
Resumo: Desde a adopción do Estatuto de autonomía, a comunidade autónoma galega 
afrontou a responsabilidade de trazar e desenvolver unha estratexia de acción exterior pro-
pia acorde cos seus intereses particulares, aproveitando todas as posibilidades mínimas e 
máximas de desenvolvemento da autonomía política, malia as limitadas disposicións estatu-
tarias neste sentido. Esta acción exterior viuse potenciada pola dimensión europea, atlántica 
e transfronteiriza de Galicia. Neste contexto, as fases de desenvolvemento da acción exterior 
de Galicia seguiron unha liña ascendente e ben definida. A consolidada xurisprudencia cons-
titucional e a nova lexislación estatal sobre acción exterior do Estado e sobre tratados de 2014 
veu avalar e xustificar un avance na dinámica planificadora da acción exterior da nosa comu-
nidade autónoma, constituíndo a Lei 10/2021, reguladora da acción exterior e da cooperación 
para o desenvolvemento de Galicia, un paso significativo.
Palabras clave: Estatuto de autonomía, acción exterior do Estado, acción exterior das co-
munidades autónomas, cooperación transfronteiriza, lusofonía.
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Resumen: Desde la adopción del Estatuto de autonomía, la comunidad autónoma gallega ha 
afrontado la responsabilidad de trazar y desarrollar una estrategia de acción exterior propia 
acorde con sus intereses particulares, aprovechando todas las posibilidades mínimas y máxi-
mas de desarrollo de la autonomía política, pese a las limitadas disposiciones estatutarias 
en este sentido. Esta acción exterior se ha visto potenciada por la dimensión europea, atlán-
tica y transfronteriza de Galicia. En este contexto, las fases de desarrollo de la acción exterior 
de Galicia han seguido una línea ascendente y bien definida. La consolidada jurisprudencia 
constitucional y la nueva legislación estatal sobre acción exterior del Estado y sobre tratados 
de 2014 vino a avalar y justificar un avance en la dinámica planificadora de la acción exterior 
de nuestra comunidad autónoma, constituyendo la Ley 10/2021, reguladora de la acción exte-
rior y de la cooperación para el desarrollo de Galicia, un paso significativo.
Palabras clave: Estatuto de autonomía, acción exterior del Estado, acción exterior de las 
comunidades autónomas, cooperación transfronteriza, lusofonía.

Abstract: Since the adoption of the Statute of Autonomy, the Galician Autonomous Communi-
ty has faced the responsibility of drawing up and developing its own external action strategy 
in accordance with its interests, taking advantage of all the minimum and maximum possibi-
lities of developing political autonomy, despite the limited statutory provisions in this regard. 
This external action has been enhanced by the European, Atlantic, and cross-border dimen-
sion of Galicia. In this context, the development phases of the Galician External Action have 
followed an ascending and well-defined line. The consolidated constitutional jurisprudence 
and the new state legislation on external action of the State and on treaties of 2014 came to 
endorse and justify an advance in the planning dynamics of the external action of our Auto-
nomous Community, constituting the Law 10/2021, regulating the action external affairs and 
cooperation for the development of Galicia a significant step.
Key words: Statute of autonomy, external action of the State, external action of the Autono-
mous Communities, cross-border cooperation, lusophony.
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3 Un novo marco regulador para a acción exterior de Galicia. 3.1 A revisión estatutaria. 3.2 A 
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reguladora da acción exterior e da cooperación para o desenvolvemento de Galicia. 4 A 
xeito de conclusión. 5. Bibliografía.

1 	 INTRODUCIÓN
Desde a adopción do Estatuto de autonomía para Galicia o 6 de abril de 1981, transco-
rreron catro décadas ao longo das cales a comunidade autónoma galega desenvolveu 
e acumulou unha intensa actividade exterior propia derivada tanto da súa participación 
nos mecanismos da Unión Europea como do exercicio das súas competencias materiais 
no medio internacional1, malia non conter o Estatuto previsións amplas neste sentido 
nin tampouco prosperar o proceso de revisión estatutaria emprendido polo Goberno 
galego en 2006 para dotar a nosa comunidade autónoma das regras básicas arredor 
das cales modular a súa actividade exterior2.

En plena eclosión dos estatutos autonómicos asentados no título VIII da Constitución 
española de 1978, a Asociación Española de Profesores de Dereito Internacional e 
Relacións Internacionais reuniuse en Santiago de Compostela en xuño de 19813 para 
reflexionar sobre as repercusións xurídico-político-internacionais da autonomía na orde 
internacional e europea e indagar sobre as vías por onde no dereito español sería posible 
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canalizar unha participación efectiva dos entes territoriais autónomos na xestación e 
condución da acción internacional do Estado, adaptando así o sistema das relacións 
entre o dereito internacional e o dereito interno, á vez que se aseguraba unha acción 
integrada, sen desfases ou disfuncións dos distintos niveis de poder estatal no plano 
das relacións internacionais4.

A partir deste momento, os profesores Manuel Pérez González e Jorge Pueyo Losa 
abriron unha liña de investigación na escola compostelá á que nos fomos sumando 
algúns dos seus discípulos co obxectivo de contribuír, a través do esforzo conxunto, a 
enriquecer o acervo doutrinal nunha materia dinámica e que inclúe unha diversidade 
de aspectos onde as comunidades autónomas foron desenvolvendo, con distinto grao, 
actuacións que supuxeron unha proxección exterior da súa actividade política, sendo 
a Comunidade Autónoma de Galicia unha das máis activas neste campo.

Vallan as consideracións precedentes como punto de partida xenérico deste traballo 
cuxo obxectivo é achegar unha perspectiva xeral sobre o desenvolvemento da acción 
exterior da Comunidade Autónoma de Galicia no 40 aniversario da adopción do seu 
Estatuto de autonomía.

