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I. INTRO DUC CIÓN

El pre sen te tra ba jo tie ne co mo fi na li dad rea li zar una se rie de re fle xio nes
so bre la ne ce si dad de ca te go ri zar, de con cep tuar, so bre el prin ci pio de
coo pe ra ción, pues su plu ral en ten di mien to y sus más va ria das de fi ni cio -
nes lo con vier ten en un me ca nis mo ma ni pu la ble y, por tan to, in ser vi ble
co mo ele men to re la cio nal en tre en ti da des po lí ti ca men te des cen tra li za das. 
La fal ta de ju ri di fi ca ción del prin ci pio de coo pe ra ción ha ce de la coo pe -
ra ción una ‘fi na li dad sin un cau ce’ a tra vés del cual ar ti cu lar se, lo que
pro vo ca que las prác ti cas po lí ti cas y ad mi nis tra ti vas jue guen a fa vor del
más fuer te y, en con se cuen cia, en con tra del pro pio prin ci pio de coo pe ra -
ción, pues és te se ba sa en la igual dad de los in ter vi nien tes, y no so bre
bases de po der o de fuer za (si se quie re, igual dad ver sus je rar quía). La
‘su pe rio ri dad’ ha ce ‘in ser vi ble’ el prin ci pio de coo pe ra ción al trans for -
mar lo en una re la ción de coor di na ción (en el me jor de los ca sos) o de
sub or di na ción (en el peor). Esa ‘in ser vi bi li dad’ del prin ci pio lo ha ce ino -
pe ran te y ge ne ra o pue de ge ne rar prác ti cas per ni cio sas pa ra el con jun to
del or de na mien to, pues le jos de in te grar y au nar es fuer zos pro du ce ten -
sio nes y con tra dic cio nes.
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No pre ten do, co mo es ob vio, sen tar o es ta ble cer una ca te go ría, si no al -
go más mo des ta men te: pro po ner cier tas ba ses pa ra ini ciar un de ba te que
con duz ca a su con cep tua ción. Creo que una co rrec ta de li mi ta ción con cep -
tual pro du ci ría un efec to be ne fi cio so so bre la cla se po lí ti ca, so bre los eje -
cu ti vos y so bre los le gis la do res, pues el de ba te so bre la coo pe ra ción se ar -
ti cu la ría den tro de unos lí mi tes co no ci dos, lo que de be ría de pro du cir un
de ba te fran co, abier to y sin sus pi ca cias y, por tan to, cen tra do en el ob je to
de la coo pe ra ción y no en el de ba te so bre la igual dad de las par tes in ter vi -
nien tes o la in va sión com pe ten cial. De he cho, es la de li mi ta ción de las
com pe ten cias el prin ci pal ene mi go de un Esta do po lí ti ca men te des cen tra li -
za do, y de la que es bue na prue ba el ca so es pa ñol, en don de el de ba te doc -
tri nal so bre cual quier te ma en el ám bi to del de re cho pú bli co sue le ter mi nar 
reduci do a un pro ble ma de agra vios com pe ten cia les o de rei vin di ca ción
de com pe ten cias, lo que ge ne ra una cul tu ra de en fren ta mien to an tes que de 
in tegra ción. Co mo lue go di ré, in te gra ción den tro de la di fe ren cia y no
inte gra ción co mo ho mo ge nei za ción o cen tra li za ción.1

El ca mi no em pie za por la bús que da de las ra zo nes que jus ti fi can la ne -
ce si dad de coo pe rar pa ra, pos te rior men te, lle var a ca bo su de li mi ta ción
con cep tual; sin em bar go, no en tra re mos en el aná li sis de los con cre tos
ins tru men tos coo pe ra ti vos pa ra no ex ce der de los lí mi tes im pues tos a la
ex ten sión de los tra ba jos.
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1  Co mo se ña la Ra fael Ji mé nez Asen sio (2001, p. 183): “El de re cho cons ti tu cio nal
de be, por tan to, ha cer un enor me es fuer zo pa ra in tro du cir ele men tos de ra cio na li za ción
en un (in de fi ni do) mo de lo que ofre ce ex ce si vas vías de es ca pe. Pe ro el de re cho cons ti tu -
cio nal na da po drá ha cer si pri ma la irres pon sa bi li dad de las fuer zas po lí ti cas o los ar gu -
men tos de ma gó gi cos. De ahí a re co no cer la in su fi cien cia del da to ju rí di co pa ra cap tar en
su exac ta di men sión ese ob je to no hay más que un pa so. Aún así, re pi to, se de be ha cer un 
es fuer zo se rio pa ra de fi nir cuál es el mo de lo de Esta do ha cia el que se ca mi na des de la
pers pec ti va te rri to rial, par tien do sin du da de las li mi ta cio nes que el tex to cons ti tu cio nal
ofre ce, así co mo sien do cons cien tes de que en la fle xi bi li dad del sis te ma y en el re co no -
ci mien to de la di ver si dad, del plu ra lis mo y, en fin, de los he chos di fe ren cia les, no tie ne
por qué es tar lar va da nin gu na des truc ción del Esta do, si no más bien su con ti nui dad y
for ta le ci mien to. Hay apues tas com ple jas en la vi da cons ti tu cio nal de un Esta do y, po si -
ble men te, és ta sea la más im por tan te y di fí cil con la que se en fren ta el cons ti tu cio na lis -
mo es pa ñol del pre sen te si glo XXI” (las cur si vas son del au tor).

Aun que no pre ten do ni mu cho me nos una sí mil as pi ra ción, creo que la ju ri di fi ca -
ción (y asi mi la ción por la doc tri na y go ber nan tes) del con cep to de coo pe ra ción pue de ser 
el ori gen o, al me nos, un buen ins tru men to que coad yu ve a lo grar la ra cio na li za ción del
sis te ma te rri to rial.
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II. LAS RA ZO NES DE LA NE CE SI DAD DE LA COO PE RA CIÓN

La coo pe ra ción es una téc ni ca o una for ma de re la ción en tre en ti da des 
po lí ti ca men te des cen tra li za das en el ám bi to de un Esta do com pues to.
Cuan do ha bla mos de des cen tra li za ción po lí ti ca lo ha ce mos en el sen ti do
de un Esta do com pues to por en ti da des que tie nen au to no mía pa ra lle var
a ca bo cier tas po lí ti cas, así co mo pa ra su ges tión, sin que exis ta re la ción
de je rar quía o su pe rio ri dad alguna en el ámbito concreto de actuación de
esas competencias.

Como ha se ña la do Za rra lu qui Orti go sa (1997, p. 138) “só lo des de la
coo pe ra ción pue de ar ti cu lar se un sis te ma efi caz y efi cien te a la vez,
que sea ca paz de te ner en cuen ta las pe cu lia ri da des de ca da cual”. En
otras pa la bras, la coo pe ra ción sir ve pa ra pa liar los efec tos que la de si -
gual dad (en ten di da co mo la di fe ren cia pro pia de ca da en ti dad te rri to -
rial) pro du ce en un Esta do no cen tra li za do, en cuan to ele men to in te gra -
dor de las par tes y ele men to efi cien te eco nó mi ca y ad mi nis tra ti va men te. 

