.AA.: Aragén, Castilla y Leén, Galicia y Madrid estable-
cen ese compromiso formal; y Andalucia, Galicia y La Rioja exigen
que la entidad elabore una Carta o Estatuto interno que recogera los de-
rechos y deberes de las partes.

Dicho acuerdo o compromiso formal plantea algunos interrogantes.
En primer lugar, por lo que hace a.la naturaleza juridica de la relacién
de voluntariado («naturaleza» a la que aluden expresamente en ocasio-
nes las normas que regulan el voluntariado, tal es el caso de las dispo-
siciones de Andalucfa y La Rioja), y a las posibilidades de exigir ese
compromiso eficazmente a través de mecanismos procedimentales. El
art. 11 de la Ley estatal deja abierta la respuesta al decir que «Los
conflictos que surjan entre los voluntarios y las organizaciones en el
ejercicio de las actividades propias de voluntariado se dirimirdn por la
jurisdiccién competente, de conformidad con lo establecido en las nor-
mas procesales». En principio, podriamos pensar que se trata de una
disposicién superflua, que «va de soi» el hecho de que los conflictos
deberdn resolverse «por la jurisdiccién competente», y que lo importan-
te es saber cudl es esa jurisdiccién competente. Sin embargo, el argu-
mento econdmico a la hora de interpretar las normas juridicas nos obli-
ga a pensar que el legislador (como legislador racional que se supone
que es) no es redundante ni superfluo en sus expresiones. De hecho, a
nuestro entender, lo que esa norma de la L'V hace es descartar posibles
reclamaciones administrativas, con lo cual nos remite a la jurisdiccién
civil, dada la imposibilidad, expresamente recogida en las diferentes
normativas de acudir a la jurisdiccion social, puesto que todas las nor-
mas excluyen expresamente en la definicién de la relacién de volunta-
riado el cardcter laboral, funcionarial o mercantil. El «contrato de vo-
luntariado» revestirfa por tanto la forma de un contrato atipico. Se trata
de una relacién privada o de cardcter civil, por mds que la Administra-
ci6én intervenga, aunque sea minimamente, a la hora de definir los para-
metros en los que dicha relacidn debe moverse,

Una segunda preocupacidén, o un segundo interrogante derivado de
la formalizacién de ese compromiso, contrato o acuerdo de voluatariado
que se incluye en las disposiciones, es el relativo a las posibles trans-
formaciones a que se somete a la propia accién veoluntaria, Dicha ac-
cién voluntaria puede verse seriamente alterada al imponerle unos es-
quemas formales de relacién basados en la dialéctica entre derechos y
deberes, que vienen a superponierse (aungue no necesariamente a elimi-
nar} a los esquemas informales basados en la responsabilidad y el com-
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promiso personal. Ese proceso de transformacién o sustitucién que im-
plica la formalizacién juridica puede verse ademds alimentado con
determinadas medidas de fomento (como las establecidas en la LV y
sobre las que comentaremos después), que vienen a confundir modelos
de solidaridad voluntaria e incentivada, como es el caso del voluntaria-
do, con modelos de selidaridad obligada, como es ¢l caso de la Presta-
cién Social Sustitutoria de los objetores de conciencia, el Servicio Mili-
tar, o un hipotético Servicio civil. Con lo cual, como ya hemos dicho
en otro [ugar (un tanto llanamente), la entidad de voluntariado puede

acabar convirtiéndose en una fdbrica o un cuarte] (GARCIA INDA
1997 (15).

Pero, ademds, la gratuidad v la libertad como notas caracteristicas
o elementos indispensables de esa «naturaleza» de la relacién y activi-
dad de voluntariado a la que acabamos de aludir, también pueden con-
siderarse de una forma mds amplia o extensiva o mds estricta o restrin-
gida. En lo que se refiere a la gratuidad, las diferencias pueden venir
al definir a ésta bien como la «ausencia de cualquier tipo de contra-
prestacién econdmica o material», o simplemente como la «inexistencia
de expectativa de retribucién econdmica» o «desinterés» en general (tal
como hacen, de forma diversa, las CC.AA). La LV, por ejemplo, ha
optado por exigir que las actividades de voluntariado «se lleven a cabo
sin contraprestacién econdmica, sin perjuicio del derecho al reembolso
de los gastos que el desempefio de la actividad voluntaria ocasione»
(art, 3.1a), obligando ademds al voluntario a «Rechazar cualquier con-
traprestacién material que pudieran recibir bien del beneficiario o de
otras personas relacionadas con su accidn» (art. 7c). Pareceria, en ese
sentido, que la LV ha adoptado un punto de vista restringido de lo que
es la gratuidad, que no sélo la entenderia como ausencia de contrapres-
tacion de servicios laborales sino que impediria también la existencia de
posibles gratificaciones. Sin embargo, en la tramitacién parlamentaria de
la Ley no se admiti6 la enmienda al art. 3 que exigia que esa actividad
se desarrollara «sin contraprestacién econémica alguna, directa o indi-
recta» 'y, por otro lado, los incentivos de los arts. 14 y 15 (a los que
después aludiremos) también parecen poner en cuestién el cardcter gra-
tuito de la actividad. En este punto, las opiniones respecto a lo que

