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Resumen

El sector de la accién voluntaria incluye iniciativas de intervencién social.
En las concernientes al bienestar social cabe destacar estas aportaciones: el
pionerismo, es decir, la capacidad de descubrir nuevas necesidades y modos
de respuesta; la ampliacién de la oferta que proveen el sector pablico y el
mercantil; evitacion de ciertos problemas, como la burocratizacién; cobertura
de algunas necesidades inasequibles a dichos otros sectores.

Palabras clave: Accién voluntaria, bienestar social, politica social, volun-
tariado.

Abstract
Community involvement sector includes various kinds of social interven-
tion initiatives. The following contributions may be highlighted among those
related to social welfare: pioneering, i.e., the capability to discover new needs
and forms of response to them; the expansion of the services offered of the
.public and commercial providers; avoidance of certain problems such as excess of
bureaucracy; response to certain needs these other sectors cannot provide
for.
~ Keywords: Community involvement, social welfare, social policy, volunteer
work.

Es demasiado aburrido seguir la pues, mis opciones. Procuraré ser bye-
pauta de comenzar definiendo concep- ve.
tos pero, en esta ocasion, debo hacerlo. La accidn voluntaria a que me refie-
Si, el titulo indicador de los asuntos que ro se caracteriza por la graciabilidad.
voy a tratar incluye términos que se Veidmosla en contraste con otra clase de
usan con varios sentidos; he de ofrecer, relaciones. Las familias bioldgicas coope-
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ran -y disputan— en virtud del vinculo de
la sangre; los conyuges y amigos se re-
lacionan mediante alianzas de donacién
personal. En el mercado, en cambio, la
accién econémica se guia por el principio
de interés particular. En cuanto a la po-
litica publica, la accién se basa en man-
datos de partido o legales. La graciabilidad
que es propia de la accién voluntaria no
arraiga en deberes familiares o amicales, ni
en el animo de lucro, ni en compromisos
politicos, sino en lo que vulgarmente se
llama la real gana. Obviamente, las an-
teriores caracterizaciones no son mis que
tipos puros de las relaciones sociales.

La accién voluntaria que mis luce es
la que se lleva a cabo mediante organi-
zaciones, sea Greenpeace o la Funda-
cién March. Pero yo no excluyo de mis
consideraciones las aportaciones indivi-
duales: en homenaje a quien recién
cumplié quinientos afios, pondré el caso
de Juan Ciudad, en sus primeras acciones
socorristas.

Para glosar la segunda nocién men-
cionada en el titulo, comenzaré con una
anécdota. En viaje que hice hace unos
pocos aiios a Baeza, tras admirar la fa-
chada del edificio que fuera sede de la
gracia y la justicia, decidi visitar su inte-
rior. Desgraciadamente, nada encontré
que mereciera la pena desde un punto de
vista artistico. Tal vez por ello, me fijé en
el rétulo que campeaba sobre la puerta
de cierto despacho: Patronato Munici-
pal de Bienestar Social.. Quise saber
cuales eran las actividades de la institu-
¢ién y, no siendo hora de oficina, se lo
pregunté al agente urbano que hacia
guardia en el edificio: «Pos ya lo dice el
nombre, too cosa giiena: guarderias para

los pequerios, centros de ayuda a los vie- -

Jos y minusvdlidos...». Aparentemente,
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aquel patronato se servia de la etiqueta
<bienestar social» para referirse a los ser-
vicios sociales personales. Nada del otro
jueves, por cierto, sino harto frecuente en
organigramas de Corporaciones Locales y
Comunidades Auténomas en los dos al-
timos decenios. El hecho cuenta, ade-
mds, con argumentos de autoridad —al
menos, politica— como muestra esta
proposicion de una alta cargo de la que
hoy se llama Administracién General del
Estado (citada por Linares, 1988): «... para
bacer efectiva la politica de bienestar
social, es necesario contar con su instru-
mento bdsico, es decir, con un sistema de
servicios sociales ...»