La idea de la coo pe ra ción sur ge en el ám bi to de la or ga ni za ción, don -
de los ór ga nos de una mis ma en ti dad ne ce si tan re la cio nar se pa ra au nar
es fuer zos y evi tar du pli ci da des y cos tes in ne ce sa rios. Esta idea se ex pan -
de o se am plía, des pués, a los Esta dos des cen tra li za dos po lí ti ca men te.2

Si se ad mi te que la coo pe ra ción es una téc ni ca o for ma de re la ción ne -
ce sa ria en cual quier Esta do des cen tra li za do, en ten de mos que to da vía lo
es más en un Esta do des cen tra li za do con ca rac te res asi mé tri cos (co mo es 
el ca so es pa ñol). Exa mi ne mos las razones en uno y otro supuesto:

A) La coo pe ra ción, en un es ta do com pues to, es el ins tru men to que
per mi te un fun cio na mien to ar mó ni co del sistema. 

1. Es un cau ce que per mi te la in te gra ción, tan to la in tegración de las
par tes en el to do co mo la in te gra ción del to do en sus di fe ren tes par tes (es 
una re la ción bi di rec cio nal). En otras pa la bras, la coo pe ra ción per mi te,
ha ce via ble, ins tru men ta la fu sión de dos con cep tos apa ren te men te an ta -
gó ni cos: la ‘u ni dad’ del Esta do y la ‘au to no mía’ de los en tes te rri to ria les 
(Co mu ni da des Au tó no mas —de aho ra en ade lan te CCAA— y enti da des
loca les —de aho ra en ade lan te EELL—) que lo com po nen.3
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2  Cfr. so bre el te ma Mo rell Oca ña (1992, pp. 76-80).
3  El ar tícu lo 2 de la Cons ti tu ción es pa ño la —de aho ra en ade lan te CE— re co no ce

am bos prin ci pios, uni dad y au to no mía. Tem pra na men te nues tro Tri bu nal Cons ti tu cio nal
—de aho ra en ade lan te TC— de cla ró que la coo pe ra ción per mi te lo grar una ade cua da
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2. La coo pe ra ción tam bién per mi te y po si bi li ta una me jor efi ca cia y
una ma yor efi cien cia y eco no mía en la ges tión y en la ges tión ad mi nis -
tra ti va, es de cir, en un Esta do des cen tra li za do coo pe ra ti vo se pres ta un
me jor ser vi cio al ciu da da no, pues evi ta cos tes, evi ta po si bles con tra dic -
cio nes o in cohe ren cias.4 

La coe xis ten cia en un mis mo es pa cio te rri to rial de di fe ren tes en tes pú -
bli cos y ór ga nos ad mi nis tra ti vos que ejer cen sus com pe ten cias obli ga a
adop tar me di das pa ra que la des cen tra li za ción te rri to rial y la “in fla ción”
or gá ni ca de las admi nis tra cio nes pú bli cas no sean pa ga das por el ciu da -
da no al pre cio de “una suer te de es qui zo fre nia ju rí di co-ad mi nis tra ti va”,
es de cir, la de ri va da del ejer ci cio in de pen dien te por ca da ente u órgano
de sus propias competencias (Lavilla Rubira, 1995, p. 1093).

En todo ca so hay que ad ver tir des de es te mis mo mo men to so bre el
pe li gro que la idea de la efi ca cia es tá aca rrean do al de re cho, pues to
que, por una par te, la efi ca cia se ha con ver ti do en un con cep to que
‘arra sa’ a cual quier otro (por ejem plo, en Ita lia, la efi ca cia de la la bor
ins pec to ra en ma te ria de im pues tos ha con lle va do a sub ver tir el prin ci -
pio de pre sun ción de ino cen cia en prin ci pio de cul pa bi li dad fis cal: el
con tri bu yen te an te la ins pec ción ha de de mos trar su ino cen cia); por
otra par te, su po ne un cla ro do mi nio de la eco no mía so bre el de re cho, lo 
que ha con lle va do a que las le yes las ha gan los eco no mis tas en de tri -
men to de los ju ris tas. Ello, co mo es sa bi do, ha in tro du ci do una fuer te
in se gu ri dad ju rí di ca, va lor o me ta que ha si do una cons tan te rei vin di ca -
ción del Esta do de de re cho y del cons ti tu cio na lis mo (Lu cio Pe go ra ro,
1998, pp. 705 y ss).
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sín tesis en tre los prin ci pios de uni dad y au to no mía en los que se fun da nues tro Esta do
com pues to (STC 76/1983).

Co mo ha se ña la do Gu mer sin do Tru ji llo (1997, p. 28) el Esta do au to nó mi co su po -
ne un ti po avan za do de des cen tra li za ción po lí ti ca ca rac te ri za do por la do ble e im por tan te 
pe cu lia ridad de: a) unas es truc tu ras cen tra les con de fi cien te ca pa ci dad in te gra do ra, lo que
mues tra una lla ma ti va in con gruen cia con b) la re le van cia de los po de res po lí ti cos te rri to -
ria les. Entre és tos hay que in cluir a las EELL, des de el mo men to en que el ar tícu lo 137 CE 
es ta ble ce que “El Esta do se or ga ni za te rri to rial men te en mu ni ci pios, pro vin cias y en las
Co mu ni da des Au tó no mas que se cons ti tu yan. To das es tas en ti da des go zan de au to no mía
pa ra la ges tión de sus res pec ti vos in te re ses”, aña dien do el ar tícu lo 140 que “la Cons ti tu ción 
ga ran ti za la au to no mía de los mu ni ci pios”.

4  Los ar tícu los 31.2 y 103.1, CE im po nen a los po de res pú bli cos y a la ad mi nis tra -
ción ac tuar y ges tio nar lo pú bli co de acuer do con los prin ci pios de efi ca cia, efi cien cia y
eco no mía.
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El pro ble ma de la efi ca cia apa re ce cuan do se con si de ra un fin en sí
mis ma que de ja al mar gen los res tan tes fi nes y con si de ra cio nes.5 Por tan -
to, la efi ca cia es una ra zón ‘más’, pe ro no la úni ca. La efi ca cia, co mo ar -
gu men to a fa vor de la coo pe ra ción, de be ser en ten di da co mo una ra zón
‘más’, pe ro en nin gún ca so co mo la ra zón prin ci pal en la que sus ten ta la
coo pe ra ción.

