El federalismo actual como

federalismo cooperativo
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Resumen: Los diversos estados federales han evolucio-
nado en los wltimos treinta anos, desde la independen-
ca y la separacion, hacia firmulas cooperativas que
integran al poder central y a los poderes ternitoriales en
un tinico mecanismn de gobizrno, en el que las dos partes
actian concertadamente para hacer frente a problemas
que superan su estricta esfera individual La aparicion
de un amplio instrumentanio de técnicas y mecanismos
de relacion ha provocado una estrecha interdependen-
cia entre los dos niveles de gobierno. El federalismo co-
operativo es la respuesta a las nuevas condiciones so-
ciales y politicas de aquellos estados que intervienen de
[forma activa en las relaciones econémicas y sociales,
como medio por el cual se han adaptado a las s
exigencias de ¢ficacia y eficiencia de la acciin pniblica.
Estas nuevas relaciones, sin embargo, no estdn libres de
problemas que obligan a armonizar la necesaria uni-
dad con toda la pluralidad posible, para preservar los
beneficios de la estructura federal del Estado y minimi-
zar los nuevos riesgos.

I. LA CONSTATACION

1. La expresion “federalismo cooperativo”

Abstract: Over the past thirty years, states have evol-
ved from independence and separation (o cooperative
Jormulae that integrate central power and lerritonial
powers into a single government mechanism in which
both parts act concertedly to deal with problems that go
beyond their strictly individual sphere. The appearance
of a wide ranging technical series of instruments and
mechanisms of connection has produced a close inter-
dependency between both levels of goverment. Coopera-
tive federalism is a response to the new social and pob-
tical conditions of the states that actively intervene in
economic and social relations, by means of which they
have adapted to the new demands for efficacy and effi-
ciency in public action. However, these new relations
are not exemplt from the problems entailed in harmoni-
zing Lhe necessary unity with the greatest plurality pos-
sible to preserve Lhe beneficiaries of the State’s federal
structure and minimize new risks.

como federalismo cooperativo. La expresion, desde luego, no es nueva. Su

E L FEDERALISMO HOY IMPERANTE en el mundo se califica, casi sin excepcién,

origen hay que buscarlo en Estados Unidos, en alguna importante senten-

cia de la Suprema Corte! y en algunos debates doctrinales que tuvieron lugar en
los afios treinta,? aunque después en Estados Unidos, y en los otros federalismos
de impronta anglosajona, se haya preferido otra expresion para denominar el
complejo entramado de relaciones cooperativas que se han desarrollado entre la

* Dirigir correspondencia a la Universidad de Barcelona, Av. Diagonal 684, 08034, Barcelona, tel.
(93) 402 4399, fax. (93) 402 4354, e-mail: enoch@riscd2.ub.es.

1 Carmichael v. Southern Coal & Coke Co., 301 US, 1937.

2 Simposio celebrado bajo el titulo Cooperative federalism en la Universidad de Iowa, 1937, Iowa Law
Review, 13, 1937-1938.
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unién y los estados (intergovernamental relations) y en cambio haya hecho fortuna
en Europa, y especialmente en Alemania, desde finales de los afos sesenta.’

Con esta expresién se alude al surgimiento de un nuevo tipo de relaciones en
el seno de los estados federales, a partir especialmente de la introduccién en los
mismos de lo que podemos denominar como principio social, que en Estados Uni-
dos se produce con el New Dealy en Europa se generaliza, aunque existian ya pre-
cedentes importantes, a partir de la segunda postguerra. Estas nuevas relaciones
es posible agruparlas bajo la categoria genérica de “cooperacién” y, yuxtaponién-
‘dose a aquellas otras que son propias y aparecen ordinariamente en los estados
federales entre las diversas instancias de gobierno, contribuyen decisivamente a
decantar el equilibrio federal hacia la interdependencia y la colaboracién entre
los distintos niveles de poder. Los gobiernos de la federacién y de sus miembros
no resultan extrafios entre si, moviéndose en terrenos separados y perfectamente
acotados, sino que actiian normalmente en dmbitos de comiin interés y se en-
cuentran con problemas comunes que exigen un esfuerzo conjunto para su eficaz
y eficiente tratamiento. En la cldsica definicién del federalismo de K.C. Wheare,
por la que éste es un método de division de poderes mediante el cual los gobiernos
general y regionales se encuentran en una posiciéon de independencia y coordina-
cién,* el acento se ha trasladado del independent, propio del dual federalism caracteris-
tico del estado liberal, al coordinate del nuevo federalismo que surge con el estado
social.

