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Resumen

Los principios de coordinacién y cooperacién son necesarios para el correcto

funcionamiento de cualquier Estado politicamente descentralizado. Ambos se funda-
mentan y deben de conectarse con los principios de solidaridad y lealtad federal,
previstos en las constituciones de forma implicita o explicita. Ademds, su aparicién y
consolidacién se produce con la transformacién de las formas de Estado y de la rela-
cién entre lo publico y lo privado. Desde este punto de vista, la pretensién de este
trabajo es precisar el significado, la dimensién histérica y el alcance juridico de los

principios de cooperacién y coordinacién en el contexto del Estado autonémico.
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Abstract

The principles of coordination and cooperation are necessary for the func-
tioning of any politically decentralized state. Both must be connected to the princi-
ples of solidarity and federal loyalty, implicity or explicitly enshrined in the
Constitutions. Furthermore, their emergence and consolidation occur with the trans-
formation of state forms and the relationship between the puclic and private spheres.
From this perspective, the aim of this paper is clarify the meaning, historical dimen-
sion, and legal scope of the principles of cooperation and coordination in the context
of Spanish autonomous state.
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I.  INTRODUCCION

Los principios de coordinacién y cooperacién son esenciales para el
correcto funcionamiento de cualquier Estado politicamente descentralizado.
Ambos se fundamentan en el principio de solidaridad o lealtad federal y su
emergencia histérica se produce con el trdnsito del Estado liberal al Estado
social. Desde esta dptica, el objeto de esta contribucién es precisar el signifi-
cado y alcance juridicos de dichos principios en el marco de nuestro Estado
autonémico.

Para tal fin, comenzaremos poniendo de manifiesto la existencia de dos
modelos o tipos ideales de federalismo, el dual y el cooperativo, para analizar
después el principio de solidaridad —lealtad federal— como fundamento del
principio de cooperacién. Con esas premisas abordaremos después el examen
del principio de cooperacién, distinguiendo en él una doble dimensién: deber
de colaboracién en sentido estricto y ejercicio mancomunado de las propias
competencias. El principio de coordinacién guarda conexién con aquel, pero
ofrece una sustantividad propia en cuanto que, como recuerda el Tribunal
Constitucional, en el caso de las relaciones de coordinacién «las administra-
ciones afectadas no estdn en situacién de igualdad, pues hay una que coordina
y otra u otras coordinadas» (STC 214/1989). La coordinacién —a diferencia
de la cooperacién— se configura como una competencia especifica del poder
central en relacién con determinadas materias.

Una vez expuesto el significado de los citados principios, dedicaremos un
epigrafe a la relacidn existente entre los principios de cooperacién y auto-
nomia para subrayar la funcién de garantia de la segunda que desempena el
primero. Finalmente, nos limitaremos a dejar brevemente apuntadas las caren-
cias de nuestro marco constitucional en relacién con el desarrollo de estos
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principios y, en consecuencia, a insistir en la necesidad de llevar a cabo una
reforma de la constitucién territorial cuyo objetivo principal consista en desa-
rrollar el principio de cooperacién.

II. LA FORMA DE ESTADO Y EL PRINCIPIO COOPERATIVO

Dejando a un lado la controvertida cuestién relativa a si el Estado auto-
némico es o no un Estado federal, en la medida en que se ha producido una
evidente confluencia entre los federalismos y regionalismos hacia férmulas
organizativas tan parecidas que es dificil distinguirlas, el estudio del modelo
federal (la evolucién de la forma de Estado) nos reporta algunas lecciones de
interés®. Una de ellas es la existencia de dos tipos de federalismo, el federa-
lismo dual y el federalismo cooperativo. La leccién es de interés porque sus
ensefanzas pueden trasladarse a nuestro Estado de las autonomias para situarlo
en la senda del «autonomismo cooperativo»’.

No pretendemos, por tanto, establecer las diferencias que existen entre
el Estado federal cldsico y otras formas de descentralizacién. Ademds, es
preciso reconocer que existen diversas modalidades de federalismo. Lo que a
nuestro tema interesa es la distincién de dos modelos fundamentales: el fede-
ralismo dual y el federalismo cooperativo. Convendria apuntar de inicio, de
forma sumaria, que en las Gltimas décadas, como consecuencia de la devolu-
cién de competencias del Estado a la sociedad —Illamada coloquialmente
neoliberalismo— numerosos autores norteamericanos han venido hablando de
federalismo competitivo, una categoria que, si bien no ha tenido expresion en
précticas cooperativas horizontales y verticales que se siguen produciendo,
puede dar réditos desde el punto de vista tedrico. Asi, por un lado, se ha sefia-
lado que la cooperacién entre centro y periferia siempre ha tenido una dimen-
sién material o econémica. En el caso espanol, por ejemplo, los numerosos
convenios entre el Estado y las comunidades tuvieron como objetivo satisfacer
inicialmente la suficiencia financiera de estas dltimas. Por eso, la cooperacién

El Estado autonémico es un Estado compuesto que puede ser caracterizado como federal
cuando se aborda como un proceso. Ese proceso pretende incorporar a la dimensién
estdtica de las formas de poder una dimensién dindmica que explique las diferentes
categorfas institucionales que puedan concretarse entre los extremos de la confederaciéon
pura y el Estado unitario. Este entendimiento es el que ha permitido a tres de nuestras
autoridades académicas incluir al Estado autondémico en las formas comparadas de
federalismo: Aja (2007); Blanco Valdés (2012), y Solozdbal Echevarria (2014).
Tomamos la expresién de Corcuera (1994), quien ya en 1993 planteaba la necesidad
de consolidar nuestro Estado autonémico con arreglo al modelo cooperativo.
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hoy tiene un sesgo politico distinto que se proyecta en subvenciones condicio-
nadas (Sdenz Royo, 2013). Por otro lado, también en nuestro caso, la compe-
tencia entre comunidades auténomas puede engarzar con el componente
evolutivo del principio dispositivo y la tradicién bilateral que ha caracterizado
al sistema de cooperacién (Miguel Bédrcena, 2010).

El federalismo clasico (dual federalism) implica una rigida separacién
vertical de poderes. En él subyace una filosoffa politica de «compartimentos
estancos». Existen dos campos de accién del poder perfectamente delimitados
y sin ningtn tipo de vinculacién entre ellos: el del Gobierno central y el de
los Gobiernos de los estados. El federalismo cooperativo (new federalism), por
el contrario, trata de superar la técnica de la separacion formal y absoluta de
competencias, evitando centrar su atencién en la division constitucional de la
autoridad entre el Gobierno central y los Gobiernos de los estados, y resal-
tando la actual interdependencia y la mutua influencia que cada nivel de
gobierno es capaz de ejercer sobre el otro. En pocas palabras, el federalismo
dual responde a la idea de independencia y el federalismo cooperativo a la de
interdependencia.

La opinién comin es que el federalismo dual constituye el primer
momento en el proceso evolutivo del Estado federal (Tajadura y Miguel
Bédrcena, 2014). En ese primer momento existian ya algunas técnicas de
cooperacién primarias y puntuales, como era el caso de las concesiones dine-
rarias desde la Federacién a los estados en Estados Unidos, denominadas
grant-in aid, y técnicamente consideradas federal intergovernmental transfers
(Sdenz Royo, 2014: 78). En cualquier caso, tanto en los propios Estados
Unidos como en la Republica Federal de Alemania, por citar dos casos para-
digmdticos, las técnicas del federalismo cooperativo se terminan imponiendo
y generalizando a la filosofia que representa el federalismo dual y ello porque
aquel responde mejor que este a los problemas actuales®. El federalismo

La transformacién del federalismo dual en federalismo cooperativo es un proceso
simultdneo al de la sustitucién del Estado liberal por el Estado social. Y es que,
efectivamente, el federalismo dual no era sino un mecanismo de proteccién del
sistema econémico capitalista. El federalismo dual se configuré en los Estados Unidos
como un medio de defensa del liberalismo econémico. El propio Tribunal Supremo
norteamericano reconocié que no se trataba tanto de conservar un equilibrio ideal
de poder establecido por la Constitucién como de impedir cualquier intervencién del
poder publico en lo que se consideraba dmbito restringido a la iniciativa privada.
Durante el siglo x1x fue necesario fomentar la accién del poder federal y hacer que los
estados se olvidasen de su soberania, pues eran estos tltimos los tinicos que albergaban
pretensiones intervencionistas. Surgi6 asi la teoria de los poderes implicitos. Con el
nuevo siglo, cuando cambiaron los papeles y fue el poder federal el que mostré su
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cooperativo vigente en Alemania o Estados Unidos se ha caracterizado por el
entrecruzamiento de las competencias del poder central y las de los poderes
territoriales, que conduce a la Federacién y a los estados a actuar cada vez mds
de forma conjunta, mediante acuerdos en los que disefian un modelo de actua-
cién comun que luego serd ejecutado por actos de la Federacién o de los
estados en funcién de la titularidad de la concreta competencia que se ejerza
en cada caso.

