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La delimitación del concepto de voluntariado 
y su evolución en la normativa española

The Concept and Evolution of Volunteering in Spanish Regulations
María Begoña Villarroya Lequericaonandia*
Profesor Contratado Doctor de la Universidad de Valladolid

Resumen: En este trabajo se analizan algunos aspectos de la legislación sobre el volunta-
riado, en concreto su concepto, que aparece recogido en el Título I «Del voluntariado».

Para ello se comienza con la definición y delimitación del término, tratando de conocer los 
aspectos fundamentales que delimitan esta figura, observándose su evolución legislativa en 
España y comenzando con el análisis de la normativa estatal, tratando de conocer las causas 
de las modificaciones que han tenido lugar para posteriormente estudiar las distintas normati-
vas autonómicas, también referidas a ese Título I, tratando de conocer las diferencias legisla-
tivas entre las distintas comunidades.

Palabras clave: Concepto de voluntariado; Antecedentes voluntariado; Legislación volunta-
riado; Comunidades autónomas.

Abstract: This paper examines some aspects of the legislation on volunteering, concretely, 
this concept that is included in the Volunteer Law (Title I «Of volunteering»).

To do this, it begins with the definition and delimitation of this term trying to know the 
fundamental aspects that make this figure, then, it sees its historical background and its leg-
islative evolution in Spain, the national Legislation is studied trying to know the causes of the 
changes that have taken place. Subsequently, it takes place a comparison between the differ-
ent autonomic regulations, in order to try to know the legislative differences between the dif-
ferent communities.
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1. Introducción y objetivos

La falta de soluciones apropiadas a las crisis económico-financieras que 
periódicamente tienen lugar, a los problemas sociales que no disminuyen, 
a los problemas derivados de las guerras, que no cesan, o a las crisis como 
la que estamos atravesando, que podría denominarse económico-sanitaria y 
que afecta a nivel mundial, lleva a poner en duda, en numerosas ocasiones, 
la eficacia de las medidas que los gobernantes toman para enfrentarse de 
manera adecuada a los problemas que surgen.

Ante esta situación, la importancia de las Organizaciones No Guber-
namentales (ONGS) ha aumentado considerablemente estos últimos años, 
los Gobiernos de numerosos países, incapaces de satisfacer las necesidades 
de la población, ven como las ONGS responden, en función de sus posibi-
lidades, ante problemas específicos, tratando de mitigar las desastrosas con-
secuencias derivadas de la falta de recursos o por su mala utilización (Villa-
rroya e Inglada, 2014, p. 186).

En cualquier caso y dado que el objetivo de este trabajo no es señalar 
los culpables de estas situaciones de crisis o guerras en las que los proble-
mas en lugar de mitigarse aumentan, sino poner de manifiesto la necesi-
dad real que existe de echar mano de otras figuras para que se hagan cargo 
y traten de solucionar, mediante sus acciones, una parte de los problemas, 
vamos a centrarnos en estas últimas, las ONGS y en concreto, en que una 
parte de las acciones que desarrollan son llevadas a cabo por el volunta-
riado.

Ante la diversidad de enfoques existentes a la hora de definir el volun-
tariado, habría que convenir que elementos son, en términos generales, bá-
sicos o mínimos en su concepto, coincidiendo la literatura consultada (Fer-
nández, 1989; Fernández; 2002; Vecina, Chacón y Sueiro, 2009; García; 
2013, entre otros), en mayor o menor medida con los siguientes: acción 
libre y altruista, sin interés económico o gratuidad, de ayuda a otras per-
sonas, que requiere cierta continuidad y exige un tiempo, que en muchos 
casos conlleva un gran coste emocional, que se hace en un contexto organi-
zacional nunca exento de conflictos y problemas diversos, y donde además 
hay una variable especialmente importante que influye en esta conducta y 
es la satisfacción que el voluntario persigue.

Debido a la gran importancia de esta figura y ante la diversa tipolo-
gía de voluntarios y motivaciones: religiosos o de corte sindical (Ariza, 
Fernández y Tirado, 2016, pp. 28 y 29), con un perfil sociológico deter-
minado (Marbán y Rodríguez; 2001, p.58), que pueden clasificarse aten-
diendo a unos criterios determinados, como el grado de formalización, el 
rol que desempeñan o el tiempo de dedicación, (Sajardo y Serra, 2008, 
pp. 195 y ss.), la aparición en los últimos años de la figura del voluntariado 
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corporativo (Sajardo y Rivas, 2014, p. 183), también al sector de actividad 
industrial o financiera en la que participan y en los campos de actuación 
se mueven (Lor-Serrano y Esteban-Salvador, 2021), o la división entre vo-
luntariado interno y externo y sus factores motivacionales para contribuir y 
participar en la responsabilidad social corporativa (Farooq, Liu, Fu y Hao, 
2019, pp. 2462 y ss.), nos preguntamos si todas las acciones de ayuda que 
se llevan a cabo en España por estos individuos, de forma libre y sin con-
traprestación, pueden ser consideradas acciones de voluntariado o, si por el 
contrario, existen algunos criterios y limitaciones que permiten diferenciar 
entre las actividades de voluntariado y otras actividades voluntariamente 
realizadas que no tengan tal consideración.

Para dar respuesta a estas preguntas, es decir, para delimitar primero 
qué es y qué no es voluntariado, y qué requisitos tienen que las actividades 
de voluntariado para que sean consideradas como tales, se efectúa el pre-
sente trabajo, siendo este su objetivo.

En el mismo, tras efectuar un recorrido histórico por los anteceden-
tes del voluntariado y delimitar conceptualmente este término, se pasará 
a analizar su normativa, en concreto el concepto del voluntariado y sus li-
mitaciones en España, así como su evolución en las distintas legislaciones 
nacional y autonómicas desde finales del siglo pasado hasta nuestros días, 
lo que permitirá profundizar y enmarcar este concepto y distinguirlo de 
otros.

Para finalizar, se presentan unas consideraciones finales a modo de con-
clusiones del trabajo efectuado.

