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I. INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como finalidad realizar una serie de reflexiones
sobre la necesidad de categorizar, de conceptuar, sobre el principio de
cooperacion, pues su plural entendimiento y sus mas variadas definicio-
nes lo convierten en un mecanismo manipulable y, por tanto, inservible
como elemento relacional entre entidades politicamente descentralizadas.
La falta de juridificacion del principio de cooperacion hace de la coope-
racion una ‘finalidad sin un cauce’ a través del cual articularse, lo que
provoca que las practicas politicas y administrativas jueguen a favor del
mas fuerte y, en consecuencia, en contra del propio principio de coopera-
cion, pues éste se basa en la igualdad de los intervinientes, y no sobre
bases de poder o de fuerza (si se quiere, igualdad versus jerarquia). La
‘superioridad’ hace ‘inservible’ el principio de cooperacion al transfor-
marlo en una relaciéon de coordinacion (en el mejor de los casos) o de
subordinacion (en el peor). Esa ‘inservibilidad’ del principio lo hace ino-
perante y genera o puede generar practicas perniciosas para el conjunto
del ordenamiento, pues lejos de integrar y aunar esfuerzos produce ten-
siones y contradicciones.
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No pretendo, como es obvio, sentar o establecer una categoria, sino al-
go mas modestamente: proponer ciertas bases para iniciar un debate que
conduzca a su conceptuacion. Creo que una correcta delimitacion concep-
tual produciria un efecto beneficioso sobre la clase politica, sobre los eje-
cutivos y sobre los legisladores, pues el debate sobre la cooperacion se ar-
ticularia dentro de unos limites conocidos, lo que deberia de producir un
debate franco, abierto y sin suspicacias y, por tanto, centrado en el objeto
de la cooperacidn y no en el debate sobre la igualdad de las partes intervi-
nientes o la invasion competencial. De hecho, es la delimitacion de las
competencias el principal enemigo de un Estado politicamente descentrali-
zado, y de la que es buena prueba el caso espafiol, en donde el debate doc-
trinal sobre cualquier tema en el &mbito del derecho publico suele terminar
reducido a un problema de agravios competenciales o de reivindicacion
de competencias, lo que genera una cultura de enfrentamiento antes que de
integracion. Como luego diré, integracion dentro de la diferencia y no
integracion como homogeneizacion o centralizacion.!

El camino empieza por la busqueda de las razones que justifican la ne-
cesidad de cooperar para, posteriormente, llevar a cabo su delimitacion
conceptual; sin embargo, no entraremos en el analisis de los concretos
instrumentos cooperativos para no exceder de los limites impuestos a la
extension de los trabajos.

1 Como sefiala Rafael Jiménez Asensio (2001, p. 183): “El derecho constitucional
debe, por tanto, hacer un enorme esfuerzo para introducir elementos de racionalizacion
en un (indefinido) modelo que ofrece excesivas vias de escape. Pero el derecho constitu-
cional nada podra hacer si prima la irresponsabilidad de las fuerzas politicas o los argu-
mentos demagogicos. De ahi a reconocer la insuficiencia del dato juridico para captar en
su exacta dimension ese objeto no hay mas que un paso. Atn asi, repito, se debe hacer un
esfuerzo serio para definir cudl es el modelo de Estado hacia el que se camina desde la
perspectiva territorial, partiendo sin duda de las limitaciones que el texto constitucional
ofrece, asi como siendo conscientes de que en la flexibilidad del sistema y en el recono-
cimiento de la diversidad, del pluralismo y, en fin, de los hechos diferenciales, no tiene
por qué estar larvada ninguna destruccion del Estado, sino mds bien su continuidad y
fortalecimiento. Hay apuestas complejas en la vida constitucional de un Estado y, posi-
blemente, ésta sea la mas importante y dificil con la que se enfrenta el constitucionalis-
mo espafiol del presente siglo XXI” (las cursivas son del autor).

Aunque no pretendo ni mucho menos una simil aspiracion, creo que la juridifica-
cion (y asimilacion por la doctrina y gobernantes) del concepto de cooperacion puede ser
el origen o, al menos, un buen instrumento que coadyuve a lograr la racionalizacion del
sistema territorial.
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IT. LAS RAZONES DE LA NECESIDAD DE LA COOPERACION

La cooperacién es una técnica o una forma de relacion entre entidades
politicamente descentralizadas en el ambito de un Estado compuesto.
Cuando hablamos de descentralizacion politica lo hacemos en el sentido
de un Estado compuesto por entidades que tienen autonomia para llevar
a cabo ciertas politicas, asi como para su gestion, sin que exista relacion
de jerarquia o superioridad alguna en el ambito concreto de actuacion de
esas competencias.

Como ha sefialado Zarraluqui Ortigosa (1997, p. 138) “so6lo desde la
cooperacion puede articularse un sistema eficaz y eficiente a la vez,
que sea capaz de tener en cuenta las peculiaridades de cada cual”. En
otras palabras, la cooperacion sirve para paliar los efectos que la desi-
gualdad (entendida como la diferencia propia de cada entidad territo-
rial) produce en un Estado no centralizado, en cuanto elemento integra-
dor de las partes y elemento eficiente econdmica y administrativamente.

