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1. Introduccion: de lo internacional a lo “glocal”. La localizacién
de objetivos globales

La cooperacion internacional para el desarrollo es un dmbito de accidn pu-
blica al que los Gobiernos locales no han venido siendo ajenos, entre otras ra-
zones, por el conocimiento mas cercano y, por ende, con mayor sensibilidad,
de la falta de progreso de los paises de procedencia de parte de la poblacidn
migrante, recibida y acogida desde el momento de su llegada por las Admi-
nistraciones municipales. De hecho, existe una larga tradicion cooperante, en
particular de los municipios, vinculada de manera especial al asociacionismo',
ademas de unas tempranas relaciones transfronterizas en el caso de munici-
pios fronterizos con otros Estados para solucionar problemas comunes?.

Sin embargo, la legislacion basica de régimen local no menciona la
cooperaciéon para el desarrollo como materia en la que el municipio o la
provincia puedan ejercer competencias propias; la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local, no contiene ninguna referen-
cia expresa al respecto®. La cuestion de este tipo de accidon exterior de los
municipios fue debatida especialmente a partir de la aprobacién de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Ad-
ministracion Local, que modificd el régimen de competencias municipales,
generando cierta inseguridad juridica. Pese a ello, como ha sido bien inter-
pretado, la competencia de las entidades locales en el ambito de la coope-
racion es una competencia que les es atribuida con anterioridad mediante
ley formal y asumida al amparo del articulo 25.1 de la legislaciéon basica de
régimen local y normas autondmicas, ademas de que la regulacion de la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, “no se refiere a las situaciones que nacie-
ron al amparo de la anterior normativa™. Asi pues, serd el legislador secto-

1. Esta tradicion, con cita de ejemplos concretos de asociaciones locales para la coopera-
ciéon internacional, también la ponen de relieve Garcia Ureta (2023: 49-50) y Duran Ruiz (2023:
126-127).

2. Abordamos la cuestion en Canals y Galan (2008).

3. Sefala Malaret Garcia (2006: 90) que no debe entenderse como un “olvido involuntario,
sino mas bien como reflejo del estado de la cuestion en el momento de elaboracién y aproba-
cion de la ley de 1985”". Sobre las dificultades de interpretacion que plantea esta laguna norma-
tiva, véase Diaz Gonzalez (2019).

4. Lainterpretacion, acertada a mi parecer, es de Garcia Maties (2015: 84). Asi lo entiende
también Duran Ruiz (2023: 145-146).



rial, estatal o autondmico segun el reparto de competencias constitucional
y estatutario, el que debera reconocer facultades concretas a los Gobiernos
locales como actores de la cooperacion al desarrollo, dentro del marco de
la acciéon internacional del Estado y de acuerdo con el principio constitucio-
nal de autonomia local®. En la esfera estatal, la remisién obligada es a la Ley
23/1998, de 7 de julio, de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, recién
derogada.

Siendo estos los antecedentes legislativos, es mas que probable que el
papel de las entidades locales en este ambito no haya tenido hasta ahora,
con la aprobacién de la Ley 1/2023, de 20 de febrero, de Cooperacién para el
Desarrollo Sostenible y la Solidaridad Global, el reconocimiento expreso que
merecia por parte del ordenamiento juridico. El reconocimiento es mayor
en la vigente Ley de 2023 que en la anterior de 1998, resolviéndose las dudas
gue podian haber existido sobre si los Gobiernos locales ostentan facultades
para disefar y ejecutar politicas publicas propias en esta materia.

Porgque no podia ser de otra manera. El reconocimiento legal y los pos-
tulados en favor de la accién local de cooperacion para el desarrollo encajan
a la perfeccion con la accién municipal contemporanea. Durante los ulti-
mos lustros, los Gobiernos locales vienen contribuyendo a la consecuciéon
de intereses generales de caracter supranacional y a la proteccion de bienes
globales comunes, con lo que se esta rectificando el tradicional principio de
territorialidad que ha venido circunscribiendo sus competencias dentro de
los limites territoriales administrativos®.

La Ley 1/2023, de 20 de febrero, reconoce la contribucidn real de las
corporaciones locales al cumplimiento de objetivos globales —no tanto in-
ternacionales en sentido estricto— como, por ejemplo, los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda Global 2030. Las entidades locales
estadn implicadas en la implementaciéon de los objetivos globales con la ges-
tion de sus competencias propias y la prestacion de los servicios publicos

5. Lo concluye Garcia Ureta (2023: 51), quien apela, en este ambito, al respeto a la Carta
Europea de Autonomia Local de 1985, que prevé que las entidades locales pueden, en las con-
diciones previstas por las leyes, cooperar con las entidades locales de otros Estados (art. 10.3 de
la Carta Europea). En sentido parecido, Duran Ruiz (2023: 140-141) entiende que antes de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local, no
habia dudas sobre la competencia de las entidades locales para actuar en el campo de la co-
operacion para el desarrollo, “ya que la LRBRL [Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local] realizé un diseno competencial muy abierto y general en la atribuciéon de
las competencias a los municipios” (p. 140).

6.  El nuevo rol de los municipios en lo que ella denomina “espacio global emergente” lo
describe a la perfeccion Malaret Garcia (2006); en el mismo sentido, desde la 6ptica del dere-
cho internacional, Jiménez Garcia (2023).



municipales. Gran parte de las materias en las que los municipios ostentan
competencias propias de acuerdo con la Ley 7/1985, de 2 de abril, estan re-
lacionadas con los ODS, los cuales les incumben de manera directa. En este
sentido, el Plan de Accién del Gobierno de Espana “Hacia una Estrategia
Espanola de Desarrollo Sostenible” (2018)” —que recoge el compromiso de
los Gobiernos locales formulado por la Federacion Espanola de Municipios
y Provincias (FEMP)— opta por la “localizacién” de los objetivos de desarrollo
como “proceso gque tiene en cuenta los contextos subnacionales en el logro
de la Agenda 2030, desde el establecimiento de los objetivos y metas, hasta
la determinacion de los medios de implementacion, y el uso de indicadores
para medir y monitorear el progreso hecho. La localizacidén guarda relacion
sobre como los gobiernos locales y regionales pueden dar apoyo para al-
canzar los ODS a través de la accidn ‘desde abajo’, y cdémo los ODS pueden
ofrecer un marco para la politica de desarrollo local” (punto 5.2).

Y ello porque la transversalidad de las acciones indispensables para la
consecucion de los objetivos de desarrollo sostenible, y asimismo del impac-
to de sus logros, supera los limites de los términos municipales; los beneficios
ambientales y sociales son supramunicipales y habran de serlo de igual for-
ma las acciones estratégicas. La realidad de la “localizacién” —con no pocas
incidencias para la subjetividad internacional reservada tradicionalmente a
los Estados—® demuestra que las entidades municipales y supramunicipales
ostentan un gran potencial para impulsar acciones transversales concretas y
contribuir a los objetivos globales en entornos de proximidad.

La mayoria de las veces tales acciones se llevan a cabo en colaboracién
en red con otros municipios, es decir, a través de redes de colaboracién y
colaborativas entre entidades locales de distintos Estados, o sea, de “redes
globales”. La idea de red es clave en la localizacion de la accidn exterior en el
espacio global actual®, esto es, en el denominado “espacio glocal™®.

7. Asi la considera el mencionado Plan de Accién para la Implementacion de la Agenda
2030.

8. Véase in totum Jiménez Garcia (2023), quien también se plantea si vamos hacia un
“municipalismo juridico-internacional” (pp. 240 y ss.)

9. Laidea comun de red la enfatizan Malaret Garcia (2006), Velasco Caballero (2017), Ca-
nals Ametller (2023), Jiménez Garcia (2023), Manfredi (2024).

10. El término “glocal” es originario del sociélogo Roland Robertson, quien acund el tér-
mino “glocal” en su libro Globalization. Social Theory and Global Culture (1992), a partir de la
conclusion de que lo local y lo global no se excluian, sino que se complementaban. Propuso
el neologismo “glocalizacion” en substitucion de “globalizacion”’, entendiendo que el proceso
de interconexidon mundial no comporta una disolucién de los localismos, sino una articulacion
consciente de lo local y lo global.