2. Antecedentes históricos del voluntariado

El concepto de caridad institucional1 y los mecanismos y herramientas 
para practicarla surgen de la prédica de «amor al prójimo» que el cristia-
nismo católico proclama desde los primeros siglos, debido a que es el ejer-
cicio de la caridad hacia el prójimo por encima de todas las cosas, la base 
fundamental de esta religión, con anterioridad, la asistencia pública era 
prácticamente inexistente, estando los desfavorecidos y minusválidos, ex-
cluidos de cualquier tipo de derechos o ventajas. En este sentido, los obis-

1 Aunque la práctica de la caridad y las acciones de voluntariado no son figuras sinóni-
mas, si tienen algunos elementos comunes como pueden ser los de actitud solidaria con el sufri-
miento ajeno o el de limosna o auxilio a los necesitados, de ahí, que para comenzar con los refe-
rentes históricos del voluntariado se hayan tomado las prácticas efectuadas por las instituciones 
de caridad como precursoras de las primeras organizaciones en las que se comenzaron a efectuar 
las acciones de voluntariado.
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pos fueron incluyendo entre sus funciones las de ser voceros y defensores 
de los pobres y desposeídos y la Iglesia comenzó a organizar obras de cari-
dad cada vez de mayor envergadura y alcance, hasta convertirse durante los 
siglos iii, iv y v en la institución más eficaz de asistencia social (Martínez-
Solanas, 2018, p. 1).

Este mismo concepto de caridad cristiana es recogido por Araque 
(2009, p. 5), al decir que la caridad se consideraba como una virtud cris-
tiana y su manifestación tenía un papel fundamental en la vida social y 
económica, girando la economía medieval en torno a la «omnipresente ca-
ridad», estando considerados como hechos naturales la desigualdad social 
y la pobreza, por esto, la beneficencia no se configuraba como una acción 
de transformación social, sino como una forma de salvación de una muerte 
inmediata o de la hambruna. Tanto la pobreza como los pobres eran nece-
sarios para que los ricos, a través de la práctica de la caridad y la limosna, 
pudiesen salvar sus almas.

La caridad institucional era monopolio de la Iglesia hasta que el de-
sarrollo de las ciudades y de la actividad económica hicieron posible que 
los municipios, o la comunidad laica en general, comenzara a ocuparse de 
la beneficencia, así, por ejemplo, surgen en el siglo xii en Francia y Bélgica 
al margen de la estructura eclesiástica, las beguinas, mujeres cristianas que 
se dedicaban a una vida espiritual que se proyectaba en el desarrollo de ta-
reas asistenciales de ayuda a los desamparados, enfermos, mujeres, niños y 
ancianos.

Si se parte desde las estructuras básicas del medioevo, recoge Bensusán 
(2018, pp. 22 y ss.) que en un primer momento esta ayuda se canalizaba 
a través de la familia y de las relaciones de buena voluntad, siendo la soli-
daridad vecinal y familiar las que actuaban cuando los vecinos tenían pro-
blemas, esta modalidad ha subsistido hasta nuestros días, aunque ya no de 
forma exclusiva. Por otra parte, también los gremios se encargaban de pro-
teger a sus miembros, y los señores feudales ofrecían cierta protección y re-
fugio a los vasallos de su feudo a cambio de su trabajo y esfuerzo.

En la edad moderna, se va reduciendo la protección feudal y eclesiás-
tica, aumentando progresivamente la beneficencia pública ejercida por la 
administración local y los ayuntamientos y comenzando a ganar peso las 
fundaciones particulares además de las de carácter público (Cabra, 2001, 
pp. 30 y 31).

En la segunda mitad del siglo xviii, con la revolución industrial, con-
fluyen dos elementos, un agravamiento de la marginación que se establece 
en los cinturones de las grandes ciudades debido sobre todo a la inmigra-
ción sin la más mínima planificación y la convicción que se había ido ges-
tando los siglos anteriores, sobre que el reparto indiscriminado de limosnas 
fomentaba la mendicidad, la vagancia y los vicios. De ahí que se asumiera 



LA DELIMITACIóN DEL CONCEPTO DE VOLUNTARIADO y SU EVOLUCIóN EN LA NORMATIVA...

https://doi.org/10.1387/gizaekoa.23322 13

como propósito de cualquier sistema público la conversión de los pobres 
en sujetos útiles, leales y productivos y se manifestase la necesidad de dis-
tinguir al pobre verdadero del fingido y la idea de no prohibir la limosna 
mientras el Estado no concediera un sustitutivo de ella. La tendencia gene-
ral era sustituir la caridad religiosa o particular por la beneficencia pública, 
no acabar con la limosna, sino ordenarla, dirigirla e institucionalizarla, 
proponiendo la creación de grandes establecimientos benéficos —Hospi-
cios Generales o Casas de Misericordia— que acogieran a la gran masa de 
población, no solo para dar cabida a todos, sino también para dar diferente 
trato a cada grupo según su circunstancia: educación y trabajo, y no solo 
el mantenimiento de los «desechos de la sociedad» (De La Fuente, 2000, 
pp. 19 y ss.).

Con el estado del bienestar comenzaron a aparecer los valores de soli-
daridad sustituyendo los de beneficencia y poniendo en marcha mecanis-
mos correctores que buscaban conseguir una determinada cota de bienestar 
mediante la implantación de derechos sociales para todos los individuos, 
estando centralizadas las acciones para conseguirlo en el Estado.

En los años ochenta, se produce una reducción de la intensidad pro-
tectora del Estado, así como una descentralización del bienestar y su ex-
ternalización. Es entonces cuando la participación voluntaria se reintro-
duce en las nuevas políticas del bienestar como un agente de intervención 
privilegiado. En este contexto, a las organizaciones voluntarias se les pasa 
a atribuir una doble función, la producción de servicios baratos para gru-
pos de riesgo o exclusión y su configuración como un espacio formalmente 
desideo lo gi zado de legitimación política y de desactivación de tensiones so-
ciales. (Zurdo, 2006, pp. 174 y 175).

En los años noventa, recoge Madrid (2001, pp. 43 y ss.), se intensificó 
el proceso de articulación estatal configurándose las entidades de volunta-
riado como colaboradoras del estado coincidiendo con las políticas estata-
les de contención del gasto público. Es en este último decenio cuando el 
movimiento de solidaridad experimenta un fuerte auge, entre las causas de 
su crecimiento, recoge Martínez (2016, p. 83), están la mayor disponibi-
lidad de tiempo libre, el retraso en la incorporación al mercado laboral, el 
aumento en las necesidades sociales y la confianza de la sociedad en las en-
tidades no lucrativas.