Yo prefiero una nocién de bienestar
social mas abarcadora, sobre todo para
no inducir falsas valoraciones. Estoy
convencido de la importancia de los ser-
vicios sociales en la cobertura de las ne-
cesidades humanas, pero resulta evidente
que hay otras ramas de intervencion
orientadas al mismo fin y de no menor
relevancia, como: la politica sanitaria, la
educativa, la de proteccién y promocién
del empleo, la de vivienda y urbanismo,
los programas de pensiones contributivas
y asistenciales. .

Hechas las anteriores opciones con-
ceptuales, concluyo estas palabras in-
troductorias con una referencia contex-
tual tan importante como obvia. El si-
guiente examen de las aportaciones de la
accién voluntaria al bienestar social se
sitda en el supuesto de las sociedades que
practican el pluralismo institucional, en el
que encuentra cancha la accién volunta-
ria. Lo que no ocurre, desde luego,
cuando los clanes familiares, las iglesias
absolutistas o los estados jacobinos im-
ponen el monopolio de las funciones
colectivas.
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Pionerismo

Mirando la accién pro bienestar con
perspectiva historica, me parece oportu-
no comenzar destacando sus iniciativas
pioneras. Salvo en sociedades extrema-
damente intervenidas, las primeras res-
puestas a las necesidades humanas
emergentes provienen del circulo de la
solidaridad primaria, es decir, familiares
y amigos. Mas cuando falla, es frecuente
que la acci6n voluntaria le haga el quite
antes de que lleguen la oferta comercial
y la politica.

A los agentes econémicos movidos
por el deseo de lucro sélo les interesan las
demandas solventes y estables, de modo
que no se sienten llamados por las ur-
gencias sociales, asunto clave del bien-
estar social. En cuanto a los poderes pu-
blicos, conviene fijarse en que se orientan
fundamentalmente por el principio de
seguridad; de ese modo, su prioridad es
el control del poder, no la satisfaccién de
las necesidades humanas criticas. Por
supuesto que no es el mismo caso el del
Estado gendarme que el de fomento o el
de servicios. Pero incluso en éste Gltimo
se aprecian graves fallos en lo que pu-
diéramos llamar puntualidad politico-
social.

Muchos de los individuos de las so-
ciedades europeas del siglo XVI pade-
cieron pobreza extrema y continuada.
Frente a tal fenémeno, los que podemos
considerar como incipientes estados
modernos se ocuparon mas de controlar
a los menesterosos que de poner remedio
a su penuria. En efecto, lo que destaca de
la accién oficial frente a dicho problema
fue la prohibicién o la regulacién res-
trictiva de la mendicidad. Los desplaza-
mientos de los mendigos ambulantes eran

vistos como un vagabundeo amenazan-
te de la seguridad econémica y personal.
No se excluia en las normas de los pode-
res publicos el socorro de los pobres,
pero se dejaba su practica a la iniciativa
graciable o discrecional de los agentes
personales e institucionales. En tal régi-
men, las propuestas y realizaciones mas
innovadoras surgieron en el sector de la
accién voluntaria: sirvan como ejemplo
ilustrativo el programa de reinsercién
social de que nos informa Fray Juan de
Robles (Soto, 1965) o los colectivos inte-
grales de Vasco de Quiroga (Warren,
1977).

El Estado de fomento fue, por defi-
nicién, sensible y propicio al cambio,
pero ello no supondria la anulacién del
pionerismo voluntario. Veamos un caso
indicativo de lo contrario: las Sociedades
Econémicas de Amigos del Pais. Fueron
impulsadas y apoyadas por la Corona,
siendo su titular Carlos III, con objeto de
que tradujeran a proyectos aplicables las
ideas de la Ilustracién. De este modo, el
Estado venia a expresar su confianza en
la capacidad pionera de la accién volun-
taria. Como ejemplo de la dedicacién de
tales entidades a las demandas sociales,
pueden verse en su biblioteca los traba-
jos concernientes a dicho asunto promo-
vidos o presentados en la de Madrid.