La idea de la cooperacion surge en el ambito de la organizacion, don-
de los d6rganos de una misma entidad necesitan relacionarse para aunar
esfuerzos y evitar duplicidades y costes innecesarios. Esta idea se expan-
de o se amplia, después, a los Estados descentralizados politicamente.>

Si se admite que la cooperacion es una técnica o forma de relacidon ne-
cesaria en cualquier Estado descentralizado, entendemos que todavia lo
es mas en un Estado descentralizado con caracteres asimétricos (como es
el caso espafiol). Examinemos las razones en uno y otro supuesto:

A) La cooperacion, en un estado compuesto, es el instrumento que
permite un funcionamiento armonico del sistema.

1. Es un cauce que permite la integracion, tanto la integracion de las
partes en el todo como la integracion del todo en sus diferentes partes (es
una relacion bidireccional). En otras palabras, la cooperacion permite,
hace viable, instrumenta la fusion de dos conceptos aparentemente anta-
gonicos: la ‘unidad’ del Estado y la ‘autonomia’ de los entes territoriales
(Comunidades Autonomas —de ahora en adelante CCAA— y entidades
locales —de ahora en adelante EELL—) que lo componen.?

2 (Cfr. sobre el tema Morell Ocafia (1992, pp. 76-80).

3 El articulo 2 de la Constitucion espafiola —de ahora en adelante CE— reconoce
ambos principios, unidad y autonomia. Tempranamente nuestro Tribunal Constitucional
—de ahora en adelante TC— declaré que la cooperacion permite lograr una adecuada
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2. La cooperacion también permite y posibilita una mejor eficacia y
una mayor eficiencia y economia en la gestiéon y en la gestiéon adminis-
trativa, es decir, en un Estado descentralizado cooperativo se presta un
mejor servicio al ciudadano, pues evita costes, evita posibles contradic-
ciones o incoherencias.*

La coexistencia en un mismo espacio territorial de diferentes entes pu-
blicos y organos administrativos que ejercen sus competencias obliga a
adoptar medidas para que la descentralizacion territorial y la “inflacion”
organica de las administraciones publicas no sean pagadas por el ciuda-
dano al precio de “una suerte de esquizofrenia juridico-administrativa”,
es decir, la derivada del ejercicio independiente por cada ente u 6rgano
de sus propias competencias (Lavilla Rubira, 1995, p. 1093).

En todo caso hay que advertir desde este mismo momento sobre el
peligro que la idea de la eficacia esta acarreando al derecho, puesto
que, por una parte, la eficacia se ha convertido en un concepto que
‘arrasa’ a cualquier otro (por ejemplo, en Italia, la eficacia de la labor
inspectora en materia de impuestos ha conllevado a subvertir el princi-
pio de presuncion de inocencia en principio de culpabilidad fiscal: el
contribuyente ante la inspeccion ha de demostrar su inocencia); por
otra parte, supone un claro dominio de la economia sobre el derecho, lo
que ha conllevado a que las leyes las hagan los economistas en detri-
mento de los juristas. Ello, como es sabido, ha introducido una fuerte
inseguridad juridica, valor o meta que ha sido una constante reivindica-
cion del Estado de derecho y del constitucionalismo (Lucio Pegoraro,
1998, pp. 705 y ss).

sintesis entre los principios de unidad y autonomia en los que se funda nuestro Estado
compuesto (STC 76/1983).

Como ha sefialado Gumersindo Trujillo (1997, p. 28) el Estado autondmico supo-
ne un tipo avanzado de descentralizacion politica caracterizado por la doble e importante
peculiaridad de: a) unas estructuras centrales con deficiente capacidad integradora, lo que
muestra una llamativa incongruencia con b) la relevancia de los poderes politicos territo-
riales. Entre éstos hay que incluir a las EELL, desde el momento en que el articulo 137 CE
establece que “El Estado se organiza territorialmente en municipios, provincias y en las
Comunidades Autébnomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia
para la gestion de sus respectivos intereses”, afiadiendo el articulo 140 que “la Constitucion
garantiza la autonomia de los municipios”.

4 Los articulos 31.2 y 103.1, CE imponen a los poderes publicos y a la administra-
cion actuar y gestionar lo publico de acuerdo con los principios de eficacia, eficiencia y
economia.
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El problema de la eficacia aparece cuando se considera un fin en si
misma que deja al margen los restantes fines y consideraciones.” Por tan-
to, la eficacia es una razén ‘mas’, pero no la unica. La eficacia, como ar-
gumento a favor de la cooperacion, debe ser entendida como una razén
‘mas’, pero en ningln caso como la razon principal en la que sustenta la
cooperacion.