Para finalizar con este repaso histórico llegamos al siglo xxi, en el que 
se ha producido un importante cambio en las actividades desarrolladas por 
el voluntariado, emergiendo los movimientos ecologistas, de defensa de 
la paz o solidaridad, así como entidades que reivindican expresamente un 
papel más solidario como sucede con las acciones de ayuda prestadas por 
parte del voluntariado y de la sociedad civil a la hora de solucionar las crisis 
de los refugiados (Pries, 2019). Asimismo, se observa un mayor desarrollo 
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en las asociaciones especializadas con acciones concretas frente a las gene-
ralistas. Todos estos cambios están provocando una expansión y consoli-
dación de los que se conoce como «infraestructura del voluntariado» y que 
como recogen Grandi, Lough y Bannister (2019, p. 24), hace referencia a 
tres elementos claves: un entorno propicio, unas estructuras operativas y 
capacidades de implementación, la primera de las cuales hace referencia a 
las políticas, leyes y otros instrumentos legales que definan, regulen, prote-
jan e incentiven las acciones de voluntariado, el objeto de estudio de este 
trabajo.

3. Regulación del voluntariado

La importancia creciente del voluntariado como colaborador necesario 
del estado en la protección de los derechos de los más necesitados, hizo ne-
cesario el establecimiento de una normativa reguladora de esta figura, que 
permitiera fomentar su desarrollo y facilitar su trabajo y asegurase las con-
diciones de trabajo de los voluntarios así como la independencia de las or-
ganizaciones de voluntariado frente al Estado, pero sin perseguir el control 
del voluntariado por parte del Estado2.

Aunque son muchos y muy variados los aspectos que en relación al 
voluntariado se han desarrollado en las distintas normas, en este apar-
tado vamos a analizar exclusivamente la normativa relativa a la definición 
y delimitación del voluntariado para lo que se comienza con el análisis del 
contexto político existente cuando fueron aprobados y observando la evo-
lución de su marco normativo y que han sido la base que ha marcado la ac-
tual situación del voluntariado.

3.1.  El concepto de voluntariado en las Leyes estatales:  
Ley 6/1996, de Voluntariado, y la Ley 45/2015, de Voluntariado

La irrupción del régimen de Franco en España, recoge Casado (2000, 
pp. 46 y ss.), produjo efectos diversos en el sector voluntario, pudiéndose 
destacar la restricción del derecho de asociación, que había sido garanti-
zado tanto por la constitución de 1876, como por la de 1931. Las asocia-
ciones empresariales y sindicales, al igual que las asociaciones políticas, fue-

2 Como recoge Madrid (2001, pp. 20 y ss.), que afirma que la organización del trabajo vo-
luntario y la orientación de la colaboración gratuita y del tiempo libre es una cuestión de poder, 
ya que, mediante el control del voluntariado, el estado ejerce su autoridad ahorrándose el des-
gaste que supone el ejercicio coactivo del poder jurídico político.



LA DELIMITACIóN DEL CONCEPTO DE VOLUNTARIADO y SU EVOLUCIóN EN LA NORMATIVA...

https://doi.org/10.1387/gizaekoa.23322 15

ron «paraestatalizadas» y quedaron sometidas, salvo el régimen especial de 
la Organización Nacional de Ciegos de España (ONCE), al régimen de 
autorización gubernativa, mediante el Decreto de 25 de enero de 1941. 
Por otra parte, el acceso de la Iglesia a una posición de favor en el régimen 
de Franco, propició su proyección social dado por el Concordato con la 
Santa Sede de 27 de agosto de 1953, que reconocía la constitución jurídica 
de entidades voluntarias de diversa clase por las autoridades eclesiásticas, 
sin más requisito que su comunicación a las del Estado. En este orden de 
cosas, el sector voluntario estaba compuesto prácticamente por las siguien-
tes entidades: Iglesia (su actividad social era desarrollada por obispados, 
parro quias y Cáritas), la Obra Social de las Cajas de Ahorro, Cruz Roja y 
la ONCE.

El final del régimen franquista y las elecciones de 1978, trajeron un 
nuevo marco de referencia político jurídico en el que la intervención de las 
administraciones públicas sobre el voluntariado fue una constante desde 
el principio, de hecho, ya en el artículo 9.2 de la Constitución, se recogía 
obligación de los poderes públicos de la promoción de la participación de 
los ciudadanos en la vida política, económica, cultural y social (Madrid, 
2001, pp. 38 y ss.).

A partir de 1983, con el dominio político del centro izquierda, se 
adoptan medidas de socialización en distintas ramas, como cultura o sani-
dad. La rama de los servicios sociales fue también objeto de socialización 
estatista, pero sin llegar, ni en la esfera central ni en las comunidades autó-
nomas, a prescindir del sector voluntario dado que no existían recursos pú-
blicos que pudieran tomar el relevo de la acción voluntaria (Casado, 1999, 
pp. 196 y ss.).

Posteriormente, la crisis económica puso de manifiesto las limitaciones 
del modelo del estado del bienestar, que ya a finales del pasado siglo se veía 
que no podría satisfacer las demandas de la sociedad de entonces por lo 
que se planteaba la necesidad urgente de movilizar otros recursos que en-
tonces no podían proceder más que de la comunidad a través de la partici-
pación ciudadana, siendo el voluntariado una de estas vías de participación 
que debía estar regulada jurídicamente teniendo presente que la libertad 
era el principio fundamental del voluntariado. (Introducción de la primera 
edición de Normativa Española sobre el voluntariado.)

Esta idea de colaboración, junto con el contenido del artículo 14 de la 
Carta Social Europea de 1951, que estimulaba la participación de los in-
dividuos y de las organizaciones benéficas o de otra clase en la creación o 
mantenimiento de los servicios sociales, formarían parte de la normativa 
general en materia de voluntariado. Por otra parte, tendríamos las nor-
mas específicas, que en términos generales pretendían promover y facilitar 
la participación solidaria de los ciudadanos en las actuaciones de volunta-
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riado, en el seno de organizaciones sin ánimo de lucro, públicas o privadas 
y, regular y facilitar las relaciones entre las Administraciones Públicas, las 
entidades y las personas voluntarias.