(15) Para A, MADRID la aplicacién del derecho a las relaciones de voluntariado «fa-
vorece el que a los individuos se les expropie de un medio de relacion social como es la
realizacion de actividades sociales a favor de terceras personas, o a favor de ellos mis-
mos, sin buscar con esta actividad la obtencién de un beneficio econdmico». Ademds, se
produce un efecto de institucionalizacidn: <Las actividades de voluntariado quedan encor-
setadas, al tiempo que s¢ desatienden todos aquellos comportamientos sociales de rafz al-

truista y solidaria que no encajen en el modelo legalmente establecidos (Madrid 1996b:
81}
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debe ser la accién voluntaria son diversas. Hay'quienes entiendfsn que
Ja gratuidad es un requisito indispensable, esenmgi, del Yoluntarlado, y
que Ia traduccidn material inmediata de ese gfatmdgd exige ‘Ia ausencia
de cualquier tipo de contraprestaciones. La existencia de un interés ma-
terial, segin eso, pervertirfa el ideal de voluntariado al que se aspira,
También hay quienes, por el contrario, defienden que la gratuidad total
no es un requisito esencial del voluntariado, o que la «ausencia de re-
tribucién hay que entenderla como ausencia de contraprestac;c’m. dc-a ser-
vicios laborales entre asociacién y voluntario, si bien ello no elimina el
que pueda haber unas gratificaciones» (ARAGONES 1986: 17-18).

La libertad del voluntariado, por otro lado, implica que la realiza-
cién de la actividad voluntaria no tiene su causa o fundamento en una
obligacidn personal o deber juridico. La existencia de esa obligacidn
personal o deber juridico anularia inmediatamente la naturaleza vol}mta~
ria de la actividad. Por lo tanto, no puede considerarse voluntarios a
quienes realizan una actividad que les es obligatoria. Tal pod{ia ser el
supuesto de quienes realizan el Servicio Militar o la Prestacién Soculll
Sustituteria, habida cuenta de que en ambos casos se trata de un evi-
dente deber de prestacién (aunque sea un deber de salidaridad o un de-
ber positivo). Para evitar confusiones de concepto, las diferentes noerma-
tivas, por lo general, excluyen formalmente a los objetores que realizan
la PSS de la definicién de voluntariado. Tengamos en cuenta que en lqs
disposiciones sobre voluntariado no sélo encontramos df:finici@nes posi-
tivas de lo que se entiende por tal: «el conjunto de actividades c_lcsa.rro—
lladas por los voluntarios en el marco de un programa y/o entidad de
voluntariado de forma libre y gratuita»; sino también definiciones nega-
tivas: «no se considerara voluntariado: las actividades que se lleven a
cabo con contraprestacién econémica, 0 que tengan causa en una obli-
gacién o deber, etc.». En esas definiciones negativas, como decimos, se
suele incluir, en muchas de las disposiciones, a los objetores de con-
ciencia, excluyéndolos expresamente de la definicidn de Voluntariqdo
(por lo que hace a su actividad como objetores, claro esta), pero curio-
samente muchas de esas disposiciones también proponen, por lo gene-
ral, la participacidn de los objetores prestacionistas en los programas de
voluntariado.

En el caso de la LV, ésta no hace una exclusién especifica de los
objetores de conciencia a la hora de definir el voluntar.iado. Tan _sélo
exige de un modo genérico que la actividad de voluntariado <<slea,h'bre,
sin que tengan su causa en una obligacién personal o deber Jurldlpo»
{art. 3.1.b). Con todo, esa sola alusién basta para considerar la posible
contradiccidn de esa idea con un modelo del voluntariado en el que se
equipara la actividad de los voluntarios con el Servicio Militar o la
Prestacién Social Sustitutoria (tal como hacen las medidas de fomento
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del art. 15 de la LV) e incluso se invita y se empuja a los objetores a
que tealicen su Prestacién en el marco del voluntariado, convirtiendo a
€ste en el cauce habitual de cumplimiento de la PSS.

4.— Delimitacién de fa accién voluntaria

La actividad voluntaria no es cualquier tipo de actividad gratuita y
desinteresada desarrollada libremente por personas fisicas. Ademss de
los requisitos que las disposiciones establecen respecto al contexto en el
que se desarrolla la actividad, a la persona fisica que la lleva a cabo
materialmente, y a la relacién entre ambos, la propia actividad de vo-
luntariado también es objeto de delimitacién juridica, mds o menos am-
plia segin las diversas normativas. Asi, se establecen dos tipos de con-
diciones a la actividad de voluntariado: En primer lugar, por lo que
hace a los principios de actuacién que se establecen con cardcter gene-
ral (solidaridad, complementariedad, gratuidad, asociacionismo, etc.), v,
en segundo lugar, por lo que hace a la delimitacién mds o menos tasa-
da o mds o menos genérica de las dreas de actuacién.

En este sentido, las expresiones normativas varfan segin el objeti-
vo genérico (o tarea) que se atribuye al voluntariado: el desarrollo v sa-
tistaccidn de derechos sociales, l1a contribucidn al bienestar de la comu-
nidad, la participacién en servicios de cardcter civico o social, etc. De
ahf que se defina el voluntariado como «una prestacién de servicios ci-
vicos o sociales» que comporta «un compromiso de actuacién a favor
de Ia sociedad y la persona» (Ley catalana); o como una dedicacién de-
sinteresada a «actividades de accién social» (Ley aragonesa); «activida-
des de cardcter civico o social» (Decreto andaluz), «que redunden en
beneficio de la Comunidad» (Decreto castellano-leonés), etc. Las nor-
mativas sobre este punto suelen hacer ademds una catalogacién abierta
(que incluye un dltimo punto que deja la puerta abierta a otras activida-
des no incluidas en la norma pero susceptibles de serlo) sobre las 4dreas
y campos de actuacién de esas actividades,

