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1. Introducion

o intre actual, a paradiplomacia ou accion exterior ¢ un tema que, en lifias

xerais, ocupa un lugar estable na axenda dos gobernos subestatais, ainda

que na practica presenta perfis bastante diferentes. En concreto, no caso do
Estado espafiol, a accion exterior autondmica non constitue unha rareza. A cotio, os
medios de comunicacion dan noticia da visita dun presidente ou conselleiro ao exte-
rior, da sinatura dun convenio de colaboracion en materia de investigacion, da con-
cesion dunha axuda ao desenvolvemento, da promocion dun sector economico, etc.
Estas actuacions son as que enchen de contido o eido da paradiplomacia.

As paxinas que seguen tefien como obxectivo tratar de encadrar o labor
levado a cabo polo actual Goberno galego neste eido desde 2005 ata a actualidade.
En termos xenéricos ¢ atendendo as actuacidons concretas realizadas, obsérvase un
certo continuismo en relacion 4 etapa de Manuel Fraga Iribarne, caracterizada polo
personalismo. No entanto, desde a perspectiva institucional, hai novidades no refe-
rente ao fortalecemento e consolidacion do aparato institucional encargado da ac-
cion exterior; novidades prometedoras pero que ainda non produciron froitos, polo
que pode cualificarse de etapa de transicion.

A estrutura destas paxinas descansa sobre tres apartados principais. En pri-
meiro lugar, realizaremos unha aproximacion xeral ao fenomeno da paradiplomacia
(factores causantes, reaccion das entidades subestatais). En segundo lugar, seguire-
mos coa evolucion experimentada polo Estado espafiol nesta materia, que pasou da
oposicion 4 accion exterior autonémica 4 sua admision. Remataremos cun apartado
relativo ao caso galego no que examinaremos, dunha banda, o percorrido historico
(1981 ata 2005) e, doutra, o labor realizado polo Goberno bipartito (2005-2008).

II. Achegamento a paradiplomacia

a) Apuntamentos xerais

O axeitado encadramento e comprension da denominada paradiplomacia ou
accion exterior das entidades subestatais ou rexionais esixe considerar lixeiramente
as certas transformacions ¢ cambios producidos nos cidos politico, econdémico ¢ so-
cial. Sen dubida ¢ un chanzo previo elemental para a planificacion, implementacion
¢ avaliacion de calquera accion exterior con aspiracions.
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Desde a optica politica, asistimos a erosion da capacidade das institucions
politicas estatais para a regulacion ou xestion dos conflitos e tensidons producidas nas
sociedades actuais ¢ preservar a sua cohesion. Fenomenos como a globalizacion, os
procesos de integracion rexional; a reafirmacion de identidades rexionais, o auxe de
novas formas de identidade colectiva e o avance do mercado ¢ as relacions sociais
individualizadas enfraqueceron a capacidade estatal para mobilizar a accién ¢ a con-
ciencia colectivas. Neste senso, escribe Keating, na actualidade o Estado sofre unha
erosion dos seus poderes desde tres dimensions diferentes. Desde arriba, pola globa-
lizacion e os procesos de integracion rexional; desde abaixo, pola reafirmacion de
identidades rexionais e a aparicion de problemas politicos que dificilmente pode
xestionar. Por ultimo, lateralmente, viuse reducida a sua capacidade para mobilizar
a accion ¢ a conciencia colectivas; polo auxe de novas formas de identidade colectiva
¢ o avance do mercado ¢ as relacions sociais individualizadas (Keating, 1996: 38)®.

Estas cuestions estan estreitamente conectadas con outra de maior amplitu-
de ¢ relativamente antiga: a crise ou esgotamento do Estado, a erosion da primacia
politica estatal. E abundante a literatura cientifica que fai referencia ao esgotamento
ou crise do Estado como modelo de exercicio de autoridade®. A transformacion
politica producida nos nosos dias ¢ de tal calibre que xa “¢ posible falar dunha
«revolucion copernicanay, a politica xa non vira en torno ao Estado e desenvilvese
nun ambito madis amplo no que o Estado constitie unha peza mdais” (Valles,
2007: 133)®. Non cabe, pois, asinar a partida de defuncion desta forma de organiza-
cion politica; pero tampouco ¢ admisible a presuncion da capacidade dos gobernos
estatais para rexer en exclusiva as nosas sociedades. O Estado aparece como unha
instancia politica mais, 4 par de rexions, das entidades supraestatais (Union Euro-
pea, a Organizacion Mundial do Comercio, etc).

Na década dos setenta desde o campo da Ciencia politica, constatouse a
reducion de capacidade dos sistemas politicos para ofrecer respostas baixo a forma
de politicas publicas as demandas sociais. O elevado grao de complexidade das no-
sas sociedades incrementou a cantidade ¢ a calidade de inputs no sistema politico
que puxo a proba os gobernos das democracias liberais 4 hora da elaboracion e im-
plementacion de politicas publicas eficaces para a xestion dos problemas; en concre-
to, aparentaban ser incapaces de alcanzar os grandes obxectivos (benestar, liberda-
de, seguridade, etc). Xa que logo, a axenda gobernamental engordou en nimero de

(1) KEATING, Michael (1996): Naciones contra el Estado. El nacionalismo de Cataluiia, Quebec y Escocia,
Barcelona, Ariel.

