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Antecedentes e contexto

realizacion de practi cas de cooperacion para o desenvolvemento € un fend-

meno recente na sociedade galega, que probablemente non tefia moito sen-

tido retrotraer méis ala dunha década, polo que non resulta esaxerado afir-
mar que o sistemagalego de cooperacion se atopa nun estadio de evolucion temperan.
Durante este periodo, as caracteristicas basicas da cooperacion galega 6 desenvolve-
mento tefien sido, sobre todo, as dubidas amosadas polas institucions publicas & hora
de apoiar en base 6s orzamentos a realizacion de intervencions de desenvolvemento,
o correlativo peso especifico queisto lle fixo asumir és actividades acometidas polas
ONGDs dentro do sistema galego e, en ultimo termo, a falta dun marco xuridico que
permitira articular de forma coherente o funcionamento da politica. A lei 3/2003 de
cooperacion para o desenvolvemento aprobada o pasado 19 de xufio ven a enche-lo
baleiro normativo preexistente neste eido e supdn unha ordenacion do conxunto de
intervenciéns que conforman a politi ca de cooperacion, polo que deberaimplicar unha
inflexién significativa naevolucion do sistema galego de cooperacion®. Nas paxinas
seguintes imonos limitar a presentar de forma sucinta os perfis basicos da nova lei,
analizando as modificacions que experimentou 0 seu texto durante o tramite parla-
mentario, intentando compara-las solucidns que incorpora coas disposiciéns recolli-
das en normas anal ogas doutras comunidades autbnomas e, en Gltimo termo, contras-
tando os contidos do texto lexislativo coarealidade do sistemagalego de cooperacion
0 desenvolvemento, a fin de avaliar tanto a sila adecuacién & dinamica do mesmo
como asimplicaciéns que debera entrafia-lastiaentradaen vigor para o funcionamen-
to do sistema

Alguns datos xer ais sobre a politica galega de cooperacion 6 desenvolvemento

A cooperacion 6 desenvol vemento na comunidade auténoma gal ega configu-
rouse 6 longo da tltima década en ausencia dunhainfraestructuranormativa axeitada,
polo que resulta |6xico comezar considerando positivamente que o establecemento
dun marco xuridico para a ordenacién do sector tefia contado co apoio unanime de
tddalas forzas politicas representadas no Parlamento de Galicia, asi como co consen-

(1) DO Galician® 128 de 3 de xullo de 2003, BOE de 19 de xullo de 2003, n° 172.
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so das organizaciéns da sociedade civil que foron consultadas durante a tramitacién
da norma. Sen embargo, a pesar do valor inherente & aprobacién dalei coma instru-
mento regulador do sistema, debe sublifiarse que en torno a cooperacién ¢ desenvol-
vemento galega confllen, ademais da ausencia de regulacion legal, outros problemas
defondo que determinan os baixos niveis de calidade que foron propios desta politica
ata o presente.

Unha revision rapida dos datos bésicos da cooperacion 6 desenvolvemento
galega ofrece un balance pouco alentador que obriga a mirar mais ala do problema
gue suscita a merainexistencia dun marco xuridico paraaordenacién do sistema. Se
comezamos pola cuestion medular do montante de recursos que ven destinando o
goberno autonémico 6 financiamento das intervencions de desenvolvemento, pode-
mos comprobar que o esforzo orzamentario da Xunta de Galicia nesta materia foi
tremendamente parco. A partir de cal quera parametro que empreguemos paramedi-lo
gasto da comuni dade auténoma gal ega en cooperacién 6 desenvolvemento e compa-
ralo co doutras comunidades, extraerémo-la conclusion de que Galicia se atopasitua-
da nos vagéns de cola da cooperacion descentralizada espafiola. Deste modo, cabe
ilustra-la situacion sinalando, sobre datos de 2001: que, en primeiro lugar, Galicia
aporta en termos absol utos unicamente o0 2,4% do total da axuda autonémica espario-
la, co que se sitlia como a quinta comunidade que menos contrible a nutrir &AOD
descentralizada®; en segundo termo, que 0 executivo galego se ten mostrado igual-
mente restrictivo en canto a asignacion de recursos para politicas de desenvolvemento
en relacion coariquezarexional, posto que aAOD autonémica situouse no 0,0082%
sobre o PIB dacomunidade, colocandose, dende un punto de vista comparado, tan sd
por diante de Murcia (0,0078%) e Madrid (0,0065%)®; e, finalmente, que se nos
remitimos 6 parametro empregado con méaisfrecuenciaparaavalia-lavontade politica
de construir unha politica de cooperacién de calidade, podemos observar que lle co-
rresponde a comunidade auténoma gal ega a dubidosa honra de encabeza-la lista das
comunidades que menos recursos destinan nos seus orzamentos afinanciar accionsde
desenvolvemento, 6 asignar a estes fins tan sd un 0,03% do total®. En funcién do
conxunto de datos precedente cabe afirmar que a sobriedade das asignacions orza-

(2) Instituto Complutense de Estudios Internacionales: Diagndstico del sistema gallego de cooperacion al
desarrollo: instrumentos y acciones, Madrid, abril 2003, p32.

(3) idem, p33.

(4) Coordinadora Espafiola de ONG para o Desarrollo: Andlisis de la Cooperacion Oficial Descentralizada en
el Estado espariol en el periodo 1999-2002, febreiro 2003, p11. A pesar de que a andlise da CONGDE fixose
tomando como referencia os datos de 2001, é xusto sinalar que os datos mais recentes evidencian unha evolu-
cién positiva nas asignacions orzamentarias realizadas polo executivo galego en materia de cooperacion. En
2002 e 2003 a porcentaxe destinada a cooperacion sobre o total do orzamento situouse xa en torno ¢ 0,07%
que, se ben sup6n un incremento substancial respecto s exercicios precedentes, continlia estando lonxe do
0,24% que constituiu a media do esforzo orzamentario do conxunto das comunidades auténomas en 2002.
Malia este incremento, a comunidade auténoma galega segue a ocupa-lo Ultimo posto deste ranking a nivel
estatal e, se como cabe prever non se modifica en sede parlamentaria o proxecto de orzamentos presentado para
2004, continuard ocupandoo no futuro, xa que este contempla un aumento en termos absolutos dos recursos
destinados & solidariedade internacional pero non fai medrar esta partida por ribadamediaxeral de crecemento
dos orzamentos. En concreto, a Xunta propén para 2004 que a comunidade auténoma continle dedicando a
cooperacion para o desenvolvemento aproximadamente o 0,07% dos seus orzamentos.
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mentarias que ven destinando o goberno autonémico en concepto de AOD mantén a
Galiciaafastada, non sb respecto das comunidades méis avanzadas neste ambito, coma
o Pais Vasco ou Navarra, senén tamén daquelas outras que tefien unha situacién eco-
nomica semellante a galega, como puidera se-lo caso de Estremadura (que destina o
0,44% do seu orzamento a cooperacion) ou Castela L edn (0,09%), por citar soamente
duias comuni dades gobernadas por partidos diferentes®.