2. Las causas y circunstancias del desarrollo cooperativo del federalismo

No podemos aqui detenernos a examinar la aparicién de técnicas de cooperacién
que han transformado la configuracién institucional asi como la propia concep-
cién del federalismo, pero conviene al menos poner de relieve alguna circunstancia
de especial relevancia al respecto.” La mds destacable, a mi juicio, como se ha avan-
zado ya, es que la cooperacién constituye el rasgo especifico que caracteriza la
organizacién federal en el contexto histérico del estado social. El federalismo que
podemos genéricamente denominar como “cldsico” y que, en gran parte, respon-
de a la idea del dual federalism, nace en el contexto politico y socioeconémico del
estado liberal. Este dato resulta de la mayor importancia para comprender la evo-
lucién del federalismo desde el dltimo tercio del siglo XIX y las transformaciones
sufridas en el proceso de su adaptacién a un contexto politico y econémico-social
distinto del que nacié y en cuyo marco se disenaron sus principales instrumentos.
El relativamente reducido dmbito de actuacién de los poderes publicos, asi como
la naturaleza de su accién, limitada basicamente a la adopcién de medidas de po-
licfa, permitian un corte bastante nitido entre las diversas materias y dreas de in-

3 A partir del Informe Troeger, de 1966 (Gutachten iiber die Finanzreform in der Bundesrepublik Deuts-
chland, Stuttgart, 1966).

4 Federal Government, Londres, 1953, p. 11.

5 En el libro Federalismo y cooperaciin en la Repriblica Federal Alemana, Centro de Estudios Constitucio-
nales, Madrid, 1986 (en especial, pp. 21 y ss., y 346 y ss.) he tenido ocasién para tratar esta cuestién con
mayor detenimiento.
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tervencion y su correlativa atribucién a una u otra instancia, de forma alternativa.
Cada nivel de gobierno disfrutaba asi de un dmbito preciso de poderes, que ¢jer-
cia soberanamente, con independencia de los demas.

El estado actual, sin embargo, con la introduccién de lo que en general podemos
denominar como principio social, ha ampliado sustancialmente su dmbito de actua-
cién. Su accién no se limita ya basicamente al establecimiento de medidas de policia
sobre un relativamente reducido nimero de sectores, sino que se extiende sobre
la totalidad prictica de la vida de los ciudadanos, anadiendo a su clasica funcién
prohibitiva una activa funcién positiva de configuracién, fomento y prestacién. Unido
ello a la complejidad de las sociedades modernas y a la estrecha interrelacién,
cuando no directamente interdependencia de las materias y sectores objeto del
interés estatal, se ha producido un evidente desbordamiento del marco regional
como centro adecuado de decisién y actuacién primaria. Muchos de los proble-
mas a tratar no pueden ser abordados desde una perspectiva meramente regional,
sino que exigen un tratamiento a escala federal. Ello es particularmente cierto en
los sectores econémico y social, donde a la estrecha interdependencia que presen-
tan los problemas y las variables de la accién publica en los mismos se une la nece-
sidad de mantener el territorio federal como una unidad de mercado, exigencia
que se intensifica ademds cuando, como ocurre tanto ¢n Espana como en México,
este espacio se integra en un espacio econémico superior.

Desde el punto de vista social, la actividad de proteccién y prestacién que desa-
rrolla el estado requiere del establecimiento de unos estindares comunes para todo
el territorio, tanto como exigencia ineludible de la nueva concepcién, positiva y
material, de la igualdad en el estado social, cuanto como elemento de racionalidad
y economia organizativas. El principio social del estado y la nueva concepcion de
la igualdad que de €l se deriva propicia, si no exactamente un derecho subjetivo
en términos estrictos, si al menos, en expresién de Scheuner,® de un “estado psi-
colégico” de los ciudadanos por el cual se exige un tratamiento sustancialmente
uniforme de las condiciones sociales de vida y de los servicios publicos y en gene-
ral de las “facilidades estatales de vida”. El principio social confiere al de igualdad
una nueva dimensién que presenta un gran impacto en la estructura federal del
estado: la interdiccion de la discriminacién territorial.