3. La coo pe ra ción tam bién da res pues ta a los pro ble mas oca sio na dos
por la ca da vez ma yor in ter de pen den cia que exis te en tre po de res di fe ren -
cia dos. La in ter de pen den cia ya no se pre di ca só lo de ám bi tos te rri to ria les 
com pues tos, si no en to dos los ni ve les. Los po de res pú bli cos (y la ciu da -
da nía en ge ne ral) han asu mi do la in ter de pen den cia co mo un ele men to
‘na tu ral’ o ‘con sus tan cial’ en sus re la cio nes de po der, así co mo la in ci -
den cia que tie nen to das las par tes en las po lí ti cas pro pias. La in ter de pen -
den cia no se pre di ca sólo en el ám bi to in ter no de un es ta do des cen tra li -
za do, si no tam bién en el ám bi to in ter na cio nal, sien do el fe nó me no de la
in te gra ción eu ro pea el ejem plo más cla ro.6

Por otra par te, la idea de la ‘glo ba li za ción’ o ‘mun dia li za ción’ —sin
en trar aho ra a de fi nir las ni en el de ba te so bre su no men cla tu ra— plan -
tean nue vos re tos que han de ser asu mi dos por los cons ti tu cio na lis tas en
par ti cu lar y los es tu dio sos del de re cho pú bli cos en ge ne ral.7

Inter de pen den cia que to da vía es ma yor en un Esta do so cial y al que
alu di mos a con ti nua ción.

4. Una úl ti ma ra zón (at last but not least) en la que se apo ya la ne ce si -
dad de la coo pe ra ción es la ca da vez ma yor com ple ji dad de las de man das 
so cia les. Ca da día los ciu da da nos exi gen más al Esta do, a los po de res
pú bli cos. La ex pan sión de los de re chos so cia les y su con cre ta im ple men -
ta ción, con el au men to de los cos tes fi nan cie ros, tie ne en la coo pe ra ción
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5  So bre el te ma y en re la ción con la in ci den cia de la efi ca cia en la pro tec ción de los 
de re chos fun da men ta les, cfr. la in tro duc ción de Car lo Ami ran te al li bro de Erhard Den -
nin ger, Di rit ti dell ’uo mo e leg ge fon da men ta le, Tu rín, Gia pi che lli, 1998.

6  Un atis bo de esa in ter de pen den cia es de du ci ble del ar tícu lo 93 CE (que pre vé la
po si bi li dad de ce sión de com pe ten cias na cio na les a or ga ni za cio nes o ins ti tu cio nes in ter -
na cio na les) y del ar tícu lo 10, CE (que es ta ble ce que los DDFF se in ter pre ta rán con for me
a la De cla ra ción Uni ver sal de De re chos Hu ma nos y los tra ta dos y acuer dos in ter na cio na -
les ra ti fi ca dos por Espa ña).

7  Cfr. so bre el te ma y la pro ble má ti ca que plan tea en el de re cho cons ti tu cio nal la
‘eu ro pei za ción’ y la ‘glo ba li za ción’ el ar tícu lo del pro fe sor Ge rar do Ruiz-Ri co Ruiz, “El
pro ce so de “eu ro pei za ción” del de re cho cons ti tu cio nal: un nue vo re to me to do ló gi co pa ra
el si glo XXI”, Re vis ta de Estu dios Po lí ti cos, núm. 117/2002.
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un ele men to de ga ran tía de los mis mos.8 La coo pe ra ción se ría así, tam -
bién, un ins tru men to a fa vor del Esta do so cial. Si ne ce si dad de la coo pe -
ra ción pue de pre di car se en el ám bi to de un Esta do cen tra li za do, to da vía
lo es más en el ám bi to de un Esta do des cen tra li za do.

B) Si las an te rio res ra zo nes ex pli can en ge ne ral por qué hay que coo -
pe rar en un Esta do com pues to po lí ti ca men te, en el ca so es pa ñol ha bría
que aña dir otras cua tro ra zo nes es pe cí fi cas, pe ro que per fec ta men te pue -
den ser ex tra po la bles a otras ex pe rien cias o su pues tos:

1. En Espa ña la coo pe ra ción se jus ti fi ca por el com pli ca do es que ma 
o mo de lo de re par to com pe ten cial en tre el Esta do y las CCAA (y a su
vez en tre esas ‘dos’ en ti da des y las EELL), don de la ma yo ría de las
com pe ten cias son ‘com par ti das’9 y la im pre ci sión con la que a ve ces
se de li mi tan ju rí di ca men te los cri te rios de li mi ta do res de los tí tu los
com pe ten cia les, lo que pre ci sa que sean ejer ci das me dian te la ins ti tu -
cio na li za ción de me ca nis mos que per mi tan un queha cer ad mi nis tra ti -
vo de ca rác ter ar mó ni co. La com ple ji dad del re par to com pe ten cial ha
da do lu gar a la exis ten cia de una enor me can ti dad de con flic tos de
compe ten cia en tre el Esta do y las CCAA, que se han re si den cia do ante
el TC, bien ba jo la for ma de re cur sos de in cons ti tu cio na li dad, bien bajo 
la for ma de con flic tos po si ti vos de com pe ten cias. De he cho, el TC ha
te ni do un rol de ter mi nan te en la cla ri fi ca ción del re par to com pe ten -
cial, has ta el pun to de que se ha bla de la ‘cons truc ción ju ris pru den cial’
del Esta do au to nó mi co.

Por otra par te, la con flic ti vi dad en tre el Esta do y las CCAA, por un la -
do, y las en ti da des lo ca les, por otro, ha oca sio na do la crea ción de un
nue vo pro ce di mien to an te el Tri bu nal Cons ti tu cio nal: el con flic to en de -
fen sa de la au to no mía lo cal (de cu yo te ma se en car ga mo no grá fi ca men te
en es te Con gre so el profesor Joan Oli ver Arau jo, y a cu ya po nen cia nos
re mi ti mos pa ra una ma yor pro fun di za ción).

2. En se gun do lu gar, la coex ten sión de ám bi tos es pa cia les de com pe -
ten cias, es de cir, la pro yec ción so bre un mis mo es pa cio o re cur so na tu ral 
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8  El ar tícu lo 1.1, CE de cla ra que Espa ña se cons ti tu ye en un Esta do so cial y de mo -
crá ti co de de re cho; a su vez, el tí tu lo I de la Cons ti tu ción es pa ño la es ta ble ce un am plio
catá lo go de de re chos so cia les; y, por su par te, el ar tícu lo 9.2 es ta ble ce la obli ga ción
de los po de res pú bli cos de pro mo ver la in te gra ción po lí ti ca, eco nó mi ca, so cial y cul tu ral de
los ciu da da nos.