(2) Acertadamente, Keating 1émbranos, en referencia 48 Comunidade Europea, que “non significa a construcion
dun novo Estado-nacion. O Estado-nacion foi o produto dunha época historica especifica ¢ non se inscribe na
loxica econdémica ou social de finais do século XX. En efecto, a Comunidade Europea ¢ a nova orde en América
[en referencia a0 NAFTA] representan novas formas de réxime politico. No mundo emerxente non hai Estados con
autoridade exclusiva, senon unha orde variada de Estados, réximes continentais, rexions, sistemas sociais € mer-
cados. [...] Pédense facer comparacions entre a nova orde politica e o sistema europeo antes da urxencia do
Estado-nacion” (traducion propia) (Keating, 10-11); KEATING, Michael (1993): Regionalismo, Autonomia y
regimenes internacionales, Barcelona, Institut de Ciencies Politiques i Socials, Working Paper n° 66.

(3) VALLES, Josep M. (2007): Ciencia Politica. Una introduccion, Barcelona, Ariel, 131-145.
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issues ¢ diversificouse en canto a natureza dos problemas a afrontar. A eficacia e
eficiencia das decisions politicas comezou a ser cuestionada como se derivada do
clevado grao de insatisfaccién nas opinions publicas de diversos sistemas politicos
occidentais. En efecto, as autoridades estatais amosabanse incapaces de responderen
unilateralmente 4s crecentes demandas dos cidaddns (distribucion de renda, protec-
cion do medio ambiente, combate da delincuencia organizada, desemprego, etc) co
conseguinte impacto na lexitimidade (en particular, na de rendementos ou resulta-
dos). Foi, entén, cando se afirmou que o Estado era demasiado grande para certas
cuestions, ¢ demasiado pequeno para outras (Valles, 2007: 133).

En resposta a estes desafios politicos, econdmicos ¢ sociais, toma carta de
natureza o concepto de gobernanza que, en termos xerais, réstalle importancia 4
actividade ou actuacion das institucions estatais ¢ pon énfase nos actores sociais ¢
economicos; en opinion de Vallés, “equivale a coordinacion social que nace da
interaccion constante entre axentes de todo tipo”. A gobernanza, aplicable tanto a
realidade politica intraestatal como extraestatal, sublifia a perda de autoridade ex-
clusiva polos gobernos estatais na conducion do proceso politico, proceso no que
agora participan entidades internacionais, ¢ supranacionais ¢ subestatais, asi como
actores privados. A efectividade das politicas publicas esta condicionada pola inte-
raccidon entre numerosos actores politicos, sociais, economicos, que mantefien rela-
cidéns non xerarquicas e que orixinan un escenario politico policéntrico.

No eido economico, trala Segunda Guerra Mundial, deu comezo o proceso
de globalizacién da economia a través de medidas dirixidas 4 liberalizacioén do co-
mercio multilateral, seguidas, mediada a década dos oitenta, pola gradual harmoni-
zacion das regulamentacions nacionais. Ao tempo, os Estados occidentais —para afron-
tar as crises economicas e financeiras dos anos setenta ¢ os oitenta— optaron pola
reducion do seu papel na economia (privatizacions, desregulacions, liberalizacion
de servizos publicos, etc) ¢ pola adopcion de estratexias diferentes para asegurar a
prosperidade econdmica ¢ o benestar; a competencia entre entidades rexionais e gran-
des espazos metropolitanos por unha parte do mercado mundial substituiu 4 conco-
rrencia interestatal polo alongamento do mercado estatal. A captacion de investi-
mentos estranxeiros comezou a ser prioritaria ¢ desprazou como motor de crecemen-
to ¢ desenvolvemento economico os fondos piblicos. As entidades subestatais, pois,
empregan 0s seus recursos na atraccion ¢ mantemento de investimentos no seu terri-
torio, asi como na promocion das exportacions, en particular das pequenas ¢ media-
nas empresas, como canle para favorecer o crecemento economico.

A internacionalizacion econémica ¢ os procesos de integracidon rexional
(Unién Europea, MERCOSUR, ASEAN, etc) provocaron que numerosos ¢ impor-
tantes eidos politicos, econémicos e sociais (medio ambiente, ordenacion do territo-
rio, transporte, cultura, servizos sociais, etc) desenvolvesen unha dimension inter-
nacional. O internacional xa non ¢ sinénimo de paz, guerra, comercio exterior ¢
moeda. Desde a dptica do Estado, o territorio perdeu relevancia e con el as fronteiras
que se tefien permeabilizado por mor da interdependencia econdmica e social. Hoxe
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as ideas, a informacion, intereses, os fluxos economicos ¢ financeiros, as persoas, as
mercadorias, as comunicacions, etc, non se detefien nos postos fronteirizos; as fron-
teiras son porosas. Ainda que estes efectos son especialmente perceptibles no seo da
Union Europea, non se limitan a ela.

b) A resposta dos gobernos subestatais

Os procesos de integracion, ao tempo que evidencian a incapacidade estatal
para xestionar certos problemas, abren novos espazos politicos nos cales cobran im-
portancia actores politicos confinados, a priori, nas fronteiras estatais. Exemplo dis-
to son as entidades rexionais, chamadas en principio a actuar dentro das fronteiras
estatais, son empuxadas por esa nova realidade politica, economica, cultural, etc, a
realizaren actuacions diversas fora del. Na actualidade, o escenario das relacions
internacionais deixou de ser monopolio de Estados soberanos. Cada dia ¢ mdis clara
a presenza nel de diversos actores (organizacions internacionais, ONGs, empresas
multinacionais, rexions, entidades locais, etc). A sociedade internacional xa non ¢
un coto reservado en exclusiva aos Estados. Precisamente, as expresions “accion
exterior” ou “paradiplomacia” son empregadas para pér de manifesto esta nova rea-
lidade, evitando a confusion coas cldsicas relacions exteriores que competen aos
Estados en canto suxeitos en sentido pleno do Dereito internacional (ius contrahen-
di, ius legationis, etc). Certamente, as entidades subestatais non son suxeitos de
Dereito internacional, pero iso non impide a stia consideracion como actores no
escenario internacional, asi como o necesario recoiiecemento da dimension exterior
das stias competencias. Esta convértese en conditio sine qua non dun exercicio efi-
caz, da consecucion de metas e obxectivos de diversa naturcza polas entidades rexio-
nais. Non sorprende, pois, que na actualidade a sua actuacion féra das fronteiras dos
respectivos Estados non constitiia unha excepcion. Nin sequera se limita ao ambito
europeo, sendn que abarca arecas xeograficas en todos os continentes.