3. La cooperacion también da respuesta a los problemas ocasionados
por la cada vez mayor interdependencia que existe entre poderes diferen-
ciados. La interdependencia ya no se predica solo de ambitos territoriales
compuestos, sino en todos los niveles. Los poderes publicos (y la ciuda-
dania en general) han asumido la interdependencia como un elemento
‘natural’ o ‘consustancial’ en sus relaciones de poder, asi como la inci-
dencia que tienen todas las partes en las politicas propias. La interdepen-
dencia no se predica s6lo en el &mbito interno de un estado descentrali-
zado, sino también en el ambito internacional, siendo el fenémeno de la
integracion europea el ejemplo mas claro.®

Por otra parte, la idea de la ‘globalizacion’ o ‘mundializacion’ —sin
entrar ahora a definirlas ni en el debate sobre su nomenclatura— plan-
tean nuevos retos que han de ser asumidos por los constitucionalistas en
particular y los estudiosos del derecho publicos en general.”

Interdependencia que todavia es mayor en un Estado social y al que
aludimos a continuacion.

4. Una ultima razén (at last but not least) en la que se apoya la necesi-
dad de la cooperacion es la cada vez mayor complejidad de las demandas
sociales. Cada dia los ciudadanos exigen mas al Estado, a los poderes
publicos. La expansion de los derechos sociales y su concreta implemen-
tacion, con el aumento de los costes financieros, tiene en la cooperacion

5 Sobre el tema y en relacion con la incidencia de la eficacia en la proteccion de los
derechos fundamentales, cfr. la introduccion de Carlo Amirante al libro de Erhard Den-
ninger, Diritti dell ' uomo e legge fondamentale, Turin, Giapichelli, 1998.

6 Un atisbo de esa interdependencia es deducible del articulo 93 CE (que prevé la
posibilidad de cesion de competencias nacionales a organizaciones o instituciones inter-
nacionales) y del articulo 10, CE (que establece que los DDFF se interpretaran conforme
a la Declaracion Universal de Derechos Humanos y los tratados y acuerdos internaciona-
les ratificados por Espafia).

7 Cfi. sobre el tema y la problematica que plantea en el derecho constitucional la
‘europeizacion’ y la ‘globalizacion’ el articulo del profesor Gerardo Ruiz-Rico Ruiz, “El
proceso de “europeizacion” del derecho constitucional: un nuevo reto metodologico para
el siglo XXI”, Revista de Estudios Politicos, nim. 117/2002.
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un elemento de garantia de los mismos.® La cooperacion seria asi, tam-
bién, un instrumento a favor del Estado social. Si necesidad de la coope-
racion puede predicarse en el ambito de un Estado centralizado, todavia
lo es mas en el &mbito de un Estado descentralizado.

B) Si las anteriores razones explican en general por qué hay que coo-
perar en un Estado compuesto politicamente, en el caso espafiol habria
que afiadir otras cuatro razones especificas, pero que perfectamente pue-
den ser extrapolables a otras experiencias o supuestos:

1. En Espana la cooperacion se justifica por el complicado esquema
o modelo de reparto competencial entre el Estado y las CCAA (y a su
vez entre esas ‘dos’ entidades y las EELL), donde la mayoria de las
competencias son ‘compartidas’®y la imprecision con la que a veces
se delimitan juridicamente los criterios delimitadores de los titulos
competenciales, lo que precisa que sean ejercidas mediante la institu-
cionalizacion de mecanismos que permitan un quehacer administrati-
vo de caracter armonico. La complejidad del reparto competencial ha
dado lugar a la existencia de una enorme cantidad de conflictos de
competencia entre el Estado y las CCAA, que se han residenciado ante
el TC, bien bajo la forma de recursos de inconstitucionalidad, bien bajo
la forma de conflictos positivos de competencias. De hecho, el TC ha
tenido un rol determinante en la clarificacion del reparto competen-
cial, hasta el punto de que se habla de la ‘construccion jurisprudencial’
del Estado autonémico.

Por otra parte, la conflictividad entre el Estado y las CCAA, por un la-
do, y las entidades locales, por otro, ha ocasionado la creacion de un
nuevo procedimiento ante el Tribunal Constitucional: el conflicto en de-
fensa de la autonomia local (de cuyo tema se encarga monograficamente
en este Congreso el profesor Joan Oliver Araujo, y a cuya ponencia nos
remitimos para una mayor profundizacion).

2. En segundo lugar, la coextension de ambitos espaciales de compe-
tencias, es decir, la proyeccion sobre un mismo espacio o recurso natural

8 El articulo 1.1, CE declara que Espaiia se constituye en un Estado social y demo-
cratico de derecho; a su vez, el titulo I de la Constitucion espafiola establece un amplio
catalogo de derechos sociales; y, por su parte, el articulo 9.2 establece la obligacion
de los poderes publicos de promover la integracion politica, econoémica, social y cultural de
los ciudadanos.

