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El presente trabajo pretende ser nna aproximacion a la realidad del
voluntariado social, fenémeno de una importancia y trascendencia cre-
ciente por su implicacién en Ja estructuracién actual de la participacién y
la acci6n social y politica. Hoy son muchos fos autores que se ocupan de él
como alternativa deseable pero también criticable, desde el planteamien-
to que supone la crisis del lamado Estado del Bienestar y la guiebra de lo
que constituyen sus pilares fundamentales (como la sociedad del pleno
empleo, la cobertura por parte del Estado de prestaciones sanitarias y ser-
vicios sociales, etc.), y lanzando desde alli una Hamada a la solidaridad.
Desde esta perspectiva, también el derecho, con la fuerza especifica que
la norma juridica tiene en la construccién de la realidad social, se ha ido
ocupando panfatinamente de este fenémeno, calificado por algunos como
un movimiento contempordneo emergente, Y en nuestro entorno méas

* Este estudio es una versién con diversas correcciones y modificaciones del que
con el mismo titulo fue presentado como trabajo de investigacién en el Curso de
Derecho Aragonés 1993-94, de la Universidad de Zaragoza.
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inmediato, el derecho aragonés lo ha hecho a través de la Ley 992 de 7 de
Octubre de Voluntariado social, que hasta hace poco era la tinica (y desde
entonces la primera) que con esas caracterfsticas se habia promulgado en
nuestro pafs {1). Es por eso por lo que dicha norma es merecedora de
naestra atencion, aunque eflo no significa que nos identifiquemos simple y
llanamente con todo su contenido, ni que por el contrario partamos de un
escepticismo absoluto al acercarnos u ella; frente a ambas posturas pode-
mos afirmar que para poder hacer una valoracién de la misma debemos
previamente hacer analisis de los diferentes aspectos que entran en juego.

Es preciso advertir que la perspectiva de este trabajo es la de nna pri-
mera aproximacion, no un estndio exhaustivo del tema; hecha ademds, o
fundamentalmente, desde un punto de vista juridico y no desde una dpti-
ca socioldgica o politica, aunque sea preciso también tener en cuenta las
implicaciones socio-politicas que ef fenémeno del voluntariado conlleva
en un contexto, como deciamos, dominado por la crisis del Estado del
Bienestar (el Estado que re-distribuye) y el ange del llamado Estado
Social (el Estado que regula la vida social). De ahi gne en nuestra exposi-
cién el primer punto trata de contextnalizar con cardcter general esta rea-
lidad, perfilando las grandes coordenadas en las que se desarrolla, asf
como los presupuestos juridicos que jnstifican la ley. En la segunda parte
se sitiia el nacimjento de la ley 9/92, se analizan sus contenidos, su finali-
dad, el concepto y los caracteres que proyecta sobre la figura del volunta-

(1) Al poco tiempo de finalizar este trabajo se promulgé una ley con el mismo
objeto en la Comunidad de Madrid: Ley 3/1994 de 19 de maye del Voluntariado
Social en la Comunidad de Madrid, publicada en el B.O. de la Comunidad de
Madrid el 24 de mayo (v en ¢l B.O.E. el 25 de junio). En la presente versién de este
trabajo hemos incorporado algunas referencias a esta norma gue nos parecen intere~
santes, aun cuando dejamos para otro momento un estudio comparativo mas pro-
fundo (ver ademss el anexo II). De todas maneras, y pese a la similitud de fondo
entre ambas disposiciones normativas, se advierten algunas diferencias importantes
en su articulado, entre ellas e incluso pedriamos decir que el “tono” empleado en el
preambulo o la exposicién de motivos en ambas ya difiere y da una idea diferente de
lo que con dichas normas se pretende. En este sentido, la ley madrilefia no sélo es
més explicita sino que ademds parece invitar mds a la idea de participacién que la
ley aragonesa, en Ia que parece acentuarse el papel de la Administracién y laidea de
control.

Con posterioridad a esas modificaciones a propgsito de la ley madrilefia, han
aparecido otras normas, que ya no hemos podido incorporar a este trabajo. Asi, el
Decreto §7/1994, de 2 de diciembre, de la Comunidad Auténoma de la Rioja; el
Decreto 12/1995, de 19 de enero por el que se regula el voluntariado de Castilla y
Leén; vy la Orden de 11 de octubre de 1994, del Ministerio de Educacién (BOE 25 de
octubre).

210

VOLUNTARIADO Y DERECHO

tio, puntos de conflicto como pueden ser su relacidn con el movimiento
sindicalista y con los objetores de conciencia y por tltimo, las medidas de
fomento, promocién y control que se prevén, para finalizar a modo de
conclusiones, con algunas perspectivas a las que se llegan tras todo lo
anterior,

I*  PARTE: EL. CONTEXTO. LA CULTURA POLITICA Y JURIDICA
DEL VOLUNTARIADO

1.-  antecedentes socio-polfticos
1.1.- El Estado del Bienestar

Todo debate sobre el voluntariado conlleva necesariamente nna
reflexién sobre el Estado del Bienestar o “Welfare State”, siendo amplisi-
ma la literatura generada sobre su crisis en el Occidente industrializado,
incluido alli nuestro paifs, si es que en él existid atguna vez ese Estado en
toda su extensién (2). Se puede comenzar diciendo que la época dorada
del Estado de Bienestar keynesiano coincide con los afios cincuenta y

) (2) Como deciamos es amplisima la bibliografia existente sobre el Estado del
Bienestar, y su crisis, e incluye una extensa panoplia de autores, cuyos andlisis varian
ademds en funcidn de las perspectivas ideoldgicas en que se sitian (desde los mas
conservadores y nec-liberales a la nueva izquierda). Como sintesis aproximativa, o a
titulo de ejemplo, nos hemos fijado en las obras de Raman Garcia COTARELO, Del
Estado del Bienestar al Estado del Malestar, Madrid, Centro de Estudios Constitu-
cionales, 1986; R. MUNOZ DE BUSTILLO (comp.), Crisis y futuro del Estado de Bienes-
tar, Madrid, Alianza, 1989; Josep P1CO, Teorias sobre el estado de Bienestar, Madrid,
Siglo XXI, 1987. Que es un tema de actualidad lo prueban, ademds, las miiltiples
referencias en la prensa y otros medios de comunicacidn. A titulo de ejemplo tam-
bién, cfr. los articulos de Marco SCHWARZT “Quiebra en el Parafso. Europa, ;El fin
del Estado del Bienestar?”, en la Revista EI Siglo 25-X-1993; Ignacio SOTELO “Fl
precio del trabajo” en El Pais 29-X11-1993; o el monografico que bajo el titulo gené-
rico de “Espafia, en Estado de Malestar”, publicado en Cuatro Semanas-Le Monde
Diplomatique, de enero de 1994, reiine textos de Jean Pierre PALAC10, “El peder se
desentiende de la pobreza”™ y Luis Ignacio Lorez “El fantasma de la liquidacién
recorre Buropa”, entre otros. El primero de estos ltimos dice, entre otras cosas,
que “no basta articular programas de beneficencia, sino que conviene impulsar cau-
ces para que los desheredados hagan oir su voz, e incidan desde su propia experien-
cia, en la transformacidn de las condiciones que les han llevado al desamparo. Esta
tarea no incumbe a la Administracién, sino que es mas propia de los sindicatos, for-
maciones politicas y movimientos sociales que no aceptan como una fatalidad el
abismo de Ja desigualdad”; el segundo afirma que “si un fantasma recorre hoy Euro-
pa, éste es el de la destruccién del Estado del Bienestar™.
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sesenta, después de la Segunda Guerra Mundial, fruto de un amplio con-
senso entre las fuerzas politicas y centrdndose la preocupacién més direc-
ta por parte de los Estados en la distribucién de los servicios sociales y el
incremento del gasto pdblico para fines sociales (3). Este era considerado
el instrumento m4s idéneo para atenuar las desigualdades sociales, garan-
tizar a todos uu nivel de vida minimo y eliminar la pobreza. El surgimien-
to del Estado de Bienestar fue considerado una conquista histérica en el
desarroilo del sistema de proteccidn que corregia las fuerzas del mercado.
Sin embargo esa época de plenitud incuestionable durd hasta los afios
setenta en los que se comienza a reflexionar sobre los limites de ese
modelo coincidiendo con la ralentizacion del desarrollo econdémico.

Al Estado de Bienestar le llovieron criticas desde todas las perspecti-
vas, ya que se le atribuyd la entera responsabilidad de los diversos facto-
res de crisis, criticas que todavia hoy se formnlan puesto gue el tema ha
estallado después de los afios ochenta y desde entonces todas las fuerzas
politicas y sociales se han mostrado interesadas en profundizar en los
conocimientos sobre tal asunto. Se parte de considerar que el desarrollo
del Estado de Bienestar ha comportado la aparicidn de un sector piiblico
enormemente burocratizado con efectos perversos sobre sn eficacia y sn
eficiencia y por consigniente més gravoso para el erario piiblico. Su con-
solidacion ha comportado nna expansién considerable del sector piiblico,
el crecimiento de la Administracién Piblica, nna inflacién politico-admi-
nistrativa, un anmento de los reglamentos, leyes y disposiciones de la
burocratizacién y jerarguizacion (4). El desafio principal surge cnando la

Por otro lado, al voluntariado se dedico el programa de Antena 3 television
“Queremos saber”, presentado por Mercedes Mil4, el dia 13 de diciembre de 1993, y
el dia 5 de diciembre de 1993, dia Internacional del voluntariado, se oy0 en Radio
Nacional de Espafia la voz de Elena Alfaro en su calidad de Presidenia de la Plata-
forma para la Promocidn del Voluntariado en Espafia. También las declaraciones de
Padraig Flynn, Comisario de la C.E. para Asuntos Sociales, recogidas en el Heraldo
de Aragén de 27-X1-992 son interesantes para nuestro estudio cuando sefialaba que
“Europa debe modificar su sistema de prestaciones.”

(3) “Entre 1960 y 1982, el porceniaje de los gasios publicos en el P.LB. aument6
mas de 10 puntos el el conjunto de los palses de la OCDE (...). Tras ¢l inicio de la
reforma social democrélica en los afios 1977-1978, los gastos sociales siguen crecien-
do hasta situarse en torno al 20% del P.LB., sin que existan grandes variaciones del
dato después de esa fecha”, OCDE, La administracién al servicio del priblico, Infor-
me del Ministerio para las Administraciones Piiblicas, Madrid, 1991.

(4) Ugo Ascott, “Estado de Bienestar y actidn voluntaria”, 1985, en Docurmen-
facion Social N° 71 (1988) pags. 120-121,
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ciudadania, ante las nuevas necesidades sociales expresadas en forma de
demandas, exige servicios nuevos y no estd dispuesta a tolerar un mayor
incremento de la presidn fiscal |,

Esta situacion de pardlisis y de crisis del Estado del Bienestar se ha
denominado “efecto sobrecarga” (5): “Cuando mds proporciona el
gobierno, més espera el piblico. Los grupos de presién poderosos y el
electorado presionan, por lo general, a los gobiernos para anmentar la
provisién (...}. Al mismo tiempo, la politica competitiva entre los partidos
estimula a que estos hagan todavia promesas m4s exorbitantes (...}. Ade-
maés, se produce el crecimiento administrativo: una vez que los programas
se inician ganman velocidad por sf mismos {...). Los barécratas tienen un
interés creado en la expansidn de sus departamentos y en la resisteucia a
cualquier reduccion de sus recursos y responsabilidades. Los proveedores
profesionales de servicios tienen también interés en anmentar v mejorar
los servictos™ (6). Ante esta crisis en la que se habla de nn peligro inme-
diato de colapso del Estado debido a la sobrecarga de expectativas v a su
creciente incapacidad tanto ecoudémica como administrativa para hacerles
frente, se aportan cnatro estrategias de salida de la crisis formuladas tedri-
camente y que conjugan elementos que posteriormente retomaremos. La
primera de ellas aboga por la reduccidn del intervencionismo del Estado,
postura neoliberal que lanza mensajes en favor de 1a eficacia del mercado.
La segnnda consiste en reforzar el papel del Estado, enmarcando los inte-
reses privados en parimetros definidos estatalmente, anmentando la
capacidad estatal por via fiscal. La tercera recurre al corporativismo y por
iltimo la cuarta dice que el problema no es ni econémico ni politico, sino
moral, Pero quizd todas ellas platean soluciones parciales y lo que real-
mente se necesita es una revisién global de la funcién del Estado Moder-
no que comporta una relacidén nueva entre el administrado v la adminis-
tracion, asi como maneras nuevas de vincular lo piiblico y lo privado.

1.2.- Lo piblico y lo privado

La referencia a lo publico y lo privado estd presente en la construc-
¢idn social de Ja realidad y asi dicha dicotomfa se ha impuesto como cate-

(5) Jordi L&pez Camps, “El Bienestar: una responsabilidad compartida™, en
VaRri0S, El voluntariado, Madrid, Ed. Popular, 1993, pag. 58.

(6) N. JounsoN, Ef Estado de Bienestar en transicion. La teoria y In prictica del
pluralismo del bienestar. Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Colec-
cién Informes, 1990.
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goria basica del pensamiento juridico (derecho piblico-derecho privado},
determinando la indole de los intereses en la vida colectiva (interés piibli-
co y privado)} y expresando la forma en que los individuos regulan sus
relaciones. Siguiendo perfiles asumidos tradicionalmente, se entiende que
lo péblico se caracteriza por estar abierto al espectador, por ser el espacio
de lo generalizable, por estar en relacién con el interés colectivo, por
tener una pretensién universalizadora. Lo piiblico es aquello que pertene-
ce a la Administracién. Lo privado por el contrario, hace referencia a las
relaciones interpersonales, a lo fntimo v familiar, a las formas de propie-
dad y de gestién cuya titularidad carece de responsabilidad politica (7).

Esa nueva manera de vincular y relacionar lo piiblico v lo privado
que es necesaria para la revisién global de la funcién del Estado Moderno
exige superar esa estructura binaria y hablar de la complementariedad
(nocién fundamental que aparecera en repetidas ocasiones a lo largo de
esta exposicion). Ello implica que no se debe magnificar el papel del Esta-
de, ni defender a ultranza su omnipotencia e injerencia en todos los cam-
pos de la vida humana, pero tampoco se debe enfatizar lo contrario.

En los dltimos afios se han aportado claves que debilitan las fronteras
que dividen ambos territorios tanto en el d4mbito juridico como en el
dmbito econémico ¥ se construyen expresiones y conceptos innovadores
puesto que encierran nuevas construcciones de la realidad. Asi, Garcia
Roca habla del sistema mixto, que implica una superacidn del modelo resi-
dual (que confié a la familia y al mercado la responsabilidad exclusiva en
el campo de la proteccién social) y del modelo institucional (que se basa
en la responsabilidad del Estado), y otros autores hablan del modelo del
Estado relacional, que implica la superacién del Estado del Bienestar al
poner en ¢l mismo nivel de interdependencia a 1a Administracién Puiblica
y a la Sociedad (8).

(7) “En lo privado se encuentra encerrada lo que solo le pertenece a uno mismo,
lo que no concieme a los demds, lo que no cabe divulgar ni mostrar... La vida priva-
da se muestra, pues, como tapiada™; cfr. G. Dusy, “Prefacio” a la Historia de la vida
privada, Madrid, Bd. Taurus, 1989, citado en Joaquin Garcia Roca, Priblico y pri-
vado en la accion social. Del Estado del Bienestar al Estado Social, Madrid, Ed.
Popular, 1992, pdgs. 11-20.

(8) Es muy ilustrativo el esquema que muestra J. GARCia Roca, Piblico ¥ pri-

vala‘o en lg accidn social, op. <it., pag. 46, y en general todo el libro en sus nueve capi-
tulos.

214

VOLUNTARIADO Y DERECHO

1.3.- Estado, mercado y agentes primarios

En cada sociedad hay un sistema implicito que distribuye toda suerte
de bienes, desde mercancias hasta salud, educacién, seguridad, medio
ambiente..., u otro tipc de bienes materiales o simbdlicos, sistema en el
que aparecen los [lamados agentes socioecendmicos, que son érganos de
produccién y/o distribucidén de esos bienes y servicios. Tradicionalmente
se ha hablado de una estructura triangular en la que aparecia el Estado, el
mercado y los grupos primarios, que intentaba evitar la dicotomia entre la
sociedad civil y el BEstado. Y asf, respecto de éste dltimo, todos los trata-
distas reconocen que debe cumplir tres tareas cldsicas como son la asigna-
ci6n de la renta y la riqueza, la estabilizacién del sistema econdmico y la
proteccién de los mas débiles que son victimas del mercado puro y duro,
desempefiando pues una funcién protectora. Los poderes piblicos en los
estados democraticos estdn llamados a sujetarse a los principios de igual-
dad y de universalidad. En el mercado se encuentran todos los que quie-
ren y pueden intercambiar bienes y servicios por ofros bienes y servicios o
por dinero. Los puntos fuertes de su actividad son la eficacia y la eficien-
cia y se reivindica en este esquema friangular la imagen de un mercado
que no debe identificarse con el capitalismo salvaje regido por la Gnica ley
de la oferta v la demanda (si es que el capitalismo puede dejar de ser sal-
vaje, al menos desde un punto de vista ético, al utilizar como medio lo que
no debe ser considerado desde una perspectiva kantiana més que como
fin: el hombre y su fuerza de trabajo (9)). Por dltimo, el dmbito de los gru-
pos primarios estd compuesto por la familia, los amigos vy las relaciones
vecinales. Es la parcela de la intimidad y de la auto-organizacidn, de lo
espontaneo, en donde no entran los sistemas de controf del Estado, lo que
no puede reglamentarse, donde hay una avsencia de estructura. La reva-
lorizacion de los mundos vitales obliga a plantearse el valor de la familia
como sujeto de la politica social. ;Cémo se relacionan entre ellos? ;Qué
propuestas o modelos se han sugerido? ;Qué es lo que implica cada uno
de ellos? ;Desde dénde nace y hasta dénde levan?. Los autores hacen
referencia a varios modelos en este sentido:

a) El modelo de la contraposicién: nace de la propuesta conservadora
v dé la propuesta liberal que afirman que cada uno de ellos es excluyente
del otro. Parten de la existencia de fronteras delimitadas pero es imposi-
ble dibujarlas en la realidad cuando se parte de situaciones histéricas y

(9) Cfr. por ejemplo la polémica mantenida por Enrique MENENDEZ URERA, FI
mito del cristianismo socialista, Madrid, Unién Editorial, 1981, y José Ignacio GON-
ZALEZ FAUS, El engafio de un capitalismo aceptable, Santander, Sal Terrae, 1983.
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concretas ¥ mas bien asistimos a una confosién entre ellos. A partir de
ahi, la propuesta liberal se interesard por el mercado y la propnesta con-
servadora enfatiza a la familia. En este modelo de contraposicién también
se podria afiadir la propuesta estatalista que se apoya en la exclusiva res-
ponsabilidad del Estado y que sitiia sn poder por encima de todas las ins-
tancias sociales.

b) E! modelo del evolucionismoe: para él, estamos ante una sitnacién
por etapas situnadas consecutivamente de forma que cada nno corrige los
errores del otro, pero nunca ha existido nna edad de oro que coincida con
alguna etapa, por lo que nos encontramos en ¢l terreno de la puara ideolo-

gia.

¢) El modelo de la colonizacion: a él se llegaria si hnbiera an creci-
miento desmesnrado de conalquiera de las esferas.

d) El modelo de la yuxtaposicion: parte de la radical distincién de los
tres elementos de modo que no hay ninguna relacién entre ellos; cada
esfera esta estructuralmente separada de las otras anngne no estén libres
de influencias mutuas.

e) Y a estos modelos hay que afadir el que se configura como funda-
mental, vy al que llamaremos modelo de la complementariedad. Este mode-
lo nos permite, en este panto, retomar conceptos mencionados con ante-
rnioridad y de algiin modo “cerrar ¢l circulo” en esta parte, que seria
merecedora, por otro lado, de un extenso trabajo de reflexién (10).

1.4.- Complementariedad y sistema mixto

El modelo de la complementariedad, como su propio nombre indica,
implica la interrelacion de todos los agentes: no se puede excluir a ningu-
no de ellos puesto que cada escenario tiene algo que aportar. Este modelo
se asienta en tres pilares esenciales que son:

1°) Reconocer la importancia de la intervencion piiblica para propiciar
la redistribucion, reducir las desigualdades y garantizar un minimo vital
para los ciudadanos. El territorio del Estado debe estar presidido por un
impulso hacia la universalidad, no siendo digno de estar en la esfera piabli-
ca lo que no sea generalizable. En el marco de la satisfaccién de las nece-

(10) Cfr. J. Garcia Roca, Publico y privado..., op. cit., capitulo V, “Cultura v
experiencia del limite”, cuando nos habla de la cultura de lo mixto, pags. 77-93.
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sidades basicas se exige al Estado institucionalizar y universalizar las pres-
taciones, asi como establecer las grandes coordenadas del sistema, por
ejemplo el marco legal. ;Qné se le pide, en cambio?: que los recursos
piiblicos se sometan a criterios de organizacidn y eficacia, que se introduz-
ca mayor flexibilizacion y descentralizacién y sobre todo 1a desburocrati-
zacidén del Estado.

2%) Reconocer la importancia del Mercado y sus mecanismos. Hay nna
tendencia hacia la flexibilidad y la adaptacidn, a ver su presencia como
una riqueza social que fomenta el reconocimiento de la calidad. Se poten-
cia la innovacidn y el ploralismo frente al monopolio del Estado. ;Cudl es
el fallo que se destaca?: que el Mercado muestra sn desinterés por las
demandas insolventes, por las demandas de la gente mads pecesitada vy qoe
no tiene cabida en ese libre juego de la oferta y la demanda, o dicho de
otra manera: el mercado es esencialmente asimétrico en la estructara de
sus relaciones en la sociedad.