As manifestacions da actividade paradiplomatica son moi diferentes. Com-
prenden desde a sinatura de acordos de cooperacion interrexional (econdmica, so-
cial, cultural), actuacions promocionais, creacion de entes comuns, oficinas perma-
nentes en diferentes Estados ou ante organizacions internacionais, visitas de autori-
dades rexionais ao estranxeiro, incorporacion a asociacions internacionais de carac-
ter rexional, intervencion no seo de organizacions internacionais. No referente
aos ambitos materiais son numerosos ¢ variados (comercio, cultura, asuntos so-
ciais, innovacion tecnoldxica, etc), se ben existen notables diferenzas entre as
entidades subestatais.

Ainda que en termos xerais, estas ultimas cobraron consciencia da impor-
tancia que lles corresponde asumir fora das fronteiras estatais para o exercicio de
competencias ¢ a promocion ¢ defensa eficaz dos seus intereses, son perceptibles
diversas estratexias ¢ actuacions que estan condicionadas por factores politicos (li-
deres politicos, actitude das autoridades estatais), institucionais (competencias) ¢
econdmicos (orzamento, medios humanos, etc). Esas diferenzas son claramente per-
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ceptibles en Europa. En concreto, o exemplo da Union Europea € nitido. As actitudes
¢ estratexias atépanse condicionadas polas concepcions acerca da natureza da Union
Europea. Dunha parte, aquelas entidades que a consideran un xenuino espazo poli-
tico no que desenvolver as suas propias capacidades ¢ responsabilidades ¢ no que
xorden as relacions de interdependencia, e actuan consecuentemente; ¢ dicir, recla-
man participacion nos asuntos europeos, critican e intentan condicionar as decisions
das institucions de Bruxelas. Xa que logo, entenden que son un nivel politico mais
no marco europeo (europeo, estatal e rexional; multilevel governance). Doutro lado,
estan aquelas rexions que conciben a Union de xeito “intergobernamentalista”, polo
que a consideran unha sorte de entidade internacional regulada polo Dereito Inter-
nacional onde os gobernos centrais dos Estados membros serian os inicos compe-
tentes para actuar no seu sco ¢ definir o interese estatal.

Sen dubida, a Union Europea foi un dos estimulos da paradiplomacia (e
mesmo factor rexionalizador nalguns casos) ¢ de cambios institucionais no interior
dos Estados membros (europeizacion). Unha vez que as autoridades rexionais perci-
biron a necesidade ¢ o potencial das actuacions no eido europeo, buscaron establecer
canles institucionais para realizalas. Asi, se a nosa ollada se dirixe cara a realidade
configurada no seu seo, observamos que as entidades subestatais contan con recofie-
cemento formal por parte das institucions europeas. Hoxe xa non as descofiece, alo-
menos desde a optica formal. Neste recofieccemento formal actuaron factores como as
politicas de impacto territorial vinculadas aos fondos estruturais e de cohesion euro-
peos. Deste xeito, non ¢ sorprendente que as rexions, ben individualmente, ben en
grupo (Asemblea de Rexidns de Europa, Conferencia de Rexions Periféricas ¢ Mari-
timas, etc) actuasen, en principio, como grupos de presion ante as institucions de
Bruxelas. Mdis tarde, foron incorporadas a4 armazon institucional da Unién a través
do Comité das Rexions®. Non ¢ este o lugar para abordar a discusion, anotemos
simplemente que a consideracion da Union Europea como un sistema politico de seu
faria innecesaria a utilizacion do concepto da paradiplomacia ou accion exterior
para referirse 4s actuacions realizadas polas entidades subestatais.

O incremento ¢ a intensificacion das relacions econdémicas, sociais ou cultu-
rais causada polos procesos de globalizacion ¢ integracion foi un forte acicate para
paradiplomacia. No entanto, non ¢ este o unico factor; noutros casos, como o galego
ou o0 vasco, a existencia dunha ampla diaspora espallada en numerosos Estados im-
pulsou este tipo de actuacions®.

(4) Este 6rgano, merecedor de diversas criticas en canto ao seu funcionamento (heteroxeneidade dos seus compo-
fientes, o diferente peso politico de cada rexion, o seu grao de autonomia, a presenza de autoridades locais, escaso
peso no proceso politico europeo, mesmo nas cuestions que afectan directamente as rexions, ete), é innegable que,
ademais de ser un foro de reflexion e debate sobre problemas rexionais comins, de proxeccion das diferentes
rexions, de intercambio de experiencias, implica a lexitimacion rexional no escenario europeo; as entidades rexionais
deixan de seren consideradas meros grupos de presion.