Es remarcable el entramado de conexiones intermunicipales que se es-
tan articulando para compartir experiencias y buenas practicas en un sistema
de redes nacionales y supranacionales. La implementaciéon de politicas publi-
cas y acciones orientadas a afrontar problemas complejos de la sociedad ac-
tual exige actuar en red para el intercambio de experimentaciony la suma de
acciones que sean exportables a otros territorios con situaciones geograficas,
econdmicas o poblacionales similares. Son muchas, en los ultimos anos, las
redes de municipios creadas para el cumplimiento colaborativo de objetivos
globales, desde redes de ciudades circulares —para la aplicacién de la econo-
mia circular a los desafios urbanos actuales— hasta la mas reciente “Coalicion
de ciudades por los derechos digitales™; y “hasta 200 redes que contribuyen
a institucionalizar la perspectiva local de la globalizacion™?.

En nuestro caso particular, nos situamos ante un contexto propicio para
una gestién local colaborativa, que exige promover férmulas de gestién con-
junta para articular la colaboracién que las corporaciones locales puedan
entablar. Nada impide, siempre desde la voluntariedad, que distintos Go-
biernos locales puedan colaborar en la adopcion de politicas publicas para
la cooperacién internacional al desarrollo sostenible, mucho mas gracias a
unas modernas relaciones interadministrativas que permiten y facilitan el
uso de las nuevas tecnologias y la digitalizacién, a partir de la gestiéon local
conjunta mediante plataformas digitales®. Esta nueva gestion local colabo-
rativa supera las fronteras nacionales y habra de permitir una mas amplia
cooperacioén internacional para el desarrollo desde la accién cooperante a
distancia que facilita el uso de medios digitales. La digitalizacién ha de pro-
piciar e, incluso, mejorar los resultados de la accion exterior de cooperacion
de los Gobiernos locales.

En este mismo marco, a casi nadie extrana la expresiéon “‘ciudades glo-
bales”, procedente de otras disciplinas sociales distintas a la juridica, pero a
la que recurre también parte de nuestra doctrina en los ultimos anos. Las
ciudades globales se caracterizan por su estrecha interaccion mas alla de las
fronteras de los Estados, en la ejecucion de compromisos internacionales'.
Incluso se habla de “planeta urbano™.

A partir de este panorama y de los antecedentes normativos existen-
tes, el presente trabajo sintetiza las concretas previsiones legales relativas

1.  Consultable en https://citiesfordigitalrights.org/.

12.  Manfredi (2024:10).

13.  Canals Ametller (2023).

14.  Velasco Caballero (2017), Jiménez Garcia (2023), Manfredi (2024).
15. La expresion es de Manfredi (2024: 5, 10).



a la cooperacion internacional para el desarrollo de los Gobiernos locales
—0, mejor dicho, de los entes o entidades locales, segun la terminologia uti-
lizada por el legislador— que prevé la Ley 1/2023, de 20 de febrero. Incluye,
ademas, algunas consideraciones criticas sobre el texto legal, que sintetizo
a continuacion.

2. Algunas consideraciones criticas sobre la Ley 1/2023, de 20 de
febrero, de Cooperacion para el Desarrollo Sostenible y la Solidaridad
Global

2.1. Sobre la técnica legislativa y la calidad normativa del texto legal

La primera consideracion critica de la Ley 1/2023, de 20 de febrero, se refiere
a la técnica legislativa utilizada y, mas en concreto, al incremento de la den-
sidad normativa del texto legal si lo comparamos con el de la Ley 23/1998, de
17 de julio. El exceso en la densidad normativa podria estar justificado por la
extension actual de la politica publica de cooperacidn internacional para el
desarrollo que ahora se regula, la cual abarca multiples politicas sectoriales
de competencia de los distintos niveles de Administracion publica, segun la
descripcion incluida en el articulo 1, apartados 2 y 3'°.

La densidad excesiva es predicable tanto del predmbulo como del con-
junto del articulado, si bien no son mas que 46 los preceptos de la ley vigen-
te. Pese a ser pocos los articulos, la mayoria contienen largas explicaciones
del contenido normativo con largas frases y muchas reiteraciones, con ex-
tensos y enrevesados parrafos'’”’, hecho que difumina las reglas del régimen
juridico de la politica espanola de cooperacién para el desarrollo que la nue-
va ley establece. Ejemplo claro de ello es el citado articulo 1, que, mas que
un precepto legal, es una auténtica descripcion justificativa de la parte dis-
positiva del texto que deberia constar en el preambulo. Otros preceptos son
programaticos sin apenas reglas juridicas, lo que hace pensar que el texto ha
sido influenciado por las estrategias nacionales e internacionales existentes,
gue ordenan las politicas sectoriales que la reciente ley redne en la politica
mas general de cooperaciéon internacional para el desarrollo sostenible y la

16. Sobre la evolucién de la politica publica de cooperacién internacional al desarrollo en
Espana y del concepto mismo, véase, entre otros, Duran Ruiz (2023:19y ss.).

17.  En el mismo sentido, Garcia Ureta (2023: 94), quien recoge las criticas a la técnica legis-
lativa utilizada en la redaccion del texto del anteproyecto de ley realizadas por el Consejo de
Estado en el Dictamen 718/2022.



solidaridad global®. Asimismo, son criticables las constantes referencias en
los preceptos a instrumentos internacionales de corta vigencia, como es el
caso de la Agenda 2030, lo que implica cierta provisionalidad o temporali-
dad de las previsiones legales.

A mi parecer, la redaccion del articulado parece obviar el cumplimien-
to de las Directrices de técnica normativa aprobadas por el Consejo de Mi-
nistros en el ano 2005, aunque en la Memoria de Evaluacién del Impacto
Normativo que consta en el expediente del proyecto de ley se afirma que se
han seguido en la elaboracién del texto.

En concreto, y sin entrar en el detalle analitico, las Directrices senalan,
en relacién con la redaccidn de la parte expositiva y la parte dispositiva del
anteproyecto de ley, que se evitaran las exhortaciones, las declaraciones di-
dacticas o laudatorias u otras andlogas, en particular en la exposicién de
motivos. En la redaccién del articulado, los criterios orientadores basicos
son: cada articulo, un tema; cada parrafo, un enunciado; y cada enunciado,
una idea. Ademas, los articulos no deberan contener motivaciones o expli-
caciones, porque el lugar adecuado para ellas es la parte expositiva de la
disposicion. Por ultimo, el lenguaje debe ser claro y preciso, de nivel culto,
pero accesible para la ciudadania.

De la lectura de la Ley 1/2023, de 20 de febrero, en su integridad, puede
concluirse, sin grandes discrepancias, que el texto definitivo no se adecua a
los mencionados criterios de técnica normativa.

La segunda consideracidn critica tiene relacién con la calidad norma-
tiva del texto legal, esto es, la calidad en términos de los posibles impactos
que la aplicacion efectiva del articulado de la disposicién legislativa tenga
en los destinatarios, sean personas fisicas, juridicas o, incluso, Administracio-
nes publicas. En este caso, la busqueda de la calidad exige la previa evalua-
cidn ex ante de los posibles impactos del contenido normativo proyectado
en los sujetos afectados; en particular, en el supuesto que nos ocupa, en los
Gobiernos locales y su politica y accion en el ambito de la cooperaciony, asi-

18. Véase, por ejemplo, la Estrategia de Accidn Exterior 2021-2024.

19. Publicadas mediante Resolucién de 28 de junio de 2005, de la Subsecretaria, por la
gue se da publicidad al Acuerdo del Consejo de Ministros, de 22 de julio de 2005, por el que
se aprueban las Directrices de Técnica Normativa, las cuales tienen como objetivo fundamen-
tal “lograr un mayor grado de acercamiento al principio constitucional de seguridad juridica,
mediante la mejora de la calidad técnica y linguistica de todas las normas de origen guberna-
mental con la homogeneizacion y normalizacion de los textos de las disposiciones. Se trata de
una herramienta que permite elaborar disposiciones con una sistematica homogénea y ayuda
a utilizar un lenguaje correcto que puedan ser mejor comprendidas por los ciudadanos”.



mismo, en la efectividad real del régimen juridico propuesto —y, aprobado
finalmente— en los paises destinatarios de la cooperacién internacional al
desarrollo sostenible y la solidaridad social.