De acunerdo a esas caracterizaciones podemos distinguir distintos ti-
pos de voluntariado vy, como deciamos mas arriba, dos en concreto: por
un lado existen disposiciones que parecen regular con una intencién
mds amplia el voluntariado, de forma que cualquier actividad de volun-
tariado (social, cultural, medioambiental, deportivo, etc.) pueda encon-
trar acomodo en el esquema de la norma; por otro, existen otras que se
definen expresamente como de voluntariado secial. Aunque, en realidad,

todas ellas apuestan por una comprensién amplia de lo que serfa la ac-
tividad de voluntariado.
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La Ley estatal, una vez més, adopta un tono radicalmgnte distint-o
al de las disposiciones de las CC.AA, a la. hora d.e ca}ra_ctenzar lag agtl—
vidades de voluntariado, con una referencia terminolégica que, si bien
podré ser considerada por algunos como intrascendeqte a la hora de 'deﬁ
finir el voluntariado, para otros supone una perspectiva tqt:allmente dnfe-
rente respecto a lo que puede o debe considerarse la accién voluntar}a.
Genéricamente podriamos decir que la LV no es una ley dcl_ vgiuntarla-
do «social», sino una «Ley del voluntariado» a secas, sin adjetivos. Eso
significa que la LV ha apostado, en principio, por establecer un .rr’xodelo
normativo general en el que se incluya cualquier forma de accién vo-
luntaria y no unicamente la vinculada a acti-vidades dq ’caracte_r|so-
cial (16). Por eso el legislador recurre a la ambigua expresién «activida-
des de interés general» para definir el voluntariado (17). Se frata de
una nocidn indeterminada que responde al espititu «flexibilizador» de la
Ley y que plantea algunos interrogantes prdcticos; entre otros los si-
guientes: la confusién de la de interés general con otras nociones como
interés publico, interés comiin, bien comun, ete.; la propia génesis so-
cial de esas ideas como un «universal» ligado al poder del Estado (y de
la Administracién), va sea como esfuerzo de positivacién y tutela de los
intereses de todos, o como sublimacién de los intereses de los dominan-
tes bajo la apariencia de los intereses de todos (el art. 103._1 ‘dfa la
Constitucién dice que «La Administracién Piblica sirve con objetividad
los intereses generales»); su posible utilizacién polftica como eje de la
actividad de la Administracion, identificando a ésta con el interés gene-
ral, lo que convierte a la Administracién en el eje de la int-ervencién
social; los amplios mérgenes de discrecionalidad que la ambigiiedad o
flexibilidad del término permite y, por tanto, su eficacia como factor de
legitimacién del poder en lugar de servir de garantia de correccién 0 fi-
mitacién del mismo; incluso las posibilidades de que, en el conflicto

{16) Aungue la propia Ley también regula de una forma especial en la DA 2.‘a un
caso especifico: el de los «Voluntarios de cooperacidn al ctesa.rmllo»‘, ~aquellos que inte-
grados en organizaciones piiblicas o privadas sin dnimo de lucro, parficipen, en las condi-
ciones que indica la propia Ley, en la gestidn o ejecucidn de programas de la cooperacidn
oficial espaficla para el desarrollo.

(17) Segiin el art. 4 LV «Se entiende por actividades de interés. genera’],_a efectos d.e
lo dispuesto en el articulo anterior, las asistenciales, de servicios sociales, civicas, educati-
vas, culturales, cientificas, deportivas, sanitarias, de cooperacién al desarrollo, de defensa
del medio ambiente, de defensa de la economia ¢ de la investigacidn, de desarrollo de la
vida asociativa, de promocién del voluntariado o cualesquiera otras de naturaleza andlo-
ga». Bsa caracterizacién coincide ademds con la definicién que los arts. ly 2_.1 deiia Ley
30/1994, de 24 de noviembre hacen de las Fundaciones como organismos sin 4dnimo de
lucro cuyo patrimonio estd afectado a la realizacién de fines de inter'és gene_ral. En los
debates parlamentarios de elaboracidn de la LV se propuso come enmienda, sin €xito, su
caracterizacidn como «actividades de promocién y defensa de los derechos econdmicos y
sociales».
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inevitable por definir ese término,como por el de definir cualquier otro,
en sociedades como la nuestra (donde, a diferencia de otras perspectivas
locales como las de los pafses del tercer mundo, o de una peispectiva
global, los mds necesitados son minorfa), el interés general termine aho-
gando el interés de los que mas lo necesitan, esto es, que la solidaridad
acabe siendo entre los privilegiados. De ahf que algunos propongan,
como un presupuesto bdsico para un «voluntariado, entendido como ciu-
dadania responsable e inclusiva», la necesidad de «redefinir el bien co-
miins (CODURAS 1995, 8-10); o, de igual modo, el interés general.

5.— Medidas de fomento y control

Una vez definida y delimitada la realidad del voluntariado, como
deciamos anteriormente, se trata de actuar con ella o sobre ella, a tra-
vés de una serie de medidas cuya finalidad es Ia de fomentar, garanti-
zar y controlar la realidad definida: intervenir en ella e intervenir a tra-
vés de ella. Por lo que hace a las medidas de fomento, podemos
distinguir tres grandes grupos o tipos de medidas:

a) Por un lado, las dirigidas genéricamente a la promocién del vo-
luntariado en global: cursos y campafias, elaboracién de catdlogos, etc..

b) Por otro, las dirigidas a las entidades de voluntariado: férmulas
de coordinacién y cooperacion (BELTRAN y DE LEON 1989), asistencia
técnica, inspeccidn, etc. y, sobre todo, subvenciones y promocién de
beneficios fiscales (18). El reparto de subvenciones o ayudas a las enti-
dades que desarrollan actividades de voluntariado es, sin duda alguna,
la medida mas cominmente adoptada a efectos de fomento.

¢) Y, por dltimo, estarian las medidas dirigidas a los propios vo-
luntarios: formacién e informacién, campaiias, bonificaciones, etc.