(5) Precisamente, coa vista posta nesta realidade, o artigo 7 do Estatuto de Autonomia de Galicia contén unha
referencia as comunidades galegas asentadas no exterior que poderan solicitar o recoficcemento da sta galeguida-
de, o cal traducese no dereito a colaborar ¢ compartir a vida social e cultural do pobo galego.
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A vista das actuais tendencias politicas (dilucion das fronteiras entre o inte-
rior ¢ o exterior), economicas (crecente interdependencia econémica e a progresiva
apertura de mercados, competencia rexional), sociais ¢ culturais, todo apunta ao
acrecentamento das necesidades ¢ das oportunidades para a accion exterior das enti-
dades rexionais. Neste novo contexto estas vense na obriga de desenvolver a dimen-
sion externa das stas competencias por razons de eficacia, eficiencia e, finalmente,
de lexitimidade, especialmente, de rendementos.

III. A paradiplomacia galega

a) As Comunidades Autonomas e a accion exterior

O proceso de descentralizacion politica levado a cabo en Espafia desde 1978
concretouse na creacion ¢ posta en marcha das Comunidades Autonomas mediante a
aprobacion dos respectivos estatutos de autonomia. Estes consagraban un ambito de
autogoberno materializado na prevision dunha serie de competencias (exclusivas,
compartidas ¢ concorrentes) que, de entrada, deberian ser exercidas no marco do seu
territorio administrativo. No entanto, a causa principalmente da adhesion as Comu-
nidades europeas apareceu unha dindmica politica que desbordou esas previsions;
asi, mediada a década dos oitenta algunhas Comunidades Auténomas decidiron rea-
lizar actividades, ao abeiro das competencias estatutarias, fora das fronteiras esta-
tais, atopandose coa oposicion politica do Goberno central que entendia que afectan
4 categoria das “relacions internacionais” recollida no art. 149.1.3 da Constitucion
espafiola e, en consecuencia, eran da competencia exclusiva do Estado central. Lembre-
mos que naquel intre os textos estatutarios ¢ a propia Constitucion non contifian referen-
cias expresas a unha potencial dimension internacional ou exterior das competencias
autondmicas (tirando referencias illadas 4 intervencion na fase de negociacion e aplica-
cién de tratados internacionais ou as relacions coas comunidades de emigrantes).

As relacions coas institucions europeas tamén formaban parte desa catego-
ria. Na practica, a incorporacion do Estado espafiol 4 Union Europea en 1986 (fun-
dada no artigo 93 da Constitucion espafiola) supuxo a transferencia de competencias
cara as institucions europeas, algunhas das cales eran materias reservadas en exclu-
siva 4s Comunidades Auténomas, nas que a representacion estaba monopolizada
polo Goberno central. Noutras palabras, equivalia de facto a unha recentralizacion ¢
a unha alteracion do reparto de competencias constitucional ¢ estatutariamente fixa-
do. Diante desta situacion, algins gobernos autondmicos comezaron a esixir algin
tipo de remedio ou paliativo para esta situacion que atentaba contra a letra constitu-
cional ¢ estatutaria.

A clave estaba, pois, na concepcion predominante do que debia entenderse
por relacions internacionais. Nesta cuestion, o Tribunal Constitucional desempefiou
un labor principal. En efecto, a via xuridica para a accidén exterior abriuna esta
institucion, ainda que despois dun periodo (1981-1989) no que, sobre a base dunha
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concepcion ampla das relacions internacionais, entendia que toda accion que impli-
case unha dimension exterior era competencia exclusiva do Estado central®. A par-
tires de 1988, mudou a devandita concepcion en favor dunha de corte restritivo, o cal
deu cabida a accion exterior das Comunidades Auténomas”, quedando a competen-
cia exclusiva estatal limitada a ambitos tales como a direccion da politica exterior,
firma de acordos internacionais (ius ad tractatum), a representacion exterior (em-
baixadas), nacionalidade, inmigracion, responsabilidade internacional do Estado,
etc. En sentido negativo ¢ desde a optica das Comunidades Auténomas, son admisi-
bles actuacions no exterior a condiciéon de que non impliquen o exercicio de ius
contrahendi, a asuncion de obrigas fronte a poderes publicos estranxeiros, non xeren
responsabilidade fronte a outros Estados ou entidades internacionais e non afecte 4
politica exterior estatal. En suma, a partires de 1994 as Comunidades Autéonomas
poden desenvolver a sua accion exterior con certas limitacions derivadas da xuris-
prudencia constitucional.

En consecuencia, despois desa evolucion, na actualidade ¢ recofiecida con
caracter xeral esa dimension exterior da actuacion das autoridades autondmicas.
Non ¢ estrafia a visita dun presidente autondmico ou dun conselleiro a outra entida-
de rexional situada noutro Estado, a sinatura de instrumentos de cooperacion (acor-
dos, convenios, protocolos, etc) ou a abertura dunha oficina de promocion economi-
ca, comercial, turistica ou cultural. As Comunidades Autonomas realizan, con maior
ou menor grao de intensidade e eficacia, unha ampla gama de actividades. O que
comezou como unha demanda cuestionada desde o Goberno central, ¢ na actualida-
de unha practica xeneralizada e consolidada que asenta na admision dunha dimen-
sion externa dos intereses ¢ competencias das Comunidades Auténomas que, por
certo, esta sendo acollida nos estatutos de autonomia xa reformados como o catalan
¢ o valenciano.

En relacion 4 Unidon Europea, ademais da solucion achegada polo Tribunal
constitucional, institucionalizouse gradualmente (1992, 1994, 1997, 2004) un me-
canismo que permite a participacion indirecta nos asuntos europeos a través da Con-
ferencia para Asuntos relacionados coas Comunidades Europeas (CARCE) e das
conferencias sectoriais; en concreto, por medio da Lei 2/97, de 13 de marzo, esta
Conferencia quedou elevada rango legal. Desde finais de 2004, os mecanismos de
participacion nos asuntos europeos foron alterados para permitir a presenza de re-
presentantes autonémicos na delegacion espafiola no Consello de Ministros, ade-
mais de reforzar a presenza autondmica na Representacion Permanente de Espafia
ante a Union Europea.