9 En una misma materia (v. gr. legislacion laboral) al Estado le corresponde en ex-
clusiva la legislacion, y a las CCAA la ejecucion y/o gestion de la misma.
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de titulos competenciales distintos a favor del Estado, de las CCAA (las
denominadas competencias ‘concurrentes’) y las entidades locales. '

3. En tercer lugar, la cooperacion permitiria la superacion del actual
modelo de descentralizacion, que se basa en dos elementos claramente
desintegradores:

— las relaciones bilaterales entre el Estado y cada una de las dieci-
siete CCAA (que excluyen un didlogo general);

— vy las relaciones politico-partidistas entre el partido que apoya al
gobierno de la nacién y el partido que apoya al gobierno regional
(que dejan al margen el dialogo institucional).

Las razones que han conducido a este modelo bilateral y partidista son
variadas, desde el contemporaneo surgimiento de los partidos politicos y
las CCAA hasta la existencia de CCAA que quieren ser diferentes de las
restantes, pasando por el complicado modelo de reparto de competen-
cias, asi como los procesos de transferencias de las mismas.

4. La cuarta gran razon que hace necesario e imprescindible el uso de
técnicas cooperativas es la integracion en la Union Europea. Conocida es
la importancia que para el Estado y las CCAA tiene la participacion de
las mismas tanto en el proceso ascendente de la toma de decisiones como
en el proceso descendente de ejecucion de esas decisiones.

Y, por ultimo, también hay que tener en cuenta, por una lado, que se
ha producido una generalizacion de la ejecucion autondmica de la legis-
lacion estatal, es decir, cada dia la administracion estatal decrece a favor
de la autondmica y de la local,''y, por otro, que la cooperacion permite a
las instancias territoriales intervenir en aquellas materias que de no ser
por el principio de cooperacion se verian totalmente excluidas por caren-
cia de titulos competenciales (v. gr. relaciones exteriores en una proyec-
cion amplia, como por ejemplo opinar sobre la intervencion o no en Irak,
referéndum o posicion espafiola sobre el Sahara, etcétera).

10 Son aquellas en las que un mismo hecho —v. gr. construccién de un edificio en la
costa— da lugar a la entrada de dos titulos competenciales pertenecientes uno al Estado
(costas) y otro a las CCAA y a las EELL (urbanismo).

11 Un claro ejemplo de esa ejecucion descentralizada en las EELL es la relativa al
reciente y complejo fenomeno de la inmigracion (legal e ilegal), en la que los municipios
tienen que prever albergues o lugares de residencia temporal para los trabajadores, asi
como mantener el orden publico.
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Por todas estas razones, materiales y juridicas, pero sobre todo mate-
riales, el Tribunal Constitucional, desde una tempranisima jurispruden-
cia (STC 12/1982), que ha sido, y es, constante, ha reconocido que la
cooperacion —al contrario de lo que ocurre con la coordinacion— no ha
de justificarse necesariamente en preceptos concretos, ya que el deber
general de cooperacion se encuentra implicito en la propia forma de la
organizacion territorial del Estado que se implanta en la Constitucion.

III. LA DELIMITACION CONCEPTUAL DE LA COOPERACION.
SU DESLINDE CON CONCEPTOS AFINES: COOPERACION
Y COLABORACION VERSUS COORDINACION

La cooperacion, elemento consustancial a un Estado descentralizado,
plantea, sin embargo, diversos problemas que conviene ir clarificando, a
fin de que la cooperacion sirva como elemento que favorezca las interre-
laciones entre las distintas partes; que cada parte asuma o se responsabi-
lice de las consecuencias de sus actos; que exista una mayor eficacia y
eficiencia en la gestion; que el conjunto, en definitiva, funcione mejor.
Pero como antes advertiamos, se trata de un conjunto de razones que tie-
nen todas una valencia similar, sin que debamos atribuir mas peso a unas
que a otras (en concreto, el recordatorio se hace con relacion a la eficacia).

Se trata, posiblemente, del mejor instrumento de integracién y cohe-
sion de las partes en el todo. Integracion y cohesion que cobra mayor
relieve en un Estado compuesto con caracteres asimétricos y, en particu-
lar, en el espafiol, en donde la asimetria ha sido utilizada como elemento
reivindicativo frente al Estado a fin de conseguir mayores ventajas de un
territorio frente a los restantes. Como recuerda Eliseo Aja (1999, p. 137),
se trata de que los caballos (entidades territoriales) que tiran del carro (el
Estado, que lo conforman todas las entidades territoriales) vayan todos
en una misma direccidon, y no cada uno por su parte, pues esto ultimo,
ademas de no hacer avanzar, convierte en inutiles los esfuerzos realiza-
dos por cada uno.

En Espaiia, en general, se percibe que las CCAA con mayores hechos
diferenciales (Pais Vasco y Cataluia) son las que obtienen un mayor
provecho para su territorio, en detrimento de las restantes. En otras pala-
bras: la asimetria se ve como un elemento desintegrador en cuanto cau-
sante de agravios comparativos o desigualdades.
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El primer elemento que hay que clarificar es el de su definicion y dis-
tincion con otras figuras afines. Asi, en Espafia hay otros dos términos
que se utilizan para designar la idea de la cooperacion: la coordinacion y
la colaboracion, términos que en general se utilizan indistintamente, aun-
que tienen significados distintos.