A estas circunstancias se unen ademads otros factores igualmente relevantes de
la sociedad actual, como la movilidad de la poblacién y el enorme crecimiento de los
intercambios de todo tipo, fruto del vertiginoso desarrollo de las comunicaciones,
la ciencia, la tecnologia y la economia, que propician la creacién de grandes espa-
cios y de sociedades abiertas en los que se van instalando pautas culturales y mo-
dos de vida uniformes por encima de fronteras regionales y estatales, rompiendo
las pequenias unidades cerradas de convivencia social de las sociedades rurales de
vocacién autdrquica. Todas ellas someten a los estados federales que subsisten a
una intensa presién uniformadora, que exige un tratamiento unitario de los prin-
cipales sectores y materias objeto de la accién estatal, que compagina mal, en

6 “Wandlungen im Foderalismus der Bundesrepublik Deutschland”, Die Oeffentliche Verwaltung, 19,
1966, p. 517.
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principio, con el orden federal entendido como separacién y mera yuxtaposicién
de esferas de gobierno, con poderes independientes y soberanos.

II. LA TEORIA

1. La cooperacion como algo especificamente nuevo

Siempre han existido ciertos niveles de colaboracién entre las distintas instancias
de gobierno en los estados federales. De hecho, el propio concepto de federalis-
mo reclama un minimum de colaboracién, y ésta se ha producido, con mayor o
menor intensidad, y bajo férmulas diversas, en todos los estados federales, incluso
en aquellos que mds hincapié hacian en la separacién y autonomia de las partes.
D. J. Elazar, en este sentido, ha mostrado con claridad cémo en Estados Unidos se
establecieron ya desde los primeros momentos ciertas relaciones de colaboracién
entre la unién y los estados, a través de transferencias financieras federales y pro-
gramas de apoyo y coordinacién de actuaciones, que se incrementaron notable-
mente al filo del cambio de siglo,” y en Alemania, para citar un ejemplo con una
tradicién muy distinta, el federalismo ha estado caracterizado desde sus inicios
por el signo de la interrelacién y la colaboracién entre las instancias federal y es-
tatal, de tal modo que el acento ha estado siempre en el coordinate mas que en el
independent.® La cooperaciéon no puede designar simplemente la colaboracién ge-
neral entre la federacién y sus partes, pues si ello es asi el término “cooperacion”
utilizado para calificar al federalismo puede resultar superfluo, sin aportar nada
nuevo. Y, en efecto, es posible formular una concepcién especifica de la coopera-
cién, cuyo fundamento objetivo y punto de partida esta constituido por la aparicion
y el desarrollo de un conjunto especial de formas de relacién que se diferencian
con claridad de los mecanismos cldsicos de relacion federal. Sobre esta base, y no
sobre la idea general de colaboracién que reclama toda organizacién federal, se
construye la teoria del federalismo cooperativo.

2. La cooperacion como via de alivio de la presion uniformista

Los factores y circunstancias presentes en la sociedad actual arriba citados ejercen
una enorme presiéon uniformista sobre las estructuras federales, basadas esen-
cialmente en el principio de divisién vertical del poder en dos centros o niveles
de gobierno. Esta presién provoca tendencias y movimientos centripetos, por los
cuales tiende a reforzarse el poder central a costa del de los miembros. Existe sin
duda desde el fin de la segunda guerra, y obviamente hay que constatarla, una

7D. J. Elazar, “The Shaping of Intergovernmental Relations in the Twenthieth Century” Annals of
the American Academy of Political Science, mayo de 1965, pp. 10y ss.

8 Sobre la cuestién, en la que coincide uninimemente la doctrina clasica alemana (Nawiasky,
Maunz, Kisker, Scheuner, entre otros), mi libro Federalismo y cooperacion..., cit., pp. 352y ss.
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tendencia centralizadora de grandes proporciones, especialmente en los campos
de politica econdémica y social. Pero lo cierto es también que este poderoso movi-
miento centralizador no ha conseguido acabar con el federalismo y la pluralidad
de centros de gobierno que significa.