A pesar de que a elevacion da calidade da cooperacion 6 desenvolvemento
galega esixe fundamentalmente un cambio na actitude adoptada pola Xunta de Gali-
cia respecto a este ambito politico, non € menos certo que a aprobacién da nova lei
constitie tamén unha oportunidade singular para que outros actores se reformulen a
slia accion no contexto do sistema galego de cooperacion. As ONGD galegas, en
particular, han de enfronta-1o desafio de contribuir amellora-1os procesos de coopera-
cion mediante unha reestructuracion de estratexias que lles permitaamplia-lastare-
ducidabase social, incrementa-la slia escasa autonomia financeira e dotarse de maio-
res recursos humanos especializados.

Ainda sen animo pola nosa parte de abordar nestas paxinas unha analise dos
problemas que af ectan 6 sistemade cooperaci 6n 6 desenvolvemento en Galicia, resul -
ta evidente que existen diversos factores que condicionan a calidade das précticas de
cooperacion na comunidade auténoma. Sen dibida, o déficit de vontade politica da
admini stracion autonémica, a propia estructura socioeconémicarexional, afebleins-
titucionalizacion da sociedade civil e méis a existencia dunha conciencia solidaria
aindafraxil entre acidadania son alguns dos elementos en presenciaahorade valorar
esta realidade. Atendendo a pluralidade de factores en xogo, por tanto, debemos ter
presente que ainexistenciadun instrumento regulador dasintervencions de desenvol-
vemento non é o elemento determinante que explica os baixos niveis de calidade da
cooperacion galega. Neste mesmo senso, tamén parece |6xico sublifiar que se ben a
aprobacién danovalei implicaunhaaposta polo incremento dacalidade dasinterven-
cions de cooperaci én na comunidade autéonoma, o texto lexislativo so vai poder aca-
dar un impacto favorable sobre arealidade da axuda se as stias disposiciéns son apli-
cadas pola totalidade dos axentes do sistema de cooperacion.

A Lei de Cooperacion para o Desenvolvemento de Galicia

A aprobacion dunhaLei de Cooperacién parao Desenvolvemento obede-
ce avontade politica de regular un ambito de competencia autondmica no que se
estan a adoptar iniciativas de crecente importancia. Dentro do panorama da co-
operacion descentralizada espafiol a, a aprobacion dunha norma especifica na ma-
teriaincorporaa Galicia 6 grupo de autonomias (Aragon, CastelaA Mancha, Ca-
talufa, Estremadura, A Rioxa, Madrid e Navarra) que xa tefien regulamentada a

(5) Coordinadora Galega de ONGs para o Desenvolvemento: Documento de debate para a asamblea anual da
Coordinadora Galega de ONGs para o Desenvolvemento, Santiago de Compostela, abril 2002, p3.
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cooperacion para o desenvolvemento. O proceso de tramitacion parlamentaria do
anteproxecto de lei presentado en 2002 non suscitou incidencias relevantes no
debate politico, ainda que débese sublifia-lo feito de que —por razons de estricta
oportunidade politica— a aprobacion do texto demorouse mais do previsto a raiz
da catéastrofe orixinada polo afundimento do Prestige. Malia que non se tefiafor-
mulado abertamente deste xeito, daaimpresién de que se considerou pouco apro-
piado aproba-lalei de cooperacion 6 desenvolvemento xusto no momento no que
a crise ecol Oxica e socioeconoémicado pais esixiafacer de Galicia“mais que nun-
ca” destino de inversions, subvenciéns e indemnizacions foraneas, polo que en
consecuencia se optou por diferi-lo seu tramite parlamentario. Sen embargo, o
texto final aprobado pola Camara autonémica, non se separa de xeito substancial
do anteproxecto, introducindo s6 pequenos matices que contriblen a mellora-la
redaccion final dalei.

O Preambulo da Lei incardina, por un lado, a politica galega de coopera-
¢ion no contexto do sistemainternacional de cooperacion para o desenvolvemen-
to e fai, por outra banda, un breve repaso da xénese da mesma. O noso xuizo, a
primeira das funciéns do Preambul o, que é a da base tedrica da accion de desen-
volvemento realizada dende Galicia, queda plasmada sati sfactoriamente nun tex-
to quefai referencianon so asituacion de desigual dade que caracteriza a socieda-
de internacional nos nosos dias, sendn tamén 4s obxectivos bési cos de reduccion
dapobreza que foron establ ecidos como metas do sistema internacional de coope-
racion 6 desenvolvemento. Dende este punto de vista, debe especificarse que a
orientacion programaticadalei entronca, por tanto, cunhavisién plenamente con-
temporanea do desenvolvemento que privilexia non s6 a consecucion do crece-
mento econdmico das sociedades do sur senén, sobre todo, o logro de obxectivos
orientados cara 6 desenvolvemento humano dos individuos. A segunda parte do
Preambulo, que pretende reflecti-la realidade da politica galega de cooperacion,
sen embargo, resulta menos convincente porque, se ben parte dunha breve revi-
sién cronol 6xica da xénese desta accion e dunha referencia breve s actores im-
plicados, deixa completamente de lado a identificacion dos problemas que afec-
tan & propia politica. Na nosa opinién, deberia terse incorporado ¢ Preambulo,
ainda que fora dun xeito esquemético, unha andlise critica dos problemas que
afectan 6 sistema galego de cooperacién para o desenvolvemento asi coma unha
val oracion sobre a adaptacion das solucionsrecollidas polalei arealidade galega.