En mi opinidn, cooperacion y colaboracion son términos o conceptos
iguales, sin que los esfuerzos por distinguirlos tengan una solida base
y sin que los efectos de una u otra difieran sustancialmente. Cooperacion y
colaboracion aluden a un principio general que debe presidir las relacio-
nes entre entes descentralizados, principio que si se pretende una in-
tegracion de todas las partes en un proyecto comun se transforma en
deber, en una obligacion o dictado constitucional.'

Sin embargo, esta idea de deber casa mal con la caracteristica funda-
mental de la cooperacion y de la colaboracion, es decir, con la volunta-
riedad. La cooperacion presupone igualdad de las partes, por lo que so6lo
es posible cooperar si éstas quieren. Desde el momento en que las partes
queden obligadas a cooperar, el elemento voluntarista desaparece y las
relaciones entres aquéllas se transformarian: dejarian de ser cooperativas
o colaborativas. La idea del deber creemos que no alude tanto a un deber
juridico, como a la idea de la necesidad y, mejor, de la conveniencia:
cooperar es conveniente y, por tanto, necesario. Pero esto puede ser con-
siderado como el principio que debe (el deber ser platonico) presidir las
relaciones de las entidades politicas descentralizadas, pero nunca puede
ser entendida como un deber exigible juridicamente. La exigencia juridi-
ca seria contraria al principio de autonomia. Aqui las bases del derecho
civil pueden ser utilizables (la juridificacion del derecho publico se pro-
duce, como es conocido, como consecuencia de la ‘civilizaciéon’ de sus
relaciones: el estado se entiende que es una persona y, por tanto, es res-
ponsable de sus actos, lo que permite su fiscalizacion por parte de los tri-
bunales; su consideracion como ‘algo mas alla’ de la persona impedia,
por el contrario, su control jurisdiccional, base del actual Estado de dere-
cho). Pues en el caso que nos ocupa al igual que el propietario de un bien
no esta obligado a enajenarlo si no quiere, una entidad politica territorial

12 La Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comun, prescribe en su articulo 3.2 que “Las Administracio-
nes publicas, en sus relaciones, se rigen por el principio de cooperacion y de colabora-
cidén, y en su actuacion por los criterios de eficiencia y servicio a los ciudadanos”,
positivizando asi la idea del deber.
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no puede quedar obligada a cooperar si no quiere. Cosa distinta es que si
como consecuencia de esa cooperacion se lleguen a determinados acuer-
dos, éstos sean exigibles juridicamente.

También es cierto que en el derecho civil actual la autonomia de la
voluntad'® ha dejado de ser un elemento sagrado; asi, por razones de in-
terés social el propietario del bien puede ser expropiado del mismo. La
autonomia de la voluntad ha dejado de ser un poder absoluto y se ha li-
mitado. La cooperacion podria ser exigible por razones de interés gene-
ral, pero en el caso que nos estamos ocupando ese interés general hay
que determinarlo, lo que plantea el problema de cual es la instancia o
cuales son las instancias publicas que han de llevar a cabo ese cometido.
La solucion que la Constitucion espafiola ofrece (articulo 155 CE ) no
parece el adecuado para solucionar ese tipo de problemas en el ambito de
la cooperacion, pues €sta, en nuestra opinion, se desenvuelve en unos ni-
veles inferiores, y las consecuencias de su incumplimiento tienen hoy en
dia una via de exigencia de responsabilidades: la via de la responsabili-
dad politica como elemento de sancion. No descartamos que en un futuro
(a lo mejor en el actual Proyecto de Ley General de Cooperacién, o en
otros futuros proyectos) se prevean mecanismos juridicos que por razo-
nes de interés general permitan ‘forzar’ la voluntad de quien no quiere
cooperar. Pero se trata de una construccion doctrinal y juridica que toda-
via tiene que andar mucho camino."

Por tanto, la cooperacion (o colaboracion, para nosotros son términos
iguales, si bien preferimos la utilizacion del primero por su mayor difu-
sion y comprension) se caracteriza por ser una postura que partes iguales
adoptan de forma voluntaria, bien entendido que la cooperacion es el

13 En todo caso hay que recordar que las entidades publicas no tienen autonomia de
voluntad, pues estan vinculadas al interés publico.

14 El articulo 155 CE establece que para el caso de que una comunidad auténoma no
cumpliera las obligaciones que la Constitucion o las leyes le impongan, o actuar de for-
ma que atente gravemente al interés general de Espafia, el gobierno, previo requerimien-
to al presidente de la Comunidad Auténoma y con la aprobacioén de la mayoria absoluta
del Senado, podra adoptar las medidas necesarias para obligar al cumplimiento forzoso
de sus obligaciones o para la proteccion del interés general.