3°) Reconocer la importancia de los grupos primarios para establecer
mecanismos de solidaridad soctal, y vigorizar la cultura de la participacion.
En este bloque en el que se incluyen tradicionalmente la familia, las rela-
ciones amistosas y las agrnpaciones vecinales, se resalta la desinstitnciona-
lizacion y la ansencia de burocracia que permite, en circunstancias de
escasez o de inseguridad econdmica, la satisfaccion inmediata de las nece-
sidades basicas. ;jEn dénde reside sn limite?: las relaciones de estos gro-
pos primarios anteponen, intuitivamente, la conveniencia propia a los
intereses generales, por lo que esta circunstancia tiene el efecto de repro-
ducir e incluso acentuar las desigualdades sociales.

Asi planteado, el modelo de la complementariedad sélo pnede desa-
rrollarse en el llamado sisterma mixto al que haciamos referencia en el
punto anterior. Este sistema intenta consolidar cada nno de los agentes
sociales; el sistema mixto no pretende minimizar el Estado ni maximizar
el mercado, ni tampoco todo lo contrario; ¢l sistema mixto ya no se pro-
pone consegoir “menos Estado” tal y como se formula en la propuesta
liberal, mi “mds Estado”, sino, fundamentalmente y en esencia, “un mejor
Estado” (11). El reto fundamental de los préximos afios consistird en dar
un paso mas, ya que no es suficiente afirmar el valor de los tres escenarios
ni constatar su cardcter complementario, sino que serd necesario articnlar
mecanismos para hacer real y palpable en la préctica su relacién mntna.

(11) J. Garcia Roca, Piblico y privado..., op. cit., pag. 71.
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1.5.- Tercer sector, o la propuesta cuatripartita

Para Uge Ascoli la reflexion sobre el Welfare State ha llevado irre-
mediablemente a una reflexion sobre el papel a desempefar por el volun-
tariado. Ascoli hace suyas y reproduce algunas de las conclusiones a las
que Hego la Fundacién Agnelli ya a finales de 1os afios setenta:

“El voluntariado puede ser un fenémeno emergente que contribuya a limi-
tar la burocratizacién de is seguridad social en el sistema del Welfare Sta-
te, a disminuir los costos, a aumentar el pluralismo como alternativa social,
a personalizar la intervencion, a favorecer un redescubrimiento del com-
promiso sacial y de la ética del trabaje.” (12).

Ascoli, en el esquema tripartito de los agentes sociales, llama a las
asociaciones y grupos voluntarios “tercer acto” o “tercer sector” y lo llama
asi porque apunta a un nuevo descubrimiento v valoracion de una esfera
de acci6n situada entre lo oficial y lo comercial. Frente a la quiebra del
mercado y la quiebra del reparto politico, Ascoli afirma que se abre una
esfera a la que podemos llamar “filantropfa” que no es actividad lucrativa
mercantil ni actividad del sector piblico y continda diciendo que “tercer
sector” se utiliza normalmente como sinénimo de asociaciones voluntarias
en todo el dmbito occidental (13), puesto que aunque Ascoli analiza la
situacion en Italia, lo cierto es que sus planteamientos gozan de un indu-
dable reconocimiento y han sido asumidos por numerosos autores (14).
Por ejemplo, Demetrio Casado, cuando identifica desde una perspectiva
practica y socioldgica a los agentes sociales que interesan a la politica
social por ser agentes de prevision de respuestas a las demandas sociales,
hace referencia al nimero tres como recurso universal v constante en las
ideologias y teorfas descriptivas del mundo y de la conciencia del hombre
y en concreto recuerda al “tercer sector” reconocido por Ascoli (15). Sin

(12) Ugo AscoLr, “Voluntariado organizado y sistema pablico de Welfare:
Potencialidad y limites de una cooperacién”, en Documeniacién social N° 71 (1988),
pdg. 184.

(13) U. AscoLl, “Bstado de Bienestar y accién voluntaria”, en Revista Espariola
de Investigaciones Socioldgicas N° 37-38 (1987),

{14) Por ejemplo, Victor RENES en “El voluntariado: solidaridad y participacion
en la sociedad dual™, en Sal Terrae vol. 77 1989/6, pdg. 448, cuando habla de fa dis-
torsion de Ia sociedad dual; o Santiago GIL Garcia, “La dindmica entre voluntarios
y técnicos remunerados” en VARIos, Fl voluntariado en la accion sociocultural,
Madrid, Ed. Popular, 1990, pdg. 84, utilizando ef termino italiano peopuiarizado por
Ardigd, de lo “privato-sociale”.

(15) Demetric Casapo, “Las organizaciones sociovoluntarias™, en
VaRrI08,Organizaciones voluntarias e intervencion social, Madrid, Bd. Acebo, 1989,
pags. 23-24.
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embargo, Casado expene que esta categorfa es poco fértil en el terreno de
la préctica y que, por otro lado, tiene connotaciones de cardcter residual y
es por ello por lo que aboga por un diferente planteamiento: la llamada
propuesta cuatripartita. Esta propuesta consiste en afladir a los grupos y
relaciones de solidaridad de cardcter primario, al mercado y al Estado, un
cuarto grupo en el que encuadra las relacicnes institucionales y entidades
voluntarias con funciones sociales y culturales y que se corresponden muy
aproximadamente a las organizaciones de voluntarios (16).

Quizd uno de los muchos méritos de Demetrio Casado resida en
haberse lanzado a proponer un esquema diferente al esquema triangular,
porque ya el propio Ugo Ascoli reconoce que el concepto de “tercer sec-
tor” deberfa definitivamente abandonarse por ser un término ambiguo:

“Este sector se muestra sustancialmente indefinido, no sirve para delimitar
con claridad en el interior de las politicas sociales nn dmbito estratégico y
operativo dotado de coherencia ¥ congruencia; sobre tode se basa en una
presunta y total independencia y antonomia respecto del sector piiblico, asi
como del mercado, caracteristicas que, a sn vez, como ha resultado clara-
mente por la exploracion efectuada, son cada ver més dificilmente encon-
trables, cranto mds hayan sido plenamente operantes” (17).

Lo cual hace patente que el debate se caracteriza por una evidente
confusién, ya que muchos parecen querer contar con un “tercer sector”
pero no llegan a definir a que se estdn refiriendo, v sobre todo qué rela-
ciones pueden existir entre tercer sector y sector piiblico. Pudiera pensar-
se que en toda una década el problema de fa imprecision terminolégica
deberia haberse, si no acabado, sf por lo menos mitigado, pero lo cierto
es, v asf se reflejard en la exposicién, que hay tanto que decir como por
hacer, porque $6lo con una buena teoria se llegard a una buena préctica y
viceversa. Bl espacio social del voluntariado es por ello, en esencia, com-
plejo e interactivo.

1.6.- La llamada cultura del voluntariado

Ese espacio del voluntariado, al que hacemos referencia, estd llama-
do a contribuir, de modoe sustancial, en la construccién de una nueva

(16) D. CasaDO, op. cit., pdgs 17-50, rcouerda que la primera aproximacion a
esta propuesta cuatripartita aparecié en “Organizacién y administracién de servicios
sociales”™ de M. del C. ALVAREZ y otros, Madrid, Marsiega, 1981, v la formulacién
mas compieta en El bienestar social acorralado, Madrid, FCP, 1986.

(17) Ugo Ascoil, “Voluntariado organizado...”, op. ¢it., pdgs. 121-122.

219




M*LUISA CASARES VILLANUEVA

sociedad, en un modo diferente de participar en las esferas de poder. Qui-
zd la palabra clave, en todo este tema, sea la palabra participacion, que
llama al hombre a constitnirse no sélo como sujeto pasivo que recibe
determinados bienecs, prestaciones y servicios de [a comunidad, sino tam-
bién en snjeto activo, que enriquece, modifica y hace progresar su reali-
dad social. En este sentido, no bastaria con nna estructura democritica en
la que existen estrncturas formales de participacién colectiva en el ejerci-
cio de poder, como es, fundamentalmente, el procedimiente electoral,
porque participacion significa tomar parte o aceptar cada uno la parte que
le corresponda en el todo social; no basta la configuracién de una superes-
tructura politica democratica si no existe en cada miembro de la comuni-
dad una conciencia de que el poder debe ser compartido por todos.

Todo lo anterior, por su cardcter abstracto ¢ indefinido (18), s extre-
madamente diffcil de perfilar y de estructurar, quizd precisamente en ello
radique su gran encanto, y han sido las propias organizaciones de volunta-
rios las que han asnmido ese gran reto al remarcar como su tarea primor-
dial la de promover y canalizar la participacién de los ciudadanos en la
biisqueda de soluciones a sus propios problemas, afiadiendo que ese tarea
estd configurada y enmarca tres puntos claves de actuacién (19):

a) Satisfaccidn de las necesidades basicas.
b) Mejora de la calidad de vida.
¢) Nivelacion de las desigualdades.

;Cnal es una de las transformaciones que implica esta nueva llamada a
la participacién? Podemos afirmar que el reforzamiento de la figura del ciu-
dadano. E]l Hombre se configura como sujeto activo y pasivo de la comuni-
dad, asume responsabilidades y por ello pasa de ser cliente a convertirse en

(18) “La participacién de los ciudadanos en la vida social y politica se ha conver-
tido en an principio abstracte ya que como tal principio estd dotade de polivalencia
semdntica por no ser un vocablo univoco y al ser por ello susceptible de expresar
contenidos distintos es por lo que ha sido y es manipulado politicamente seg(in las
diversas ideologias sociales en los tres contextos de la participacién, en la dimensién
socioecondmica, en la institucional y en la econémica”. Cfr. CoLecTIVO IOE “Parti-
cipacién cindadana y voluntariado social”, en Documentacién Social N° 80 (1990),
pégs. 161-162,

(19) Véase por ejemplo, el articulo que nacié de las Jornadas sobre “Accién
voluntaria en programas de Servicios Sociales en el Municipio de Madrid” que orga-
nizd EFOS y el Area de Servicios Sociales del Ayuntamiento de Madrid cclebradas
durante los dias I al 3 de Febrero de 1990; cfr. CoLECTIVO IOE, “Participacién ciu-
dadana y voluntariado social”, op. cit.
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cindadano. Han sido necesarias tres generaciones de derechos hasta llegar
al planteamiento actual. En un primer momento centrado en el siglo XVIII,
e impulsado por la labor de los jueces, la cludadania tenfa un componente
formado por aquellos derechos civiles que afectaban a la libertad, a la pro-
piedad v a la ignaldad ante la Jey. Mads tarde, en el siglo XIX y por obra de
los parlamentarios, con un componente politico, se reconoce a los ciudada-
nos el derecho a la libertad de expresidn, reunién y ascciacidn. Y en tercer
lugar, la cindadania se vincula a los derechos econdmicos y sociales, dere-
chos reconocidos por el mero hecho de pertenecer a la comunidad, va en el
presente siglo XX y gracias a la accion de los gobiernos.

La pregunta que se hace Joaquin Garcia Roca es si son inseparables
las tres generaciones de derechos o si, por el contrario, cada una de ellas
puede snbsistir por si misma. En la evolucion que €1 propone el Estado de
Bienestar consideré deseable asegurar un nivel de prestaciones econémi-
cas de snbsistencia para casos excepcionales de necesidad, separando por
tanto las necesidades consideradas primarias y secundarias, v afirma que
la superacién de la crisis del modelo del Estado de Bienestar viene por lo
que llama Estado Social (20). En €1, las tres generaciones son insepara-
bles, sin que sea posible desvincular las llamadas necesidades primarias de
las secundarias, cada una tiene su consistencia propia y muesira sus vir-
tualidades en la medida en que se mantienen las otras. En este Estado
Social se propone la redistribncién del poder politico, se intentan crear
cludadanos que al desarrollar sns capacidades, se conviertan en un eje
esencial en la construccidn de la calidad de vida: la democratizacidén eco-
noémica, la socializacién del poder y la realizacién de la cindadania social,
como dimensiones esenciales del Estado social, no puneden lograrse sin la
labor de los movimientos sociales como alternativa absolnta frente a las
instituciones politico-juridicas. Hay una accién no institucional, comple-
mentaria del Estado, que se desarrolla como “tejido social” y cuya expre-
sidn orgdnica se expresa en organizaciones no estrictamente politicas, en
los nuevos movimientos sociales, anto-organizaciones y asociaciones soli-
darias,

Esta accidn se configura como toda una cultura, la lamada cultura
del voluntariado:

“Le es esencial a la cultura del voluntariade disponer de una conciencia
alternativa con sentido de la responsabilidad pdblica, que le lleva a mediar

(20) 1. Garcia RocA, Piblico y privado..., op. cit., en general todo el cap. IV,
pégs. 61 y ss.
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en el divorcio entre la sociedad civil y la sociedad politica. El compromiso
del volontariado no desprecia ni desestima los compromisos del Estado,
mds bien los exige y los demanda en orden a generalizar la asistencia, uni-
versalizar las prestaciones y distribuir los beneficios. Mientras da respuestas
inmediatas, reclama intervenciones de las Administraciones Piiblicas.” (21).

2.-  Presupuestos juridicos

Ia norma basica en la que se fundamenta la regulacién del fenémeno
del voluntariado en la Comunidad Aragonesa es sin lugar a dudas y con
cardcter fundamental la Constifucion Espariola, tal y como se recoge en el
mismo Predmbulo de la ley (22). Nuestra Carta Magna, aprobada en Cor-
tes el 31 de Octubre de 1978, recoge las normas bésicas en las que se fun-
damenta el derecho de los ciudadanos a participar en la vida social. Asi, el
art. 1 dice que “Espafia se constituye en un Estado social y democritico
de derecho” (23), y el art 9.2 sefiala: “Corresponde a los poderes piiblicos
promover las condiciones para que la libertad y la igualdad de los indivi-
duos y de los grupos en que se integran sean reales y efectivas; remover
los obstédculos que impidan o dificulten su plenitnd y facilitar la participa-
cién de todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y
social”. Otras referencias, siempre posibles, son el art. 10.1 y el art. 14,
aunque &€stos con caracter genérico, pnesto que son prestpuesto de toda
norma juridica, al consagrar Derechos y Deberes Fundamentales, sin olvi-
darnos del art. 21, que regula el derecho de rennidn, el art.22, que recono-
ce el derecho de asociacién, o el art.23, que proclama el derecho que los
ciudadanos tienen a participar en los asuntos piiblicos.

Otras normas estatales importantes, que establecen cauces o compro-
misos de futura regulacién aunque no la contengan propiamente son la
Ley 13/1982 de 7 de Abril, sobre Integracién social de los minusvalidos
(LISMI), que dice que “e] Estado fomentar4 la colaboracién del volunta-

(21) J. Garcia Roca, “La cultura det voluntariado”, en Sal Terrae vol. 77,
1989/6, pdg. 456. La del voluntariado es una cuitura del conflicto, de la comunica-
cidn, de la vulnerabilidad y de la gratuidad.

(22} “Las normas bésicas en las que se fundamenta el derecho de los ciudadanos,
en este caso de los aragoneses, a participar en la vida social nos vienen dadas por la
Constitucion Espafiola, la Carta Social Europea y el Estatuto de Autonomia de Ara-
£26n.” Ley 9/1992, de 7 de Octubre, del Voluntariado Social, Publicado en el BOE
nim. 26 el dfa 3 de Noviembre de 1992.

{23) En Pdblico y privado en la accién social, Garcia Roca dedica un capitulo
a analizar el paso “del Estado de Bienestar al Estado social”, op. cit., pags. 21-38.
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riado en la atencién de los disminuidos, promoviendo [a constitucion v
funcionamiento de instituciones sin dnimo de lucro que agrupen a perso-
nas interesadas en esta actividad”; y los Reales Decretos 1033/1987 de 25
de Abril, y 666/1987, que regulan el Registro de entidades de Accidn
Social, mencionando expresamente entre ellas a las de voluntariado social,
siendo necesaria la previa inscripcién en ese Registro para que la entidad
pueda obtener subvenciones de la Administracién correspondiente.

No podemos olvidar en este punto y hemos de apuntar dos normas
que, con uno u otro valor, han nacido en Europa y que, con caricter gene-
ral, tienen como referente esta realidad. Es esencial el art. 12 de la Carta
Social Europea que forma ya parte del Derecho nacional espaiiol, al
haber sido ratificada por nuestro pais el dia 29 de Abril de 1980 (BOE del
dia 16 de Junio del mismo afio) y que contiene el compromiso de los Esta-
dos ratificantes de este convenio “a estimular la participacién de los indi-
viduos y de las organizaciones benéficas o de ofra clase en la creacién o
mantenimiento de los servicios sociales” entendiéndose éstos como aque-
Hos que contribuyan al bienestar v al desarrollo de los individuos y de los
grupos en la comunidad, as{ como su adaptacién al medio o entorno
social. También es bésica en este mismo sentido, aunque con matices nue-
vos, la Recomendacion de 21 de Junio de 1985 del Comité de Ministros
del Consejo de Europa (R.85), adoptada el dia 21 de Junio de 1985, en la

" 387 rennidn de los Delegados Ministros, en virtud de lo dispnesto en el

art.15.b del Estatnto del Consejo de Europa, remonténdose su origen a la
Recomendacidn 894 (1980) de la Asamblea Parlamentaria. Se pronuncia-
ba sobre el trabajo voluntario en actividades de bienestar social, “recono-
ciendo la necesidad de fijar algunas reglas para el ejercicio de las acciones
voluntarias al servicio de la comnnidad, aunque sin privarles de su cardc-
ter espontaneo”, y aconsejando a los Estados el “revisar las legislaciones v
reglamentaciones a fin de suprimir en lo posible cuantos obstdculos impi-
dan a cualguier persona, incluso a los desempleados, realizar un trabajo
voluntario”. No tenfa un caricter vinculante directo, ya que carecia de un
cardcter normativo propiamente dicho, sino que, como hemos visto, esti-
mulaba a los pafses miembros a que adoptasen medidas de promocion del
voluntariado, sin imponer ninglin tipo de condicionante y sin sefalar qué
tipo de instrumento normativo debian articnlar (24). Ello, sin duda, fave-

(24) Por parte de la Administracién y con el impulso de la Direccion General de
Accién Social se potencié, en el afio 1983, la promocion de las Recomendaciones del
Consejo de Furopa en relacién al voluntariado y en este sentido se produjo el com-
promiso del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de potenciar cl que se llamaria
Centro de Bienestar Social v del Voluntariado del que, sin embargo, no tenemos
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recia la labor de los diferentes paises al dejarles mucho margen de liber-
tad para adoptar las medidas que en cada momento estimasen mas ade-
cnadas, atendiendo al espiritn de la Recomendacion, que no era tanto la
de reglamentar, como la de remover los obstaculos existentes en la mate-
ria (25). Téngase en cuenta, ademads, que se redactd finalmente, tras anali-
zar una encuesta llevada a cabo ante mds de 70 Organizaciones No
Gubernamentales (ONGs) siendo, hasta la fecha, el inico instrumento
juridico del Consejo de Europa, que trate de la accidén social, consagrado
a las organizaciones privadas sin dnimo de lucro (26). A las anteriores es
relevante anadir, ademads, la Decisién 89/457/CEFE del Consejo de las
Comunidades Enropeas de 18 de Julio de 1989, relativa a la implantacién
de un programa a medio plazo de medidas para la integracién econdmica
y social de personas econémica y socialmente menos favorecidas, publica-
do en el DOCE n° 224 ¢l 2 de Agosto de 1989 (27).

noticia expresa de su existencia. Fruto de esa Recomendacién, sin embargo, y como
mds adelante se dira, fue la Plataforma para la Promocion del Voluntariado en Espa-
fa (a partir de ahora PPVE).

(25) La Recomendacién comienza diciendo que el objetivo del Consejo de
Europa e¢s el de realizar una unién m4s estrecha entre sus miembros a fin de favore-
cer su progreso social y afiade que es conveniente promover y desarrollar las accio-
nes voluntarias al servicio de la comunidad. Reconoce la necesidad de fijar algunas
reglas para el ejercicio de dichas acciones, pero afiade a continuacion la necesidad,
también, de no privarles de su cardcter espantaneo. Es un texto breve, que se estruc-
tura en tres partes: la primera sobre medidas de cardcter general, la segunda contie-
ne medidas concernientes a las organizaciones de voluntarios, v la tercera se refiere
a los voluntarios. A diferencia de la ley aragonesa, que no hace referencia a dicha
Recomendacion como punto de partida de la norma en su preambulo, la ley madri-
lefia sobre el voluntariado entiende explicitamente su funcidn reguladora de acuer-
do con ella (cfr. Ley 3/1994 de 19 de mayo, del Voluntariado Social en la Comuni-
dad de Madrid, ya citada).

(26) Téngase en cuenta también, por su importancia, la Resolucion de 19 de
febrero de 1986 de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre el Dia Inter-
nacional del Voluntariado por un Desarrollo Econémico y Social a celebrar cada 5
de Diciembre; en Espafia 1a conmemaoracion ha sido asumida por la Direccidn
General de Accién Social. Anin teniendo presente su falta de cardcter normativo y
fuerza vinculante, tiene una gran fuerza moral y de legitimacién palitica. Asf como
también la “La Carta Europea para los Voluntarios”, propuesta por VOLONTEU-
ROPE, Comité de Coordinacién del voluntariado de los pafses de la Comunidad
Europea, fundado en 1990.

