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Recientemente se ha aprobado en el Parlamento nacional la Ley del
Voluntariado. En ese contexto de juridificacion de la realidad social que
constituye el voluntariado se sitia este estudio. En el mismo se realizan unas
interesantisimas reflexiones sobre el fenémeno sociojuridico que supone la
construccién normativa o el reconocimiento legal del voluntariado social. El
autor mds que referirse al contenido concreto de la normativa, analiza la
forma en que el derecho aborda esta realidad y las condiciones sociales y
politicas que lo justifican y explican. Asimismo se aportan algunas ideas con
el fin de conseguir una mejor comprension de lasimplicaciones practicas que
tiene la construccién juridica que del voluntariado se esta operando a través
de la normativa estatal o autonémica.

Andrés GARCIA INDA (%)

(*) Profesor ayudante de Filosoffa del Derecho, Moral y Politica en la Universidad de
Zaragoza.
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Un proyecto de ley de voluntariado

Estos apuntes son en cierta manera una continuacién de otro comentario que
hace algo mds de un afio publicamos con el titulo de La construccion juridica
del voluntariado social (Garcia Inda y Casares, 1994). En aquel momento se
trataba de reflexionar muy bésicamente sobre algunas implicaciones de la
regulacion juridica del fenémeno social del voluntariado, y concretamente de los
efectosinsirumentales y simbélicos de una normativa de ese tipo, a propositode
laley aragonesa9/1992, de 7 de octubre, del Voluntariado Social. En este caso,
quisiéramos prolongar aquellas reflexiones, un pocomisdetenidamente, con el
pretexto (en un doble sentido de la palabra: como motive o excusa y como
justificacién o fundamento previoal texto) del Proyecto de Ley del Voluntariado
que anivel nacional elabor6 en julio de 1995 el Ministerio de Asuntos Sociales
y s¢ encuentra actualmente en tramitacién parlamentaria (1}.Y no tanto, como
enaquella ocasion, parallevar a cabo un analisis técnico-dogmaticode laposible
regulacién administrativa del voluntariado, cuanto para tratar de advertir
algunos rasgos del contexto sociojuridico y politico en el que dicha normativa
tiene lugar, para asi poderla comprender, esto es criticar, lo que no quiere decir
ni justificar ni condenar (Scholz, 1985: 435). Insistamos por eso, en primer
lugar, que nuestras reflexiones no apuntan al fenémeno social del voluntariado
considerado como tal, sino al fenémeno socio-juridico que supone la construc-
cién normativa oel “reconocimiento” le galde ese fenémeno social. Y en segundo
lugar, como acabamos de sefialar, que mas que al contenido de la normativa,
sobrela que haremos algunas inevitables consideraciones, queremos referirnos
alaforma en la que el derecho aborda csta realidad y alas condiciones sociales
y politicas que lo justifican o, mejor dicho, lo explican.

Sinolvidarque, seguramente, lomas importante de las diversas disposiciones
existentes sobre el voluntariado estd en los matices y en las diferencias que
mantienen entre ellas, ¢l Proyecto de Ley elaborado por el Ministerio de Asuntos
Sociales, y actualmente en tramitacion, es similar, a grandes rasgos, al resto de

(1) Recientemente ha sido aprobadaa Ley def Voluntariado. Aunque el autor se refiere, dada
la fecha de elaboracion del trabajo, stempre al Proyecto de Ley, ias reflexiones que se realizan
siguen teniendo plena virtualidad ya que el andlisis no se detiene en la normativa concreta que
se recogia en el proyecto, sino en a forma en que la realidad social del voluntariado es abordada
por ¢l Derecho. Nota de] Consejo de Redaceidn.




las normativas que sobre este punto han desarrollado diversas Comunidades
Autonomas. El texto del Proyecto elaborado por el Ministerio de Asuntos
Sociales lleva fecha de 28 de julio de 1995 (2).

'Todas esas disposiciones, a pesar, como decimos, de diferencias muy resefiables,
se desarrollan a partir de un mismo esquema basico que gira alrededor de tres
agentes concretos: ¢l voluntario como persona fisica que lleva a cabo su accién
voluntaria de acuerdo a unos principios establecidos en la ley y al que se
atribuyen una serie de derechos y obligaciones en esa actividad; la entidad de
voluntariado, como la persona juridica en la que se desarrolla 1a actividad,
también de acuerdo a unos principios basicos, sujeta a diversas condiciones y
procedimientos para su reconocimiento como tal entidad de voluntariado; y 1a
administracion como instancia a la que corresponde reconocer esa realidad a
través de la ley para garantizar su libre desarrollo y participacion, asi como,
fundamentalmente, fomentar y promover el voluntariado a través de medidas
que, normalmente, las normativas sobre este fenémeno dejan a un futuro
desarrollo reglamentario. Las diferencias en cuanto a la comprension adminis-
trativa concreta que las diversas normativas hacen sobre esos tres aspectos
basicos no son pocas. Sin embargo, generalizando y tratando asi de abarcar la
finalidad de todas ellas, podriamos definir juridicamente el voluntariado como
aquella actividad de cardcter gratuito desarrollada libremente por personas
fisicas en el contexto de una entidad de voluntariado o con arreglo a
programas de voluntariado que han sido reconocidos administrativamente