Y, aunque la efectividad de la Ley 1/2023, de 20 de febrero, habra de ser
evaluada, de acuerdo con el articulo 8 de la misma ley, la evaluacion a la
gue esta obliga no se trata en sentido estricto de una evaluacidén de impacto
normativo ex post, sino de la evaluacion de la implementacion de la politica
publica concreta. A ello me referiré en el apartado final de este trabajo.

Como es conocido, en los ultimos anos en Espana se han ido adoptan-
do una serie de medidas legales tendentes a pautar los procesos prelegisla-
tivo y reglamentario, de una forma desconocida con anterioridad y debido
a la influencia directa de las politicas y estrategias europeas relativas a la
mejora regulatoria (Better&Smart Regulation). En tiempos mas recientes, la
atencion se estd centrando en los efectos externos del derecho positivo y en
su efectividad real en el conjunto de la sociedad, ante una creciente preocu-
pacion por las incidencias sociales y ambientales negativas generadas por
una deficiente regulacion normativa. Téngase en cuenta que la efectividad
normativa se identifica con las consecuencias reales de las reglas juridicas
sobre el comportamiento social, es decir, de la aplicacion de la legislacion,
que no solo influye en la seguridad juridica; influye en la confianza en las
instituciones publicas y en el logro de los intereses generales, los cuales pue-
den ser, como venia diciendo, globales.

Entre nosotros, la introduccién del instrumento de la evaluacién del
impacto normativo en el procedimiento de elaboracion de normas juridi-
cas, como técnica de garantia de efectividad de las mismas, se efectua en
el ambito de la Administracion General del Estado como un documento
especifico del expediente normativo mediante el Real Decreto 1083/2009,
de 3 de julio, sustituido por el Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por
el que se regula la Memoria del Analisis de Impacto Normativo?* (MAIN en
lo sucesivo).

Pero la MAIN solo sera relevante si esta precedida de un proceso real de
evaluacion de las incidencias del concreto proyecto normativo en el sector o
los sectores de la poblaciéon destinataria de este. De lo contrario, no serd mas

20. Una vez aprobada la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publi-
co, que modificé la Ley del Gobierno 50/1997, de 27 de noviembre, en desarrollo de las previsio-
nes del Titulo VI de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas, relativo a los principios de buena regulacion.



que un informe que justifique una determinada redaccién formal legislativa o
reglamentaria. Sin embargo, asi sucede en demasiadas ocasiones.

Repetidas veces la evaluacion del impacto normativo consiste en el cum-
plimiento de un mero tramite del procedimiento de elaboracion de disposicio-
nes generales —que, por otra parte, no alcanza a las iniciativas y los proyectos
legislativos una vez han entrado en el Parlamento—, y no en un auténtico pro-
ceso de analisis que acompane a la iniciativa normativa hasta ser aprobada; su
ausencia o insuficiencia pocas veces conlleva la nulidad de la norma juridica.
Esta falta de analisis es mas comun en los proyectos de disposiciones relativas
a derechos sociales o que inciden en segmentos vulnerables de la poblacidn
Yy, mas aun si cabe, cuando se trata de evaluar las incidencias que las iniciativas
normativas pueden ocasionar a otras Administraciones publicas, mas alla del
mero analisis juridico de la afectacion de las competencias constitucional y es-
tatutariamente previstas. Y ello porque la evaluacién, desde sus inicios, se viene
enfocando en objetivos econdmicos y en el cbmputo de los tramites y corres-
pondientes cargas administrativas que el proyecto normativo conlleva para las
empresas y, en menor medida, para la ciudadania.

En mi opinidn, las anteriores criticas son extensibles a la MAIN que
acompana al anteproyecto de ley que nos ocupa, la cual adolece de una fal-
ta clara de andlisis previo, quizas por la dificultad de obtener la informacion
y los datos empiricos necesarios para ello.

A grandes rasgos, la evaluacion ex ante del impacto normativo del an-
teproyecto de ley en materia de cooperacion al desarrollo incluye la valora-
cién de las opciones de regulacion, asi como la adecuacion del texto de la
propuesta legal a los principios de buena regulacion enumerados en el arti-
culo129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas.

En la ultima Memoria del Analisis de Impacto Normativo del anteproyec-
to de ley, con fecha de 4 de mayo de 20227, se afirma que la mejor opcién de
regulacion —en oposicidon a una simple modificacion de la ley anterior— era
abordar la redaccion de un nuevo texto: “la mejor alternativa sobre la base de
la previsién de las Directrices de Técnica Normativa (en adelante, DTN) apro-
badas por el Acuerdo de Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, ya que,
con caracter general, es preferible la aprobacion de una nueva disposicion a
la coexistencia de la norma originaria y sus posteriores modificaciones” (p. 3).

21.  Elaborada con arreglo a la Guia Metodolégica aprobada por Acuerdo del Consejo de
Ministros de 11 de diciembre de 2009, de acuerdo con la disposiciéon adicional primera del
mencionado Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula la MAIN.



En la misma MAIN, en lo que se refiere a la adecuacion del antepro-
yecto a los principios de buena regulacidn, se asevera que es coherente con
ellos: “De lo expuesto en los apartados anteriores se pone de manifiesto el
cumplimiento de los principios de necesidad y eficacia. El anteproyecto de
ley es acorde al principio de proporcionalidad, al contener la regulacién im-
prescindible para la consecucion de los objetivos perseguidos e, igualmente,
se ajusta al principio de seguridad juridica, pues se ha garantizado su cohe-
rencia con el resto del ordenamiento. En cuanto al principio de transparen-
cia, la norma identifica claramente su propdsito y ofrece en su exposicion
de motivos una explicacién de su contenido. Finalmente, en relacién con el
principio de eficiencia, la norma genera las minimas cargas administrativas
y persigue la maxima racionalidad en la utilizacién de los recursos publicos”
(p. 4). Por cierto, aunque en algunos preceptos de la ley vigente se remite a
la simplificaciéon burocratica para el caso de la accidén de cooperacidn de los
Gobiernos locales, la MAIN no se refiere a ello en ningun apartado.

Ademas, la evaluacidon de impacto prospectiva ha de analizar los po-
sibles impactos del proyecto normativo. En este sentido, la MAIN del ante-
proyecto de ley que nos ocupa afirma que su articulado tendra impactos
sectoriales positivos; asi, el impacto normativo desde la perspectiva de la
igualdad de género se considera positivo??, como favorables se consideran
los impactos que producird para la infancia y la adolescencia y en materia
de igualdad de oportunidades, asi como tendra incidencias favorables de
caracter social y medioambiental “por razén de su propia naturaleza”.

2.2. Sobre las expresiones utilizadas en el articulado: “entes locales” y
“entidades locales”, pero nunca “Gobiernos locales”

En este breve apartado la critica es a la terminologia utilizada en el texto
de la Ley 1/2023, de 20 de febrero; en particular, a la ausencia de referencia

22. Si bien se reconoce lo siguiente:

“No obstante, en la norma no se puede descender a fijar ninguna medida concreta. Y, en
consecuencia, no es posible incluir en esta MAIN una valoraciéon de impacto en materia
de género, pretendiendo sefalar ahora una tedrica situacion actual de partida para de-
terminar luego cuales han sido las posibles mejoras producidas tras la aprobacién de la
ley, sino que el texto en elaboracién establece cudl ha de ser la necesaria aplicacion del
principio de igualdad de género en todas y cada una de las acciones y programas de la
cooperaciéon espanola que se realicen en su aplicacion.

Serd luego, en cada uno de estos programas, proyectos y acciones de la cooperacion
para el desarrollo sostenible, donde aparecera incluida una metodologia concreta de
valoracion de los impactos conseguidos para esta dimensidon de género. Es decir, anali-
sis de: situacion de partida, de indicadores y de resultados obtenidos” (p. 32).



a la expresién “Gobiernos locales” y a lo que ella (la ausencia) implica. Las
referencias son siempre con caracter general a los “entes locales” o a las “en-
tidades locales”, sin que, por otra parte, se aluda a los municipios mas que
una sola vez, en concreto cuando se menciona la Federacién Espanola de
Municipios y Provincias; utiliza tan solo el adjetivo “municipal” cuando hace
referencia a los Fondos de Cooperacion.