9  En una mis ma ma te ria (v. gr. le gis la ción la bo ral) al Esta do le co rres pon de en ex -
clu si va la le gis la ción, y a las CCAA la eje cu ción y/o ges tión de la mis ma.
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de tí tu los com pe ten cia les dis tin tos a fa vor del Esta do, de las CCAA (las
de no mi na das com pe ten cias ‘con cu rren tes’) y las enti da des loca les.10 

3. En ter cer lu gar, la coo pe ra ción per mi ti ría la su pe ra ción del ac tual
mo de lo de des cen tra li za ción, que se ba sa en dos ele men tos cla ra men te
desintegradores:

— las re la cio nes bi la te ra les en tre el Esta do y ca da una de las die ci -
siete CCAA (que ex clu yen un diá lo go ge ne ral);

— y las re la cio nes po lí ti co-par ti dis tas en tre el par ti do que apo ya al
gobier no de la nación y el par ti do que apo ya al gobier no re gio nal
(que de jan al mar gen el diá lo go ins ti tu cio nal).

Las ra zo nes que han con du ci do a es te mo de lo bi la te ral y par ti dis ta son 
va ria das, des de el con tem po rá neo sur gi mien to de los par ti dos po lí ti cos y
las CCAA has ta la exis ten cia de CCAA que quie ren ser di fe ren tes de las
res tan tes, pa san do por el com pli ca do mo de lo de re par to de com pe ten -
cias, así co mo los procesos de transferencias de las mismas.

4. La cuar ta gran ra zón que ha ce ne ce sa rio e im pres cin di ble el uso de
téc ni cas coo pe ra ti vas es la in te gra ción en la Unión Eu ro pea. Co no ci da es 
la im por tan cia que pa ra el Esta do y las CCAA tie ne la par ti ci pa ción de
las mis mas tan to en el pro ce so as cen den te de la to ma de de ci sio nes co mo 
en el pro ce so descendente de ejecución de esas decisiones.

Y, por úl ti mo, tam bién hay que te ner en cuen ta, por una la do, que se
ha pro du ci do una ge ne ra li za ción de la eje cu ción au to nó mi ca de la le gis -
la ción es ta tal, es de cir, ca da día la admi nis tra ción es ta tal de cre ce a fa vor
de la au to nó mi ca y de la lo cal,11 y, por otro, que la coo pe ra ción per mi te a 
las ins tan cias te rri to ria les in ter ve nir en aque llas ma te rias que de no ser
por el prin ci pio de coo pe ra ción se ve rían to tal men te ex clui das por ca ren -
cia de tí tu los com pe ten cia les (v. gr. re la cio nes ex te rio res en una pro yec -
ción am plia, co mo por ejem plo opi nar so bre la in ter ven ción o no en Irak, 
re fe rén dum o po si ción es pa ño la so bre el Saha ra, etcéte ra).
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10  Son aque llas en las que un mis mo he cho —v. gr. cons truc ción de un edi fi cio en la 
cos ta— da lu gar a la en tra da de dos tí tu los com pe ten cia les per te ne cien tes uno al Esta do
(cos tas) y otro a las CCAA y a las EELL (ur ba nis mo).

11  Un cla ro ejem plo de esa eje cu ción des cen tra li za da en las EELL es la re la ti va al
re cien te y com ple jo fe nó me no de la in mi gra ción (le gal e ile gal), en la que los mu ni ci pios 
tie nen que pre ver al ber gues o lu ga res de re si den cia tem po ral pa ra los tra ba ja do res, así
co mo man te ner el or den pú bli co.
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Por to das es tas ra zo nes, ma te ria les y ju rí di cas, pe ro so bre to do ma te -
ria les, el Tri bu nal Cons ti tu cio nal, des de una tem pra ní si ma ju ris pru den -
cia (STC 12/1982), que ha si do, y es, cons tan te, ha re co no ci do que la
coo pe ra ción —al con tra rio de lo que ocu rre con la coor di na ción— no ha
de jus ti fi car se ne ce sa ria men te en pre cep tos con cre tos, ya que el de ber
ge ne ral de coo pe ra ción se en cuen tra im plí ci to en la pro pia for ma de la
organización territorial del Estado que se implanta en la Constitución.

III. LA DE LI MI TA CIÓN CON CEP TUAL DE LA COO PE RA CIÓN.

SU DES LIN DE CON CON CEP TOS AFI NES: COO PE RA CIÓN

Y CO LA BO RA CIÓN VER SUS COOR DI NA CIÓN

La coo pe ra ción, ele men to con sus tan cial a un Esta do des cen tra li za do,
plan tea, sin em bar go, di ver sos pro ble mas que con vie ne ir cla ri fi can do, a
fin de que la coo pe ra ción sir va co mo ele men to que fa vo rez ca las in te rre -
la cio nes en tre las dis tin tas par tes; que ca da par te asu ma o se res pon sa bi -
li ce de las con se cuen cias de sus ac tos; que exis ta una ma yor efi ca cia y
efi cien cia en la ges tión; que el con jun to, en de fi ni ti va, fun cio ne me jor.
Pe ro co mo an tes ad ver tía mos, se tra ta de un con jun to de ra zo nes que tie -
nen to das una va len cia si mi lar, sin que de ba mos atri buir más pe so a unas 
que a otras (en con cre to, el re cor da to rio se ha ce con re la ción a la efi ca cia).

Se tra ta, po si ble men te, del me jor ins tru men to de in te gra ción y cohe -
sión de las par tes en el to do. Inte gra ción y cohe sión que co bra ma yor
relie ve en un Esta do com pues to con ca rac te res asi mé tri cos y, en par ti cu -
lar, en el es pa ñol, en don de la asi me tría ha si do uti li za da co mo ele men to
rei vin di ca ti vo fren te al Esta do a fin de con se guir ma yo res ven ta jas de un
te rri to rio fren te a los res tan tes. Co mo re cuer da Eli seo Aja (1999, p. 137), 
se tra ta de que los ca ba llos (en ti da des te rri to ria les) que ti ran del ca rro (el 
Esta do, que lo con for man to das las en ti da des te rri to ria les) va yan to dos
en una mis ma di rec ción, y no ca da uno por su par te, pues es to úl ti mo,
ade más de no ha cer avan zar, con vier te en inú ti les los es fuer zos rea li za -
dos por cada uno.

En Espa ña, en ge ne ral, se per ci be que las CCAA con ma yo res he chos
di fe ren cia les (País Vas co y Ca ta lu ña) son las que ob tie nen un ma yor
pro ve cho pa ra su te rri to rio, en de tri men to de las res tan tes. En otras pa la -
bras: la asi me tría se ve co mo un ele men to de sin te gra dor en cuan to cau -
san te de agravios comparativos o desigualdades.
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El pri mer ele men to que hay que cla ri fi car es el de su de fi ni ción y dis -
tin ción con otras fi gu ras afi nes. Así, en Espa ña hay otros dos tér mi nos
que se uti li zan pa ra de sig nar la idea de la coo pe ra ción: la coor di na ción y
la co la bo ra ción, tér mi nos que en ge ne ral se uti li zan in dis tin ta men te, aun -
que tie nen sig ni fi ca dos dis tin tos. 