(2) Respecto al resto de disposiciones existentes, ademés de la Ley de la Comunidad
Auténoma de Aragdn, ya mencionada, cabria citar aqui otras normativas autonémicas: Asiialey
‘de {a Comunidad de Madrid 2/1994, de 19 de mayo, del Voluntariado Social; el Decreto de Ja
Comunidad Autdnoma de La Riojo 67/1994, de 2 de diciembre, por el que se regula el
Voluntariado Social; los Decretos de la Comunidad de Castilla y Ledn 12/1995, de 19 de enero
y 47/1995, de 9 de marzo; el Decreto 10/1995, de 21 de febrero de regulacion de fos Expertos
Voluntarios Extremedios; la ley 4/1995 de 16 de marzo del Voluntariado de Castilla-1L.a Mancha
y €l Decreto 45/1993 de 20 de abril por el que se regula el Voluntariade en la Comunidad
Auténoma Andaluza. De laley aragonesa cabe citar el estudio de M* Luisa Casares Villanueva,
1994; ademas de ese trabajo, otros ya habian prestado atencidn al fendémeno del voluntariado
desde el punto de vista juridico y aunque anteriores a ias normativas autondmicas actualmente
existentes, son sin embargo dtiles como referencia para la reflexion sobre la caracterizacion
juridica del voluntariado; cfr., entre otros posibles: Almansa, 1983; Garcfa Ninet, 1983;
Fernéndez Pampillon, 1989 y 1990; Muriilo, 1991; Benito, 1991 y Aznar, 1991.
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como tales, y que se lleva a cabo de acuerdo a unos principios de solidaridad,
complementariedad, gratuidad, autonomia, y participacion.

En principio las normativas autonémicas se refieren fundamentalmente o
sobre todo al voluntariado social, esto es, ala prestacion voluntaria de servicios
en el marco de la accién social. Sin embargo, el reciente Proyecto de Ley ha
querido ser més extensivoeneste aspectoy trata de superar lo que segiin é1 supone
un “conceptorestringido de voluntariado, asimilado con frecuenciaalo puramen-
te asistencial, para dar cabida también al resto de imbitos en los que la
participacion ciudadana es igualmente valiosa y necesario complemento de la
actividad piblica”, tal como expresa el primer objetivo de 1a introduccidn al
Proyecto (aunque quizés esa asimilacién a lo asistencial implica m4s bien una
visidn excesivamente restringida, por parte de quien elabora el Proyecto, delo que
es laaccion social). De ahi que su futuro o posible articulo 3 se refiera alasiempre
ambigua denominacién de “actividades de interés general” para definir al
voluntariado,

Tampoco hay que olvidar que la regulacion del voluntariado es competencia
de las diferentes comunidades autdénomas, en su territorio, segin el esquema
constitucional. El1 Proyectode Ley noes ajeno adicha problematicay de ahi que
limite su dmbito de aplicacion “alos voluntarios que participen en programas de
dmbito estatal o supraautondmico, asf como a las correspondientes organizacio-
nes en cuanto desarrollen dichos programas” y “alos voluntarios y organizacio-
nes que participen en programas que desarrollen actividades de competencia
exclusiva estatal” (art. 2 del Proyecto). Ello, sin embargo, no elimina muchas
cuestiones importantes. Por ejemplo: ;disfrutardn quienes desarrollen activida-
des de voluntariado en programas autonémicos de los beneficios o incentivos que
puedasuponerla futura Ley?; beneficios que pueden consistir, segiinel Proyecto
de Ley en “bonificaciones o reducciones en el uso de transportes piblicos
estatales, asfcomolaentradaa museos gestionados porla administracion general
del estado, y cualesquiera otros beneficios que reglamentariamente puedan
establecerse como medida dé fomento” (art. 14 del Proyecto); o mas importante
todavia, el reconocimiento del tiempo prestado como voluntario a efectos del
servicio militar, o para convalidar la prestacion social sustitutoria (art. 15 de]
Proyecto). (No puede suponer lo contrario, al fin y al cabo, una forma de
competenciaentre actividades voluntarias formalmente reconocidas como tales,
aunque a través de disposiciones diferentes, a elegir a ver cual reline mayores
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beneficios practicos aquienes la desarrollen, independientemente de suinterésen
cuanto al desarrollo de programas sociales o de dinamizacidn de la cornunidad?.
.Y cémo conjugar realmente ¢l Aambito de aplicacion segln la naturaleza del
programa de voluntariado (estatal o supraautonémico) que propone el Proyecto
de Ley, con el ambito de aplicacion territorial que proponen las normativas
autonOmicas, independientemente del lugar donde radique la sede social o la
titularidad de la organizacion (tal comoestablece, por ejemplo, el art. 3delaley
madrilefia)?. Son solo algunas preguntas posibles, que sera preciso hacerse sin
duda para evitar que entren en conflicto normativas distintas que, por el contrario,
se supone que deben complementarse eficazmente.

Pero vayamos mas directamente a analizar cuél es el sustrato que sirve de
legitimacion al Proyecto de Ley, tal como el mismo Proyecto lo enuncia, y que
por lo demds es el mismo que sirve de justificacion al resto de las normativas
desarrolladas a nivel antondmico en esta materia. Fl Proyecto de Ley comienza
la exposicion de motivos que hace las veces de introduccidn con las siguientes
palabras:

“Enelmoderno Estado Social de Derecho la satisfaccionde los intereses
generales ha dejado de ser responsabilidad exclusiva del Estado para
convertirse en una tarea compartida entre Estado y sociedad.

Altiempo que es una realidad indiscutible que el Estado no puede cubrir
todos los campos de actuacién social, los ciudadanos reclaman un papel
cada vez mds activo en la solucién de los problemas que les afectan.”

Y un poco mas adelante anade:

“La accién voluntaria se ha convertido hoy dia en uno de los instrumen-
tos bdsicos de actuacion de la sociedad civil en el dmbito social y, como
consecuencia de ello, reclama un papel mds activo que se traduce en la
exigenciade mayor participaciéneneldisefioyejecucionde las politicas
publicas sociales.”

