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RESUMEN

En las paginas siguientes se presentan los perfilesbasicos de la
nueva ley de cooperacion al desarrollo de Galicia, analizando
las modificaciones que ha experimentado su texto durante €
tramite parlamentario, intentando comparar las soluciones que
incorpora con las disposiciones recogidas en normas andlogas
de otras comunidades auténomas y, en ultimo término, con-
trastando los contenidos del texto legislativo con la precaria
realidad del sistema gallego de cooperacion al desarrollo afin
de evaluar tanto su adecuacion a la dindmica del mismo como
las implicaciones que debiera entrafiar su entrada en vigor
para el conjunto del sistema y, en particular, para las instan-
cias politicas autondmicas que ocupan su centro a través de la
participacion en la AOD descentralizada.

ABSTRACT

The article displays the basic features of the Galician Develop-
ment Co-operation Law, focusing on the modifications expe-
rienced by the text during the parliamentary proceeding, trying
to compar e the solutions that incor porates with the dispositions
gathered in anal ogous norms of other spanish autonomies. Fin-
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nally it tries to contrast the contents of the legislative text with
the precarious reality of the Galician co-operations system.

RESUME

Dans les pages qui suivent |'auteur présente les principaux
points de la nouvelle loi de coopération au développement de
la Galice, en analysant les modifications qu’a subi son texte
pendant la démarche parlementaire, en essayant de comparer
les solutions qu'il incorpore avec les dispositions reprises
dans des normes anal ogues d’ autres communautés autonomes
et, finalement, en contrastant les contenus du texte Iégislatif
avec laréalité précaire du systéme galicien de coopération au
développement afin d'évaluer tant son adéquation a la dyna-
mique de ce dernier comme les implications que devrait
entrafner son entrée en vigueur pour I’ensemble du systéme
et, en particulier, pour les instances politiques autonomes qui
occupent son centre a travers la participation dans I’ AOD
décentralisée.

Introduccién

La existencia de actividades susceptibles de ser calificadas como inter-
venciones de cooperacion al desarrollo constituye en la comunidad auto-
noma gallega un fenémeno relativamente reciente, que no encuentra su
origen hasta comienzos de los afios noventa'. Durante la Ultima década,
las caracteristicas basicas de la cooperacion gallega al desarrollo han
sido, sobre todo, los titubeos mostrados por las instituciones publicas ala
hora de apoyar presupuestariamente la realizacion de intervenciones de
desarrollo, €l correlativo peso especifico que han debido asumir las acti-
vidades de las ONGD dentro del sistema gallego de cooperacion y, en
altimo término, la ausencia de un marco juridico que permitiese ordenar
el funcionamiento de la politica de cooperacion. Laley de cooperacion al
desarrollo de Galicia aprobada el pasado 19 de junio viene a llenar el
vacio normativo preexistente en este &mbito, por lo que implica unainfle-
xion significativa en la evolucién del sistema gallego de cooperacion?.

1. A este respecto es preciso sefidar que la Xunta de Galicia no publico hasta 1994 la primera convoca-

toria pararegular la concesion de ayudas a ONGD (DO. Galiciade 3 de junio de 1994, n° 106), si bien duran-
te 1992 y 1993 fueron financiados algunos proyectos de desarrollo a través de ayudas directas.
2. DO. Gdliciade 3 de julio de 2003, n° 128; B.O.E. de 19 de julio de 2003, n° 172.
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Algunos datos de contexto sobre € sistema gallego de
cooperacion al desarrollo

La cooperacion al desarrollo en la Comunidad Auténoma gallega se ha confi-
gurado en ausencia de una infraestructura normativa adecuada por lo que hay
que felicitarse, en primer lugar, por el mero hecho de que € establecimiento de
un marco juridico paralaordenacion del sector haya contado con el apoyo una
nime de todas las fuerzas politicas representadas en e Parlamento de Gdlicia
(algo de por si poco habitual) asi como con e consenso de las organizaciones
de la sociedad civil que han sido consultadas durante la tramitacion de la nor-
ma. Sin embargo, aunque la aprobacion de laley como instrumento regulador
del sistematiene por si misma un valor incuestionable, para explicar los bajos
niveles de calidad que han caracterizado a la cooperacidn a desarrollo gallega
hasta el presente debe prestarse atencidn a otros problemas de fondo que resul-
tan mas relevantes que la propia ausencia de regulacion legal.

Unarevision répida de | os datos basi cos que ha arrojado hastalafechala poli-
tica de cooperacion al desarrollo gallega ofrece un balance desalentador. Si
comenzamos por la cuestion medular del montante de recursos que destina el
gobierno autondmico a la financiacion de las intervenciones de desarrollo
podemos comprobar que el esfuerzo presupuestario de la Xunta de Galicia ha
sido tremendamente parco en esta materia. A partir de cualquiera de los paré-
metros que empleemos paramedir el gasto de la Comunidad Auténomagalle-
ga en cooperacion al desarrollo y compararlo con el de otras Comunidades,
extraemos la conclusion de que Galicia se encuentra situada en los vagones
de cola de la cooperacién descentralizada esparfiola. De este modo, cabe ilus-
trar la situacion sefialando, sobre datos de 2001: que, en primer lugar, Galicia
aporta en términos absolutos Unicamente el 2,4% del total de la ayuda auto-
nomica espafiola, con lo que se sitlia como la quinta comunidad que menos
contribuye a nutrir los montos de la AOD descentralizada®; en segundo tér-
mino, que el gecutivo gallego se ha mostrado igualmente cicatero en cuanto
a la asignacion de recursos para politicas de desarrollo en relacion con la
riqueza regional, puesto que la AOD autondmica se ha situado en el 0,0082%
sobre €l PIB de la comunidad, posiciondndose, desde un punto de vista com-
parado, tan solo por delante de Murcia (0,0078%) y Madrid (0,0065%)*; y
que, finamente, si nos remitimos a parametro empleado con més frecuencia
para evaluar la voluntad politica de construir una politica de cooperacion de
calidad se observa que lacomunidad autonoma gallega encabeza lalistade las