2 	A ACCIÓN EXTERIOR DE GALICIA: BALANCE 
DUNHA PRÁCTICA CONSOLIDADA

Nun Estado de estrutura complexa como o noso, a determinación das respecti-
vas capacidades dos distintos poderes, e da súa necesaria interrelación, na orde 
das relacións internacionais foi unha cuestión difícil que progresivamente se foi 
flexibilizando e acomodando á práctica de feitos consumados desenvolvida polas 
comunidades autónomas (en diante  CC.AA.), e iso malia o receo mostrado ao 
respecto polo Goberno central e os criterios tan ríxidos mantidos polo Tribunal 
Constitucional na interpretación do artigo 149.1.3 da Constitución en relación 
co contido da noción de “relacións internacionais”. A STC 165/1994, do 26 de 
maio, pola que se resolvía o conflito positivo de competencias entre o Goberno 
do Estado e o do País Vasco, suporá unha flexibilización ao asumir en boa medida 
as propostas que os internacionalistas viñamos defendendo desde a aprobación 
da Constitución. O Tribunal puntualizou que non cabía identificar toda actividade 
de proxección exterior coa materia «relacións internacionais» que a Constitución 
reserva á competencia estatal. Desde a posición das CC. AA. víñase así consagrar 
“a constitucionalidade daquela actividade autonómica no exterior en exercicio 
das súas competencias, ou en defensa dos intereses que lle son propios, sempre e 
cando non supoñan nin a asunción das funcións reservadas aos suxeitos de dereito 
internacional (tratados, representación exterior e asunción da responsabilidade 
internacional) nin interferisen na dirección da política exterior”5.

Por outro lado, o Estatuto de Galicia, igual que outros estatutos de autonomía, só 
contiña disposicións moi limitadas sobre a capacidade de acción exterior da Xunta. 
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Estas previsións no noso caso centrábanse basicamente na posibilidade de solicitar ao 
Goberno do Estado a celebración de tratados internacionais que permitisen establecer 
relacións culturais cos Estados en que manteñan particulares vínculos culturais ou 
lingüísticos ou se asenten comunidades galegas.

Neste contexto, as fases de desenvolvemento da acción exterior de Galicia segui-
ron unha liña ascendente e ben definida. A comunidade autónoma galega comezou 
a desenvolver unha acción exterior derivada da práctica que, despois da Sentenza 
137/1989, do 20 de xullo, sobre o conflito positivo de competencias en relación co 
comunicado de colaboración subscrito entre o conselleiro de Ordenación e Medio 
Ambiente da Xunta de Galicia e a Dirección Xeral de Medio Ambiente do Goberno de 
Dinamarca, non foi cuestionada6.

O contorno xeográfico-rexional en que se sitúa Galicia e as súas características 
históricas, culturais e socioeconómicas marcarán a súa actividade exterior de seu. 
A súa condición de rexión ribeirá do Atlántico determina que esta actividade veña 
condicionada pola dimensión atlántica, transcendida por un dobre eixe europeo e 
americano, froito dos vínculos históricos, culturais e socioeconómicos que nos ligan 
aos dous continentes7.

2.1 	 Proxección exterior europea e transfronteiriza

Ante todo, a vocación europea de Galicia e a dinámica do proceso de integración 
europea favorecerá a proxección europea e transfronteiriza de Galicia8. Por unha 
parte, no contexto europeo, esta buscará o seu protagonismo e participación tanto a 
nivel comunitario (por si mesma ou a través do Estado nos asuntos relacionados coa 
UE mediante a Conferencia para Asuntos Relacionados coa Unión Europea e da rede 
de conferencias sectoriais) como a través da súa participación nos distintos organis-
mos europeos de cooperación interrexional. Por outra, no contexto transfronteirizo 
os intereses exteriores de Galicia centraranse no Norte de Portugal, co conseguinte 
desenvolvemento dunha intensa cooperación transfronteiriza entre a Comunidade 
Autónoma de Galicia e a Comisión de Coordinación e Desenvolvemento do Norte de 
Portugal articulada a través da Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal9.

A Unión Europea crea mecanismos que facilitarán a participación dos entes in-
fraestatais no deseño das súas políticas, avalando con iso o recoñecemento da súa 
capacidade de acción supraestatal. Así, a comunidade autónoma galega contará con 
representantes en institucións e órganos europeos.

Pero, sen dúbida, á marxe da participación de Galicia nos asuntos da Unión Europea, 
as relacións multilaterais interrexionais e as relacións bilaterais con algunhas rexións 
europeas converteranse nunha peza clave da acción exterior de Galicia. Así, no marco 
das primeiras, a comunidade autónoma galega buscará singularizar os seus intereses 
no ámbito das rexións atlánticas, en particular no seo da Conferencia de Rexións 
Periféricas e Marítimas, a Conferencia de Rexións do Sur da Europa Atlántica, a 
Asociación de Rexións Fronteirizas Europeas e a Asemblea de Rexións de Europa, 
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entre outras asociacións rexionais. E, no concernente ás relacións bilaterais, Galicia 
manterá contactos coa Rexión dos Países do Loira, a Rexión de Bretaña, a Rexión de 
Piemonte ou o Condado de Essex co fin de realizar actividades promocionais referidas 
a intereses de tipo turístico, comercial ou cultural que nalgúns casos derivarán ademais 
na concertación de instrumentos de colaboración10.

Será neste marco de contactos bilaterais onde as relacións de cooperación transfron-
teiriza co Norte de Portugal ocupen un lugar preferente. Así, o 31 de outubro de 1991, 
os presidentes da Xunta de Galicia e da Comisión de Coordinación e Desenvolvemento 
Rexional do Norte de Portugal, reunidos no Porto, asinaban o Acordo constitutivo da 
Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal.