En lo referente al capitulo de medidas, no podemos dejar de consi-
derar un aspecto muy discutido que surgié con la Ley estatal 6/1996,
La mencionada Ley vino a establecer dos medidas de fomento muy
problemdticas: primero, incentivos consistentes en bonificaciones o re-
ducciones en el uso de medios de transporte piiblico estatales, entrada a

(18) Sin duda, el tratamiento fiscal de las entidades es uno de los pilares de la cons-
titueién de lo que en algdr lugar hemos llamado «Bstado o sociedad del MeCenazgo», por
contraposicita al Estado o sociedad del bienestar, La principal referencia, en este seatido,
es el régimen fiscal establecido en la Ley 3071994, de 24 de noviembre, A ello habria
que afiadir el frataniento especial que en la regulacin de determinados impuestos s¢ hace
a las fundaciones y asociaciones segin sea la finafidad o el objeto social de las mismas
(AR, IVA, Sociedades...), asi como en el régimen fiscal de determinadas Comunidades
Autbénomas (por ej. la Ley foral navarra de 2 de julic de 1996).
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museos y otres beneficios que puedan establgcerse reglamentariamente
(art. 14); y segundo, la posibilidad de que el_tl-empq .prestado COmo Vvo-
luntario pueda convalidarse a efectos de Servicio Militar o de la Presta-
cién Social Sustitutoria (art. 15} (19). Se trata, por lo tanto, dfz un mo-
delo de promocidn del voluntariado dirig}d_o expres’amente-a incentivar
a los voluntarios. En otro lugar hemos analizado mds det@}ldamente lqs
problemas derivados de esta forma de incentivar la accidn voluntaria
(que en nuestro pafs ya contaba con algin anteced?nte: la O. de 9. de
octubre de 1995, sobre voluntariado cultural ya habia apuntado Il}edldas
de incentivacién parecidas para los voluntarios culturaies), y mis con-
cretamente de las medidas de convalidacién del voluntariade a efectos
de la PSS (GArcia INpa 1997). De lo alli apuntado podemos extraer
sintéticamente una triple conclusién sobre los incentivos de los arts. 14
y 15 de la LV:

a) En primer lugar, se apuesta por un modelo _de fomento del vo-
luntariado consistente en Incentivar a los voluntarios, un modelo_que
encuentra su sentido o justificacion en la tendencia hacia un altrunismo
individualista e indoloro, caracteristico de las sociedades mds desarrolla-
das y que entronca mds con el modelo estadounidense que con la ley
italiana y los antecedentes intnediatos de las (?C.AA. Con ellof se corre
el riesgo de olvidar que la auténtica promocidn ,d'el volun.tarlado pasa
mas bien por el desarrollo de las condiciones poht.lcas, sociales, econd-
micas, efc., que hagan posible, en términos de caplltal laboral, economi-
co, temporal, etc., «la participacién de todos los ciudadanos en la vida
politica, econémica, cultural v social» (art. 9.3 CE). De agucrdol a ese
modelo, la LV pone en el centro de la activida_d un determlnado.lnteyt,:s
explicito del voluntario: la exencién o cumplimiento de la obligacién
legal.

b) En segundo lugar, se contribuye a la confusion fie formas de.so»
lidaridad voluntaria e incentivada (el voluntariado) y formas de solida-
ridad obligada (la PSS), siempre y cuando se considere realmente que
dichas actividades son formas de solidaridad, cuestién que evidentemen-
te no vamos a discutir aqui. Asi, se identifican o confunden también las

(19) El Proyecto de la LV, que no fue modificado en su tlramitacién en este punto,
atemper$ la propuesta def Anteproyecto, que inclaia olros 1ncent1ycle como prestamo_s’ cua-
lificados para realizacién de estudios y acceso a fa v1v1§nda, ‘me_,rxtos en la obtencién de
becas v ayudas piblicas, e incluso en el acceso a la funmén.p'ubhca cstatz_ll. Por otro lado,
In DA 3 de la Ley extiende el reconocimiento de los serv1c:os~vqluntanos, 2 efectos de
los incentivos, a los programas autonémicos ¢ locales: «Lo previstc en fos articulos 14 y
15 de esta Ley podrd ser de aplicacién a los voluntarios que participen en programas que
desarrollen actividades de competencia de las Comunidades Auténomas o de 1olentes lo-
cales, en el seno de organizaciones que rednan los requisitos previstos en el articulo 8 de
Ia presente Ley».
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16gicas diferentes de funcionamiento de cada uno de esos modelos o
formas de solidaridad, intercambiando sus criterios de organizacidn e
implicacién en la actividad.

¢} En tercer lugar, podemos decir que se «privatiza» la PSS, al
configurar al voluntariado como el cauce institucional habitual para el
cumplimiento de la misma. Y por lo tanto se traslada a ese cauce, €3
decir a las organizaciones de voluntariado, las ventajas y los problemas
que supone la Prestacidn social.

Por dltimo, quisiéramos hacer referencia a un tipo de medidas cuya
especificidad obliga a hacer un comentario aparte. Se trata de las ayun-
das previstas en el Decreto 232/1996, de 1 de octubre, del Departamen-
to de Justicia, Economia, Trabajo y Seguridad Social del Gobierno Vas-
co cuyo objeto es la regulacién del marco de ayudas para fomentar el
reparto del tiempo de trabajo y la contratacion indefinida. En ese con-
texto, los arts. 23 y 24 disponen ayudas a la reduccién de jornada para
prestar servicios de voluntariado: «Se subvencionard a la empresa que
contrate para sustituir a losfas trabajadores/as o socios/as trabajadores o
de trabajo con los que hubiese pactado una modificacion temporal del
contrato de trabajo, consistente en una reduccién, como minimo, de un
tercio de su jornada diaria maxima para la realizacion de actividades de
voluntariado que se desarrollen en el seno de organizaciones sin 4nimo
de lucro, piiblicas o privadas» (art. 23.1) (20).