Mas en concreto, en el articulo 35 —el precepto especifico relativo a los
entes locales— se enumeran Unicamente las Administraciones locales territo-
riales, es decir, los ayuntamientos, diputaciones provinciales y forales, cabildos
y consejos insulares, sin aludir a las entidades locales de base institucional
gue, en su caso, puedan constituir aquellas, como, por ejemplo, areas me-
tropolitanas, consorcios o mancomunidades y, por supuesto, “las comarcas u
otras entidades que agrupen varios municipios, instituidas por las comunida-
des auténomas de conformidad con esta Ley y los correspondientes Estatutos
de Autonomia”, de acuerdo con el articulo 3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril.

Ello genera ciertas dudas y el interrogante de si el reconocimiento expreso
de las facultades de cooperacion internacional para el desarrollo se limita a las
Administraciones locales que enumera la Ley 1/2023, en la misma linea que lo
hizo en su momento la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accidn Exterior y del
Servicio Exterior del Estado. Sea dicho de paso que la Ley 2/2014, de 25 de mar-
zo, utiliza siempre la expresion “entidades que integran la Administracion local”.

Es sabido que el origen de la expresion “Gobiernos locales” debemos si-
tuarlo algunos anos después de la aprobacion de la Constitucion con el reco-
nocimiento de la dimension politica de las corporaciones locales, mas alla de
su dimensién administrativa. La legitimidad democratica de los érganos del
Gobierno municipal les permite elaborar politicas publicas propias en la esfe-
ra de sus competencias, ampliada a través del concepto de autonomia local®.

Pues bien, la ausencia de la locucién “Gobiernos locales” en la Ley 1/2023,
de 20 de febrero, es criticable, como asimismo lo es la falta de referencia a
los Gobiernos autondmicos, pues la ley utiliza siempre la mas genérica de
‘comunidades auténomas”. Sorprende tal ausencia cuando se trata de esta-
blecer el régimen juridico de una politica publica que incluye otras politicas
sectoriales de competencia de otras instancias gubernamentales distintas a
la del Estado. Dicho de otra forma, pese a ser un texto legal de alto conteni-
do politico, la terminologia utilizada parece obviar los érganos competentes
para la toma de decisiones de esa naturaleza.

23. Diez Sastre (2019:116).



3. Las entidades locales en la Ley 23/1998, de 7 de julio: principios
rectores de su actuaciéon como actores de la cooperacion
internacional para el desarrollo

La Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
fue la primera ley que reconocio a las entidades locales y a las comunidades
auténomas la posibilidad de realizar actividades de cooperacion internacio-
nal para el desarrollo en el marco de la politica del Estado. También parte
importante de las leyes autondmicas en esta materia, con distintas expre-
siones y formulas normativas, se han venido refiriendo a la actuacion de las
Administraciones locales como actores cooperantes?”.

Sin embargo, la Ley de 1998 se referia en muy pocas ocasiones a la actua-
cion de las entidades locales en este ambito. Tan solo contemplaba su parti-
cipacion en el Capitulo lll, relativo a “los érganos competentes en la formula-
cidny ejecucion de la politica espanola de cooperacion internacional para el
desarrollo”, y, mas en concreto, en el articulo 20, sobre la “cooperacion para el
desarrollo de las Comunidades Autéonomas y Entidades locales”.

En estos apartados se mencionaba la facultad de las comunidades au-
tonomas y de las entidades locales para realizar acciones de cooperacion in-
ternacional para el desarrollo, como “expresion solidaria de sus respectivas
sociedades’, cooperacidon que debia inspirarse en los principios, objetivos y
prioridades establecidos en la seccién 2.7 del capitulo | de la ley (art. 20.1), es
decir, en los principios que regian en agquel momento la politica publica de
Espana en el sector de la cooperacién al desarrollo, en particular: “a) el recono-
cimiento del ser humano en su dimension individual y colectiva, como prota-
gonista y destinatario ultimo de la politica de cooperacidon para el desarrollo;
b) la defensa y promocién de los derechos humanos y las libertades funda-
mentales, la paz, la democracia y la participacion ciudadana en condiciones
de igualdad para mujeres y hombres y, en general, la no discriminacion por
razén de sexo, raza, cultura o religién, y el respecto a la diversidad; c) la nece-
sidad de promover un desarrollo humano global, independiente, participati-
vo, sostenible y con equidad de género en todas las naciones, procurando la

24.  Garcia Ureta repasa la variedad de enfoques autondmicos existentes hasta 2023 y con-
cluye que el reconocimiento especifico de una competencia local sobre la cooperacion al de-
sarrollo se suele realizar de “una manera genérica o tangencial, via la pertinente colaboracién o
como agentes” de la cooperacién (p. 56). La Ley autondmica que menciona una competencia
municipal en materia de cooperacion al desarrollo es la Ley 2/2016, de 7 de abril, de Institucio-
nes Locales de Euskadi, cuyo art. 17.1.37 incluye como competencia propia la de “Planificacion,
ordenacioén y gestion de politicas en materia de cooperacion para el desarrollo”. Recoge esta
singularidad Garcia Ureta (2023: 54-59 y ss.).



aplicaciéon del principio de corresponsabilidad entre los Estados, en orden a
asegurary potenciar la eficacia y la coherencia de las politicas de cooperacion
al desarrollo en su objetivo de erradicar la pobreza en el mundo; d) La pro-
mocion de un crecimiento duradero y sostenible de los paises acompanada
de medidas que promuevan una redistribucién equitativa de la riqueza para
favorecer la mejora de las condiciones de vida y el acceso a los servicios sanita-
rios, educativos y culturales, asi como el bienestar de sus poblaciones” (art. 2).

En lo que atane a la gestidon de la politica publica de cooperacion, la
actuacion de los Gobiernos locales se regia por los principios de autono-
mia presupuestaria y autorresponsabilidad en su desarrollo y ejecucion, de-
biendo respetar las lineas generales y directrices basicas establecidas por el
Congreso de los Diputados a que se referia el articulo 15.1 de la misma ley?,
asi como el principio de colaboracién entre Administraciones publicas en
cuanto al acceso y participacion de la informacién y maximo aprovecha-
miento de los recursos publicos (art. 20.2). A este respecto, la doctrina ha
sefalado que el reconocimiento de la autonomia presupuestaria y de la au-
torresponsabilidad de las entidades locales en el desarrollo y la ejecucion de
las acciones de este tipo de cooperacién internacional también implica que
“los limites territoriales se han debilitado y no evidencian necesariamente el
interés local, este se proyecta mucho mas alla"?.

Asi pues, hasta hace poco, dichos principios ordenaban la gestion de
las comunidades autonomas y de las entidades locales en el ambito de la
cooperacion para el desarrollo, ademas de los relacionados en la citada sec-
cion 2.2 del capitulo | de la ley.

En cuanto a la participaciéon de las entidades locales en la organizaciéon
institucional creada a los efectos de la cooperacion, la Ley 23/1998, de 7 de
julio, no la contemplaba en la regulacion de la Comision Interterritorial de
Cooperacion para el Desarrollo, como érgano de coordinaciéon, concertacion
y colaboracidn entre las Administraciones publicas que ejecutaran gastos
computables como ayuda oficial al desarrollo (art. 23.1). Tan solo contenia
una remision reglamentaria para la regulacién de la composicion y del fun-
cionamiento de la Comision, con el mandato de garantizar la presencia e
intervenciéon de las comunidades autbnomas, las entidades locales o aque-

25.  Art.15.1: “A las Cortes Generales corresponde establecer cada cuatro afos, en la formay
modo que se determine y a propuesta e iniciativa del Gobierno, las lineas generales y directri-
ces basicas de la politica espanola de cooperacién internacional para el desarrollo. A tal efecto,
el Gobierno remitiréd a las Cortes Generales, con anterioridad a su aprobacién, la propuesta de
Plan Director plurianual al que se refiere el articulo 8 para su debate y dictamen”.

26. Malaret Garcia (2006: 93).



Ilas instancias de coordinacién supramunicipal en quienes estas delegaran
(art. 23.3).