A partir deste momento, atopámonos cunha Comunidade de Traballo creada me-
diante un compromiso mutuo de carácter non normativo, de natureza estritamente 
política e carácter informal11. Agora ben, a natureza política e as limitacións derivadas 
dela non lle impediron a este organismo cumprir coas finalidades de contribuír tanto 
ao desenvolvemento das dúas rexións fronteirizas nun marco de crecente interdepen-
dencia e solidariedade interrexional como á construción europea.

O Acordo constitutivo da Comunidade de Traballo sería revisado oito anos des-
pois –o 19 de maio de 1999–, para modificar o seu artigo 3 relativo ao Consello da 
Comunidade, co obxecto de integrar nel os representantes dos organismos que agrupan 
entidades locais públicas do ámbito territorial da Comunidade de Traballo. Iso supuxo 
un paso adiante, ao posibilitar a participación dos municipios situados nas áreas de 
fronteiras que asumían así un papel máis activo na resolución dos problemas comúns 
que lles afectan12.

A institucionalización das relacións de cooperación transfronteiriza entre Galicia e 
o Norte de Portugal serviu de incentivo e modelo para impulsar outras iniciativas de 
cooperación transfronteiriza entre gobernos autonómicos e comisións de coordina-
ción portuguesas. Ademais, a acción de Galicia e o Norte de Portugal neste ámbito 
contribuíu, en palabras de Brito, a acelerar o proceso de negociación e de celebración 
do Tratado hispano-portugués sobre cooperación transfronteiriza (en diante, Tratado 
de Valencia)13. Coa súa sinatura en 2002, vénse formalizar a cooperación desenvolvida 
entre as entidades españolas e as instancias veciñas14.

A entrada en vigor do Tratado de Valencia en 2004 suporá a adaptación de todos os 
acordos e protocolos de cooperación transfronteiriza existentes, mediante novos con-
venios de cooperación15, entre eles o Acordo Constitutivo da Comunidade de Traballo 
Galicia-Norte de Portugal16, que formalizará definitivamente as súas actividades como 
organismo sen personalidade xurídica17.

Ademais, o marco legal aprobado pola UE tras a adopción do Regulamento sobre 
a Agrupación Europea de Cooperación Territorial (AECT)18, e do Tratado de Lisboa de 
2007, vai marcar un antes e un despois no ámbito de cooperación transfronteiriza19, 
iniciando “unha tendencia rupturista-innovadora” dirixida a facilitar e fomentar a coo-
peración territorial20.
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Coa constitución das AECT Galicia-Norte de Portugal (GNP-AECT) en 2008 e, 
posteriormente, da AECT Eurocidade Chaves-Verín (2010) e a AECT Río Miño (2018), 
supérase “a concepción tradicional da cooperación transfronteiriza e ábrese unha nova 
vía cara á cooperación territorial de dimensión europea que amplía as posibilidades de 
actuación que ata agora tiñan os entes territoriais e locais”21.

Este novo instrumento institucional concibido para salvar algunhas das dificultades 
que afectaban á cooperación transfronteiriza, ademais de achandar o camiño para unha 
cooperación de segunda xeración22, contribúe sen lugar a dúbidas á articulación da 
Eurorrexión Galicia-Norte de Portugal como espazo territorial fortemente competitivo, 
que enmarca e acolle o conxunto da cooperación transfronteiriza desenvolvida por 
entidades públicas e privadas23.

A Eurorrexión Galicia-Norte de Portugal impulsou outras fórmulas innovadoras de 
base local como as eurocidades, desenvolvidas entre os municipios galegos e portu-
gueses contiguos, co obxectivo de promover a converxencia institucional, económica, 
cultural e social, propiciando así a utilización de servizos comúns como instrumento 
dinamizador da convivencia entre as poboacións fronteirizas. É o caso da Eurocidade 
Verín-Chaves (2007) ou da Eurocidade Tui-Valença (2013).

Atopámonos, polo tanto, ante un dos espazos transfronteirizos máis consolidados e 
integrados de Europa onde o feito fronteirizo foi fundamental no contexto das rela-
cións con Portugal24, e no que se desenvolveu ao longo dos anos un modelo xeral de 
cooperación caracterizado, en palabras de Brito, “pela voluntariede volitiva de participar 
na construçaõ de um projecto de cooperaçaõ, pelo diálogo horizontal entre as regiões, 
pela busca das identidades e complementariedades económicas, culturais a até mesmo 
geo-ambientais, pela concertaçaõ e coordenaçaõ dos intereses comuns”25.

2.2 	 Proxección exterior en América Latina

A dimensión atlántica de Galicia favorecerá tamén a súa proxección exterior en América 
Latina, convertendo a zona nun referente moi importante para a nosa comunidade. 
“Os múltiples intereses humanos, sociais culturais e económicos que vinculan os nosos 
cidadáns coa outra costa do océano, xunto coas perspectivas económicas da rexión, ás 
veces problemáticas, pero en xeral valoradas como optimistas, xustifican a alta priori-
dade concedida pola Xunta de Galicia ás actuacións institucionais e económicas nesa 
zona”26. De aí que a comunidade autónoma galega impulsase, de xeito notable, distin-
tas actividades de relevancia internacional en América Latina e, máis concretamente, 
na área de Mercosur mediante a articulación de diversas fórmulas e instrumentos de 
cooperación interrexional27.

A “base material, e practicamente exclusiva, sobre a que se baseou, inicialmente a 
acción política dirixida desde a Xunta cara a América Latina foron os vínculos entre o 
pobo galego e as nacións latinoamericanas28.

Certamente, o fluxo da emigración galega desde comezos do século XVIII ata media-
dos do XX vai xerar a existencia dunha comunidade nacional no estranxeiro –integrada 
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plenamente nas sociedades receptoras– á que o Estatuto de autonomía para Galicia 
vai recoñecer a súa galeguidade entendida como “o dereito a colaborar e compartir a 
vida social e cultural do pobo galego”29. Ademais, as comunidades galegas asentadas 
fóra de Galicia tenderon á súa autoorganización, creando unha vasta rede de centros 
galegos coa función de manter a súa identidade e cumprir funcións asociativas, cultu-
rais, asistenciais e recreativas.