En mi opi nión, coo pe ra ción y co la bo ra ción son tér mi nos o con cep tos
igua les, sin que los es fuer zos por dis tin guir los ten gan una só li da ba se
y sin que los efec tos de una u otra di fie ran sus tan cial men te. Coo pe ra ción y 
co la bo ra ción alu den a un prin ci pio ge ne ral que de be pre si dir las re la cio -
nes en tre en tes des cen tra li za dos, prin ci pio que si se pre ten de una in -
tegración de to das las par tes en un pro yec to co mún se trans for ma en
deber, en una obli ga ción o dic ta do cons ti tu cio nal.12

Sin em bar go, es ta idea de de ber ca sa mal con la ca rac te rís ti ca fun da -
men tal de la coo pe ra ción y de la co la bo ra ción, es de cir, con la vo lun ta -
rie dad. La coo pe ra ción pre su po ne igual dad de las par tes, por lo que só lo
es po si ble coo pe rar si és tas quie ren. Des de el mo men to en que las par tes
que den obli ga das a coo pe rar, el ele men to vo lun ta ris ta de sa pa re ce y las
re la cio nes en tres aquéllas se trans for ma rían: de ja rían de ser coo pe ra ti vas
o co la bo ra ti vas. La idea del de ber cree mos que no alu de tan to a un de ber 
ju rí di co, co mo a la idea de la ne ce si dad y, me jor, de la con ve nien cia:
coo pe rar es con ve nien te y, por tan to, ne ce sa rio. Pe ro es to pue de ser con -
si de ra do co mo el prin ci pio que de be (el de ber ser pla tó ni co) pre si dir las
re la cio nes de las en ti da des po lí ti cas des cen tra li za das, pe ro nun ca pue de
ser en ten di da co mo un de ber exi gi ble ju rí di ca men te. La exi gen cia ju rí di -
ca se ría con tra ria al prin ci pio de au to no mía. Aquí las ba ses del de re cho
ci vil pue den ser uti li za bles (la ju ri di fi ca ción del de re cho pú bli co se pro -
du ce, co mo es co no ci do, co mo con se cuen cia de la ‘ci vi li za ción’ de sus
re la cio nes: el es ta do se en tien de que es una per so na y, por tan to, es res -
pon sa ble de sus ac tos, lo que per mi te su fis ca li za ción por par te de los tri -
bu na les; su con si de ra ción co mo ‘al go más allá’ de la per so na im pe día,
por el con tra rio, su con trol ju ris dic cio nal, ba se del ac tual Esta do de de re -
cho). Pues en el ca so que nos ocu pa al igual que el pro pie ta rio de un bien 
no es tá obli ga do a ena je nar lo si no quie re, una en ti dad po lí ti ca te rri to rial
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12  La Ley 30/1992, de Ré gi men Ju rí di co de las Admi nis tra cio nes Pú bli cas y del Pro -
ce di mien to Admi nis tra ti vo Co mún, pres cri be en su ar tícu lo 3.2 que “Las Admi nis tra cio -
nes pú bli cas, en sus re la cio nes, se ri gen por el prin ci pio de coo pe ra ción y de co la bo ra -
ción, y en su ac tua ción por los cri te rios de efi cien cia y ser vi cio a los ciu da da nos”,
po si ti vi zan do así la idea del de ber.
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no pue de que dar obli ga da a coo pe rar si no quie re. Co sa dis tin ta es que si
co mo con se cuen cia de esa coo pe ra ción se lle guen a de ter mi na dos acuer -
dos, éstos sean exi gi bles ju rí di ca men te.

Tam bién es cier to que en el de re cho ci vil ac tual la au to no mía de la
vo lun tad13 ha de ja do de ser un ele men to sa gra do; así, por ra zo nes de in -
te rés so cial el pro pie ta rio del bien pue de ser ex pro pia do del mis mo. La
au to no mía de la vo lun tad ha de ja do de ser un po der ab so lu to y se ha li -
mi ta do. La coo pe ra ción po dría ser exi gi ble por ra zo nes de in te rés ge ne -
ral, pe ro en el ca so que nos es ta mos ocu pan do ese in te rés ge ne ral hay
que de ter mi nar lo, lo que plan tea el pro ble ma de cuál es la ins tan cia o
cuá les son las ins tan cias pú bli cas que han de lle var a ca bo ese co me ti do.
La so lu ción que la Consti tu ción es pa ño la ofre ce (ar tícu lo 155 CE )14 no
pa re ce el ade cua do pa ra so lu cio nar ese ti po de pro ble mas en el ám bi to de 
la coo pe ra ción, pues és ta, en nues tra opi nión, se de sen vuel ve en unos ni -
ve les in fe rio res, y las con se cuen cias de su in cum pli mien to tie nen hoy en
día una vía de exi gen cia de res pon sa bi li da des: la vía de la res pon sa bi li -
dad po lí ti ca co mo ele men to de san ción. No des car ta mos que en un fu tu ro 
(a lo me jor en el ac tual Pro yec to de Ley Ge ne ral de Coo pe ra ción, o en
otros fu tu ros pro yec tos) se pre vean me ca nis mos ju rí di cos que por ra zo -
nes de in te rés ge ne ral per mi tan ‘for zar’ la vo lun tad de quien no quie re
coo pe rar. Pe ro se tra ta de una cons truc ción doc tri nal y ju rí di ca que to da -
vía tie ne que an dar mu cho ca mi no.15

Por tan to, la coo pe ra ción (o co la bo ra ción, pa ra no so tros son tér mi nos
igua les, si bien pre fe ri mos la uti li za ción del pri me ro por su ma yor di fu -
sión y com pren sión) se ca rac te ri za por ser una pos tu ra que par tes igua les 
adop tan de for ma vo lun ta ria, bien en ten di do que la coo pe ra ción es el
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13  En to do ca so hay que re cor dar que las en ti da des pú bli cas no tie nen au to no mía de
vo lun tad, pues es tán vin cu la das al in te rés pú bli co.

14  El ar tícu lo 155 CE es ta ble ce que pa ra el ca so de que una co mu ni dad au tó no ma no 
cum plie ra las obli ga cio nes que la Cons ti tu ción o las le yes le im pon gan, o ac tuar de for -
ma que aten te gra ve men te al in te rés ge ne ral de Espa ña, el go bier no, pre vio re que ri mien -
to al pre si den te de la Co mu ni dad Au tó no ma y con la apro ba ción de la ma yo ría ab so lu ta
del Se na do, po drá adop tar las me di das ne ce sa rias pa ra obli gar al cum pli mien to for zo so
de sus obli ga cio nes o pa ra la pro tec ción del in te rés ge ne ral.