Las ventajas que el federalismo cooperativo presenta para el funciona-
miento de cualquier Estado compuesto son claras’. En primer lugar, la faci-
lidad que para el ejercicio de las funciones administrativas proporciona un
sistema caracterizado por una comunicacién fluida entre todas sus instancias
territoriales y en el que resulta frecuente el logro de acuerdos. En segundo
lugar, «el federalismo cooperativo permite ampliar el campo de accién auto-
némico, al hacer posible su participacién en decisiones y competencias en las
que realmente no cabe ir més alld, pues no podria otorgdrsele su titularidad
completa, con lo que se consigue, a la vez ese minimo de uniformidad y de
centralizacién que se considera en un cierto momento necesario» (Bocanegra
y Huergo, 2005:140; Munoz Machado, 1982: 219 y 220).

Asi las cosas, este federalismo cooperativo presenta dos manifestaciones
fundamentales:

voluntad de intervenir, el Tribunal invocé los derechos de los estados como fundamento
del federalismo dual. El cambio no se produjo hasta los afios treinta, con el New Deal
de Roosevelt, y entonces no sin grandes dificultades. Pese a la resistencia del Tribunal
Supremo, el federalismo cooperativo se impuso. El Estado intervencionista conduce
inexorablemente a la nocién de interdependencia. Asi, para mantener la unidad del
sistema financiero, el Gobierno federal, mediante ayudas y subvenciones econémicas
a los Gobiernos de los estados, logré establecer unas relaciones de cooperacién que
permitieron garantizar la propia unidad econémica nacional. Para un andlisis de la
paradigmadtica evolucién estadounidense, véase el trabajo cldsico de Bognetti (2000).
Lo que no quiere decir que deban ocultarse los riesgos que el modelo cooperativo
entrafia. Entre estos cabria senalar los siguientes: a) al difuminarse la barrera que
separa las competencias estatales de las autonémicas, el ejercicio de las mismas de
forma pactada o conjunta difumina también la responsabilidad politica que cabe
exigir a cada instancia; b) el federalismo cooperativo puede dar lugar también a
situaciones de bloqueo del sistema: en la medida en que la toma de decisiones
corresponde a varios entes, el deseable consenso se convierte en un elemento
imprescindible a falta del cual se impide la adopcién de una decisién, quebrando asi
la regla bésica de la democracia del gobierno por mayoria; c) en tercer lugar, el lugar
central que ocupan los Gobiernos en este modelo provoca un desplazamiento de los
Parlamentos regionales a un papel secundario respecto a los Ejecutivos (Arbés Marin,
20006).
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— Una dimensién vertical: el federalismo cooperativo vertical. Con esta
férmula nos referimos al sistema de relaciones que se pueden producir
entre el Estado federal o compuesto, por un lado, y los estados miem-
bros o regiones, por otro. Este sistema puede estar institucionalizado,
constitucionalizado incluso, o bien carecer de apoyos juridicos formales
y basarse en la mera praxis politica.

— Una dimensién horizontal: el federalismo cooperativo horizontal. La
férmula alude al sistema de relaciones que se producen entre los
estados miembros. En relacién con él, la cuestién fundamental reside
en si el poder federal puede o no intervenir en este sistema y, en caso
afirmativo, cudl debe ser el grado de su intervencién. Por regla general
suele aceptarse que el Gobierno federal o central asuma un papel de
garante de este tipo de relaciones. También aqui podemos distinguir
entre relaciones informales e institucionalizadas.

El principio de cooperacién se impone entonces en la mayoria de los
Estados descentralizados (Croisat, 1994: 103), también en el nuestro: «El federa-
lismo cooperativo —escriben Bocanegra y Huergo— es un fenémeno de la préc-
tica, fdctico, que se superpone a una realidad normativa en la que solo existen dos
niveles de gobierno, el estatal y el autonémico, y no tres (con uno mixto), y en la
que, por tanto, las competencias estdn atribuidas en cada caso al Estado o a las
comunidades auténomas, que después deciden, a partir de sus respectivas titula-
ridades optar por una actuacién conjunta» (Bocanegra y Huergo, 2005: 1306).

lll. EL PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD

El principio de solidaridad constituye, en nuestra opinién, el funda-
mento del principio de cooperacién en sus dos manifestaciones: deber general
de colaboracién y régimen mancomunado para el ejercicio de las competen-
cias. Por lo que se refiere a la dimensién interterritorial de la solidaridad, su
naturaleza de deber juridico ha sido subrayada tanto por la doctrina como por
la jurisprudencia constitucional. Asi, entre las diversas hipétesis hermenéu-
ticas sobre el significado de la solidaridad en el seno de nuestro Estado auto-
némico, la doctrina ha senalado las siguientes:

— Se ha considerado el fundamento de los distintos procedimientos e
instrumentos de cooperacién necesarios para el buen funcionamiento
del Estado autonémico (Alvarez Conde, 1984: 856 y ss.).

— Se ha entendido como un principio que exige la participacién de las
comunidades auténomas en la formacién de la voluntad del Estado,
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la colaboracién entre ellas y con el Estado (Alonso de Antonio, 1986:
520y ss.).

— Se havisto en él el fundamento del principio de lealtad federal (Munoz
Machado, 1982: 184)°.

Alberti Rovira (1984) expuso tempranamente la dimensién juridica del
principio de solidaridad. Partiendo de un profundo conocimiento del federa-
lismo comparado en general, y del alemdn en particular, precisé el contenido
del deber juridico en que la solidaridad consiste: «El contenido esencial de este
deber consiste en la exigencia de que cada instancia pondere y respete en su
actuacion los intereses generales del conjunto, asi como los intereses legitimos
de las otras partes» (Alberti Rovira, 2001)”. De aqui se deduce con facilidad el
doble contenido de la solidaridad como deber juridico.

Por un lado, y en sentido positivo, el deber de solidaridad se identifica
con el deber de colaboracién o auxilio, esto es, con la obligacién que incumbe
a todas las instancias territoriales de poder de prestar auxilio a las demds para
el ejercicio de sus propias responsabilidades (Jiménez Blanco, 1985: 245-255)%.

El 21 de mayo de 1952 el Tribunal Constitucional alemdn declaré que «el principio
de lealtad federal significa que todos los participantes de la unién Constitucional que
supone el Estado Federal estin obligados a colaborar en el mantenimiento de su
esencia, asi como a contribuir a su fortalecimiento y a su salvaguardia». La doctrina y
la jurisprudencia alemanas entienden asi que en los casos en que una competencia
resulta atribuible a una determinada instancia, su ejercicio nunca puede perjudicar a
otra o afectar a la condicién de los residentes en otros territorios. La lealtad federal se
configura, asi, como la salvaguardia del principio de igualdad, tanto entre los
individuos como entre los territorios (Vogel, 1996).