3. INSTITUTO COMPLUTENSE DE ESTUDIOS INTERNACIONALES: Diagnéstico del sistema
gallego de cooperacion al desarrollo: instrumentos y acciones, Madrid, Abril 2003, pag. 32.
4. |dem, pég. 33.
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comunidades que menos recursos destinan en sus presupuestos para financiar
acciones de desarrollo, al asignar aestos fines tan sdlo un 0,03% del total®. En
funcién del conjunto de datos precedente cabe afirmar que la parquedad de las
asignaciones presupuestarias que destina el gobierno autonémico en concep-
to de AOD mantiene a Galicia alejada no sdlo de las comunidades més avan-
zadas en este ambito, como pudieran ser €l PaisVasco o Navarra, sino también
de aguellas otras comunidades que presentan una situacion socioecondmica
similar ala gallega, como pudiera ser e caso de Extremadura (que destina e
0,44% de su presupuesto a cooperacion) o Castilla-Ledn (0,09%), por citar
s6lo dos gobernadas por partidos politicos diferentes’.

A pesar de que laelevacion de lacalidad de lacooperacion a desarrollo galle-
ga esta ligada fundamentalmente a que se produzca un cambio sustancial en
el enfoque que ha dado la Xunta de Galicia a su politica de cooperacion, no
es menos cierto que la aprobacion de la nueva ley constituye también una
oportunidad singular para que otros actores se replanteen la orientacion de su
actividad en el contexto del sistemagallego de cooperacion. Las ONGD galle-
gas, en particular, pueden contribuir en este sentido amejorar |os procesos de
cooperacion mediante una reestructuracion de estrategias que les permita
ampliar su reducida base social, incrementar su escasa autonomia financiera
y dotarse de recursos humanos especializados. Estadensificacion del tejido no
gubernamental constituiria, sin duda, un factor clave ala hora de quebrar €l
bucle melancdlico que atrapa a la politica de cooperacion gallega, enlazando
recursivamente la anémica accion de desarrollo llevada a cabo por la Xunta
con el déficit de la presion socio-politica realizada por las ONGD y, a su vez
este Ultimo elemento, con la propia fragilidad institucional de unas organiza-
ciones que necesitan para robustecerse (como demuestra la experiencia de
otras comunidades autonomas) de la existencia una politica pablica de coo-
peracion al desarrollo activay de calidad.

5. CONGDE: Andlisisdela Cooperacion Oficial Descentralizada en el Estado espariol en el periodo 1999-2002,

febrero 2003, pag. 11. A pesar dequed andlisis citado dela CONGDE se hahecho tomando como referencialos datos
de 2001, es de justicia sefidar que los datos més recientes evidencian una evolucion positiva en las asignaciones pre-
supuestarias que haredizado € ejecutivo gallego en materia de cooperacion. En 2002 y 2003 € porcentgje destinado
acooperacion sobre € tota del presupuesto se ha venido situando ya en torno d 0,07% que, s bien supone un incre-
mento sustancial respecto a los gercicios precedentes, continlia estando Igjos del 0,24% que ha congtituido la media
del esfuerzo presupuestario del conjunto de las comunidades auténomas en 2002. A pesar de esteincremento, lacomu-
nidad auténoma gallega sigue ocupando € Ultimo puesto de este ranking anivel estatd y, s como cabe prever no se
modifica en sede parlamentaria el proyecto de presupuestos presentado para 2004, continuara ocupandolo en € futu-
ro puesto que este contempla un aumento en términos absol utos de 10s recursos destinados a solidaridad internacional
pero no hace crecer esta partida por encima de la media general de crecimiento de los presupuestos. En concreto, la
Xunta propone para 2004 que la comunidad auténoma contintie destinando a cooperacion a desarrollo aproximada:
mente & 0,07% de sus presupuestos.

6. 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, pag. 3.
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Aun sin animo de profundizar en la cuestion, ni de abordar en estas péginas
el andlisis de los problemas que afectan al sistema de cooperacion al desarro-
[lo en Galicia, parece evidente que existen diversos factores que condicionan
la calidad de las précticas de cooperacion en la comunidad auténoma. Sin
duda, el déficit de voluntad politica de la administracion autondémica (de
manera destacada), |a propia estructura socioeconémicaregional, ladébil ins-
titucionalizacion de la sociedad civil o incluso la existencia de una concien-
cia solidaria todavia fréagil entre la ciudadania, son algunos de los elementos
que deben ser tomados en cuentaalahorade valorar estarealidad. Aunquela
inexistencia de una ley de cooperacién no ha sido, por tanto, un elemento
determinante para explicar los bajos niveles de calidad de la cooperacion
gallega, la aprobacion de la nueva ley significa una apuesta por €l incremen-
to de la calidad de las intervenciones de cooperacion en la comunidad aut6-
noma. Ahora bien, debemos tener presente que el texto legislativo solo podra
moldear larealidad de laayuda s sus disposiciones son aplicadas con volun-
tad politica firme por parte de los poderes publicos responsables y son respe-
tadas por |os restantes actores del sistema de cooperacion.

LaLey de Cooperacion al Desarrollo de Galicia: breve
desglose de contenidos

Desde una perspectiva comparada, 1a gprobacion de una norma especifica en la
materiaincorporaa Galiciaa grupo de autonomias (Aragdn, Castilla-La Mancha,
Catalufia, Extremadura, La Rioja, Madrid y Navarra) que han reglamentado €
tema de la cooperacion d desarrollo. El proceso de tramitacion parlamentaria del
anteproyecto presentado en 2002 no ha suscitado incidencias rlevantesen @ pla-
no del debate palitico, s bien es preciso sefidlar que fueron razones de oportunidad
politica-surgidas apartir delacatéastrofe ecol Ggicay socioecondmicaoriginadapor
e hundimiento del Prestige frente a las costas gallegas- |as que motivaron que se
demorase la aprobacion delanormamés delo previgto. El texto final aprobado por
la Camara autondmica, sSin embargo, no se separa de manera sustancial del ante-
proyecto, aunque € tramite ha permitido introducir leves matizaciones que han
contribuido, en general, amejorar laredaccion definitivadelaley.