15  Una vez más la his to ria nos ofre ce ideas: pen se mos en la cons truc ción del ins ti tu -
to de la ex pro pia ción for zo sa, co mo ins tru men to que per mi te sa tis fa cer el in te rés ge ne ral
al tiem po que ga ran ti za al ex pro pia do no só lo la de fen sa de sus de re chos, si no la co rres -
pon dien te in dem ni za ción.
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prin ci pio que de be pre si dir las re la cio nes en tre esas par tes; prin ci pio que
no tie ne con se cuen cias ju rí di cas, pe ro sí po lí ti cas.

Aho ra bien, la exi gen cia de res pon sa bi li da des po lí ti cas re quie re la ins -
ti tu cio na li za ción de la coo pe ra ción, es de cir, que el con cep to de coo pe ra -
ción es té o sea lo su fi cien te men te cla ro y com pren si ble co mo pa ra que
pue da pro du cir se esa exi gen cia. La coo pe ra ción no es una cons truc ción
teó ri ca que los po de res pú bli cos han ido im plan tan do, si no to do lo con -
trario: es una cons truc ción prác ti ca a la que hay que dar for ma ju rí di ca
a fin de que tan to los ac to res po lí ti cos co mo, y muy prin ci pal men te, los
ciu da da nos pue dan uti li zar tan to en se de par la men ta ria co mo en se de
elec to ral co mo ele men to o pa rá me tro de san ción po lí ti ca.

La coo pe ra ción pue de de fi nir se así co mo un prin ci pio rec tor de las re -
la cio nes in ter sub je ti vas (e in te ror gá ni cas) que tien de a pro cu rar una mí -
ni ma cohe ren cia en la ac tua ción de las múl ti ples or ga ni za cio nes te rri to -
ria les (y ad mi nis tra ti vas) coe xis ten tes en un mis mo te rri to rio (Lavilla
Rubira, 1995, p. 1092). 

El pre su pues to de la coo pe ra ción es tri ple:

— la pre via exis ten cia de unas com pe ten cias,
— la igual dad de las par tes (es tos dos pre su pues tos im pli can vo lun ta -

rie dad), y
— la ne ce si dad de que no se pro duz can con tra dic cio nes, in com pa ti bi -

li da des o de fi cien cias en el ejer ci cio de di chas com pe ten cias (éste
im pli ca in te gra ción, efi ca cia).

Sin em bar go, el tér mi no “coor di na ción” tie ne un sig ni fi ca do y unas
con se cuen cias dis tin tas, a pe sar de la es tre cha ve cin dad que exis te en tre
un ins ti tu to y otro. Así, la coor di na ción par te tam bién de la exis ten cia de
unas pre vias com pe ten cias, así co mo de la ne ce si dad de que no se pro -
duz can con tra dic cio nes, in com pa ti bi li da des o de fi cien cias en el ejer ci cio
de di chas com pe ten cias. Pe ro las par tes no es tán en con di cio nes de igual -
dad, y tam po co se pro du ce el ele men to de la vo lun ta rie dad. En la coor di -
na ción, una de las par tes asu me una po si ción de su pe rio ri dad res pec to de 
las otras y, ade más, pue de im po ner uni la te ral men te lí mi tes efec ti vos a la
ac tua ción de éstos. Se tra ta ría de una je rar quía ‘ate nua da’, pe ro je rar -
quía al fin y al ca bo.

Por es ta ra zón, la ‘coor di na ción’ se con si de ra una com pe ten cia, de la
que es ti tu lar un en te te rri to rial. En Espa ña, la com pe ten cia coor di na ción 
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es tá re co no ci da cons ti tu cio nal men te a fa vor del Esta do en el artícu lo 149 
en ma te ria de pla ni fi ca ción de la ac ti vi dad eco nó mi ca, in ves ti ga ción
cien tí fi ca y téc ni ca, y sa ni dad. Co mo se ña la el Tri bu nal Cons ti tu cio nal
(STC 32/1983) “la coor di na ción de be ser en ten di da co mo la fi ja ción de
me dios y de sis te mas de re la ción que ha gan po si ble la in for ma ción re cí -
pro ca, la ho mo ge nei dad téc ni ca en de ter mi na dos as pec tos y la ac ción
con jun ta en el ejer ci cio de las com pe ten cias, de tal mo do que se lo gre la
in te gra ción de ac tos par cia les en la glo ba li dad del sis te ma”.

La STC 42/1983 se ña la que la coor di na ción per si gue la in te gra ción de 
la di ver si dad de las par tes o sub sis te mas en el con jun to o sis te ma, evi tan -
do con tra dic cio nes y re du cien do dis fun cio nes, que de sub sis tir im pe di -
rían o di fi cul ta rían, res pec ti va men te, la realidad misma del sistema.

Co mo pue de ob ser var se, la fi na li dad y los pre su pues tos (y el sen ti do
li te ral o ter mi no ló gi co de am bas pa la bras) de la coor di na ción y de la
coo pe ra ción tie nen o guar dan una gran si mi li tud, si bien se tra ta de dos
ins ti tu tos radicalmente distintos.

Sin em bar go, la pro pia Ley de Ré gi men Ju rí di co de las Admi nis tra -
cio nes Pú bli cas y Pro ce di mien to Admi nis tra ti vo Co mún (de aho ra en
ade lan te LRJAPyPAC), al ha blar de los ór ga nos de coo pe ra ción, es ta ble -
ce en su artícu lo 5.1 que és tos pue den te ner fun cio nes de ‘coor di na ción’
o de ‘coo pe ra ción’, es de cir, que un mis mo ór ga no en cier tas cir cuns tan -
cias ac tua ría en po si ción de je rar quía, mien tras que en otras ac tua ría en
fun ción de pa ri dad o igual dad.

En pa la bras del Tri bu nal Cons ti tu cio nal (STC 214/1989, f.j. 20.f), si
bien tan to las téc ni cas de coo pe ra ción co mo las de coor di na ción se
orien tan a fle xi bi li zar y pre ve nir dis fun cio nes de ri va das del pro pio sis te -
ma de dis tri bu ción de com pe ten cias, aun que sin al te rar, en nin gu no de
los ca sos, la ti tu la ri dad y el ejer ci cio de las com pe ten cias pro pias de los
en tes en re la ción, lo cier to es que las con se cuen cias y efec tos di ma nan tes 
de una u otras no son equi pa ra bles. La vo lun ta rie dad en el ca so de la
coo pe ra ción fren te a la im po si ción en la coor di na ción —ya que to da
coor di na ción con lle va un cier to po der de di rec ción, con se cuen cia de la
po si ción de su pe rio ri dad en que se en cuen tra el que coor di na res pec to
del coor di na do— es, por sí mis mo, un ele men to di fe ren cia dor de pri mer
or den, lo que ex pli ca y jus ti fi ca que, des de la pers pec ti va com pe ten cial,
dis tin tas ha yan de ser las po si bi li da des de po ner en prác ti ca unas y otras
fórmulas.
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En de fi ni ti va, la vo lun ta rie dad es uno de los ele men tos de la idea de
la coo pe ra ción, si bien exis te un de ber ge ne ral de coo pe rar que no afec ta,
en to do ca so, a la li ber tad o so be ra nía pa ra de ter mi nar los cau ces es pe cí -
fi cos a tra vés de los cua les ha de im ple men tar se la coo pe ra ción (di men -
sión ne ga ti va).16 Por otra par te, pa ra que se pro duz ca la coo pe ra ción son
ne ce sa rias dos téc ni cas pre vias: el in ter cam bio de in for ma ción y la asis -
ten cia o au xi lio re cí pro co, las cua les ge ne ran un de ber con cre to de coo -
pe rar a re que ri mien to de otra par te (di mensión po si ti va). Son pre ci sa -
men te es tas téc ni cas las que de ben es tar cla ra men te de fi ni das a fin de
que su exi gen cia no le sio ne la po si ción de igual dad de las par tes.