Anade: «El principio de solidaridad territorial expresa la ligazén intima que debe unir
a las diversas instancias de gobierno que integran el Estado Autonémico disefiado por
la Constitucién. En este sentido genérico, la solidaridad, en cuanto significa por una
parte el interés de varios en una empresa comin, que a todos pertenece por igual, y
por otra, el interés que igualmente uno muestra en los asuntos de otro, supone que
ninguna instancia es ajena al interés general y comin de Espafa, ni tampoco a los
intereses particulares y legitimos de los otros poderes publicos que integran el Estado
en su conjunto. Todas las partes se encuentran unidas en una misma comunidad de
intereses, que todas deben respetar y ponderar en sus respectivas actuaciones, més alld
del simple respeto formal a las reglas de reparto de competencias. Con este doble
contenido, la solidaridad, al elevarse por la Constitucién, al rango de principio esencial
del Estado Autonémico, se manifiesta como un principio que debe orientar y presidir
la relacién reciproca de todas las instancias de gobierno, configurdndose propiamente
como un deber juridico constitucional» (Alberti Rovira, 2001: 262).

8 STC 74/1983, FJ 5.
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Viene exigida por la circunstancia de que, en ocasiones, el correcto ejercicio de
una competencia propia requiera la actuacién de otra instancia’. La existencia
de esta obligacién ha sido subrayada por el Tribunal Constitucional y se
encuentra recogida en la legislacion vigente. De ella ha dicho el Alto Tribunal
que se trata de un deber general «que no es menester justificar en preceptos
concretos» pues «se encuentra implicito en la propia esencia de la forma de
organizacién territorial del Estado que se implanta en la Constitucién»'. En
nuestra opinidn es una manifestacién juridica del principio de solidaridad.

Por otro lado, y en sentido negativo, el deber de solidaridad se configura
como un limite a la actuacién legitima de las diferentes instancias territoriales
de poder. La solidaridad opera, asi, como un limite negativo al ejercicio de las
propias competencias''. «Lasolidaridad —escribe Alberti Rovira (2001:138)—
constituye un limite negativo de la discrecionalidad de que disponen las partes
en la actuacién de sus propios y respectivos poderes, limite que no podrin
traspasar sin que tal actuacién pueda ser considerada ilegitima. Cada instancia
ejerce su poder independientemente, pero con una discrecionalidad limitada».
La existencia de este limite, y la posibilidad de llevar a cabo un control del
respeto al mismo, ha sido puesta de manifiesto también por nuestro Alto
Tribunal (STC 214/1989). Garcia Roca (1997:74) también destacé con
posterioridad esta dimensién juridica negativa de la solidaridad. La solida-
ridad se configuraria juridicamente como un limite a las asimetrias competen-
ciales y estructurales y a la corresponsabilidad fiscal y, de esta suerte, como una
cldusula de cierre del sistema de descentralizacién. De este modo, la solida-
ridad implicarfa siempre una relacién bilateral, una finalidad de lograr la

Alberti Rovira (1985:140 y ss.) sefiala como las principales concreciones de este deber
general de auxilio las siguientes: 1. Deber de comunicacién entre las instancias
centrales y autonémicas. Las técnicas que concretan este deber son: el intercambio de
informacién entre administraciones, el traslado de informacién de una instancia a
otra, y la comunicacién registral. 2. Obligacién de prestar el apoyo y soporte preciso
a la otra instancia para el ejercicio eficaz de sus propias competencias. Esta obligacién
se condensa en la necesidad de que cada parte aporte o ceda sus propios medios
personales y materiales, o bien realice por si misma, pero por cuenta e interés de la otra
instancia, las actuaciones necesarias para que esta tlltima pueda ejercer sus competencias
con plenitud y eficacia, cuando no disponga de los medios suficientes.

10 STC 18/1982, FJ 14.

""" Vid. SSTC 46/1990 y 64/1990, de 5 de abril. En esta tltima, el Tribunal vincula la
solidaridad con el deber de lealtad institucional y afirma que las diversas instancias
territoriales de poder deben tener en cuenta en sus actuaciones «la comunidad de
intereses que las vincula entre si y que no puede resultar disgregada o menoscabada a
consecuencia de una gestién insolidaria de los propios intereses» (F] 7).
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integracién y de impedir resultados contrarios a ella, y la posibilidad de exigir
comportamientos determinados a las partes'”.

Asi (Garcia Roca, 1997:92), para que el principio de solidaridad entre en
juego son necesarios los siguientes presupuestos: la existencia de un compor-
tamiento juridico consistente en un hacer (acto o norma) o en un no hacer
(omisién); dicha accién u omisién se enmarcan en el contexto del reparto de
competencias establecido; la accién u omisién provoca un dafo, lesién o
perjuicio a los intereses de la otra parte. De producirse esa situacién, y no
poderse reparar la lesién por otro cauce, corresponde a la jurisdiccién ordi-
naria o constitucional segtin los casos, ponerle remedio. El Tribunal Constitu-
cional podra declarar la nulidad del acto legislativo insolidario y la jurisdiccién
contencioso-administrativa, la nulidad de los actos o disposiciones o simples
vias de hecho que revistan igual cardcter. De la misma forma, los mencionados
6rganos jurisdiccionales podrdn, eventualmente, imponer el deber de actuar
de un modo determinado, de un modo solidario.

La configuracién de la solidaridad como un deber juridico impedirfa en
ultimo lugar el juego del principio de reciprocidad en las relaciones interauto-
némicas o entre el Estado y las comunidades auténomas. Dicho con otras pala-
bras, deber de solidaridad y principio de reciprocidad resultan incompatibles.
La razén es ficilmente comprensible: el principio de reciprocidad implica que
el cumplimiento de los deberes constitucionales queda condicionado al cumpli-
miento por la otra parte, de modo que el incumplimiento de una legitima el de
la otra. El Tribunal Constitucional ha rechazado de forma contundente esta
posibilidad, destacando que todos los poderes publicos tienen el deber de cola-
borar lealmente en el ejercicio de sus atribuciones (STC 132/1998). En el caso
de un incumplimiento de esta obligacidn, el perjudicado habrd de acudir a los
procedimientos politicos, administrativos y, en su caso, jurisdiccionales, para
remediar esa situacion, no resultando licito en ningtin caso la aplicacién de
medidas de retorsién, o, en general, criterios de reciprocidad. La solidaridad asi
entendida repercute sobre el sistema competencial'®

Ahora bien, a nuestro juicio, el punto débil de su brillante construccién es que relega
al principio de solidaridad a una condicién residual o marginal. No es un instrumento
de aplicacién ordinaria, sino que solo cabe acudir a él en defecto de otros més precisos.
Por ello considera la solidaridad como mera cldusula de cierre del proceso de
descentralizacién cuando en realidad debe configurarse como principio informador
de todo el sistema, esto es no solo de su cierre, sino de su nacimiento, de su
estructuracion y de su funcionamiento ordinario.

Trasciende, en palabras de Alberti Rovira (2001), al «simple respeto formal a las reglas
del reparto de competencias». Y ello porque, aunque no afecta a la titularidad de las
competencias, si que condiciona y determina el ejercicio de estas.
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Por lo tanto, para recapitular este largo epigrafe, en nuestra opinién el
significado constitucional de la solidaridad en el contexto del Estado autoné-
mico serfa doble. La solidaridad (principio) es e/ fundamento del Estado auto-
némico y al mismo tiempo su finalidad (competencia). Por ello desde el punto
de vista juridico se configura como una obligacién de contenido positivo y
negativo (deber). Asi entendida, no resulta exagerado afirmar que la solida-
ridad es el alfa y omega de la Constitucién misma (Tajadura, 2007).

— Como fundamento, y en su dimensién de principio, la solidaridad se
identifica con el principio de unidad, dotindole de un contenido
material. Por decirlo con otras palabras, cuando la Constitucién
afirma fundamentarse en la unidad de la nacién (art. 2), ademds de
expresar la precedencia légica e histérica del pacto social respecto al
acto constitucional, lo que estd significando (si queremos dotar de un
sentido real al precepto, esto es al margen de toda ensofiacién metafi-
sica) es que se fundamenta en la solidaridad de los espanoles. Hasta tal
punto ello es asi que, si algin dia esa solidaridad quebrase, la mera
unidad formal no bastaria para asegurar la supervivencia del Estado y
de la Constitucion.