Coordenadas basicas para a politica galega cooper acion 6 desenvolvemento

O Capitulo | dalei ten como finalidade regula-1o obxecto e ambito de aplica-
cion da norma, asi como sindla-los obxectivos, principios e prioridades da politica
galega de cooperacion para o desenvolvemento. A diferencia doutras leis autonémi-
cas —que tefien optado por remiti-la enunciacion dos seus fins e obxectivos a norma
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estatal®—nalei galegao lexislador decantouse por definir de formaexpresaos obxec-
tivos da politica de cooperacion. A pesar disto, o artigo 2 da lei non se aparta no
substancial daformulacion xeral que recolle anormaestatal, ainda que se observa un
esforzo por complementa-|o catél ogo de propositos preexistenteincluindo comaobxec-
tivos adicionais: o impulso da participacién cidada en acciéns de cooperacién parao
desenvolvemento e o fomento da educacion para o desenvolvemento (artigo 2.€); ea
promacion da sensibilizaci 6n dasinstituci 6ns de caraaunhaaproximaci én progresiva
da porcentaxe que as entidades publicas destinan a politicas de cooperacion  minimo
ético do 0,7% dos recursos propios (artigo 2.f)™.

A enunciacién dos principios que deben rexe-la cooperacion galega para
0 desenvolvemento tampouco se afasta demasiado, por outra parte, da norma es-
tatal®. Como consecuencia do tramite parlamentario introducironse no texto, sen
embargo, tres principios que non figuraban no anteproxecto —respectivamente nos
apartados g), h) ei) do artigo 3— e que fan referencia a: que as acciéns en materia
de cooperacion 6 desenvolvemento estaran rexidas polo principio de gratuidade
(polo que as intervenciéns de desenvolvemento non poden estar orientadas, nin
directa nin indirectamente, & recepcion por parte dos axentes implicados dunha
contraprestacion econdémica); que debe potenciarse a esixencia fronte és poderes
publicos de medidas eficaces para consegui-lo desenvolvemento dos paises do
sur; e a que deben buscarse, finalmente, unhas relaciéns comerciais mais xustas
para facilita-la cancelacién da débeda externa dos paises empobrecidos®.

O lexislador optou, no que se refire a determinacién dos criterios que
deben rexer o ciclo politico da cooperacion galega para o desenvolvemento, por
sublifia-la vixencia dunha serie de principios que resultan ordinarios na moderna

(6) Vid nese sentido o art 2 da Ley de Cooperacion para el Desarrollo de Estremadura (DO de Estremadura de
18 de marzo de 2003, n° 33, p4.163, BOE de 11 de abril de 2003, n° 87) e 0 art 2 da Ley de Cooperacion para
el Desarrollo da Comunidade de Madrid (BO da Comunidade de Madrid de 13 de mayo de 1999, n° 112, p14,
BOE de 20 de xullo de 1999, n° 172).

(7) Nas letras anteriores do artigo 2 da lei galega sindlase —de forma précticamente idéntica 6 artigo 3 da Ley
23/1998, de 7 de julio, de Cooperacién Internacional para o Desarrollo— que son obxectivos da politica de
cooperacion autonémica: @) apoiar 6s paises con menor grado de desenvolvemento e a aqueles outros que
contefian amplas capas da stia sociedade en extrema situacion de necesidade e desestructuracion para que
acaden un desenvolvemento autosostido, respectuoso co medio e a biodiversidade e mobilizador de recursos
endéxenos (...), b) potencia-los recursos humanos e materiais deses pobos (...), €) contribuir & xustiza e &
equidade nas relacions comerciais, politicas e estratéxicas na comunidade internacional (...), d) atende-las
situacions de emerxencia das poboacions méis desfavorecidas (...).

(8) Os principios rectores da cooperacion galega para o desenvolvemento aparecen recollidos no artigo 3 dalei
e son: a) o recofiecemento do ser humano na stia dimension individual e colectiva como protagonista Gltimo da
cooperacion para o desenvolvemento (...), b) a necesidade de promover un desenvolvemento humano global,
interdependente, sostible, participativo, e con respecto a equidade de xénero, evitando toda discriminacion por
razéns de cultura, raza ou relixion, c) a defensa e promocion de tédolos dereitos humanos e as liberdades
fundamentais, d) o respecto 6s modelos de desenvolvemento social e politico que adopten os pobos (...), €) o
recofiecemento do dereito dos pobos a decidir respecto das stas estructuras politicas, asi como da defensa e
promocién da stia cultura, lingua e identidades propias e dos valores da convivencia pluricultural, f) o fomento
da paz, aigualdade e a xustiza nas relacions individuais e colectivas, entre comunidades e estados (...).

(9) O texto definitivo do artigo é froito da aceptacion da emenda n® 11 presentada polo grupo parlamentario do
PSG-PSOE e a transaccién da emenda n® 12 do mesmo grupo.
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xestion publica, como son os de coordinacién e complementariedade entre as
administracions publicas, asi coma entre estas e a sociedade civil, aeficacia e a
transparencia, segundo indicao artigo 4 dalei. Ademais destes criterios de carac-
ter xeral, sen embargo, o artigo recolle alguns outros que se relacionan de forma
especifica coa cooperacion 6 desenvolvemento, coma € o caso do relativo 6 res-
pecto e fomento daindependencia e aimparcialidade das ONGD e dos restantes
axentes de cooperacion (artigo 4.g), o criterio da concertacion e da corresponsa-
bilidade entre os axentes de cooperacion e os receptores da axuda (artigo 4.d) e,
finalmente, o criterio da coherencia das actuacidns cos principios e obxectivos da
cooperacion para o desenvolvemento (artigo 4.b). Respecto 6 Ultimo destes crite-
rios é preciso chama-la atencion sobre o feito de que a lei inclie unha lectura
restrictiva da stia extension, 6 dotalo dun carécter exclusivamente interno. E dicir,
anormagalega esixe que as intervenciéns de cooperacion resulten axustadas 6 fin
que deben alcanzar, édicir, que sexan coherentes coa consecucion do desenvolve-
mento humano, pero garda silencio 6 respecto de se 0s obxectivos en materia de
cooperacion 6 desenvolvemento deben informar 6 resto das politicas publicas da
comunidade auténoma para evitar que a execucion destas poida entrar en contra-
diccion coarealizacién dos obxectivos da politica de cooperacion. Neste sentido,
teriaresultado conveniente que alei galegaincorporase algunha disposicién ana-
loga as incluidas tanto na norma estatal coma en outras leis autonémicas de co-
operacién co obxectivo expreso de regula-la dimensién externa do principio de
coherencia®®.