Es dificil poneren entredicho tales afirmaciones. Tampoconosotros las vamos

acuestionar. Sin embargo, s que es posible tratar de indagar un poco mds a partir
delas mismas: intentar desprenderalgunas de las capas en que consisten. O tratar
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de reconstruir, con la ayuda de otros autores, algunas de las condiciones sociales,
politicas e ideolégicas que conllevan dichas afirmaciones. Y de las transforma-
ciones que han supuesto en el campo juridico para que se produzcan normativas
como la que propone el Proyecto o como las que han llevado a cabo diferentes
comunidades auténomas. Ahf radica, entre otras cosas, la diferencia de este
voluntariadode finde siglo que se ha convertidoen una especie de piedra filosofal
en la politica social, respecto a otras formas o férmulas de actividad altruista,
desinteresada o voluntaria, que podriamos citar como antecedentes histGricos de
laque nosocupa. Sonesas transformaciones, ademads, las que permiten compren-
der ia construccién juridica del voluntariado m4s allid de como una suerte de
simple respuesta institucional, para no perderse el tren de un fendmeno social
aparentemente de moda e indudablemente en boga.

Entre desregulacién y re-regulacion: El voluntariado v el derecho en el
Estado social

Las diferentes normativas del voluntariado conciben el mismo desde el
principio de complementariedad cutre los diversos espacios y agentes sociales.
Esa complementariedad implica, por un lado, el intento de superar la dicotomia
entre lo publico y lo privado como alternativas tajantes y excluyentes en la
construccién de Ia realidad social ¥, por otro, la superaci6n también de Ia
dicotomia entre Estado y sociedad civil. Se apuesta asf, para la comprensidn de
la realidad social, por una reoria pluralista (para unos tripartita, para otros
Cuatripartita) para la que existen difcrentes agentesy espacios socioecondmicos
(Estado, mercado, tercer sector o agentes primarios, etc.) que convergen en la
satisfaccion de las necesidades sociales y operan con diversas l6gicas. Y se
entiende que lalectura de larelacion entre los mismosen el terreno de las politicas
sociales no ha de hacerse en términos de subsidiariedad o exclusién sino en
t€rminos de complementariedad, (Cft., porejemplo, al respecto: Johnson, 1990;
Garcia Roca, 1992 y 1994; Ascoli, 1987 y 1988; Casado, 1989 y 1993, entre
muchas ofras referencias posibles).

Concretamente, el Proyecto habla de la satisfaccién de los intereses generales
como “una tarea compartida entre Estado y sociedad”. Y si esa tarea ha pasado
de concebirse como una responsabilidad exclusiva del Estado, 2 convertirse en
larea compartida es ademas debido a dos razones importantes. Por un lado, Ia
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impotencia o la crisis de la 16gica del Estado en su ilusion por asumir totalmenie
el bienestar social: “es una realidad indiscutible —dice el Proyecto-— que el
Estado no puede cubrir todos los campos de actuacion social”. Por otro lado,
oen ¢l envés de esa quiebra, lo que se cree encontrar es una reemergencia de la
sociedad civil frente al monopotio del Estado y una demanda de mayor partici-
pacion desde espacios o 16gicas ajenas o por lomenos no plenamente identificadas
con el poder institucional; o como dice ¢l Proyecto: “los ciudadanos reclaman
un papel cada vez mds activo en la solucién de los problemas que les afectan”
y “la accion voluntaria se ha convertido hoy dia en uno de los instrumentos
bdsicos de actuacion de la sociedad civil en el dmbito social”.

Como punto de partida, sin embargo, deberiamos tener en cuenta la ambigua
utilizacion que hacemos de términos como Estado o sociedad civil, como siestos
denominaran a agerites sociales (colectivos) mis que a espacios sociales en los
que, de acuerdo a lbgicas diversas, diferentes agenies sociales (poderes
institucionales, ciudadanos, movimientos sociales, etc.) llevan a cabo el juego
social. Asf el Estado, o lo que llamamos sociedad civil, mds que agenies
concretos, son espacios sociales, o con palabras de Bourdieu, campos sociales,
en los que se desarrollan las diversas préacticas sociales de acuerdo a formas de
racionalidad especificas (Bourdieu, 1994: 99 y ss.; Garcia Inda, 1995).

: Crisis del] Estado?

Laprimerareferencia, porlotanto, enlaque parecen encontrar st justificacion
el auge del voluntariado come forma de accion y participacién social, y la
consiguiente necesidad de una regulacion juridica que le sirva de soporte y
fomento, estriba en la crisis de legitimacion del Estado en el desarrollo del
bienestar social. Desde el punto de vista econémico sobre todo, el modelo
keynesiano en el que se apoyaba el Estado del bienestar parece haber entradoen
quiebra, y se hace dificil (o imposible seglin algunos) seguir manteniendo el
sistema de redistribucion de las prestaciones sociales de acuerdo a la situacion
econémica. Por ejemplo: “antes de la primera crisis en 1974 trabajaban en
Espafia en una situaciénde practico pleno empleo 13,3 millones de personas que
sostenfan cémodamente a unos 2 millones de jubilados. Actualmente solo
trabajan 11,5 millones (de los cuales s6lo 8 millones trabajan en el sector
privado), que han de sostener, cada afio con mas dificultad, a 7 millones de
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jubilados. Los niimeros empiezan a no salir” (Pérez de Calleja, 1995: 19).

Paraelmodelokeynesiano, el Estado (y elderecho comoinstrumento suyojera
el mecanismo clave de la regulacion social y politica. Ese modelo empezo a ser
cuestionado desde los aiios setenta y sobre todo en los ochenta, Las transforma-
ciones del modelo keynesiano son particularmente importantes por lo que hace al
mundodel trabajoy, consi guientemente, del derecho del trabajo (Palacio, 1993;
24-28; Preuss, 1988). Un aspecto importante, por lo que toca a nuestro tema, si
tenemos en cuenta que las primeras reflexiones y analisis que se hacen sobre el
voluntariado desde el punto de vista juridico, tienen como modelo de enfoque la
relacién laboral de 1a que tratan de deslindar o diferenciar, precisamente, la
relacién voluntaria. Como dice Garcia Roca, determinadas trayectorias “con-
vierten el voluntariado actual en un subproducto de la crisis laboral” (Garcia
Roca, 1994: 40). :