— Como finalidad, y en su dimensién de competencia o funcién del
Estado, desde la perspectiva de la organizacién territorial, la solida-
ridad incide en dos dmbitos: en el del reparto de competencias y en el
del modelo de financiacién. Respecto a lo primero, la solidaridad va a
exigir que los poderes centrales sean titulares de todas aquellas compe-
tencias necesarias para garantizar la cohesién y vertebracién del Estado
y de la sociedad; respecto a lo segundo, la solidaridad exige que el
modelo mismo de financiacién y de distribucién de recursos, sea esta-
blecido por el poder central, y que lo sea sobre determinadas bases,
esto es, las que conduzcan a la equiparacién del nivel de vida de todos
los ciudadanos con independencia del territorio en el que residan.

Ahora bien, como es sabido, la Constitucién no recoge con la precisién
debida cudles sean esas competencias que en todo caso habrin de corresponder
al Estado para garantizar la solidaridad y tampoco establece el sistema de finan-
ciacién del modelo™. Y ello hace que estos temas estén permanentemente

4 Vease el sentido anfiboldgico que la solidaridad alcanza desde que es proclamada
como principio en el art. 2 CE en todo el texto constitucional. En el art. 138.1 CE se
atribuye al Estado la realizacion efectiva del mismo. El art. 158.2 CE, con el fin de
corregir desequilibrios econémicos interterritoriales y hacer efectivo el principio
de solidaridad, prevé constituir un Fondo de Compensacién con destino a gastos de
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abiertos y pendientes de la coyuntura politica del momento y de su utilizacién
partidista. Por esta razén, el desarrollo constitucional de la solidaridad resulta
confuso e insuficiente. Y, como acertadamente advirtié el Consejo de Estado
—y veremos al final de este trabajo—, esas carencias e insuficiencias solo
pueden ser colmadas mediante la intervencién del poder constituyente deri-
vado (poder de reforma constitucional).

IV. LA DOBLE DIMENSION DEL PRINCIPIO DE COOPERACION EN EL
ESTADO AUTONOMICO

De lo expuesto hasta ahora nos interesa retener que el principio de coope-
racién encuentra su fundamento en el principio constitucional de solidaridad,
y que se identifica con la dimensién juridica del mismo. En este contexto
podemos ahora avanzar un paso mds y distinguir en él, a su vez dos dimen-
siones: un deber general de colaboracién (4.1) y un determinado régimen
competencial (4.2).

1. EL PRINCIPIO-DEBER DE COLABORACION

El principio constitucional de cooperacién, en primer lugar, implica un
deber de colaboracién en sentido estricto. Esta colaboracién en sentido estricto
consiste en el «deber de auxilio», «elemental principio» de relacién entre el poder
central y los poderes autonémicos. Viene exigida por la circunstancia de que, en
ocasiones, el correcto ejercicio de una competencia propia requiera la actuacién
de otra instancia. De ¢l ha dicho el Tribunal Constitucional que se trata de un
deber general «que no es menester justificar en preceptos concretos», pues «se
encuentra implicito en la propia esencia de la forma de organizacién territorial
del Estado que se implanta en la Constitucién»". Convendria precisar que la
doctrina del Tribunal sobre la colaboracién es imprecisa, pues parece que en
unas ocasiones aborda el concepto como un deber y en otras como un principio,
lo que aboca a una cierta confusién terminolégica desde los inicios del Estado
autonémico (De Marcos, 1994: 288). Para nosotros, la colaboracién constituye
esencialmente un principio constitucional no escrito que rige el dmbito de las

inversién, cuyos recursos serdn distribuidos por las Cortes Generales. Por dltimo, en

virtud del principio de lealtad constitucional, la solidaridad obliga no solo al Estado,

sino también a las comunidades auténomas, ya que segin el art. 156.1 CE la

autonomia financiera de las comunidades auténomas deberd servir, también, a «la

solidaridad entre todos los espafioles». Estas y otras cuestiones, en De Cabo (2006).
15 Todos los entrecomillados, en la STC 18/1982.
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relaciones de naturaleza territorial —competencial entre el Estado y las comuni-
dades auténomas y entre las comunidades auténomas entre si—. Este principio
se convertiria en un deber cuando sus institutos cobran vida y sus obligaciones
materiales se hacen palpables en el ordenamiento: el auxilio, la cooperacién y la
coordinacién (Carranza, 2019: 69).

El desarrollo préctico de la colaboracién se ha debido a la existencia de
normas legales que han venido recogiendo instrumentos convencionales y
érganos que han propiciado el desarrollo de sus institutos. Este desarrollo
legislativo puede llevar a pensar que la colaboracién bien se ha realizado al
margen de la Constitucién o, incluso, pretendiendo agotar sus contenidos
constitucionales en la materia (Expésito Gémez, 2017). En cuanto a la
primera cuestidn, es claro que la colaboracién se deriva de otros principios
constitucionales de especial trascendencia, ya lo hemos dicho: la solidaridad y
la igualdad (Menéndez Rexach y Solozébal Echevarria, 2011). En cuanto a lo
segundo, ninguna ley, por exhaustiva que sea, puede cerrar los contenidos de
la colaboracién, puesto que la naturaleza de este es de indole constitucional y
no propiamente legal. Esto quiere decir que nada impide al Tribunal Consti-
tucional afiadir nuevos contenidos o derivar nuevas y distintas exigencias del
deber constitucional de colaboracién, mds amplias que las previstas en la ley
(Ruiz-Rico Ruiz y Ruiz Ruiz, 1995: 401).

La Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comtn, otorgé un timido rango legisla-
tivo a la colaboracién (Garcia Morales, 2009). Sin embargo, con la Ley
40/2015, del Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante, LRJSP), se
alcanza una regulacién mucho mds profunda y acabada del principio-deber.
Esta tltima ley recoge la doble naturaleza de la colaboracién, lo que constituye
un principio de las relaciones interadministrativas (art. 140.1 ¢), y que a
nuestro juicio supone un lenguaje desafortunado y un deber en sentido
estricto (art. 141), con un contenido que, a quien esté familiarizado con la
doctrina y jurisprudencia alemana, recuerda mucho a la Bundestreue o lealtad
federal (Carranza, 2019: 70).

Del principio de colaboracién se desprenden obligaciones para con la
conducta de las diversas instancias territoriales de poder (Almeida Cerreceda,
2017). La colaboracién, con el alcance dado por la LRJSP, implica, por un
lado, la obligacién de respetar el ejercicio legitimo por las otras Administra-
ciones de sus propias competencias (art. 141.1.a) y, por otro lado, el deber de
ponderar, en el ejercicio de las competencias propias, la totalidad de los inte-
reses publicos implicados, en concreto aquellos cuya gestién esté encomendada
a otros entes territoriales (art. 141.1.b). También supone la necesidad de faci-
litar aquella informacién a las demds Administraciones que sea necesaria para
el ejercicio de sus competencias (art. 141.1.¢); la prestacién del auxilio en
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sentido propio (art. 141.1.d), y el cumplimiento estricto de todas las obliga-
ciones concretas que deriven del sistema normativo y que se discurran en torno
a la colaboracién (art. 141.1.¢). En cualquier caso, el andlisis de la doctrina del
Tribunal Constitucional y, sobre todo, de la Ley 40/2015, nos permite concluir
que nos encontramos ante un principio no meramente programatico, sino que
encierra un auténtico deber juridico y que, por tanto, su transgresién puede
hacerse valer ante los 6rganos jurisdiccionales competentes.

Como en el art. 4.2 de la derogada Ley 30/1992, la LRJSP prevé un
instrumento para canalizar el normal y ordinario cumplimiento del deber que
nos ocupa. Este instrumento es el requerimiento (art. 141.1 d)'°. El requeri-
miento constituye el mecanismo que la LRJSP dispone para hacer efectivo,
con cardcter ordinario, el deber reciproco de auxilio que se desprende del
principio de colaboracién, y ahi si tiene gran virtualidad el hecho de que la
Ley concrete y formalice los instrumentos que se ponen al servicio del Estado
y de las comunidades auténomas para canalizar el cumplimiento de un deber
constitucional no escrito (Alberti Rovira, 1993: 54-55). La instancia territo-
rial interesada en recibir la colaboracién de otra debe solicitarla formalmente
mediante un requerimiento. Esta colaboracién puede consistir en cualquier
actuacion positiva que retina estas dos condiciones:

— Ser necesaria para el eficaz cumplimiento de las competencias o, en
general, responsabilidades que correspondan a la instancia requirente,
seglin su propia apreciacion.