4. Politica(s) publica(s) de cooperacion internacional, cooperacion
descentralizada y Gobiernos locales en la Ley 1/2023, de 20 de
febrero

4.1. Politica(s) publica(s) de cooperacion internacional para el desarrollo
sostenible y la solidaridad global. El principio de coherencia

La Ley 1/2023, de 20 de febrero, como indica su rubrica, tiene como objeto la
regulacion del régimen juridico de la politica espanola de cooperaciéon para
el desarrollo sostenible y la solidaridad global, entendida como “aquella que
define los principios, objetivos, prioridades, instrumentos y recursos que Es-
pana despliega, como politica publica, a través de su accién exterior para
contribuir, de manera coherente y en todas sus dimensiones, a las metas
globales de desarrollo sostenible establecidas por las Naciones Unidas, en la
actualidad la Agenda 2030, la Agenda de Financiacion del Desarrollo Soste-
nible, la Alianza Global para la Cooperacidn Eficaz al Desarrollo, el Acuerdo
de Paris en el ambito climatico, la Unidon Europea y otras instancias multi-
laterales, y la estrategia espanola de desarrollo sostenible en su dimensiéon
exterior” (art. 1.2).

Como ha notado de forma acertada algun autor, la nueva ley “‘renuncia
a incorporar objetivos generales propios para enmarcar plenamente su po-
litica de cooperacidon dentro de los ODS de las Naciones Unidas y la Agenda
2030, asi como las politicas de la UE que responden a la consecucion de los
ODS pero también a sus propios objetivos de politica exterior, incluyendo
muy especialmente la politica comercial. Se echan en falta objetivos propios
de la politica espanola de cooperacién al desarrollo en esta ley, ya que los
intereses de Espaia, sus dambitos geograficos de actuaciéon y sus prioridades
nunca se han alineado plenamente con los de la Unién Europea™.

Por otra parte, como he avanzado con anterioridad, y tomando en consi-
deracion el marco de cooperacion europeo, no deja de sorprender la ampli-
tud con la que se describe la politica espanola de cooperacidn internacional
para el desarrollo. Parece ser una politica publica que integra el resto de las
politicas internas y externas que puedan tener alguna repercusion en los pai-

27. La afirmacion es de Duran Ruiz (2023:119).



ses destinatarios de las acciones cooperantes. Esta amplia politica publica del
Estado se despliega a través de lo que la misma ley define como “el sistema
espanol de cooperacion para el desarrollo sostenible”, el cual comprende al
Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacion, a las comuni-
dades auténomas y los entes locales, “asi como a los marcos de gobernanza
y formas de colaboracion entre dichas Administraciones en el marco de sus
respectivas competencias, y con otros actores publicos, privados y de |la eco-
nomia social, incluyendo las organizaciones de la sociedad civil” (art. 1.3).

En consecuencia, para la efectividad real de la politica de cooperaciéon
espanola para el desarrollo, todas las politicas sectoriales que integra y, en
particular, las vinculadas a los requerimientos contempordneos de sosteni-
bilidad y de solidaridad del desarrollo global, estan sujetas al principio trans-
versal de coherencia entre ellas y entre las acciones del Estado con el resto
de las Administraciones publicas, incluidas las entidades locales, desde el
respeto de las respectivas competencias y capacidades (art. 3)%,

La politica publica de cooperacién incluye, ademas, el cumplimiento
de los compromisos multilaterales y de los acuerdos adoptados en el seno
de la Unién Europea, entre ellos la destinacidén de al menos el 0,7 % de la
renta nacional bruta a la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), conforme a los
criterios contables acordados en el seno de la OCDE, en el horizonte del ano
2030, con objetivos intermedios fijados a través de los Planes Directores de
la Cooperacion Espanola. Para alcanzar tal objetivo se contemplaran, a tra-
vés de una planificaciéon indicativa plurianual, las asignaciones necesarias en
los Presupuestos Generales del Estado basadas en las disponibilidades pre-
supuestarias de cada ejercicio. Para el calculo del cumplimiento del citado
objetivo se tendran también en consideracion las aportaciones presupues-
tarias realizadas a la AOD por las comunidades auténomas, los entes locales
y otras entidades publicas, de acuerdo con el principio de colaboracion en-
tre Administraciones publicas (art. 1.5y 1.6).

Al principio elemental de coherencia entre las politicas sectoriales y
entre los trabajos para su implementacion de las distintas instituciones pu-
blicas cooperantes se suman otros principios que asimismo inspiran la co-
operacién para el desarrollo, en concreto aquellos que rigen la actuacion
del conjunto de Administraciones publicas que forman parte del sistema.

28. Un principio de coherencia que también contemplaba la citada Ley 23/1998, de 7 de
julio, en el art. 4, aunque sin que se dotara de contenido real (Malaret Garcia, 2006: 91): “2. Los
principios y objetivos sefialados en los articulos anteriores informaran todas las politicas que
apliquen las Administraciones publicas en el marco de las respectivas competencias y que
puedan afectar a los paises en via de desarrollo”.



Son los principios de eficiencia y eficacia vinculados a la Accion Exterior del
Estado, a partir de los principios de la Alianza Global para la Cooperacién
Eficaz al Desarrollo, esto es: “protagonismo nacional de los paises socios en
la definicion de prioridades del desarrollo; asociaciones para el desarrollo
inclusivas, con transparenciay responsabilidad mutua; orientacion a resulta-
dos, y, en los marcos internacional, europeo y espanol, con comunidades au-
tonomas y entes locales, una adecuada coordinacion, complementariedad
y division del trabajo, asi como la progresiva armonizacion y simplificacion
de los procedimientos de gestion desde el respeto a la autonomia para la
fijacion de objetivos y el desarrollo de politicas propias dentro de sus com-
petencias” (art. 2.4).

4.2. La accion de los Gobiernos locales en el sistema espainol de
cooperacion para el desarrollo: la cooperaciéon descentralizada

La Ley 1/2023, de 20 de febrero, afirma que la politica publica de cooperacidon
internacional para el desarrollo, diferenciada de la politica exterior desde
la Ley 23/1998, de 7 de julio, se ha ido institucionalizando en Espafia con el
impulso del Congreso de los Diputados y el Senado, la sociedad civil y las or-
ganizaciones no gubernamentales, incorporando a las comunidades auto-
nomasy los entes locales, por lo que uno de sus rasgos caracteristicos sigue
siendo el caracter descentralizado de la cooperacidon (Predmbulo, apartado

).

El caracter descentralizado de la cooperaciéon al desarrollo “representa
un activo del sistema en tanto que le otorga un caracter mas plural, des-
centralizado y abierto a la participacion de los diferentes territorios y la so-
ciedad. A ello se suma la activa participacién de universidades, sindicatos y
otras entidades. Esa pluralidad de actores y visiones es sin duda una de sus
fortalezas, pero también plantea desafios de coordinacion, complementa-
riedad y gobernanza del sistema” (Preambulo, apartado ).

Por tanto, acorde con el modelo de descentralizacion territorial y gu-
bernamental de Espanfa, la cooperacion internacional vigente puede califi-
carse de “cooperaciéon descentralizada”, sin que quepa ninguna duda de que
los Gobiernos locales son titulares de facultades en este dmbito de politica
publica. La politica de cooperacion de las entidades locales contribuye al
logro de los objetivos de la politica espanola de cooperacion al desarrollo,
esto es, de objetivos globales.



La Ley 1/2023, de 20 de febrero, reconoce “el importante papel de la co-
operacion de las entidades locales en el sistema de la cooperacién espanola
para el desarrollo sostenible y la solidaridad global a partir de su trayectoria
y capacidad de generar alianzas, movilizar a los actores y las capacidades
econdmicas y sociales y el conocimiento experto, asi como el de las propias
administraciones locales, en las dreas en las que gozan de competencias y
capacidades, y promover la participacion social y la democracia en el am-
bito local. Los actores estatales del sistema espanol de cooperacién para el
desarrollo sostenible promoveran la actividad de cooperacidon de los entes
locales y la simplificacion de tramites burocraticos para favorecer dicho ob-
jetivo. Esta cooperacion podra ejercerse también a través de fondos munici-
pales de cooperacién o de otras entidades” (art. 37).