Al sostenimiento del federalismo, una vez agotada su originaria funcién inte-
gradora, al menos alli donde se ha dado paso a una comunidad homogénea en
sus trazos bdsicos, ha contribuido decisivamente su valoracion como elemento
estructural que garantiza e intensifica la construccién democritica del Estado,
permite una mayor proximidad y ductibilidad social del poder ¢ incrementa la
eficiencia de la actuacién publica en las complejas condiciones de las sociedades
actuales. Para decirlo con pocas palabras, se ha sustituido la primigenia legitima-
cién histérico-emocional del federalismo, como férmula de unificacion politica
que permite la subsistencia de las diversas partes integrantes, por una legitima-
cién racionalista y utilitaria, que sigue viendo en la estructura federal bondades
que aconsejan conservarla y, por tanto, resistir frente a la centralizacion y el ma-
ximo peligro que encierra: la simple desaparicion de la pluralidad de centros de
gobierno.

K. Hesse ha observado cémo la presiéon uniformista, que constituye el motor y
el presupuesto basico inicial de las transformaciones experimentadas por el fede-
ralismo en los Gltimos cincuenta anos, puede encontrar su cauce de alivio median-
te dos grandes vias: la centralizacién y la cooperacion.! Por la primera se produce
una concentracién de poderes en las instancias centrales, que provoca un correla-
tivo desapoderamiento de las entidades territoriales auténomas. El tratamiento
unitario de materias, sectores y problemas que exige en muchos casos la sociedad
actual se produce mediante un trasvase de la capacidad de decision desde la plurali-
dad de sus titulares iniciales hacia un titular dnico, el poder central. Los gobier-
nos territoriales resultan debilitados y, en caso de que sobrevivan, son relegados a
un papel subalterno, por el que deben cuidarse de los asuntos de interés estric-
tamente local. Obviamente, los beneficios que se conectan al federalismo son redu-
cidos a su minima expresién y una tal situacién, imposible de mantener y abocada
a la desaparicion de los gobiernos territoriales, puede generar tensiones y frustra-
cion, por la distancia que media entre el papel representativo de las instancias te-
rritoriales de gobierno y su efectiva capacidad de actuacion.

Por la segunda via, la cooperacién, las diversas instancias conciertan sus respec-
tivos poderes hacia el logro de objetivos de comtin interés, orientando arménica y
complementariamente su ejercicio. El tratamiento unitario de los problemas se
presenta como resultado del acuerdo y la concertacion de las partes, manteniendo
todas ellas sus respectivos poderes. La presiéon uniformista somete sin duda a una
enorme tension la pluralidad de los centros de gobierno, y si éstos estan en con-
diciones de aliviarla mediante la cooperacion y el esfuerzo conjunto dirigido a la
consecucion de objetivos de comun interés, habran encontrado una via alternati-
va a la centralizacién que permitird su supervivencia. En todo caso, parece inevi-

9 K. Hesse, “Aspekte des kooperativen Foderalismus”, Festschrift fiir Gebhard Miiller, JCB Mohr,
Tubingen, 1970, p. 151.
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table que la superacion de estas tensiones exija recurrir tanto a mecanismos de
centralizacién como a otros de cooperacién. En la adecuada combinacién de am-
bos cada sistema federal debe hallar el nuevo punto de equilibrio entre la diversi-
dad y la uniformidad, entre la pluralidad y la unidad que le resulte adecuado.

Sin embargo, hay que notar que en la propia forma de realizar la centraliza-
cién pueden introducirse ya ciertos elementos de cooperacién. La centralizacién,
en efecto, no tiene por qué ser un simple y grosero proceso de desapoderamiento
de las instancias territoriales de gobierno y de correlativo incremento de los pode-
res de la instancia central. En Alemania, por ejemplo; la pérdida de poder legis-
lativo singular de los Ldnder se ha visto compensada por un notable incremento de
su participacién colectiva en la formacién de la voluntad legislativa federal, a través
del aumento de leyes que deben ser necesariamente aprobadas por el Bundesrat,
como 6rgano federal de representacion de los gobiernos de los Linder.!” Sin duda
se ha reforzado el poder federal, pero al mismo tiempo se ha reforzado la federa-
lizacién de la formacién de su voluntad. Los Ldnder han perdido sin duda poderes
singulares de actuacién, pero en cambio han visto incrementada su influencia
como colectivo en ¢l proceso legislativo federal. De alguna forma, se ha producido
nn trueque de poderes individuales por participacion colectiva o mancomunada. El resul-
tado es que los Ldnder sobreviven y, ademds, con un importante papel institucio-
nal, aunque éste haya pasado a medirse en términos de participacién colectiva y
capacidad de influencia en las decisiones federales y no tanto en términos de ca-
pacidad auténoma e individual de actuacion. De un federalismo de yuxtaposi-
cion, en el que las partes disponen de esferas diferenciadas de poder auténomo,
se ha pasado a un federalismo de participacion, en el que todas ellas participan en
un mecanismo unitario de gobierno y son partes de un tnico proceso de decision,
al menos en los asuntos de comiin interés. Este es un rasgo esencial del nuevo
federalismo, y este mismo rasgo puede presentarse ya, como se ha visto, en los pro-
pios movimientos de centralizacién que se produzcan.