(6) E comiin mencionar como exemplo desta concepcion xurisprudencial a Sentenza 137/89, de 20 de xullo, na
que se entendia que un Comunicado de colaboracion, de 2 de novembro de 1984, entre a Conselleria de Ordena-
cion do Territorio e Medio Ambiente da Xunta ¢ Direccion Xeral do Medio Ambiente do Reino de Dinamarca era
contrario ao artigo 149.1.3 da Constitucion.

(7) A modificacion do criterio xurisprudencial ¢ observable en varias sentenzas, se ben a que maior transcendencia
e repercusion tivo foi a Sentenza 165/1994, de 26 de maio, na que permitiu a abertura da Oficina de representa-
cidn vasca en Bruxelas, ao tempo que delimita o cerne da reserva estatal en materia de relacions internacionais.
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A presenza autondmica nas institucions europeas, deixando de lado a natu-
reza destas relacions (internacional ou politicas) dado o grao de desenvolvemento da
Unién Europea, serviu de estimulo e concienciacion para as autoridades autonomi-
cas sobre a necesidade de desenvolver unha dimension exterior nas respectivas com-
petencias.

En definitiva, no Estado espafiol tivo lugar un proceso gradual que condu-
ciu desde a inicial hostilidade e rexeitamento por parte do Goberno central ¢ o Tribu-
nal constitucional 4 accidn exterior ata o establecemento de bases politicas e xuridi-
cas para a sua realizacion.

b) O acervo paradiplomatico galego

Neste panorama autondémico que vimos de debuxar, Galicia non ¢ unha ex-
cepcion. No presente xa acumula certa experiencia e, polo tanto, xa cabe falar dun
patrimonio ou acervo paradiplomatico. Desde a instauracion das institucions auto-
némicas en 1981 ¢ posible trazar ¢ seguir unha traxectoria nesta materia na que se
poden establecer alguns fitos referentes, sobre todo, 4 area xeografica e a creacion de
institucions. Vexamos de xeito sucinto algiins deses pasos madis relevantes.

Nos primeiros momentos da nosa autonomia, establecéronse contactos in-
formais con Portugal, en concreto, coa Comision de Coordinacion e Desenvolve-
mento da Rexion Norte de Portugal para tratar de coordinar iniciativas ¢ promover
intereses comuns; isto deu lugar 4 chamada cooperacion transfronteriza. Na altura,
Fernandez Albor era presidente da Xunta e Valente de Oliveira estaba 4 fronte da
referida Comision lusa. E importante notar que estas actividades, lonxe de se enfra-
queceren ou desapareceren da axenda, ficaron xa como prioritarias, incuestionables
e foron gafiando importancia. Desta etapa de arranque autonémico, datan as primei-
ras viaxes do presidente da Xunta encamifiadas a contactar coa didspora galega radi-
cada en Latinoamérica.

En 1986, tivo lugar a incorporacion do Estado espafiol 4s Comunidades
Europeas, o que significou a cesion de competencias de titularidade estatal e
autondémica en favor das institucions europeas. En 1988, sendo Gonzalez Laxe
presidente do Goberno galego, creouse a Fundacion Galicia-Europa. En lifias
xerais, apuntaba a servir de ponte entre a realidade galega ¢ europea a través de
actividades variadas (bolsas, conferencias, cursos ¢ seminarios, actividades de
promocion, enlaces, etc). O emprego dunha férmula de Dereito privado (funda-
cion)® revela os atrancos politicos ¢ xuridicos existentes na altura que non fixe-
ron posible emprender esta iniciativa desde a estructura organica da Xunta®,

(8) Foi creada o 15 de febreiro de 1988 en Santiago de Compostela e, en maio de 1988, foi considerada como
cultural privada e declarada de interese galego. As institucions financeiras fundadoras foron Banco Pastor, Caixa
Galicia e Caixanova.

(9) En Cataluiia, en 1986 crearase o Patronat Catala pro Europa que tamén establecera unha oficina en Bruxelas,
ao abeiro da mesma formula. Pola stia banda, Euskadi comezou en 1988 como sucursal de Interbask e desde
febreiro de 1996 como delegacion oficial.
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Asi pois, a Fundacion cumpriu en 2008 diias décadas de funcionamento sen inte-
rrupcion, o que a converte no referente principal en materia europea en Galicia.
Esta presidida polo presidente da Xunta e vinculada funcionalmente &4 Secretaria
Xeral Relacidons Exteriores.

A actuacion exterior galega comezou a dirixirse cara o continente euro-
peo, completando asi o labor que se vifia realizando co Norte de Portugal. Ade-
mais da ampliacion da esfera xeografica, hai que anotar que o comezo da institu-
cionalizacion da accidn exterior, ainda dun xeito paraadministrativo, a difusion
e sensibilizacion acerca da temdtica europea tanto entre o publico en xeral como,
en particular, na administraciéon autonémica, asi como a creacién dun nucleo
limitado de expertos en temas europeos. Tamén tiveron continuidade as viaxes
do presidente Gonzdlez Laxe a Latinoamérica en conexion coa lifia iniciada polo
anterior presidente.