A tramitacion parlamentariaimplicou, en canto 6 establecemento daspriori-
dades xeogr &ficas da politica gal ega de cooperaci 6n, a desaparicion no texto dasrefe-
rencias as areas rexionais concretas que figuraban no Anteproxecto (€ dicir, és paises
iberoamericanos e 6s da Africa Subsahariana, Atlantica e Austral)™, establecéndose
uni camente unhareferenciaxenérica* 6s paises con menor indice de desenvolvemen-
to humano e 6s que contefian extensas capas da siia soci edade especialmente desfavo-
recidas e sen estructurar, e, entre eles, agueles cos que existen relaciéns de tipo histé-
rico e cultural” (artigo 7)*?. En calquera caso, parécenos | 6xica a supresion no texto
dalei das prioridades xeogréficas especificas e a slia substitucion pola obxectividade

(10) Este principio de coherencia externa entre politicas, que tantos problemas xenera na préctica (sobre todo
anivel comunitario, en virtude das transferencias competenciais realizadas polos paises membros en favor da
Unién Europea en materias tan sensibles para o desenvolvemento dos paises do sur como agricultura, pesca ou
comercio exterior) se atopa expresamente recollido no art 4 da Ley 23/1998 de 7 de julio de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (BOE n° 162 de 8 de xullo), asi como, a nivel autonémico, no art 3.j da Ley
Foral de Cooperacion para el Desarrollo (BO de Navarra de 16 de marzo de 2001, n° 34, BOE de 16 de maio
de 2001, n° 117) e no art 7 da catalana Ley de Cooperacion al Desarrollo (DO de la Generalitat de Catalunya
de 11 de xaneiro de 2002, n° 3551, BOE de 8 de febreiro de 2002, n° 34).

(11) Emenda n° 15 presentada polo PSG-PSOE.

(12) De entre as diferentes leis autondmicas tan so a catalana explicita por &reas rexionais que “ son geogréfica
mente prioritarios |os paises y pueblos del Mediterraneo, especialmente los del Magreb, los de América L atina,
los del Africa subsahariana y otros con los que Catalufia ha tenido o tiene especiales relaciones de carécter
histérico, social, econémico, cultura y migratorio” (art 5, par 2).
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gue deriva do uso dos indices de desenvolvemento humano como referente para a
seleccion do destino xeografico da axuda™®.

A relacion de prioridades sectoriais que recolle alei, por outra parte, é bas-
tante exhaustiva 0 facer referencia a practicamente calquera ambito imaxinable da
cooperacion 6 desenvolvemento. En concreto o artigo 8 refirese s servicios sociais
basi cos, 6 fortalecemento das estructuras democraticas e mais 6 fomento e proteccion
dos dereitos humanos, a dotacion e mellora das infraestructuras econémicas, 6 res-
pecto e promocién daidentidade cultural dos pobos, & adopcion de accidns positivas
tendentes a mellora da posicién das mulleres na sociedade, a promocion daigual dade
de oportunidades e & defensa dos grupos de poboacion maéis vulnerables (infancia,
refuxiados, desprazados, minorias étnicas, comunidades indixenas, €tc), 6 apoio 0s
procesos de pacificacion, 6 intercambio de experiencias acumuladas pola Xunta de
Galiciano eido daxestion publica, 6 desenvolvemento cientifico e tecnol éxico, e, por
ultimo, a proteccién e mellora da calidade do medio natural.

En virtude destas emendas (respectivamente n° 18 e n° 13) presentadas polos
grupos parlamentarios do PSG-PSOE e do BNG incorporouse tamén 0 artigo 8 da lei,
relativo as prioridades sectoriai's, un parégrafo segundo o que sefan constar as prioridades
en materiade sensibilizacién e educaci én da paliticagal ega de cooperacion 6 desenvolve-
mento, que son; a concienciacion da opinion pablica en materia de cooperacion 6 desen-
volvemento; a difusién nos ambitos educativos do cofiecemento da realidade dos paises
subdesenvolvidos; o fomento dainvestigacion sobre as causas do subdesenvolvemento; e,
finalmente, a potenciacion dos axentes de cooperacion 6 desenvolvemento de Galicia

M ecanismos de planificacion, instrumentos e modalidades da cooper acion
galega para o desenvolvemento

O modelo de programacion que desefiado no Capitulo |1 € unharéplica bas-
tante fiel do que aparece na Ley Espafiola de Cooperacion Internacional de 1998 6
apoiarse sobre a elaboracion, en primeiro lugar, de Plans Directores de caréacter cua-
drienal, que deben conter os obxectivos, prioridades e recursos orzamentarios com-
prometidos para a execucion das intervencions de cooperacién durante o seu periodo
de vixencia e concretarse, en segundo termo, mediante Plans Anuais que especifica-
ran os compromisos contidos no Plan Director (artigo 9). A pesar do valor referencial
gue tivo alel espafiola naredaccién dalel galega, temos que valorar positivamente
gue o lexislador autonémico se afastase do modelo estatal no tocante 6 papel do con-
trol parlamentario do proceso de planificacion, xa que anormagalega obrigaaque o

(13) Histéricamente é necesario sinalar, nembargantes, que a distribucién xeogréfica da axuda galega non se
ten concentrado nas rexions que presentan indices de desenvolvemento humano mais baixos. Asf, sobre datos
acumulados para o periodo 1998-2002, as estatisticas indican que 93,8% dos proxectos financiados pola Xunta
de Galiciaforon executados en América L atina, 0 5,5% en Africa, 0 0,4% en Asiae 0 0,3% en Europa, Instituto
Complutense de Estudios Internacionales, op cit, p134.
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Plan Director sexaaprobado —e non soamenteinformado, comaocorre anivel estatal—
polo Parlamento de Galicia (artigos 9.2 e 15.1),