(27) Es importante resefiar que se incluyen en el Dossier de Documentacién n°
26 del Proyecto de ley del voluntariado social el texto completo de la Decisidn del
Consejo de las Comunidades Europeas —lo que ahora serfa la Unién Europea (lns-
trumento de Ratificacidn del Tratado de la Unién Europea, firmado en Maastricht,
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El signiente paso se logra por el juego de la transferencia de compe-
tencias a las diferentes Comunidades Auténomas a partir de los articulos
148 y 149 de la Constitucion (28), y para nnestra Autonomia, de los
correspondientes articnlos del Estatuto de Autonomia Aragonés, como es,
fundamentalmente, el ar.35.1.19° que asume la competencia exclusiva
para la Comunidad Anténoma de Aragdén en materia de asistencia, bie-
nestar social y desarrollo comunitario, materia que es la que aqui nos inte-
resa, aunque también asuma la competencia en juventud, promoviendo
las condiciones para su participacion libre y eficaz en el desarrollo politi-
co, social, cconémico y cultural, y en donde la palabra clave es la de parti-
cipacién, por todo lo que diremos mads adelante al hablar de la nueva con-
cepeion de la accién social y el papel que en ello va a jugar (o se supone
que va a jugar) el voluntariado, asi como por lo ya expuesto al hablar de
los presupuestos sociolGgicos.

Como consecuencia de lo dispuesto en nuestra Constitucién y en el
Estatuto Aragonés, nacié en nuestra Comunidad la Ley 4/7987, de 25 de
Marzo, de Ordenacién de la Accién Social, gue junto con otros preceptos

et dia 7 de febrero de 1992, DOCE de 27 de nov. de 1993 y BOE de 13 de enero de
1994; ratificado en Espafia por L.0.10/92 de 28 de dic.)— asf como también el texto
integro de la Recomendacién del Consejo de Europa, ésta tiltima, dentro de la docu-
mentacidn europea.

Demetrio CASANOC en su libro Intreduccion a los Servicios Sociales (Madrid,
Acebo, 1991} habla en el Capitulo 9 (pdgs.173 y ss), de lo que él lama “impactos
exteriores” que propiciaron el cambio en los servicios sociales dentro del trénsito
politico en la Espaifia predemocritica, recordando el influjo de los organismos inter-
nacionales gubernamentales v cita en primer lugar la Declaracién Universal de los
derechos Humanos, adoptada y proclamada por la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas en 1948, que en su art. 25 establece ¢l derecho a un nivel de vida adecua-
do, incluyendo el apoyo de los servicios saciales; también podemos recordar —dice
D. Casado— la aportacién del movimiento latinoamericano, que las Naciones Uni-
das apadrind y apoy6 desde que en 1955 se publicé el documento “Fl progreso
social mediante el desarrollo de la comunidad®, celebrdndose un importante
encuentro para el debate y comunicacidn de experiencias en Madrid en 1968, Semi-
nario Buropeo sobre Desarrollo Comunitario Rural. Antonio BERISTAIN, en un tra-
bajo sobre la labor de “Los voluntarios fuera, dentro y contra la cdrcel” (en Sal
Terrae, val 77, 1989/6) hace referencia también a las Reglas Minimas para el Trata-
miento de los privados de libertad, del Consejo de Europa de 1973 y de las Naciones
Unidas de 1955.

(28) Art. 148.1.20: "Las Comunidades Auténomas podrdn asumir competencias
en las siguientes materias: Asistencia social”.Sobre los servicios sociales en la Espa-
fia franquista y en la transicién, cfr. D. Casapo, Introduccion a los servicios sociales,
op. cit.,, pags. 151-171.
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promulgados en otras Comunidades Autdénomas (29) y con base en las
normas estatales, pretendia crear un marco legal homogéneo para todo el
conjunto de servicios sociales de dichas Comunnidades, tanto propios
como transferidos. Pero lo cierio es que dicha ley aragonesa de Ordena-
cién de la Accidn Social, no contiene preceptos explicitamente aplicables
al Voluntariado, y tan solo los arts. 29 al 32, encuadrados en el Titulo V
“De la iniciativa privada”, regulan el acceso a las subvenciones de las
organizaciones sin 4nimeo de lucro que colaboren con la Administracidn
Piblica en actividades de accidn social, y a los beneficios especiales pro-
pios de las entidades de interés social. Si bien es un aspecto con cierta
trascendencia, no es esencial, en el sentido de que hubiera sido altamente
aconsejable que en la norma que regula la actnacion de los servicios socia-
les se hiciese una referencia expresa al trabajo voluntario y al voluntaria-
do (30). Por todo elfo, en Aragén, para saber de qué manera se trata y se
asume la figura del voluntariado social se ha de esperar a la Ley 91992, de
7 de octubre, del voluntariado social (en adelante LAVS).

Esta ley, que nacié como Proyecto de Ley de la Dipntacién General
de Aragdn (31), se perfil6 a través del Informe elaborado por la Ponencia
nombrada por la Comisién de Sanidad y Asuntos Sociales a la que se

(29) Ley 11/1987 de 11 de Abril de Servicios Sociales del Principado de Asturias;
Ley 971987 de Servicios Sociales de la C.A. de Canarias; Ley 26/1985 de 27 de
Diciembre de Servicios Sociales de la Generalitat de Catalusia; Ley 3/1986 de 16 de
Abril de Servicios Sociales de la C. A. de Castilla- La Mancha; Ley 3/1987, de 27 de
Mayo, de S.Sociales de la C.A. de Galicia; Ley 9/ 1987, de 11 de Febrero de Accién
Social de la C.A. de las Islas Baleares; Ley 11/1985 de 6 de Junio de S.Sociales de la
C. de Madrid; Ley 8/85 de 9 de Diciembre de §.Sociales de la Regién de Murcia; Ley
66/1982, de 20 de Mayo sobre S.Sociales del Pais Vasce Ley Foral 14/1983 de 30 de
Marzo de S.Sociales de la C. Foral de Navarra.

(30) Todas las de Servicios Sociales de la Comunidades Autdnomas, exceplo la
del Pais Vasco, contienen reglas explicitas sobre el Voluntariado, aunque sc limiten
a establecer un marco de regulacién marcadamente formal y sefialen directrices pro-
graméticas muy genéricas, por lo que en todos los casos se revela una especie de
compromiso de futura regulacién. En concreto podemos decir que sélo en las leyes
de la Region de Murcia y Castilla-1.a Mancha se encuentra una definicion de trabajo
voluntario; en las de la R. de Murcia, Catalufia, Asturias, Castilla-La Mancha v
Navarra hay compromiso de regulacién futura; se comprometen a su fomento la de
Asturias, Canarias, Catalufia, Castilla-1.a Mancha, Islas Baleares, Madrid, Murcia y
Navarra; s¢ habla de subvenciones v de la adopcidn de medidag para evitar que cl
voluntariado sustraiga puestos de trabajo sélo en la ley murciana, siendo la ley de
Servicios Sociales que mds atencion presta al servicio voluntario.

(31) Publicado en el Baoletin Oficial de las Cortes de Aragdn de 15 de Enero de
1991, pags. 4624 y ss.
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remiti6 el primer texto junto con las enmiendas de los Diputados, y poste-
riormente, en ¢l debate en las Cortes de Aragén, todo ello conforme a los
tramites establecidos para el procedimiento legislative comdn. El texto
definitivo, que fue publicado en €] BOE de 3 de Noviembre de 1992 y en
el BOA de 19 de Octubre del mismo afio, se estructura en un Predmbulo,
cinco Titnlos, cinco Disposiciones Adicionales y dos Disposiciones Fina-
les, confignrdndose, como se puede apreciar, con un total de 16 articualos,
en nn texto breve. Esta no es una cuestién accidental sino buscada y pre-
meditada, tal y como se explica en la Exposicién de Motivos del Proyecto
de Ley (32):

“Dado que todavia no abunda la legislacidn sobre la materia, al redactar
esta ley se opté por hacerlo a través de un texto reducide ¥ que, probable-
mente, deberd ser completado o corregido a medida de la experiencia
resultante de su aplicacién y del seguimiento que se haga de otras expe-
riencias de la materia. No se optd, sin embargo, por una regulacién inicial
mediante simple Decreto porque la trascendencia social y politica del
voluntariado recomienda evitar hasta la sospecha de cualquier parcialidad
y procurar que se regule mediante normas a cuya definitiva elaboracién no
sean ajenas nuestras Cortes...”.

Esta explicacién no se vuelve a reproducir, sine que en el Predmbulo
del texto definitivo se dice simplemente que se conffa en que esa breve

normativa legal sea nn instramento tjl para mejorar el efectivo ejercicio
de la solidaridad.

Todo ello, no es mas que la traslacidn del debate mantenide en el
ambito del volontariado social a través de los diferentes informes y estu-
dios elaborados y pablicados principalmente por los mismos voluntarios o
por personas de uno n otro modo vinculadas con organizaciones de volun-
tarios (33). Se discnte si una realidad como la del voluntariado social pue-
de ser objeto de regulacion o si por el contrario supone una tarea casi
imposible por atacar lo que constituye uno de sos elementos consustancia-
Ies: la espontaneidad y la independencia (34). Por una parte el hecho de
que el Estade reconozca y apoye el trabajo voluntario implica un pasc

(32) B.O. de las Cortes de Aragén, de 15 de Enero de 1991, pig. 4625.

{33) Quizd la nota mas relevante que destaca al repasar la variada bibliografia
sobre el tema, es precisamente que son textos no tedricos o por lo menos no exclusi-
vamente tedricos, sino que han sido elaborados a parlir de propias experiencias en el
campo del trabajo voluntario en la accidn social y plantean cuestiones vivas nacidas
de las propias necesidades.

(34) El propio Predmbulo de la Ley reconoce expresamentc este elementa como
esencial del voluntariado, ¥ asi dice: “La redaccidn de una ley sobre el voluntariado
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adelante, ya que deja de moverse permanentemente en la oscuridad y en
la marginalidad, pero por otro lado, nos encontramos con un riesgo real
como es que el voluntariado sea fagocitado o devorado por el Estado, o
con otras palabras, el peligro de la institucionalizacién y burocratizacion
del voluntariado (35); lo cierto es que la colaboracién entre el voluntaria-
do y la administracién es deseable v conveniente, pero sin olvidar el rol
que desempeiia cada uno. Algunos han llegado a afirmar que es sospecho-
so el interés mostrado por el Estado, precisamente en los actuales
momentos en que tanto se habla de la crisis del Estado del Bienestar, en
regular la accién del voluntariado, quizd con la intencidén de controlar las
actividades de estas personas y, a través de subvenciones y otras ayudas
econdmicas, no eludir su responsabilidad social pero con menos recursos
econdmicos y con una estimable reduccién de los gastos, evitando ademas
que “suene” demasiado a “ptiblico” en momentos de descrédito (36). A la
vez se oyen las voces de los que exigen de la Administracion que promue-
va el asociacionismo (37), que cree cauces de participacion de los cindada-
nos en la toma de decisiones y en la resolucidn de sus problemas y que
para ello no regatee esfuerzos y utilice todo tipo de medidas, tanto juridi-
cas (a través de la promulgacién de normas) como laborales y financieras,
de apoyo directo e indirecto, poniendo encima de la mesa la contradiccidn
en la que caen las propias asociaciones de voluntarios cuando proclaman.
su independencia pero a la vez se natren del sector piblico de manera casi
exclusiva para la financiacién de sus proyectos y actuaciones. Pero por
otro lado, hay que tener en cuenta, como seiala J. Garcia Roca, que
“plantear la accién voluntaria solamente alli donde el estado no puede o

social en Aragén, dada la espontaneidad de este movimiento social, en el que desta-
ca como elemento esencial la libertad y en el que es tan escasa la legislacidn existen-
te, no podia resultar tarea facil.”

(35) Angef FERNANDEZ PAMPILLON, Cuestiones furidicas del voluntariado, Cua-
dernos de la Plataforma N° 10, Madrid, PPVE, 1990, pdgs.7-8: dice que regular juri-
dicamente no tiene por qué ser sinénimo de “burocratizacién y rigidez” ¥ puede ser
signo de todo lo contrario, es decir, garantia de libertad. Para este autor “la existen-
cia de una regulacién del voluntariado es 1itil” porque conlleva consecuencias practi-
cas como son: garantizar la libertad del trabajo voluntario, permitir el deslinde entre
el trabajo voluntario y el asalariado, proporcionar criterios para la resolucién de
conflictos o establecer medidas piblicas de apoyo al voluntariado.

(36) Santiago J. GIL GARCIA, “Voluntarios de hoy. La dindmica entre volunta-
rios y técnicos remunerados”, en VARIOS, El voluntariado en la accidn sociocultural,
op. cit., pags 82-85.

(37) Iiiaki LOPEZ DE AGUILETA DAz, “Bstado, Sociedad civil y procesos de parti-
cipacién”, en VARIOS, El voluntariado en la accién sociocudiural, op. cit., pags. 29 y ss.
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no quiere enfrar es el primer paso hacia la privatizaciéon o hacia el des-
mantelamiento del Estado Social” (38). Por eso puede ser muy ilustrativa
la imagen que propone el mismo autor, y que sirve muy bien para resumir
todo lo expuesto anteriormente:

“En el fondo estd rondando la visién de la administra-
cion sobre su propio rol. El Estado no deberfa jugar de por-
tero (preocupdndose en exceso por los controles y la buro-
cracia) ni de delantero (no viendo mds alld del resuliado
inmediato) sino de centrocampista: creando juego repartien-
do balones, coordinando movimientos.” (39)

Habrd que ver qué lugar, en el campo, ocupa la Administracion de
acuerdo con las reglas de juego recogidas en la ley aragonesa.

II* PARTE: EL TEXTO. LA LEY ARAGONESA 9/1992, DE 7 DE OCTUBRE
1.-  Espiritu v finalidad de la ley

Cuando habldbamos al comienzo de lo que hemos llamado presu-
puestos sociologicos, el punto de partida y de retorno era siempre la crisis
del Estado del Bienestar. Pero ante esta crisis algunos formulan también
la crisis del voluntariado o del sector voluntario, no sélo porque estemos
ante un cambio cuantitativo, al ser cada vez mayor el nimero de personas
voluntarias, sino porque asistimos a una trasformacién cualitativa, en su
esencia y planteamientos (40). Toda la literatura actual sobre el volunta-
riado, dice Joaquin Garcia Roca, sitiia su fundamentacion en tres pringi-
pios, que son la ciudadania, la participacién y la solidaridad (41), v afirma
que el voluntariado se justificaria, en primer lugar, desde el ejercicio de la
ciudadanfa social: Existen voluntarios porque existen ciudadanos que se
han tomado en serio su derecho a participar en la vida de las instituciones
y en los procesos de decisidn colectiva. Ciudadania v participacion se

(38) J. GArcia Roca, “La cultura del voluntariado”, op. cit., pag. 416.

(39) J. GArcia Roca, “El bienestar social en el horizonte espafiol de los 907, en
Documentacion Social, N° 71 (1988), pags. 203-224.

(40} Vid. Ramén FERRERO, “Cambio histdrico en el voluntariado de nuestros
dias”, en Bienestar social, servicios sociales y voluntariado, Documento de trabajo N°
2, Madrid, PPVE (s. £.), pag. 45 y el esquema presentado por Luciano Tavazza con
las variantes entre el voluntario de ayer y de hoy, en el mismo documento, pag. 47.

(41) J. Garcia Roca, “Itinerarios actuales del voluntariado social”, en VARIOS,
El voluntariado, op. cit., pag. 40-41.
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unen asi como un binomio inseparable, ¥ la implicacién en la comunidad
pasa a plantearse hoy dia no sélo como una posibilidad sino como una
necesidad. El papel que ha de jugar en todo ello el voluntariado es el de
ser un medio creador de conciencia y un instrumento de la participacion
popular, ya que debe fomentarla en todas las instituciones que actden en
servicio del bien comtin. El voluntariado moderno implica, para Meurant,
“una apertura hacia la comunidad, un compromiso consciente de sus res-
ponsabilidades con respecto a la sociedad y ansiosa de participar con los
demds miembros de la comunidad en la resolucién de sus problemas. Esto
modifica profundamente la relacién entre el voluntariado y los miembros
de la comunidad” (42). Por tltimo, el tercer concepto clave en que se fun-
damenta la accidén voluntaria hoy, es el de la solidaridad, entendida como
la interdependencia de todos los humanos, y que estimula a un refuerzo
de nuevos valores contra la insolidaridad social, casi consustancial al
actual modelo de sociedad por un exagerado refugio en la privacidad.

Todo ello no puede ser ajeno a la labor del Estado, o en este caso de
Ia correspondiente Comunidad Auténoma por tener trasferidas las com-
petencias en esta materia. El Predmbulo de la LAVS comienza diciendo
que:

“El desarrollo de la Constitucién y del Estatuto de Autonomia de Aragén
debe ir mds alld de lo que disponga la letra de dichos textos fundamentales,
procurando la generalizacién paulatina de un espfritu comin de solidari-
dad y de participacion social, mediante iniciativas como las que regula esta
ley.”

Comeo vemos, no puede ser més expresiva esta cita, puesto que en un
breve parrafo ha hecho mencién de dos de los ejes sobre los que se articu-
la Ia accién del voluntariado social: participacién social v solidaridad. El
siguiente paso consistiria en analizar hasta qué punto la declaracién de
intenciones que hace el Ejecutivo aragonés se cumple en el contenido del
texto. En el art. I se afirma que el objetivo del texto es ¢l de “regular,
fomentar y promover la participacién de los particulares en actividades
definidas como propias del Voluntariado Social”. Pero lo cierto es que
dificilmente se puede entender fomentada y promovida la accion volunta-

(42) Santiago GiL GARCIA, “Voluntarios de hoy”, en VARIOS, El voluntariado en
la accién socioculiural, Madrid, Ed. Popular, 1990, pag. 88, cita a I. MEURAT, FI ser-
vicio voluntario de Ian Cruz Roja en la Sociedad de hoy, Cruz Roja Espafiola, Madrid,
1986; también citado por Ezequiel ANDER-EGG, “Contextualizacién de la problemé-
tica del voluntariado en los umbrales del siglo XXI”, en Bienestar social, servicios
sociales y voluniariado, op. cit., pag. 102.
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ria en esta ley y quizd hubiera sido mds recomendable declarar que la
finalidad de la ley era fundamentalmente la de regular la relacién del
vohintariado y de las entidades colaboradoras de voluntariado social con
la Administracién aragonesa en materia de subvenciones. Cierto es que
no hubiera sido aceptado y habria provocado reacciones muy negativas el
que este primer y Unico texto sobre el voluntariado en la Comunidad
Auténoma Aragonesa hubiera declarado expresamente que su intencion
y finalidad era exclusivamente la de establecer las condiciones para que
determinados grupos lograran acceder a ciertas subvenciones mediante su
cumplimiento. Pudiera haber sido aconsejable, quiza, el elaborar un texto
mis explicito en lo que se refiere a esas medidas de fomento y participa-
cién. Puede ser significativo, por ejemplo, poner de manifiesto que el titu-
lo V sobre “Fomento, control y participacién” dedica un solo articulo, el
art. 13 al “fomento” y un solo articulo, el art. 74 a la “participacion”, sin
que se especifique ni minimamente en que van a consistir dichas medidas,
aparte de las que consistan en subvenciones y conciertos econdmicos, a
las que se dedica bueva parte de la ley. En este mismo sentido, destaca
que la Primera Disposicién Final faculta a la Diputacién General para
desarrollar reglamentariamente lo previsto en esta ley. Esto, en sl mismo,
no tendria mayor trascendencia, pero si lo ponemos en relacién con todo
lo anterior, s¢ pone de manifiesto que la ley regula (como analizaremos
con detenimiento més adelante) cop mayor coucrecidn de la que serfa
deseable, el sistema de subvenciones, algo que parece més propio de un
reglamento de desarrollo, mientras que todo o demds, como por ejemplo
delimitacién de competencias de la Diputacion General y de las diferen-
tes Corporaciones Locales, serd, si lo es, regulado en un reglamento pos-
terior. En el turno de explicacién de voto, tras la votacion en las Cortes de
Aragén del dictamen de la Comisién de Sanidad, se alegd que en reali-
dad, con una ley que se estimaba innecesaria, se ha llevado al voluntaria-
do a un desarrollo reglamentario, provocando un aumento de la burocra-
cia y de sus dificultades (43).

Antes hemos hecho referencia a la insuficiente delimitacion de com-
petencias que corresponden a la Diputacién General y a las diferentes
Corporaciones Locales en la ley. Junto con lo anterior conviene Hamar Ia
atencién sobre el hecho de que las competencias en materia de Asistencia
0 Accidn Social han sido atribuidas a las Comunidades Auténomas y a fos
entes locales pero, ;donde se encuentran aqui las Diputaciones Provincia-
les?, ;se entiende que asumen competencias de coordinacide dentro de la

(43) Diaric de Sesiones de las Cortes de Aragén, nim. 33, pig. 988.
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provincia en relacién con las entidades que actiien alli, o no hay estadio
intermedio y salvo lo estrictamente local todo lo demds serd asumido por
la Diputacién General? La realidad es que las Diputaciones Provinciales
se estdn vaciando de contenido real, se potencia, hacia arriba, a la Diputa-
cién General y, hacia abajo, a los entes locales y a las comarcas. Su nidcleo
competencial se va reduciendo y esta realidad se refleja también en la Ley
Aragonesa de Voluntariado Social {(44). Algunos autores (45) ponen de
manifiesto que, salvo la definicién de las lineas maestras que corresponde-
rian a las diferentes Auntonomias, conviene descentralizar y acercar las
posiciones de la Administracién y del voluntario para aprovechar y poten-
ciar los recursos locales, sobre todo las redes de solidaridad primaria.
Podriamos decir, una vez mas, que una bnena teorfa lleva a una bnena
prictica, y que una mayor precisién facilitarfa, en este punto, las labores
de coordinacién también entre las Comunidades Anténomas.