Esa crisis del modelo estatal de promocion del bienestar social ha servido de
coartada o justificacién para la reaccién neoliberal que argumenta que la
solidaridad es disfuncional para el sistema, y que el Estado no debe interveniren
los procesos econémicos que son patrimonio del libre juego del mercado o de Ia
sociedad civil (identificando a ésta conel mercado). No vamos a detenernos, pues
no es proposito de estas paginas, en el anélisis de las falacias que supone la
reaccion neoliberal (por ejemplo, habria quetener en cuenta que “las posibilida-
desde responder a la cobertura de pensiones y prestaciones sociales no dependen
del nimero de personas que trabajan, sino de Io que estas personas produzcan”;
Zubero, 1995: 9), o en las dimensiones concretas de esa crisis social, politica y
econémica del Estado del bienestar. Lo cierto es que la idea de esa crisis est
presente ennuestra comprension de la realidad social actual y determina nuestros
andlisis y tomas de postura. Para una caracterizacion global del conjunto de esa
crisis, podriamos decir quela flexibilidad aparece como la virtud necesaria frente
alaldgica burocratica estatal (v.g.enelmundo del trabajo) paraeldesarrollo del
capitalismoen las sociedades contemporaneas. Y con ello se impone la necesidad
de mecanismos juridicos y sociales igualmente flexibles. El auge del fenémeno
social del voluntariado, y el interés institucional en su desarrollo mediante la
regulacion juridica del voluntariado también puede leerse en el curso de esas
transformaciones.

En ese contexto, por lo tanto, el voluntariado parece advertirse como una
férmula o mecanismo que sirva de solucién para paliar los efectos de esa crisis,
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en primer lugar, y para resolver la posible ineficacia del Estado o sus responsa-
bilidades en la satisfaccidn del bienestar social. Se cierne, por lo mismo, una
densa sombra de sospecha sobre el voluntariado en cuanto a sus posibilidades de
transformacion, con el riesgo de convertirse en una coartada legitimadora para
el desmantelamiento del Estado del bienestar {(dentro de lo que sea posible
desmantelar). Mas que complementariedad, entonces, el voluntariado correria el
riesgo de serun sustituto a laineficacia o inactividad del Estado (o del mercado)
en determinados campos de la politica social. Es decir, aparece el riesgo de un
“voluntariado tapaagujeros”, como se ha dicho graficamente, que no haria sino
permitir o legitimar el fracaso institucional o la versién liberal; el planteamiento
del voluntariado como alternativa al Estado seriaun ejercicio de desmantelamiento
del Estado social y de bienestar: “cuando el éxito del voluntariado se basa en el
fracaso de los servicios piiblicos, una densa sombra se cierne sobre €1, como si
solo pudiera crecer alli donde el Estado se retira, En estas circunstancias, las
organizaciones voluntarias no s6lo desarrollan funciones econémicas esenciales,
sino que recogen a todos los desilusionados de la actividad politica. Si, hace una
década, el Estado debia resolver todos los problemas, hoy para muchos el
problema es el Estado mismo; en el primer supuesto, el voluntariado era
imposible por exceso de Estado; en el segundo, el voluntariado ¢s una coartada
por falta de Estado. (...) El voluntariado que nace de las cenizas del Estado de
Bienestar v hace de la critica al Estado el centro de su discurso lleva en sus
entrafas una profunda amenaza” (Garcia Roca, 1994: 41-42).

Asi, lajustificacién delaintervencidnjuridica en el voluntariado se encuentra
en el ambiguodiscurso generado en torno a la crisis del modelo del Estado social
y del bienestar. Sin embargo, se hace necesaria una precision en este punto. Es
conveniente distinguir teGricamente, como hacen otros autores, “los conceptosde
estado social, €l estado que interviene y regula juridicamente las formas
espontineas de lavidasocial, y estado de bienestar,en el que laintervencion tiene
como objetivo prioritario la realizacin de derechos distributivos y asistenciales”
(Calvo Garcia, 1994: 262). Desde ese punto de vista, si bien hoy puede afirmarse
que asistimos a una crisis del Estado del bienestar propiciada por los Hmites del
modelo keynesiano que éste habia adoptado, no deja de estar en auge, sin
embargo, un Estado social que regula cada vez més, hasta el (iltimo detalle, las
diferentes formas de la vida social. La construccién juridica del voluntariado
social operada por las diversas normativas podria ser un ejemplo importante ala
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hora de considerar dicha distincion, con las consecuencias especificas que para
el derecho (para su estructura y sus funciones) conlleva el desarrollo de ese
Estado social, como apuntaremos un poco més adelante.

(Emergencia dela sociedad civil?

Detengdmonos ahora en el segundo punto de apoyo que servia de justificacion
introductoria al Proyecto de Ley. Ese segundo punto de referencia estriba en ¢l
creciente protagonismo de la sociedad civil, a través de mecanismos como el
voluntariado, en la configuracion y desarrollo de las politicas sociales. Pero
corremos el peligro, al plantear la configuracién juridica del voluntariado en
términos de “reemergencia de la sociedad civil”, de reproducir con ello las
contradicciones de la dicotomia entre Estado y sociedad civil propia de la
modernidad. Para Boaventura de Sousa Santos dos serfan las caracteristicas del
proyectode lamodernidad: la polarizacién dicotomicay laausencia de mediacio-
nes entre esas dicotomias. Fn el plano de la teorfa y la sociologia politica esas
caracteristicas pueden advertirse en la oposicion entre Estado y sociedad civil,
una distincién que se funde en sus origenes con la separacién entre lo econémico
v lo politico propia del liberalismo y se expresa en el principio del laissez faire.
Sin embargo, en esa misma expresién residen sus propias contradicciones, por
ejemplo, al configurarse mecanismos de intervencién para proteger la no
intervencion: “el Estado debe intervenir para no intervenir” (Santos, 1990: 22).