Ao anterior sumaranse novos factores que virán favorecer e impulsar a acción exte-
rior de Galicia en América Latina, principalmente as relacións entre a Unión Europea e 
Iberoamérica, con especial atención ao Mercosur, e o interese de España neste proceso 
de integración tendo en conta as súas privilexiadas relacións históricas cos países 
membros do Mercosur, relacións que se verán realzadas co seu interese en impulsar e 
consolidar a Comunidade Iberoamericana de Nacións30.

Nesta dirección, a Comunidade Autónoma de Galicia porá en marcha diversas 
accións de proxección internacional con estados brasileiros e provincias arxentinas31, 
destacando de xeito particular as relacións multilaterais interrexionais entre Galicia, 
Codesul-Crecenea Litoral e a Conferencia de Rexións Periféricas e Marítimas de Europa. 
Sobre a base destas relacións multilaterais durante os anos 1998 a 2000, as ditas 
entidades subscribiron diversos instrumentos, entre outros, a Carta de Anhatomirim, 
a Acta de Florianópolis, a Acta de Porto Alegre ou a Acta de Murcia, con miras a iniciar 
un proceso de cooperación para a ampliación das relacións nos ámbitos económico, 
técnico, social, turístico, cultural e educativo. Para tal efecto, crean un Grupo de 
Traballo Permanente composto por representantes de Codesul-Crecenea Litoral e 
da Xunta de Galicia coa misión de establecer vínculos permanentes e efectivos entre 
os estados e rexións integrantes nos ámbitos indicados para impulsar os procesos 
de cooperación e desenvolvemento no marco dos procesos de integración da Unión 
Europea e do Mercosur32.

De especial interese resultan tamén a creación de oficinas de enlace ante o Mercosur, 
coa misión principal de servir de apoio aos intereses galegos, potenciando as relacións 
institucionais, económicas, sociais e culturais de Galicia co continente latinoamericano. 
O seu maior valor reside en achegar entidades territoriais distintas dos Estados, pero 
comprometidas co diálogo entre Europa e América Latina33.

3 	UN NOVO MARCO REGULADOR PARA A 
ACCIÓN EXTERIOR DE GALICIA

3.1 	 A revisión estatutaria

No ano 2006 comeza un período de revisión estatutaria que se inicia coa reforma do 
Estatuto de autonomía catalán e esténdese a outros estatutos como o da Comunidade 
Valenciana, Illas Baleares, Andalucía, Aragón, Castela e León e Estremadura, coa finalidade 
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de consolidar e codificar a práctica en acción exterior, desenvolvela de xeito pleno e 
outorgarlle unha cobertura xurídica ampla.

Os novos estatutos de autonomía establecen unha clara distinción entre a acción 
exterior propiamente dita (actividades realizadas directamente pola comunidade au-
tónoma e actividades reservadas ao Estado, pero nas que se lles permite ás CC. AA. 
xa ter presenza directa, xa participar nas relacións internacionais do Estado) e a acción 
no ámbito da UE. Esta distinción, como apuntou BUSTOS, “era urxente e estaba cla-
ramente establecida na xurisprudencia. Que os estatutos suplan a lagoa que supón a 
ausencia de reforma constitucional neste punto debe ser benvido”34.

A xeneralización das reformas estatutarias tamén tivo eco en Galicia, onde o 
Goberno bipartito da Xunta, tras iniciarse a VII lexislatura do Parlamento de Galicia, 
promoveu a reforma do Estatuto galego. Para tal efecto, creouse unha Comisión de 
Estudo para a Reforma do Estatuto de Autonomía, establecéndose no seu seo un 
«relatorio conxunto paritario» encargado de elaborar a proposición de lei de modi-
ficación do Estatuto.

O novo Estatuto que resultará da reforma debía recoñecer, como subliñou PUEYO 
LOSA, a capacidade da Xunta para levar a cabo accións con proxección exterior, 
consagrar o xa logrado e dotar Galicia dunha base xurídica que lle permitise seguir 
ampliando a súa actividade internacional en cuestións tales como a participación na 
definición e execución da política exterior do Estado, a formalización de acordos de 
colaboración con entes territoriais estranxeiros, a apertura de oficinas ou delegacións 
no exterior, ou desenvolver a privilexiada relación construída coa Rexión Norte de 
Portugal35.

Durante o proceso de reforma estatutaria, todas as propostas en materia de 
acción exterior tiveron como referente, en todos os casos e en todas as forzas polí-
ticas, o tratamento dado a esta cuestión nos estatutos de autonomía xa aprobados 
(Comunidade Valenciana e Cataluña) ou que se atopaban en fase avanzada de tramita-
ción parlamentaria (Andalucía, Aragón e Baleares), de maneira que os negociadores do 
Relatorio aceptaron que o tratamento dado a esta cuestión no novo Estatuto galego 
se desdobrase en dous apartados: un consagrado con carácter xeral á acción exterior 
e outro dedicado á Unión Europea, todo iso enmarcado nun capítulo xeral no que se 
regulaban as relacións institucionais da comunidade autónoma.

Polo tanto, como sinala GARCÍA PÉREZ, a acción exterior da Comunidade Autónoma 
de Galicia “non representou ningún papel significativo ao longo de todo o proceso de 
discusión do novo Estatuto, nin foi obxecto de propostas específicas nin foi causa de 
especial disenso entre as forzas políticas. Sinxelamente, non entrou a formar parte das 
cuestións centrais obxecto de discusión, entre as que destacou, de xeito sobresaínte, 
a definición identitaria de Galicia. Dentro desta atonía xeral, os negociadores políticos 
limitáronse a trasladar o tratamento dado á acción exterior por aqueles estatutos xa 
reformados ou en avanzado estado de reforma, tendo o de Cataluña como principal 
referente”36.
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3.2 	 A nova lexislación estatal sobre acción 
exterior do Estado e sobre tratados

A entrada en vigor da Lei 2/2014, da acción e do servizo exterior do Estado (en diante 
LASEE)37, e da Lei 25/2014, de tratados e outros acordos internacionais (en diante, 
LTOAI)38, configuran un novo marco lexislativo para responder á realidade actual dun 
Estado descentralizado como o noso no que resulta necesario garantir o equilibrio 
entre a competencia estatal para fixar a política exterior e a acción exterior propia 
despregada polas CC. AA. ao abeiro da Constitución e dos seus respectivos estatutos 
de autonomía.