A chegada de Manuel Fraga 4 Presidencia da Xunta proporcionoulle un
forte impulso 4 presenza galega no exterior, en parte, a causa do seu liderado politi-
co. Son varios os aspectos destacables desta ctapa. En primeiro lugar, a ampliacion
do ambito territorial, pois, 0s xa resefiados, engadiuselle de forma decidida e estable
Latinoamérica. A presenza de colectivos emigrantes foi o factor impulsor desta acti-
vidade exterior levada a cabo, principalmente, mediante a realizacion de actividades
de caracter econdémico, cultural, lingiiistico, sanitarias, etc, na Arxentina, o Brasil,
Cuba, Uruguai ou Venezuela. Ainda que non tiveron continuidade, en 1996 Fraga
Iribarne mesmo realizou viaxes ao Xapon ¢ Iran o que evidenciou que calquera espa-
70 xeografico era de interese.

En segundo lugar, ¢ destacable a progresiva configuracion dunha organiza-
cion administrativa plenamente integrada na estrutura da Xunta e orientada cara ao
eido exterior. En 1990, no seco da Conselleria de Economia e Facenda, creouse a
Comision para Asuntos relacionados coa Comunidade Europea®. Amosa un enfo-
que predominante econémico que podia resultar un tanto reducionista por canto
obvia os multiples e variados impactos da integracion europea nas politicas publicas
galegas. Asi mesmo, nesta data, foi creada a Secretaria Xeral para as Relacions coas
Comunidades Galegas que permitiu a realizacion de accions de caracter asistencial-
humanitario en favor do colectivo da didspora. Nesta etapa, o cadro organico quedou
completado coa creacion da Direccidon Xeral de Planificacion e Relacions coa Comu-
nidade Europea. Esta breve descricion da evolucion institucional pon de manifesto a
crecente atencion dispensada & accion exterior por parte do Executivo galego que se
traduciu no aumento da sensibilidade cara a dimension exterior, en xeral, na Admi-
nistracion galega.

Un importante incentivo para a actuacién na Europa comunitaria foi a
constitucion do Comité das Rexions (1994) e o contacto con distintas asocia-

(10) Decreto polo que se crea a Comision para Asuntos relacionados coa Comunidade Europea, DOG, 23 de marzo
de 1990.
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cidns do rexionalismo europeo (ARFE, ARE, CRMP, etc). Isto foi determinante
na decisidn institucional mas relevante deste periodo: a creaciéon en 1997 da
Secretaria Xeral de Relacions coa Union Europea e Accidon Exterior, dependente
directamente da Presidencia da Xunta®V. Foille asignada a responsabilidade de
impulsar as actuacidons necesarias para representar os intereses galegos nos dife-
rentes foros europeos (comités da Comision Europea, Comité das Rexions, etc) e
estatais (CARCE), de canalizar informacion bidireccionalmente, de definir prio-
ridades e concertar actuacions dos diferentes departamentos da Xunta nos temas
europeos ¢ exteriores. Tamén lle foi atribuido o eido da accion exterior do Exe-
cutivo galego que comprende as actuacions nos foros interrexionais (Consello de
Europa), a cooperacion transfronteiriza"® e interrexional ou os contactos de in-
dole sociocconomica. Ademais da Secretaria, en xullo de 1997 constituiuse a
Comision de Accion Exterior da Xunta®® que estaba presidida polo presidente
da Xunta de Galicia e composta por varios conselleiros, secretarios e directores
xcrais. Entre os seus cometidos figuraba a formulacion de propostas de actua-
cidn politica ¢ a coordinacion de plans, programas ¢ actuacidons da administra-
cion autonomica. En suma, a Administracion galega comezou a acusar recibo da
integracion europea; noutras palabras, ¢ o fenomeno da “europeizacion” na ver-
tente administrativa®®, ao tempo que a paradiplomacia adquire un perfil neta-
mente politico, ainda que marcadamente personalista a causa do forte liderado
politico de Fraga Iribarne.

Precisamente, grazas ¢ impulso da Secretaria Xeral de Relacions coa Union
Europea foron elaborados documentos estratéxicos que estableceron as prioridades
xeograficas e sectoriais de actuacion da Xunta de Galicia no ambito europeo e no da
accion exterior, ao tempo que tratan de coordinar os recursos dispoiiibles. En xullo
de 1998, foi aprobado o I (1998-2002) e, en decembro de 2002, o II Programa Cua-
drienal de Accién Exterior 2003-2006. Baixo o impulso desta mesma Secretaria,
constituise unha Comision redactora do Libro Branco da Accion Exterior de Galicia
para impulsar o debate na sociedade sobre os intereses exteriores galegos que foi
presentado en decembro de 2004. Esta lifia de traballo tivo continuidade coa redac-
cion e presentacion, en xullo de 2007, da Estratexia de Accion Exterior de Galicia a
que nos referiremos no seguinte apartado.

(11) Decreto 4/1997, de 9 de xaneiro, polo que se crea a Secretaria Xeral de Relacions coa Union Europea e
Accion Exterior, DOG n° 15, de 23 de xaneiro de 1997.

(12) En relacion a cooperacion transfronteiriza, compre indicar que en 1999 foi creado o Servizo Técnico da
Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal, incardinado na Subdireccion Xeral de Accion Exterior, en
virtude do Decreto 85/1999, de 8 de abril, polo que se modifica o Decreto 4/1997, DOG n° 15, de 12 de abril
1999. En 2002, a Secretaria recibiu a materia de cooperacion ao desenvolvemento.

(13) Decreto 170/1997, de 3 de xullo polo que se crea a Comision de Accidon Exterior da Xunta de Galicia, DOG
n° 130, de 8 de xullo de 1997.

