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MEMORIA JUSTIFICATIVA DEL ANTEPROYECTO DE LEY FORAL DEL 

VOLUNTARIADO DE NAVARRA. 

 

I. 

INTRODUCCIÓN 

 

El procedimiento de elaboración de disposiciones de carácter general se encuentra 

regulado, con carácter básico, en los preceptos del título VI de la Ley 39/2015, de 1 

de octubre, del Procedimiento Administrativo Común de las Administraciones 

Públicas. Así, conforme a lo previsto en el artículo 127 de la citada Ley 39/2015, de 

1 de octubre, la iniciativa legislativa se ejercerá por los órganos de gobierno de las 

Comunidades Autónomas en los términos establecidos por la Constitución y sus 

respectivos Estatutos de Autonomía. 

  

En relación con lo anterior, el artículo 51 de la Ley Foral 14/2004, de 3 de diciembre, 

del Gobierno de Navarra y de su Presidenta o Presidente, señala que el Gobierno de 

Navarra ejerce la iniciativa legislativa prevista en el artículo 19 de la Ley Orgánica 

13/1982, de 10 de agosto, de Reintegración y Amejoramiento del Régimen Foral de 

Navarra, mediante la elaboración, aprobación y remisión posterior de los proyectos 

de Ley Foral al Parlamento de Navarra. Continúa el artículo citado señalando que la 

aprobación de los anteproyectos de ley foral corresponde al Gobierno de Navarra a 

propuesta de la Consejera o Consejero, o Consejeras o Consejeros competentes y 

que, una vez aprobado el proyecto de Ley Foral, el Gobierno de Navarra acordará su 

remisión al Parlamento de Navarra, junto con la documentación anexa y los 

antecedentes necesarios para poder pronunciarse sobre el mismo, que se ajustarán 

a lo establecido en la Ley Foral 11/2019, de 11 de marzo, de la Administración de la 

Comunidad Foral de Navarra y del Sector Público Institucional Foral.  
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Esta remisión halla cumplimiento en los artículos 129 y 132 de esta última norma, 

señalando el primero que el Gobierno de Navarra ejercerá la iniciativa legislativa. Por 

su parte, el artículo 132 indica que el procedimiento de elaboración se inicia en el 

Departamento competente por razón de la materia mediante la redacción del texto 

de la propuesta de disposición, añadiendo en su apartado 3 que el proyecto se 

acompañará de los documentos que acrediten, entre otros aspectos, la oportunidad 

de la norma, la identificación del título competencial prevalente, el marco normativo 

en el que se encuadra, su adecuación al ordenamiento jurídico y el listado de las 

normas que quedan derogadas.  

 

La finalidad de esta memoria es la acreditación de estos aspectos.  

 

Mediante Orden Foral 5/2025, de 23 de enero, del Consejero del Departamento de 

Presidencia e Igualdad, se acordó la iniciación del procedimiento para la elaboración 

de un anteproyecto de Ley Foral del Voluntariado de Navarra y se designó al Servicio 

de Gobierno Abierto y Atención a la Ciudadanía de la Dirección General de 

Presidencia, Gobierno Abierto y Relaciones con el Parlamento de Navarra como 

órgano encargado de su elaboración y tramitación.  

 

El objetivo de esta Memoria es justificar la oportunidad de su elaboración y dar 

cumplimiento a la previsión legal establecida en la Ley Foral 11/2019, de 11 de 

marzo, de la Administración de la Comunidad Foral de Navarra y del Sector Público 

Institucional.  

 

II. 

JUSTIFICACIÓN DE LA NECESIDAD Y OPORTUNIDAD DE LA DISPOSICIÓN 

1. Motivación 

 

La Comunidad Foral de Navarra tiene una arraigada costumbre de personas que 

actúan en beneficio de otras o de la comunidad.  
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En éste sentido cabe remontarse, por ejemplo, a la figura del auzolan, figura 

tradicional que parte de la necesidad de afrontar determinados trabajos beneficiosos 

para la comunidad y que, al menos en parte, pueden ser realizados por los propios 

vecinos y vecinas de un pueblo. Esta figura, habiendo nacido de la propia comunidad 

y siendo regulada por la costumbre local, ha sido posteriormente recogida en los 

textos legales. 