Pues bicn, la pretendida reemergencia de la sociedad civil, que justificariala
lectura de la realidad social en los términos de esa oposicitn, puede no ser
realmente sino una forma encubierta de reemergencia del Estado, puesto que, en
primer lugar, los instrumentos estatales aumentan globalmente (v.g. el incremen-
to legislativo); v, en segundo lugar, a pesar de que surgen nuevas situaciones de
regulacidn social, formalmente no estatales o privadas (que conllevan el
redescubrimiento del pluralismo juridico como “el derecho de la época de la
flexibilidad” que caracterizaria nuestras sociedades contemporéneas; cir. Pala-
cio, 1993: 17-57; Santos, 1985 y 1991) sin embargo asumen prerrogativas y
cualidades hasta ahora asociadas al Estado, se implican en el conjunto del espacio
social operando con la 16gica institucional, transforméndose asi en entidades
paraestatales o microestados (Santos, 1990: 23-24). Eso no s6lo implica que,
como ya hemos sefialado en otras ocasiones, se hace mds dificil establecer los
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limites entre Estado y sociedad civil, sino que, ademas, “lo que en apariencia es
un proceso de retroceso del Estado puede ser, en realidad, un proceso de
expansion del Estado. Solo que en vez de expandirse a través de sus aparatos
burocraticos formales, el Estado se expande bajo la forma de sociedad civil™. Asi,
a través de procesos de deslegalizacion, se encubre una verdadera y profunda
relegalizacion (Santos, 1990: 24-25).

No es dificil pensaren el caso del voluntariadoal leer semejantes afirmaciones.
En efecto, la regulacion juridica de la realidad social del voluntariado no sélo
puede implicar un “reconocimiento” dela extension delégicas diferentes aladel
campo estatal en el desarrolio de politicas sociales, sino también un proceso de
“colonizacién” de margenes hasta ahora impensados por €sa 16gica. Y ellocon
las implicaciones mutuas que €se proceso de interpenetracién profunda y
complejaentre las diferentes I6gicas de los diferentes espacios sociales tiene. Por
un lado esa “relegalizacién” contribuye a transformar la sociedad civil (“para-
estatalizdndola”, si se permite la expresion). Pero, por otro, también transforma
en igual profundidad al Estado: “Al expandirse mas alld de sus aparatos
burocriticos, a través de redes sociales informales, ¢1 Fstado se torna, él mismo,
més informal, mas particularistico y menos organizado. Esto es, asume caracte-
risticas que hasta ahora eran consideradas como propias de la sociedad civil”
(Santos, 1990: 25).

De ahi que tan peligroso sea, como sefialan algunos, un voluntariado sometido
alalogicaburocraticadel campoestatal, como indtil o imposible un voluntariado
que pretenda permanecer al margen de las transformaciones que implica ese
proceso de confusién (o, mejor dicho, complementacién) de lo piblico y lo
privado. O como dice expresamente Garcia Roca, entre las posibles debilidades
delvoluntariado estarfan tanto los “reflejos mercantiles” que sometena éste ala
l6gica clientelista del mercado, como los “reflejos administrativos” que pueden
contagiarle facilmente de sus connivenciascon el Estado: “Cuandoel voluntariado
esté colonizado por la 16gica del Estado ode lo administrado, le nacen algunas
patologfas facilmente identificables. Se observa una obsesién desmedida por
responder ainstancias politicas, hasta convertirse en brazo ejecutor de programas
que no estdn determinadas por sus propios miembros; de este modo, la organiza-
cién voluntaria desplaza la participacién democraticay pierde su propia autono-
mia. En segundo lugar, la dependencia institucional le incapacita para ser
interlocutor de la esfera politica, ya que desaparece el momento de alteridad y,
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enconsecuencia, el potencial critico. Por dltimo, la dependenciaburocratica tiene
un fuerte poder de fragmentacién: ha bastado que planee sobre las organizaciones
voluntarias el reparto con criterios politicos del 0,5% recaudado por via fiscal
para que se introduzca un elemento de sospecha en el interior del voluntariado”
(Garcia Roca, 1994: 43-45).

Enese sentido, la configuracién normativa de un voluntariado reconocido por
el Estado, y laintervencion de éste en el voluntariado con medidas de fomento y
promocion, organizaciony control etc., y a fravés del voluntariado, en el conjunto
de la politica y la accidn social, conlleva un riesgo evidente de burocratizacién
del fenémeno social del voluntariado. Pero también, quizds, puede serunaforma
de prevencion contra ese contagio, que permita establecer un marco de relacién
en el que se hagan explicitas, calculables y en alguna manera previsibles, las
relaciones entre los espacios del voluntariado y los espacios administrativos. Esa
posibilidad de caleular acaso serfauna forma de permitirel ejercicio criticode la
solidaridad desde las diferentes 16gicas.

El derecho del Estado social

Podemos decir que el derecho del voluntariado es un ejemplo mds, y caracte-
ristico, de la cultura juridica del Estado social, La utilizacion del derecho como
instrumento de politicas sociales se ha ido consolidando paulatinamente con la
configuracion del Estado social y de bienestar. Derecho y dinero, como sefiala
Luhmann, aparecen como los medios basicos del Welfare State (Luhmann, 1993:
103-109). Ello ha implicado determinadas transformaciones, de todos conocidas,
- enlaconcepciony el andlisis funcional del derecho, tras el paso de un modelo de
Estado liberal al modelo del Estado social interventor. En el primero, en el que
lareferencia fundamental estaba en el derecho penal, el ordenamiento tenfa un
caracter bsicamente represivo que trataba dnicamente de asegurar un marco de
referencia minimo en el que los agentes pudieran interactuar libremente (las
cursivas dan una idea concreta de los tOpicos que sirven para caracterizar
tedricamente a ese derecho liberal). Enel segundo, sin embargo, el derecho asume
funciones distributivas y promocionales que van a variar sensiblemente su
estructura dadas “las nuevas técnicas de control social que caracterizanlaaccién
del Estado social de nuestros dias y Ia distinguen profundamente de Ia del estado
liberal cldsico: el empleo cada vez més difundido de las técnicas de alentamiento
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junto a, oensustitucién de, las tradicionales de desalentamiento” (Bobbio, 1990:
327, Garcia Pelayo, 1994: 1382; para una aproximacion sencilla cfr. Calvo
Garcia, 1992: 38-44).