— Estar dentro del dmbito competencial, o, en general, de la disponibi-
lidad de la instancia requerida.

La instancia requerida puede negarse a prestar la colaboracién solicitada
en dos supuestos:

— En primer lugar, cuando no esté facultado para prestarla.

— En segundo lugar, cuando, de hacerlo, causaria un perjuicio grave a
sus intereses o al cumplimiento de sus propias funciones.

El primero de estos supuestos, como ficilmente puede advertirse, no es
propiamente un caso de negativa, sino de falta de un requisito esencial para que
la colaboracién pueda prestarse. Dado que se trata de un requisito objetivo, su

«Las Administraciones ptblicas deberdn: d) prestar, en el dmbito propio, la asistencia
que las otras Administraciones pudieran solicitar para el eficaz ejercicio de sus
competencias».
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control no plantea problemas. El segundo supuesto constituye la Gnica excep-
cién propiamente dicha al deber que nos ocupa. En este caso, la negativa puede
basarse en la apreciacién subjetiva de la instancia requerida de que la colabora-
cién solicitada atenta contra sus propios intereses, entre los cuales, obviamente,
hay que incluir el normal cumplimiento de sus funciones. La motivacién de la
negativa se basa en razones de oportunidad. Esto plantea algunos problemas a
la hora del control jurisdiccional de esta excepcién. En relacién con ello hay
que decir que esta posibilidad de negativa introduce una dosis de flexibilidad,
necesaria en estos temas, pero que exige, al mismo tiempo, impedir que pueda
utilizarse como un mecanismo que permita incumplir el deber de colabora-
cién, porque este no deja de ser deber (juridico-constitucional, ademds) por el
hecho de preverse ciertas excepciones, que parecen razonables (ibid.: 506).

Todo esto implica que las excepciones, por su mismo cardcter excep-
cional, deben ser interpretadas restrictivamente. Pero es que, ademds, la propia
LRJSP exige una interpretacién restrictiva de las mismas. Ello se desprende,
en primer lugar, del hecho de que no admite mds causas justificativas de la
negativa que las previstas: «La asistencia requerida solo podrd negarse [...]»".
Y, en segundo término, de la exigencia de motivacién de la negativa. Esta
motivacién resulta esencial. No se trata de cumplir con ella una mera forma-
lidad, sino de posibilitar al érgano jurisdiccional competente el control de la
negativa. La motivacién permite que se realice el tnico control jurisdiccional
que cabe: el de la adecuacién y proporcionalidad de las causas alegadas, que
giran en torno a la apreciacién que realice la parte requerida sobre sus propios
intereses. Se trata de un control externo cuya finalidad es valorar los limites
dentro de los cuales pueden apreciarse los propios intereses, de forma que se
impida eludir el cumplimiento del deber de colaboracién, en fraude a la ley y
a la Constitucién, mediante una interpretacién abusiva de dichos intereses
propios. La motivacién, en suma, ha de convencer al juez de que la parte
requerida se ha movido dentro de unos limites legitimos en la apreciacién de
sus intereses. Caso de que faltara esta motivacién o de que la misma no fuera
suficiente, por no acreditar razonablemente el interés propio o el dafio que la
colaboracién solicitada podria ocasionar, el juez deberd reputar dicha negativa
como ilegitima y condenar al requerido a que cumpla con la obligacién.

7" Art. 141.2 LRJSP: «La asistencia y colaboracién requerida solo podrd negarse cuando
el organismo publico o la entidad del que se solicita no esté facultado para prestarla de
acuerdo con lo previsto en su normativa especifica, no disponga de medios suficientes
para ello o cuando, de hacerlo, causara un perjuicio grave a los intereses cuya tutela
tiene encomendada o al cumplimiento de sus propias funciones o cuando la
informacién solicitada tenga cardcter confidencial o reservado. La negativa a prestar
la asistencia se comunicard motivadamente a la Administracién solicitante».
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En conclusién, podemos afirmar que la colaboracién constituye también
un deber en sentido propio que vincula la actuacién competencial de las
instancias central y autonémica.

2. COOPERACION, COORDINACION Y EJERCICIO MANCOMUNADO DE
COMPETENCIAS

El principio constitucional de cooperacién también se traduce en un
determinado régimen competencial, régimen caracterizado por el ejercicio
conjunto de las competencias que corresponden al Estado y a las comunidades
auténomas, esto es, el ejercicio mancomunado de dichas competencias, de
forma que una determinada actuacién publica solo puede ser realizada
de forma conjunta. Se trata de una interdependencia competencial que hace
que ambas instancias intervengan en un tnico proceso decisorio. La coopera-
cién es, por tanto, un régimen competencial sustantivo, que establece la vincu-
lacién reciproca de los poderes de las partes y exige su actuacién conjunta.

Esta cooperacidn se ejerce voluntariamente y dentro del marco compe-
tencial, sin mermar las competencias que cada una de las partes tenga. Requiere
métodos flexibles y adecuados de convergencia que aumenten la eficacia de las
actuaciones administrativas y disminuyan la conflictividad entre poderes. Esto
quiere decir que si cada parte no actda de comun acuerdo con las demds, no
resulta posible realizar la actividad pretendida. En la cooperacién, las distintas
instancias participan en un Gnico mecanismo de decisién, y sin su acuerdo
este no produce resultado alguno, frustrdndose el propio ejercicio de la compe-
tencia.

Lo anterior supone una quiebra del principio de independencia en la
toma de decisiones competenciales y por ello exige un fundamento constitu-
cional. Ahora bien, no encontramos tal apoyo en el bloque de la constituciona-
lidad. Esto nos plantea el problema de la admisibilidad constitucional de las
relaciones de cooperacién que se producen en la praxis del funcionamiento del
Estado. La cuestién se resuelve ficilmente en cuanto distinguimos relaciones
de cooperacién de cardcter obligatorio o forzoso (que necesariamente requieren
un fundamento constitucional expreso) y relaciones de cooperacién de cardcter
voluntario o facultativo. Estas dltimas no solo no plantean problemas de admi-
sibilidad constitucional, sino que son necesarias para el buen funcionamiento
del sistema. No plantean problemas puesto que son respetuosas con dos prin-
cipios bésicos: la indisponibilidad de la titularidad de las competencias y la
disponibilidad sobre su ejercicio. Estos configuran el marco constitucional de
la cooperacién. Asi, la cooperacién no afecta a la titularidad de la competencia,
sino solo a su ejercicio. Y las partes vinculan el ejercicio de sus competencias en
el grado que ellas deseen en el supuesto de que quieran hacerlo.
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Llegamos asi a afirmar que la cooperacidn, en sentido estricto, debera ser
establecida de comun acuerdo por las partes interesadas en una determinada
actuacion conjunta y ello porque, aunque las partes no pueden disponer sobre
el sistema de distribucién de competencias, si pueden hacerlo sobre el modo
de ejercer las mismas.

Es un error, por tanto, plantear el tema en términos cuantitativos de
aumento o disminucién de competencias. No es esto lo que caracteriza al
autonomismo cooperativo. La transformacién que este implica es cualitativa.
Se refiere a la forma en que las competencias se ejercen. El elemento que carac-
teriza fundamentalmente a la concepcién cooperativa es la forma de ejercicio
de las competencias, en el sentido de que tanto el poder central como los
poderes autonémicos han de ejercer sus atribuciones no como sujetos aislados,
sino como partes integrantes de una tinica estructura de gobierno que actuia,
en definitiva, sobre los mismos ciudadanos, de forma que el Gobierno central
y los autonémicos deben ser vistos no como competidores por el poder, sino
como dos niveles de gobierno que, cooperando entre si o complementdndose,
pueden satisfacer las constantes demandas de la sociedad.