La Constitución Española recoge en su artículo 9.2 la obligación de los poderes 

públicos de promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo 

y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas, remover los obstáculos que 

impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participación de todos los ciudadanos en 

la vida política, económica, cultural y social. 

La Carta Social Europea de 1961 y la Resolución de la Asamblea General de las 

Naciones Unidas en febrero de 1986, destacan la importancia de estimular y 

reconocer la participación ciudadana a través del servicio voluntario como un 

elemento esencial en la construcción de sociedades más inclusivas y justas. 

Al hilo de todo lo anterior, el Consejo de Europa y el Parlamento Europeo en 

resoluciones y recomendaciones han perfilado medidas de carácter general dirigidas 

a sensibilizar a la ciudadanía sobre los problemas de la sociedad y la contribución que 

el trabajo voluntario puede suponer para su solución, desde el uso constructivo del 

ocio y el tiempo libre y desde la participación en la acción social. En éste ámbito, 

cabe destacar iniciativas como el Cuerpo Europeo de Solidaridad o UN Volunteers, 

que muestran el compromiso de las instituciones supranacionales con la promoción 

de la acción voluntaria. 

En el ámbito estatal el voluntariado se regula, en la actualidad, por la Ley 45/2015, 

de 14 de octubre, de Voluntariado. Ésta norma en su disposición final segunda 

establece su aplicación sin perjuicio de las competencias atribuidas a las comunidades 



4  

autónomas en materia de voluntariado por sus Estatutos de Autonomía, así como 

también en su legislación específica.  

La Ley Orgánica de Reintegración y Amejoramiento de el Régimen Foral de 

Navarra ha renovado las competencias históricas de Navarra que afectan a todos 

aquellos aspectos que preocupan a la sociedad navarra. Entre ellas figura la 

competencia legislativa y ordenadora relativa a la participación de la ciudadanía en 

la consecución del bienestar de la Comunidad Foral y concretamente la competencia 

en materia de desarrollo comunitario contenida en su artículo 44.18. 

 La Comunidad Foral de Navarra tiene una regulación exhaustiva del 

voluntariado desde la aprobación de la Ley Foral 2/1998, de 27 de marzo, del 

voluntariado de Navarra.  

 Más de 27 años han pasado desde la aprobación de la citada norma, norma, 

que como se recoge explícitamente en su Preámbulo surgió del Plan Gerontológico 

de Navarra 1997-2000. 

Desde entonces, se han producido muchos cambios, aunque ciertos valores como 

la importancia del voluntariado se mantienen, otros se han transformado al ritmo de 

la sociedad. Hemos vivido transformaciones profundas, tanto en las formas de 

participación ciudadana como en la propia concepción del compromiso solidario. Ante 

esta realidad, resulta imprescindible renovar y actualizar el marco legal para 

adecuarlo a las exigencias y realidades del presente. 

El voluntariado hoy en día es diverso tanto en sus ámbitos, como en los tipos de 

entidades de voluntariado al igual que en los motivos que llevan a las personas 

voluntarias a ejercer la acción voluntaria. Existe un voluntariado para cada persona. 

Ésta ley foral, recogiendo y reconociendo ésta diversidad, prevé la posibilidad de 

voluntariados estables y voluntariados puntuales, o microvoluntariados, y también la 

posibilidad de llevar a cabo la acción voluntaria de forma presencial, digital o virtual. 

También contempla ésta diversidad en la regulación de los diferentes ámbitos de la 

acción comunitaria.  
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Por otro lado, colectivos de personas que tradicionalmente han sido beneficiarios 

de la acción voluntaria a día de hoy son colectivos que aportan mucho al voluntariado 

desde una posición activa, la de personas voluntarias. Nos estamos refiriendo, entre 

otros, a personas con discapacidad, infancia y adolescencia, personas mayores, etc.  

La norma también tiene en cuenta la perspectiva de género contemplando la 

igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres en todos los ámbitos de la acción 

del voluntariado y prestando atención al empoderamiento y la participación social de 

las mujeres.  

También han cambiado las formas de poder prestar el voluntariado, a la 

tradicional, la física o presencial, se unen ahora otras como la prestación de la acción 

a través de medios digitales, sin que sea precisa esa presencialidad.  