Dentro de las normas específicas se distinguirían las estatales y las auto-
nómicas.

Entre las normas estatales figurarán, entre otras, la Ley 13/1982 sobre 
Integración Social de los Minusválidos que fomenta la colaboración del vo-
luntariado y que recoge que el Estado fomentará la colaboración del volun-
tariado en la atención a los disminuidos; los Reales Decretos 1033/1986 
y 666/1987 que regulan el registro de las entidades de acción social con 
mención expresa de las de voluntariado social; la Orden de 11 de octubre 
de 1994, por la que se regula la Actividad de Voluntariado en los Centros 
Públicos que imparten enseñanzas de régimen general, la Orden de 9 de 
octubre de 1995, por la que se regula el Voluntario Cultural, la Ley Gene-
ral de subvenciones (Ley 38/2003) con un gran impacto en la ordenación 
jurídica del voluntariado, ya que son las subvenciones una técnica de fo-
mento de determinados comportamientos considerados de interés general 
e incluso un procedimiento de colaboración entre la Administración pú-
blica y los particulares para la gestión de actividades de interés público y las 
Leyes 6/1996, de 15 de enero, y 45/2015, de 14 de octubre, del Volunta-
riado.

La normativa autonómica, a las que se hará referencia en el siguiente 
apartado, se encuentra recogida tanto en los propios estatutos de las dis-
tintas Comunidades Autónomas (CC AA) —que atribuyen competencias 
exclusivas en materias de asistencia y bienestar social y servicios sociales—, 
así como las distintas leyes de servicios sociales aprobadas por las CC AA, 
las leyes sobre el voluntariado, o las disposiciones de las CC AA específicas 
sobre voluntariado.

3.1.1. Definición y delimitación del voluntariado

La exposición de motivos de la Ley 6/1996 ya recogía como el pa-
pel cada vez más importante del voluntariado en el diseño y ejecución 
de actuaciones dirigidas a la satisfacción del interés general, y a la erra-
dicación de situaciones de marginación y construcción de una sociedad 
solidaria, motivó al Estado a abordar legislativamente estas labores. En 
concreto, en la delimitación del voluntariado, recogía esta Ley en su ar-
tículo 3 el concepto del voluntariado3, concepto que se analiza mejor si 
se divide en varias partes, como recoge García (2013, pp. 76 y 77) por 

3 La transcripción de este artículo se recoge en el ANEXO 1.
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un lado, el voluntariado se entiende en un conjunto de actividades de 
interés general desarrollado por personas físicas, es decir, la actividad 
que desarrollan los voluntarios, y por otro, la caracterización del volun-
tariado se formula al mismo tiempo de manera negativa, afirmando que 
no podía ser consecuencia de una relación retribuida —lo que recibió 
bastantes críticas que consideraban que dicha definición no contribuía 
a formar un concepto jurídico claro y nítido, sino todo lo contrario— 
y positiva, recogiendo los criterios para definir el voluntariado desde el 
punto de vista formal:

— Solidaridad y altruismo: con solidaridad se hacía referencia a los des-
tinatarios, que no podían ser amigos o familia, sino personas o enti-
dades desconocidas y con altruismo se indicaba que estaba dirigida a 
terceros ajenos a los voluntarios y sin devolución.

— Libertad: la realización de la actividad desarrollada debía ser libre-
mente elegida por el voluntario y no podía provenir del carácter im-
puesto por las prestaciones obligatorias, lo que no implicaba que no 
tuviera que cumplir con la realización de las actividades a las que se 
hubiera comprometido.

— Gratuidad, es decir, con ausencia de contraprestación.
— Realizadas dentro de una organización, por lo tanto, la actividad vo-

luntaria individual, no estaba regulada por esta Ley, tampoco se re-
glaban las aisladas y esporádicas de carácter temporal.

Lo que singularizaba la relación de voluntariado, no era tanto la au-
sencia de obligatoriedad como la voluntaria asunción de obligaciones y la 
gratuidad no se limitaba a la ausencia de contraprestación económica, sino 
que también englobaba el reembolso de los gastos originados por el desem-
peño de la actividad voluntaria, es decir, no era un mecanismo de enrique-
cimiento, pero tampoco una vía de pérdida de masa patrimonial. (Madrid, 
2001, pp. 127 y ss.).

La intromisión del Estado en lo que se suponía una dinámica de par-
ticipación propia de la sociedad civil, fue criticada debido a la sensación 
de que las administraciones del Estado podían estar apropiándose del con-
cepto mismo del voluntariado. En opinión de algunos autores como Fal-
cón (1997, p. 15) el total acuerdo entre los partidos políticos que hizo 
posible su entrada en vigor, fue comparado con el rechazo que dicha ley 
suscitó entre gran parte de los colectivos de base, también Maestro Buelga 
o García Herrera en 1999 (citados por García, 2013, p. 67), que afirmaban 
que esta norma reflejaba una cierta confusión entre materias objeto de dis-
tribución competencial entre el Estado y las CC AA, lo que provocaba que 
pudiera darse un solapamiento entre las normativas estatal y autonómicas 
con diferentes modelos.
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Con el paso del tiempo, casi 20 años, los cambios en la sociedad y 
la creciente actividad del voluntariado, hizo necesaria una reforma de la 
Ley 6/1996, esto era explicable, en opinión de Amate (s.f.), directora de 
Plataforma del Voluntariado de España, teniendo en cuenta dos elemen-
tos: en primer lugar, el voluntariado era un factor fundamental y básico del 
tercer sector y era, sin duda, el origen de todo su movimiento asociativo. A 
la vez, el voluntariado como fenómeno social, había experimentado cam-
bios a lo largo de estos años, habiendo aumentado sus campos y ámbitos 
de actuación, lo que iba implicando a distintas partes de la sociedad en su 
acción, caminando hacia la construcción de una sociedad más justa e igua-
litaria. Esto exigía una nueva normativa que equilibrase estas cuestiones y 
que reconociese en qué medida los diferentes agentes contribuían al volun-
tariado y en términos generales a la participación social.