El PreAmbulo de la Ley supone una adecuada introduccion a las disposiciones
ulteriores d incardinar, por un lado, la politica gallega de cooperacion en e con-
texto dd Sstemainternaciona de cooperacion parae desarrolloy redlizar, por otra
parte, un breve repaso de la génesis de esta politica en la comunidad auténoma
gallega. A nuestro juicio, la primera de las funciones que pretende desempefiar
Predmbul o, que es la fundamentacion tedrica de la accion de desarrollo redizada
desde Gdlicia, ha sido plasmada a plena satisfaccion a hacer referencia e texto
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no sdlo ala situacion de desigualdad que caracteriza ala sociedad internaciona
de nuestros dias, sino también alos objetivos bésicos de reduccidn de la pobre-
za que han sido establecidos como metas del sistema internacional de coopera-
cion a desarrollo. Desde este punto de vista, la orientacion programética del tex-
to legidativo entronca con una vision plenamente contemporéanea del desarrollo
que privilegiano sdlo la.consecucidn de crecimiento econémico sino, sobretodo,
el logro de objetivos encaminados hacia el desarrollo humano de los individuos.
La segunda parte del Preambulo, que pretende reflgjar la realidad de la politica
gallega de cooperacion, resulta, sin embargo, menos convincente porque, S bien
plantea una breve revision cronolégica de la génesis de esta accion y una refe-
rencia escueta a los actores implicados, degja completamente de lado la identifi-
cacion de los problemas que agueian a la propia politica. En nuestra opinidn,
hubiese resultado deseable que € Predmbulo incorporase, aunque fuese de for-
ma esquemética, un andlisis critico sobre los problemas que presenta € sistema
gallego de cooperacion a desarrallo junto con una valoracion sobre la adapte
cion delas soluciones que recoge laley alaredidad dela comunidad auténoma

El Capitulo | tiene como finalidad regular €l objeto y &mbito de aplicacion de
lanorma, asi como sefiaar los objetivos, principiosy prioridades de la politi-
ca gallega de cooperacion para el desarrollo. A diferencia de lo que ha ocu-
rrido en otras leyes autondmicas -en las que se ha optado por remitir la enun-
ciacion de los fines y objetivos ala norma estatal’™- el legislador gallego se ha
decantado por definir de forma expresa los objetivos de la politica de coope-
racion. En cualquier caso, € articulo 2 de laley no se aparta en lo sustancial
de laformulacién general de objetivos que incorporala norma estatal, aunque
se aprecia en el mismo un esfuerzo por complementar el catd ogo de proposi-
tos de esta incluyendo como objetivos adicionales: &l impulso de la participa-
cidn ciudadana en las acciones de cooperacion para el desarrollo 'y el fomen-
to de la educacion para € desarrollo (art. 2.€); y la promocién de la
sensibilizacion de las instituciones de cara a una aproximacion progresiva del
porcentaje que las respectivas entidades publicas destinan a politicas de coo-
peracion a minimo ético del 0,7% de los recursos propios (2.f)®.

7.Vid. en este sentido art. 2 de la Ley de Cooperacion para el Desarrollo de Extremadura (DO. de Extre-

madura de 18 de marzo de 2003, n° 33; B.O.E. de 11 de abril de 2003, n° 87) y art. 2 de la Ley de Cooperacién
para el Desarrollo de la Comunidad de Madrid (BO. de la Comunidad de Madrid de 13 de mayo de 1999, n°
112; B.O.E. de 20 de julio de 1999, n° 172).

8. En las letras anteriores del articulo 2 de laley galega se sefiala -reproduciendo précticamente el con-
tenido del articulo 3 de la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion Internacional para e Desarrollo- que
son objetivos de la politica de cooperacién autonémica: a) apoyar a los paises con menor grado de desarrollo
y aaguellos otros que contengan amplias capas de su sociedad en extrema situacion de necesidad y desestruc-
turacion para que alcancen un desarrollo autosostenido, respetuoso con el medio y la biodiversidad y movili-
zador de recursos endogenos (...); b) potenciar los recursos humanos y materiales de esos pueblos (...); ) con-
tribuir a la justicia y equidad en las relaciones comerciales, politicas y estratégicas en la comunidad
internacional (...); d) atender alas situaciones de emergencia de las poblaciones més desfavorecidas (...).
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Laenunciacion de los principios que deben regir la cooperacion gallega para el
desarrollo tampoco se separa demasiado de la norma estatal®. Como consecuen-
cia dd trémite parlamentario se introdujo en e texto, sin embargo, tres princi-
pios que no figuraban en & anteproyecto (conformando respectivamente los
apartados, 3.9, 3.ny 3.i) y que hacen referencia: a que las acciones en materia
de cooperacion a desarrollo estardn regidas por € principio de gratuidad, por
lo que las intervenciones de desarrollo no pueden estar orientadas ni directa ni
indirectamente a la recepcion de una contraprestacion econdmica por parte de
los agentes implicados; a que debe potenciarse la exigencia frente alos poderes
publicos de medidas eficaces para conseguir € desarrollo de los paises del sur;
y aque deben buscarse, finalmente, unas relaciones comerciales mésjustas para
facilitar la cancelacion de la deuda externa de los paises empobrecidos®.