2. Concepto de voluntariado

Una vez llegados a este punto, no podemos continnar sin definir
minimamente y de forma previa lo que se entiende por voluntariado,
voluntario y trabajo voluntario, y asi mismo ver cémo lo ha definido la ley
aragonesa. En el Predmbnlo de la LAVS, se dice que es precisamente el
concepto de volnntariado social el punto de partida bésico de la ley, como
no podia ser de otro modo.

Fl término voluntariado, y todo el discurso que genera, puede ser un
buen ejemplo de como la relacién que los lingiiistas mds puros establecen
entre significado y significante es una realidad social resnltante, como dice

{44) Es fundamental la Ley 8/85 de 20 de Diciembre, Reguladora de las relacio-
nes entre la Comunidad Auténoma de Aragén v las Diputaciones Provinciales en su
territorio, en cuyo Predmbulo se dice: “Por ello, la presente ley tiene como objetivo
fijar ¢l marco para una racional redistribucion de funciones y competencias que ven-
drd establecida por las futuras leyes sectoriales de la Comunidad Auténoma (...)”.
La creacién de las Comisiones Mixtas de coordinacion decaerdn en su funciona-
miento cuando las leyes sectoriales efectiien una redistribucion de las competencias.
Ver también el art. 2 de la LRBRL (Ley de regulacién de las bases del régimen
local). No podemos olvidar que la ley del voluntariado social nace o deriva de la
LOAS (Ley de ordenacidn de la accién social), por lo que para entender todo esto
nos puede servir de ayuda leer sus arts. 23 a 28 en donde distribuye las competencias
que asume.

{45} Arturo Garcia, “Evolucién econdmica y politica social en la reciente socie-
dad espafiola”, y Pablo MartiN, “Responsabilidad Publica y participacién social”,
ambos en Documentacidn Social N° 80 (1990), pdgs. 63-63 v 129-130 respectivamente.
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Bourdien, de la coyuntnra o encuentro entre nnestras disposiciones o
habitns y las estenctoras sociales (las sanciones y las censuras del campo
social) (46). Lo gue las palabras quieren decir es a menndo distinto de Jo
que queremos decir con las palabras. O dicho de una forma mds sencilla,
que el de “voluntariado social” es un concepto profundamente social, sur-
gido de la practica social. Es decir, que en la concurrencia o competencia
entre las distintas précticas u orientaciones politico-sociales, se va cons-
truyendo dicha realidad de “voluntariado social”. Con la trascendencia
que tanto respecto a la orientacion y definicién de la politica social, como
a la legitimacion de los discursos y la distribucién de los recursos, tiene
dicho proceso. Y mayor trascendencia adn cunando entra en juego el Dere-
cho a la hora de decir qué es voluntariado y qué no. Asi, volantariado
puede querer decir muchas cosas y englobar diferentes realidades: Desde
la simple prestacion gratuita o desinteresada hasta la participacidn solida-
ria en la satisfaccién organizada de determinadas necesidades sociales se
nos presenta una realidad pluridimensional en miltiples circulos concén-
tricos en los que se van especializando, o complicando, las caracteristicas.
Y puesto que la misma definicion es parte de lo definido, pnede parecer
injusto dejar fnera de ella a determinadas reahdades, o incluir a otras. Por
eso se multiplican las definiciones y por eso se hace dificil dar una defini-
cién nnivoca de voluntariado en cuanto fendmeno, porqne, en cuanto tal,
es una realidad plural y dindmica. Ello no gniere decir que no es posible
dar una definicién concreta de lo que es (o se entiende que es) ¢l voinnta-
riado, pero si teniendo en cuenta e] proceso en el que estamos inmersos a)
hacerlo, y que como tal fenémeno social e histérico, se trata de definicio-
nes ideoldgicas (o utdpicas (47)): es decir, de construcciones sociales,

Todo lo anterior cobra sentido si tenemos en cnenta que la mayoria
de las enmiendas y de los puntos del debate mantenido en las Cortes gira-
ban en torno a la construccién del concepto de voluntario. De hecho, toda
construccitn juridica es nna definicién de la realidad, que debe su especial
eficacia a la capacidad simbdlica de las formas juridicas. De ahi, por ejem-
plo, el cambio de “volnntariado social” por “voluntario social” dentro de)

{46) Pierre BOURDIEU, ;Qué significa hablar?, Madrid, Akal, 1985. Reproduci-
mos en este punto, con diversos cambios, algo de lo que hemos tratado en otro
lugar: cfr. Andrés GaRcia INDA y M® Luisa CASARES, “La construccién juridica del
voluntariado social”, en Revista de Fomento Social 49 (1994), pdgs. 263-283.

{47) Mario Espmoza habla de “los principios ideolégicos del servicio volunta-
rio” al dar una definicién del mismo, en Teoria y prdctica del servicio voluntario,
Buenos Aires, Humanitas, 1982, pdgs. 13-19.

233




M. LUISA CASARES VILLANUEVA

art. 1, reflejado y admitido en el informe de la Ponencia a la Comisién de
Sanidad y Asuntos Sociales (48). O, mds significativamente, el debate
planteado en torno a la elaboracién o no de nn art. 2bis que diria lo que
no se consideraria voluntariado, va que se decia que el proyectado art. 2
no fijaba ninguna cavsa de exclusién del voluntariado, como si lo hacia en
el Proyecto en un pdrrafo segundo de dicho art. 2 que fue finalmente eli-
minado.

El art. 2 de la LAVS dice:

“Se considera voluntario social, a los efectos de la presente Ley, a toda
persona fisica gue, por decisién propia, de forma desinteresada y responsa-
ble,y por motivaciones inspiradas en principios de solidaridad y participa-
cién dedica parte de su tiempo libre a actividades de accidn social, siempre
que las mismas no se realicen en virtod de una relacién laboral o funciona-
rial.” (49).

Esta es, sin duda, una definicién mas entre otras muchas que se han
dado del voluntariado, aunque ésta es la que tiene mas trascendencia para
todos los voluntarios que desarrollen su actividad en el territorio de la
Comunidad Auténoma Aragonesa, en virtnd de lo dispuesto en el art.1.2
de la Ley, ya que este es su dmbito de aplicacion, Sin embargoe, pnede
tener interés el reproducir aqui algunas de las definiciones mas significati-
vas, por asumidas, del voluntariade. Por ejemplo, la Plataforma para la

(48) Boletin Oficial de las Cortes de Aragén de 18 de septiembre de 1992, p4g.
1505.

(49) En principio la Ley parece apostar por una consideracién individual (o indi-
vidnalista) del voluntariado, al organizar la Ley desde la propia figura def voluntario,
aunque lvego dicha apuesta quede matizada con la consideracién de las Entidades,
programas 'y proyectos de voluntariado. En este sentido, y en principio, tanto la
LAVS como la reciente ley madrilefia del Voluntariado Social, anteriormente cita-
da, parecen decantarse por una misma idea de lo que es el volontariade como fené-
meno regulable juridicamente, y ambas disposiciones se construyen sobre dos pila-
res bdsicos: la persona fisica del voluntario (con diferencias en cuanto a quiénes
pueden ser considerados voluntarios) y la persona juridica de la Entidad de volunta-
riado en la que la primera se integra {con diferencias en cuanto al procedimiento de
definicién de la misma). En todo caso, la ley madrilefia es mucho més clara que la
aragonesa a la hora de decir qué es volantariado, voluntario v Entidad de volunta-
riado: en primer lugar comienza dando un concepto de voluntariado, luego (y es
importante notar la diferencia en el orden) de entidad de voluntariado y al final, de
voluntario. En la LAVS las referencias a una v otra de las nociones aparecen mucho
mds entremezcladas y confusas. De hecho no existe en la ley aragonesa, frente a la
madrilefia, un concepto propio de voluntariado, sino de voluntario: al definir lo que
se enticnde por voluntariado, la LAVS da una definicién de voluntario.
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Promocion del Voluntariado en Espafia (50), que agrupa a Entidades muy
diversas, unidas por el nexo comiin del voluntariado cita entre las defini-
ciones mas destacadas (51), la de Lucianc Tavazza por ser quiza la mas
completa y exhaustiva en sus contenidos, siendo ademds Ia recogida par
Caritas;

“El voluntario es aquel que ademds de sus propios deberes profesionales y
de estatus, de mode continue, desinteresado v responsable dedica parte de
su tiempo a actividades no en favor de si mismo ni de los asociados (a dife-
rencia del asociacionismo), sino en interés de los demis o de intereses
colectivos, segiin 1m proyecto que no se agota en la intervencidn misma (a
diferencia de la beneficencia), sino que tiende a erradicar o modificar las
causas de la necesidad o marginacion social.”

Ugo Ascoli cita la definicién que da la Enciclopedia de Trabajo
Social :

“Los voluntarios son personas que prestan sus servicios libremente, sin
remoneracion alguna, en organizaciones piiblicas o voluntarias dedicadas a
las diversas actividades del sistema del Bienestar” (52).

Mario Espinoza afirma que estamos mds bien ante una redefinicidén
del voluntariado, ya que se podria decir que el trabajo espontdneo de una
persona por otra no es algo nuevo, pero si que lo es la concepcién moder-
na de servicio voluntario, porque se concibe como una técnica de accidon
social, con capacidad de incidir en el proceso de la transformacion social
{53). La definicién que cita este autor es la signiente:

(50) La Plataforma nacié recogiendo la sugerencia de las Recomendaciones del
Consejo de Europa a los Gobiernos de los Estados Miembros sobre el trabajo
voluntario en actividades de Bienestar Social (R-387, de 21 de junio de 1985). Tiene
como tareas las de informar y asesorar para la promocidn del voluntariado, realiza-
cidn de campaifias de sensibilizacién, mantener relaciones con organismos piblicos y
privados, nacionales e internacionales, entre otras. La Plataforma es miembro de
VOLONTEUROPE (Comité para la promocion de la accidn voluntaria en la CEE),
como interlocutor vélido para Espafia. Cfr. Seminario sobre el papel del voluntariado
en Espafin, HOY (3-3 julio 1987), Documento de trabajo N° 1, Madrid, PPVE (s.1.),
también ;Qué es la plataforma?, Cuadernos de la Plataforma N° 1, Madrid, PPVE
(s£).

(51) ¢ Qué es la Plataforma?, op. cit., pig.5.

(52) Ugo AscoL, “Estado del Bienestar y accidén voluntaria”, en Revista Espa-
fivla de Investigaciones Sociolbgicas N° 38 (1987), pag. 121.

(33) Desde este panto de vista, nos remitimos al estudio que Angel GaRCES
SaNAGUSTIN hace del conceplo y régimen juridico de la accién social, en La accidn
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“Servicio voluntario es teda iniciativa o actividad gque, fundamentada en el
supericr objetivo de incorporacion de una comunidad a las tareas del desa-
rrolle econéinico y social, se realiza gratuitamente durante un tiempo

determinado por una o varias personas, con miras a beneficiar a otros inte-

grantes de su comunidad.” (54).

Y, por iltimo, tan solo apuutar, por ser muy siguificativo, lo que a
este respecto dice Victor Renes sobre la definicién del voluatariado:

“Es dificil atrapar en una definicién algo que es tan dindmico, rico y fresco
como la vida misma, afortunadamente. Por eso no voy a establecer una
definicién del veluntariado sino a recoger las caracteristicas que confor-
man el perfil sobre ¢l existe el mas amplio consense (...}. Cizando hablamos
de accidén voluntaria, nos referimos a las tareas sociales que son asumidas
libremente, sin animo de lacro y sin retribucidn econdmica, con un propd-
sito socialmente valido.” (55).

Estas definiciones, que como ya hemos apuntado antes, son quizd,
mas significativas que otras muchas que se han formulado (56), pueden

social: delimitacion conceptual y régimen juridico, Zaragoza, Diputacidén General de
Aragén, 1988, Es significativa la apreciacion de que hasta la promulgacion de la Ley
de Ordenacién de la Accién Social en Aragén, las leyes de las Comunidades Auté-
nomas que desarrollan la competencia de asistencia social se denominan “leyes de
servicios sociales” (pdg. 79). Es importante, en este sentido, todo el Capitule I (pégs.
15-93) scbre la evolucién de la concepeidn de la accidn social y sus presupuestos
sociclégicos y juridicos.
(54) Mario EspiNOzA, Teoria y prictica del servicio voluntario, op. cit., pdg. 14.

(55} V. RENES, “El voluntariado: solidaridad y participacién en la sociedad
dual”, en Sal Terrae, Tomo 77, Junio 1989, pags. 435-436. Esta misma idea la repite
en “El voluntariade en la accién social”, Documentacion Social, N° 64 (1986), pdg.
138, cuando tras hacer referencia a las 11 definicicnes que se encuentran en Materia-
les para un glosario sobre bienestar social (Madrid, Cdritas/CEBS, 1986), que él mis-
mo reunié junte con Francisco BERNARDO CORRAL, resume cudles son los puntos
cormnnes entre elkos, pero sin dar una definicién comao propia.

(56) “Voluntario/a: dicese del acto que surge de la voluntad y no por la fuerza o
necesidades extrafia a aquella” (R.A.E. DE La LENGUAY, “Vohmtario es aquella per-
sona que emprende un trabajo libremente, sin expectativas de remuneracidn econd-
mica, en beneficio de alguien que no sea familia inmediata, no requerido por el esta-
do n otras instituciones piblicas” (THE VOLUNTER CENTER); “Voluntario es una
persona que reflexivamente llega a adquirir una conciencia solidaria que le impulsa
a actuar en colaboracién con ctras personas, con el objete de despertar en ellos su
propia capacidad para mejorar su calidad de vida. Por ello se capacita y organiza
adecuadamente.” (CRUZ Rora ESPAROLA); “Persona de cualquier edad ¢ sexo que
por alguna motivacidn presta sus servicios no retribuidos econdmicamente y de for-
ma no contractual en entidades de ayuda a marginados sociales.” (Jose NAVARRO,
Santiago LLORENTE, BQUIPO DE INVESTIGACIONES S0CIOLOGTCAS EDIS); 0 “Aquella
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servir aqui para analizar de qué modo y con qué alcance se define el tra-
bajo voluntario la Ley Aragounesa. Lo que se debe apuntar, en primer
lugar, es que el mismo art. 2 al dar su definicién dice expresamente que
sera “a los efectos de la preseute ley”. El legislador da una definicién, su
definicién, de voluntario social para el reconocimiento por parte de la
Administracién de ciertos grupos o entidades, y que asi éstos puedan
obtener las ayudas previstas o programadas, mediante el cumplimiento de
todos los requisitos y coudiciones dispuestos en la ley. ;Esto significa que
no puede haber otros voluntarios o grupos de voluntarios gue actien y
desarrollen sn actividad deutro del territorio de la Comunidad Aragone-
sa?. Indudabiemente que si, pero no a los efectos recogidos por esta ley,
lo gue significa que siempre babra voluutarios y entidades de voluntarios
no reconocidos como tales por la Administracién correspoundiente y no
recibirdn de ella ningln tipo de ayuda.

Lo anterior puede teuer especial trascendencia si tenemos en cuenta
que una de las funcioues atribuidas al voluntariado moderuo es, desde el
punto de visto politico, la de descubrir problemas tanto individuales como
colectivos promoviendo el cambio social para mejorar el cambio de las
condiciones de vida de los mas necesitados, lo que en muchos casos puede
implicar tareas de denuncia y control de la actuacion del poder ptiblico;
pudiera ser, por tanto, que uo se reconociera la condicién y el trabajo de
los grupos o entidades que por ser mds incisivos, son también mds inco-
modos (57).

persona que realiza un trabajo social en beneficio de la cormumnidad en general (y en
concreto de un grupo de personas pertenecientes al mismo), con caricter altruista,
sin que sea su ocupacién laboral profesional, con cardcter temporal duraderc y sin
dnimo de lucro..que los servicios que presta no pretenden ni reciben retribucién
alguna, que cuenta con atros medios de vida...que no se trata de actividades compe-
tenciales con otros que se desarrcllan ya licitamente y reconccidamente por empre-
sas privadas por no tratarse de servicios esenciales de la comunidad. Los servicios
que presta tienen cardcter gratuito para el gue los recibe.” (De José Manuel
ALMANSA PASTOR v I. I GaRCiA NINET). Todas ellas (v algunas més) reproducidas
en Bienestar social, servicios sociales v voluntariado, op. cit., pags. 13 v ss. Es impor-
tante citar también la definicién que apunta Marce MARCHIONI, “Notas sobre el
voluntariado”, en VARIOS, El voluntariado en la accidn sociocultural, op. cit,, pig.
66: “En términos estrictos, voluntarios son principalmente todas aguellas personas
que teniendo auténomamente resuvelta su situacidn laboral, de manera permanente
v estable, deciden dedicar una parte de su tiempo libre ¢ de sus vacaciones o de sus
afios sabdticos, recursos, etc. a prestaciones veluntarias que de ninguna manera se
puedan considerar sustitutivas de deberes de la scciedad organizada -es decir, de la
administracién- ni de mano de obra regularmente contratada y retribuida”.

(57) Asi, “la Ley aragenesa del voluntariado supone también para la Adm_inig
tracidn un importante instrumento de control social desde la intervencién (més indi-
recta, pero también directa) a través del voluntariado, en la accién social, o de con-
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Apuntado lo anterior, sélo resta afiadir que la definicién de la Ley
9/92 es bastante amplia v recoge, en lo esencial, los elementos fundamen-
tales que plantean todas las definiciones, tras haber sido perfilada desde
que naci6 el Proyecto hasta que se concluyd el texto definitivo (58).

3.-  Caracteres del voluntariado social y su estatuto juridico

Sobre la mayoria de los caracteres del voluntariado social hay un
amplio consenso v como ya hemos dicho antes que la definicién que da la
presente ley es bastante amplia y completa, bastard entonces repasarla y
detenernos en aquellos pantos que sean més esenciales y que hayan plan-
teado conflicto.

En primer lugar, la ley separa la figura del voluntario de la de las
Entidades colaboradoras en voluntariado social. Al primero ya hemos vis-
to como lo define en el art.1 v las entidades son definidas en el art. 3. El
voluntario es una persona fisica v la entidad de voluntariado es aquella
que no tiene dnimo de lnecro, que persigue fines de interés social, formada
fundamentalmente por voluntarios.

El voluntario actia por decision propia, de forma desinteresada y res-
ponsable, y por motivaciones inspiradas en principios de solidaridad. Los
propios voluntarios a través de la Plataforma para la Promocién del
voluntariado (59), han hecho oir sus voces y nos dicen que el voluntario
puede tener diversas fundamentaciones ideoldgicas, filoséficas o religio-
sas (60), pero en todos ellos hay nna comiin fe en el hombre. Esta les lleva

trol de la accidn social”. Cfr. A. GARcia Inpa y M Luisa CASARES, “La construc-
cién juridica del voluntariado social”, op. cit., pdg. 280.

(58) El Proyecto tenia un segundo parrafo con las exclusiones que ha sido supri-
mido; el texto definitivo afiade que se actuard de forma responsable y por motivacio-
nes inspiradas en principios de solidaridad y participacidn, y se elimina “en el marco
de los correspondientes programas y proyectos” que se inctuye en el art. 4.

(59) Cfr., en general, toda 1a documentacién que se encuentra reunida en el Dos-
sier titulado Bienestar social, Servicios sociales y voluntariado, citado anteriormente,
que ademds se publicé como documento de apoyo al Seminario sobre prestaciones
sociales y voluntariado, organizado por la Plataforma y que se celebré en Madrid
durante los dias 17, 18 ¥ 19 de junio de 1988.

(60} Por ejemplo sobre el papel de la Iglesia Catélica en Espafia como base de
una amplia red de unidades de intervencién social de cardcter voluntario v su anali-
sis en la actualidad y a través de la historia, es muy ilustrativo el trabajo de D. CAsaA-
Do, “Las organizaciones sociovoluntarias”, en VARIOS, Organizaciones voluntarias e
intervencion social, Madrid, Ed. Acebo, 1989, pdgs. 34 v ss.
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a cultivar nna forma de ser, a integrar lo que viven de una forma coheren-
te. No cabe concebir a un voluntario sin actuar responsablemente y sien-
do consciente de la trascendencia de la tarea que en ese momento estd
desarrollando. Indudablemente son mucho los retos, peligros e incoheren-
cias del trabajo voluntario, pero al que llamamos verdadero voluntario, y
afin cuando en la mayoria de las ocasiones ni él mismo sea consciente, se
le encomienda la funcidn, desde el punto de vista politico, de la asuncién
de los problemas de la sociedad y de la toma de conciencia de las causas
generadoras de los desajustes sociales, y desde una perspectiva cultural,
implica una educacién popular para la solidaridad y la participacién ciu-
dadana (61). La responsabilidad estd intimamente ligada a la permanencia
del voluntario en el campo en donde estd desarrollando su actividad. En
ningin caso se exige un tiempo minimo de permanencia en la prestacidn
de servicios, puesto que no estamos ante una relacién contractual, sing
que de algdn modo se pide que la entidad en la qne estd colaborando pue-
da contar con un equipo estable a la hora de programar sus actividades.
En cuanto a estas notas, pocos cambios se han dado desde el proyecto
hasta el texto definitivo y asi se puso de manifiesto en el debate que tuvo
lngar en la Cortes aragonesas (62).

Qnizd la modificacién mas trascendente, por todo lo expuesto en
relacién al cardcter controlador de esta ley, sea la supresion en la defini-
cion de la expresion: “en el marco de los correspondientes programas y
proyectos”, lo que para algunos introdncia un elemento especialmente
restrictivo que era mds propio de ser incluido en el Titulo qne correspon-
dicra a las condiciones exigible para la obtencién de determinadas ayudas
econdmicas, pero no en el Titnlo Primero, de las Disposiciones generales
vy mucho menos en la misma definicién.