En los comienzos del siglo xxi, la situación del voluntariado era el re-
sultado de la acción continuada, entregada y responsable de personas que, 
desde hacía largo tiempo, tanto en España como en el extranjero, y con di-
ferentes motivaciones o desde distintas creencias, como, singularmente, era 
el caso de los misioneros, habían invertido su esfuerzo, su dedicación y sus 
capacidades para consolidar la acción voluntaria.

En ese contexto, la nueva Ley 45/2015, apostaba por un voluntariado 
abierto, participativo e intergeneracional que combinase, con el necesario 
equilibrio, las dimensiones de ayuda y participación, sin renunciar a su as-
piración a la transformación de la sociedad y enfocado más a la calidad que 
a la cantidad, daba cobertura a una acción voluntaria sin adjetivos, sin ex-
cluir, ningún ámbito de actuación en los que en estos años se había conso-
lidado su presencia y favorecía que pueda promoverse no solo en el Tercer 
Sector, sino en otros ámbitos más novedosos, como son las empresas, las 
Universidades o las propias Administraciones públicas, asimismo, se valo-
raban y reconocían tanto las nuevas formas de voluntariado que en los úl-
timos años habían emergido con fuerza, como las que se traducían en la 
realización de acciones concretas y por un lapso de tiempo determinado, 
sin integrarse en programas globales o a largo plazo o, las que se llevasen a 
cabo por voluntarios a través de las tecnologías de la información y comu-
nicación y que no requiriera la presencia física de los voluntarios en las en-
tidades de voluntariado.

Esta nueva ley, destina su artículo 3 (cuyo contenido, al igual que el ar-
tículo 4, se recoge en el ANEXO 1) al concepto de voluntariado, donde se 
ofrece primero una definición positiva del voluntariado como el conjunto 
de actividades de interés general desarrolladas por personas físicas, y ade-
más, una negativa, aludiendo a lo que no debe entenderse como volunta-
riado y proporcionando un listado de actividades que no tienen la consi-
deración de voluntariado, es decir, tras definirse el voluntariado y fijar sus 
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requisitos, para completar esta delimitación se añaden a las exclusiones ya 
contempladas en Ley 6/1996, la de los trabajos de colaboración social, las 
becas con o sin prestación de servicios o cualquier otra actividad análoga 
cuyo objetivo principal sea la formación, las prácticas no laborales en em-
presas o grupos empresariales y las prácticas académicas externas.

También se recoge que no cabe confundir los fines o actividades de in-
terés general con el interés general mismo, entendido como pauta de ac-
tuación y como fin último de la actividad de la Administración pública. 
El interés general, cuyo contenido se recoge con amplitud en el artículo 6 
de esta misma Ley, se erige en uno de los pilares fundamentales de la Ley4, 
persiguiendo mejorar la calidad de vida de las personas destinatarias de la 
acción voluntaria y de la sociedad en general o del entorno, el marco de ac-
tuación del voluntariado se completa con la enumeración de los valores, 
principios y dimensiones de la acción voluntaria y con la descripción de los 
diversos ámbitos de actuación.

Una novedad con respecto de la ley anterior, es que se permite la inclu-
sión de acciones de voluntariado esporádicas, siempre que se realicen a tra-
vés de una entidad de voluntariado, y que se incluyen las tareas realizadas a 
través de las tecnologías de la información y comunicación, sin requerir la 
presencia física de los voluntarios, cada vez de uso más frecuente.

En definitiva, las principales modificaciones de esta Ley son: ofrecer 
una definición más concreta del concepto de voluntario, así como el de ac-
tividades de interés general, eliminándose la enumeración de tales activida-
des, y sustituyéndola por un concepto genérico y vinculado a los diferentes 
ámbitos de actuación donde se proyecta la acción voluntaria (Asociacio-
nes y Fundaciones Andaluzas, 2015), el uso de una redacción técnica más 
correcta respecto de las exclusiones recogidas en la ley anterior, diferen-
ciando claramente las actividades que pueden ser llevadas a cabo, de aque-
llas que quedan excluidas, reforzando la vertiente positiva del concepto de 
voluntariado (Rojo, 2016, p. 65), la inclusión de la forma de participación 
solidaria al voluntariado asociado a los grandes eventos culturales o depor-

4 Este artículo 6 mencionado, amplia los ámbitos de actuación del voluntariado aportando 
una lista amplia y abierta en la que no solo se incluye el voluntariado social o el internacional de 
cooperación para el desarrollo, sino que se incluyen expresamente, entre otros, el voluntariado 
ambiental, el cultural, el deportivo, educativo, el socio-sanitario, el de ocio y tiempo libre, …, 
por lo que en opinión de Bensusán (2018, p. 8), se apuesta pues por un voluntariado abierto, 
participativo e intergeneracional, que combina, con el necesario equilibrio, las dimensiones de 
ayuda y participación, sin renunciar a su aspiración a la transformación de la sociedad y enfo-
cado más a la calidad que a la cantidad, dando cobertura a una acción voluntaria sin adjetivos, 
sin excluir ninguno de los ámbitos de actuación en los que estos años se ha consolidado su pre-
sencia, y favorece que pueda promoverse, no solo en el tercer sector, sino en otros ámbitos más 
novedosos como son las empresas, las Universidades o las propias administraciones públicas. 
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tivos, aunque con unos requisitos (Charro y Amate, 2016, pp. 77 y 78), 
por otra parte, tienen un interés especial los trabajos de colaboración so-
cial, porque debido a la reinterpretación efectuada por la Sala de lo Social 
del tribunal Supremo en sentencia dictada el 27 de diciembre de 2013, que 
tuvo por finalidad mejorar el grado de protección jurídica de quienes pres-
tan tales trabajos, quedó delimitado con claridad cuando están o no exclui-
dos del ámbito de la regulación jurídico-laboral y por último, la exclusión 
de las becas con o sin prestación y las prácticas no laborales, debido a su 
carácter formativo, no contemplado entre los criterios que definen y regu-
lan el concepto de voluntario (Rojo, 2015 y 2016).

3.1.2. Límites al trabajo voluntario

La relación entre el trabajo del voluntariado y el asalariado recogida en 
la Ley 6/1996, se establece diciendo que estas actividades no podrían en 
ningún caso sustituir al trabajo retribuido, lo que parece indicar que no 
podrían suplirse con tareas de voluntariado las acciones que pudieran ser 
realizadas por asalariados.