Es relevante como la nueva ley diferencia el papel de los Gobiernos locales
del de las comunidades autdnomas en el campo de la cooperacion. Asi, el ar-
ticulo 37 aqui transcrito reconoce a las entidades locales “cuatro caracteristicas
gue no son menores, caso de: 1) la trayectoria y capacidad de generar alianzas,
2) movilizar a los actores, 3) las capacidades econdmicas y sociales y 4) el cono-
cimiento experto. Ninguna de estas es objeto de mencion en el caso de las Co-
munidades Auténomas, destacando que ha sido en el ambito local en el que
se han pergenado tradicionalmente actuaciones en materia de COD. Asi como
en el supuesto de las Comunidades Auténomas se insiste en la ‘singularidad’
de esta politica, tratdndose de las Entidades Locales de destaca su experiencia
practica para trazar vinculos y activar todo tipo de actuaciones™.

En concreto, la cooperacidon descentralizada “es el conjunto de progra-
mas, proyectos y acciones en materia de cooperacion para el desarrollo sos-
tenible que se realiza desde las comunidades auténomas, en el marco de
sus competencias, y la que desarrollan los entes locales y forales (ayunta-
mientos, diputaciones provinciales y forales, cabildos y consejos insulares),
gue la Ley vigente reconoce de manera expresa. La cooperacion descentra-
lizada es una de las senas de identidad y fortalezas de la cooperacion al de-
sarrollo sostenible espanola y expresion solidaria de sus respectivas socieda-
des que supone una importante contribucién a un sistema de cooperacion
mas democratico y a la buena gobernanza desde la complementariedad y
la corresponsabilidad, y del papel de estas Administraciones en el sistema
espanol de cooperacidon para el desarrollo, reconocidas a través de esta ley
y de la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accidn y del Servicio Exterior del
Estado” (art. 35.1). Por ello, se impulsaran el didlogo y la colaboracién con los
actores de la cooperacion descentralizada en torno a los principios, objetivos

29. Lo senala Garcia Ureta (2023: 59).



y prioridades establecidos en la ley, a fin de promover una cooperacién mas
coordinada y eficaz y la participacion de la cooperacion descentralizada en
la planificacion e implementacién de la cooperaciéon espanola (art. 35.2).

En este sistema, la politica de cooperacion de los Gobiernos locales de-
bera respetar en su ejercicio las lineas generales y directrices basicas estable-
cidas por las Cortes Generales, lo prescrito en la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de
la Accién y del Servicio Exterior del Estado, asi como el principio de colabora-
cion entre Administraciones publicas en cuanto al acceso y participacion de
la informacién y maximo aprovechamiento de los recursos publicos (art. 35.3).

Ademas, la Administracion General del Estado y los organismos publi-
cos dependientes deberan promover la participaciéon de la cooperacion des-
centralizada en alianzas mas amplias en el ambito de la cooperacién para el
desarrollo sostenible en los paises socios. En este marco, podran asociar a las
comunidades auténomas y los entes locales, a partir de sus especializacion
y capacidades, a las actividades que desarrollen en el ambito de iniciativas
y programas de la Unién Europea y de otros organismos multilaterales (art.
35.4). En aras de una mayor eficacia de su actividad en los paises socios, los
Gobiernos locales, como actores de la cooperacidon descentralizada, conta-
ran con el apoyo de la Agencia Espanola de Cooperacion Internacional para
el Desarrollo en materia de informaciéon, programacion e implementacion
de sus programasy proyectos. Se impulsara el reconocimiento internacional
del que goza la cooperacidn descentralizada para promover otros tipos de
cooperacion, incluida la cooperacion triangular (art. 35.5).

Las entidades locales, junto con las comunidades auténomas, de forma
directa o a través de otros actores, como las organizaciones no guberna-
mentales para el desarrollo, centros educativos y universidades, podran rea-
lizar también tareas de educacion para el desarrollo sostenible y la denomi-
nada ‘ciudadania global”, para lo que la Ley de 2023 les reconoce “especial
capacidad” (art. 35.6).

Si bien, como ha senalado algun otro autor, la cooperacidén descentra-
lizada “es tanto una particularidad de la cooperacion espanola, como una
de sus principales fortalezas’, aportandole un caracter mas plural, diverso
y mayores activos y capacidades, es asimismo verdad que no presenta solo
aspectos positivos, siendo la falta de coordinacién entre los actores coope-
rantes la que centra las criticas®.

30. En concreto, Duran Ruiz (2023: 127 y ss.), quien sefala que entre los aspectos negativos
de la cooperacion descentralizada también se encuentran la falta de recursos humanos, en par-
ticular de las entidades municipales, la focalizacion de la cooperacion local en algunos paises



4.3. Larepresentacion de los Gobiernos locales en la organizacién
de la cooperacidén espaiola

La organizacion institucional de la cooperacién espanola esta integrada por
el Consejo Superior de Cooperacion para el Desarrollo Sostenible y la Soli-
daridad Global, la Conferencia Sectorial de Cooperacion para el Desarrollo
Sostenible y la Solidaridad Global y la Agencia Espanola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo.

El Consejo Superior es el érgano del Gobierno para la coordinacién ge-
neral de todas las entidades del sistema espanol de cooperaciéon al desarro-
llo dentro de la Administracion General del Estado que ejecutan programas,
proyectos y acciones de cooperacioén para el desarrollo sostenible, y vela por la
aplicacion de los principios contenidos en la Ley 1/2023 con enfoque de con-
junto del Gobierno. Asimismo, asegura la participacion, deliberacion y con-
sulta con otros actores del sistema de la cooperacion espanola; en concreto,
para el caso de la representacion de las entidades locales, se contempla la
participacion en el Consejo de representantes de los fondos de solidaridad o
de redes de entes locales que ejecutan ayudas oficiales al desarrollo (art. 28.1).

La Conferencia Sectorial es el 6rgano de participacion, didlogo, coordi-
nacion, concertacion y colaboracion en materia de cooperacion de la Admi-
nistracion General del Estado, de las Administraciones de las comunidades
autonomasy de las ciudades con estatuto de autonomia. Tiene por finalidad
contribuir a una actuacién mas eficaz, coherente, coordinada y complemen-
taria de las distintas Administraciones publicas que ejecuten programas,
proyectos y acciones en el ambito de la cooperacion (art. 30.1). Forman parte
de la Conferencia Sectorial la persona titular del Ministerio de Asuntos Exte-
riores, Unidn Europea y Cooperacion, que la preside, y los correspondientes
miembros de los Consejos de Gobierno, en representacion de las comunida-
des autdnomas y de las ciudades con estatuto de autonomia, competentes
en materia de cooperacion para el desarrollo sostenible global. Asimismo,
podran asistir, sin ostentar por ello la condicién de miembros, dos represen-
tantes de la Federacion Espanola de Municipios y Provincias, que deberan
ser cargos electos. Uno de ellos representara a los Fondos de Cooperacion
y Solidaridad de los entes locales, a propuesta de los mismos Fondos (art.
30.2). La Comisidon Permanente de la Conferencia Sectorial debera asegurar
la participacion de las comunidades autonomas y los entes locales en la
elaboracién del Plan Director y en la definicion de sus prioridades, asi como

iberoamericanos y la dispersion de las ayudas, aunque se basa en un informe de la Federacion
Espanola de Municipios y Provincias del afno 1991 (p. 129).



incorporar la contribucién de las comunidades auténomas y los entes loca-
les a la elaboracion de las Comunicaciones anuales de Cooperacion, a los
Marcos de Asociacion y Alianzas Pais para el desarrollo sostenible; a los Mar-
cos de Asociacion Estratégica Multilateral; y las Estrategias Tematicas para
el Desarrollo Sostenible, en favor de una mayor colaboracién, coordinacion,
complementariedad y coherencia (art. 30.3, letras b.y c.).

Por ultimo, y sin duda la organizacion mas conocida, resalta la Agen-
cia Espanola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, como agencia
estatal adscrita al Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Coope-
racion, a través de la Secretaria de Estado de Cooperacidn Internacional. La
Agencia es la responsable del fomento, programacién, coordinacién opera-
tiva, gestion y ejecucion de las politicas publicas de la cooperaciéon espanola
para el desarrollo sostenible, accion humanitaria y educacion para el desa-
rrollo sostenible y la ciudadania global. Todo ello sin perjuicio de las compe-
tencias de las comunidades auténomas y los entes locales y las asignadas a
otros departamentos ministeriales y a otros organismos especializados de
acuerdo con esta ley (art. 31.1).