Os instrumentos de cooperacion 6 desenvolvemento que contemplaalei (ar-
tigos 12 e 13) son a cooperacion técnica, a cooperacion econdmica, a axuda humani-
taria e de emerxencia, a educacion en dereitos humanos, a educacion para o desen-
volvemento, e a investigacién para o desenvolvemento®). Cunha técnica lexislativa
discutible -xa que non hai motivo para confeccionar un catdlogo de mecanismos des-
tinados afacer operativos osinstrumentos de cooperacion cando, por definicion, estes
mecanismos han de ser tédol os que estean dentro do exercicio das stias competencias
en mans dos poderes publicos responsables- incorporouse 6 artigo 13 un segundo
apartado (letra b) que non figuraba no anteproxecto e que recolle como medios para
facer efectivos osinstrumentos de cooperaci 6n: adisposicion de fondos publicos para
fomenta-las accidns de cooperacion, a iniciativa das administracions publicas para
realizar estudios de identificacion e de posibilidade de realizacién que poderan deri-
var en accions de execucion propia, as declaraciénsinstitucionais e de apoio ainicia-
tivas cidadas que promovan un desenvolvemento global, sostido e harménico, e a
realizacién de declaracions institucionais e de apoio a iniciativas que promovan un
desenvol vemento humano e sostibl €9,

A lei refirese &s modalidades da cooperacion gal ega para o desenvolvemento
indicando que esta politica pode ser executada pola Administracién da Comunidade
Auténoma de Galicia, através de organizacions non gobernamentais ou ben através
dos restantes axentes de cooperaci én previstos nalei. Nanosaopinion, teriaresultado
oportuno incluir unha referencia expresa a posibilidade de que a Xunta de Galicia
puideracanalizar parte daAOD autonomica que realiza através da canle da coopera-
cion multilateral, ben acometendo proxectos conxuntos ou ben aportando simplemen-
te financiamento as organizacions internacionais que tefien por finalidade a promo-
cién do desenvolvemento?.

(14) Neste sentido a norma galega segue a estela doutras leis autonémicas gque tamén fortaleceron o control
parlamentario sobre o proceso de programacion da politica de cooperacion ¢ desenvol vemento, coma ocorre no
caso da Ley de Cooperacion al Desarrollo de Madrid (art 4.2), da Ley de Cooperacion al Desarrollo de
Catalufia (art 8.5), da Ley de Cooperacion al Desarrollo de Estremadura (art 4.2), da Ley de Cooperacion para
el Desarrollo de A Rioxano seu art 8.3 (BO de A Rioxa de 4 de xullo de 2002, n° 81, BOE 16 de xullo de 2002,
n° 169) e da Ley de Cooperacion para el Desarrollo de Aragén no seu art 4.2 (BO de Aragén de 30 de decem-
bro de 2000, n° 156, BOE de 7 de febreiro de 2001, n° 33). Neste punto aparecen como méis conservadoras as
normas de CastelaA Mancha (no seu artigo 4, BO de CastelaA Mancha de 28 de febreiro de 2003, n° 28; BOE
de 30 de maio de 2003, n° 129) e Navarra (artigo 17.1) que estableceron a aprobacion do Plan Director como
competencia a cargo do executivo autonémico.

(15) A aceptacion da emenda n® 17 presentada polo grupo parlamentario do BNG ampliou o sentido orixinario que
Ile daba o anteproxecto & expresion investigacion para o desenvolvemento, que pasou de ser entendida s6 como
“gpoio axeracion de ciencia e tecnol oxia adecuada para potencia-1o sistema productivo dos paises en vias de desen-
volvemento”, aincorporar tamén “o estudio das causas e solucions’ da situacion de pobreza destes paises.

(16) A inclusion de este subapartado € froito da aceptacion da emenda n° 24 presentada polo grupo parlamen-
tario do PSG-PSOE.

(17) A pesar de que esta clausula, formulada de xeito expreso, atdpase ausente da maioria das leis autonémicas de
cooperacion 6 desenvolvemento, podemos dar con exemplos aseguir nestadireccion tanto nalel catalana (quesinaa
no seu Predmbulo que “la cooperacion multilateral puede ser uno de |os gjes estratégicos de la presenciainternacio-
na de Catalufid’, e dedica & slia regulacion o seu artigo 16) como na norma madrilefia (artigo 6.1).
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I nstitucions e érganos de direccion, xestion e coor dinacion

O Capitulo Il dalei articulaun esguemainstitucional complexo para a xes-
tion da politica galega de cooperacion que se asemella 0 existente anivel estatal. En
primeiro termo, refirese 6 Parlamento de Galicia e 6 Consello da Xunta de Galicia
comainstitucionsrectoras da politica gal ega de cooperacion (artigos 15 e 16) indican-
do que o Parlamento debe aprobar o Plan Director mentres que lle corresponde 6
pleno do goberno autonémico atarefa de face-la proposta de Plan Director e aproba-
los Plans Anuais, asi como avalia-la politica namateria. A seccion 22 do Capitulo 111
delimita as competencias dos 6rganos do executivo galego con competencia sobre
cuestions rel ativas & cooperacion para o desenvolvemento. Finalmente, na seccién 32
aparecen regulados os drganos de coordinacion e asesoramento. Dentro destes Ulti-
mos convén destaca-1o notable esforzo realizado polo lexislador por dotar & politica
de cooperacion dun aparato institucional que sexa o suficientemente denso como para
permitir, por un lado, a intercomunicacion entre as diversas instancias publicas que
realizan intervencions de desenvolvemento (co obxectivo de al canza-la maxima efi-
cacia e eficiencia no desempefio das slas actuacions) e, por outro lado, o establece-
mento dunha serie de vinculos coa sociedade civil que permita o enriquecemento
democrético daxestion desta politica. O primeiro dos obxectivos acadase mediante a
creacion daComision Interterritorial de Cooperacion para o Desenvolvemento coma
6rgano de coordinacién e colaboracion entre a Xunta de Galicia e as administracions
locais que inclUen nos seus orzamentos parti das destinadas a cooperacion para o des-
envolvemento (artigo 20)“® e a constitucién da Comisién Interdepartamental de Co-
operacion para o Desenvolvemento que € o érgano técnico de coordinacion entre as
consellerias que levan a cabo actuaci 6ns de cooperacion para o desenvolvemento (ar-
tigo 21). En segundo lugar, alei crea, co propésito de dar satisfaccion 6s desexos de
participar da sociedade civil, 0 Consello Galego de Cooperacion para o Desenvolvemen-
to coma 6rgano de consulta adscrito & conselleria competente na materia (artigo 22).