El legidador ha optado, en lo que se refiere ala determinacion de los criterios que
han deregir € ciclo politico delacooperacion gdlegaparad desarrollo, por subra
yar lavigenciade unaserie de principios que resultan ordinariosen lamodernages-
tién publica, como son los de coordinacion y complementariedad entre las admi-
nistraciones publicas, asi como entre éstas y la sociedad civil, la eficacia y la
transparencia, segiin indica d articulo 4. Ademés de estos criterios de carécter
general, sin embargo, € articulo recoge agunos otros que se relacionan de forma
especifica con la cooperacion d desarrollo, como son € relaivo a respeto y
fomento de la independencia e imparcialidad de las organizaciones no guberna-
mentales y otros agentes de cooperacion (art. 4.g), € criterio de la concertacion y
la corresponsabilidad entre los agentes de cooperacion y |os receptores de laayu-
da (art. 4.d) y, findmente, & criterio de la coherencia de las actuaciones con los
principios y objetivos de la cooperacion para @ desarrollo (art. 4.b). Respecto d
Ultimo de estos criterios es preciso llamar la atencion sobre € hecho de que laley
hace una lectura restrictiva de su extensidn, a dotarlo de un carécter exclusver
mente interno. Es decir, lanormagallega exige que |as intervenciones de coopera:
cion resulten gustadas d fin que deben acanzar, es decir que sean coherentes con
la consecucion del desarrollo humano, pero guarda silencio a respecto de s los
objetivos en materia de cooperacion a desarrollo deben informar d resto de las

9. Los principios rectores de la cooperacion gallega para el desarrollo aparecen recogidos en el articulo 3
delaley y son: a) el reconocimiento del ser humano en su dimensién individual y colectiva como protagonis-
ta Ultimo de la cooperacion para el desarrollo (...); b) la necesidad de promover un desarrollo humano global,
interdependiente, sostenible, participativo, y con respeto ala equidad de género, evitando toda discriminacion
por razones de cultura, raza o religion; c) ladefensay promocién de todos los derechos humanos y las liberta-
des fundamentales; d) el respeto alos modelos de desarrollo socia y politico que los pueblos hayan adoptado
(...); €) el reconocimiento del derecho de los pueblos a decidir respecto a sus estructuras politicas, asi como a
ladefensay promocién de su cultura, lengua e identidades propias y de los valores de la convivencia pluricul-
tural; f) el fomento de la paz, laigualdad y lajusticia en las relaciones individuales y colectivas, entre comu-
nidadesy estados (...).

10. El texto esfruto de la aceptacion de laenmiendan® 11 presentada por €l grupo parlamentario del PSG-
PSOE vy latransaccién de la enmienda n® 12 del mismo grupo.
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politicas publicas de la comunidad auténomad efecto de evitar que laimplemen-
tacion de estas pueda entrar en contradiccion con laredizacion de los objetivos de
lapoliticade cooperacion. En este sentido, hubieraresultado conveniente quelaley
galega incorporase aguna disposicion andloga a las ya incluidas tanto en la nor-
ma estatal como en otras |eyes autondmicas de cooperacion con € objetivo expre-
50 de regular ladimensidn externadel principio de coherenciat™.

En cuanto a establecimiento de las prioridades geogréficas de la politica galega
de cooperacion, la tramitacion parlamentaria conllevé la desaparicion en e texto
de las referencias a las &eas regionales especificas que figuraban en € Antepro-
yecto (en concreto los paisesiberoamericanosy losdel Africa Subsahariana, Atlén-
tica e Austral)®2, estableciéndose Unicamente una referencia genérica a “alos pai-
ses con menor indice de desarrollo humano y alos que contengan extensas capas
de su sociedad especidmente desfavorecidas y desestructuradas, y, entre dlos, a
agudlos con los que existen relaciones de tipo histérico y culturd” (articulo 7)%.
En cuaquier caso, nos parece l6gicala supresion dd texto de laley de las priori-
dades geogréficas especificas -cuya determinacion entendemos que se remite a
Plan Director de carécter cuatriend- y su reemplazo por la objetividad que deriva
del empleo del indice de desarrollo humano como referente primordia para la
seleccion de los destinos geogréficos de la ayuda, s bien hay que tener en cuenta
que ladistribucion geogréfica de laayuda gallegano tendido histéricamente a con-
centrarse en |as regiones que presentan indices de desarrollo humano més bgjos *.

Larelacion de prioridades sectoriales que recoge laley es, por otra parte, bastan-
te exhaustiva a hacer referencia a précticamente cualquier ambito imaginable de
la cooperacion a desarrollo. En concreto € articulo 8 serefiere, en su parrafo pri-
mero, alos servicios sociales bésicos, d fortalecimiento de |as estructuras demo-
créticas, fomento y proteccion de los derechos humanos, la dotacion y mejorade
lasinfraestructuras econdmicas, €l respeto y promocion delaidentidad cultural de

11. Este principio de coherencia entre politicas, que tantos problemas genera en la préctica, sobre todo a

nivel comunitario en el seno de la Unién Europea en virtud de las transferencias competenciales que han rea-
lizado los paises miembros en materias tan sensibles para el desarrollo de los paises del sur como agricultura,
pesca 0 comercio exterior, se encuentra expresamente recogido en el art. 4 de la Ley 23/1998 de 7 de julio de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (B.O.E. n° 162 de 8 de julio), asi como, a nivel autonémico, en
el art. 3,j delaLey Foral de Cooperacion para € Desarrollo (BO. de Navarra de 16 de marzo de 2001, n° 34;
B.O.E. de 16 de mayo de 2001, n°® 117) y en €l art. 7 de la catalana Ley de Cooperacién al Desarrollo (DO. de
la Generadlitat de Catalunya de 11 de enero de 2002, n° 3551; B.O.E. de 8 de febrero de 2002, n° 34).

12. Enmienda n° 15 presentada por el grupo parlamentario del PSG-PSOE.

13. De entre las diferentes | eyes autondmicas tan solo |a catalana explicita, por &reas regionales, que “son
geogréficamente prioritarios |os paises y pueblos del Mediterraneo, especialmente los del Magreb, los de Amé-
ricaLatina, los del Africa subsaharianay otros con los que Catalufia ha tenido o tiene especiales relaciones de
carécter histérico, socia, econémico, cultural y migratorio” (art. 5, parr. 2).