15 Una vez mas la historia nos ofrece ideas: pensemos en la construccion del institu-
to de la expropiacion forzosa, como instrumento que permite satisfacer el interés general
al tiempo que garantiza al expropiado no sélo la defensa de sus derechos, sino la corres-
pondiente indemnizacion.
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principio que debe presidir las relaciones entre esas partes; principio que
no tiene consecuencias juridicas, pero si politicas.

Ahora bien, la exigencia de responsabilidades politicas requiere la ins-
titucionalizacion de la cooperacidn, es decir, que el concepto de coopera-
cion esté o sea lo suficientemente claro y comprensible como para que
pueda producirse esa exigencia. La cooperacion no es una construccion
teorica que los poderes publicos han ido implantando, sino todo lo con-
trario: es una construccidn practica a la que hay que dar forma juridica
a fin de que tanto los actores politicos como, y muy principalmente, los
ciudadanos puedan utilizar tanto en sede parlamentaria como en sede
electoral como elemento o pardmetro de sancidn politica.

La cooperacion puede definirse asi como un principio rector de las re-
laciones intersubjetivas (e interorganicas) que tiende a procurar una mi-
nima coherencia en la actuacion de las multiples organizaciones territo-
riales (y administrativas) coexistentes en un mismo territorio (Lavilla
Rubira, 1995, p. 1092).

El presupuesto de la cooperacion es triple:

— la previa existencia de unas competencias,

— la igualdad de las partes (estos dos presupuestos implican volunta-
riedad), y

— la necesidad de que no se produzcan contradicciones, incompatibi-
lidades o deficiencias en el ejercicio de dichas competencias (€ste
implica integracion, eficacia).

Sin embargo, el término “coordinacién” tiene un significado y unas
consecuencias distintas, a pesar de la estrecha vecindad que existe entre
un instituto y otro. Asi, la coordinacion parte también de la existencia de
unas previas competencias, asi como de la necesidad de que no se pro-
duzcan contradicciones, incompatibilidades o deficiencias en el ejercicio
de dichas competencias. Pero las partes no estan en condiciones de igual-
dad, y tampoco se produce el elemento de la voluntariedad. En la coordi-
nacion, una de las partes asume una posicion de superioridad respecto de
las otras y, ademas, puede imponer unilateralmente limites efectivos a la
actuacion de éstos. Se trataria de una jerarquia ‘atenuada’, pero jerar-
quia al fin y al cabo.

Por esta razon, la ‘coordinacion’ se considera una competencia, de la
que es titular un ente territorial. En Espaia, la competencia coordinacion
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esta reconocida constitucionalmente a favor del Estado en el articulo 149
en materia de planificacion de la actividad econdémica, investigacion
cientifica y técnica, y sanidad. Como sefala el Tribunal Constitucional
(STC 32/1983) “la coordinacion debe ser entendida como la fijacion de
medios y de sistemas de relacion que hagan posible la informacion reci-
proca, la homogeneidad técnica en determinados aspectos y la accion
conjunta en el ejercicio de las competencias, de tal modo que se logre la
integracion de actos parciales en la globalidad del sistema”.

La STC 42/1983 sefiala que la coordinacion persigue la integracion de
la diversidad de las partes o subsistemas en el conjunto o sistema, evitan-
do contradicciones y reduciendo disfunciones, que de subsistir impedi-
rian o dificultarian, respectivamente, la realidad misma del sistema.

Como puede observarse, la finalidad y los presupuestos (y el sentido
literal o terminolégico de ambas palabras) de la coordinaciéon y de la
cooperacion tienen o guardan una gran similitud, si bien se trata de dos
institutos radicalmente distintos.

Sin embargo, la propia Ley de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comutn (de ahora en
adelante LRJAPyPAC), al hablar de los 6rganos de cooperacion, estable-
ce en su articulo 5.1 que éstos pueden tener funciones de ‘coordinacion’
o de ‘cooperacion’, es decir, que un mismo 6rgano en ciertas circunstan-
cias actuaria en posicion de jerarquia, mientras que en otras actuaria en
funcion de paridad o igualdad.

En palabras del Tribunal Constitucional (STC 214/1989, f,j. 20.f), si
bien tanto las técnicas de cooperacion como las de coordinacidon se
orientan a flexibilizar y prevenir disfunciones derivadas del propio siste-
ma de distribucién de competencias, aunque sin alterar, en ninguno de
los casos, la titularidad y el ejercicio de las competencias propias de los
entes en relacion, lo cierto es que las consecuencias y efectos dimanantes
de una u otras no son equiparables. La voluntariedad en el caso de la
cooperacion frente a la imposicion en la coordinacion —ya que toda
coordinacion conlleva un cierto poder de direccion, consecuencia de la
posicidon de superioridad en que se encuentra el que coordina respecto
del coordinado— es, por si mismo, un elemento diferenciador de primer
orden, lo que explica y justifica que, desde la perspectiva competencial,
distintas hayan de ser las posibilidades de poner en practica unas y otras
formulas.
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En definitiva, la voluntariedad es uno de los elementos de la idea de
la cooperacion, si bien existe un deber general de cooperar que no afecta,
en todo caso, a la libertad o soberania para determinar los cauces especi-
ficos a través de los cuales ha de implementarse la cooperacion (dimen-
si6n negativa).'® Por otra parte, para que se produzca la cooperacion son
necesarias dos técnicas previas: el intercambio de informacién y la asis-
tencia o auxilio reciproco, las cuales generan un deber concreto de coo-
perar a requerimiento de otra parte (dimension positiva). Son precisa-
mente estas técnicas las que deben estar claramente definidas a fin de
que su exigencia no lesione la posicién de igualdad de las partes.