Eso no significa, sin embargo, que el “Estado gendarme” haya desaparecido,
o que el derecho no cumpla su funcién de control social, sino que lalleva a cabo
deunaformadiferente y a través de técnicas distintas, basadas fundamentalmente
en nuevos medios y sanciones (ya no sélo negativas, sino también positivas), y
en nuevas formas de organizacién juridica de la vida social, cuya referencia
bésica serd el derecho administrativo, Esas transformaciones van a suponer, de
entrada, la creciente intervencion del Estado a través del derecho enla vida social
y la asuncién de funciones (distributivas, asistenciales, eic.) que en el modelo
liberal habfan permanecido més latentes o marginadas. Como dice Norberto
Bobbio, “en €l paso del Estado de derecho al estado administrativo ha crecido
enormemente la funcién distributiva del Derecho, hasta el punto de que es
imposible no darse cuenta de ello. Y ha crecido precisamente enlamedidaenque
ha decaido lano injerencia del Estado en la esfera de las relaciones econémicas
y en que el reparto de los recursos (y no sélo econémicos) se ha sustraido en gran
parte al contraste de los intereses privados habiendo sido asumido porlos 6rganos
del poder pablico. Esta transformacidn de las tareas del estado daraz6n ademas
de otrofendémeno sobre el que se ha llamado la atencién en estos Gltimos decenios:
el del aumento, como se ha dicho, del «consumo juridico», que produce,y alavez
refleja, el fendmenoigualmente vistoso de lainflacion legislativa™ (Bobbio, 1996:
267). La configuracién de ese “Estado administrativo”, al que ya apunt6 Carl
Schmitt (1977), va a suponer importantes transformaciones en la estructura del
derecho como instrumento para llevar a cabo la nueva forma politica.

Asi, las transformaciones del Estado en las sociedades contemporaneas han
orientado la intervencion juridica hacialaintegracién social. Y esautilizacion del
derecho como instrumento para la realizacion de fines de integracion y politica
social conlleva dos consecuencias importantes. Una, que podriamos calificar de
orden cuantitativo, es la tendencia hacia la inflacidén normativa, con el estableci-
miento de normas que tratan de abarcar todas las situaciones de hecho y ofrecerles
un tratamiento. La otra, de orden cualitativo, porque, en primer lugar, esa
legalizacién de todos los aspectos de la vida social implica un proceso de
“juridificacioén”, esto es, de “colonizacién de la sociedad civil”. Como sefiala
Habermas, “La expresion ‘juridizacion’ se refiere, dicho en términos muy
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generales, ala tendencia que se observaenlas sociedades modernas a un aumento
del derecho escrito. En esta tendencia podemos distinguir entre la extension del
derecho, es decir, la regulacién juridica de nuevos asuntos sociales regulados
hasta el momento de manera informal, y el adensamiento del derecho, es decir,
la desmenuzacion de una materia juridica global en varias materias particulares”
(Habermas, 1992: 504 y 510ss). Y en segundo lugar, la “juridificacién” genera
un nuevo tipo de derecho, un derecho “administrativizado” que se ha Hamado
“derecho dtil o regulativo” y que se configura como “el tipo de derecho
predominante en los estados post-industriales” (Calvo Garcia, 1994: 262-263),
Como sefiala Gunther Teubner, juridificacién o “legalizacién no significa
simplemente «proliferacién» del derecho, sino que indica un proceso en el cual
elestado social produce un nuevo tipo de derecho: el derecho regulativo. Este es
definible en sus funciones como un derecho preordenadoalasexigencias de guiar
elestado social, y en su estructura, como un derecho tendencialmente particula-
rizado, teleoldgicamente orientado y fuertemente dependiente del auxilio de 1as
ciencias sociales” (Teubner, 1985: 13 y 1986).

Laconfiguracién de ese tipo de derecho implicaimportantes transformaciones
al producirse una “traslacién de la 16gica burocratica y el modo de operar del
sistema politico a la aplicacién del derecho”. “La eficacia del nuevo derecho
requiere la existencia de mecanismos de control social mas amplios y sofisticados
y unaorganizacién més flexible, susceptible de adaptarse rapidamente a coyun-
turas cambiantes y amoldarse a los imperativos pragmaticos de las estrategias de
mtervencion estatal” (Calvo Garefa, 1994:264). En general, se afirma que el
derecho ha sufridoun proceso de “materializacién”, cuyosignificado se discute
(Estévez Araujo, 1991), pero que responderia bisicamente tanto al incremento
de las normas que ahora abarcan materias antes reguladas por sectores no
formales o no estatales, como por Ia forma en que s¢ pasan a desarroliar esas
nuevas materias. Ello ha supuesto, por lo tanto, importantes consecuencias
tedricasy practicas que es iitil resefiar para comprender mejor el sentido que tiene
enel contexto de la politica social la juridificacidn, a su vez, de las relaciones de
voluntariado social. Algunas de esas transformaciones (particularmente visibles
en ambitos de la politica social como la educacion, la inmigracion, las politicas
de pobreza o insercion y la familia, e igualmente advertibles en el caso del
voluntariado) podrian ser, muy sumariamente apuntadas, las siguientes:

a) De la eficacia a la efectividad: Sobre 1a racionalidad formal de la norma
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con que opera ¢l sistema juridico pasa a imponerse la racionalidad material del
funcionamiento politico-adminisirativo. En el primer caso, la eficacia se define
“por el seguiniento de reglas”, mientras que en el segundo se mide “por el logro
de resultados o la realizacidn de funciones. Desde el punto de vista de tareas
concretas de ordenacion, la Administracion tiene que mantener variables sus
propios impulsos y premisas, siendo eficaz en la medida que lo consiga; las
premisas de la actividad ya no son reglas a cumplir a rajatabla, sino recursos a
utilizar desde el punto de vista de la adecuacién de sus tareas” (Offe, 1988: 12).
Se precisan mecanismos flexibles (variables) de acuerdo a las exigencias de
flexibilidad que supone laracionalidad en términos de efectividad: y ello tanto a
travésde la configuracién de un entramado de normas lo suficientemente amplio
como para poder acceder a todos los aspectos de la vida social e incidir en ello,
como lo suficientemente ambiguo o flexible para permitir méargenes de
discrecionalidad enesaincidencia.