A pesar de que o Anteproxecto remitia o tema da composicion do Consello
integramente 6 desenrol o regulamentario, unhaemendaintroducida pol os grupos par-
lamentarios do PSG-PSOE e do BNG permitiu precisar, no apartado 5 do artigo 22,
gue “ os representantes das ONGD seran €elixidos polas propias asociacions ou plata-
formas legalmente constituidas’ 9. Esta prevision lexislativa fai diminui-lo risco de
gue o regulamento poida chegar arecoller algiin mecanismo para a designacién dos

(18) Neste sentido, debemos recordar que os entes locais da Comunidade Auténoma tefien acometido tamén
intervencioéns que os fan formar parte do sistema galego de cooperacion 6 desenvolvemento. Os propios conce-
I1os e diputacions tefien buscado xa férmulas para xestionar de forma conxunta e optimiza-|os limitados recur-
sos que destinan a cooperacion 6 desenvolvemento, a través sobre todo do Fondo Galego de Cooperacion e
Solidariedade constituido en 1997 pero, nesa mesma lifia de activacion de sinerxias no eido da cooperacion,
resulta razoable que a lei cree un instrumento como a Comision Interterritorial co obxectivo de facilita-la
concertacion entre as diferentes instancias da administracion territorial que despregan accions neste terreo.
Sobre as caracteristicas do Fondo Galego, vid NOVOA, Alfredo e RIOS, Xulio: A cooperacion municipalista:
0 Fondo Galego, Tempo Exterior, n° 2 (segunda época), xaneiro/xufio 2001, p59-70.

(19) Respectivamente emendas n° 28 e 23.
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representantes non gobernamentai s que socavase a capacidade das propias organiza-
cions para representarse®?. As funcions encomendadas 6 Consello Galego de Coope-
racion, por outra parte, son as clésicas de asesoramento e consulta que se atriblen
ordinariamente a este tipo de entidades (como cofiecer e informar sobre os proxectos
de normas na materia, informar sobre a proposta dos plans directores e anuais, emitir
opinién sobre as convocatorias publicas de financiamento para proxectos e progra-
mas, elaborar ainiciativa propiatodo tipo de informes e propostas, etc).

M ecanismos de participacion social e axentes da cooperacion

O Capitulo IV precisa que os axentes da cooperacion galega 6 desenvolve-
mento, son aXuntade Galicia, asadministracionslocais, as organizacions non gober-
namentais, as universidades, as empresas e as organizacions empresariais, 0s sindica-
tos, as comunidades galegas no exterior e outros axentes sociais que tefian entre os
seusfins arealizacion de actividades de cooperaci6n para o desenvolvemento (artigo
23). De entre o elenco de axentes de cooperacion citados so resultou controvertida,
por diferentesmotivos, ainclusiéon nalel tanto das empresas e organi zaci dns empresa-
riais como das comunidades galegas no exterior®. A pesar da diferente natureza des-
tes actores, en ambos casos nos atopamos ante estructuras que, ainda que poden exe-
cutar intervencions de desenvolvemento, non estén chamadas de formanatural aface-
lo e, en consecuencia, son observadas como axentes potencia mente espurios no pro-

(20) Neste sentido non cabe afirmar que outras lexislacions autondmicas na materia restrinxiran de forma total
o dereito das ONGD a decidir sobre como representarse, pero sen dubida as modulaciéns que se imprimiron a
este dereito poden chegar a encorsetar en ocasions o seu alcance. Dende este punto de vista pode sinalarse, por
exemplo, que a normativa rioxana dispuxo, nun primeiro momento, que os vocais non gobernamentais do
Consejo Regional parala Cooperacion al Desarrollo “fuesen designados por la Coordinadora de Organizacio-
nes No Gubernamentales de la Comunidad Auténoma, a propuesta de la Diputacién General de La Rigja’ (o
sublifiado é noso, ver modificacion 6 Decreto 51/1996 de 13 de setembro de creacion do Consejo Regional de
Cooperacion al Desarrollo publicada no BO de A Rioxa de 22 de xullo de 1997, n° 87), para pasar tres anos
despois aestablecer que os vocais tifian que ser “ designados por la Coordinadora de Organizaciones No Guber-
namental es de la Comunidad Auténoma, a propuesta do Parlamento de La Rioja” (o sublifiado, de novo, é noso,
ver modificacion 6 Decreto 51/1996 de 13 de setembro de creacion do Consejo Regional de Cooperacion al
Desarrollo publicada no BO de A Rioxa de 27 de maio de 2000, n° 67). A pesar de que a evolucion denota un
descenso do control gobernativo sobre o nomeamento dos vocais non gobernamentais do Consejo, a verdade é
que contindia resultando atipico —dende un punto de vista comparado a nivel autondmico— que non corresponda
exclusivamente & ONGD a competencia de designar ¢s vocais que as representan. Sobre esta cuestion a
CONGDE ten sinalado que “un elemento para que los Consejos de Cooperacién funcionen correctamente y
cumplan su cometido es que representen correctamente a los agentes de cooperacion y alas ONG [y] en este
sentido, el Consejo de Cooperacion Nacional que deberia ser unareferencia paralos Consejos Autonémicos ha
dado un mal ejemplo [ya que] la eleccion de las ONG que participan en él actualmente ha sido decidida unila-
teralmente por la administracion central”, CONGDE: loc cit, p8.

(21) Deste modo debemos indicar que entre as consideracions criticas sobre aspectos do anteproxecto que a
Coordinadora Galega de ONGD transmitiu no seu momento 6s grupos parlamentarios representados na cdmara
galega figuraban en lugar destacado “a dubida sobre o papel como axentes de cooperacién das comunidades
galegas no exterior; e anecesidade de acota-1o papel das empresas como axentes de cooperacion”, Coordinado-
ra Galega de ONGs para o Desenvolvemento: | nforme sobre a cooperacion descentralizada en Galicia, Santia-
go de Compostela, febreiro 2003, pé.
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ceso de cooperacion que deben ser sometidos a un control minucioso que evite a
distorsion da natureza solidaria destas préacticas.

No caso dos axentes de caracter empresarial, onde o debate sobre lalel gale-
gaentroncacun dos debates axiais parao sistemamundial de cooperacion 6 desenvol -
vemento na actualidade coma é o da delimitacion do rol que lle cumpre desempefiar
as empresas dentro dun model o de axuda 6 desenvolvemento contemporaneo que foi
denominado liberal-conservador®?, o lexislador galego manifestou un empefio nota-
ble por resalta-1o caracter non lucrativo que debe desprenderse das stias actuaci ons®.