Por iiltimo, el art. 2 concluye diciendo: “siempre que las mismas no se
realicen en virtud de una relacién laboral o funcionarial” (63). Esta frase

(61) Es especialmente llamativo el articuio de F. Garcia Roca, “Itinerarios
actuales del voluntariado social”, en VARI0S, El voluntariado, Madrid, Ed. Popular,
1993, pags. 39-53; en éi el autor reflexiona sobre los ingredientes de 1a solidaridad, la
compasién, el reconocimiento y la universalizacién, sobre las motivaciones persona-
les y la madurez personal del voluntario.

(62} Diario de sesiones de las Cortes de Aragon, mim. 33 de 1992, pag. 984.

(63} El Proyecto de ley que se envi6 a al Comisién de Sanidad y Asuntos Socia-
les, decia en su art. 2.2.a) que quedaban excluidos los que desarrollaran una activi-
dad laborat o funcional (;?). El informe de la Ponencia aprobé como correccién téc-
nica ef sustituir el término “funcional” por “funcionarial”, por fo que no llegd a ser
objeto de debate en las Cortes aragonesas, B.O. de las Cortes de Aragdn de 18 de
septiembre de 1992, pag. 1505.
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viene a condensar, por decirlo asi, lo que en un principio constitufa el art.
2bis del Proyecto (64). Ya el Estatuto de los Trabajadores (Ley 8/1980 de
10 de marzo) exclnye de su dmbito los trabajos que se realicen a titulo de
amistad, de benevolencia o de buena vecindad, (art.1.2.d), no estando
directamente sujeto el trabajo voluntario ni a la regulacién del Estatuto,
ni a convenios laborales ni a ordenanzas laborales (65). Lo anterior impli-
ca también la exclnsién de ia Ley General de la Seguridad Social (66), en
concreto de sa régimen general, a los que presten servicios ocasionalmen-
te de los llamados amistosos, benévolos o de buena vecindad, (art.62.a).
La jurisprudencia no ha tenido problemas en declarar la inexistencia de
relacidn laboral en relacidn a los servicios prestados por los voluntarios y
asi, por ejemplo, se puede hacer referencia al supuesto de la profesora
que colabora gratuitamente en un colegio en su actividad pastoral y bené-
fica (67), o a la persona que con cardcter voluntario presta servicios como

(64) El polémico art. 2 bis decia: “Quedan excloidos del anterior concepto: a)
quienes desarrollen dichas actividades en virtud de una relacién laboral o funcional,
incluidos los profesionales del trabajo social que participen con tal condicién en pro-
gramas y provectos de volontariado social; b) quienes sean beneficiarios del servicio
que se preste o participantes en actividades que constituyen esencialmente el objeto
del servicio; ¢} quienes realicen las actividades en el ejercicio de una obligacién per-
sonal legal o reglamentariamente establecida; d) quienes ocapen cargos directivos o
gerenciales en las Entidades promotoras de los programas, salvo goe accedan a los
mismos conservando su condicién de voluatarios y en tal concepto; e) los afiliados a
organizaciones politicas, sindicales o empresariales respecto de los programas © pro-
yectos promovidos por dichas entidades, directamente o a través de sujetos inter-
puestos o por las Administraciones Piblicas.”

Por su parte, la Ley de la Comunidad de Madrid del Volantariado Social si reco-
ge en so articolado un concepto negativo de voluntariado (cfr. art. 2.2 de la Ley
madrilefia 3/1994).

(65) Se puede destacar agof la Ley estatal de Integracion Social de Minusvalidos
{ley 13/1982, de 13 de Abril) a 1a que se hace referencia en el Preimbulo de 1a ley,
afiadiendo gque “contiene por primera vez, en nuestro derecho, en su art.64, nna
referencia expresa al volontariado™; sin embargo, esto no es del todo correcto, pues-
to que la Orden de 25 de septiembre de 1974 de 1a Ordenanzas Laborales para Cen-
ttos de Ensefianza y la Orden de 18 de junio de 1977 de asistencia a minasvalidos ya
hacfan referencia expresa al voluntariado. La diferencia sustancial que es relevante
destacar, es el cambio de papel que se atribuye a la Administracion ya que el art. 34
de 1a Orden de Asistencia a Minasvélidos de 1977 exigia la autorizacién previa de la
Direccién Provincial de Trabajo para que los voluntarios pudieran prestar sos servi-
cios en dichos centros por “motivos altroistas y sin contraprestacién”, mientras que
la noeva ley, en su art. 64, dice que el Estado “fomentard 1a colaboracion del volan-
tariado en la atencidn de los disminnidos™, sin ningin matiz restrictivo.

(66) Decreto 2065/1974 de 30 de mayo, por el que se aprucba el texto refundido
de la Ley Gerneral de la Seguridad Social.

{67) Sentencia del Tribunal Central de Trabajo de 22 de mayo de 1982,
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conductor de ambulancias en el Cuerpo de Socorro de la Cruz Roja Espa-
fiola. Respecto de este tiltimo supuesto es importante la Sentencia del Tri-
bunal Supremo de 2 de Diciembre de 1986 (Sala 6°), puesto que es la pri-
mera resolucion del dicho Tribunal sobre el trabajo voluntario:

“... incorporado asf a una agropacién de voluntarios para el ejercicio de
acciones de socorro de la misma, supaso la disposicién de aqoel a asomir
voluntaria y desinteresadamente las tareas humanitarias v benéfico-socia-
les que son propias de dicho cuerpo... La disciplina y jerarquizacién de sus
unidades obedecen a las necesidades de capacitar a sus miembros para
lograr la intervencion rdpida y eficaz de los mismos, pero no convierte a la
Cruz Roja en una empresa ni a sus miembros voluntarios en trabajadores
por cuenta ajena, sino que desarrollan trabajos por impulsos de donacidn,
sin ‘animus laborandi’ y sin que de ellos derive accién alguna®.

Una de las diferencias se encuentra en que la relacién laboral implica
un origen contractnal y una situacién de dependencia respecto del emple-
ador o empresario, que no existen en el voluntario, y otra diferencia radi-
ca en la compensacidn econémica denominada salarie. Tradicionalmente
el trabajo voluntario se ha entendido como esencialmente gratuito y se ha
hecho referencia a esta caracteristica como la mds relevante (68) y aunque
posteriormente veremos cémo se acogen las gratificaciones y el resarci-
miento de los gastos, no hay discrepancia alguna en los autores ni en la
jurisprudencia sobre la no existencia de remuneracién salarial. Asi, las
Sentencias de 27 de junio y de 20 de septiembre de 1984 del Tribunal
Supremo, o Sentencias del Tribunal Central de Trabajo que afirman que
la benevolencia y la amistad son incompatibles con la existencia de remu-
neracién (s. de 22 de febrero, de 17 de marzo y de 19 de mayo de 1983),
que dicen que ¢l requisito de gratuidad o donacion es esencial en los tra-
bajos benévolos y amistosos (s. de 19 de abril de 1983 y de 4 y 30 de octu-
bre de 1983), o que recogen que dichos trabajos han de provenir de una
intencion humanitaria, filantrépica y en todo caso desinteresada y ajena a
todo mévil lucrativo (s. de 12 de julio de 1983).

Para algunos esta caracteristica es fundamental para que el trabajo
voluntario no se convierta en un mercado alternativo de trabajo (69), por-
que el voluntario no es (0 no debe ser) mano de obra barata. En primer

{68) Fernando ARAGONES, “Apuntes tedricos sobre el volantariado”, en
Varios.Voluntariado social, Apuntes y propuestas, Madrid, Ed. Popalar, 1986, pig,
17; J. GARCIA ROca, “ltinerarios actuales del volantariado social”, op. cit., pag. 42;
S. GIL GARcla, “Voluntarios de hoy”, op. cit., pags. 94-95

(69) F. ARAGONES, “Apuntes tedricos sobre el voluntariado®, op. cit., pag. 17.
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lugar porque la situacién del mercado laboral en la actualidad es muy pre-
caria ¥ se deben crear puestos de trabajo evitando que trabajadores
voluntarios estén en realidad cubriendo puestos de trabajo en unas defi-
cientes condiciones econémicas, y en segundo lugar por el propio volunta-
rio, que no pretende ocupar puestos asalariados y cuya tarea se encuadra
en la promocidn del cambio social y el estimulo de nuevos valores. Tam-
poco podra ser el servicio desempefiado por un voluntario una forma de
conseguir pricticas profesionales o ser asumido a modo de aprendizaje.

El art. 7.d), reconoce el derecho del voluntario a ser provisto de la
credencial o carné propio de actividad, y el art. 10 se dedica exclusivamen-
te a lo que se llama acuerdo de incorporacion. El primero de ellos fue
introducido a su paso por la Comisioén de Sanidad y Asuntos Sociales y el
segundo, que ya se encontraba en el texto del Proyecto, fue perfilado
entonces al afiadir la letra f) —“Los fines y objetivos de la entidad en la
que se integra”—, y reformular la letra ¢)—“El proceso de formacién que
se requiera para el cumplimiento de sus funciones”—. Esta formulacién
escrita de la relacién entre el voluntario y la entidad en coyo seno realiza
su actividad, en ningn momento puede asimilarse a on contrato escrito,
sino que puede entenderse como garantia para el camplimiento de lo pac-
tado entre uno y otro y debe considerarse positivo que haya sido recono-
cido expresamente en la ley. Por otro lado, puede contribuir a lograr el
respeto y reconocimiento a su contribucién tanto por parte de la entidad,
como por ¢l resto de la sociedad, {(art. 7.g) v poder ser identificados por
las personas a las que dirigen su actividad, (art. 8.e.y 9.1).

Especial consideracién se tiene que hacer respecto de los llamados
trabajadores sociales (70). El originario art, 2 en su punto 2.2), decfa que
quedaban excluidos los profesionales del trabajo social, y aun cuando no
se reproduzea expresamente asi en el texto definitivo, se debe entender
que se encuentra implicita tal exclusion. Los asistentes sociales constito-
yen un cuerpo de profesionales con conocimientos tedrico-practicos cuya
formacidn estd orientada especificamente al trabajo social y el voluntaria-
do no puede suplantar al profesional; pero lo cierto es que muches profe-
sionales ven en el voluntariado la negacién del trabajo social. Es impor-
tante poner de relieve que la ley aragonesa siendo consciente del conflicto
existente dice expresamente en su art. 3 que uno de los principios bdsicos
de actuacién del voluntariado sera:

(70} Se podr4 diferenciar también del Animador Socio-cultural, que es una figu-
ra mas, como el profesional, pero que a veces actila voluntariamente en una asocia-
cidn.
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“La complementariedad respecto al trabajo realizado por los profesionales
de la accidn social ™.

Y afiade en la Disposicién Adicional Tercera que:

“La Diputacién General de Aragén adoptard, en el marco general de sus
competencias, las medidas que estime oportunas para incluir en la forma-
cién de los profesionales sociales un espacio dedicado al voluntariado
social y los diversos medios de coordinacién y colaboracién”

En la Conferencia de Voluntariado que tuvo lugar en Vitoria el dia 6
de marzo de 1988, F. Bernardo Corral exponia que es dificil generalizar,
en la practica, sobre si voluntarios y profesionales concurren o por el con-
trario colaboran en el campo de la accién social, puesto que infloyen
muchos factores individuales. Pero lo cierto es que lo importante es la
labor de equipo, para asf lograr un mayor conocimiento mutuo y por tan-
to un mayor reconocimiento entre unos v otros (71). Cada dia se hace rnés
imprescindible que el trabajo social sea desarrollado por equipos interdis-
ciplinarios. Pudiera pensarse que el profesional aportard sus conocimien-
tos téenicos y el voluntario el factor humano, pero esto no tiene mucho
sentido en el nuevo planteamiento de la figura del voluntario, y véase
incluso que se explicita en la LAVS, en el art 7 a):

“Son derechos del voluntario social;

a} Recibir la formacion necesaria para la tarea que vaya a asumir y set orien-
tado hacia las actividades para las que retina las mejores aptitudes.” (72).

El voluntario deja de aportar sélo lo que se podria llamar su “buena
voluntad” y la formacidn pasa a ser uno de los elementos clave de la rela-
cién entre el voluntario y la entidad en cuyo seno desarrolla su actividad.
Y no se constituye como algo dejado en manos de la iniciativa de cada
voluntario, sino que la Administracién asume comeo competencia propia,
la de “colaborar con las Entidades privadas en la organizacion de cursos
de formacidn y perfeccionamiento, tanto de cardcter genérico como especi-
fico, para los voluntarios” (art. 6.2.d), y es obligacién de la entidad corres-
pondiente la de “Dar al voluntario la formacién e informacion adecuadas
para el ejercicio de la tarea que se le va a encomendar.” (art., 9.1).

(71) F. BERNARDO CORRAL, “Voluntarios y profesionales: ;Concurrencia o coo-
peracion?”, en Bienestar social, servicios sociales y veluntariado, op. cit., pdg. 65.

{(72) El proyecto de Ley lo recogfa dentro de los deberes del voluntario social,
arl. 5 b): “Ofrecer un nivel de preparacién adecuado a los servicios que voluntaria-
mente se compromete a prestar”. El proyecto no regulaba, entre las competencias
de la Diputacién General, la de colaboracién para la formacién y perfeccionamiento
de los voluntarios.
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Algunos autores con un conocimiento directo de la realidad, como
por ejemplo Santiago Gil Garcia, afirma que el lenguaje nunca es inocen-
te y que desde el mismo momento en que se habla de la polémica entre
voluntarios y profesionales ya se estd avanzando una posicion implicita
que minusvalora a los primeros. La realidad ante la que nos encontramos,
dice, es la de que los trabajadores sociales han irrumpido masivamente en
el mercado de trabajo, v lo que por un lado es algo muy positivo, por otro
lado viene acompafiado de reticencias por parte de los profesionales que
tienen miedo del intrusismo a que se invada su terreno profesional. Afia-
de que con excesiva frecuencia se simplifican las funciones de nnos y de
otros cuando se afirma que los téenicos deben dirigir los programas y los
voluntarios ejecutarlos vy que esa divisién del trabajo acaba por desnatura-
lizar el papel de todos. La cuestién fundamental consiste en crear las con-
diciones adecuadas para que esa simbiosis sea posible y especialmente en
las metodologias que se apliquen en los programas, en su planificacion y
en su evaluacion (73). En este sentido la ley aragonesa dispone como
derecho del voluntario social el de “ Parricipar en la elaboracién, disefio y
evaluacion de los programas en que se inserte”(art.7.1) y como obligacién
de las Entidades colaboradoras en voluntariado social la de “Establecer
los mecanismos de participacion de los voluntarios en el disefio y evalua-
cion de los programas en que intervenga.” {art. 9.h).

En estrecha relacién con todo lo anterior esta el secreto profesional. Es
posible que en muchos casos el voluntario llegue a conocer datos que afec-
ten a lo mds intimo de las personas a las que dirigen su trabajo. El hecho de
que la ley lo regule es muy positivo para la persona a la que se refiere la
informacién, evidentemente, pero también para el mismo voluntario, por-
gue implica sn equiparacion en este punto con el profesional que desarrolla
sn trabajo en el campo de la accién social, tal como recomendaba el consejo
de Europa (R-85, punto C-3) cuando sngeria que se velase porque “los
voluntarios sigan los mismos criterios que los trabajadores sociales profe-
sionales en lo que se refiera a la confidencialidad de las informaciones que
puedan obtener de los clientes en el marco de su trabajo voluntario. Asf, el
art. 8 b) de la LAVS consagra como deber del voluntario el de:

“Guardar la confidencialidad de la informacidn recibida y conocida en el
desarrollo de su actividad voluntaria.”

La equiparacién de dicha confidencialidad, podemos entender,
enmarca a ésta dentro de la regulacién genérica del secreto profesional en

{73) 8. G GARCiA, “Voluntarios de Hoy”, op. cit., pdgs. 81 y ss.
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el contexto del derecho a la libertad de expresién recogido en el articnlo
20 de la Constitucién, y habria de ser puesta en relacidn de igual modo con
lo dispnesto en los articulos 262 v 263 de la Ley de Enjuicitamiento Crimi-
nal sobre la no obligacién de denunciar y los articulos 416 y 417 del mismo
texto legal sobre la no obligacién de prestar declaracidn como testigo.

Otra de las cnestiones directamente relacionada con laboralidad o no
del voluntariado es la de la gramuidad. Ya hemos dicho gue uno de los
requisitos consnstanciales del voluntariado es la no retribucién de los ser-
vicios prestados, pero este requisito se ha flexibilizado y, salvo posiciones
muy radicales, se admite que el voluntario pueda recibir ciertas cantida-
des de dinero con la finalidad de compensar gastos que &€l haya adelanta-
do (74). Ello puede decirse que nace del principio general de Derecho
“Qui sensit commodum, sentire debet incommodum” (recogido ademads
en ¢l art, 1893 del Codigo Civil y por reiterada jurisprudencia del Tribunal
Supremo}, y la ley aragonesa acertadamente lo regula y dice que el volun-
tario tendrd derecho a ser compensado econdémicamente por los gastos
realizados, en el art.7.f). Indudablemente, ¢l voluntario podrd renunciar a
esa compensacion de gastos, pero serd una decisién individual para cada
caso concreto y gne debera dirigirse a la Entidad correspondiente, va que
con caracter general este es un derecho reconocido por ley, y esta cober-
tura hard posible que prospere ante los érganos judiciales una reclama-
cién extracontractual de cantidad ya que, no en vano, se recoge como
obligacién de la Entidad colaboradora la de “cubrir los gastos derivados
de la prestacidn del servicio o los generados con ocasion del mismo”
(art.9.b). Esta es una formulacién bastante flexible, y quizd se puede pre-
cisar que el término “derivados” tiene un cardcter mas concreto o directo,
mientras que la palabra “generados” parece aportar un sentido mds
amplio e incluso introducir un elemento temporal.

Con base en el mismo criterio de indemnidad del voluntario se regula
en la ley 9/92 de 7 de octubre el que el voluntario sea “resarcido por los
posibles dafios y perjuicios sufridos en el desempefio de la actividad volun-
taria que realiza.”, en el mismo art. 7.1). Y paralelamente se dispone en el
art. 9.e) para las Entidades colaboradoras su obligacién de “Suscribir una

{74) La misma Recomendacidn de] Consejo de Europa dice que este derecho
deberia estar fuera de toda discusion, y Volonteurope en la carta que propone para
que sea adoptada por las organizaciones de voluntarios afirma gue “Los voluntarios
tienen derecho a que les sean reintegrados los gastos de bolsilio. Si la organizacidn
no estd en condiciones de hacerlo, debe discutirse y plantear las posibles soluciones
para remediar esta situacién”.
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pdliza de seguros que cubra los dafos a los propios voluntarios y a terce-
ros producidos en el ejercicio de la actuacién encomendada a estos, o con
ocasion de los mismos”. De nuevo tenemos que citar al Consejo de Euro-
pa y al contenido de su Recomendacion sobre la conveniencia de tomar
en consideracién y adoptar las medidas necesarias para que el voluntario
realice su actividad con el mayor margen de seguridad posible, aconsejau-
do textualmente a los Estados miembros a “adoptar acuerdos para permi-
tir que tanto los voluntarios como los beneficiarios de sus prestaciones y
los terceros puedan quedar cubiertas frente a los riesgos que puedan deri-
varse de la realizacién del trabajo voluntario, e incitar a los voluntarios a
prevalerse de los mismos” (principio C-4) (75). Sin embargo, en las
encuestas previas realizadas a los Estados miembros, aun cuando todos
ellos declaraban que eran necesarias medidas de ese cardcter, no informa-
ron de la adopcidn de ninguna en concreto, por lo que en la préctica que-
daran en manos de la iniciativa de las mismas entidades (76). Lamentable-
mente, y teniendo en cuenta la situacién econdmica de la mayoria de ellas
serd muy dificil lograr una cobertura generalizada para todos los volunta-
rios. ;(Hubiera sido aconsejable, podrfamos pensar desde este punto de
vista, que la ley recogiera expresamente entre la medidas de fomento la
regulacién de un sistema de subvenciones destinado a [a cobertura de
riesgos?

Ademids de o anterior el voluntario deberia ser compensado per las
lesiones que pudiera sufrir en el desarrollo de la actividad, o incluso sus
herederos deberian ser indemnizados como perjudicados en el caso de su
fallecimiento. Lo cierto es que no es aplicable por analogia la legislacion
laboral y tampoco estd regulado expresamente como una obligacion de la
Entidad en cuyo seno esté desarrollando su actividad y quizd deberia
estarlo puesto que ¢l voluntario arriesga y ofrece en su actividad su inte-
gridad fisica y su capacidad de trabajo, vy como contrapartida deberia estar
regulada esa cobertura en el supuesto en que resultara lesionado o falle-
ciese (téngase en cuenta el contenido del art. 9 d) de la LAVS que garan-
tiza unas condiciones higiénicas, sanitarias v de seguridad equivalentes a
las establecidas en la normativa sectorial para el personal remunerado
que cumpla funciones similares).

(75) Por otro lado, la Carta Furopea para los Voluntarios presentada por VO-
LONTEUROPE dice que “Los voluntarios tienen derecho a estar asegurados con-
tra los posibles riesgos de su trabajo como tales”.