El otro ele men to esen cial en el con cep to de la coo pe ra ción es que és ta
no pue de al te rar, no pue de ser vir de pre tex to pa ra al te rar el re par to de
com pe ten cias en tre el Esta do y las CCAA. Ello sig ni fi ca que la coo pe ra -
ción en nin gún ca so pue de su po ner una atri bu ción de com pe ten cias a fa -
vor del Esta do o de las CCAA o de las en ti da des lo ca les. Sin em bar go, el 
de ber ge ne ral de coo pe ra ción pue de jus ti fi car la al te ra ción nor mal de
com pe ten cias cuan do, por ra zo nes de se gu ri dad y ur gen cia, no pue da es -
pe rar se a la ac tua ción de las au to ri da des nor mal men te com pe ten tes (STC 
95/1984).17

En to do ca so, el de ber de coo pe ra ción se pre di ca tan to del Esta do
(coo pe ra ción ver ti cal) co mo de las CCAA (coo pe ra ción ho ri zon tal)
co mo de las en ti da des lo ca les (coo pe ra ción ver ti cal con el Esta do y
las CCAA y ho ri zon tal res pec to de otros en tes lo ca les). En es te sen ti -
do, el Tri bu nal Cons ti tu cio nal ha es ta ble ci do que, con ca rác ter ex cep -
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16  Esa li ber tad pa ra es ta ble cer los cau ces de coo pe ra ción no sig ni fi ca, sin em bar go,
que que den fue ra de con trol ju ris dic cio nal —bá si ca men te, por par te del TC—, pues aun que
en tre las fun cio nes del TC no es té el pre ver los me ca nis mos es pe cí fi cos, és te pue de de -
ter mi nar si esos me ca nis mos es ta ble ci dos son su fi cien tes o no pa ra dar ca bi da al de ber
cons ti tu cio nal de coo pe ra ción. En otras pa la bras, aun que el TC no se ña le cuá les de ben
ser los me ca nis mos coo pe ra ti vos, sí pue de con tro lar si esos me ca nis mos cum plen la fi na -
li dad de la coo pe ra ción, pues en ca so de que sean in su fi cien tes po drá de ter mi nar su in -
cons ti tu cio na li dad en cuan to le si vos del de ber cons ti tu cio nal de coo pe ra ción. Véa se STC 
118/1998.

17  En es ta sen ten cia, el TC en tien de que no co rres pon de al Esta do (en con cre to a la 
Di rec ción Ge ne ral de Inspec ción del Con su mo) en ma te ria de pro tec ción al con su mi dor 
“orde nar la in mo vi li za ción de mer can cías y clau su ra de em pre sas con ca rác ter pre -
ventivo du ran te la tra mi ta ción de los co rres pon dien tes ex pe dien tes, dan do cuen ta, en
su caso, a las au to ri da des per ti nen tes, cuan do la com pe ten cia co rres pon de a otra Admi -
nis tra ción pú bli ca”, es de cir, que en ma te ria de con su mo no con cu rren ra zo nes de se gu -
ri dad y ur gen cia.
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cio nal, una com pe ten cia au to nó mi ca pue de ser atri bui da al Esta do
siem pre y cuan do la fi na li dad de la me di da con tro ver ti da afec te a más 
de una Co mu ni dad Au tó no ma y cuan do di cha ac tua ción no pue da lle -
var se a ca bo me dian te me ca nis mos de coo pe ra ción (SSTC 243/1994 y 
242/1999).

IV. LAS TÉC NI CAS O INS TRU MEN TOS COO PE RA TI VOS (RE MI SIÓN)

Los ins tru men tos de coo pe ra ción son va ria dos, y pue den ser agru pa -
dos de muy dis tin tas for mas y sin po si bi li dad de ela bo rar ca te go rías ce -
rradas. Al res pec to, que re mos se ña lar que:

Estos ins tru men tos sue len ser crea cio nes prác ti cas que lue go se han
in cor po ra do a la nor ma. Ésa es la ra zón que de ter mi na su di ver si dad y,
en con se cuen cia, la di fi cul tad de un ca tá lo go sis te ma ti za do ri gu ro so. En
es te sen ti do, no hay acuer do en tre la doc tri na, y así, en los dis tin tos tra -
ba jos se en cuen tran ca te go rías dis tin tas, se en cuen tran con ins tru men tos
que son con si de ra dos den tro de ca te go rías dis tin tas, y así su ce si va men -
te.18 Ésta es otra de las ra zo nes que ha ce con ve nien te la ela bo ra ción de
una Ley Ge ne ral de Coo pe ra ción, a fin de dar una cier ta se gu ri dad ju rí -
dica a es ta ma te ria.

No hay una so la nor ma en la que se re co jan es tos ins tru men tos coo pe -
ra ti vos, pues se pue den en con trar en dis tin tos cuer pos nor ma ti vos.19
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18  Pue de com pro bar se la di fe ren cia en la sis te ma ti za ción de las dis tin tas ca te go rías y 
ór ga nos con sul tan do el Infor me del Pro yec to de Ley Ge ne ral de Coo pe ra ción, y las cla si -
fi ca cio nes efec tua das por Her nán dez La fuen te (1999), por Me nén dez Re xach (1999) o
por Cor cue ra Atien za (1997). Fer nán dez Man jón (2001) lle ga a efec tuar una do ce na de
cla si fi ca cio nes so bre los ins tru men tos y téc ni cas de coo pe ra ción. Este úl ti mo de no mi na
así a un epí gra fe “La ver sa ti li dad de la co la bo ra ción” (p. 19).

19  Los más ge ne ra les o am bi cio sos son la Ley 12/1983, del 14 de oc tu bre, del Pro ce -
so Au to nó mi co, la Ley 30/1992, de Ré gi men Ju rí di co de las Admi nis tra cio nes Pú bli cas y 
Pro ce di mien to Admi nis tra ti vo Co mún y la Ley 7/1985, de Ba ses del Ré gi men Lo cal. 