Neste sentido, a LASEE arbitra distintos mecanismos por parte do Ministerio 
de Asuntos Exteriores e de Cooperación cuxo fin non é outro que a supervisión da 
actividade exterior das CC. AA., sinalando que esta actividade deberá respectar as 
directrices que fixe o Goberno do Estado a través do deseño da Estratexia de Acción 
Exterior. E a LTOAI, pola súa parte, nos termos fixados polo Tribunal Constitucional, 
“aspira a establecer unicamente medidas de coordinación da actividade das CC. AA. con 
potencial efecto exterior para evitar consecuencias irreparables na axeitada execución 
da política exterior por parte do Estado”39.

Non hai que silenciar, porén, que as dúas leis, como pon de manifesto JANER TORRENS, 
suscitaron a cuestión de “se o Estado, a través de dúas leis ordinarias (que non forman 
parte do bloque de constitucionalidade e que son inferiores aos estatutos de auto-
nomía) e dos instrumentos de coordinación que estas prevén, non se está inxerindo 
e limitando, en consecuencia, a acción exterior das comunidades autónomas”40. Non 
obstante, segundo advirte o propio autor, o TC en distintas sentenzas entendeu que 
o Estado, co fin de salvagardar a súa competencia exclusiva en materia de relacións 
internacionais, pode “[...] establecer medidas que regulen e coordinen as actividades 
con proxección exterior das comunidades autónomas para evitar ou remediar eventuais 
prexuízos sobre a dirección e posta en execución da política exterior que, en exclusi-
va, corresponde ás autoridades estatais”. A coordinación “[...] ten como presuposto a 
existencia de competencias autonómicas que deben ser coordinadas e que non deben 
quedar baleiras de contido pola dita competencia estatal”. En definitiva, “o problema 
reside en determinar ata que punto os instrumentos de coordinación deseñados polo 
Estado non poden supor un menoscabo importante dunha acción exterior autonómica 
prevista nos estatutos de autonomía na cal non se prevén mecanismos de control por 
parte do Estado”41.

Neste punto, parece oportuno recordar as sentenzas do Tribunal Constitucional 
85/2016, do 28 de abril, e 228/2016, do 22 de decembro respectivamente, que supoñen 
a introdución dunha serie de matices á xa consolidada xurisprudencia constitucional 
relativa á competencia exclusiva do Estado en materia de relacións internacionais. 
Nas dúas sentenzas, o Tribunal Constitucional recoñécelle ao Estado unha facultade 
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de coordinación da acción exterior das CC. AA., e parece reinterpretar o contido da 
competencia exclusiva do Estado, dotándoo dunha maior proxección42.

Nun contexto como o descrito, marcado polos desenvolvementos no plano lexis-
lativo e xurisprudencial, a Xunta de Galicia aprobou o Decreto 178/2015, co fin de 
sistematizar, regular e coordinar a acción exterior da Comunidade Autónoma de Galicia 
de conformidade coas obrigas derivadas da Constitución española e do novo marco 
normativo aprobado43; e, posteriormente, en 2018, adoptou a Estratexia Galega de 
Acción Exterior post 2020 (en diante, EGAEX), que describe os principais obxectivos e 
ámbitos de actuación para os próximos anos neste campo44.

Este novo marco xurídico, como advirte a propia EGAEX, vén avalar e xustificar por si 
mesmo que a Xunta de Galicia avance na dinámica planificadora da súa acción exterior, 
co fin de superar e mellorar instrumentos previos, como o Libro branco de acción exterior 
(2005); as 100 reflexións para unha Estratexia de Acción Exterior de Galicia (2007), 
ou o documento Prioridades de Actuación no Exterior (2010)45. No entanto, a EGAEX 
peca dun contido excesivamente programático. Quizais o seu trazo máis relevante, ao 
noso modo de ver, sexa pór en valor o “estreitamento do vínculo con Portugal e coa 
comunidade lusófona de nacións”, e o papel da Eurorrexión Galicia-Norte de Portugal 
a través das institucións que canalizan a cooperación territorial e transfronteiriza neste 
espazo diferencial da Península Ibérica.

Concretamente, o artigo 31 do Decreto 178/2015, polo que se regula a acción 
exterior da Comunidade Autónoma de Galicia, establece que, de conformidade coa Lei 
1/2014, para o aproveitamento da lingua portuguesa e os vínculos coa lusofonía, “a 
Xunta de Galicia porá en marcha un programa específico de fomento de intercambios 
e estancias temporais de persoal empregado público galego e portugués, en espe-
cial naquelas áreas en que se considere máis urxente o establecemento dun maior 
ou máis intenso nivel de cooperación, coordinación ou, mesmo, de integración de 
servizos públicos”, correspondendo á Agrupación Europea de Cooperación Territorial 
GNP-AECT instrumentar “a cooperación galaico-portuguesa no ámbito da lusofonía 
través de programas específicos, promovendo intercambios culturais, universitarios 
e educativos entre actores e axentes destes ámbitos, portugueses, doutros países 
lusófonos e galegos”.