El voluntariado no solo beneficia a quien lo recibe, sino que también transforma a 

quien lo ejerce y, en última instancia, fortalece los cimientos éticos y comunitarios 

de toda la sociedad. 

También es necesario visibilizar a todos los agentes del voluntariado y destacar la 

importancia de trabajar en red. Así la norma busca garantizar una conexión 

intersectorial, impulsado las alianzas entre entidades de voluntariados, personas 

voluntarias, administraciones públicas y empresas para buscar sinergias y fortalecer 

el voluntariado, en lo que se denomina la Red Navarra del Voluntariado.  

Esto hace necesario que se ponga en valor a todas y todos los agentes del 

voluntariado y se regulen claramente sus derechos y obligaciones.  

El voluntariado tiene un valor muy importante como vehículo de participación 

ciudadana activa y motor de cambio social. Al albur del voluntariado surgen 

relaciones humanas, relaciones que generan relaciones de confianza y relaciones que 

pueden ser consideradas de calidad. Es por ello, que el voluntariado puede ser un 

vector de calidad de vida para la sociedad navarra. En consecuencia, es necesario 

potenciar, visibilizar, reforzar y desarrollar el voluntariado en Navarra, y ésta ley foral 

va orientada a dar cumplimiento a esas necesidades, respetando el germen del 

voluntariado que surge de la propia sociedad, y previendo que las administraciones 
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públicas de Navarra sirvan de apoyo a ese germen. La norma busca, por tanto, el 

fortalecimiento del compromiso solidario con el fin de llegar a un bienestar colectivo 

teniendo en cuenta las particularidades de cada grupo social. 

Otro aspecto importante del voluntariado es que es una actividad que ayuda a 

mantener vivos los pueblos de Navarra, la acción comunitaria en el ámbito local es 

imprescindible para generar relaciones de comunidad y sentimiento de pertenencia 

ayudando, además, a la mejora de la calidad de vida en el ámbito rural.  

Por tanto, la aprobación de esta ley se justifica en virtud de la importancia crucial 

de actualizar y reconocer el ejercicio del voluntariado como herramienta para la 

promoción del bienestar social, la cohesión comunitaria y el desarrollo humano 

integral.  

El III Plan del Voluntariado de Navarra 2024-2027, que fue participado desde su 

inicio por las entidades del voluntariado, personas voluntarias y administraciones 

públicas recoge entre sus compromisos una línea transversal que es la de la revisión 

del marco normativo. En concreto, se recoge como acción la revisión y actualización 

de la Ley Foral 2/1998, de 27 de marzo, del voluntariado de Navarra. Por tanto, es 

un compromiso de las y los agentes del voluntariado de Navarra el de tener ésta 

nueva norma que regula el voluntariado de Navarra.  

La presente ley foral ha sido elaborada mediante un amplio proceso participativo, 

con el objeto de que todas las personas y entidades vinculadas al voluntariado la 

sientan como propia y de que se convierta en una norma útil y representativa para 

el conjunto de agentes del voluntariado. 

En este sentido, se han cumplido con todos los tramites de consulta pública previa 

y de participación ciudadana, mediante la publicación en Participa Navarra. Además, 

se han llevado a cabo las 9 sesiones de participación presenciales, tanto territoriales 

como sectoriales. Finalmente, el Consejo Navarro de Voluntariado ha informado 

positivamente el texto. 

 

III. 
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LA REGULACIÓN EN OTRAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS. 

 

  Como se ha señalado con anterioridad la normativa estatal que regula el 

voluntariado es la Ley 45/2015, de 14 de octubre, es decir una norma mucho más 

actualizada que nuestra norma de 1998.  

 

 En el marco autonómico también se están dando pasos para alinear las normas 

de voluntariado con la situación real del mismo, distinguiendo entre:  

 

I. Normas primeras:  

 

- Ley 4/1995, de 16 de marzo, de Voluntariado en Castilla-La Mancha (enlace). 

- Ley 7/1998, de 6 de mayo, del Voluntariado de La Rioja (enlace). 

- Ley 4/1998, de 15 de mayo, de Voluntariado de Canarias (enlace). 

- Ley 17/1998, de 25 de junio, del Voluntariado del País Vasco (enlace). 

 

II. Normas de una segunda fase:  

 

- Ley 5/2004, de 22 de octubre, del voluntariado en la Región de Murcia (enlace). 