O caso das comunidades galegas no exterior presenta caracteres sui generis
gue son especificos da realidade galega e, na nosa opiniodn, alei resulta neste punto
excesivamente ambigua a hora de acouta-la marxe de accidn que se recofiece &s co-
muni dades no seo da politica de cooperacion. Sen lugar adibidas, o potencial destas
comunidades para acometer intervencions de desenvolvemento é elevado en virtude
de diversos factores como puideran se-lo grao de integracion que tefien alcanzado
historicamente estas comunidades nas sociedades dalguns paises (non tanto pobres
como, mais ben) hoxe empobrecidos, a tradicién solidaria que inspirou a stia propia
articulacion organizativa, ou o nivel de compromiso e cualificacion que atesoura boa
parte do persoal que xestiona as estructuras organi zativas das comunidades. Sen em-
bargo, 6 tempo que advertimos destas vantaxes, € necesario tomar en consideracion
tamén os riscos que entrafia a canalizacion dos escasos recursos existentes a nivel
autondémico en materia de cooperacién 6 desenvolvemento a través destas entidades,
Xaque: en primeiro lugar, estas estructuras son mais abundantes e robustas en paises
gue non son os que preval ecen xeograficamente pola propialei (édicir, ascomunida-
des gal egas non abundan naguel as soci edades que tefien no momento actual un indice
de desenvolvemento humano mais baixo, artigo 7); en segundo lugar, as organiza-
ciéns que conforman as comunidades tefien coma obxectivo primordial dentro do
campo dos servicios sociais 0 de lograr mellora-lo benestar dos seus afiliados
galegos e o dos seus descendentes, e non o dos estratos mais depauperados da
poboacién do pais no que se radican; e, en Ultimo termo, ainda que estreitamente
ligado 6 considerando anterior, as comunidades gal egas no exterior son organiza-
cions que experimentan i mportantes presiOns politicas 6 orienta-1a stia actividade
asistencial caraa (e por tanto exercer un certo grao de influencia sobre) cidadans
que, apesar deresidir no exterior, forman parte do corpo electoral galego. A con-

(22) Entre outros, SANAHUJA PERALES, José Antonio: Del interés nacional a la ciudadania global: la
ayuda al desarrollo y las transformaciones de la sociedad internacional, en GOMEZ GALAN, Manuel e
SANAHUJA PERALES, José Antonio (coords): La cooperacion al desarrollo en un mundo en cambio, Ma-
drid, CIDEAL, 2001, p51-127, p107 e ss.

(23) Neste sentido é necesario interpreta-la incorporacion dun parrafo 2 6 artigo 23 (ausente do anteproxecto)
no que, tras enumerarse os axentes de cooperacion, indicase que “os axentes de cooperacién que pola sta
natureza xuridica postian animo de lucro poderén acceder a axudas autonémicas neste eido se retinen as duas
condicions seguintes: &) Acreditacion previa das garantias que establezan nos regulamentos que desenvolven a
lexislacion galega en materia de réxime financeiro e orzamentario. b) Compromiso de non obter ningln bene-
ficio daoperacion. O devandito compromiso levard a obriga de encargar pola stia custa unha auditoria contable.
Esta auditoria debera ser efectuada por un profesiona independente a criterio da administracion...)”.
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fluencia destes vectores non basta, dende logo, para pofier baixo sospeitaa priori
a eficacia das comunidades galegas no exterior como axentes de cooperacion,
pero deberia ter sido suficiente como para que a lei dedicase algunha considera-
cion especifica a detallar baixo que condicidns poderan ser consideradas as acti-
vidades destas comunidades coma intervenciéns de desenvolvemento. Neste sen-
tido, tddol os esforzos son poucos para evitar que aineludible tarefa de asistencia
social en favor dos galegos emigrantes que asume a administracién autonémica
poida chegar a ser mesturada nalgun intre cunhalifia de accién politica claramen-
te distinta coma é a da cooperacidn para o desenvolvemento.

O respecto dos restantes axentes de cooperacion, alei so fai referenciaexpre-
saas ONGD parasinalar que trazos constitutivos deben acreditar 0s efectos de bene-
ficiarse das subvenciéns autondémicas (artigo 25.2) e mais paraindicar que son consi-
deradas coma “interlocutores permanentes da X unta de Galicia en materia de coope-
racion internacional para o desenvolvemento” (artigo 25.1).

Recursos 0 servicio da cooper acion galega para o desenvolvemento eréxime
sancionador

O Capitulo V dalei contén varias disposicions relativas 6s medios per-
soais e financeiros que son precisos para executa-la politica de cooperacion 6
desenvolvemento. Sobre a cuestion dos recursos humanos a normaindica, en pri-
meiro lugar, que a actividade da Administracion da Comunidade Auténoma en
materia de cooperacion para o desenvolvemento sera executada polo persoal ads-
crito 6 centro directivo que tefia as competencias nesta materia (artigo 26). A
natureza aberta a sociedade que tefien as accions de cooperacion para o desenvol-
vemento moveu, sen embargo, 6 lexislador a regular tamén a participacion nas
mesmas tanto de voluntarios coma de cooperantes.