Pola súa banda, a EGAEX insiste na necesidade da consolidación da Eurorrexión 
e da súa proxección nos países da lusofonía. A Eurorrexión Galicia-Norte de Portugal 
presenta unha tradición histórica común moi cimentada, cunha xeografía, cultura e 
idioma similares, que favorecen o entendemento e a interrelación das súas poboacións, 
tanto polo seu peso socioeconómico e demográfico conxuntos como pola súa afinidade 
cultural, o seu dinamismo mercantil e a súa estrutura xurídico-institucional. E tamén 
subliña como a Lei 1/2014, para o aproveitamento da lingua portuguesa e vínculos coa 
lusofonía, constitúe unha oportunidade sen precedentes para o impulso do intercam-
bio cultural, informativo, comercial e lingüístico á hora de posicionar Galicia e a lingua 
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galega como plataforma de contacto entre as culturas hispana e lusa, entendidas as 
dúas nun sentido amplo46.

Ao abeiro destes instrumentos, transcende a decidida vontade da Xunta de Galicia 
de continuar avanzando no afondamento das súas relacións con Portugal. O noso veciño 
e a súa lingua son a ponte para que Galicia poida impulsar e abrir vías de cooperación 
en ámbitos de interese cos países lusófonos47. Ademais, neste camiño de afondamento 
dos vínculos con Portugal, un aspecto importante que cómpre destacar é a admisión 
do Consello da Cultura Galega como observador consultivo48 da Comunidade dos Países 
en Lingua Portuguesa (CPLP)49, que tivo lugar en outubro de 2016, con ocasión da XI 
Conferencia de Xefes de Estado e de Goberno da CPLP celebrada en Brasilia.

3.3 	 A Lei 10/2021 reguladora da acción exterior e da 
cooperación para o desenvolvemento de Galicia

Na súa reunión do 18 de xullo de 2019, o Consello da Xunta de Galicia acordou 
autorizar o inicio da tramitación do anteproxecto de Lei reguladora da acción exterior 
e da cooperación para o desenvolvemento de Galicia. O anteproxecto foi obxecto de 
consulta pública previa entre o 8 e o 28 de febreiro de 2019 no Portal de Transparencia 
e Goberno aberto50. Así mesmo, en cumprimento do disposto no artigo 9 da Lei 1/2016, 
do 18 de xaneiro, de transparencia e bo goberno, e durante o período comprendido 
entre o 26 de xullo e o 15 de setembro de 2019 expúxose publicamente o texto íntegro 
do anteproxecto de lei no mencionado portal51.

O 30 de xaneiro de 2020, a Secretaría Xeral Técnica da Consellería de Presidencia, 
Administracións Públicas e Xustiza emite informe favorable no que se considera que o 
“Anteproxecto de lei reguladora da acción exterior e cooperación ao desenvolvemento” 
reúne as condicións esenciais para a súa aplicación e efectividade52.

Finalmente, a Lei 10/2021, do 9 de marzo, reguladora da acción exterior e da coo-
peración para o desenvolvemento de Galicia, sería aprobada polo Parlamento Galego 
na súa sesión plenaria do 23 de febreiro de 2021 por 41 votos a favor, 14 en contra 
e 18 abstencións53.

A exposición de motivos da lei xustifica a súa adopción acorde cos cambios substan-
ciais no ordenamento xurídico español e a evolución da xurisprudencia constitucional 
en favor da asunción da proxección exterior das CC. AA. A lei ten como fin regular a 
acción exterior do sector público autonómico fóra do territorio nacional español a través 
dunha serie de obxectivos estratéxicos enunciados no artigo 4 da lei e asemade facilitar 
a cooperación entre todas as administracións públicas galegas e os axentes privados 
galegos con presenza, proxección ou intereses no exterior. Ao mesmo tempo, a lei 
incorpora tamén o réxime xurídico do sector público autonómico en materia de coope-
ración para o desenvolvemento humano sostible e a solidariedade internacional.

A acción exterior prevista nesta lei, entendida como “o conxunto sistémico e inte-
grado das actuacións das administracións públicas galegas, tanto autonómicas como 
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locais, institucionais e corporativas, e dos organismos, institucións e entidades delas 
dependentes levadas a cabo no exterior, no exercicio das súas respectivas compe-
tencias”, desenvolverase dentro da lealdade constitucional e o estrito respecto do 
dereito da Unión e do dereito internacional, axustándose ao principio da unidade 
de acción que inclúe a aliñación coa Estratexia española de acción exterior e coa 
dirección da política internacional de España. E iso porque a actuación no exterior 
das CC. AA. debe suxeitarse aos principios, directrices, fins e obxectivos da política 
exterior fixados polo Goberno, de conformidade co artigo 97 da Constitución, así 
como a calquera outros derivados do exercicio da competencia exclusiva en materia 
de relacións internacionais.

Esta lei vén recoller, así, e completar os trazos esenciais da acción exterior de Galicia 
durante catro décadas e debe ser valorada como un paso adiante, sobre todo en materia 
de cooperación para o desenvolvemento e a solidariedade internacionais. Con todo, 
o seu texto non está exento de críticas e matizacións. Neste sentido, a lei presenta un 
exceso regulatorio. Está integrada por un total de 113 artigos, fronte aos 40 artigos 
da lei catalá 16/2014, do 4 de decembro, de acción exterior e de relacións coa Unión 
Europea; os 60 artigos da LASEE, ou os 53 da LTOAI. Malia a relevancia que ten ou poida 
chegar a ter a proxección exterior autonómica, advírtese unha considerable hipertrofia 
regulatoria, que vai en contra da economía lexislativa e das orientacións sobre smart 
regulation no ámbito internacional. De feito, como subliña PAZOS VIDAL, boa parte 
do seu contido é de carácter programático e recolle cuantitativamente o contido de 
documentos planificadores de acción exterior xa mencionados, ou simplemente regula 
unha práctica xa existente non prevista na norma54.