- Ley 8/2006, de 10 de octubre, del voluntariado en Castilla y León (enlace). 

- Ley 10/2011, de 28 de noviembre, de Acción Voluntaria de Galicia (enlace). 

 

III. Normas alineadas con la situación actual:  

 

- Ley 1/2015, de 24 de febrero, del Voluntariado en la Comunidad de Madrid (enlace). 

- Ley 25/2015, de 30 de julio, del voluntariado de Cataluña (enlace). 

- Ley 4/2018, de 8 de mayo, Andaluza del Voluntariado (enlace). 

- Ley 6/2018, de 28 de junio, del Voluntariado de Aragón (enlace). 

- Ley 11/2019, de 8 de marzo, de voluntariado de las Illes Balear (enlace).  

- Ley 12/2019, de 11 de octubre, del Voluntariado de Extremadura (enlace). 

- Ley 4/2025, de 22 de mayo, de voluntariado de la Comunitat Valenciana (enlace). 

- Ley 4/2025, de 9 de octubre, del Voluntariado de Cantabria (enlace). 
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Por último, la Comunidad Autónoma de Asturias tiene una norma de 2019, la Ley del 

Principado de Asturias 6/2019, de 29 de marzo, de Participación y Promoción Juvenil. 

 

 

IV. 

1. Articulado 

CONTENIDO Y ANÁLISIS JURÍDICO 

 

El Anteproyecto de Ley Foral contiene 43 repartidos en 7 Títulos, dos disposiciones 

adicionales, una disposición derogatoria única y dos disposiciones finales.  

 

El Título I recoge los aspectos generales, como el objeto, el ámbito subjetivo y el 

ámbito territorial de aplicación.  

 

Así la norma tiene como objeto:  

a) Definir la acción voluntaria.  

b) Establecer el régimen de derechos y deberes de las personas voluntarias de la 

acción voluntaria.  

c) Fomentar la colaboración y coordinación de agentes del voluntariado de 

Navarra, mediante la creación de redes para la transformación social.  

d) Organizar la acción y las funciones de las Administraciones Públicas de Navarra 

en el fomento y el impulso del voluntariado. 

 

Respecto del ámbito subjetivo recoge su ámbito de aplicación y define que ese 

considera, a efectos de esta ley foral, agentes del voluntariado, visibilizándose que 

se trata de una multitud de personas, tanto físicas como jurídicas. 

 

El Titulo II recoge el concepto de acción voluntaria, concepto esencial a la hora de 

entender el resto del texto y sobre todo para distinguir lo que es y no es voluntariado, 

los principios de la acción voluntaria y los ámbitos de la acción voluntaria. Respecto 

de esto último es importante destacar que estos ámbitos no son un númerus clausus 

y que reflejan claramente la diversidad del voluntariado.  
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Este Título viene a si a desarrollar el primer objeto de la norma, definir la acción 

voluntaria.  

 

El Titulo III contempla los sujetos de la acción voluntaria, centrándose concretamente 

en las personas voluntarias, las entidades de voluntariado, las relaciones entre las 

personas voluntarias y las entidades de voluntariado y las personas destinatarias de 

la acción voluntaria. Se establece, por tanto, y con carácter general el Estatuto de 

estas personas regulándose tanto el concepto, de cada una de ellas, como sus 

derechos y deberes.  

 

Además, respecto de las personas voluntarias se regulan dos temas importantes: la 

compatibilidad con otras actividades, para distinguir claramente lo que es 

voluntariado y lo que no es, y sobre todo su posible injerencia en actividades 

laborales. También se regula el ejercicio de la acción voluntaria por menores de edad. 

La norma propuesta es muy garantista con la autonomía y la capacidad de decisión 

de los y las menores, es más autonomista que el resto de normas de voluntariado de 

otras Comunidades y que las del Estado. Entre los 16 y 18 años el único que puede 

decidir si hace voluntariado o no es el menor, siempre teniendo en cuenta que para 

determinadas actuaciones de voluntariado se puede pedir la mayoría de edad. Este 

caso se suele dar en acciones de protección civil y emergencias que, como se recoge 

en la disposición adicional segunda se rigen por su normativa específica. Para los 

menores por debajo de los 16 años se establecen cautelas especiales para que se 

pueda realizar voluntariado, en concreto autorización expresa y que no afecte la 

actividad a su desarrollo, formación y escolarización y que no supongan peligros.  