14. Asi, sobre datos acumulados para el periodo 1998-2002, la estadistica es inequivocaa poner de mani-
fiesto que el 93,8% de los proyectos financiados por la Xunta de Galicia se dirigié hacia América Latina, €l
5,5% a Africa, el 0,4% aAsay el 0,3% a Europa, INSTITUTO COMPLUTENSE DE ESTUDIOS INTER-
NACIONALES: op.cit.,pag. 134.
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los pueblos, laadopcion de acciones positivas tendentesalamejoradelaposicion
de las mujeres en la sociedad, la promocion de la igualdad de oportunidades y
defensa de los grupos de poblacion més vulnerables (infancia, refugiados, des-
plazados, minorias étnicas, comunidades indigenas, etc.), € apoyo alos procesos
de pacificacion, el intercambio de experiencias acumuladas por la Xunta de Gali-
ciaen d ambito delagestién publica, € desarrollo cientifico y tecnolgico, y, por
ultimo, la proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente.

En virtud de sendas enmiendas (respectivamente n® 18 y n° 13), presentadas
por los grupos parlamentarios del PSG-PSOE y del BNG, ha sido incorpora-
do también a mismo articulo 8 de la ley un parrafo segundo en el que se
hacen constar |as prioridades sectoriales en sensibilizacion y educacion de la
politica gallega de cooperacion a desarrollo, a saber: @) la concienciacion de
la opinidn pablica en materia de cooperacion al desarrollo; b) la difusion en
los dmbitos educativos del conocimiento de larealidad de los paises subdesa-
rrollados; c) el fomento de lainvestigacion sobre las causas del subdesarrollo;
d) y la potenciacion de los agentes de cooperacion a desarrollo de Galicia.

El Capitulo Il de laley establece los mecanismos de planificacion y coordi-
nacion, asi como los instrumentos y modalidades que adoptara la cooperacion
parael desarrollo realizada por la Comunidad Auténomade Galicia. El mode-
lo de programacion disefiado es una réplica bastante fiel del que aparece en
la Ley Espafiola de Cooperacion Internacional de 1998 a apoyarse sobre la
elaboracion, en primer lugar, de Planes Directores de caracter cuatrienal, que
deben contener los objetivos, prioridades y recursos presupuestarios compro-
metidos para la gecucion de las intervenciones de cooperacion durante su
periodo de vigencia y concretarse, en segundo término, mediante Planes
Anuales que especificaran los compromisos contenidos en e Plan Director
(articulo 9). A pesar del valor referencial que hatenido laley espafiolaparala
redaccion de laley gallega, es preciso valorar positivamente que el legislador
autondmico se haya separado del modelo estatal en el refuerzo del control
parlamentario del proceso de planificacion, puesto que lanorma gallega obli-
ga a que € Plan Director sea aprobado -y no meramente informado, como
ocurre anivel estatal- por el Parlamento de Galicia (articulos 9.2 y 15.1)%.

15. En este sentido la norma gallega sigue la estela de otras leyes autonémicas que también han fortal eci-
do el control parlamentario sobre el proceso de programacion de la politica de cooperacién al desarrollo, como
es el caso de la Ley de Cooperacion al Desarrollo de Madrid (art. 4.2), la Ley de Cooperacion al Desarrollo
de Catalufia (art. 8.5), la Ley de Cooperacién al Desarrollo de Extremadura (art. 4.2), la Ley de Cooperacion
para el Desarrollo de LaRiojaen su art. 8.3 (BO. de LaRiojade 4 dejulio de 2002, n° 81; B.O.E. 16 dejulio
de 2002, n° 169) y la Ley de Cooperacion para el Desarrollo de Aragén en su art. 4.2 (BO. de Aragén de 30
de diciembre de 2000, n° 156; B.O.E. de 7 de febrero de 2001, n° 33). En este extremo se han mostrado més
conservadoras las normas de Castilla-La Mancha (en su art. 4, cf. BO. de Castilla-La Mancha de 28 de febre-
ro de 2003, n° 28; B.O.E. de 30 de mayo de 2003, n° 129) y Navarra (art. 17.1) que han establecido la aproba-
cién del Plan Director como competencia a cargo del ejecutivo autonémico.
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Los instrumentos de cooperacion al desarrollo contemplados por laley (arti-
culos 12 y 13) son la cooperacion técnica, la cooperacion econdmica, la ayu-
da humanitariay de emergencia, la educacién en derechos humanos, la edu-
cacion para € desarrallo, y la investigacion para € desarrollo. Con una
técnica legidativa discutible -ya que no hay motivo para confeccionar un
catdlogo de mecanismos para hacer operativos los instrumentos de coopera
cién cuando, por definicidn, estos mecanismos han de ser todos los que estén
dentro del gercicio de sus competencias en manos de los poderes publicos
responsables- se ha incorporado a articulo 13 un apartado segundo (letra b)
que no figuraba en el anteproyecto y que recoge como medios para hacer
efectivos |os instrumentos de cooperacion: la disposicion de fondos pablicos
para fomentar las acciones de cooperacion, lainiciativa de las administracio-
nes plblicas para realizar estudios de identificacion y prefactibilidad que
podrén derivar en acciones de ejecucion propia, las declaraciones institucio-
nales y apoyo a iniciativas ciudadanas que promuevan un desarrollo global,
sostenido y armoénico, y la realizacion de declaraciones institucionales y de
apoyo a iniciativas que promuevan un desarrollo humano y sostenible®.

Laley serefiere alas modalidades de la cooperacion gallega para el desarro-
llo sefialando que esta politica puede ser gjecutada por la Administracion de
la Comunidad Auténoma de Galicia, a través de organizaciones no guberna
mentales o a través de cualquier otro agente de cooperacion de los previstos
en la Ley. En nuestra opinion, hubiera resultado necesario incluir una refe-
rencia expresa a la posibilidad de que la Xunta de Galicia pudiera canalizar
parte de la AOD autondmica que gestiona a través del cauce de la coopera-
cién multilateral, bien acometiendo proyectos conjuntos o simplemente apor-
tando financiacion a las organizaciones internacionales que tienen por finali-
dad la promocidn del desarrollo®.