El Estado de servicios ha llegado a
desarrollar una amplia gama de inter-
venciones sociales, y cabria pensar que
no ha dejado margen para el pionerismo.
Sin embargo, cada dia tenemos ocasién
de comprobar lo contrario; al menos en
Espafa. Observemos el caso de la defi-
ciencia mental, que es un fenémeno tan
viejo como el mundo. Pues bien, el rele-
vo de la atencidén minimalista y funda-
mentalmente asistencial por una politica
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polivalente y universalista se ha llevado a
cabo en nuestro pais siguiendo la pista de
iniciativas y presiones del sector volun-
tario, principalmente asociaciones de
padres y personalidades particulares.
Acaba de morir Carmen Gayarre, un
ejemplo destacado de estas Gltimas. Se-
gan ella misma, esta es la frase que mas
oy6 en su vida de brega: D¢ Carmen, para
eso que usted quiere hacer no existe cau-
ce administrativo- (Iribarren, 1995).

Antes de pasar a otro asunto, hago la
salvedad de que el pionerismo aparece
con frecuencia en la accién voluntaria, sin
que parece que pueda decirse que sea
esencial a ella. Basta mirar su practica a
nuestro alrededor para comprobar que
no falta la rutina y el seguidismo oficia-
lista. Esto Gltimo se ve favorecido por las
convocatorias de subvenciones, gene-
ralmente muy dirigistas.

Participacion en la oferta

En las sociedades de régimen mixto
en la produccién de bienes y servicios, la
aportacién mas obvia de la accién vo-
luntaria al bienestar social consiste en el
mero hecho de su participacién en la
oferta atinente al mismo. En el mercado
econdmico resulta perturbador, no pocas
veces, el exceso de oferta. Hasta puede
dar lugar a reestructuraciones desman-
teladoras —acabo de oir por la radio una
cancidn titulada ~Preparados para la
reconversién—. Tal riesgo no es ajeno a
las ramas de actividad de bienestar social:
recordemos la crisis de los servicios sa-
nitarios y educativos privados por efecto,
principalmente, de la expansion de los
publicos. Pero la accién voluntaria suele
tener oportunidades de reconducir su
esfuerzo. Ello es asi porque, en nuestras
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sociedades, las demandas sociales crecen
més deprisa que la capacidad de cubrir-
las en régimen comercial o publico.

Es de justicia recordar, de todos mo-
dos, que no faltan discrepancias en el
juicio sobre la participacion de la oferta
voluntaria en la provisién de bienes y
servicios. Puede servir de ejemplo lo
acontecido en el mandato politico que se
inicia en 1983. Mientras que el ministro
Boyer practicaba e inspiraba una politica
relativamente liberalizadora, en los Mi-
nisterios de Sanidad y de Educacién y
Ciencia, asi como en la Direccién Gene-
ral de Accién Social se demostraba, dicho
suavemente, poco aprecio por la inicia-
tiva privada, tanto comercial como vo-
luntaria. El hecho, por lo demas, era co-
herente con la ideologia resueltamente
igualitarista y estatista que aparentemente
profesaba el partido gobernante. No sera
necesario, por obvio, argumentar que la
accién comercial en bienestar social se da
de tortas con tal ideologia. El choque de
la misma con la accién voluntaria ha sido
menos proclamado, pero no es dificil de
diagnosticar. Por de pronto, la oferta vo-
luntaria, es libre y fraccionada, asi que no
se ordena espontineamente en funcién
de un posible plan de redistribucién e
igualacion socioeconémica. Ante tal cir-
cunstancia, la opcién socialista mas
simple consiste en suprimir la accién
voluntaria sustituyéndola por la accién
publica. La férmula resulta, por lo demas,
muy funcional para el afin estatista, en
cuanto que el desalojo de una parte de la
sociedad civil se haria al amparo de un
criterio legitimador.

La animosidad de los departamentos
centrales frente a la accién voluntaria
habia sido anticipada por no pocos 6r-
ganos homoélogos de Comunidades Au-
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tonomas y Corporaciones Locales con-
trolados por el PSOE. Mas es evidente
que la tendencia no llegé a culminar,
habiendo derivado por dos lineas de fuga
muy visibles en la rama de los servicios
sociales. Lo que suele llamarse el discurso
politico ha pasado de la inicial enemiga
o, al menos, reserva hacia el sector volun-
tario a tiragle los tejos publicamente: «He
aqui el vivo deseo de la Junta de Andalu-
cia por ampliar los lazos de colaboracion
entre las instituciones y las organiza-
ciones de accion voluntaria, asi como
Sfavorecer su desarrollo e implantacion
sociab, decia el Presidente en carta diri-
gida a los voluntarios andaluces en di-
ciembre dg 1993 (citada por Hermosin,
1994). En cuanto a la practica politica, el
estatismo inicial ha venido a transfor-
marse en una mezcla de dirigismo ex-
plotador y proteccionismo. La principal
herramienta del dirigismo explotador
son las convocatorias de subvenciones,
incluyendo los convenios-programa
(Benito, 1990). El proteccionismo ocurre
como consecuencia, bien de situaciones
de fuerte influencia privada sobre 6rga-
nos publicos, bien del consabido clien-
telismo politico.