Acertadamente escribié en este sentido Munoz Machado (1982:221)
que «la cooperacién no es [...] el fruto de la irrefrenable y constitucional-
mente discutible via expansiva del poder central, sino una opcién constitu-
cional. La cooperacion ahora resulta del hecho de que la mayor parte de las
competencias se distribuyen en régimen de comparticidn y, por tanto, no pueden
ejercerse eficazmente si no hay entendimiento entre los entes responsables.
Este es el dominio de la cooperacién espontinea. La Constitucion no la impone,
pero su sistema la implica» (cursivas nuestras).

Los convenios y acuerdos de cooperacién entre comunidades autbnomas
previstos en el art. 145 CE y todo el aparato institucional reconocido en la
LRJSP (Conferencia de Presidentes, conferencias sectoriales y comisiones
sectoriales y grupos de trabajo) son la mds significativa expresién de esta
segunda dimensién del principio de cooperacidn.

En cualquier caso, en nuestro caso la distribucién del poder compartido
entre los érganos centrales del Estado y de las comunidades auténomas ha
quedado circunscrito al juego de unas normas formalmente inexistentes, la
conocida legislacién bdsica. Como no existe un espacio procedimental o insti-
tucional en el que articular un didlogo entre el centro y la periferia acerca de
lo que deba de ser lo bdsico —el Senado y las conferencias sectoriales no
tienen esa funcién—, y como las comunidades auténomas no participan de
algin modo en la elaboracién de las leyes llamadas a definir las materias
compartidas, en un modelo de cada vez mds competencia politica, dificil-
mente podrd exigirseles que cooperen en su desarrollo y ejecucién (Caamafio,
2022: 30).
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Por lo que se refiere a la doctrina del Tribunal Constitucional sobre la
materia, hay que sehalar que la invocacién del principio de cooperacién se ha
caracterizado por la debilidad de su fuerza vinculante'®. Tal invocacién adopta
con frecuencia la forma de un consejo, sugerencia, cuando no deseos o buenas
intenciones". Este lenguaje ha terminado por convertir al principio-deber en
una suerte de «soff law autonémico» (Cruz Villalén, 1990: 121). El mismo
autor advirtid, en este sentido, que la doctrina referida «no es necesariamente
positiva, desde el momento que el nuestro Tribunal Constitucional no es un
Consejo Constitucional, sino un Tribunal, no llamado a dar consejos, sino a
declarar el derecho aplicable». La peculiaridad del 6rgano puede llevarle en
ocasiones excepcionales a pronunciarse en estos términos, pero si el principio
de cooperacién no pasa del nivel de la exhortacién, es claro que «nos encon-
tramos ante una doctrina constitucional un tanto atipica» (ibid.).

Dicho esto, cabe sefalar como funciones principales de la doctrina del
Tribunal las siguientes: fomentar el ejercicio no aislado, sino coordinado de las
respectivas competencias; descartar invasiones competenciales estatales a
través de la fijacién de limites al principio de cooperacién vy, por ultimo,
suavizar la rigidez de las consecuencias de un fallo que atribuye la titularidad
de una determinada competencia, ya sea al poder central o al autonémico. Los
limites de la jurisprudencia constitucional sobre la cooperacién se encontra-
rian —en su incapacidad para fundamentar una declaracién de inconstitucio-
nalidad de un acto o disposicién de los poderes ptiblicos— concretamente en
forma de una inconstitucionalidad por omisién, es decir, la declaracién de
inconstitucionalidad de una actuacién que incurra en falta de cooperacién
(ibid.: 134).

Por ultimo, en relacién con el principio de coordinacién y el ejercicio
mancomunado de competencias, el art. 140.1 ¢) de la LRJSP sefala lo
siguiente: «Coordinacién, en virtud del cual una Administracién Publica vy,
singularmente, la Administracién General del Estado, tiene la obligacién de
garantizar la coherencia de las actuaciones de las diferentes Administraciones

«Del andlisis de las sentencias del Tribunal Constitucional dificilmente se pueden
sacar conclusiones demasiado definitivas. El sentido general de los pronunciamientos
se orienta mds bien hacia el desarrollo de una funcién tipica de una “Magistratura
de persuasiéon” mediante sugerencias o recomendaciones en favor del establecimiento de
canales de comunicacién donde participen Estado y Comunidades Auténomas, que
en poco recuerda a su cardcter de institucién encargada de controlar posibles efectos
contrarios al concepto de “orden constitucional”» (Ruiz-Rico Ruiz y Ruiz Ruiz,
1995: 339).

19 SSTC 80/1985, FJ 2; 77/1984, FJ 3; 56/1986, FJ 5; 95/1986, FJ 5; 31/2010, FJ 101;
134/2011, FJ 17; 36/2013, FJ 8; 86/2014, FJ 5; 0 14/2018.
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Publicas afectadas por una misma materia para la consecucién de un resultado
comun, cuando asi lo prevé la Constitucién y el resto del ordenamiento juri-
dico». En esta disposicién se recoge la doctrina tradicional del Tribunal Cons-
titucional, que sefala que en el caso de las relaciones de coordinacién las
Administraciones afectadas no estdn en situacién de igualdad, pues hay una
que coordina y otra u otras coordinadas, de manera que la primera ostenta «un
cierto poder de direccién» (STC 214/1989).

Por eso, las facultades de coordinacién del Estado no pueden presumirse,
sino que constituyen una competencia especifica, que debe recogerse como tal
en las normas de distribucién de competencias. Es decir, si se trata de potes-
tades de coordinacién estatal en relacién con las comunidades auténomas,
han de figurar en la Constitucién o en los estatutos de autonomia, y si se trata
de la posibilidad de coordinacién de las Administraciones locales por la estatal
o autondmica, en normas con rango de ley (Sdnchez Morén, 2011:323). En
el caso del art. 149.1 CE, recoge tres dmbitos competenciales donde se reco-
noce al Estado la competencia exclusiva de coordinacién: la planificacién
general de la actividad econémica (art. 149.1.13.2 CE), la investigacién cien-
tifica y técnica (art. 149.1.15.2 CE) y la sanidad (art. 149.1.16.2 CE).

Cuando la Constitucién reconoce la capacidad del Estado para «dictar
bases» y «coordinar» la competencia de manera diferenciada (véase la planifi-
cacién econdmica y sanidad), el Tribunal Constitucional ha hecho el corres-
pondiente distingo funcional: la competencia bdsica permite al Estado fijar
—normalmente mediante normas con rango de ley— principios materiales
minimos, pero no autoriza la adopcién de decisiones puramente ejecutivas.
Sin embargo, la competencia de coordinacion general podria amparar medidas
gubernativas o administrativas singulares que podrian suponer un cierto
sacrificio de las competencias autonémicas coordinadas (STC 82/1983, FJ
2). Asi las cosas, y tal como se vio durante la pandemia de la COVID en el
Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud (Velasco Caballero,
2020), los acuerdos de la conferencia sectorial correspondiente serdn de obli-
gado cumplimiento para las Administraciones publicas correspondientes,
con independencia del sentido de su voto, segin se dispone en el art. 151.2

a) LRJSP2,

20 «Cuando la Administracién General del Estado ejerza funciones de coordinacién, de

acuerdo con el orden constitucional de distribucién de competencias del dmbito
material respectivo, el Acuerdo que se adopte en la Conferencia Sectorial, y en el que
se incluirdn los votos particulares que se hayan formulado, serd de obligado
cumplimiento para todas las Administraciones Publicas integrantes de la Conferencia
Sectorial, con independencia del sentido de su voto, siendo exigibles conforme a lo
establecido en la Ley 29/1998, de 13 de julio. El acuerdo serd certificado en acta».
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V. EL PRINCIPIO DE COOPERACION COMO GARANTIA DEL
PRINCIPIO DE AUTONOMIA

El resultado del proceso de evolucién del federalismo al que antes
hemos hecho referencia (del federalismo dual al federalismo cooperativo) no
siempre ha sido correctamente comprendido. No lo ha sido por quienes han
identificado, sin mds, cooperacién con centralizacién. Deshacer este equi-
voco nos exige examinar la relacién existente entre el principio de coopera-
cién y el principio de autonomia. Dicha relacién constituye el objeto de este
epigrafe.