5. Los principios y los marcos de la cooperacién internacional
de las entidades locales en el sistema de cooperacién espaiiola

5.1. Los principios de la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accién
y del Servicio Exterior del Estado

La mencién expresa a los principios de la Ley 2/2014, de 25 de marzo, responde
a la obligacion de los Gobiernos locales de respetar sus previsiones en las accio-
nes de cooperacion internacional para el desarrollo, de acuerdo con el articulo
35.3 de la Ley 1/2023, de 20 de febrero; o sea, las entidades locales son actores
de la Accion Exterior del Estado, con obligaciones especificas en este ambito®.

De acuerdo con la Ley 2/2014, de 25 de marzo, son sujetos de la Accién
Exterior del Estado los 6rganos constitucionales, las Administraciones publi-
casy los 6rganos administrativos, instituciones y entidades que, en el ejercicio
de sus propias competencias, actuan y se proyectan en el exterior (art. 5.1)%2

31.  Véase, en concreto, la citada Estrategia de Accidon Exterior, 2021-2024, en la que se des-
taca que la accion exterior exige un mayor didlogo del Estado con las comunidades autbnomas
y las entidades locales.

32. Garcia Ureta (2023: 58) considera que la generalidad con la que se expresa la Ley 2/2014,
de 25 de marzo, “no conduce a una interpretaciéon reduccionista de la capacidad de los Entes
locales para actuar en el exterior. Abona esta exégesis el tercer parrafo del art. 11.1, cuando sujeta



Como el resto de los sujetos, las entidades locales mantendran informado al
Ministerio de Asuntos Exteriores de las propuestas sobre viajes, visitas, inter-
cambios y actuaciones con proyeccion exterior, para que este departamento
ministerial pueda informar y, en su caso, emitir recomendaciones motivadas
sobre la adecuacién de la propuesta de actuacién a las directrices, fines y
objetivos de la Politica Exterior fijados por el Gobierno y los instrumentos de
planificacion correspondientes. El Ministerio de Asuntos Exteriores comunica-
ra al ministerio competente en materia de Hacienda y de Administraciones
Publicas la informacioén recibida de las comunidades auténomas y entida-
des locales (art. 5.2). El Ministerio de Asuntos Exteriores prestara a los érganos
constitucionales y al conjunto de Administraciones publicas, incluidas las cor-
poraciones locales, informacién y apoyo para su proyeccién exterior, en el gjer-
cicio de sus respectivas competencias, y en el marco de los principios rectores
de la Politica Exterior y la Accion Exterior del Estado (art. 5.3).

En concreto, las actividades que las entidades locales, asi como las co-
munidades auténomas, realicen en el exterior en el marco de las competen-
cias que les sean atribuidas por la Constitucion, por los estatutos de autono-
miay las leyes, deberan respetar los principios establecidos por la Ley 2/2014,
de 25 de marzo, y se adecuardn a las directrices, fines y objetivos de la Poli-
tica Exterior fijados por el Gobierno (art. 11.1). Las entidades que integran la
Administraciéon local estaran sujetas a los instrumentos de planificaciéon de
la accion exterior que determinen sus respectivas comunidades autonomas,
los cuales, cuando definan directrices de actuacion propias de la Politica
Exterior del Estado o se inserten en el ambito de las relaciones internacio-
nales de Espana, se adecuaran, a su vez, a los instrumentos de planificacion
del Estado en el ejercicio de sus facultades de coordinacién en este ambito
(art.11.2). Las entidades locales podran celebrar acuerdos internacionales ad-
ministrativos en ejecucion y concrecion de un tratado internacional cuando
asi lo prevea el propio tratado, les atribuya potestad para ello y verse sobre
materias de su competencia. Asimismo, podran celebrar acuerdos no nor-
mativos con los drganos andlogos de otros sujetos de derecho internacional,
no vinculantes juridicamente para quienes los suscriben, sobre materias de
su competencia. El Ministerio de Asuntos Exteriores informard, con caracter

a aquellas entidades a los instrumentos de planificacion de la accién exterior que determinen
sus respectivas Comunidades Auténomas’. También la abona el art. 35.3, cuando “prevé que el
Ministerio de Asuntos Exteriores recabe e integre, en su caso, las propuestas de actuacion exte-
rior, entre otros, de las Entidades Locales. Igualmente confirma tal actuacion el Informe Anual
de Accidn Exterior, con participacion de los organismos y entidades publicas dependientes de
la Administracion General del Estado que actuan en el exterior, asi como de las Comunidades y
ciudades autdnomas y Entidades Locales. Logicamente, el legislador del Estado asume que tal
actuacion se produce”.



previo y de acuerdo con lo que disponga la legislacion estatal que regule su
celebracion, los acuerdos internacionales administrativos y los no normati-
vos que estas Administraciones pretendan celebrar con autoridades u 6rga-
nos administrativos de un sujeto de derecho internacional (art. 11.4).

Los principios inspiradores de la Politica Exterior son el respeto a la dig-
nidad humana, la libertad, la democracia, el Estado de derecho y los dere-
chos humanos (art. 2.1). Y, en particular, los principios rectores de la Accidn
Exterior del Estado, a los que se someteran también los Gobiernos locales,
son los siguientes (art. 3.2):a) unidad de accion en el exterior, entendida como
la ordenacion y coordinacion de las actividades realizadas en el exterior con
el objeto de garantizar la consecucidn de los objetivos de la Politica Exterior
del Gobierno y la mejor defensa de los intereses de Espana; b) lealtad ins-
titucional, coordinacién y cooperacion, en cuya virtud la actividad realizada
en el exterior por los sujetos de la Accion Exterior del Estado se desenvolvera
con respeto a la competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones
internacionales y a las directrices, fines y objetivos de |la Politica Exterior del
Gobierno; c) planificacion, por la que las prioridades, objetivos y actuaciones
de la Accidén Exterior del Estado se estableceran en los instrumentos de pla-
nificacion que se aprueben de conformidad con los procedimientos que se
establecen en esta ley; d) eficiencia, por la que, en la ejecuciéon de la Accidn
Exterior del Estado, se adoptaran las medidas necesarias para asegurar la
utilizacion eficiente, la racionalizacion y la austeridad en el empleo de los
recursos publicos; e) eficacia y especializacion, lo que implica que, para lo-
grar la mejor adecuacion de los recursos publicos al cumplimiento de los
objetivos fijados, la Accion Exterior del Estado incorporara el conocimiento
técnico especializado, tanto en su planificacion como en su gestidon y ejecu-
cion; f) transparencia, para la que el acceso a la informacion relativa a la Ac-
cién Exterior del Estado se ajustara a lo que al efecto disponga la normativa
gue resulte de aplicacién; y g) servicio al interés general, por el que la Accidn
y el Servicio Exterior del Estado se orientaran a la prestacion de un servicio
publico de calidad y a la defensa de los intereses y promocion de la imagen
de Espana, asi como a la asistencia y proteccion de los espanoles, y al apoyo
a la ciudadania espanola y a las empresas espanolas en el exterior.

5.2. Los marcos de la accion local cooperante segtin la Ley 1/2023,
de 20 de febrero: cogobernanza, colaboracién y diferenciacion.
La simplificacion burocratica

La ley vigente es de aplicacién a la acciéon cooperante de la totalidad de
las Administraciones pubilicas, si bien con pleno respeto al reparto constitu-



cional y estatutario de competencias, lo que implica el reconocimiento de
que tanto los Gobiernos autonémicos como los Gobiernos locales pueden
disponer de sus propios principios, objetivos y prioridades en materia de
cooperacioén internacional para el desarrollo, “sin depender de la previa de-
terminacién de estos por parte del Estado o de su imposicion™3,

No existe una dependencia en sentido estricto de la politica publica del
Estado relativa a la cooperaciéon internacional, que, como he comentado, se
despliega a través de un sistema institucional de cooperacién descentralizada,
integrado por el Estado, las comunidades autdnomasy los Gobiernos locales, asi
como del marco de colaboracion entre dichas Administraciones con respecto
a sus respectivas competencias (art. 1.3). En este plano de colaboracion interad-
ministrativa, la Ley 1/2023, de 20 de febrero, establece los principios, objetivos y
prioridades de la politica de cooperacion del conjunto de las Administraciones
publicas espanolas®, asi como los marcos de cogobernanza y colaboraciéon en-
tre las Administraciones y otros actores (art. 1.4, segundo parrafo).