Es de elemental justicia advertir que
las practicas descritas no son exclusivas
del circuito del PSOE. Me parece a mi
que, con independencia de cuales fueran
los principios en el punto de salida, las
fuerzas ejercientes del poder, para el
asunto que aqui se trata, han venido a
converger en el criterio pragmdtico de
que las entidades voluntarias les resultan
Gtiles para cubrir de alguna manera sus
responsabilidades en materia social, asi
como para enlazar politicamente con las

bases sociales. Estas conveniencias no’

siempre respetan las que supongo reglas

basicas de la colaboracion privado-pu-
blica: 1) las subvenciones son un medio
de fomento, de modo que no deben ser
dirigistas, ni han de cubrir necesariamen-
te el coste total de las acciones para las
que se ofrecen; 2) en materias sobre las
que los poderes piblicos han asumido
responsabilidades (servicios sanitarios,
educacioén obligatoria, servicios sociales),
no es propio que los mismos capten la
colaboracién privada mediante subven-
ciones discrecionales, sino por contratos
y conciertos a precios justos.

Podria pensarse que la utilizacion,
por los organismos piblicos, de los
contratos y conciertos de servicios con
las organizaciones voluntarias no lleva
aparejada la funcién de ampliar la oferta
a que me vengo refiriendo en este
punto. Ciertamente lo que los poderes
publicos se gastan por esta via de gestion
indirecta podrian invertirlo directamen-
te. Pero cabe que consigan por aquel
camino menores costos o, sobre todo,
que les convenga por circunstancias o
previsiones relativas a su capacidad de
oferta. Si un determinado organismo
publico se encuentra con un pico de de-
manda de cierto servicio y no tiene se-
guridad sobre su tendencia, le resulta-
rid mas conveniente concertar una cola-
boracién complementaria que ampliar la
oferta propia.

Dicho lo anterior, es el momento de
recordar la posibilidad de que la accién
voluntaria no signifique una amplia-
cidén genuina de la oferta. - Por ejemplo,
cuando se mantienen servicios con escasa
demanda o cuando se prestan con ele-
vados costes. A mayores, no faltan casos.
de desviacién de fondos y de corrupcion,
seglin vamos viendo en fuente tan ase-
quible como la prensa diaria.

29



D. Casado

Termino este punto recogiendo unos
datos que deben de ser indicativos sobre
la distribucién institucional de la oferta en
una parcela del bienestar social, la de
servicios sociales: en una encuesta reali-
zada en 1993, 3,07% de las familias dicen
estar utilizando los de la Administracién
Publica; 1,47%, de asociaciones sin dnimo
de lucro; 1,14%, de empresas privadas
(Casado, 1994 a).

Calidad

Voy a referirme ahora a una tercera
clase de posibles aportaciones de la ac-
cién voluntaria, las de calidad de los ser-
vicios. Si miramos el asunto desde el 4n-
gulo de la diversidad, me parece plausi-
ble la siguiente hipdtesis: la participacion
de la accién voluntaria en la oferta de
servicios de bienestar social contribuira a
la variedad de calidades. Por muy es-
tandarizado que esté un servicio en su
dimensién técnica, resulta casi forzoso
que sus distintos gestores le impregnen
de particularidades dimanantes de las
formas de ejecucion, de los sistemas de
gestion y aun de los meros marcos infra-
estructurales. En el orden de la jerarquia,
la cuestién es mas problemadtica: puede
ocurrir que la calidad de un determinado
servicio voluntario sea superior, o mas
apreciada, que la de sus homologos co-
merciales o publicos, del mismo modo
que puede ocurrir lo contrario.