(76) Vid. Ana MANGRANER ¥ M® Victoria FERNANDEZ, “Relaciones en el 4mbi-
to del Trabajo Social Voluntario”, en Documentacidn Social N° 53 (1983}, citado
también en Bienestar social, servicios sociales y voluntariado, op. cit., pags. 52 y ss.
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En relacién con todo lo anterior, el texto definitivo es mucho m4és

generoso, ya que a lo largo de la tramitacién del Proyecto de ley se modi-

ficé éste, puesto que el derecho del voluntario a ser compensado econd-
micamente de los gastos y ser resarcido por los posibles dafios fue intro-
ducido en el informe de la Ponencia, frente a la formulacion escueta del
antiguo art. 5.f) que se limitaba a decir que el voluntario debia rechazar
“cualquier tipo de contraprestacién econémica por las funciones que
desempeiie”. Ello sin que en el articulo en el que se regulaban los dere-
chos del veluntario social (art. 6} se dijera otra cosa que el voluntario
tenia derecho a “ser asegurado contra los riesgos basicos de la actividad
que desempeiie como voluntario”. Indudablemente, el reconocimiento
expreso en la ley aragonesa de este derecho-deber del voluntario que es
ampliamente desarrollado y tratado por los autores y por los propios
voluntarios, como hemos visto, es un buen punto de partida (77).

El Estatuto Juridico del voluntario podriamos decir que es la formu-
lacién expresa v ordenada del conjunto de derecho y deberes, en este caso
del voluntario, en donde queden definidos sus rasgos esenciales. Como se
puede comprobar, todo lo que hemos dicho hasta ahora en este punto, se
enmarca dentro de dicho Estatuto, recogido en el grt. 7 (de los derechos)
v en el art. 8 (de los deberes) de 1a ley 9/92. Podemos decir que aqui se
reproduce el debate existente, al que aludiamos con anterioridad, sobre 1a
conveniencia o no de regular el fenémeno del voluntariado social, y hasta
qué punto puede ser contraproducente el pretender fijar algo que por
definicion es flexible.

Enrelacion a este tema hay que destacar que existen ademds diferen-
tes posturas segin sea la tradicién juridica de unos u otros paises, puesto
que la necesidad de un estatuto no se siente por igual en Gran Bretaiia, en
ITtalia 0 en Espaiia. La sitnacién legal de los voluntarios en Gran Bretafia
es la misma que la de cualquier ciudadano. Por el hecho de ser voluntario
no se tiene reconocido un estatuto especial; se dice que es improbable que
se lleguen a formular de forma especifica sus obligaciones, derechos y
deberes, y ésta es la opinién de los propios representantes de las asocia-
ciones de voluntarios ingleses, porque dicen considerar que a la larga
podria destruirse o al menos desvirtuarse la esencia de [a actividad social
de los voluntarios. Sin embargo, en otros paises como Espafia, con una

(77) Vid. Angel FERNANDEZ PAMPILLON, “Aspectos legales del voluntariado™,
en Seminario sobre el papel del voluntariado en Espafia, hoy, op. cit., pdgs. 71 v ss.
También A. FERNANDEZ, “Prestaciones de servicios: Modalidades contractuales y
obligatorias: Voluntariado”, en Documentacion Social N° 64 (1986).
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tradicién més fuerte de derecho escrito, el planteamiento de la necesidad
de un estatuto formulado expresamente, es mds comtnmente aceptado.
Quiza lo mds destacable sea la llamada a que sean los propios voluntarios
y asociaciones de voluntarios los que concreten y den contenido a ese
estatuto {78). En Espaiia, v a nivel estatal, el interlocutor vélido ante los
poderes piiblicos pudiera ser la Plataforma para la Promocidn del Volun-
tariado {79). ;Pero qué ocurre en el dmbito de la diferentes autonomias?.
Lo cierto es que en la Documentacién que aparece reunida en el Dossier
de Cortes y que fue materia de estudio v andlisis para la elaboracion de la
ley aragonesa no hay ninguna referencia a consulta a los grupos de volun-
tarios aragoneses y tampoco a la Plataforma, aunque si se encuentra en la
Carta Europea para los voluntarios (80).

4.-  Voluntariado y sindicalismo

Aunque en el texto definitivo de la ley aragonesa no se hace referen-
cia alguna a los sindicatos, ni lo hacia el Proyecto de Ley, si se presentd
una enmienda al que es ahora el art. 5, pretendiendo que hubiera una par-
ticipacion sindical en aquellos supuestos en que se diera presencia de
voluntarios en entidades de la Comunidad Anténoma para realizar traba-
jos que le pudieran ser propios. Seglin se explica en el Diario de Sesiones
de las Cortes de Aragén por quién defiende la propuesta, la enmienda
estableceria una garantia elemental con el fin de evitar, sobre todo, situa-
ciones de ocupacion de puestos de trabajo por voluntarios que deberian
pertenecer a personal remunerado. Afiade, también, que ésta es una exi-
gencia que viene dada por los mismos sindicatos de manera permanente y
que incluso solicitaron del propio Departamento de la Diputacién Gene-
ral durante la tramitacién de esta ley (81). Dicha enmienda no fue estima-

(78) Ana MANGRANER y Marfa Victoria HERNANDEZ, “Relaciones en el dambito
del trabajo social voluntario”, op. cit.; también en Varios,Voluntariado Social.
Apuntes y propuestas, op. cit., pigs. 30-31, Fernando ARAGONES recuerda que el
Consejo de Europa convocd un Comité de expertos sobre el voluntariado formado
por representantes cualificados de ocho paises, entre ellos Espaifia, que trabajé
durante los afios 1980-1982, v que elevd como propuesta de estudio al Consejo de
Europa una Carta de la Accién voluntaria. Fsta carta, ampliada y completada, debe-
ria ser tomada en consideracion en la elaboracion de un necesario estatuto.

{(79) Vid. Gonzalo BERZOSA, “Voluntariado, iniciativa social e iniciativa piblica”,
en Seminario sobre el papel del voluntariado en Espafia, hoy, op. cit., pdgs. 107 y ss.

(80) En la Carta Europea para los voluntarios propuesta por Volonteurope se
recogen los derechos en el punto 5 y 1as obligaciones en el punto 6.

(81) Diario de sesiones de las Cortes de Aragon, N° 33 de 1992, pags. 985-986.
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da, argumentando que si la mayoria de las criticas se dirigen a calificar a
la ley como excesivamente rigida y controladora, no tiene mucho sentido
pretender, paralelamente, el control por parte de los sindicatos. Si fuera
asi, dicen, las Entidades locales y 1la Diputacién General de Aragdén no
podrian contar con la participacién de voluntarios en las organizaciones o
servicios sociales que crearan, sin el preceptivo acuerdo de los sindicatos.

Este debate no es nuevo, indudablemente, y ha sido objeto de traba-
jos y reflexiones especificas por parte de la Plataforma para la Promocién
del Voluntariado (82). Parece y es ldgico que en momentos de recesién
econdmica, los sindicatos quieran proteger los puestos de trabajo de sus
miembros, pero la llamada es a la colaboracién y al respeto mutuo, a ver
cuales son los puntos de contacto y convergencia y no tanto los puntos de
conflicto. Victor Renes sefiala que éste es un tema sobre el que apenas
hay literatura impresa, 1o que dificulta el entendimiento entre unos y
otros. Quiz4, por ello, seria bueno hacer una breve referencia a las condi-
ciones histéricas mds recientes, y asi Paco Gémez Lora recuerda la dltima
legislacidn asociativa, de 1964, y el hecho de que las entidades de volunta-
rios servian de Ingar de afiliacion a los que no podian trabajar polftica-
mente. Esto introdujo en las asociaciones una serie de planteamicntos
ideoldgicos y estratégicos que desbordaban el &mbito preciso de la asocia-
ciones. Mis adelante, la transicidn al sistema democritico y el giro experi-
mentado en la legislacién politica provocd el nacimiento de organizacio-
nes dedicadas a nna accién polftica piena y la fuerza del movimiento
sindical, con la consiguiente reduccién de la pujanza de las organizaciones
civicas. Serd a mediados de Jos afios 80 cuando el voluntariado empiece a
ser un movimiento social con cierta solidez y en el movimiento sindical
prime la impresion de que el voluntario ha de limitarse a las labores rei-
vindicativas, sin interferir en lo que consideran campo de accién propio
del sindicato. No puede obviarse la realidad acuciante del paro, sobre
todo del paro juvenil, y desde esa realidad los sindicatos ponen sobre la
mesa S1 preocupacién por el establecimiento de pseudo-modos de acceso
a profesionales mediante pequefios “trabajillos” en asociaciones sin dni-
mo de lucro y que esa “primera experiencia” sea el origen de un contrato
de trabajo. Sin embargo, contintia diciendo que, por otro lado, los sindica-
tos pueden estar impidiendo férmunlas efectivas de organizacién social y
que si en el dmbito productivo el interlocutor es el sindicato, en la vida

(82) Francisco GOME? DE LORA, Voluntariado y sindicalismo, Cuadernos de la
Plataforma N° 9 , Madrid, PPVE, 1990.
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civica, en la resolucidn de problemas colectivos, es muy valioso el avance
del trabajo voluntario:

“En este sentido, tanto los voluntarios como las organizaciones de trabaja-
dores o sindicatos son productos de la accidn social: ambos movimientos
proceden de la colectividad y me atrevo a asegurar que se enironcan en
idéntica motivacién: transformar una relacién social que se¢ basa en el
enfrentamiento por obtener beneficios econdmicos en otro contexto en el
que primen la igualdad, los derechos y las posibilidades de todas las perso-
nas.” (83).

Si el lamamiento es a que las organizaciones de voluntarios v centra-
les sindicales cooperen en sus diferentes iniciativas, a que realicen traba-
jos en comiin, a que intercambien experiencias y programas, e incluso a su
formacidn mutua, es facil entender que quizd no sea el mejor modo de
lograrlo el establecer estrncturas que propicien la desconfianza mutna y
que limiten los cauces para su comunicacidén. Ademds, en el terreno sindi-
cal la accién voluntaria es un hecho, porque dentro de las centrales sindi-
cales hay un importante terreno para tareas voluntarias en la accién
social, y del trabajo de los voluntarios se benefician los afiliados a los sin-
dicatos, sus familias, as{ como el conjunto de los asalariados.

5.-  Voluntarios y objetores de conciencia
La Disposicion Adicional Cuarta de la Ley 9/92 dice:

“La Diputacién General propondrd ante la Administracién del Estado, y
de acuerdo con lo establecido en la Ley 48/1984, de 26 de diciembre, regu-
ladora de la objecién de conciencia y la prestacidn social sustitutoria, la
participacion de objetores de conciencia en sus programas de voluntariado
social.”

Esta Disposicion Adicional no tenfa este contenido en el Proyectc de
ley, y fne incluida por la Ponencia designada en la Comisién de Sanidad y
Asnntos Sociales en el Informe redactado por ella v que elevd a dicha
Comision (84). La motivacién, dicen, es que “la normativa estatal vigente
(Ley 48/84 y el Reglamento aprobado por Real Decreto 551/1985) esta-
blece que el Ministerio de la Presidencia es el iinice competente para
establecer la incorporacién de los objetores a los programas de prestacion

(83) F. GOMEZ Lora, Voluntariado y sindicalisme, op. cit., pag. 36.

(84) B.O. de lns Cortes de Aragdn, de 18 de septiembre, pdg. 1511; dicha enmien-
da se aprobd con el voto favorable del Partido Popular y Partido Aragonés, y con el
voto en contra de Convergencia Alternativa de Aragén - [zquierda Unida.
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social sustitutoria. Las propias entidades privadas que deseen incorporar
objetores a sus programas se deben dirigir directamente al citado Ministe-
rio. Por consigniente, si se desea mantener esta disposicion adicional, el
1inico contenido razonable que cabe darle es el indicado” (85).

El incluir dentro de los considerados voluntarios a los objetores de
conciencia, no ha side cnestién admitida por los propios voluntarios, dado
el cardcter libre y “voluntario” que les caracteriza (86). Se dice, y es ver-
dad, que estamos ante nno de los cambios internos més profundos experi-
mentado en el munde del voluntariado. Sin duda, una de las notas que le
caracterizan actnalmente es la de la ploralidad y la beterogeneidad, pero
ello no nos puede llevar a considerar a los objetores que realizan la presta-
cién social sustitutoria como volnntarios, en el m4s estricto sentido de la
palabra. Es cierte que cnando hablamos del voluntariado no podemos olvi-
darles, puesto que la realidad nos dice que ese servicic civil se presta en
asociaciones de voluntarios. Pero los colaboradores sociales que han acep-
tado esa opcién como consecuencia de su objecidn de conciencia ante el
servicio militar, son voluntarios sui generis o “voluntarios forzosos™ (87).
Una vez que han aceptado Ia P.S.5. se ven ante una labor social muy con-
dicionada y parece evidente la contradiccién que encierra la expresion
anterior “voluntarios forzosos”. Seria preferible, al menos, que el objetor
tuviera posibilidad de eleccién del campo en el que va a trabajar con el
que sintonice personalmente, asi como de la asociacién,

(85) Existe una buena recopilacidn de la normativa existente sobre Objecion de
Conciencia y Prestacion Social, preparada por Antonio MILLAN GARRIDO, Madrid,
Trivium, 1992. La bibliografia sobre este tama también es muy amplia. Una relacién
bastante completa puede encontrarse en A. MILLAN GARribo, “Bibliografia sobre
objecidn de conciencia al servicio militar y Prestacién Social Sustitutoria”, en Revis-
ia general de Derecho N° 555 (1991). Posteriores a esa fecha pueden destacarse,
entre muchos otros, los trabajos de José CaMarasa CARRILLO, Servicio militar y
objecion de conciencia, Madrid, Marcial Pons, 1993; o Guillermo EScoBAR RoCa,
La objecién de conciencia en la Constitucién espaiiola, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1993, En este tema, es inevitable referirse ademds al fendmenc de
la insumisién, desde la perspectiva a realizar la PSS y, por taato, su identificacién
con el voluntariado; Sobre la insumisién cfr., entre otros muchos, Rafacl AjanGiz
(et. al.}, Objetores, insumisos, Vitoria, Serv. Publicaciones del Gobierno Vasco,
1991, Pedro IBARRA (ed.) Objecion e insumisicn. Claves idecldgicas y sociales,
Madrid, Fundamentos, 1992,

(86) Ver los debates y conclusiones de los participantes en el Seminario sobre el
papel del voluntariado en Espaiia, hoy, op, cit., pag. 42.

(87) Sobre este tema, Santiago GIL GARCIA, “Voluntarios de hoy”, op. cit., pags.
92-93; también F. ARAGONES, “Apuntes tedricos sobre el voluntariado”, op. cit.,
pag. 16.
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Cuando fue debatido en las Cortes de Aragdn el Dictamen de la
Comisién y en la discusién sobre la enmienda presentada contra la
D.A.4°, se alegaba que tanto en la forma como en el fondo lo que se hacia
era conceptuar a los objetores de conciencia como miembros de 1o que se
llama voluntariado social. Ante esto, el argumento en contra fue el de que
admitiendo la peculiaridad que contiene, se da salida a lo contenido en la
D.A5%delaL.O.AS. (Ley 4/1987 de ordenacién de la accién social), que
formula el compromiso asumido por la Diputacién General de Aragén de
arbitrar las medidas oportunas tendentes a la integracién de objetores en
el desarrollo de los servicios sociales. Asi las cosas v por todo lo dicho,
podria decirse que quizd hobiera sido preferible que no se dispusiera en
una ley sobre el voluntariado la incorporacion de los objetores de con-
clencia a los programas de prestacién social sustitutoria (88).

6.- Entidades colaboradoras. Actuacion del voluntario social.
Programas vy provectos

Cnando antes habldbamos de los voluntarios ya especificibamos que
no es lo mismo un voluntario que una asociacién de voluntarios, aunque
€so més_ bien en teoria, porque la realidad es que la mayoria de volunta-
rios se integran en asociaciones junto con otros voluntarios (89). El pri-
mer criterio para entender qué es v cémo funciona una asociacion de
voluntarios es afirmar que no es una mera reunién o suma de los miem-
bros que la integran, ni tampoco es simplemente el agregado de personas
voluntarias. Es una realidad nueva y cualitativamente distinta de cada uno
de los individuos. La Organizacién de voluntarios puede definirse dicien-
do que es una entidad altruista, integrada principalmente por voluntarios
que trabajan en la accién social, en beneficio principalmente de personas
ajenas a la propia asociacion (90). Con cardcter general podemos decir

(88) A nuestro juicio, la ley madrilefia del voluntariado ha sido mds scertada en
este punto al excluir expresamente del concepto de Voluntariado Social la Presta-
cion Social Sustitutoria de los objetores de conciencia. Asf el art. 2.2 de la Loy
3/19%4 de la Comanidad Auténoma de Madrid dice que, entre otras, “No se conside-
rardn actividades de voluntariado social las desarrolladas por: (...} d) Los objetores
de conciencia en el cumplimiento de la prestacién social sustitutoria™.

(89) Jestis MADRID, “La asociacin de voluntarios”, en Bienestar social, Servicios
sociales y Voluntariado, op. cit., pags. 56 y ss, define al voluntario como aquella per-
sona que se compromete libremente, goe su finalidad es ayudar a los demds, que tra-
baja de modo altruista y que acuia desde una asociacicn como requisito esencial.

(90) La Recomeqdacién del Consejo de Europa, habla de Organizaciones com-
puestas por voluntarios. La definicién gue hemos asumido es formulada por Jesiis
MAbrID, “La asociacién de voluntarios”, op. cit., pag. 56.
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que las Asociaciones de voluntarios tampoco son iguales a las Asociacio-
nes voluntarias que de algiin modo se pueden asimilar a las fundaciones o
asociaciones benéficas. Las Asociaciones voluntarias son grattitas en sus
prestaciones y se les considera capacitadas para asumir todos los gastos
que supone su funcionamiento, los servicios que presta pueden ser gratui-
tos, pero su personal puede ser remunerado. Por €l contrario las Asocia-
ciones o Entidades de voluntarios giran y se configuran en torno, bésica-
mente, a los voluntarios. Esta distincidn se encnentra recogida también en
el “Addendum” de las Recomendaciones del Consejo de Europa.

Retomando las caracteristicas de las Entidades de voluntarios dire-
mos que estd formada principalmente por voluntarios, lo que le distingue
de las asociaciomes que cuentan con voluntarios pero no son su fuerza
principal. Pueden contar también con profesionales y personal contrata-
do, siempre que los dérganos de direccién sean formados por los volunta-
rios, y ello, porque de este modo cuentan con el poder y el control mar-
cando las directrices de funcionamiento. Otra de las caracteristicas es que,
aunque a nivel individual no es asumible que el voluntario cobre por la
prestacién de sus servicios, no hay inconveniente en que, a nivel institu-
cional, la Entidad pueda tener personal remunerado, y ello siempre que la
dindmica de la entidad lo necesite. Ademads, la asociacién o entidad de
voluntarios tiene como campo propio de actuacién el del bienestar social,
trabajan en el 4mbito de la accién social. Dirige su actividad en beneficio
de personas ajenas a la propia organizacién, y esta caracteristica subraya
que la razén de actuacién no es la de beneficiar a sus miembros sino que
su altrnismo se dirige a todos y el colaborar en una organizacién como
éstas no concede derechos ni privilegios personales, todo ello sin perjuicio
de que cuando alguno de sus miembros necesita atencién de la organiza-
cién, ésta sea brindada como a cualquier otra persona. Por idltime lo dife-
renciaremos de lo que es una asociacién de Ayuda Mutua, precisamente
porque sus miembros gozan de derechos y privilegios por el hecho de ser
miembros de dicha asociacién (91).

(91) Quizd seria conveniente apantar también que hablar de Organizaciones No
Gubernamentales (ONGs) no es exactamente igual que hablar de asociaciones de
voluntarios, puesto que dentro de las ONGs se¢ dan diversas modalidades en cnanto
a st naturaleza juridica, incluyéndose en ellas fundaciones, asociaciones y cooperati-
vas. En el esquema que expone Demetrioc Casapo llama a ias asociaciones de
voluntarios, entidades v Organizaciones Voluniarias o Sociovolurtarigs (O8Vs), e
incluye dentro de ellas, por un lado a las entidades mutnalistas y por otro lado las
altruistas, en las gue incluye las que llama agencias de servicios, las asociaciones y
las fundaciones o legados. Este esquema es el que adopta Beveridge para el Reino
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Visto lo anterior, podemos decir que la definicién recogida en la ley
aragonesa refleja todos los caracteres a los que hemos hecho referencia, y
asi, el art. 5 dice:

“1. Se consideran Entidades de voluntariado aquellas cuyos programas y
actividades se desarrollan, fundamentalmente por personal voluntario, no
tiene dnimo de lucro y persiguen fines de interés social.

2. Tendran, asimismo, la consideracién de Entidades de voluntariado las
que carezcan de dnimo de lucro y estén integradas por personas que, con
circunstancias comunes, procuran la integracién social de sus asociados y
de todas aquellas personas en las que, sin ser miembros de las mismas, con-
curran las mismas circunstancias y carezcan de dnimo de lucro.”

Se puede poner de relieve que en el Proyecto de Ley no se recogia
definicién alguna de Entidades de voluntariado, definiciones que se intro-
dujeron en el Informe emitido por la Ponencia y que, tras ser admitidas
en el debate de las Cortes, liegaron sin ningiin tipo de modificacién al tex-
to definitivo (92).