La progresiva penetracién del poder central observada en todos los
Estados compuestos es la respuesta 16gica al trasvase sucesivo a la érbita del
interés general de cuestiones que anteriormente eran estrictamente regionales
o locales. Como advirti6 tempranamente Munoz Machado (1982: 219),
«muchos asuntos han sufrido en los tltimos tiempos una intensa publifica-
cién (medio ambiente, energfa, alimentacién) que los ha hecho salir de la
orbita de los intereses locales (nivel desde donde se cumplimentaban las escasas
decisiones publicas que eran precisas) para integrarlos en el interés general». El
transito del Estado liberal al Estado social ha reforzado indudablemente al
poder central. Igualmente, Santolaya Machetti (1984: 289) destacé que «la
reduccién de las competencias auténomas entendida como la esfera estanca de
ejercicio exclusivo de las potestades de cada una de las unidades de descentra-
lizacién es [...] una consecuencia misma de la evolucién del Estado de
Derecho y de las relaciones de interdependencia caracteristica de una concep-
cién social del mismo, y se trata de un proceso general —y progresivo— a
toda estructura politicamente descentralizadar.

Ahora bien, este fenémeno no ha venido acompafnado de una apro-
piacién en exclusiva por las instancias centrales de todas las competencias en
relacién con los problemas antes referidos, pero si ha exigido la obligada parti-
cipacién de aquellas en su resolucién. Como subraya el autor anteriormente
citado, para «evitar las consecuencias extremas de esta evolucién [...] no se
trata tanto ni principalmente de articular técnicas juridicas de defensa de las
propias competencias auténomas [...] sino mds bien de articular técnicas de
cooperacién y participacion en esa facultad estatal» (ibid.: 293).

Las demandas del interés general no quedarian satisfechas de otro modo.
Son ellas las que reclaman la cooperacién. De este modo, tres razones funda-
mentales impiden contraponer cooperacién y autonomia:

— En primer lugar, la contraposicién es errénea, entendemos, porque la

cooperacién resulta sin més de la necesidad de articular el ejercicio de
los poderes y hacer operativo el reparto de competencias. En este

Revista de Estudios Politicos, 210, octubre/diciembre (2025), pp. 19-46



LA COORDINACION Y COOPERACION EN EL ESTADO AUTONOMICO... 39

sentido la autonomia como hemos visto es el primer presupuesto de
la cooperacién.

—En segundo lugar, porque la autonomia, como ha recordado el
Tribunal Constitucional, solo se explica en el contexto de la unidad y
la unidad exige que las instancias centrales participen en la resolucién
de los problemas de interés general. Y es que cuando un problema se
generaliza es inevitable la concurrencia del poder central®.

—En tercer lugar —y esta es la razén mds importante que viene a
desmentir esa pretendida incompatibilidad entre autonomia y coope-
racién—, porque la cooperacién fortalece a la autonomia, permi-
tiendo, en muchas ocasiones, que los entes autonémicos sigan
ostentando responsabilidades sobre asuntos de los que sin el recurso a
las técnicas cooperativas se verian privadas. Vamos a detenernos breve-
mente en esta cuestion.

Los reproches contra la utilizacién de ciertas técnicas cooperativas se

basan en que estas vacian de contenido a la autonomia. Tales reproches suelen
elevarse frente a lo que se conoce como «cooperacién espontdnea»*. Es decir,
aquella que no tiene un fundamento constitucional explicito, sino que se basa
en consideraciones pragmdticas para armonizar el juego de los poderes
publicos de forma que se permita algtin tipo de intervencién del poder central.

Esa ausencia de fundamento constitucional expreso es el nicleo de la

argumentacion de los adversarios de la cooperacién. La critica en cuestién se

21

22

«El derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones, que lleva como corolario
la solidaridad entre todas ellas se da sobre la base de la unidad nacional» (STC
25/1981) y «la autonomia hace referencia a un poder limitado. En efecto, autonomia
no es soberania [...] en ningdn caso el principio de autonomia puede oponerse al de
unidad, sino que es precisamente dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido,
como expresa el articulo 2.° de la Constitucién» (STC. 3/1981).

Acierta Caamafio (2022: 43) cuando reprocha a la cooperacién un sentido centralizador
en un pais como Espafia, donde la tendencia a la bilateralidad es endémica. Este es un
argumento contra la cooperacién mucho mds potente que el de la ausencia de
reconocimiento constitucional y tiene que ver, en perspectiva histérica, con la forma
bilateral —que no multilateral— que adopté la creacién del Estado autonémico,
empezando por las propias preautonomias. En tal sentido, Galvez Mufioz (2022:
50-51) recuerda la incidencia politica que han tenido las comisiones bilaterales de
traspasos, los valores sociolégicos que expresan las distintas concepciones de la
autonomia en las diversas comunidades auténomas —donde sobresalen los «hechos
diferenciales»—y, por dltimo, la prevalencia del eje partidista sobre el territorial cuando
se trata de explicar la forma en que se ha desarrollado la cooperacién en Espafia.
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hace menos justificable en la medida en que la intervencién del poder central
deja de ser una mera cuestidn fictica, con escaso apoyo constitucional, porque
queda respaldada de forma clara y terminante por el texto constitucional. Tal
cosa ocurre cuando la Constitucién reconoce al poder central una serie de
atribuciones totalmente extrafias al federalismo dual. En este supuesto, la
critica a la cooperacién, al no poder basarse en la ausencia de fundamento
constitucional, es una critica a la opcién constitucional misma. Tal es el caso
espafiol. La cooperacién no es, pues, el fruto de la irrefrenable y constitucio-
nalmente discutible via expansiva del poder central, sino una opcién constitu-
cional (Lhotta y Von Blumenthal, 2015). La derivada del hecho de que la
mayor parte de las competencias se distribuyen en régimen de comparticién y,
por tanto, no pueden ejercerse eficazmente si no hay entendimiento entre los
entes responsables. Este es el dominio de la cooperacién espontdnea. La Cons-
titucién no la impone, pero su sistema la implica (Mufoz Machado, 1982:
221).

La constitucionalizacién de un régimen de competencias compartidas y
concurrentes implica una mejora de la posicidn del poder central respecto a la
que ocupé en los tiempos del federalismo dual. Esto es algo que no puede
negarse. En ello los adversarios de la cooperacién llevan razén. Ahora bien, lo
que estos ultimos olvidan o no perciben es que, aunque en el fondo del fede-
ralismo cooperativo subyace, sin duda, la dimensién expansiva del poder
central, en él son también claramente visibles las connotaciones defensivas de
las posiciones autonémicas.

Sin el recurso al principio de cooperacién y a las diversas técnicas en que
este se concreta, el proceso de centralizacién exigido por el necesario aumento
del intervencionismo del Estado habria podido ocasionar una pérdida mucho
mayor de poder para las instancias autonémicas®. El mencionado traslado al
campo del interés general de problemas antes locales podria haber determi-
nado que el poder central asumiera el monopolio de la decisién politica sobre
esos temas. La implantacién de técnicas cooperativas es la que ha impedido
que tal cosa ocurriera. Estas técnicas excluyen la decisién unilateral y permiten
ampliar la responsabilidad de las instancias autonémicas en campos que de
otra manera serfan monopolizados por el poder central. En algunos casos,
incluso, ciertas técnicas cooperativas son empleadas directamente por los entes

2> En este sentido, Alberti Rovira (1985:159) destac que «la cooperacién, en cuanto
permite que los poderes de las partes sean comprometidos solo en la medida en que
las propias partes deseen y aprecien como necesario, y en cuanto produce un resultado
de uniformizacién, semejante al que puede conseguirse via centralizacién, se erige asf
en una via alternativa a la centralizacién, a la concentracién de poderes en las instancias
centrales».
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autonémicos para acordar actuaciones conjuntas que evitan la intervencién del
poder central. La cooperacién horizontal —una de las dos manifestaciones
del federalismo cooperativo y a la que se refiere el art. 145 CE (Gonzélez
Garcia, 2011)— puede incluso llegar a impedir que salgan de la 6rbita auto-
némica ciertos asuntos que de no ser por las acciones emprendidas en el curso
de esa cooperacién interregional pasarfan a la esfera de actuacién del poder
central.