(14) O Poder lexislativo autonéomico tamén acusou o impacto europeo; asi, o 13 de abril de 1999, o Pleno do
Parlamento de Galicia aprobou a creaciéon da Comision permanente non lexislativa para Asuntos europeos.
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IV. A paradiplomacia no periodo 2005-2008

Trala rapida ¢ lixeira ollada 6 desenvolvemento da paradiplomacia realiza-
da polo Goberno galego durante as duas décadas pasadas, corresponde agora exami-
nar o periodo do actual Goberno bipartito. En xeral ¢ no tocante ao tema que nos
ocupa, a actuacion ¢ as formas empregadas polo actual Executivo presentan notas de
continuidade co periodo anterior. Non obstante, coido que merece a pena sublifiar ¢
valorar positivamente o fortalecemento do aparato institucional canalizador da pa-
radiplomacia. Cémpre anotar que, en termos xerais, no Goberno bipartito estan pre-
sentes duas concepcions da accion exterior galega: unha de indole funcional e prag-
matica ¢ outra politico-simbolica.

Comecemos polo discurso de investidura de Pérez Tourifio, realizado o 27
de xullo de 2005, que s6 incluiu unha breve e vaga referencia 4 tematica que nos
ocupa. Esta referencia, carente de precision ¢ mesmo parcialmente anacronica, reve-
laba escaso interese por este eido e, tamén, probablemente certo descofiecemento.
Literalmente, dicia “/.../ Dito isto, tefio que anunciar que, se obtefio a confianza da
Cdmara, dirixireime inmediatamente ao presidente do Goberno de Espaiia para
abrir un proceso de dialogo e negociacion arredor dalgunhas cuestions que son do
maximo interese para Galicia. Entre elas:

“[...] ¢) A presenza da Xunta de Galicia nos organos da Unién Europea,
dentro da delegacion espaiiola, cando se traten asuntos que afecten a competencias
exclusivas da Comunidade Autonoma. d) A representacion institucional de Galicia
no exterior, especialmente en paises cos que existen fortes lazos culturais e nos que
existe unha numerosa colonia de residentes de orixe galega. [...]”. A xulgar polo
anterior, a accidon exterior non constituia un dos piares ou eixos de actuacion politica
do Goberno.

En canto ao apartado organizativo, a opcion escollida estivo na lifia herdada
do anterior presidente, Fraga Iribarne. Asi, o Decreto 44/2006, de 2 de marzo, de
estrutura orgdnica dos organos superiores dependentes da Presidencia da Xunta de
Galicia®™ enxertou na estrutura basica a Secretaria Xeral de Relacions Exteriores, a
cal lle adscribiu a Direccién Xeral de Cooperacion Exterior. Como outros 6rganos,
dispuxo que a Secretaria dependese funcionalmente da Presidencia da Xunta, outor-
gandolle un perfil claramente politico, de modo diferente a outras Comunidades
Auténomas, que optan por un perfil economico-mercantil facéndoa depender da con-
selleria de Economia ou semellantes. No artigo 5 do referido Decreto detallanse as
funcions da Secretaria, entre as que destacan: execucion da actividade europea ¢
exterior da Xunta en orden a apoiar, asistir ¢ asesorar o presidente, coordinacion dos
organos adscritos, cooperacion institucional e técnica en apoio da Administracion
autondémica, coordinacion interdepartamental, representacion da Comunidade Au-

(15) Decreto 44/2006, de 2 de marzo, de estrutura organica dos 6rganos superiores dependentes da Presidencia da
Xunta de Galicia, DOG n° 53, de 16 de marzo de 2006.
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tonoma en organos (Administracion Xeral do Estado ¢ Comunidades Autonomas)
de cooperacion en materia europea ou exterior, canalizacion de informacion euro-
pea, elaboracion de plans ¢ estratexias no marco das relacions exteriores, etc.

Ata o intre de redactar estas paxinas, a Secretaria estivo a cargo de Santiago
Gomez-Reino Lecoq desde xaneiro de 2006 (lembremos que o novo Goberno tomara
posesion en agosto de 2005) ata setembro de 2007, sendo substituido por Julio César
Fernandez Mato. Quizais por influencia das traxectorias profesionais, o primeiro
prestou atencion 4 Union Europea, mentres o segundo atende preferentemente Amé-
rica Latina. Obviamente, non ¢ a evoluciéon mais desexable para lograr unha certa
estabilidade e continuidade nas lifias basicas de actuacion no exterior'®. A estrutura
interna da Secretaria Xeral descansa nunha Subdirecciéon Xeral de Relacions coa
Unidn Europea, unha Subdireccion Xeral de Analise e Programacion, un Servizo de
Cooperacion Interrexional Europea ¢ un Servizo de Xestion.

Precisamente, desde a perspectiva organizativa, ¢ destacable a constitucion
das delegacions da Xunta de Galicia no exterior en virtude do Decreto 224/20006, de
30 de novembro!”. As delegacions son creadas a iniciativa da Secretaria Xeral de
Relacions Exteriores, 4 cal estaran adscritas. A direccion recaerd nun delegado no-
meado polo Consello da Xunta, a proposta do conselleiro da Presidencia. Ainda que
se estan dando os primeiros pasos ¢, polo tanto, resulta prematuro un pronunciamen-
to, cabe agardar que isto contribua a “despersonalizacion” da presenza exterior gale-
ga, asi como ao incremento da coordinacion das iniciativas autonomicas.

Outro elemento a destacar foi a elaboracion dunha sorte de guia na materia
que estamos a tratar. Co animo de contar cunha aproximacién integral a4 accion
exterior, foi concibida e elaborada a Estratexia de Accion Exterior presentada publi-
camente polo presidente da Xunta en xullo de 2007. E un documento politico elabo-
rado por unha comision de expertos, baixo a direccion de Fernando Gonzalez Laxe,
a instancias da Secretaria de Relacions Exteriores, que aspira a servir de guia da
actuacion da Administracion galega neste eido. No punto 5 do documento, afirmase
que “esta proposta focalizase esencialmente na presentacion dun marco global dos
obxectivos que pretende acadar o Goberno galego no campo internacional, das
acciéns a levar a cabo e dos instrumentos necesarios para conseguilos”. E un tra-
ballo elaborado desde unha optica pluridisciplinar (politica, economia, dereito, cul-
tura, socioloxia, etc) que deberd marcar as grandes lifias de actuacion galega no
curto ¢ medio prazo.