El signiente paso lo damos si leemos el punto 3 del mencionado art.
5, en relacion con los puntos 3y 6 y el art. 4:

Unido. Sobre todo esto ver: D. CasaDo, “Las organizaciones sociovoluntarias”, en
VAR108,0rganizaciones voluntarias e intervencion social, op. cit., pags. 19 y 34-40; P,
Azua, “Opciones de politica interna por parte de las ONGs”, en Organizaciones
voluntarias e intervencion social, op. cit., pags. 51 y ss., dedicado a las fundaciones;
D. Casapo, “Prestigio y poder del sector voluntario”, en VARIOS,Coordinacion de la
accidn voluntaria, Madrid, Acebo, 1991, en donde se rednen las exposiciones presen-
tadas en las VI Jornadas de Estudio del Comité Ispaficl para el Bienestar Social
celebradas en Valencia en noviembre de 1990, pdg.17; Luts BENITO, “Las formas
juridico-institucionales de la accidn voluntaria”, en Coordinacion de la accidn volun-
taria, op. cit., pags. 29 y ss.; M® Jesis MAROVEL, “Agrupaciones por afinidades ideo-
16gicas”, en Coordinacidn de la accion voluntaria, op. cit.,, pags. 87 v ss.; y también D.
Casano, Introduccidn a los servicios sociales, op. cit., pags. 95-114. El Consejo de
Europa ha elaborado el Convenio Europeo sobre el reconocimiento de la personali-
dad juridica a las Organizaciones internacionales no gubernamentales, ratificado por
los Estados miembros en 1986, La importancia que han tomado algunas ONGs ha
motivado el otorgamiento de un estatuto consultivo en el Consejo de Enropa v la
creaci6n de una estructura de cooperacién permanente compuesta por la Conferen-
cia Plenaria de las ONGs, la Comisién de Enlace de las ONGs encargada de coordi-
nar los servicios competentes v de impulsar 1a cooperacién y el Comité Mixto Parla-
mentarios-ONGs. Entre muchas ONGs, y algunas tan significativas como Arnistia
Internacional o Cédritas Internacional, se encuentra la Asociacién para el Volunta-
riado en Europa.

(92) Proyecto de Ley: B.O.de las Cortes de Aragén, N° 179, pag. 4626; Informe
de la Ponencia: Digrio de sesiones de la Cortes de Aragén, N° 33, pag. 1506,
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1% Adquisicion de la condicion de Entidad.

“La condicién de Entidad colaboradora en voluntariado social se adquirird
mediante la notificacién al departamento de Sanidad, Bienestar Social ¥
Trabajo de los proyectos y programas de voluntariado social que se pro-
muevan, de conformidad con lo previsto en la presente ley, y su inscripeidn
en el Catélogo de recursos del voluntariado social, constituido al efecto por
el Departamento.” {art. 5.3)

2% Pérdida de la condicidon:

“La condicién de Entidad cotaboradora en voluntariado social se manten-
drd mientras se promucvan ¥ ejecuten programas y provectos de volunta-
riado social, sin perjuicio de perder dicha calificacién en el momento en
que se incumpla lo previsto en la presente ley o se imponga sancién firme
por la comisién de una infraccidén grave o muy grave en materia de accidén
social.” {art. 5.5)

“Podran dar lugar, asimismo, a la revocacion de la condicién de Entidad
colaboradora en voluntariado social las siguientes actuaciones:

a) El incumplimiento sustancial de notificacién de los proyectos de volun-
tariado social o la falsedad o inexactitud de los datos que se aporten.

b} La existencia de remuneraciones encubiertas a los voluntarios.”(art.5.6)

3° Actuacidn del voluntario en la Entidad:

“La actuacién del voluntariado social se llevard a cabo con arreglo a pro-
gramas y proyectos promovidos por la administracién piblica o Entidades
privadas sin 4nimo de lucro, inscritas como tales en el Registro de Entida-
des, servicios y establecimientos de Accién Social, de acuerdo con lo pre-
visto en su normativa reguladora.” (art. 4.1}

Esto podemos enmarcarlo perfectamente dentro de lo dispuesto en
nuestra Constitucidn v en las notas comunes de las leyes auton6micas de
Servicios Sociales a las que ya hemos hecho referencia (93). Asi, diremos
que la Constitocién ha disefiado nn Estado Social que tiene como meta el

{93) Ya que no podemos comparalo con otras leyes sobre ef voluntariado puesto
que, salvo la de la Comunidad madrilefia, no se ha promulgado ninguna hasta la
fecha. En este sentido, la ley aragonesa parece mis flexible si tenemos en cuenta que
en principio no exige, como hace la ley madrilefia, que se trate de personas juridicas
“legalmente constituidas” (cfr. art. 4 de la ley madrilefta 3/1994), si bien, podremos
suponer, dicha exigencia tal vez se derive a través de la inscripeién en el Registro.
Por otro lado, mientras ambas disposiciones normativas regulan la adquisicién de ta
condicién de Entidad de Voluntariado, sélo la aragonesa se refiere expresamente a
los motivos de pérdida de dicha condicién.
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garantizar a todos los cindadanos un nivel de prestaciones minimas que le
garanticen una vida digna. Para ello contempla la concurrencia de la ini-
ciativa privada con la pdblica en la prestacién de servicios. La Constitn-
cién propugna la interaccién entre Estado-sociedad y la interpenetracién
de lo piiblico y lo privado (94). En cnanto a las leyes de Servicios Sociales,
la cooperacién se refleja en la elaboracién de planes y programas, en la
creacién de un registro de entidades y centros colaboradores en donde se
deberén inscribir las entidades que gestionen actividades de interés pribli-
co para poder prestarlos, actnando a modo de autorizacién administrativa
con la finalidad de garantizar unos minimos de calidad necesarios: la exi-
gencia de que cumplan la normativa vigente en materia fiscal, laboral y de
Seguridad social. La iinica objecion que se debe hacer aquf es que no se
puede olvidar que para llevar la colaboracién a la realidad préctica hace
falta que dichas entidades no sientan sélo el papel controlador de la
Administracién, sino que se exige una accién conjunta en la elaboracién
de los planes de actnacién con una flnida informacién reciproca. Es cierto
que la actividad de un gestor privado en el sector de los servicios de inte-
rés piiblico, en la medida en que estd implicado el interés general, debe
cstar controlado por la Administracién, pero teniendo muy presente, a la
vez, que ésta estd llamada a promover el asociacionismo, a facilitar cauces
de participacién (95). Es por ello por lo que en este sentido parece muy
estricta la ley aragonesa ya que la actuacién se haré con arreglo a progra-
mas promovidos por la Administracién Piblica, y si son promovidos por
Entidades privadas serd requisito imprescindible que éstas se hallen ins-
critas en el Registro; la condicién de Entidad Colaboradora se adquiere
tras el camplimiento de los requisitos exigidos por la Administracién y se
aftade que sblo se mantendra mientras se estén ejecutando los programas
y proyectos de voluntariado social, advirtiendo a continuacién que dicha
condicién se podrd perder, también, crando se incumpla lo previsto en
esa ley o se le imponga sancién (96). Y se podrd revocar esa condicién de

{(94) El principio de libre empresa se recoge en el art. 38, que permite la concu-
rrencia de la iniciativa privada con la Administracién en la gestién y prestacién de
servicios, y ello a juicio de la doctrina y del propio T.C. en Sentencia 18/1984 de 7 de
febrero, Fundamento Juridico Tercero; ademds, la iniciativa privada queda sometida
a la planificacién de la actividad econémica general v a los planes sectoriales de cada
actividad que en cada momento apruebe el Estado (arts. 38 y 131).

(95) 1. LOPeEZ DE AGUILETA Diaz, “Estado, Sociedad Civil y Procesos de Partici-
pacion”, en VARIOS, El voluntariado en la accidn sociocultural, op. cit., péags. 19-30.

(96) Es el Titulo VIII de 1a LOAS el que se dedica a regular las infracciones y
sanciones; se tipifican cuatro infracciones, que seran sancionadas por la Diputacion
General, siguiendo ahora la Ley 30/92 y se prevén cinco sanciones (arts. 43 y 46).
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Entidad Colaboradora si se incumple el deber de notificacién a la Admi-
nistracién, se dan datos falseados o inexactos o existen rempneraciones
encubiertas a los veluntarios.

Las ayudas previstas por parte de la Diputacion General son la regu-
lacién de un sistema de subvenciones y conciertos destinados a cubrir la
totalidad o parte de los gastos ocasionados en la ejecucidn del proyecto de
voluntariado social, en concreto el establecimiento de mecanismos de
asistencia técnica, organizacion de cursos de formacion y campanas de
informacion, y cualesquiera otras que puedan derivarse de la ley, adoptan-
dose, como se ve, nna formnlacién abierta (97). Todas ellas estdn previs-
tas en el art. 13, pero se remite a una regnlacion futora para su concrecion
v que serd, previsiblemente y de acuerdo al contenido de la Disposicién
Final Primera, mediante el desarrollo reglamentario de la ley.

La récnica de ln subvencion se configura, con cardcter general, como
una formula de intervencién financiera de las personas piblicas subordi-
nadas o de instituciones privadas para la financiacién de ciertas activida-
des necesarias de interés piiblico. Tradicionalmente se ha encnadrado
dentro de la actividad administrativa de fomento y que no se concede

(97) Hay que tener en cuenta el Proyecto de Ley de Fundaciones que prevé la
regulacién de exenciones fiscales y otros beneficios econémicos para este tipo de
entidades. Por otro lado la Ley de Haciendas Locales obliga ahora a multitud de
asociaciones benéficas al pago de las cotizaciones correspondientes al Impuesto
sobre Bienes Inmuebles del que tradicionalmente estabas eximidas; la modificacién
de la ley sdlo excluye del pago a la Cruz Roja vy a los edificios dedicados al culto o
residencias de religiosos, por los acuerdos existentes con la Santa Sede, por lo que
serdn los diferentes Ayuntamientos los que decidan quién debe pagar y quién no, lo
que puede convertirse en una politica llena de desigualdades y decisiones capricho-
sas.

Debemos recordar que la R-85, en su punto B-5 recomienda “Adoptar disposi-
ciones fiscales, dentro de los limites impuestos por el gasto publico, para sostener el
trabajo voluntario, como por ejemplo ciertas exenciones fiscales y reducciones de
impuestos para las organizaciones de voluntarios reconocidas.”

En el Dossier de Documentacién de la LAVS se encuentra recogido el RD
195/1987 de 17 de Febrero en el que se establecfan los requisitos y procedimiento de
solicitud de ayudas para fines de interés social, derivadas de la asignacién tributaria,
asf mismo el RID> §25/1988 de 15 de Julio que regula los fines de interés social a los
que puede afectarse la asignacion tributaria correspondiente al IRPF; también se
encuentran la Orden del M°. AA.SS. de 24 de Febrero de 1989 y la Orden de 2 de
Abril de 1990 por las que se convocaban ayudas y subvenciones para la realizacién
de programas de cooperacién y voluntariado sociales con cargo a la asignacion tribu-
taria de IRPT (Impuesto de la renta de las personas fisicas}, para aquellas entidades
de dmbito de actuacién estatal.
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mediante un procedimiento contractual, sino que se trata de una decisién
libre y discrecional de la Administracion. Aunque se afirma que en la
actnalidad es cada vez mas frecuente la técmica de la subvencion-conirato
en la que las partes suscriben nun acnerdo en el que se recogen las obliga-
ciones respectivas para evitar, asi, la libre revocacidn por parte de la
Administracion (98), lo cierto es que no aporta, la técnica de la snbven-
ci6n, ningnna seguridad a las Entidades que acceden a ellas puesto que no
hay garantia alguna en la continuidad de la politica de sn concesion, en la
financiacidn publica de programas sociales, como tampoco hay uniformi-
dad ni estabilidad en las normas que reconocen bonificaciones o exencio-
nes tributarias a las organizaciones sin dnimo de Incro (99). Uno de los
problemas que se plantean al respecto es que las Entidades de volunta-
rios, en este caso, no pueden siempre elaborar una programacion exacta
para incorporar a la documentacidn, ya que para su determinacion debe-
r4n tener en cuenta, entre otros factores, los recnrsos econdémicos con 10s
que pueden contar y atender a nna realidad en continuo cambio, Dificil-
mente se podra prefijar nna programacidn que se configura como un pro-
ceso dinamico (100). Por otro lado, las subvenciones nunca deberdn ser
un medio de condicionar la actuacién de las entidades que las solicitan,
pero paralelamente la llamada a las asociaciones de voluntarios es que no
hagan depender del volumen de la snbvencién el tono critico de sos pro-
testas ni que tampoco presenten proyectos irrealizables. El régimen de
dependencia sistemadtica con respecto de 1a Administracién en el que pue-
den caer ciertas Entidades no beneficia en nada a sn independencia y
libertad, requisitos irrenunciables para el desarrollo de las actividades que
le son propias pero tampoco debe ntilizarse la actividad dentro de una
Entidad de voluntariado como medio para acceder a poestos instituciona-
les. Uno de los modos de poder salvar este peligro de burocratizacién y
mercantilismo ser el que este tipo de entidades y asociaciones cnente con
un alto niimero de colaboraciones econdmicas personales, que snpieran

(98) Ver el art. 26 del Reglamento de servicios de las Corporaciones Locales
(RSCL).

(99) Conviene recordar que el punto B-8 de la R-85 del Consejo de Europa pro-
pone especificamente como medida “Asegurar, en lo posible, la continuidad de la
financiacidn a las organizaciones de voluntarios interesadas, especialmente a aque-
llas que han llegado a un acuerdo con la autoridad piublica para la realizacién de
actividades en el campo social”.

(100) Sobre la programacién, cfr. Mario ESPINOZA, Teoria y prdctica del servicio
voluntario, op. cit., pags. 37-39; y M® Elena ALFARO, La formacion del voluntariado
social, Cuadernos de la Plataforma N°® 4, Madrid, PPVE, 1990.
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tener suficiente “gancho” para atraer donaciones de recursos y poder asi
gozar de una auntonomia real sin tener que depender sistematicamente de
los recursos piblicos. Porque, ;qué pasaria con aquellos gropos margina-
dos como inmigrantes irregulares (indocnmentados), refugiados politicos
en sitnaciones problematicas o casos similares gue {ueran atendidos por
entidades o asociaciones de voluntarios? ;Qué relacion, entonces, seria
posible mantener con los poderes publicos? (101).

Hay quién, cuando habla de la relacidn entre el voluntariado y las
Administraciones, dice que hay dos tipos de voluntariado, el que quiere
colaborar con la Administracion, sea cual sea sn actitud, y el otro volunta-
riado que no trabaja con la Administracién (102). El primero interviene
sobre el tercer sector de la sociedad o sujetos en sitnacion de precariedad,
para paliar situaciones extremas; es un voluntariado colaborador con las
politicas institncionales, suele estar més o menos organizado, que actfia en
dreas concretas en colaboracién o dependencia de los servicios estatales:
se trata de un voluntariado colaborador y a veces colaboracionista, y qne
depende casi exclusivamente de los recunrsos y subvenciones de la admi-
nistracién. El segundo se trata de un voluntariado que quiere ser anténo-
mo, que pone su acento en las reivindicaciones de los derechos saciales,
que parte de los intereses de los sectores excluidos y, por lo tanto, sin par-
tir de las estrategias institucionales; por ello, su posicién ante la Adminis-
tracion se mueve entre estos dos polos: o pura tolerancia o enfrentamien-
to con el poder instituyente, quizd porque tienen poco que perder (103).

(101) Demetrio Casapo afirma que “Desde el punto de vista del poder politico,
el cumplimiento de la funcién integradora de las OSVs estd amenazado por las posi-
bles limitaciones a un ambiente de libertad institucional. (...) En primer lugar, se
registra la idea, muy extendida, de que el fundamento politico de las O8Vs s el
principio de participacién -también constitucionalizado en el art. 23 de la norma
méxima-, siendo su destino ia cooperacion con el poder piiblico. Se trata, coma facil-
mente se aprecia, de un planteamiento por virtud del cual 1a actividad social privada
adquiere su identidad y justificacién por su referencia’a la esfera piiblico-politica:
puro estatalismo doctrinal, a contracorriente de los preceptos constitucionales.”, en
“Las organizaciones sociovoluntarias”, en “Las organizaciones sociovoluntarias”,
op. cit., pag. 49.

(102) Enrique ARNANZ VILLALTA, “Voluntariado social, Organizaciones y
Administraciones Publicas. Formas de colaboracién v organizacion”, en Jormadas
“Voluntariado en Alava”, 15-17 de Qctubre de 1991, Documento de Trabajo N° 7,
Madrid, PPVE (s.f), pdg. 38.

{103) Existe en Europa una tendencia creciente a la gestidn indirecta por parte
del Estado que deja en manos de instituciones privado-sociales la gestién de estos
servicios. Es interesante el Informe presentado en la XXI Conferencia del Consejo
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Tal y como se recoge en el art. 13 de la ley, las subvenciones podran
financiar totalmente el cose de la actividad de que se trate, o un tanto por
ciento del programa asistencial. Uno de los modos que tiene la Adminis-
tracién que concede la subvencién de controlar el destino de la ayuda
econdmica es el hacer pagos o entregas aplazadas.

Otra de las medidas de fomento que se regula es el sisterma de con-
clertos, que no se encontraba en el texto del Proyecto de Ley, introducida
en el Informe de la Comisién ¥ que ha permaneccido en el texto definiti-
vo, Ha sido encuadrada por la doctrina dentro de la actividad administra-
tiva de fomento, y en concreto en el campo de la asistencia social, se con-
templa en las Leyes de Servicios Sociales de las distintas Comunidades
Auténomas como forma de colaboracion con las entidades privadas que
presta esos servicios sociales (104). Seria demasiado estricto querer dife-
renciar la “accién concertada” del “concierto” en la regulaciéon de las
Comunidades Anténomas asi como en la ley aragonesa del voluntariado
pudiendo incluir, en ella, todo tipo de accién de concertacion de la Admi-
nistracién; en otro caso la diferencia se encontraria en que el concierto
seria una forma indirecta de gestion de servicios de duracién limitada en
el tiempo, de caricter excepcional y reservadoe para servicios de compe-
tencia de las Corporaciones Locales, mientras que la accidn concertada,
propiamente dicha, se concebiria como una férmula ordinaria de gestién e
ilimitada en el tiempo. Para algunos autores, en estos cascs la Administra-
clén no estd realizando una actividad de fomento, sino, mas bien, una acti-
vidad de prestacién de un servicio pdblico, ya que aunque el servicio no
sea calificable en términos juridicos como servicio piblico, no podemos
olvidar que la Constitucién los define como de responsabilidad pdblica

Internacional sobre Bienestar Social celebrada en Brighton en 1982, en el que indi-
vidualizan las relaciones de los Gobiernos de los distintos paises europeos con las
organizaciones voluntarias que ha sido resumido por A. MANGRANER ¥ M. V. FER-
NANDEZ en “Reflexiones sobre el trabajo social voluntario”, publicado en Documen-
tacion Social N® 53, 1983, pags. 103-104. Quizd por comparacién y como resumen se
puede decir que cuanta mayor sea la implantacién en Espafia de las Organizaciones
socio-voluntarias, menor serd las dependencia de éstas de la financiacidn piiblica.

(104) Cfr. Juan Luis BELTRAN y Ricardo DE LEON, “La cooperacidn entre las
entidades piiblicas ¥ las ONGs: Férmulas juridico-administrativas”, en VARIOS,
Organizaciones voluntarias e intervencion social, op. cit., pags. 156-172. Dan una bre-
ve referencia histérica sobre la denominada accidn concertada de la Administracidn,
recordando, entre otras, la Ley de 28 de diciembre de 1963 por la que se aprueba el
Plan de Desarrollo Econdmico y Social como la primera en la que aparece la figura
de la accién concertada, sit incorporacién a la Ley de Contratos del Estado por Ley
de 17 de Marzo de 1973 o La Ley General de Sanidad de 25 de abril de 1986.
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{(sanidad, determinadas prestaciones sociales...) (103). El concierto es un
acuerdo de voluntades entre las partes por el que se crean relaciones juri-
dicas entre ellas. Es un contrato administrativo en el cual la Administra-
cién estd investida de unas prerrogativas tales como la posibilidad de deci-
sién unilateral sobre la ejecucién del contrato, su interpretacién, su
modificacién y también poderes de direccidn, inspeccion y control (106).
Todo ello lo vemos perfectamente reflejado en la LAVS, en concrete en
su art. 14, que dispone:

“Las Entidades colaboradoras de voluntariado social que reciban ayudas
de la Diputacion General estan obligadas a remitir al Departamento de
Sanidad, Bienestar Social y trabajo, ademds del programa general de
voluntariado social y de los proyectos mencionados en el art.11 de esta ley,
una Memoria justificativa que acredite que las ayudas o subvenciones reci-
bidas para la ejecucidn de un proyecto de voluntariado social han sido des-
tinadas a la finalidad que motivé su concesién”.

Asf como también en el art.6 cuando habla de las competencias de la
Diputacién General:

“Corresponden a la Diputacién General las competencias siguientes en su
dmbito territorial: :

a) Ejercer la actividad inspectora en ¢l marco de la evaluacién y segui-
miento de los servicios sociales,

b) Fijar las condiciones que debe reunir un Proyecto de voluntariado social
para ser calificado como tal, en cumplimiento de lo previsto en la presente
ley y reglamentos que la desarrollen.

&) ()7

Normalmente no es de aplicacion el régimen de adjudicacién previs-
to para los contratos “propios” de gestién de servicios piblicos: el concur-
50 piblico. Por el contrario el medio de concertacién ordinario es el
acuerdo directo con la parte interesada, sin publicidad alguna al respecto.

(105) Juan Luis BELTRAN y Ricardo DE LEON, “La cooperacidn entre las Entida-
des Priblicas y las ONGs: formulas jurfdico-administrativas”, op. cit., pags. 166-167.