El principio de cooperacién convierte, en suma, al interés general en objeto
de la atencién concurrente de todas las instancias de poder. Ello hace que mds
que un principio tedrico sea una necesidad de todo Estado compuesto y, por lo
que a nosotros interesa, del Estado autonémico. Como concluye el tantas veces
citado Munoz Machado, «empleado en su justa medida, aplicado en los
supuestos en los que la concurrencia de intereses ha conducido al constituyente
a repartir las competencias materiales, la cooperacién frena las consecuencias
centralizadoras derivadas de la inviabilidad de las férmulas primigenias de la
exclusividad de las competencias y la separacion de los poderes, e introduce en
el sistema de autonomias un nuevo factor de equilibrio, surgido de la propia
praxis como un elemento de autocorreccién de algunos viejos planteamientos
impracticables en sociedades avanzadas» (Munoz Machado, 1982: 224).

VI. CONCLUSIONES: SOLIDARIDAD, COOPERACION Y REFORMA
CONSTITUCIONAL

La consolidacién y perfeccionamiento de nuestro Estado autonémico
exigirfa llevar a cabo unas reformas tendentes a su modernizacién: «Una de las
claves de esta modernizacién exigida y que lentamente se va implantando
—escribfa Luis Ortega— es la perspectiva de un resultado conjunto de la
actuacién de todas las instancias politicas implicadas en un asunto. El resul-
tado social de las politicas ptblicas en un modelo descentralizado es siempre
producto de una actuacién plural. Por ello, la nueva reforma debe incidir
esencialmente, no tanto en el volumen competencial, sino en las formas de
este ejercicio competencial. Se deben trasladar a la Constitucién los principios
de una actuacién cooperativa y solidaria» (Ortega, 2005: 40). Porque cuando
la ausencia de cultura politica federal es una realidad, pero ademis se presenta
como un pretexto para seguir abundando en las patologias institucionales del
Estado descentralizado, es necesario recurrir al derecho y su funcién directora
para corregirlas.

Desde esta perspectiva, que compartimos, el desarrollo del principio cons-
titucional de cooperacién —esto es, la creacién y perfeccionamiento de instru-
mentos y procedimientos que sirvan de cauce de relaciones cooperativas entre las
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distintas instancias territoriales de poder— se configura como uno de los princi-
pales objetivos de la necesaria reforma de nuestra constitucion territorial. Por
ello, los estatutos de autonomia no son las normas adecuadas para incluir las
técnicas cooperativas porque los instrumentos cooperativos son multilaterales y
requieren por tanto una regulacién uniforme. Esa uniformidad solo la garantiza
su regulacién a través de la propia Constitucién o de leyes de Cortes Generales,
de aplicacién general. Si lo anterior tiene algin fundamento, la Constitucién
podria incorporar en un capitulo especifico del titulo VIII dedicado a la coopera-
ci6n el disefo bésico de los convenios de cooperacién y de las conferencias secto-
riales, en sus dos dimensiones, vertical y horizontal. Dicho capitulo serfa también
el contexto légico en el que incluir el régimen juridico fundamental de la Confe-
rencia de Presidentes, también en su doble dimension horizontal y vertical.

Convendria también promulgar una Ley General de Cooperacién, frus-
trada desde hace casi veinticinco afos tras el intento del ministro de Adminis-
traciones publicas, Jestis Posada. Esta serfa la norma bdsica en la materia que
estableceria un disefio de cooperacion interterritorial en varios niveles en cuya
cuspide se situaria la referida Conferencia de Presidentes. No nos corresponde
aqui avanzar ese disefio normativo; baste subrayar los efectos que tendria la
constitucionalizacién del federalismo cooperativo. El primero de ellos seria el
refuerzo de su legitimidad; y el segundo, consecuencia del anterior, consistiria
en que el principio de cooperacién veria reforzada su dimensién normativa, su
naturaleza juridica de deber. Dicho con otras palabras, en ese diseno constitu-
cional del federalismo cooperativo estarfan incluidos también unos meca-
nismos sancionadores para aquellos sujetos que incumplan las obligaciones
derivadas del principio de cooperacidn.

Esto tltimo conecta con el problema fundamental de la cooperacién: su
debilidad normativa derivada de su supuesto cardcter voluntario. El Consejo
de Estado lo puso de manifiesto en su Informe sobre la reforma constitucional
(Rubio Llorente y Alvarez Junco, 2006). El Consejo de Estado, bajo la presi-
dencia de Francisco Rubio Llorente, subrayé la necesidad de configurar la
solidaridad-cooperacién como un auténtico deber, con obligados concretos y
con sanciones para los incumplidores. La respuesta contenida en el informe a
la pregunta formulada por el Gobierno, y relativa a la inclusién de las comu-
nidades auténomas en el texto constitucional, inclufa un apartado final titu-
lado «Andlisis de otras cuestiones estrechamente relacionadas con la Reforma
que podrian ser atendidas para completarla y perfeccionarla». Dicho andlisis
comenzaba con una exposicién relativa al principio de solidaridad, al que cali-
ficaba de «esencial», que por su interés merece la pena traer a colacion.

En concreto, el Consejo advirtié que la efectividad del principio constitu-
cional de solidaridad, fundamento del principio de cooperacién, requeria precisar
en la Constitucion las obligaciones que de él se desprenden: «Con independencia
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del contenido especifico que en las distintas ramas del ordenamiento se le atri-
buye, este término (solidaridad) —sefalaba el Consejo de Estado— no se utiliza
en el lenguaje juridico para designar sentimientos subjetivos, individuales o
colectivos, sino un principio objetivo del que dimanan deberes concretos, cuya obser-
vancia puede ser exigida y asegurada con los medios que el Derecho ofrece». De
su consideracién como «principio objetivo» generador de «deberes concretos» el
alto érgano consultivo deducia «la necesidad de que, cuando menos, se deter-
mine, con alguna precisién quiénes son los obligados por él, qué poder o auto-
ridad estd facultado para definir los deberes que de él dimanan y, eventualmente,
cudles son las consecuencias que origina su infracciény (ibid.: 158).

Desde esta perspectiva, el Consejo de Estado advirtié que la Constitu-
cién no daba respuesta satisfactoria a esos interrogantes:

Pese al lugar central que el principio de solidaridad tiene en nuestro sistema de
distribucidn territorial del poder [...] las referencias que a él se hacen en la Cons-
titucion estdn lejos de satisfacer esa necesidad de determinar su 4mbito y su conte-
nido. No solo porque en algunas de ellas no hay alusién alguna nialo unonialo
otro, ni siquiera mediante el empleo de los conceptos generales y abiertos que son
propios de los enunciados constitucionales, sino también porque los obligados
por la solidaridad que ocasionalmente se mencionan no son siempre los mismos,
ni es el mismo el deber que la solidaridad les impone (ibid.: 158).

La conclusién que de todo ello extrajo fue clara:

[...] para asentar mds claramente las funciones que al Estado, personificado en
la Administracién General, le corresponden en relacién, no con las «diversas
partes del territorio espafiol, sino con las Comunidades Auténomas, asi como
las limitaciones que a estas impone el deber de solidaridad reciproca, parece
conveniente revisar el tratamiento que la Constitucion hace de este principio bdsico,
modificando en cuanto sea preciso los correspondientes preceptos (cursivas nuestras)
(Rubio Llorente y Alvarez Junco, 2006: 160).

En definitiva, del referido informe se deducia —y deduce atin— la nece-
sidad de dotar de un contenido real y efectivo a los principios de solidaridad
y cooperacién interterritorial.
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