Por tanto, son dos los entornos en los que las distintas instituciones gu-
bernamentales deben disenar e implementar sus politicas propias de coope-
racion al desarrollo: un entorno de cogobernanza, lo que implica correspon-
sabilidad, y un entorno de colaboracion, que remite al ya citado principio de
coherencia. Segun lo indicado con anterioridad, debera imperar el principio
de coherencia entre tales principios, objetivos y prioridades, asi como con los
distintos marcos de cogobernanza, para la efectividad real de las previsiones
del texto legal y el logro de resultados satisfactorios en la cooperacion inter-
nacional al desarrollo sostenible. A mi parecer, la gobernanza conjunta exige
colaboracién extrema, en cualquier caso, sin la que no existird la necesaria y
preciada coherencia entre politicas publicas y acciones administrativas.

En relacidn con las entidades locales, es también relevante el principio
de diferenciacién que, de forma algo velada, la Ley 1/2023, de 20 de febrero,
contempla para las acciones de cooperacion al desarrollo de los Gobiernos
locales, que deberan atender a las competencias propias de cada entidad
local y a sus respectivas capacidades, en particular la capacidad en términos
de recursos humanos y la capacidad econdmica. Emerge asi el principio de

33.  Garcia Ureta (2023:102).

34.  La vigente ley distingue entre los principios basicos (art. 2.2) y los principios de actua-
cion a partir de los cuales se alcanzaran los basicos (art. 2.3), muchos mas y mas amplios si se
comparan con los principios de la Ley de 1998. Como sefala Duran Ruiz (2023: 149), los princi-
pios de actuacidon nos muestran una cooperacion al desarrollo “que no solo incorpora nuevos
principios, sino también nuevas formas, menos unilaterales y con mas cooperacién, didlogo y
reconocimiento de la complementariedad entre los actores globales y los locales”.



diferenciacion, tan caracteristico del marco competencial de las entidades
locales, en especial de los municipios.

Por ultimo, y un tanto de manera sorprendente, la ley se refiere a la
simplificacion burocratica en dos preceptos; en primer lugar, en el articulo
2.4, en relacién con los principios de eficiencia y eficacia vinculados a la Ac-
cion Exterior del Estado, a partir de los principios de la Alianza Global para
la Cooperacidon Eficaz al Desarrollo, entre ellos, “en los marcos internacional,
europeo y espanol, con comunidades autonomas y entes locales, una ade-
cuada coordinacion, complementariedad y divisidén del trabajo, asi como la
progresiva armonizacién y simplificacién de los procedimientos de gestion,
desde el respeto a la autonomia para la fijaciéon de objetivos y el desarrollo
de politicas propias dentro de sus competencias”.

En segundo lugar, en el articulo 37, precepto especifico de los entes
locales: “[...] Los actores estatales del sistema espanol de cooperaciéon para el
desarrollo sostenible promoveran la actividad de cooperacion de los entes
locales y la simplificacion de tramites burocraticos para favorecer dicho ob-
jetivo. Esta cooperacion podra ejercerse también a través de fondos munici-
pales de cooperacién o de otras entidades”.

Si bien en el primer caso la llamada al principio de simplificacion admi-
nistrativa es para el marco de colaboracion interadministrativa entre Estado,
comunidades autonomas y entidades locales, como principio al que obliga
la Alianza Global como instrumento internacional, el segundo supuesto se
refiere tan solo a los Gobiernos locales como beneficiarios de la simplifica-
cion de tramites que incumbe al Estado para favorecer la cooperacion para
el desarrollo de iniciativa local dentro del sistema espanol. Habrd que pres-
tar mucha atencion al cumplimiento de este mandato legal.

6. Un apunte final: la evaluacion de la aplicacion efectiva de la Ley
1/2023, de 20 de febrero

La Ley 1/2023, de 20 de febrero, obliga a su evaluacién posterior, es decir, a la
valoracién analitica de todo ciclo de la politica publica de cooperacién para
el desarrollo, desde el disefio hasta los resultados e impactos. Pero no se re-
fiere a la misma como si se tratara de una evaluacion del impacto normativo
ex post del contenido del texto legal®**, como he avanzado antes.

35.  Segun se afirma en la MAIN: “De acuerdo con lo establecido en el articulo 28.2 de la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, los articulos 2.5y 3 de Real Decreto 286/2017, de 24 de marzo, por
los que se regula el Plan Anual Normativo y el Informe Anual de Evaluacién Normativa de la



Pese a ello, es probable que el resultado de tal analisis haga aflorar las
dificultades de aplicacion de su contenido normativo y, en particular, de
mantener la coherencia que reclama el texto legal en lo que se refiere a las
variadas politicas sectoriales que integran la mas extensa politica publica
espanola de cooperaciéon internacional para el desarrollo. La criticada den-
sidad normativa de gran parte de su articulado, a la que hacia referencia al
inicio, es mas que probable que dificulte la efectividad real de sus objetivos
y resultados; ello se pondra de relieve en esta fase posterior de evaluacion.
También habrd de valorar las incidencias de la aplicacion de las medidas
previstas en la ley en las competencias de las distintas Administraciones pu-
blicas, entre ellas las entidades locales, en aras del cumplimiento del mismo
principio de coherencia que inspira la actuacion de todos los actores co-
operantes que integran el sistema espanol. Este es, en particular, uno de los
aspectos a valorar en la fase de evaluacion (art. 8.1).

En concreto, la evaluacidn de ciclo de la politica de cooperacion espa-
nola para el desarrollo sostenible valorara el impacto del sistema de coope-
racion internacional en su conjunto en cuanto a los resultados de desarrollo,
y habra de contribuir a generar conocimiento para su mejora, asi como a
la transparencia y rendicidn de cuentas en el ambito nacional, europeo e
internacional. Este proceso analitico debe inspirarse en un gran humero de
principios, entre ellos los “de independencia, imparcialidad, credibilidad y
utilidad y otros principios y estdndares internacionales vigentes, como perti-
nencia, eficacia, eficiencia, sostenibilidad e impacto con caracter participati-
vo y un enfoque integral” (art. 8.1).

Pero estos no son los Unicos principios rectores. El mismo precepto le-
gal remite, ademas, a aquellos “principios e instrumentos contenidos en la
normativa aplicable a la evaluacion de politicas publicas en la Administra-
cion General del Estado” (art. 8.2), lo que me obliga a traer a colacion la Ley
27/2022, de 20 de diciembre, de institucionalizacién de la evaluacién de
politicas publicas en la Administracion General del Estado, y la actuacion de
la Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas Publicas.

En lo que se refiere al ambito de la Administracion General del Estado,
la evaluacion es competencia del Ministerio de Asuntos Exteriores, Unidn
Europea y Cooperacion, a través de la Secretaria de Estado de Cooperacion
Internacional, a la que se adscribe la Oficina de Evaluacion de la coopera-

Administracion General del Estado y se crea la Junta de Planificacion y Evaluacion Normativa, y
el articulo 2.j) del Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, la norma no figura entre las suscep-
tibles de evaluacion de las indicadas en el Plan Anual Normativo de la Administracion General
del Estado para 2022" (p. 33).



cidn espanola (art. 8.5). Dicha Secretaria de Estado pondra a disposicion del
resto de actores cooperantes y de la ciudadania la informacidon relativa a
dicha evaluacioén, cuyas conclusiones seran publicas y accesibles, y se inclui-
ran en el Informe Anual de Evaluacién que se presente a las Comisiones de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo del Congreso de los Diputados
y del Senado (art. 8.4).

El resto de los integrantes del sistema de cooperacion descentraliza-
da para el desarrollo sostenible, es decir, las comunidades autonomas y las
entidades locales, deberan tener sus propios sistemas de evaluacion de sus
politicas publicas de cooperacidn, por lo que, segin la Ley 1/2023, de 20
de febrero, no estaran sujetas a la evaluacion estatal. Ello, a mi parecer, si
bien debe ser asi por el respeto exigido a las respectivas competencias en
el marco de la autonomia de comunidades auténomas y Gobiernos locales,
lo cierto es que fractura el principio de coherencia de la politica publica de
cooperacion para el desarrollo tantas veces reiterado.
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