La mera diversidad de la oferta pue-
de considerarse un valor social, de interés
directo para el usuario; siempre que ten-
ga posibilidades de elegir, claro. La po-
sibilidad de elegir en asuntos que ataiien
a la propia salud, la educacion de los hijos
o la asistencia a un padre dependiente es
COosa cuya importancia no necesita ser
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ponderada. La diversidad en la oferta
permite sopesar las caracteristicas técni-
cas de los servicios, desde luego. Pero
también da lugar a la bisqueda de lo que
voy a llamar el confor espiritual. Los es-
panoles emigrados a Buenos Aires,
México, Santa Fe de Bogota o Valencia
(Venezuela) organizan asociaciones las
cuales mantienen servicibsganitarios,
educativos, sociales y recreativos. No
cabe duda de que es factor importante
para su eleccion por sus clientes propios
la afinidad o identificacidn.

Ademais de los beneficios directos
que los usuarios pueden recibir de la di-
versidad de oferta, hemos de tener en
cuenta los esperables por via indirecta.
Me refiero a que la coexistencia de modos
diferentes en la provisién de cobertura de
la misma necesidad hace posible la
emulacién y la competencia, de las que
suelen seguirse mejoras de calidad de
servicio, aparte de las relativas a la ges-
tién.

. Pasando al punto de vista de la je-
rarquia de la calidad, confieso que no
dispongo de informacion empirica en
que basar proposiciones generales. En
vista de ello, me limitaré a una aprecia-
cién frecuente, y hasta tépica, en la lite-
ratura sobre el asunto. Se trata de la su-
puesta menor burocratizacién y deshu-

-manizacién de la oferta voluntaria frente

a la del sector piblico, muy condiciona-
do por su propio caricter. En efecto, la
funcién publica esta obligada a la igual-
dad de trato, para lo que se recurre a una
intensa y extensa reglamentacioén, tanto
de los criterios de valoracién como de los
tramites. En rigor, se trata de alcanzar la
impersonalizacién de las decisiones, asi
que resulta casi inevitables la deshuma-
nizacién de la conducta funcionarial
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(Casado, 1994 b). Digo «casi» para dejar
salvos a tantos funcionarios voluntaristas
cuya sensibilidad social o comunitaria
prevalece sobre el giro marcado por la
noria tecnoburocratica. ;Me permitirdn
los aludidos que los represente recor-
dando a la maestra de Bienvenido, Mr.
Marshal?

La burocratizacién es consustancial a
los servicios pablicos, pero los privados
y, entre ellos, especialmente los volun-
tarios no son inmunes a ella. Asi, es fre-
cuente que las personas legantes de fon-
dos para la dotacién de fundaciones de-
jen muy determinada la aplicacion de las
correspondientes rentas. Ello da lugar a
dificultades en la gestién de las mismas
cuando cambian las circunstancias de
referencia; sobre todo si hay que contar
con la conformidad del 6rgano publico
tutelar. Una sefiora caritativa o filantropa
de Madrid cred, antes de nuestra altima
guerra civil, el Hospital de Jornaleros. Al
término de la contienda, en su magnifica
sede —Maudes, esquina con Alenza— se
hallaba instalado un hospital militar. Pa-
saron anos hasta que se le devolvid al
patronato de la institucién la disponibili-
dad de su inmueble, durante los cuales la
Seguridad Social desarroll6 notablemen-
te su red hospitalaria. El patronato apre-
ci6 la inviabilidad de la afectacién inicial,
de modo que manifestd a la unidad pu-
blica competente su deseo de donar el
edificio a quien pudiera aprovecharlo en
obra social atil. Los trimites duraron afios
y no conozco la resolucién que se adop-
tara; si he visto que el bello edifico, previa
rehabilitacion, pasé a albergar el Depar-
tamento de la Comunidad de Madrid
competente en obras piblicas y vivienda
-salvo la capilla, reservada para servicios
religiosos-.

Electividad

Finalmente, me referiré a una linea de
respuestas a las necesidades humanas en
las que los agentes voluntarios gozan de
una clara electividad, pudiendo llegar a
ser exclusivos. Me serviré de ejemplos de
general conocimiento para sugerir el al-
cance de esta faceta de la accion voluntaria.