b) De lo general a lo particular: “El derecho atil es un derecho
‘administrativizado’. Se trata de un nuevo derecho compuesto, fundamentalmen-
te, por normas reguladoras de lo social, esto es, normas que buscan configurar
teleol6gicamente la realidad social de acuerdo a unos determinados intereses y
objetivos sociales, y por normas de organizacion, es decir, normas que atribuyen
compelencias ¢ instituyen procedinientos, necesarias para la realizacion de los
fines regulativos de un derecho cuya eficacia exige un ejercicio activo por parte
de los poderes piliblicos. Las transformaciones resefiadas van a provocar,
primero, un desplazamiento de lareferencia subjetivade las normas juridicas que
dejan de ser generales para convertirse en normas particulares, esto es, normas
dirigidas a un Gnico sujeto o a un nimero de sujetos determinado por unas
caracterfsticas especificas derivadas dela atribucién de competencias o poderes
determinados; ensegundo lugar, una clara pérdida de abstraccion desde el punto
de vista delaestructuralégica de la norma juridicay, en tercerlugar, una pérdida
de abstraccién y generalidad que va mds alla de la estructura Idgica de la norma
juridicay afecta también al contenido material del derecho” (Calvo Garcia, 1994:
265).

¢) De la aplicacion a la implementacion: El derecho 1til o regulativo del
Estado social, mas que destinado a ser aplicado, en los términos del derecho del
Estado liberal, es un derecho destinado a su implementacion, entendida como el
“conjunto de decisiones, organismos y comportamientos de los actores sobre el
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plan de aplicacién de una ley o programa politico” (Blakenburg, 1988). Se hace
necesario, en ese sentido, el analisis de los diferentes poderes de decision y de
ejecucion(y de su dispersion) que permiten que se cumplan las previsionesdela
norma o que esta surta sus efectos, y de Ias condiciones politicas, econdmicas y
normativas, de esa efectividad.

d) De los agentes juridicos tradicionales a los nuevos operadores juridicos:
El derecho del Estado social y las condiciones de implementacién de sus
diferentes normas exigen la colaboracién de nuevos operadores juridicos diferen-
tes de los juristas tradicionales (funcionarios, trabajadores sociales, entidades u
organizaciones...) a los que se afribuyen competencias especificas o cuya
colaboracion se hace inevitable ala hora de desarrollar los mecanismos estable-
cidos normativamente (Lucas, 1992: 198-202).

e) La “sociologizacion” del derecho: Como se desprende de los anteriores
puntos, “Ia aplicacién de este derecho (til ya no depende tan s6lo de criterios
formales” (Calvo Garcfa, 1994: 269). La colaboracién de nuevos operadores
sociales y la orientacidn teleolégica de las normas juridicas con fines de
integraci6n social transforman la racionalidad formal e imponen criterios de
eficaciaajenos alas técnicas juridicas tradicionales. Para desarrollarlo, aplicarlo
y comprenderlo es preciso recurrir al anxilio de las ciencias sociales que permitan
rellenar pricticamente las normas.

Estas cinco serfan, muy resumidamente, algunas caracteristicas de ese derecho
util o regulativo que se ha instituido con el desarrollo del Estado social y que
pueden servir, en mayor o menor medida, parala comprensién socio-juridica de
laregulaciéndel voluntariado. Para la comprensitn, en primer lugardel contexto
juridico-politico y de las condiciones de posibilidad en las que surge una
normativa como ladel Proyecto de Ley, actualmente en su tramitacién parlamen-
taria, u otras como las de las diferentes comunidades auténomas. Y en segundo
lugar, de la forma en la que el derecho aborda la realidad, y por tanto, de las
posibilidades de su eficacia para conseguir determinados objetivos.

Algunosinterrogantes mas
Deacuerdo con estas dltimas afirmaciones, es preciso no desdefiar los efectos

simbdlicos de las formas juridicas en la definicién de la realidad social y la
importancia que, como decfamos en otro lugar, tiene el proceso de construccion
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juridica del voluntariado social, tanto respecto ala orientacion y definicionde la
politica social, como a la legitimacidn de los discursos y a la distribucién de los
recursos (Garcia Inda y Casares Villanueva, 1994). Y ello mediante [a institucion
de una frontera tanto temporal (entre un antes y un después) como social (entre
un status de naturaleza y otro) entre el voluntariado organizado y juridica y
piblicamente reconocido, apoyado y fomentado, y otras formas o formulas de
accién y participacion social que no sean consideradas como tales. Asi, la
Disposicién Transitoria Unica del Proyecto de Ley establece que “Las organiza-
ciones que alaentrada en vigor de esta Ley utilicen personal voluntario deberén
ajustarse a lo previsto en la misma en el plazo de dos afios”. ;Qué puede ocurrir
si no lo hacen asi? En principio nada. O todo: que no gozarin de las medidas de
apoyo, beneficios y reconocimiento de la Administracion. ;Y como incorporarse
después a los programas de voluntariado? El Proyecto de Ley del Ministerio de
Asuntos sociales no es en este punto tan explicito como otras disposiciones
autondmicas que han establecido procedimientos formales para ese reconoci-
miento. Eso permite, por un lado, una mayor flexibilidad en cuanto a la
configuracion de los programas de voluntariado, pero también genera una
discrecionalidad que puede traducirse en incertidumbre en cuanto a la conside-
racién juridica de los diversos programas.