Á parte da desmesurada extensión da lei e a prol desa economía lexislativa –como 
consta nas observacións que no seu día formulamos na fase de envío de suxestións”, 
do portal de Transparencia e Goberno aberto da Xunta de Galicia–, os seus títulos IV 
(“Eurorrexión Galicia-Norte de Portugal e lusofonía”) e V (“Galicia en Europa”) debe-
rían refundirse nun só título, máis amplo, consagrado ao réxime de acción exterior no 
ámbito europeo e da lusofonía.

En relación cos principios reitores que deben observarse no desenvolvemento e 
execución desta lei, considerados no artigo 3, tería sido desexable incorporar a pers-
pectiva de xénero55, en consonancia coa Estratexia exterior española 2021-2024, 
que presenta unha España como referente de política exterior feminista que busca 
facer da igualdade de xénero unha regra interna da súa acción exterior, e das políticas 
feministas un principio de actuación56.

Respecto a obxectivos estratéxicos recollidos no artigo 4 da lei, cabería ter engadido 
un obxectivo vinculado ao ensino e á universidade, un dos ámbitos previstos, polo demais, 
no título VII da lei consagrado ás accións sectoriais no exterior. O Sistema Universitario 
de Galicia (SUG), como subliña a EGAEX, debe ser o elemento fundamental da acción 
exterior de Galicia, tanto pola imaxe que debe proxectar fóra da comunidade autónoma 
como pola conveniencia de aproveitar o investimento público realizado neste eido. 
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A EGAEX visualiza a cultura, a educación, a transferencia de coñecemento e a investi-
gación como piares fundamentais para o progreso económico e social de Galicia e da 
Eurorrexión nun mundo globalizado, sendo principalmente as institucións de educación 
superior galegas e portuguesas e os seus grupos de investigación os chamados a asumir 
un papel activo na sociedade do coñecemento ao servizo da cidadanía57.

En relación co título VI da lei (“Tratados e outros instrumentos e acordos inter-
nacionais”), ao noso modo de ver, tería resultado máis axeitado adaptarse na súa 
estrutura –co fin de seguir unha sistemática xurídica– ao esquema establecido na 
LTOAI, que, no capítulo relativo á participación das CC. AA. na celebración de tratados 
internacionais, se refire á proposta de apertura de negociacións para a celebración de 
tratados que teñan por obxecto materias da súa competencia ou interese específico 
(art. 49), deber de información do Goberno ás CC. AA. sobre os tratados que afecten 
ás súas competencias ou intereses específicos (art. 50) e, por último, á participación 
das CC. AA. na delegación española que negocie un tratado internacional que afecte 
a materias da súa competencia ou interese específico, sendo necesario motivar a 
decisión que se adopte (art. 51). A lei galega prescinde desta sistemática e abre o seu 
capítulo I (“Negociación de tratados”) facendo referencia directa no seu artigo 41 á 
participación a instancia galega en delegacións españolas no exterior e na negociación 
de tratados. Nunha lei tan prolixa na regulación de aspectos secundarios, chama a 
atención que esta cuestión esencial se regule de xeito incompleto e sen remisión 
directa ao marco lexislativo español. Cabe subliñar ademais que este título VI debe 
preceder o título máis amplo consagrado ao réxime da acción exterior no ámbito 
europeo e da lusofonía antes proposto.

Polo que se refire ao estímulo da acción autonómica naqueles ámbitos que se 
mencionan no título VII da lei, tanto a normativa autonómica sectorial existente 
(galeguidade, economía, cultura, turismo, sanidade entre outras) como, sobre todo, a 
planificación estratéxica dos respectivos departamentos da Xunta de Galicia prevén 
xa como elemento intrínseco ou medular a dimensión externa da actuación, polo que 
a regulación da lei resulta redundante. Os contidos do título VII aparecen xa recollidos 
e desenvolvidos na EGAEX.

A mestura do enfoque propio da planificación estratéxica cunha aproximación que 
debe ter, pola contra, natureza lexislativa, alcance xeral e presentación de durabilidade 
conduce a resultados inadecuados. Deste xeito, obsérvanse no título VII da lei con-
sideracións presentistas58, tópicos de carácter político59, reiteracións de obxectivos 
establecidos na normativa sectorial60, ofrecementos de colaboración institucional61 ou 
mesmo mostras relevantes de pensamento desiderativo62. Ningunha destas cuestións 
tería que figurar nunha lei sobre acción exterior, xa que constitúen simples manifesta-
cións do evidente carácter transversal da acción exterior e, polo tanto, a súa regulación 
substantiva debe realizarse na lexislación sectorial existente, nas normas de desen-
volvemento adoptadas polos departamentos competentes da Xunta de Galicia ou ben 
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nas directrices xerais que elaboren as sucesivas EGAEX. Por conseguinte, entendemos 
que todo o título VII da lei debeu ser suprimido.

Sobre as disposicións relativas á política de cooperación para o desenvolvemento, 
cabe sinalar que a regulación conxunta da acción exterior e da cooperación para o 
desenvolvemento constitúe unha achega novidosa e positiva da lei que resulta cohe-
rente coa lóxica interna dos ODS. O anteproxecto de lei presentaba unha insuficiente 
articulación dos dous ámbitos. Así, no título VIII enunciábanse obxectivos, principios ou 
suxeitos propios da política de cooperación que non aparecían relacionados de forma 
expresa cos formulados no título preliminar para o conxunto da acción exterior. Pero 
o certo é que houbo melloras no texto final da lei para intentar paliar esta debilidade, 
tal como se desprende dos artigos 2. m), 3. k) ou 4. h).

Con todas as súas críticas, non podemos deixar de recoñecer que o texto da lei 
galega incorporou finalmente melloras e algunhas das suxestións recollidas na fase de 
alegacións formuladas no trámite parlamentario. No seu conxunto, a lei responde ao 
desenvolvemento lexislativo en materia de acción exterior tanto a nivel estatal como 
a nivel autonómico e resulta pertinente e necesaria para “resaltar o enfoque holístico, 
polo cal se entende a acción exterior de Galicia como un fenómeno colectivo que non 
se limita ao propio Goberno, senón que implica a toda a sociedade”63.