Respecto dos primeiros a lei entende por voluntario toda persoa fisica que,
por libre determinacion, sen recibir contraprestacién econémicae sen mediar relacion
laboral, mercantil ou funcionariade calqueratipo, participe nas actividades dos proxec-
tos e programas de cooperacién para 0 desenvolvemento (artigo 27). Os voluntarios
deberéan ser informados dos obxectivos da entidade na que realicen a slia actividade,
do marco no que se produce a actuacion na que participan, e dos seus dereitos e
deberes, e vincularanse con dita entidade mediante un acordo por escrito que contem-
ple, como minimo: os recursos necesarios para facer fronte as necesidades béasicas de
subsistencia no pais de destino; un seguro de enfermidade e accidente a favor do
voluntario e dos familiares directos que con el se despracen, valido parao periodo da
sUa estancia no estranxeiro; e 0 tempo necesario para a obtencion dunha correcta
formacion. Naqueles extremos do estatuto xuridico do voluntario que non se atopen
regulados polalei de cooperacion é preciso ter en conta que sera de aplicacion suple-
toriaalei 3/2000, do 22 de decembro do voluntariado de Galicia.
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Polo que toca 6s cooperantes, que son aquel as persoas que tefien unha axei-
tadaformacion ou titulacién académicaoficial ou unha probadaexperienciaprofesio-
nal e tefien encomendada ou participan na execucion dun determinado proxecto ou
programa no marco da cooperacion para o desenvolvemento, alei non regula o seu
réxime xuridico senén que se limitaafacer unharemisién xeral do mesmo 6 Estatuto
do Cooperante que prevé o apartado 2° do artigo 38 da Ley 23/1998, de 7 dejulio, de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo. Como se ten denunciado con persis-
tencia polas ONGD, sen embargo, o lexislador estatal xa ven incumprindo durante
case duas lexislaturas o mandato legal que contén o devandito artigo, 6 non aproba-1o
Estatuto do Cooperante e consecuentemente manter dun xeito continuado nunha si-
tuacion deincertezaxuridicaalabor que desenvolve o persoal expatriado das ONGD®@?.

Dende o punto de vista dos recur sos financeiros tan s6 merece a pena desta-
ca-la emenda introducida no artigo 29.1 para establecer que os recursos dedicados a
cooperaci6n tenderan progresivamente a al canza-lo minimo do 0,7% dos orzamentos
da Xunta de Galicia, xa que esta disposicion teria que servir como criterio orientador
para elevarlas reducidas asignacions orzamentarias realizadas polo executivo auto-
némico nesta materia®. Como xa comentamos, a proposta de Lei de Orzamentos
para o exercicio de 2004 ignora este mandato lexislativo, 6 conxéla-las partidas dedi-
cadas a cooperacion no 0,07% do orzamento. Evidentemente o financiamento daloita
contra os danos orixinados na traxedia do Prestige condiciona dun xeito drastico a
elaboracion dos orzamentos do vindeiro ano, e este dato pode xustificar que a Xunta
non eleve de forma substancial a stia contribucién a AOD descentralizada espafiola.
Sen embargo, seria conveniente que se establecera, dende a sociedade civil galega,
unha vixilancia sobre a evolucién do esforzo financeiro do executivo autondémico en
materiade cooperacion co fin de evitar que alexitimarestriccién dos recursos dedica-
dosaAQOD que derivadunhasituacién excepcional de crise poida chegar aconverter-
se no futuro nun pretexto para xustifica-lo mantemento dos anormal mente baixos ni-
veis de asignacion orzamentaria a cooperacion 6 desenvolvemento que ven facendo
na Ultima década a X unta de Galicia. Neste senso, coa aprobacion da nova lei debe-
mos ter en conta, non xa que o dato galego de desembolso en AOD supdn unha ano-
malfaanivel autonémico comparado, sendn tamén que a partires deste momento exis-
te no noso propio ordenamento xuridico un mandato lexislativo claro que impén a
obrigade achegar de xeito progresivo 6 0,7% a porcentaxe de recursos orzamentarios
dedicados a cooperacion.

Por dltimo, o Capitulo VI contén as normas relativas as infraccions e san-
cions, a prescricion das mesmas, o procedemento sancionador e 0s 6rganos compe-

(24) Vid sobre a cuestion, recentemente, BENGOA BERIAIN, Juana: El estatuto del cooperante, en http://
www.congde.org/ (publicado en outubro de 2003).

(25) Concretamente o texto indica, trala aceptacion da emenda n° 27 presentada polo grupo parlamentario do
BNG que “aLei de orzamentos fixaré anualmente os créditos destinados & cooperacion para o desenvolvemen-
to na Comunidade Auténoma de Galicia, de acordo coas orientacions contidas no plan anual correspondente,
que tenderan progresivamente a acada-lo minimo do 0,7% dos orzamentos da Xunta de Galicia” (en cursiva,
texto da emenda).
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tentes. A Lei remata con catro disposiciéns adicionais, unhaderrogatoriaetres derra-
deiras, de entre as que merece a pena salientar unicamente o disposto na adicional
cuarta, na que se indica que a Xunta enxerirano primeiro Plan Director que remita ¢
Parlamento trala entrada en vigor dalei, unha proposta motivada na que se pondere a
viabilidade da creacién dunha Axencia Galega de Cooperacién 6 Desenvolvemento.

Avaliacion final

Na nosa opinion, cabe pechar esta revision das disposicions incorporadas a
lei galega sobre cooperacién 6 desenvolvemento sinalando que a aprobacion desta
normaconstitlie unhaboa noticiapara o fortalecemento do sistema de cooperacion da
nosa comunidade autonoma. A pesar dos comentarios de relevancia menor que se
poidan deslizar sobre aspectos puntuais dos seus contidos, a entrada en vigor do novo
texto lexidlativo implica, por riba de todo, o reforzamento institucional da politica
autondmicade cooperacion. A enunciaci On expresa dos obxectivos, principios, priori-
dades e instrumentos da politica de cooperacion que recolle alei, xunto co desefio do
esquema dos 6érganos con competencia para xestionar o ciclo desta politica publica,
debe servir para eleva-lo horizonte de calidade das intervencions de cooperacién na
comunidade galega. Dende un punto de vistatécnico, alei presenta solucions correc-
tastanto na concepcion programati ca da politica de cooperacion como naarticulacién
dun aparato institucional adecuado para a siia xestion, que se asemellan &sincorpora-
dasxano acervo lexislativo que conformaalei estatal e mailasrestantes normas auto-
némicas existentes materia. Por todo isto pédese afirmar que 0 novo marco normativo
aporta, en definitiva, fundamentos tebricos e mecanismos practicos dabondo como
paraimplica-laapertura, se existe vontade suficiente por parte dos actores do sistema
galego de cooperacion 6 desenvolvemento (e basicamente, compre dicilo, se existe
vontade por parte do goberno autonémico) para garanti-la siia aplicacién, dunhafase
de crecemento e consolidacion das practicas de cooperaci 6n que se levan a cabo den-
de a comunidade auténoma galega.

Carlos Teijo Garcia é axudante de Dereito Internacional Publico e
Relaciéns Internacionais na Universidade de Santiago de Compostela.

80 Tempo Exterior / n° 7 (segunda época) - xullo/decembro 2003