Esta relación no resulta fácil de entender dada la imprecisión del tér-
mino «sustitución» sobre el que existen diferentes interpretaciones: En opi-
nión de Luján (2016, p. 96), en este texto se evidenciaba la lógica preferen-
cia del ordenamiento jurídico por el contrato de trabajo como instrumento 
idóneo para la incorporación del trabajo humano a los procesos de pro-
ducción de bienes y servicios; en cambio, para Solanes (2001, p. 173), lo 
que la ley pretendía era impedir que la organización a la que se incorpora 
un voluntario desplazase a alguno de sus asalariados, y no proteger cual-
quier trabajo asalariado potencial, ya que esto impediría implícitamente 
cualquier acción voluntaria; por su parte, Molleví (2001, pp. 100 y ss.), re-
coge como las entidades de voluntariado deberían desarrollar sus progra-
mas mayoritariamente con personal voluntario, encargándose el asalariado 
de las tareas necesarias para mantener la continuidad de la propia entidad, 
además, dichas tareas debían ser tareas de apoyo y refuerzo a las de las Ad-
ministraciones públicas y no sustitutivas de las mismas, evitando que la 
postura del Estado fuera la del delegar en las organizaciones voluntarias la 
satisfacción de determinadas necesidades que a él le corresponden.

En la nueva Ley 45/2015, en su artículo 4, se suprime la redacción 
anterior y en su lugar se recoge que el desarrollo de labores de volunta-
riado no puede justificar o amparar la extinción de contratos de trabajo 
por cuenta ajena, tanto en el sector público como en el privado. Nueva-
mente nos encontramos una falta de precisión en los términos empleados, 
por ejemplo, al no permitir conocer cuando está justificada la extinción, o 
si es necesaria la existencia de un contrato previo —el que no puede extin-
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guirse—, o si se trata de una extinción a nivel general, dada por ejemplo 
por una disminución en el número de contratados, por lo que resultaría 
conveniente una nueva redacción en la que se aclarasen estos puntos.

En opinión de Luján (2016, pp. 98 y ss.), surgen un sinfín de dudas 
interpretativas respecto entre otras si existen funciones no susceptibles de 
ser realizadas por voluntarios al ser la retribución el criterio de diferencia-
ción o, si lo que una vez fue objeto de contrato de trabajo puede o no ser 
en el futuro objeto de relación voluntaria. Resalta este autor que lo llama-
tivo de este artículo, no es lo que dice, sino lo que no dice, no dice que la 
realización de actividades de voluntariado no solo no justifica la amortiza-
ción de puestos de trabajo, sino tampoco su sustitución.

En este mismo artículo 4 de la Ley 45/2015, en su punto 2, se recoge 
que estas acciones de voluntariado no podrán sustituir a las Administra-
ciones públicas en funciones o servicios públicos a cuya prestación estén 
obligadas por Ley, como la falta de definición de alguno de los términos 
empleados, nuevamente «sustitución», que nos llevaría a plantearnos si las 
labores ejecutadas por algunas ONGS, financiadas (o no) por las Adminis-
traciones públicas, que colaboran en la protección social económica y ju-
rídica de la familia, en la promoción de las condiciones favorables para el 
progreso social y económico o la tutela de la salud pública entre otras, no 
podrían tener tal consideración.

3.2. La normativa de las Comunidades Autónomas

Prácticamente todas las CC AA han regulado de una u otra manera el 
voluntariado, ya sea mediante leyes de regulación y fomento del volunta-
riado, de la acción voluntaria, del asociacionismo, etc., en este último apar-
tado vamos a analizar las definiciones, delimitaciones y limitaciones del vo-
luntariado que las distintas CC AA efectúan en sus respectivas normativas.

Dada la complejidad que nos hemos encontrado a la hora de efectuar 
la comparativa directa entre las distintas normas debido a las diferentes 
maneras de presentar una regulación similar en muchos casos, hemos op-
tado por presentar esta información en el ANEXO 2 en forma de tabla, en 
la que se recogerán las definiciones de voluntariado, los requisitos o condi-
ciones recogidos en las leyes y también las exclusiones. Tanto los requisi-
tos como las exclusiones contenidas en las distintas normativas, unas veces 
se refieren a la acción del voluntariado, mientras que otras, rigen la figura 
del voluntario. Esta presentación facilita la comparación entre las distintas 
normativas.

En esta comparativa, dividimos el análisis en dos partes; en la primera 
observaremos como se define voluntariado en las distintas normas, a conti-
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nuación, se recogerá la delimitación positiva de esta figura o las actividades 
de voluntariado, en la segunda, recogeremos su delimitación negativa y las 
limitaciones, todo ello haciendo referencia a la evolución normativa que en 
algunas CC AA ha tenido lugar.

3.2.1. Definición de voluntariado y delimitación positiva

Al igual que sucede con la normativa estatal, en prácticamente todas las 
definiciones dadas por las autonomías sobre voluntariado, se contienen las 
características fundamentales que identifican al voluntariado y que son: el 
compromiso libre, la actuación desde una asociación, la actuación altruista 
y su finalidad: ayudar a los demás.

Hay fundamentalmente dos definiciones de voluntariado, una primera 
y mayoritaria que la conceptualiza como el conjunto de actividades de vo-
luntariado de interés general (o comportamiento social) desarrollado por 
personas físicas a través de organizaciones sin fines de lucro, y otra que la 
define como el conjunto de las personas voluntarias que efectúan dichas 
acciones5. Algunas CC AA no dan una definición de voluntariado, como 
la Ley de 2001 de Andalucía que definía acción voluntaria, o la de Ara-
gón que definía voluntariado social, pero la normativa de 2018 en ambas 
CC AA, recoge una definición similar a la de la normativa estatal de 2015.