4 	A XEITO DE CONCLUSIÓN
En definitiva, á vista do ata aquí exposto, constatamos como o desenvolvemento que 
experimentou a acción exterior de Galicia nestes 40 anos está ligado de maneira in-
discutible ao seu Estatuto de autonomía e ás institucións e valores que del se derivan.

A nosa comunidade autónoma afrontou a responsabilidade de trazar e desenvolver 
unha estratexia de acción exterior propia, aproveitando todas as posibilidades mínimas 
e máximas de desenvolvemento da autonomía política, levando a cabo actividades 
convenientes para a defensa e promoción dos seus intereses particulares nun marco 
de lealdade constitucional e acatamento do dereito internacional e europeo.

Esta acción exterior viuse potenciada pola dimensión europea, atlántica e transfron-
teiriza de Galicia que exixe por parte da nosa comunidade continuar desenvolvendo un 
labor con proxección exterior cada vez máis amplo e intenso acorde cos seus intereses 
estratéxicos. Esperemos que a nova estratexia galega de acción exterior para o período 
2022-2026, que está en preparación, se configure como o instrumento que, en palabras 
de GAMALLO ALLER, faga que buscar oportunidades de desenvolvemento fóra das 
nosas fronteiras non sexa xa unha alternativa, senón unha necesidade ineludible64.

Por outro lado, tamén resulta ineludible mellorar a interlocución entre as admi-
nistracións central e autonómica, xa que o éxito da acción exterior, como recoñece a 
Estratexia exterior 2021-2024, pasa polo fomento dun maior diálogo e coordinación coas 
comunidades autónomas e entidades locais cuxa actividade no exterior esta á alza. Isto, 
sen dúbida, fai necesario fortalecer os instrumentos existentes co establecemento de 
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novos mecanismos de consulta regular que reúnan o Ministerio de Asuntos Exteriores, 
Unión Europea e Cooperación e os responsables autonómicos en materia de acción 
exterior, sen excluír a especial atención que, neste contexto, debe prestarse á coordi-
nación das CC. AA. nos mecanismos de cooperación transfronteiriza65.

De aí o relevante interese que teñen as relacións Galicia-Norte de Portugal, verte-
bradas arredor dunha Eurorrexión institucionalizada, con intensos fluxos económicos e 
comerciais e unha estreita colaboración política, social, cultural e educativa, ademais de 
se consideraren vitais para promover e potenciar a relación estratéxica coa República 
portuguesa. O valor e alcance desta relación estratéxica galego-portuguesa achega 
un plus ao excelente estado das relacións bilaterais entre España e Portugal, como o 
evidencian os resultados alcanzados nos XXXI e XXXII Cumios Hispano-Portugueses 
–A Guarda (2020) e Trujillo (2021)– en ámbitos de enorme transcendencia para Galicia 
como son o da gobernanza transfronteiriza e o das relacións de veciñanza.

En canto á gobernanza transfronteiriza, a Declaración Conxunta da Guarda66 aprobou 
unha Estratexia Común de Desenvolvemento transfronteirizo (ECDT) que promove 
a relación bilateral hispano-lusa e a cooperación transfronteiriza a un novo nivel. A 
estratexia configúrase como “unha ferramenta flexible e aberta, fundamental para a 
transformación das rexións transfronteirizas nunha plataforma de desenvolvemento 
conxunto con centralidade no mercado ibérico, que permita loitar contra a regresión 
demográfica e impulsar de xeito coordinado as oportunidades de crecemento econó-
mico, a xeración de emprego e a mellora da calidade de vida das persoas que viven 
aos dous lados da fronteira, nun marco de sustentabilidade e converxencia. A súa 
implementación debe orientarse non só por unha vertente de cooperación bilateral, 
senón tamén por unha perspectiva europea que implique as institucións comunitarias 
na procura de solucións conxuntas”67.

Pola súa banda, no que atinxe ás relacións de veciñanza, destaca a sinatura, no 
seo do XXXII Cumio celebrado en Trujillo, dun novo Tratado de Amizade e Cooperación 
que, no mesmo espírito do asinado en 1977, “permite actualizar a rica e diversa estrutura 
da relación bilateral e reflectir unha relación estratéxica e multidimensional”68.

Así mesmo, os gobernos de España e Portugal conviñeron tamén en renovar outros 
instrumentos xurídicos, en particular o Acordo Cultural de 1970, tendo en conta a 
importancia das relacións bilaterais no eido da cultura69, o que sen dúbida redun-
dará en beneficio das relacións culturais entre Galicia e Portugal. Neste sentido, xa 
tivemos a oportunidade de indicar que, “aínda que a denominada Lei Paz Andrade, 
igual que outras iniciativas similares adoptadas en comunidades autónomas frontei-
rizas, engaden un valor per se como acicate para o impulso das relacións culturais 
con Portugal, non obstante, no ámbito específico da cooperación transfronteiriza e 
territorial en materia cultural e educativa, e máis alá das actividades de cooperación 
que neste terreo veñen desenvolvendo distintos organismos e institucións públicas 
e privadas, sería conveniente a conclusión dun novo tratado cultural entre España 
e Portugal”70, en cuxo proceso de celebración naturalmente debe participar a nosa 
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comunidade autónoma nos termos previstos no título V da Lei 25/2014, de tratados 
e outros acordos internacionais71.

Os dous países ibéricos, co apoio e achega das súas entidades e colectividades fron-
teirizas, “construíron unha inmellorable relación bilateral que constitúe un patrimonio 
compartido que debemos esforzarnos en conservar. Europa transformou as nosas 
relacións de veciñanza ata alcanzar un grao de integración do que, posiblemente, non 
haxa retorno”72. E, singularmente, Galicia e o Norte de Portugal contribuíron á cons-
trución desa realidade ao longo destes 40 anos de vixencia do Estatuto galego.
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