El Capitulo Il delaley regulalas instituciones y 6rganos de direccion, ges-
tion y coordinacion de la politica gallega de cooperacion a desarrollo articu-
lando un esguema institucional complejo que se asemeja a existente a nivel
estatal. En primer lugar, laley serefiere al Parlamento de Galiciay al Con-
sello de la Xunta de Galicia como instituciones rectoras de la politica gallega
de cooperacion (articulos 15 y 16) indicando que el Parlamento debe aprobar

16. Lainclusion de este subapartado es fruto de la aceptacion de la enmienda n® 24 presentada por €l gru-

po parlamentario del PSG-PSOE.

17. A pesar de que esta clausula, formulada de modo expreso, se encuentra ausente de la mayoria de las
leyes autonémicas de cooperacion al desarrollo, podemos encontrar ejemplos a seguir, en este sentido, tanto en
laley catalana (que sefiala en el Predmbulo que “cooperacion multilateral, que puede ser uno de los gjes estra-
tégicos de la presenciainternacional de Catalufia“, y dedica ala regulacion de esta modalidad de cooperacion
el art. 16) como en la norma madrilefia (art. 6.1).
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el Plan Director mientras que le corresponde a pleno del gobierno autonémi-
co hacer la propuesta del Plan Director y aprobar los Planes Anuales, asi
como evaluar la politica en lamateria. La seccion 22del Capitulo 111 delimita
las funciones de los 6rganos del gjecutivo gallego que tienen competencias
sobre cuestiones rel acionadas con la cooperacion a desarrollo. Finalmente, en
la seccion 32 aparecen regulados los 6rganos de coordinacion y asesoramien-
to. Dentro de estos Ultimos conviene destacar €l notable esfuerzo realizado
por el legislador por dotar a la politica de cooperacion de un aparato institu-
cional que sea lo suficientemente denso como para permitir, por un lado, la
intercomunicacién entre las diversas instancias publicas que realizan inter-
venciones de desarrollo (al objeto de alcanzar laméxima eficaciay eficiencia
en e desempefio de sus actuaciones) y, por otro lado, €l establecimiento de
vinculos con la sociedad civil que haga posible el enriquecimiento democré
tico delagestion de esta politica. El primero de los objetivos se logra median-
te la creacion de la Comision Interterritorial de Cooperacién para el Desa-
rrollo como érgano de coordinacion y colaboracion entre la Xunta de Galicia
y las administraciones locales que incluyen en sus presupuestos partidas des-
tinadas a cooperacion para € desarrollo (articulo 20)* y la constitucion de la
Comision Interdepartamental de Cooperacion para el Desarrollo que es el
organo técnico de coordinacion entre las Consellerias que llevan a cabo actua
ciones de cooperacion para e desarrollo (articulo 21). En segundo lugar, la
ley creacon el propésito de dar satisfaccion alos anhelos participativos de la
sociedad civil el Consgjo Gallego de Cooperacién para €l Desarrollo como
organo de consulta adscrito ala conselleria competente en la materia (articu-
lo 22).

A pesar de que el Anteproyecto remitia el tema de la composicion del Conse-
jo integramente a desarrollo reglamentario sendas enmiendas introducidas
por los grupos parlamentarios del PSG-PSOE y del BNG permitieron preci-
sar, en el apartado 5 del articulo 22, que “los representantes de las ONGD

18. En este sentido, debemos recordar que los entes locales de la Comunidad Auténoma han emprendido
también, de forma modesta y dispersa, intervenciones que los hacen formar parte del sistema gallego de coo-
peracion al desarrollo. En términos cuantitativos los montantes de ayuda ponen de manifiesto € reducido nivel
de compromiso de las instituciones locales de la Comunidad con las acciones de desarrollo (baste con sefialar
que la cooperacion local supone sélo el 0,34% del total de larealizada en Espafia por este tipo de instituciones)
y, S desagregamos los componentes de estas partidas, podemos comprobar que las asignaciones presupuesta-
rias se concentran en un grupo reducido de entes locales (entre |os que destacan los Ayuntamientos de Oleiros,
Vigo y Lugo). Los propios Ayuntamientos y Diputaciones ya han buscado férmulas para gestionar de forma
conjuntay optimizar los limitados recursos que destinan a cooperacion al desarrollo, a través basicamente del
Fondo Galego de Cooperacion e Solidariedade constituido en 1997 pero, en esa misma linea, resulta razona-
ble que laley cree un instrumento como la Comision Interterritorial parafacilitar a concertacion entre las dife-
rentes instancias de la administracion territorial que despliegan acciones en materia de cooperacion. Sobre las
caracteristicas del Fondo Galego, vid. NOVOA, Alfredo e RIOS, Xulio: “A cooperacion municipalista: o Fon-
do Galego”, Tempo Exterior, n° 2 (segunda época), xaneiro/xufio 2001, pags. 59-70.
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seran elegidos por las propias asociaciones o plataformas legalmente consti-
tuidas’ . Esta prevision legislativa evitael riesgo de que el reglamento pudie-
sellegar arecoger algun sistema para la designacion de los representantes no
gubernamentales que socavase la capacidad de las propias organizaciones
para representarse®. Las funciones encomendadas a Consgjo Gallego de
Cooperacion, por otra parte, son las clasicas de asesoramiento y consulta que
se atribuyen a este tipo de entidades (como conocer e informar sobre los pro-
yectos de normas en la materia, informar sobre la propuesta de los planes
directoresy anuales, emitir opinidn sobre las convocatorias publicas de finan-
ciacion para proyectos y programas, elaborar ainiciativa propia todo tipo de
informes y propuestas, etc.).