Respecto de su delimitación positiva, se observa cómo a media que 
pasa el tiempo se va reflejando una convergencia hacia la delimitación po-
sitiva recogida en la Ley 45/20156, es decir la normativa primitiva recogía 
la solidaridad, aceptación libre y responsable, el altruismo, la complemen-
tariedad respecto de trabajo de la Administración pública o la gratuidad7, 
como requisitos, o condiciones8 y después de 2015, las normas ya recogen 
el carácter solidario, la realización libre y gratuita, la posibilidad de efec-
tuarla a través de actividades relacionadas con la tecnología de la informa-
ción, así como el resto de requisitos que aparecen recogidos en la mencio-
nada Ley 45/20159.

5 Así aparece por ejemplo en la primera ley de Cataluña (Ley 25/1991) o en la Ley 4/1995 
de Castilla-La Mancha y la Ley 1/1998 de Extremadura.

6 Si bien ya en la Ley 10/2011 de Galicia se recogían de forma similar tanto la delimitación 
positiva como una gran parte de las exclusiones. 

7 que también puede estar expresado de forma negativa como que no puede ser retribuida 
o generar beneficios para quien lo realice.

8 Incluso en alguna de las normas había que acudir a los principios de las acciones de vo-
luntariado para encontrarnos con alusiones a estos requisitos.

9 Como sucede en la Ley 4/2018 de Andalucía; la Ley 6/2018 de Aragón; la Ley 11/2019 
de las Islas Baleares.
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3.2.2. Delimitación negativa

Las causas de exclusión también han ido evolucionando hacia las reco-
gidas en la Ley 45/2015; recogiendo mayoritariamente que no puede tra-
tarse de prácticas aisladas, ni realizados por razones familiares, de buena 
voluntad, amistad o vecindad, no pueden venir de una relación laboral ni 
de una obligación de cualquier tipo como el servicio social sustitutorio y en 
menores ocasiones, que no pueden tener la consideración de prácticas pro-
fesionales o experiencia profesional.

Respecto de las limitaciones a la acción voluntaria, se recoge en alguna 
de las normativas autonómicas, aunque con distinta terminología, tanto la 
imposibilidad de sustituir con las acciones de los voluntarios el trabajo de 
los asalariados10, como la de sustituir las prestaciones a las que están obliga-
das las Administraciones públicas11.

De entre los aspectos específicos que han sido tratados por solo alguna 
de las normativas podemos destacar entre otros las exclusiones recogidas en 
la normativa de Castilla y León relativas al trabajo efectuado por los cargos 
directivos o gerenciales, salvo que conserven la condición de voluntarios, y 
la autonomía en el ejercicio de estas actividades respecto a los poderes pú-
blicos reconocido por la Ley 5/2004, de Murcia.

En definitiva, la Ley 6/1996 y las primeras normas de voluntariado de 
las comunidades Autónomas coincidían en gran medida en las notas con-
figuradoras y en los principios que inspiran la acción voluntaria: solidari-
dad, voluntariedad y libertad, gratuidad y vinculación a la entidad de vo-
luntariado y a un programa de voluntariado. Dicha ley no tenía carácter de 
legislación básica, recoge Martínez-Agut (2016, p. 3), sino que vino a su-
marse, en función de sus competencias, al panorama de la normativa exis-
tente en las CC AA definidas por sus Estatutos de Autonomía y por su le-
gislación específica. Por su parte, la nueva Ley (Ley 45/2015), no pretendía 
alterar esa distribución competencial, pero reclamaba un marco de coope-
ración entre las diferentes Administraciones públicas que fuera especial-

10 Como la Ley 10/2001 de Asturias; la Ley 4/1998 de Canarias; la Ley 4/1995 de Cas-
tilla-La Mancha, que lo define de complementario; la Ley 8/2006 de Castilla y León; el De-
creto 160/2016 de Extremadura; la Ley 10/2001 de Galicia; la Ley 11/19 de las Islas Baleares, 
que añade el término «ni amortizar puestos de trabajo remunerados»; la Ley 7/1998 de La Rioja; 
la Ley 5/2004 de Murcia; la Ley foral 2/1998 de Navarra; la Ley 17/1998 del País Vasco y la 
Ley 4/2001 de Valencia.

11 En concreto, se recoge en: la Ley 4/1995 de Castilla-La Mancha que la considera com-
plementaria de los servicios públicos; la Ley 8/2006 de Castilla y León; la Ley 1/1998 de Ex-
tremadura, que la considera complementaria de los servicios públicos; la Ley 10/2001 de Ga-
licia; la Ley 11/19 de las Islas Baleares, que expresamente las considera complementarias; y 
Ley 4/2001 de Valencia.



MARíA BEGOñA VILLARROyA LEqUERICAONANDIA

24 GIZAEKOA - Revista Vasca de Economía Social 19 (2022), 9-43

mente proclive a la consolidación y desarrollo del voluntariado. Con este 
propósito, se apostó por fijar los medios y los sistemas de relación que hi-
cieran posible la información recíproca, así como la acción conjunta en el 
ejercicio de sus competencias, con el fin de integrar las actuaciones de to-
das las Administraciones públicas en aquellos ámbitos donde había sido 
tradicional su presencia en materia de voluntariado. Estos principios tam-
bién habían sido recogidos en diferentes informes internacionales12.

4. Consideraciones finales

Comienza el trabajo analizando la figura del voluntariado a través de 
su evolución en el tiempo, en este sentido hemos podido observar como 
ningún período ha sido perfecto, y en todos ellos han existido graves con-
tradicciones estructurales generadoras de injusticia y por tanto de pobreza 
y exclusión, surgiendo, desde algún sector de la población y con distintas 
motivaciones, acciones que buscaban mitigar esas situaciones.

Por otra parte, se cuestionaba si todas estas acciones de ayuda que se 
llevan a cabo en España, de forma libre y sin contraprestación, eran accio-
nes de voluntariado. Para dar respuesta a esta pregunta, se ha distinguido 
el voluntariado desde un punto de vista legal —el que queda incluido en 
el ámbito de aplicación de las distintas normativas—, del popular, que in-
cluiría además otras acciones efectuadas por personas voluntarias que no 
cumplen en su totalidad con los criterios previstos en las leyes de volunta-
riado, criterios que han ido evolucionando desde la Ley de 1996 hasta la 
actual que tiene una visión mucho más amplia y abierta al no excluir nin-
gún ámbito de actuación, tomar en consideración la consolidación de esta 
figura en los 20 años transcurridos entre ambas leyes, excluir los trabajos 
de colaboración social, las becas con o sin contraprestación de servicios, o 
cualquier otra actividad análoga cuyo objeto sea la formación, las prácticas 
no laborales en empresas o grupos empresariales y las prácticas académicas 
externas al listado de las actividades que no tienen la consideración de vo-
luntariado.