Outro aspecto relevante que consumiu unha boa parte dos esforzos da Secre-
taria de Relacions Exteriores, en concreto do Servizo de Cooperacion Interrexional
Europea, ao longo deste mandato foi a adaptacion dos instrumentos canalizadores
da cooperacion transfronteiriza coa Rexion Norte de Portugal. Dunha banda, a mo-

(16) Con ocasion da substitucion na Secretaria Xeral, a prensa recolleu que Tourifio analizara a posibilidade de
agrupar a Secretaria Xeral de Relacions Exteriores e a de Emigracion. Faro de Vigo, de 29 de agosto de 2007.
(17) Decreto 224/2006, de 30 de novembro, polo que se regulan as delegacions da Xunta de Galicia no exterior,
DOG n° 236, de 11 de novembro de 2006.
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dificacién, en febreiro de 2006, do Convenio constitutivo da Comunidade de Traba-
llo Galicia-Norte de Portugal vixente desde 1991 para adaptalo as estipulacions do
Tratado hispano-luso sobre cooperacion transfronteriza entre entidades e instancias
territoriais (tamén cofiecido como Tratado de Valencia). Doutra banda, o 22 de se-
tembro de 2008, tivo lugar en Santiago de Compostela a sinatura do Convenio de
Cooperacion Territorial Europea entre a Xunta de Galicia e a Comision de Coordi-
nacion ¢ Desenvolvemento da Rexidon Norte en virtude do que se instaura a denomi-
nada oficialmente, Galicia-Norte de Portugal-Agrupacion Europea de Cooperacion
Territorial. Contrariamente ao que acontece coa Comunidade de Traballo, o novo
instrumento fundaméntase no Regulamento 1082/2006 do Parlamento Europeo e do
Consello de 5 de xullo de 2006 sobre a Agrupacion Europea de Cooperacion Territo-
rial (AECT).

Un dos aspectos madis controvertidos da actual estrutura organizativa ¢ a
coexistencia da Secretaria Xeral de Emigracion e da de Relacions Exteriores pois
existe un elevado risco de confusion e solapamento de cometidos, maxime agora que
xa estan en funcionamento as Delegacions da Xunta en Bos Aires!® ¢ Montevi-
deo™. En relacion con isto tltimo, ¢ unha materia pendente a mellora da coordina-
cion dos recursos humanos e orzamentarios das diferentes consellerias. Asi mesmo,
botase a faltar un corpo de funcionarios expertos con coficcementos nas materias
directamente implicadas na paradiplomacia (relacions internacionais, economia in-
ternacional, etc). Neste senso, paréceme interesante que os nomeamentos dos res-
ponsables das delegacions galegas no exterior opten por un perfil técnico en detri-
mento do politico.

Por outra banda, a Direccion Xeral de Cooperacion Exterior, responsable da
cooperacion ao desenvolvemento debe servir de acompafiamento dunha actividade
paradiplomatica mais ampla de cardcter politico. Se non ¢ asi, ¢ posible incorrer na
descomposicion de areas, no desenfoque ¢ perda de coherencia da accion exterior no
seu conxunto. Un dos requisitos para lograr unha politica exterior integral ¢ integra-
da, ¢ a axeitada coordinacion. A actual configuracion administrativa non a garante.
No futuro, parece ineludible a creacion dunha conselleria de politica exterior, isto ¢,
un 6rgano do maximo nivel politico capaz de realizar esa funcion. Teflamos presente
que todas as politicas sectoriais ¢, en consecuencia, os departamentos responsables
da Xunta posuen unha dimension exterior (Cultura, Pesca, Educacion, Medio Rural,
Sanidade, etc). Ainda que non abordamos este aspecto, un labor importante ¢ ainda
pendente ¢ precisamente o papel das diferentes consellerias no exterior; neste senso
semella oportuno ¢ necesario acometer un labor de concienciacién xeral sobre a
imperiosa necesidade de tomar en consideracion a dimension exterior das diversas
politicas publicas.

(18) Decreto 157/2007, de 26 de xullo, polo que se crea a Delegacion da Xunta de Galicia en Bos Aires (Repu-
blica Arxentina) e se desenvolven a stia estrutura organica e funciéns, DOG n° 153, de 8 de agosto de 2007.
(19) Decreto 257/2008, de 23 de outubro, polo que se crea a Delegacion da Xunta de Galicia en Montevideo e se
desenvolven a sta estrutura organica e funciéns, DOG n° 225, de 19 de novembro de 2008.
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Para concluir, facer referencia a un lastre que pesa negativamente sobre a
paradiplomacia: a controversia arredor das relacions co colectivo emigrante e as
acusacions de clectoralismo ¢ utilizacion partidista que se vefien facendo. Isto ofrece
unha imaxe negativa da actuacion paradiplomatica galega. Por outro lado, o fortale-
cemento e consolidacion do aparato institucional (delegacions exteriores) e outras
melloras a incorporar no futuro, probablemente contribuiran a dotar de maior pre-
senza e eficacia as actividades exteriores. Por agora, estamos nunha etapa de transi-
cion; os froitos recollerémolos no futuro.

Celso Cancela Outeda é profesor de Ciencia Politica e da
Administracion na Universidade de Vigo.
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