El otro elemento esencial en el concepto de la cooperacion es que ésta
no puede alterar, no puede servir de pretexto para alterar el reparto de
competencias entre el Estado y las CCAA. Ello significa que la coopera-
cioén en ningun caso puede suponer una atribucién de competencias a fa-
vor del Estado o de las CCAA o de las entidades locales. Sin embargo, el
deber general de cooperacidon puede justificar la alteracion normal de
competencias cuando, por razones de seguridad y urgencia, no pueda es-
perarse a la actuacion de las autoridades normalmente competentes (STC
95/1984)."7

En todo caso, el deber de cooperacion se predica tanto del Estado
(cooperacion vertical) como de las CCAA (cooperacion horizontal)
como de las entidades locales (cooperacidon vertical con el Estado y
las CCAA y horizontal respecto de otros entes locales). En este senti-
do, el Tribunal Constitucional ha establecido que, con caracter excep-

16 Esa libertad para establecer los cauces de cooperacion no significa, sin embargo,
que queden fuera de control jurisdiccional —bésicamente, por parte del TC—, pues aunque
entre las funciones del TC no esté el prever los mecanismos especificos, éste puede de-
terminar si esos mecanismos establecidos son suficientes o no para dar cabida al deber
constitucional de cooperacion. En otras palabras, aunque el TC no sefiale cuales deben
ser los mecanismos cooperativos, si puede controlar si esos mecanismos cumplen la fina-
lidad de la cooperacidn, pues en caso de que sean insuficientes podra determinar su in-
constitucionalidad en cuanto lesivos del deber constitucional de cooperacion. Véase STC
118/1998.

17 En esta sentencia, el TC entiende que no corresponde al Estado (en concreto a la
Direccion General de Inspeccion del Consumo) en materia de proteccion al consumidor
“ordenar la inmovilizacion de mercancias y clausura de empresas con caracter pre-
ventivo durante la tramitacion de los correspondientes expedientes, dando cuenta, en
su caso, a las autoridades pertinentes, cuando la competencia corresponde a otra Admi-
nistracion publica”, es decir, que en materia de consumo no concurren razones de segu-
ridad y urgencia.
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cional, una competencia autonémica puede ser atribuida al Estado
siempre y cuando la finalidad de la medida controvertida afecte a més
de una Comunidad Autéonoma y cuando dicha actuacién no pueda lle-
varse a cabo mediante mecanismos de cooperacion (SSTC 243/1994 y
242/1999).

IV. LAS TECNICAS O INSTRUMENTOS COOPERATIVOS (REMISION)

Los instrumentos de cooperacion son variados, y pueden ser agrupa-
dos de muy distintas formas y sin posibilidad de elaborar categorias ce-
rradas. Al respecto, queremos sefialar que:

Estos instrumentos suelen ser creaciones practicas que luego se han
incorporado a la norma. Esa es la razén que determina su diversidad y,
en consecuencia, la dificultad de un catalogo sistematizado riguroso. En
este sentido, no hay acuerdo entre la doctrina, y asi, en los distintos tra-
bajos se encuentran categorias distintas, se encuentran con instrumentos
que son considerados dentro de categorias distintas, y asi sucesivamen-
te.!® Esta es otra de las razones que hace conveniente la elaboraciéon de
una Ley General de Cooperacion, a fin de dar una cierta seguridad juri-
dica a esta materia.

No hay una sola norma en la que se recojan estos instrumentos coope-
rativos, pues se pueden encontrar en distintos cuerpos normativos. '’

18 Puede comprobarse la diferencia en la sistematizacion de las distintas categorias y
organos consultando el Informe del Proyecto de Ley General de Cooperacion, y las clasi-
ficaciones efectuadas por Hernandez Lafuente (1999), por Menéndez Rexach (1999) o
por Corcuera Atienza (1997). Fernandez Manjon (2001) llega a efectuar una docena de
clasificaciones sobre los instrumentos y técnicas de cooperacion. Este iltimo denomina
asi a un epigrafe “La versatilidad de la colaboracion” (p. 19).

19 Los mas generales o ambiciosos son la Ley 12/1983, del 14 de octubre, del Proce-
so Autondmico, la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
Procedimiento Administrativo Comun y la Ley 7/1985, de Bases del Régimen Local.