La sangre humana es imprescindible
en la medicina moderna. Mis aun, €5 ne-
cesario contar con depdsitos abundantes.
La atenci6n urgente de las victimas de un
accidente colectivo, por ejemplo, no
puede esperar a que aparezcan familiares
idéneos y dispuestos a la donacidn, con
los que se cuenta facilmente en emergen-
cias individuales. Los servicios sanitarios
publicos tienen aqui un limite grave en su
providencia: no pueden captar la sangre
mediante un cuerpo funcionarial espe-
cializado; asi que han de recurrir a com-
prarla o conseguirla de donantes volun-
tarios. Si asumimos que la venta de san-
gre no es un medio digno de ganarse la
vida ~pese a que se practique y nos sir-
vamos de ella, eso si, discretamente—
llegamos a la conclusién de que el pro-
veedor deseable es el voluntario, aso-
ciado o disperso.

El sur de los EE.UU. es continuada-
mente alcanzado por inmigrantes mexi-
canos ilegales, a la vez que en el sur de
México se refugian opositores guatemal-
tecos. Por el sur de Espana se cuelan
marroquies aspirantes al empleo euro-
peo, a la vez que el control marroqui del
Sahara Occidental ha dado lugar a la
instalacién de una parte de sus antiguos
habitantes en Argelia. Y asi sucesiva-
mente... Los inmigrados en situacién
irregular, como los refugiados en espera
de conseguir estatuto oficial de tales,
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igual que quienes esperan acampados el
retorno demandan atenciones en mayor
volumen y con mayor urgencia que el
resto de la poblacién; pero no pueden
acceder, al menos formalmente, a las que
ofrecen los sistemas publicos, ni suelen
tener dinero para comprarlas. La ayuda
mutua y la heteroayuda voluntaria son los
vias de provisién mis viables. La consa-
bida cadena de benevolencia de los me-
jor asentados con sus paisanos recién
llegados, por una parte; la fraternidad
intercultural o intergrupal, por otra.

Por circunstancias como las que in-
diqué antes, los recursos sociales pabli-
cos suelen ser bastante inelasticos frente
a situaciones nuevas o tirones bruscos de
la demanda. En un invierno de la prime-
ra mitad de los anos ochenta, Paris vio
crecer acusadamente su poblacién de
gente sin techo —como se usa decir aho-
ra—. A los habituales clochards se suma-
ron en avalancha los nouveaux pauvres.
El mismo presidente Miterrand quiso que
se proveyera a su acogimiento, pero los
recursos publicos no eran suficientes y/o
accesibles (Delavennat, 1984 y Estivill,
1985). Hubo de recurrirse a las entidades
voluntarias. La rigidez del sector ptblico
y la selectividad del comercial, dan lugar
a que la oferta voluntaria sea utilizada
frecuentemente de manera electiva ante
emergencias cualitativas o cuantitativas.

Terminaré con el supuesto de la
ayuda mutua y la terapia de pares. No es
desdenable la ayuda del experto a, por
ejemplo, los padres que se encuentran
con un hijo afecto de tal o cual deficien-
cia importante. Pero no es sustitutoria del
intercambio de informacién y, sobre
todo, la participacion de sentimientos que
se produce mediante el contacto con
pares experimentados en los mismos ca-
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sos. Incluso para el caso de las deficien-
cias que no afectan a la mente se reivin-
dica la exclusividad de la ayuda mutua en
ciertas funciones: tal es la filosofia del
movimiento internacional Independent
living. En el capitulo de las adicciones
encontramos hechos aun mas relevantes.
Nadie duda de la importancia de los ser-
vicios profesionales para el tratamiento
del alcoholismo o de la ludopatia, pero la
terapia de pares mediante grupos de
afectados no es organizable fuera del
circuito voluntario.

Por supuesto que los puntos fuertes
de la accién voluntaria que he propues-
to, tienen condicionada su virtualidad a la
preservacién de su estilo tipico ideal. Si se
mercantiliza o burocratiza acaba per-
diendo su ventaja diferencial. Lo que no
deja de ocurrir con cierta frecuencia.
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