Tam bién se pue den en con trar ins tru men tos coo pe ra ti vos en otras le yes, co mo por
ejem plo en la Ley Orgá ni ca 8/1985, re gu la do ra del De re cho a la Edu ca ción (es ta ble ce
una con fe ren cia sec to rial pa ra el ám bi to edu ca ti vo), o la Ley 2/1985, so bre Pro tec ción
Ci vil (que es ta ble ce la Co mi sión Na cio nal de Pro tec ción Ci vil) o la Ley 8/1980, de fi -
nan cia ción de las CCAA (que es ta ble ce el Con se jo de Po lí ti ca Fis cal y Fi nan cie ra) o la
Ley Orgá ni ca 13/1982, de Rein te gra ción y Ame jo ra mien to del Ré gi men Fo ral de Na va -
rra (que es ta ble ce una Co mi sión bi la te ral Esta do-Co mu ni dad Au tó no ma de Na va rra), o la 
Ley Orgá ni ca 1/2000, de mo di fi ca ción de la Ley Orgá ni ca del Tri bu nal Cons ti tu cio nal
(que crea una Co mi sión bi la te ral en tre el Esta do y la res pec ti va Co mu ni dad Au tó no ma
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En to do ca so en el pre sen te tra ba jo no pre ten do ofre cer un lis ta do de
las téc ni cas coo pe ra ti vas, re mi tién do me pa ra ello a mi tra ba jo pu bli ca do
en el nú me ro 1 de la re vis ta pe rua na Ae quum et Bo num, mo no grá fi co
sobre la “Re for ma cons ti tu cio nal y sus pro ble mas”, di ri gi do por el
profesor Pa lo mi no Man che go, así co mo a los tra ba jos de Me nén dez
Rexach (1999), Her nán dez La fuen te (1999), Eli seo Aja (1999) o Aré va lo 
Gu tié rrez (2002), en tre otros mu chos.

V. CON CLU SIO NES

1. La coo pe ra ción es con ve nien te en un Esta do com pues to, y, to da vía
más, en un es ta do com pues to asi mé tri co, en cuan to ele men to de cohe -
sión, in te gra ción, ele men to que do ta a la ac tua ción de las ad mi nis tra cio -
nes pú bli cas de efi ca cia, efi cien cia y eco no mía, y en cuan to per mi te dar
una me jor y más pron ta res pues ta a la cre cien te com ple ji dad de las de -
man das so cia les. Ade más, per mi te su pe rar el siem pre de fi cien te re par to
competencial entre el Estado y las entidades territoriales.

2. Es pre ci so, pa ra dar una ma yor ope ra ti vi dad a la coo pe ra ción, pro -
ce der al des lin de con cep tual de tér mi nos que la doc tri na, la ju ris pru den -
cia y la le gis la ción es pa ño las han uti li za do in dis tin ta men te, pe ro cu yos
re sul ta dos son bien dis tin tos. Nos re fe ri mos a la cla ra de li mi ta ción de los 
con cep tos de coo pe ra ción y co la bo ra ción, por un la do, y de coor di na -
ción, por otro. No so tros man te ne mos que no hay di fe ren cias en tre los
dos pri me ros, en cuan to sus dos pre su pues tos bá si cos son la vo lun ta rie -
dad y la igual dad de las par tes, y cu yos efec tos nun ca pue den ser el de
menguar o reducir el ámbito competencial propio.

3. Es con ve nien te la for ma li za ción o ju ri di fi ca ción de los ins tru men -
tos y las téc ni cas de coo pe ra ción, co mo ele men to con ve nien te pa ra su
nor mal fun cio na mien to. En es te sen ti do, el sustra to ius pri va tis ta de la
coo pe ra ción ha per mi ti do de sa rro llar los ins tru men tos y las téc ni cas de
co la bo ra ción (es el ca so de Ale ma nia y el de Espa ña). Sin em bar go, sien -
do lo ju rí di co im pres cin di ble, la vo lun tad po lí ti ca es igual men te ne ce sa -
ria para garantizar el funcionamiento de la cooperación interterritorial.

La po si ti vi za ción del prin ci pio de leal tad ins ti tu cio nal en la LRJAPyPAC
(artícu lo 4) ya de du ci do por la ju ris pru den cia del Tri bu nal Cons ti tu cio -
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pa ra re sol ver las dis cre pan cias ori gi na das co mo con se cuen cia de la po si bi li dad de in ter -
po ner un re cur so de in cons ti tu cio na li dad), et cé te ra.
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nal des de su más tem pra na doc tri na, de be, aho ra, ca lar e im preg nar la
cul tu ra de to dos nues tros go ber nan tes (es ta ta les, au to nó mi cos y lo ca les),
lo que su po ne res pe tar el ejer ci cio le gí ti mo de las com pe ten cias pro pias;
pon de rar to dos los in te re ses, no sólo los pro pios, si no tam bién los del
conjun to; fa ci li tar la de bi da in for ma ción y asis ten cia téc ni ca en tre las
admi nis tra cio nes. Este prin ci pio (es que le to), jun to al prin ci pio-de ber de
co la bo ra ción en tre ad mi nis tra cio nes (san gre), es el que de be dar ar mo nía 
al fun cio na mien to de to das las ad mi nis tra cio nes (ór ga nos di fe ren cia dos,
pe ro con co me ti dos pro pios) pa ra per mi tir el co rrec to de sa rro llo de to do
el en tra ma do es ta tal (cuer po).

4. De ben su pe rar se los ‘pe li gros’ o cau te las o pre ven cio nes que ro -
dean, en Espa ña, a la idea de la coo pe ra ción. En con cre to, su pe rar la idea 
de que la coo pe ra ción es un ele men to de cen tra li za ción; evi tar que se
con vier ta en un ins tru men to de ho mo ge ni za ción; evi tar su ins tru men ta li -
za ción pa ra usos par ti dis tas o no ge ne ra les (ca so de las sub ven cio nes);
es ta ble cer cau te las en cuan to a la apro ba ción, su per vi sión, eje cu ción y
eva lua ción de los acuer dos adopta dos a fin de no ex cluir a las Cá ma ras
le gis la ti vas de sus fun cio nes de con trol; es ta ble cer ca na les flui dos de
comu ni ca ción que per mi tan lle gar de for ma rá pi da a acuer dos con cla ra
delimi ta ción de res pon sa bi li da des de fren te a los co rres pon dien tes elec -
to ra dos. 

5. Aun que la ju ri di fi ca ción de la coo pe ra ción la con si de ra mos im pres -
cin di ble, no es me nos cier to que és ta nun ca de be ce rrar la puer ta a nue -
vas vías e ins tru men tos de coo pe ra ción. Por otra par te, esa ‘a per tu ra’ no
de be sig ni fi car de jar al mar gen del de re cho esas nue vas vías o ins tru -
men tos.
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