En definitiva, no hay discrepancias significativas entre la opinión de 
sociólogos, economistas u otros estudiosos de este aspecto concreto de la 
economía social, respecto de la delimitación conceptual del voluntariado 

12 Entre otros, el Dictamen de 13 de diciembre de 2006 del Comité Económico y Social 
Europeo; el Estudio sobre el voluntariado de la Unión Europea, elaborado por la Education, 
Audiovisual & Cultura Executive Agency en 2010; las conclusiones del Año Europeo del Vo-
luntariado de 2011.
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en las leyes, lo que es debido a que la evolución en la definición y delimita-
ción legal del voluntariado, marcha pareja, de su evolución práctica.

Respecto la normativa de las CC AA, nos encontramos con normativa 
que va desde 1991 hasta el 2019 por lo que presenta una casuística muy 
variada tanto en la definición del voluntariado, que no siempre se recoge, 
como en su delimitación positiva y negativa, en este sentido, lo más inte-
resante a destacar es su evolución, siguiendo la normativa autonómica de 
los últimos años, el camino marcado por la ley 45/2015, última ley estatal 
aprobada.

El aspecto criticable de todas estas normas, tanto nacionales como 
autonómicas, lo encontramos en la falta de concreción de las limitacio-
nes, ya comentadas para la normativa nacional y que son también apli-
cables a las normativas autonómicas, por lo que sería conveniente que se 
concretasen los términos: sustitución tanto de los contratos remunerados, 
como de los servicios públicos, y causa justificativa de extinción o amor-
tización del contrato de trabajo, con lo que además de regular las limita-
ciones buscando la complementariedad de los trabajos, se estimulase a las 
organizaciones de voluntarios a un aumento en las contrataciones tan ne-
cesarias siempre en nuestro País, evitándose al tiempo el solapamiento en 
las prestaciones de servicios entre estas organizaciones y las Administra-
ciones públicas.
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narias N.º 63 de 25 de mayo.

Ley 3/1998, de 18 de mayo, del voluntariado en las Islas Baleares. (Boletín Oficial 
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Anexo 1.  Concepto de voluntariado en la normativa estatal

Ley 6/1996

3.1. A los efectos de la presente Ley, se entiende por voluntariado el 
conjunto de actividades de interés general, desarrolladas por personas físi-
cas, siempre que las mismas no se realicen en virtud de una relación labo-
ral, funcionarial, mercantil o cualquier otra retribuida y que reúna los si-
guientes requisitos:

a) que tenga carácter altruista y solidario.
b) que su realización sea libre, sin que tengan su causa en una obliga-

ción personal o deber jurídico.
c) que se lleven a cabo sin contraprestación económica, sin perjuicio 

del derecho al reembolso de los gastos que el desempeño de la acti-
vidad voluntaria ocasione.

d) que se desarrollen a través de organizaciones privadas o públicas y 
con arreglo a programas o proyectos concretos.

3.2. quedan excluidas las actuaciones voluntarias aisladas, esporádicas 
o prestadas al margen de organizaciones públicas o privadas sin ánimo de 
lucro, ejecutadas por razones familiares, de amistad o buena vecindad.

3.3. La actividad de voluntariado no podrá en ningún caso sustituir al 
trabajo retribuido.

Ley 45/2015

3.1. A los efectos de la presente Ley, se entiende por voluntariado el 
conjunto de actividades de interés general desarrolladas por personas físi-
cas, siempre que reúnan los siguientes requisitos:

a) que tengan carácter solidario.
b) que su realización sea libre, sin que tengan su causa en una obliga-

ción personal o deber jurídico y sea asumida voluntariamente.
c) que se lleven a cabo sin contraprestación económica o material, sin 

perjuicio del abono de los gastos reembolsables que el desempeño 
de la acción voluntaria ocasione a los voluntarios de acuerdo con lo 
establecido en el artículo 12.2.d).

d) que se desarrollen a través de entidades de voluntariado con arre-
glo a programas concretos y dentro o fuera del territorio español 
sin perjuicio de lo dispuesto en los artículos 21 y 22.
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3.2. Se entiende por actividades de interés general, aquellas que con-
tribuyan en cada uno de los ámbitos de actuación del voluntariado a que se 
hace referencia en el artículo 6 a mejorar la calidad de la vida de las perso-
nas y de la sociedad en general y a proteger y conservar el entorno.

3.3. No tendrán la consideración de actividades de voluntariado las si-
guientes:

a) Las aisladas o esporádicas, periódicas o no, prestadas al margen de 
entidades de voluntariado.

b) Las ejecutadas por razones familiares, de amistad o de buena vecin-
dad.

c) Las que se realicen en virtud de una relación laboral, funcionarial, 
mercantil o de cualquier otra mediante contraprestación de orden 
económico o material.

d) Los trabajos de colaboración social a los que se refiere el Real De-
creto 1445/1982, de 25 de junio, por el que se regulan diversas 
medidas de fomento del empleo.

e) Las becas con o sin prestación de servicios o cualquier otra activi-
dad análoga cuyo objetivo principal sea la formación.

f) Las prácticas no laborales en empresas o grupos empresariales y las 
prácticas académicas externas.

3.4. Tendrán la consideración de actividades de voluntariado, aquellas 
que se traduzcan en la realización de acciones concretas y específicas, sin 
integrarse en programas globales o a largo plazo, siempre que se realicen a 
través de una entidad de voluntariado. Asimismo, también tendrán tal con-
sideración, las que se realicen a través de las tecnologías de la información 
y comunicación y que no requieran la presencia física de los voluntarios en 
las entidades de voluntariado.

4. Límites a la acción voluntaria.

4.1. La realización de actividades de voluntariado no podrá ser causa 
justificativa de extinción del contrato de trabajo.

4.2. La realización de actividades de voluntariado tampoco podrá sus-
tituir a las Administraciones públicas en el desarrollo de funciones o en la 
prestación de servicios públicos a los que están obligados por ley.
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