IIL- APUNTES PARA UNA REFLEXION CRITICA

Ly

Las diferentes normativas del voluntariado conciben el mismo des-
de el principio de complementariedad entre los diversos espacios y
agentes sociales. Esa complementariedad implica, por un lado el intento
de superar la dicotomia entre lo piblico y lo privado como alternativas
tajantes y excluyentes en la construccidn de la realidad social, y por
otro, Ia superacién también de la dicotomia entre Estado y sociedad ci-
vil. Se apuesta asi, para la comprensién de la realidad social, por una
teoria pluralista (para unos tripartita, para otros cuatripartita) para la
que existen diferentes agentes y espacios sociceconémicos (Estado, mer-
cado, tercer sector o agentes primarios, etc.) que convergen en la satis-
faccion de las necesidades sociales y operan con diversas [dgicas. Y se

(20) El Consejo de Ministros aprobd recientemente el Plan Estatal del Volumiariade
1997-2000, cuyo andlisis, por motivos evidentes de tiempo, no hemos podido incluir aqui.
(Acuerdo del Consejo de Ministros de 24-VII-1997).
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entiende que la lectura de la relacién entre los mismos en el terreno de
las politicas sociales no ha de hacerse en términos de subsidiariedad o
exclusién sino en términos de complementariedad (21). Ese discurso se
hace como tespuesta a dos «realidades» muy concretas e «indiscuti-
bles»: la crisis del Estado y la emergencia o re-emergencia de la socie-
dad civil.

La primera referencia, por lo tanto, en la que parecen encomirar su
justificacién el auge del voluntariado como forma de accidn y participa-
cion social, v la consiguiente necesidad de una regulacién juridica que
le sirva de soporte y fomento, estriba en la crisis de legitimacién del
Fstado en el desarrollo del Bienestar Social. Desde el punto de vista
econdmico sobre todo, el modelo keynesiano en el que se apoyaba el
Estado del Bienestar lleva ya unas cuantas décadas en crisis, y se hace
difici] (o imposible segdn algunos} seguir manteniendo el sistema de re-
distribucién de las prestaciones sociales de acuerdo a la situacién eco-
ndémica. Para el modelo keynesiano, el Estado (v el derecho como ins-
trumento suyo) era el mecanismo clave de la regulacién social y
politica. Ese modelo empezd a ser cuestionado desde los afios setenta y
sobre tode en los ochenta. Esa crisis del modelo estatal de promocién
del Bienestar social ha servido de coartada o justificacién para la reac-
ci6n neoliberal que argumenta que la solidaridad es disfuncional para el
sistema, y que el Estado no debe intervenir en los procesos econémicos
que son patrimonio del libre juego del mercado o de la sociedad civil
(identificando a ésta con el mercado). No vamos a detenernos, pues no
es propdsito de estas pdginas, en el andlisis de las falacias que supone
la reaccidn neoliberal o en las dimensiones concretas de esa crisis so-
cial, politica y econdémica del Estado del bienestar (que es también cri-
sis ideoldgica y, hasta cierto punto, promovida o provecada, como se-
fiala JonnsoN). Lo cierto es que la idea de esa crisis estd presenfe en
nuestra comprensién de la realidad social actual y determina nuestros
andlisis y tomas de postura. Para una caracterizacién global del conjun-
to de esa crisis, podriamos decir que la flexibilidad aparece como la
virtud necesaria frente a la 16gica burocrédtica estatal (v.g. en el mundo
del trabajo) para el desarrollo del capitalismo en las sociedades contem-
pordneas. Y con ello se impone la necesidad de mecanismos juridicos y
sociales igualmente flexibles. El auge del fendmeno social del volunta-
riado, y el interés institucional en su desarrollo y promocidn mediante
la regulacién juridica también puede leerse en el curso de esas transfor-
maciones.

(21} Cfr. por ejemplo, a ese respecte, entre otras muchas referencias: JOHNSON
(1990), Garcia Roca {1992), Ascorl (1987 y 1988) o Casapo (1989 y 1993).
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En ese contexto, por lo tanto, el voluntariado parece advertirse
como una férmula o mecanismo que sirva de solucidn para paliar los
efectos de la crisis, en primer lugar, y para resolver la posible inefica-
cia del Estado o sus responsabilidades en la satisfaccién del bienestar
social. Se cierne, por lo mismo, una densa sombra de sospecha sobre el
voluntariado en cuanto a sus posibilidades de transformacién, con el
riesgo de convertirse en una coartada legitimadora para el desmantela-
miento del Estado del Bienestar (en lo que sea posible desmantelar).
Mds que complementariedad, entonces, el voluntariado correria el riesgo
de ser un sustituto a la ineficacia o inactividad del Estado (o del mer-
cado) en determinados campos de la politica social. Es decir, aparece el
riesgo de un «voluntariado tapaagujeros», como se ha dicho grificamen-
te, que no haria sino permitir o legitimar el fracaso institucional o la
version liberal; el planteamiento del voluntariado como alternativa al
Estado seria un ejercicio de desmantelamiento del Estado social y de
bienestar. Asi, en suma, la justificacién de la intervencién juridica en el
voluntariado se encuentra en el ambiguo discurso generado en torno a
la crisis del modelo del Estado social v del bienestar.