En todo caso, la institucién de esa diferencia opera (como toda construccién
juridica, por otro lado), una diferencia entre el voluntariado de carécter legal,
desarrollado segfin los criterios de relacion establecidos normativamente, y un
voluntariado alegal, que no goce de ese reconocimiento. En ningln caso podemos
pensar que se trata de un voluntariado ilegal, ya que la adaptacién “obligada” de
las relaciones de voluntariado de acuerdo a los criterios de la ley supondria la
exclusion de cualesquiera otras formas de ayuda desinteresada o prestacion
gratuita y libre de determinados servicios e impondria por lo mismo una
formalizacion de las relaciones sociales cuyos efectos “cosificadores” pueden
estimular el escepticismode los agentes. Un riesgo que, por fo demds, sobrevuela
también sobre el voluntariado propiamente legal, o reconocido oficialmente, si
los procesos de reconocimiento y libre relacion en que se sostiene laactividad de
la asociacién voluntaria se formalizan o se “funcionarializan”, y son sustituidos
por los esquemas administrativos y codificados de la norma juridica. En todo
caso, serd un reto de la regulacién juridica el incorporar a su proyecto de
promocion al conjunto del voluntariado organizado sin que eso implique la
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perversion del mismo de forma que el voluntariado “auténtico” acabe siendo el
que no se encuadre en los pardmetros de la Ley.

Con todo, y como ha quedado en cierta manera apuntado, la virtualidad de
disposiciones juridicas como el Proyecto de Ley que nos sirve de pretexto, una
vez aptobado, u otras como el resto de normativas autonémicas aludidas al
principio, depende del establecimiento de procedimientos pricticos, decisiones
politicas, medidas de cardcter presupuestario, desarrollos reglamentarios, parti-
cipacion de entidades sociales, etc., sin los que, en realidad, 1a norma no es mas
que un proyecto o programa de futuro o un juguete formal destinado a legitimar
aunfendmeno social en auge como es el voluntariado o ala propia administracién
aJa hora de considerarlo. Aunque ese juguete formal implique de por s ciertas
consecuencias practicas como hemos ido viendo(Garcia Inda y Casares Villanueva,
1994), es necesario ponerlo de relieve porque, por ejemplo, amés de tres afios de
su publicacidn, disposiciones sobre el voluntariado como la Ley aragonesa
siguen pendientes de su realizacion practica y desarrollo material.

Evidentemente, ese desarrollo supone decisiones importantes en torno a
criterios de implementacion que van a definir cudl sea la eficacia de las normas
y cuales sus efectos en el campo del voluntariado social al que van dirigidas.
Quisiéramos dejar simplemente planteadas algunas de esas posibles cuestiones,
como forma de alertar a los diversos agentes implicados sobre aspectos que, a
nuestro entender, deben ser tenidos en cuenta en ese proceso. Por ejemplo:

- Cudles van a serlas medidas de fomento y promocién reales del voluntariado
y enqué van a consistir. Desarrollar una cultura del voluntariado mas que como
una simple moda es algo que sobrepasa ciertamente las posibilidades de la ley.
Como se dice habitualmente no se cambia una sociedad por decreto. Pero
tampoco se cambia sin decretos. Que el voluntariado sea valorado en el conjunto
de la sociedad como una “inversion” positiva, y que esa inversi6n tenga efectos
inmediatos es algo que no va a depender sélo de pequefias medidas como el
transporte gratuito. Aunque evidentemente pueden ayudar a eso. Pero también
pueden servir para todo lo contrario. El voluntario, suele decirse, invierte libre y
gratuitamente parte de su tiempo, su esfuerzo, etc., a cambio de otro tipo de
“recompensas” que no son evidentemente monetarias. Pero, como saben muy
bien quienes desarrollan determinadas actividades de voluntariado social, el
criterio de evaluacién y el objetivo de la accién voluntaria no es la realizacion
personal o el prestigio social de Ia asociacidn (que también se buscan, evidente-
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mente y sin la primera ademas, no suele ser eficaz la accién voluntaria), sino la
satisfaccién de una necesidad social o Ia solucidn de un problema social al que
va dirigida la accién voluntaria. Es necesario que ese siga siendo el centro de
interés, al menos tedrico, del voluntariado.

-Cualy cémo vaa ser la participacién de las propias entidades de voluntariado,
o de los propios voluntarios, en la toma de decisiones que generen la aplicacion
de las medidas de las diferentes normativas. Y hasta qué punto y en qué
condiciones esta participacion es deseable, tanto para evitar una utilizacion
politica de los mecanismos juridicos en este ambito, y poder asi controlar la jabor
de la administracion, como para no cercenar la autonomia del voluntariado y el
desarrollo de su labor de acuerdo a criterios ajenos a su propia logica. Y ¢6mo
conseguir que esa participacion sea lo mas amplia y democrética posible.

Evidentemente, son s6lo algunos interrogantes entre muchos otros posibles y
quizés, algunos entiendan que no son los mas importantes. En cualquier caso,
nuestraintencién no erala de agotar el temani la de responder a los interrogantes,
sino simplemente plantear brevemente, en el conjunto de estas pocas paginas,
algunas ideas o apuntes importantes de cara a una mejor comprension (critica)
de las implicaciones préicticas de la construccién juridica del voluntariado,
operada a través de normas como el Proyecto de Ley apuntado o la diversas
disposiciones autonémicas ya existentes en esta materia. Y con ellas, de sus
posibilidades y de sus riesgos en el desarrollo del voluntariado social. Esperamos,
al menos, que las notas aqui sintetizadas sirvan como punto de partida, que no
de llegada, para esa reflexion.
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