(106) Es significativo el Convenio-marco suscrito entre {a Cruz Roja Espafiola y
el M® de Asuntos Sociales por Resolucién de 17 de Febrero de 1987 (BOE de 10 de
marzo) por el que se dispone que “El Ministerio de Asuntos Sociales y la Cruz Roja
Espaifiola establecerdn de mutio acuerdo y con cardcter anual, los programas anua-
les de actividades de solidaridad y bienestar social de &mbito estatal y de otras dreas
competencia del Departamento, y se desarrollarin con la ayuda técnica y econdmica
del Ministerio de AA.8S., en los términos y condiciones que se expresan en el pre-
sente Convenio-marco.”
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Se rompe asi uno de los principios tradicionales de la contratacidn de los
entes publicos para procurar la libre concurrencia y-la eleccién por la
Administracién de la oferta mas adecuada. Quizd hubiera sido por ello
deseable que la Diputacién General de Aragén se hubiera comprometido
a publicar un catdlogo de la ayudas presupuestadas en esta materia,
medianamente perfiladas, al que hubieran podido tener acceso las Entida-
des colaboradoras en voluntariado social, del mismo modo que se ha com-
prometido a publicar un Catdlogo compuesto por la oferta contenida en
los diferentes programas de voluntariado social en el dmbito de la Comu-
nidad auténoma aragonesa.

En cuanto a los recursos econdmicos, en concreto, dice la Disposi-
cidn Adicional Quinta:

“La Diputacién General para la puesta en practica de la presente Ley,
dentro de sus posibilidades financieras, habilitard una dotacién especifica
en los presupuestos anuales.”

El Proyecto de Presupuestos de la Comunidad Auténoma Aragonesa
para el ejercicio 1994, dentro de la Seccién Bienestar Social v Trabajo,
Servicio Direccion General de Bienestar Social, denominacién Prestacio-
nes Asistenciales y Servicios Sociales, destina un volumen de 180 millones
mds 2773 millones de pesetas a Instituciones sin 4nimo de lucro (107). Al
no especificarse en otro apunte debemos pensar que aqui se incluyen las
ayudas y subvenciones para el voluntariado, puesto que dentro de los
objetivos y actividades que se exponen en ese mismo Provecto se recoge
el de “favorecer el desarrollo de las actividades de las entidades de volun-
tariado”, Por un lado, habrd que esperar al texto definitivo para poder
saber qué monto se destina a esta finalidad. Pero ademds, ;cémo cumplir
lo dispuesto en la ley, para poder conceder una ayuda econdémica a una
entidad colaboradora de voluntariado social, si para ello hace falta que
esté inscrita en un Registro que no ge ha creado? {108).

(1(57) En el listado de lineas de transferencias 1994 por programas, Seccidn 18,
Servicio 02, Programa 313.1.

{108) En el mes de Febrero la Comisidn de Cultura del Ayuntamiento de Zara-
goza aprobd el Plan Local de Apoyo y Fomento del Voluntariado Social. Segin este
plan, se creard un Registro piiblico de Entidades gue tendrdn representacion en el
Consejo Local de Bienestar Social; asimismo, se prevé la creacion del Consejo Local
de Voluntariado Social como 6rgano encargado de promocionar y evaluar las activi-
dades del voluntariado en la ciudad de Zaragoza; jqué relacién tendrd ese registro
con el previsto en la LAVS?, ¢y para cudndo el desarrollo reglamentario que coordi-
ne y homogeneice la actuacién del voluntariado en las tres provincias aragonesas a
todos los efectos previstos en la ley?.

262

YOLUNTARIADQ Y DERECHO

De todos modos tendremos que esperar al desarrollo reglamentario
de la ley, para lo cual se ha facultado a la Diputacién General ¢n la D. F.
Primera de la Ley para ver de qué modo se articulan estas ayudas. Es de
destacar, como ya se apunté con anterioridad, que en el Debate del Dicta-
men de la Comisidn celebrado en las Cortes de Aragén, se llamo la aten-
cidn sobre el hecho de que esta parte dedicada a la regulacién de las ayu-
das econémicas fuera la mas desarrollada de toda la ley, teniendo en
cuenta que es un texto breve que cuenta tan sélo con 16 articulos109.
Pero, a su vez, no se puede obviar que son compromisos de future y sin
concretar de la Diputacién General y que mds de aiio v medio después de
1a promulgacién de la ley 1o se ha publicado el Reglamento (o reglamen-
tos -art. 6.1b-) de desarrollo de esta ley, siendo que éste estd llamado a
abordar, precisamente, los sistemas y mecanismos de fomento, junto con
el Catdlogo de ofertas de programas de voluntariado social, y también,
entre otras muchas cuestiones, la creacidn, composicién, funciones y pro-
cedimiento de la prevista Comision de Seguimiento, andlisis v evalaacidn.

Respecto a la mencionada Comisién de seguimiento, andlisis y eva-
luacion (art.16.1), que se prevé se constituya en el seno del Consejo Ara-
gonés de Bienestar Social, se propuso en el Debate de Cortes su supresion
por innecesaria, puesto que para articular la participacidén colectiva y
lograr el mantenimiento de comunicacién periédica con asociaciones y
organizaciones de voluntarios, es suficiente lo dispuesto en el art.33 de la
LOAS, que es el que dispone la creacidn, precisamente, del mencionado
Consejo:

“Se crea el Consejo Aragonés de Bienestar Social, encargado de encauzar
la participacién ciudadana en fas tareas de la accidn social. Tendra cardcter
consultivo y estard adscrito al Consejero competente en la materia”.

En €l estardn representadas, entre otras, las instituciones y asociacio-
nes que desarrollen su actividad en el campo de la accién social, el Conse-
jo de la Juventud de Aragon, las asociaciones y organizaciones profesio-
nales que trabajen en el campo de los servicios sociales y los Consejos de
Bienestar Social locales y comarcales que estdn también previstos en la
LOAS. Ademais, el Consejo Aragonés de Bienestar Social podrd recabar
la asistencia de cuantas personas, instituciones vy asociactones considere
oportunas cuando se trate de aspectos que les afecten directamente.
Pudiera parecer innecesaria la creacién de una Comisién de seguimiento
especifica para el voluntariado, aungque en la practica puede no implicar

(109) Diario de sesiones de las Cories de Aragon, N° 33, pag. 987.
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duplicidad de esfuerzos materiales ni personales dependiendo del modo
de trabajo que se desarrolle en la prictica (110). Por dltimo es preciso
afiadir que la ley lanza una mirada al exterior y dispone:

“La Diputacién General podrd adoptar medidas de apeyo a programas de
cooperacién estatal o internacional en el 4mbito de actnacion definido por
Ia ley, siempre y cuando se disefien y ¢jecuten por Entidades aragonesas,
los cooperantes sean mayoritariamente aragoneses, o s¢ trate de actuacio-
nes convenidas con otras Comunidades Auténomas © con la Administra-
cion General del Estado para su desarrollo comtin.” (ID.A. 1%)

“Asimismo, la Diputacién Geuneral potenciard y fomentard la participacion
de las Entidades de voluntariado que desarrollen sus actividades en el
territorio de la Comunidad Auténoma de Aragdn en programas o proyec-
tos de 4mbito nacional o internacicnal.” (art.15.2)

Indndablemente es una formulacién timida y muy amplia, que reque-
rird de instrumentos y mecanismas concretos de articulacion, pero sin
duda es también un paso adelante en el que debe ser un un largo camino
por recorrer en el campo de la solidaridad internacional. Serdn dos los
ambitos en los que cabe y es deseable la colaboracién, uno en Europa y
otro a nivel mundial. El gran mensaje que se lanza desde el que podria-
mos llamar “voluntariado internacional” es que la cooperacién interna-
cional facilita recursos econémicos, materiales y humanos a aquellos pai-
ses mas necesitados, y que la verdadera meta es aquella en la que se
elimine cualquier dependencia y se favorezca la plena soberania de todos
los paises (111). Y ello teniendo en cnenta que el voluntariado es un ins-
trumento valioso, pero no el Gnico y 2 lo mejor no el fundamental, puesto
que hace falta desarrollar una politica organizada nacional e internacio-
nalmente. El voluntariado es s6lo parte de la “cooperacién al desarrollo”,
pero es importante que aun en pequefia medida, esté presente en dicha
cooperacidn el voluntariado aragonés (112).

(110) Puede ser dtil hacer referencia a que el Decreto 160487 de 20 de Diciembre,
a propuesta de la entonces Conseferfa de Sanidad, Bienestar Social y Trabajo, la Dipu-
tacién General reguld la composicién y funcionamiento del Consejo Aragonés de Bie-
nestar Social. Ver art. 39 LOAS y el Predmbulo del Decreto 160/87 de 20 de octubre.

(111) Es lo que se denomina el N.O.E.I. o Nuevo Orden Econémico Internacional.

(112} Cir. COORDINADORA DE ONGS PARA EL DESARROLLO, Voluntariado y Coo-
peracion al desarrollo, Cuaderno de 1a Plataforma N° 11, Madrid, PPVE, 199). En
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A MODO DE CONCLUSIONES

Debemos comenzar (o terminar) diciendo que el voluntariado no es,
en todo caso, un fendmeno neutro porque conlleva una gran carga ideaold-
gica y antropoldgica, porque sufre ¢l conflicto de la propia realidad, en
suma porque ha de tomar opciones. El voluntariado inicia y empuja el
cambio social, moviliza energfas sociales, estimula valores de convivencia,
de solidaridad, compromiso y participacidn. Muchas veces es un mediador
entre los individuos y el Estado y se encuentra con la Administracidn
publica porque muchas veces es también un instrumento de control del
poder publico; el voluntariado, por otro lado, no es ni debe ser un brazo
de la Administracién Central o Local, ni su sustituto. Por tanto, el princi-
pic que debe regular las relactones entre las administraciones v la accién
voluntaria es, como sefialdbamos antes, ¢l principio de la complementarie-
dad. Uno de [os retos serd el de como articularia y c6mo lograr la coordi-
nacién entre las distintas administraciones entre si y con las diversas aso-
claciones y entidades de voluntarios, sobre todo en el 4mbito local, en
cada Comnnidad concreta, para lograr resultados y ser medianamente efi-
caces a medio plazo. Todo eflo en una sociedad en la que sus miembros
pasan de ser clientes a ser cindadanos que se responsabilizan en la gestion
de sus propios problemas. Respecto a esto, M. Marchioni dice: “Las apor-
taciones voluntarias de los miembros de la comunidad van estrechamente
relacionadas al concepto de cambio cualitativo de la sociedad.”

Quizas por eso para algunos autores, como Garcia Roca, ya no se
trata de anunciar la crisis del Estado del Bienestar, sino de advertir que
hemos entrado en un nuevo ciclo, el que él llama ciclo de la compactacion,
en contraposicién al ciclo de esa dltima década que puede identificarse
como un “ciclo expansivo”. Ahora se trata de estabilizar el cambio y las
transformaciones que han tenido lugar. Para ello se intenta dotar a los
recursos sociales de consistencia y estabilidad, de construir un sistema de
Servicios Sociales :

dicho trabajo se analiza la situacidn de los voluntarios en Buropa y se apunta la
necesidad de una mayor cooperacién y conocimiento entre 1os voluntarics europeos.
Las ONGs espaiiolas estdn asociadas a la Coordinadora de Organizaciones no
Gubernamentales para el Pesarrollo que elabord precisamente este cuaderno den-
tro de 1a cual existe un grupo de trabajo dedicado al voluntariado.

Ver también el articulo de Jordi ESTIVILL, “La articulacién asociativa voluntaria
en la Comunidad Econdmica Europea”, en VaRr10s, Coordinacion de la Accidn
Voluntaria, Madrid, Acebo, 1991, pdgs. 95-103, en ¢l que analiza la articulacién aso-
ciativa de tipo voluntario que actda en el campo social en el seno de la Comunidad
Europea como fendmeno reciente, (a partir de la década de los 80), v complejo.
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“Se entiende por ello ordenar los recursos y las prestaciones estableciendo
una arquitectura que racionalice el uso de los mismos (...). De este modo,
se jerarquizan las respuestas en funcidn de las necesidades y se posibilita la
racionalizacién de la demanda.” (113).

Se debe consolidar y ordenar la descentralizacién que se inicié con
las transferencias de competencias a las Comnnidades Anténomas y con
la potenciacion de los Municipios. Hay que planificar y evitar la disper-
$i6n, y qnizd sea recomendable la centralizacién de los aspectos macroes-
tructurales y una descentralizacién de los aspectos locales, la gestién de lo
cotidiano. Las tendencias actnales de las politicas sociales exigen la cen-
tralizacién de los aspectos macroestructurales y una radical descentraliza-
cidn de los aspectos locales, la profundizacion en [a municipalizacién de la
gestion de la Ateuncidén Primaria v la comarcalizacion de los Servicios
Especializados. La planificacién deberd evitar que los Ayuntamientos y
las asociaciones funcionen como merocs gjecntores de las Administracio-
nes, como islotes desvinculados del resto de la Comunidad.

La Administracién Piiblica debe estimualar las iniciativas sociales sin
dnimo de lncro, debe fomentar los movimientos sociales, 1as instituciones
solidarias y el voluntariado. Y una de las formas de hacerlo es mediante
los adecnados y suficientes instrumentos juridicos; y aun cuando haya
voces criticas al respecto, uno de los instrnmentos a su alcance, es la pro-
mulgacién de una Ley del Voluntariado Social. El primer reconocimiento
legal del voluntariado gue se ha llevado a cabo en nuestro pafs ha sido a
través de la ley aragonesa. Una ley, sin embargo, que no ha sido desarro-
llada afio y medio después de su promalgacién. Ello refleja un reconoci-
miento teérico que no se manifiesta en la préctica, y no podemos olvidar
que la accién futura del voluntariado se verd afectada sin dnda por la
intervencion del Estado y de las Comunidades Auténomas. Ademds, sien-
do Aragén la primera Comunidad Anténoma que ba promulgado nna ley
del voluntariado habri que esperar también al desarrollo de nna normati-
va en el resto de las Comunidades Auténomas (o de la Administracién
Central) lo suficientemente clara, valorativa y estimulativa (114). La difi-
cultad afiadida se encuentra en el juego de trasferencias y competencias,
que dificilmente permitird nna regulacion estatal y uniforme del fenéme-

(113) Joaguin Garcia Roca, Piblico y privado en la accién social, op. cit., en su
capitulo VIII titulado: “Del ciclo expansivo al ciclo de la compactacién”, pags. 127-
144,

(114) Coma Ie ha seguido la Comunidad de Madrid con la ya anteriormente cita-
da Ley 3/1994.
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no del voluntariado; i siquiera es esperable la elaboracion de nn Estatnto
comtin para el volantario social, sino que se deja en manos de las diferen-
tes Comunidades Anténomas. También deberemos analizar el contenido
concreto del reglamento/s que, en nn fnturo, esperemos que no may leja-
no, desarrollen la ley 9/92,
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ANEXOS

ANEXO I: BIBLIOGRAFIA Y DOCUMENTA CION BASICA
SOBRE EL VOLUNTARIADO

1- BIBLIOGRAFIA (115)

AA NV Los servicios sociales... a lo claro, Madrid, Ed. Popular, 1985.

AAVV. Conferencia Nacional sobre Voluntariado, Madrid, Cruz Roja
Espafiola, 1986.

AAVV.: “Voluntarios como recarso de apoyo a los servicios sociales,
Notas para nna lectura”, en Revista de Trevall Social N° 111 (1988).

AAVV.: Organizaciones voluntarias e intervencion social (estudio aplica-
do al campo de las toxicomanias), Madrid, Acebo, 1989.

AAVV.: El voluntariado en la accién sociocultural, Madrid, Ed. Popular,
1990.

AAVV.: Coordinacién de la accion voluntaria, Madrid, Acebo, 1991.
AANVV.: El voluntariado, Madrid, Ed. Popular, 1993.

AGNOLETTO, V.: “Il voluntariato: Nuoe identita e bisogni”, en If tetio
142-143 (1987).

ALFARO, M? Elena: La formacién del voluntariado social, Cuadernos de
la Plataforma N° 4, Madrid, Plataforma para la Promocién del
Voluntariado (PPVE), 1990.

ALMANSA PASTOR, José Manuel; GARCIA MINET, José Ignacio: Aspec-

tos juridicos del voluntariado, Barcelona, Secretariado de Cruz Roja,
1982.

ANDER-EGG, Ezequiel: Diccionario del Trabajo Social, Barcelona, Nova
Terra, 1977.

(115) Incluimos sélo aquellos textos que se refieren expresamente de forma
importante al voluntariado. Una referencia mas exhaustiva tendrfa que incluir dife-
rentes llamadas relativas a cuestiones basicas relacionadas con este tema, como son
la organizacién de los servicios sociales, las férmulas de trabajo y participacién
social, o las reflexiones sobre el Estado del Bienestar, entre otras.
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ANGULO-NAVARRO: “Los movimientos sociales v comunitarios ante el
Bienestar Social, en Documentacién Social N° 71 (1988).

ARAGONES, Fernando; ALVAREZ, Ana; MARTIN LAGO, Angeles:

Voluntariado Social. Apuntes y propuestas, Madrid, Ed. Popular,
1986,

ARDIGO, A: Le Voluntariat: vers une societé a trois dimensions, Florencia,
1981.

ASCOLL, Ugo: “Estado de bienestar y accién voluntaria”, en Revista espa-
fiola de investigaciones socioldgicas N° 37/38.

- “Voluntariado organizado y sistema piiblico de Welfare: Potencialidad y
limites de una cooperacién”, en Documentacién social N° 71 (1988).

BERISTAIN, Antonio: “Los voluntarios foera, dentro y contra la cércel”,
en Sal Terrae tomao 77, 1989/6.

- “Voluntariado en las cdrceles. Propuesta de asociacién con dimension
religiosa para trabajar en el laberinto penitenciario”, en 1d, De Leyes
Penales y de Dios Legislador, Madrid, Edersa, 1990.

BERNARDO CORRAL, Francisco: El voluntariado en el mundo y en Espa-
fia, Madrid, Cronz Roja espafiola, 1985.

- “Voluntariado y comunidad”, en Coordinadora aragonesa de volontaria-
do, Dossier n°® 1, septiembre 1990.

- Voluntariado y Centros de Servicios Sociales, Madrid, Siglo XX1, 1991,

BERNARDO CORRAL, F.; RENES, V.: Materiales para un glosario sobre
Bienestar Social, Madrid, Caritas/CEBS, 1986.

CABELLO, Rosa M* El voluntariado, una primera aproximacion, Madrid,
Institnto de Estndios Laborales, Ministerio de Trabajo vy Seguridad
Social, 1981.

CALO, Juan Ramén: Qué es ser voluntario, Cuadernos de la Plataforma
N° 2, Madrid, PPVE, 1990.

CARITAS: El voluntariado en Cdritas. Cnadernos bdsicos para el trabajo
en Cdritas N° 11 (1990).

- El voluntariado social {curso bdsico}: materiales de formacion, Madrid,
Céritas espafiola, 1990.

CASADO, Demetrio: “Accién voluntaria y responsabilidad politica”, en
Documentacion Social N° 80 (1990).
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- Cambio de las instituciones de Bienestar Social, Madrid, Marsiega, 1981,

- “Los servicios Sociales en el estado de las Autonomias. Cuestiones de

aplicacién”, en Varios, Aplicacion de las Leyes de Servicios Sociales,
Madrid, Ed. Acebo, 1987,

- Introduccion a los Servicios Sociales, Madrid, Ed. Acebo, 1991,

- “Cances para la solidaridad social y bases de la subsidiariedad”, en Jnan
Maria Laboa (ed.), Solidaridad y subsidiariedad en la sociedad espa-
fiola, Ed. Universidad Pontificia de Comillas, Madrid, 1993,

COHEN, Natham E.: El ciudadano voluntario en la accién social, Alicante,
Ed. Humanitas, 1970.

COLECTIVO 10E: “Participacién cindadana y volantariado social”, en
Documentacion Social N° 80 (1990).

COORDINADORA DE ONGs PARA EL DESARROLLO: Voluntariado y coo-

peracion al desarrollo, Cnadernos de la Plataforma N°® 11, Madrid,
PFPVE, 1990.

COTTURRI, G.: “Voluntariato e crisi dello stato sociale”, en Democrazia e
Diritto N° 4 (1982).

CRUZ ROJA: Resurmen del I Encuentro Mundial de Voluntariado, México,
1983.

- Programas de voluntariado en el campo de Bienestar Social, Madrid,
Crnz Roja Espaiiola, 1987.

- Conferencia nacional sobre el voluntariado social, Madrid, 1987.

DOMINGUEZ BONEZ, Luis: “Voluntariado y responsabilidades priblicas”,
en Noticias Obreras, Febrero, 1994.

ECHARREN, Ramén: “El voluntariado Social: avisos para creyentes”, en
Sal Terrae tomo 77, 1989/6.

ESPINOZA VERGARA, Mario: Teoria y prdctica del servicio voluntario,
Buenos Aires, Humanitas, 1982,

FERNANDEZ, Olga; ALFARO, M? Elena: “El ancho mundo del voluntaria-
do”, en Sal Terrae tomo 77, 1989/6.

FERNANDEZ PAMPILLON, Angel: Cuestiones juridicas del voluntariado,
Madrid, Cnadernos de la Plataforma N° 10, Madrid, PPVE, 1990.

- El voluntariado: Reconocimiento y marco juridico, Madrid, Cruz Roja,
1989.
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- “Prestacién de servicios: Modalidades contractuales y obligatorias:
Voluntariado”, en Documentacion Social N° 64 (1986).

FURRTES, Gloria: “Voluntarios: Anénimos artistas”, en Alandar 64 (ene-
ro 1990).

GARCES SANAGUSTIN, Angel: La accidn social: Delimitacion conceptual
v régimen juridico, Zaragoza, Ed. I).G.A. 1988.

GARCIA INDA, Andrés y CASARES VILLANUEVA, M® Lnisa: “La cons-
truccién joridica del voluntariado social”, en Revista de Fomento
Social N° 49 (1994).
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