 

En relación con las entidades de voluntariado se regulan aspectos muy importantes 

como son:  

 

- El Plan de Acción. 

- La figura de la persona coordinadora del voluntariado.  
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Respecto de las relaciones entre las personas voluntarias y las entidades de 

voluntariado se prevé el Acuerdo de Compromiso, eximiéndose en casos de acciones 

puntuales, la prohibición de acceso al voluntariado a personas con antecedentes 

penales, la finalización de la relación y la mediación para la resolución de conflictos.   

 

Este Título viene a si a desarrollar el segundo objeto de la norma, establecer el 

régimen de derechos y deberes de las personas voluntarias de la acción voluntaria.  

 

El Título IV contempla las funciones de las Administraciones Públicas de Navarra en 

materia de voluntariado.  

 

El Capítulo I se dedica a la Administración de la Comunidad Foral de Navarra 

recogiendo sus funciones, las herramientas de apoyo al voluntariado (digitales y no 

digitales) y la mesa técnica del voluntariado, instrumento para el seguimiento de la 

acción voluntaria dentro del Gobierno de Navarra. 

 

El Capítulo II se dedica a las entidades locales de Navarra.  

 

Este Título viene a si a desarrollar el cuarto objeto de la norma, organizar la acción 

y las funciones de las Administraciones Públicas de Navarra en el fomento y el impulso 

del voluntariado.  

 

El Título V destaca la importancia que tiene la relación entre el sistema educativo y 

el voluntariado. Siendo el voluntariado un elemento fortalecedor de la democracia, 

de la cohesión social y territorial y de la creación de comunidad es básico que el 

sistema educativo, tanto universitario como no universitario, fomenten el 

voluntariado en sus respectivos ámbitos.  

 

El Titulo VI contempla los instrumentos de planificación y promoción del voluntariado 

regulando las siguientes figuras: 

 

- El Plan del Voluntariado de Navarra, como principal instrumento de 
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planificación.  

- Los reconocimientos y acreditaciones.  

- La formación: tanto el plan como la escuela de formación, instrumento 

novedoso.  

- Las alianzas: las plataformas (alianza formal) y la red navarra del voluntariado 

(alianza informal).  

- El Registro de entidades de voluntariado: donde se ha tratado de simplificar y 

desburocratizar las inscripciones.  

- Finalmente, se recoge el fomento del voluntariado desde las empresas, figura 

también novedosa.  

 

Este Título viene a si a desarrollar el tercer objeto de la norma, fomentar la 

colaboración y coordinación de agentes del voluntariado de Navarra, mediante la 

creación de redes para la transformación social.  

 

Finalmente, el Título VII regula la participación recogiendo el Consejo Navarro de 

Voluntariado como máximo órganos consultivo y participativo. En cuanto a su 

composición, se prevé que la parte de la sociedad civil sea la mayoritaria.  

 

La disposición adicional primera mandata al Gobierno de Navarra a realizar estudios 

sobre posibles reconocimientos públicos a personas voluntarias.  

 

La disposición adicional segunda se remite, en lo que respecta al voluntariado de 

protección civil y atención a emergencias a su normativa propia previendo la 

aplicación de ésta ley foral con carácter supletorio.  

 

La disposición derogatoria única deroga tanto la Ley Foral 2/1998, de 27 de marzo, 

del Voluntariado de Navarra, como la Orden Foral 306/2014, de 13 de mayo, del 

Consejero de Políticas Sociales, por la que se regula el censo de entidades con acción 

voluntaria y el resto de normas de igual o inferior rango en lo que contradigan o se 

opongan a los dispuesto en la presente ley foral.   
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La disposición final primera habilita a la persona titular del departamento competente 

en materia de coordinación del voluntariado para dictar cuantas disposiciones de 

carácter reglamentario sean precisas para el desarrollo y ejecución de la presente ley 

foral. 

 

Y finalmente, la disposición final segunda recoge la entrada en vigor de la norma el 

día siguiente al de su publicación en el Boletín Oficial de Navarra.  

 

 

Pamplona, a 25 de noviembre de 2025. 
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