Por otro lado, el segundo punto de referencia para la justificacién
de estas normas estd en el creciente protagonismo de la sociedad civil,
a través de mecanismos como el voluntariado, en la configuracién y de-
sarrollo de las politicas sociales. Las disposiciones sobre el voluntaria-
do, segiin eso, no serian sino una respuesta a una demanda ¥ una nece-
sidad social imperante, derivada de las transformaciones (cualitativas y
cuantitativas) del «sector voluntario» en el marco global de un proceso
de reemergencia de la sociedad civil.

Es cierto que el voluntariado es un fendmeno en proceso de pro-
fundas transformaciones (su crecimiento; su organizacién y funciona-
miento en cuestiones de formaci6n, coordinacién, programacién, etc.) e
incluso es un fenémeno «de moda» (aunque habria que discutir en qué
medida el discurso generado sobre él excede los limites de lo real).
También es cierto que dicho fenémeno social puede leerse en el contex-
to de transformaciones mds globales en las que «junto al escepticismo o
el desencantamiento respecto a las formas institucionales de participa-
cién» han aparecido nuevas vfas informales de organizacién y expresién
de necesidades y recursos sociales, lo que algunos han calificado como
una «reemergencia de la sociedad civils.

Sin embargo, la cosa no es tan simple como pueda parecer, y exi-
ge una lectura mds atenta. La pretendida reemergencia de la sociedad
civil, que justificarfa la lectura de la realidad social en los términos de
esa oposicién, puede no ser realmente sino una forma encubierta de
reemergencia del Estado, puesto que, en primer lugar, los instrumentos
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._.estatales aumentan globalmente (v.g. el incremento. legislativo); y, en
- segundo lugar, a pesar de que surgen nuevas situaciones de regulacién
. social, formalmente no estatales o privadas (que conllevan el redescu-

primiento del pluralismo juridico como «el derecho de la época de la

. flexibilidad» que caracterizarfa nuestras sociedades contemporineas) Sin

embargo asumen prerrogativas y cualidades. hasta. ahora asociadas al Es
tado, se implican en el conjunto del espacio -socml operando con la lqu
gica institucional, transformdndose asi en entidades para—fstatales 0 mi-
cro-Estados. Eso no sélo implica que, como ya hfﬂmos sefialado en otras
ocasiones, se hace mds diffcil establecer los limites entre Estado y so-
ciedad civil, sino que, ademds, «lo que en apariencia es un proceso‘c,le
retroceso del Estado puede ser, en realidad, un proceso de expansidn
del Bstado. Sélo que en vez de expandirse a través de sus aparatos bq—
rocraticos formales, el Bstado se expande bajo la forma de sociedad ci-
vil», Asi, a través de procesos de deslegalizacidn, se encubre una ver-
dadera y profunda relegalizacidn. (Santos 1990).

No es diffcil pensar en el caso del voluntariado al leer sem(?jantes
afirmaciones. En efecto, la regulacién juridica de la realidad social del
voluntariado no sélo puede implicar un «reconocimiento» de la exten-
sién de légicas diferentes a la del campo estatal en el desarrollo de po-
liticas sociales, sino también un proceso de «colonizacién» de mérgenes
hasta ahora impensados por esa l6gica. Y ello con las implicgmones
mutuas que ese proceso de interpenetracién profunda y co‘mpleja entre
las diferentes 16gicas de los diferentes espacios sociales tiene. Por un
lado esa «relegalizacién» contribuye a transformar la sociedad civil
{«para-estatalizdndola», si se permite la expresién). Pcro', por ofro, tam-
bién transforma en igual profundidad al Estado. Como dice B. de Sous}a
Santos, «al expandirse mds alld de sus aparatos burocraticos, a traves
de redes sociales informales, el Estado se torna, él mismo, mds infor-
mal, mds particular{stico y menos organizado. Esto_es, asume cgracterl’g-
ticas que hasta ahora eran consideradas como propias de la sociedad ci-
vil». :

De ahi que tan peligroso sea, como sefialan algunos, un vol.unfa_ria-
do sometido a la légica burocrdtica del campo estatal, como indtil o
imposible un voluntariado que pretenda permanecer al margen de': las
transformaciones que implica ese proceso de confusitn (o, mejor dicho,
complementacién) de lo piblico y lo privado. O como dlce_ expresa-
mente Garcia Roca, entre las posibles debilidades del voluntariado esta-
rian tanto los «reflejos mercantiles» que someten a €ste a la logica
clientelista del mercado, como los «reflejos administrativos» que pueden
contagiarle ficilmente de sus connivencias con el Estado: «Cuandp _el
voluntariado estd colonizado por la 16gica del Estado o de lo adminis-
trado, le nacen algunas patologias ficilmente identificables. Se observa
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una obsesi6n desmedida por responder a instancias politicas, hasta con-
vertirse en brazo ejecutor de programas que no estdn determinadas por
sus propios miembros; de este modo, la organizacién voluntaria despla-
za la participacién democrdtica y pierde su propia autonomia. En segun-
do lugar, la dependencia institucional le incapacita para ser interlocutor
de la esfera politica, va que desaparece el momento de alteridad y, en
consecuencia, el potencial critico. Por dltimo, la dependencia burocrati-
ca tiene un fuerte poder de fragmentacidn: ha bastado que planee sobre
las organizaciones voluntarias el reparto con criterios politicos del 0,5%
recaudado por via fiscal para que se introduzca un elemento de sospe-
cha en el interior del voluntariado» (GARCIA Roca, 1994: 43-45).

iy

La construccién de modelos normativos como el de las leyes de
voluntariado supone una intervencién juridico-administrativa que puede
ser observada desde dos puntos de vista. Para el primero dichas dispo-
siciones implican una intervencién en €l voluntariado como fen6émeno
social, al que van a afectar, legitimando determinadas pricticas como
voluntariado y deslegitimando otras (a partir de la definicién o modelo
oficial). En ese sentido, las Leyes obligan a voluntarios y organizacio-
nes a adoptar y respetar determinados criterios y reglas si gquieren ser
eficaces en cuanto a su consideracién como fendmeno de voluntariado,
Desde esta primera perspectiva, dichas normas pueden considerarse
como un ejemplo mds de los fendmenos de hiperregulacion, jutidifica-
cién o colonizacién de la sociedad civil, segin las diversas expresiones,
a los que responde la inflacién normativa del Estado social.