El Capitulo IV de la ley recoge los mecanismos de participacion social y los
agentes de la cooperacion, en los que se incluyen la Xunta de Gdlicia, las
administraciones locales, las organizaciones no gubernamentales, las univer-
sidades, las empresas y las organizaciones empresariales, los sindicatos, las
comunidades gallegas en €l exterior y otros agentes social es que tengan entre
sus fines la realizacion de actividades de cooperacion para €l desarrollo (arti-
culo 23). De entre el elenco de agentes de cooperacion citados es preciso des-
tacar que ha resultado controvertida, por diferentes motivos, la inclusion tan-
to de las empresas y organizaciones empresariales como de las comunidades
gallegasen el exterior®. A pesar de ladiferente naturaleza de estos actores, en
ambos casos nos encontramos ante estructuras gque, aunque puedan € ecutar

19. Respectivamente enmiendas n° 28 y 23.

20. En este sentido no cabe afirmar que otras legidaciones autonémicas en la materia hayan restringido de for-
masustancia € derecho alarepresentacion delas ONGD, pero las modul aciones que se hanimprimido a mismo pue-
den llegar a encorsetar en ocasiones su dcance. Desde este punto de vista puede observarse, por iemplo, que la nor-
mativa riojana dispuso, en un primer momento, que los vocales no gubernamentales del Consgio Regiond para la
Cooperacion d Desarrollo “fuesen designados por la Coordinadora de Organizaciones No Gubernamentales de la
Comunidad Auténoma, a propuesta de la Diputacion General de La Rioja” (la cursiva es nuestra, ver modificacion
a Decreto 51/1996 de 13 de septiembre de creacion del Consejo Regiona de Cooperacion a Desarrollo publicadaen
d BO. deLaRiojade 22 dejulio de 1997, n° 87), parapasar tres afios después a establ ecer que los vocales sean “desig-
nados por la Coordinadora de Organizaciones No Gubernamental es de laComunidad Auténoma, a propuesta del Par-
lamento de La Rioja” (la cursiva, de nuevo, es nuestra, ver modificacion a Decreto 51/1996 de 13 de septiembre de
creacion del Consgjo Regiona de Cooperacion a Desarrollo publicadaen € BO. de LaRiojade 27 de mayo de 2000,
n° 67). A pesar de que la evolucion del procedimiento denota un descenso del control gubernativo sobre el nombra:
miento de los vocaes no gubernamentales en € Consgo, lo cierto es que contindia resultando atipico -desde un pun-
to de vistacomparado anivel autonémico- que no corresponda exclusivamente alas ONGD la competencia de desig-
nar alos vocales que las representan. Sobre esta cuestion la CONGDE ha sefidado que “un elemento para que los
Consgos de Cooperacion funcionen correctamente y cumplan su cometido es que representen correctamente a los
agentes de cooperacion y alas ONG [y] en este sentido, € Consejo de Cooperacion Naciona que deberiaser unarefe-
rencia paralos Consgjos Autondmicos hadado un mal gemplo [puesto que] laeleccion delas ONG que participan en
é actuamente ha sido decidida unilateralmente por la administracion central”, CONGDE: loc.cit., pag. 8.

21. De este modo debemos indicar que entre |as consideraciones criticas sobre aspectos del anteproyecto
que la Coordinadora Gallega de ONGD transmitié en su momento a los grupos parlamentarios representados
en lacémara gallega figuraban en lugar destacado “la duda sobre €l papel como agentes de cooperacion de las
comunidades gallegas en el exterior; y la necesidad de acotar el papel de las empresas como agentes de coo-
peracién”, COORDINADORA GALEGA DE ONGs PARA O DESENVOLVEMENTO: Informe sobre a coo-
peracion descentralizada en Galicia, Santiago de Compostela, Febrero 2003, pag. 6
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intervenciones de desarrollo, no estan [lamadas de forma natural a hacerloy,
en consecuencia, son observadas como agentes potencialmente esplreos del
proceso de cooperacion que deben ser sometidos a un control minucioso que
impida que pueda distorsionarse la naturaleza solidaria de estas précticas.

En el caso de los agentes empresariales, donde el debate sobre la ley gallega
viene aentroncar con un debate general en laactualidad anivel mundial como
es el de delimitar qué rol les corresponde desempefiar a las empresas dentro
de un sistema de cooperacion a desarrollo que ha sido caracterizado como
liberal-conservador®, €l legislador gallego ha manifestado un empefio nota-
ble por enfatizar el caracter no lucrativo que ha de desprenderse de las actua
ciones de estos agentes®.

El caso de las comunidades gallegas en el exterior presenta caractereres sui
generis que son especificos de larealidad gallegay laley resulta en este pun-
to, a nuestro juicio, excesivamente ambigua a la hora de acotar los mérgenes
de accidn que se reconoce alas comunidades en el seno de la politica de coo-
peracion. Sin lugar a dudas, € potencia de estas comunidades para acometer
intervenciones de desarrollo es elevado en virtud de diversos factores como
pudieran ser el grado de integracion que han alcanzado histéricamente estas
comunidades en muchas sociedades de paises (no tanto pobres como, més
bien) hoy empobrecidos, latradicion solidaria que hainspirado su propia arti-
culacion organizativa, o €l nivel de compromiso y cuaificacion que atesora
buena parte del personal que gestiona las estructuras organizativas de estas
comunidades. Sin embargo, a tiempo que advertimos estas ventgjas, es nece-
sario tomar en consideracion también los riesgos que entrafia la canalizacion
de recursos de cooperacion al desarrollo através de las comunidades gallegas
en e exterior puesto que: en primer lugar, estas estructuras son més abun-
dantes y robustas en paises que no son los priorizados geogréaficamente por la
propialey, es decir, las comunidades no han proliferado en aquellas socieda-
des que tienen en & momento actual un menor indice de desarrollo humano
(articulo 7); en segundo lugar, las organi zaciones que conforman las comuni-
dades tienen como objetivo primordia dentro del ambito de la prestacion de

22. Por todos, SANAHUJA PERALES, José Antonio: “Del interés nacional alaciudadaniaglobal: laayu-
da a 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,
Madrid, CIDEAL, 2001, pégs. 51-127, pég. 107 y ss.