También se pueden encontrar instrumentos cooperativos en otras leyes, como por
ejemplo en la Ley Organica 8/1985, reguladora del Derecho a la Educacion (establece
una conferencia sectorial para el ambito educativo), o la Ley 2/1985, sobre Proteccion
Civil (que establece la Comision Nacional de Proteccion Civil) o la Ley 8/1980, de fi-
nanciacion de las CCAA (que establece el Consejo de Politica Fiscal y Financiera) o la
Ley Orgénica 13/1982, de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Nava-
rra (que establece una Comision bilateral Estado-Comunidad Auténoma de Navarra), o la
Ley Organica 1/2000, de modificacion de la Ley Organica del Tribunal Constitucional
(que crea una Comision bilateral entre el Estado y la respectiva Comunidad Auténoma
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En todo caso en el presente trabajo no pretendo ofrecer un listado de
las técnicas cooperativas, remitiéndome para ello a mi trabajo publicado
en el numero 1 de la revista peruana Aequum et Bonum, monografico
sobre la “Reforma constitucional y sus problemas”, dirigido por el
profesor Palomino Manchego, asi como a los trabajos de Menéndez
Rexach (1999), Hernandez Lafuente (1999), Eliseo Aja (1999) o Arévalo
Gutiérrez (2002), entre otros muchos.

V. CONCLUSIONES

1. La cooperacion es conveniente en un Estado compuesto, y, todavia
mas, en un estado compuesto asimétrico, en cuanto elemento de cohe-
sion, integracion, elemento que dota a la actuacion de las administracio-
nes publicas de eficacia, eficiencia y economia, y en cuanto permite dar
una mejor y mas pronta respuesta a la creciente complejidad de las de-
mandas sociales. Ademads, permite superar el siempre deficiente reparto
competencial entre el Estado y las entidades territoriales.

2. Es preciso, para dar una mayor operatividad a la cooperacion, pro-
ceder al deslinde conceptual de términos que la doctrina, la jurispruden-
cia y la legislacion espafiolas han utilizado indistintamente, pero cuyos
resultados son bien distintos. Nos referimos a la clara delimitacion de los
conceptos de cooperacion y colaboracion, por un lado, y de coordina-
cion, por otro. Nosotros mantenemos que no hay diferencias entre los
dos primeros, en cuanto sus dos presupuestos basicos son la voluntarie-
dad y la igualdad de las partes, y cuyos efectos nunca pueden ser el de
menguar o reducir el ambito competencial propio.

3. Es conveniente la formalizacion o juridificacion de los instrumen-
tos y las técnicas de cooperacidon, como elemento conveniente para su
normal funcionamiento. En este sentido, el sustrato iusprivatista de la
cooperacion ha permitido desarrollar los instrumentos y las técnicas de
colaboracion (es el caso de Alemania y el de Espafia). Sin embargo, sien-
do lo juridico imprescindible, la voluntad politica es igualmente necesa-
ria para garantizar el funcionamiento de la cooperacion interterritorial.

La positivizacion del principio de lealtad institucional en la LRJIAPyPAC
(articulo 4) ya deducido por la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-

para resolver las discrepancias originadas como consecuencia de la posibilidad de inter-
poner un recurso de inconstitucionalidad), etcétera.
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nal desde su mds temprana doctrina, debe, ahora, calar e impregnar la
cultura de todos nuestros gobernantes (estatales, autonomicos y locales),
lo que supone respetar el ejercicio legitimo de las competencias propias;
ponderar todos los intereses, no solo los propios, sino también los del
conjunto; facilitar la debida informacién y asistencia técnica entre las
administraciones. Este principio (esqueleto), junto al principio-deber de
colaboracion entre administraciones (sangre), es el que debe dar armonia
al funcionamiento de todas las administraciones (6rganos diferenciados,
pero con cometidos propios) para permitir el correcto desarrollo de todo
el entramado estatal (cuerpo).

4. Deben superarse los ‘peligros’ o cautelas o prevenciones que ro-
dean, en Espana, a la idea de la cooperacion. En concreto, superar la idea
de que la cooperacion es un elemento de centralizacion; evitar que se
convierta en un instrumento de homogenizacion; evitar su instrumentali-
zacion para usos partidistas o no generales (caso de las subvenciones);
establecer cautelas en cuanto a la aprobacion, supervision, ejecucion y
evaluacién de los acuerdos adoptados a fin de no excluir a las Camaras
legislativas de sus funciones de control; establecer canales fluidos de
comunicacion que permitan llegar de forma rapida a acuerdos con clara
delimitacion de responsabilidades de frente a los correspondientes elec-
torados.

5. Aunque la juridificacion de la cooperacion la consideramos impres-
cindible, no es menos cierto que ésta nunca debe cerrar la puerta a nue-
vas vias e instrumentos de cooperacion. Por otra parte, esa ‘apertura’ no
debe significar dejar al margen del derecho esas nuevas vias o instru-
mentos.
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