Desde un segundo punto de vista, esas disposiciones, como otras
formas de construccién juridica de la accién voluntaria, son una forma
de intervenir administrativamente en la realidad social a través del vo-
luntariado. Como deciamos, «el Estado se hace voluntario». En un con-
texto como el actual, en el que han entrado en crisis los mecanismos
tradicionales de satisfaccién del bienestar social y parecen emerger nue-
vos cauces de participacidn y accion social mds informales (como es el
voluntariado), la Administracidn, para poder intervenir eficazmente en
la realidad (con el propdsito que sea: de conservarla o de transformar-
Ia), no le basta con reconocer o garantizar la existencia de esos nuevos
espacios: necesita «colonizarlos» de algiin modo, aprovechar la enorme
energia y recursos que dicho fenémeno supone, para poder utilizarlos y
controlarlos. Y ello, como acabamos de decir, con las implicaciones
mutnas que tiene ese proceso de interpenetracién profunda y compleja
entre las diferentes l6gicas de los diferentes espacios sociales: la confi-
guracién formal, o «relegalizacidn», de 1a sociedad civil al ser coloniza-
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da por ¢l Estado; y la expansién informal del Estado al asumir caracte-
risticas propias de esos espacios de la sociedad civil.

Esa doble intervencidn administrativa conlleva peligros evidentes
de contagio del voluntariado (dependencia, burocratizacidn, etc.). Pero
también puede ser una forma de prevencién contra ese contagio, por
cuanto permita establecer un marco de relacién en el que se hagan ex-
plicitas, calculables y en alguna manera previsibles, las relaciones entre
los espacios del voluntariado y los espacios administrados (como tam-
pién las relaciones con los espacios mercantilizados); teniendo en cuen-
ta, ademds, que esa relacién, a la altura del desarrollo en que se en-
cuentra el Estado social, se hace inevitable. Otra cosa es que ese marco
de relacién sea lo suficientemente claro. En ese sentido, regulaciones
como la de la Ley estatal parecen ofrecer un modelo enormemente fle-
xible (en consonancia, por otro lado, con un contexto juridico global
definido por la flexibilidad) caracterizado por la existencia de amplios
mérgenes de discrecionalidad administrativa, y que pueden generar mas
interrogantes que los que trate de resolver,

0113]

Toda norma, toda construccidn juridica, supone la institucicr de
una doble frontera: a la vez temporal (entre un antes y un después) y
social (entre un status de naturaleza y otro). En el caso que nos ocupa
la institucién de esa diferencia opera una diferencia entre el voluntaria-
do de caricter legal, desarroliado segiin los criterios de relacién estable-
cidos normativamente, y un voluntariado alegal, que no goce de ese re-
conocimiento. En ningdn caso podemos pensar que se trata de un
voluntariado ilegal, ya que la adaptacién «obligada» de las relaciones
de voluntariado de acuerdo a los criterios de la ley supondria la exclu-
sion de cualesquiera otras formas de ayuda desinteresada o prestacién
gratuita y libre de determinados servicios ¢ impondria por lo mismo
una formalizacién de las relaciones sociales cuyos efectos «cosificado-
res», como se dice socioldgicamente, pueden estimular ficilmente el es-
cepticismo de los agentes. Un riesgo que, por lo demds, sobrevuela
también sobre el voluntariado propiamente legal, o reconocido oficial-
mente, si los procesos de reconocimiento ¥ libre relacion en que se sos-
tiene la actividad de la asociacién voluntaria se formalizan, se laborali-
zan, «funcionarializan» o mercantilizan, y son sustituidos por los
esquemas administrativos y codificados de la norma jurfdica (22}). En

(22) Como sefiala A. MaDRID, «se estdn desarrollando medelos de voluntariado que
en sus referentes mds proximos se hacen subsidiarics de las relaciones laborales». Ello
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ese sentido, para algunos la insatisfaccidén de los modelos normativos
empujard a que los voluntarios, de hecho, «sigan acampando fuera de la
Ley» (SAiNz DE ROBLEsS 1996).

(1¥)

Por 1ltimo, por lo que hace a estas breves reflexiones, la virtuali-
dad de este tipo de disposiciones jurfdicas depende del establecimiento
de procedimientos prédcticos, decisiones politicas, medidas de cardcter
presupuestario, desarrollos reglamentarios, participacién de entidades so-
ciales, etc.,, sin los que, en realidad, la norma no es mds que un pro-
yecto o programa de future o un juguete formal destinado a legitimar a
un fendmeno social en auge como es el voluntariado o a la propia Ad-
ministracién a la hora de considerarlo. Aunque ese juguete formal im-
plica de por s{ ciertas consecuencias practicas, tanto respecto a la orien-
tacién y definicién de las diferentes politicas sociales en las que entran
en juego los voluntarios, como a la legitimacidn de los discursos, y a la
distribucién de los recursos, (GARCIA INDA y CaASARES 1994). Sin em-
bargo es necesario ponerlo de relieve porque, muchas de las disposicio-
nes sobre el voluntariado siguen pendientes (a bastantes afios de su pu-
blicacién, como es por ejemplo el caso de la Ley aragonesa) de su
realizacidn prictica y desarrollo reglamentario y material. Evidentemen-
te, ese desarrollo supone decisiones importantes en (orno a criterios de
implementacion que van a definir cudl sea la eficacia de las normas y
cudles sus efectos en el campo del voluntariado social al que van diri-
gidas.