23. En este sentido es necesario interpretar la incorporacion de un péarrafo 2 a articulo 23 (ausente del
anteproyecto) en el que, tras enumerarse |os agentes de cooperacion, se indica que “los agentes de cooperacion
que por su naturaleza juridica posean dnimo de lucro podrén acceder a ayudas autondmicas en este campo si
retinen las dos condiciones siguientes: a) Acreditacion previa de las garantias que establezcan en los regla-
mentos que desarrollan la legislacion gallega en materia de régimen financiero y presupuestario. b) Compro-
miso de no obtener beneficio alguno de la operacion. Dicho compromiso conllevara la obligacion de encargar
asu cuenta unaauditoria contable. Esta auditoria habra de ser efectuada por un profesional independiente acri-
terio de la administracion...)”.
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servicios sociales conseguir mejorar el bienestar de sus afiliados gallegos y
sus descendientes, y no prima facie el bienestar de |os estratos més depaupe-
rados de la poblacion del pais en que se radican; y, en dltimo término aunque
estrechamente vinculado a considerando anterior, las comunidades gallegas
en e exterior son organizaciones que experimentan importantes presiones
politicas a orientar su actuacion asistencia hacia (y por tanto ejercer un cier-
to grado de influencia sobre) ciudadanos que, aungue residen en €l exterior,
forman parte en muchas ocasiones del cuerpo electoral gallego. La confluen-
cia de estos vectores no basta, desde luego, para poner bajo sospecha a prio-
ri laeficacia de las comunidades gallegas en €l exterior como agentes de coo-
peracidon, pero tendria que haber sido suficiente como para que laley dedicase
alguna consideracion adicional a detallar bajo qué condiciones podréan las
actividades de estas comunidades ser consideradas como intervenciones de
desarrollo. En este sentido, debemos esforzarnos por impedir que la ineludi-
ble tarea solidaria de asistencia social en favor de la poblacion gallega emi-
grante que debe asumir y asume la administracion autonémica pueda mez-
clarse o confundirse con una linea de accion politica nitidamente distinta
como es larealizacion de intervenciones de cooperacion al desarrallo.

Al respecto de los restantes agentes de cooperacion, laley solo hace referen-
cia expresa alas ONGD para sefidar cudles han de ser sus rasgos constituti-
vos a los efectos de beneficiarse de las subvenciones autondémicas (articulo
25.2) y paraindicar que son consideradas como “interlocutores permanentes
de la Xunta de Galicia en materia de cooperacion internacional para el desa
rrollo” (articulo 25.1)

El Capitulo V regula los recursos personales (funcionarios, voluntariado y
cooperantes) y a los medios financieros a servicio de la cooperacion gallega
para el desarrollo. Desde € punto de vista financiero merece la pena destacar
la enmienda introducida a articulo 29.1 para establecer que los recursos ten-
derén progresivamente a alcanzar e minimo del 0,7% de los presupuestos de
la Xunta de Gadlicia, puesto que esta disposicion debiera servir como criterio
orientador para elevar hacia niveles de normalidad las reducidas asignaciones
presupuestarias que harealizado el gjecutivo autdnomico en esta materia. Por
ultimo, e Capitulo VI contiene las normas relativas a las infracciones y san-
ciones, la prescripcion de éstas, € procedimiento sancionador y los 6rganos

24. Concretamente el texto sefiala, tras la aceptacion de la enmienda n® 27 presentada por el grupo parla-
mentario del BNG que “laLey de presupuestos fijara anua mente | os créditos destinados a la cooperacion para
¢l desarrollo en la Comunidad Auténoma de Galicia, de acuerdo con las orientaciones contenidas en el plan
anual correspondiente, que tenderan progresivamente a alcanzar el minimo del 0,7 por 100 de |os presupues-
tos de la Xunta de Galicia” (en cursiva, texto de la enmienda).
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competentes. La L ey termina con cuatro disposiciones adicionales, una deroga-
toriay tresfinaes, de entre las que merece la pena destacar Unicamente lo dis-
puesto por la adicional cuarta en la que se indica que la Xuntainsertara en el
primer Plan Director que remita al Parlamento tras la entrada en vigor de la
ley una propuesta motivada en la que se pondere la viabilidad de la creacion
de una Agencia Gallega de Cooperacion a Desarrollo.

Conclusiones

En nuestra opinion, cabe cerrar esta revision de las disposiciones incorpora
das alaley gallega sobre cooperacion a desarrollo sefialando que la aproba
cion de esta norma constituye, en términos generales, una buena noticia para
el fortalecimiento del sistema de cooperacion de la comunidad auténoma. A
pesar de las criticas menores que pueden dedlizarse sobre aspectos puntuales
de sus contenidos, la entrada en vigor del nuevo texto legislativo supone, por
encima de todo, el reforzamiento institucional a nivel autonémico de la poli-
tica de cooperacion. Laenunciacion expresa de | os objetivos, principios, prio-
ridades e instrumentos de la politica de cooperacion que recoge la ley, junto
con €l disefio la estructura organica competente para gestionar €l ciclo de esta
politica publica, debe servir para elevar el horizonte de calidad de las inter-
venciones de cooperacion en la comunidad gallega. Desde un punto de vista
técnico, la ley presenta soluciones correctas tanto en la concepcion progra-
mética de la politica de cooperacion como en laarticulacion de un aparato ins-
titucional apropiado para su gestion, que se asemejan a las recogidas en €l
acervo legislativo conformado por la ley estatal y |as restantes normas auto-
nomicas ya existentes en la materia. El nuevo marco normativo aporta, en
definitiva, fundamentos tedricos y mecanismos précticos suficientes como
para implicar -si existe voluntad por parte de los actores del sistema gallego
de cooperacion al desarrallo (y, basicamente, si existe voluntad por parte del
g ecutivo autondmico) alahorade garantizar su aplicacion- la aperturade una
fase de crecimiento y consolidacion de las précticas de cooperacion llevadas
a cabo desde la comunidad auténoma gallega.
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