En esa misma linea, cabe preguntarse por la eficacia real que ten-
drin los modelos normativos de voluntariado como el de la Ley estatal,
porque lo cierto es que, para el viaje realizado hasta ahora en la confi-
guracién del sistema mixto y el desarrollo de lo que podriamos llamar
la «sociedad del mecenazgos (por contraposicién a la hasta ahora deno-
minada «sociedad del bienestar»), no hacian falta alforjas como las de
esas disposiciones (23). La amplitud o ambigliedad (flexibilidad) de los

conlleva un riesgo de laboralizar €l voluntariado, a dos niveles: primerc, porque los vo-
luntarios puedan cubrir puestos de trabajo en un momento de precarizacién del mercado
laboral; y segundo, porque el referente para el tratamiento de la accidn voluntaria sea el
modelo de Fa relacién laboral (Madrid 1996a: 258).

(23) Entre otras cosas porque, cuando no existfan esas «Leyes de voluntariado» que
definen formalmente la actividad vy relacién de voluntariado, ya existian medidas destina-
das a reconocer y fomentar ese fendmeno de participacién y aceién social y su colabora-
cién en y con la iniciativa piblica. De igual mode, actualmente existen CC.AA. que, ca-
reciendo de un modelo institucional de voluntariado, llevan a cabo tantas medidas de
fomento y premocién {subvenciones, etc.), o mds, que aquéllas que han desarrollado nor-
mativamente esos modelos.
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modelos propuestos por un lado, y paradéjicamente su rigidez a ]a hora
de formalizar juridicamente una realidad informal, también su falta de
implementacién hacen sospechar, entre otras hipdtesis, que dichas nor-
mas son mds bien fruto de un «mito codificador» (GARCES SANAGUSTIN
1996b: 46ss) segiin el cual con el derecho es posible dar una respuesta
racional a cualguier fenémenc de la realidad social; y que es posihle
codificar esa respuesta siguiendo los esquemas tradicionales. Eso ha
empujado a una desenfrenada labor codificadora entre cuyas consecuen-
cias se encuentra la cada vez mis frecuente existencia de normas mera-
mente formales o cuya eficacia queda al albur de determinados intereses
politicos, asi como la creciente desorganizacion (y entropia) del ordenz}—
miento, a falta de criterios claros y bdsicos en esa labor. Todo ello, fi-
nalmente, nos inclina a pensar que las disposiciones de voluntariado
son mds un instrumento politico de legitimacién que un proyecto orga-
nizado de respuesta concreta a una necesidad social.
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EL REPARTO DE COMPETENCIAS EN MATERIA
DE COMERCIO INTERIOR EN LA LEY DE
ORDENACION DEL COMERCIO MINORISTA (*)

Luis MIGUEZ MaAcCHO

SUMARIOQ: — I INTRODUCCION. — II. LA INTERVENCION ADMINIS-
TRATIVA EN EL COMERCIO INTERIOR Y SUS DIVERSAS MANIFESTACIO-
NES. — Il EL. REGIMEN CONSTITUCIONAL ¥ ESTATUTARIO DE DISTRI-
BUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE COMERCIO INTERIOR. —
IV. LA LEY ORGANICA 2/1996, COMPLEMENTARIA DE LA DE ORDENA-
CION DEL COMERCIO MINORISTA. — V. ANALISIS DE LA LEY 7/1996, DE
ORDENACION DEL COMERCIO MINORISTA: 1. La disposicion final de la
ley, 2. Titulo primero. Principios generales; 3. Titulo II. Actividades de promo-
cidn de venias; 4. Titulo HI Ventas especiales; 5. Titulo IV. Infracciones y
sanciones; 6. Disposiciones adicionales. — VI CONCLUSIONES.

L— INTRODUCCION

El comercio interior es un sector de intervencién administrativa
que tradicionalmente no ha destacado por haber recibido una atencién
doctrinal particularmente intensa, a pesar de su innegable relevancia
para la vida diaria de los ciudadanos (1). No es este el momento de tra-
zar la evolucién de la regulacion piblica de esta actividad (2), pero si
se debe mencionar que la progresiva superacién desde finales de los
afios cincuenta de la necesidad de mantener una politica general de
abastecimientos trajo consigo una cierta liberalizacién del sector, de la

(*) Este trabajo forma parte del Proyecto de Investigacion PB 94-0631, financiado
por ef Ministerio de Educacién y Cultura.

{1) Una relacién bastante completa de la bibliograffa existente sobre la materia del
comercio interior puede encontrarse en el estedic de Joaquin TorNOS Mas, «Comercio in-
terior y exteriors, incluido en la obra Derecho adminisirasivo econdmico, dirigido por Se-
bastidn Martfn-Retortillo Baguer, tomo II, La Ley, Madrid, 1991, pdg. 736 y sigs. A esta
lista habrfa que afiadir sobre todo los diversos manuales y tratados que se ccupan de la
Hamada «parte especial» del Derecho administrativo y que han ido apareciendo con poste-
rioridad a 1991, asi como los comentarios de la Ley 7/1996, de ordenacién del comercio
minotista.

(2) Para un acercamiento a esa evolucidn, véase TORNOS Mas, «Comercio interior y
exteriors, Derecho administrative econémico, tomo 11, cit., pdg. 562 y sigs.
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