3. El principio de lealtad constitucional como presupuesto inexcusable de la cooperacion

La aceptacion sin reservas de las reglas de organizacién federal y, especialmente,
de las de distribucién de poderes, constituye obviamente una exigencia elemental
y primaria no sélo del federalismo de cooperacién, sino del federalismo a secas y
aun de toda construccién estatal. Cuando ademas las diversas instancias de gobier-
no deben cooperar para lograr objetivos de comiin interés, resulta obvio también
que dicha relacién sélo podra ser fructifera y alcanzar los resultados deseados si
se desarrolla en un clima de lealtad y confianza reciprocas. En algunos casos, no
obstante, y especialmente en los federalismos de corte germdnico y en Espana, el
principio de lealtad no sélo se presenta en términos de condicién politica estruc-
tural y de desideratum, igualmente politico, que debe impregnar la actitud de cada

10°5j en la I Legislatura (1949-1953) las leyes de necesaria aprobacién por el Bundesrat significaban
¢l 42% del total de los proyectos tramitados en el Parlamento federal, en la X Legislatura (1983-1987)
este porcentaje se elevé hasta el 60%, alcanzando su punto mis dlgido. En la tltima Legislatura, la XII
(1990-1994), este porcentaje fue del 52 por ciento.
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instancia para con las demds, sino que se ha configurado ademds como un princi-
pio constitucional, de contenido juridico y del que se desprenden deberes para
las diversas partes. En Alemania se creé doctrinalmente la figura de la Bundestreue
o fidelidad federal ya bajo el régimen del II Imperio, obra esencialmente de R.
Smend,"! como principio constitucional no escrito que obligaba a las partes 2
mantener una relacién de amistad y colaboracién constructiva, mds alld de la me-
ra cortesia y del respeto formal a las reglas dispuestas expresamente en la Consti-
tucién. Y aunque en la Republica de Bonn ha desaparecido la base contractual en
la que se justifico inicialmente esta doctrina, se ha mantenido firmemente el
principio de lealtad federal y el mismo ha sido recogido expresamente por el
propio Tribunal Constitucional Federal, que lo concibe como algo perteneciente
2 la esencia del estado federal.'? En casi los mismos términos el Tribunal Consti-
tucional espanol ha considerado que el principio de colaboracién se encuentra
implicito en la esencia del estado compuesto que disenia la Constitucior de 1978,
y por ello no es preciso justificarlo en preceptos concretos. '

En Espana, el propio Tribunal Constitucional ha dotado de contenido precisc
al principio general de lealtad institucional (o de colaboracién, como mas frecuen-
temente lo denomina el propio Alto Tribunal), distinguiendo en €l dos dimensio-
nes diversas: una de cardcter positivo, por la que todas las instancias de gobierno
estan obligadas a prestarse mutuamente auxilio y asistencia cuando ello resulte
preciso para poder ejercer con eficacia las competencias que les corresponden v
cumplir adecuadamente con sus responsabilidades. De ahi nace una primera gran
relacion de colaboracién, sobre la que mds adelante se volverd. Y otra de cardcter
negativo, por la que cada instancia de gobierno estd obligada a respetar en sus ac-
tuaciones los intereses generales del conjunto y también los propios y particulares,
pero legitimos, de las otras partes, de tal modo que si ello no es asi tal actuacién
incurre en un vicio de inconstitucionalidad. Desde luego no resulta ficil operar
con estos conceptos tan abiertos e indeterminados, tanto para apreciar dénde
existe un interés como para establecer cuindo el mismo ha sido vulnerado. Sin
embargo, estas dificultades no invalidan el principio de Izaltad como pardmetro
de constitucionalidad que opone un limite a la legitima actuacién de las partes,
que en caso de ser traspasado obliga a tacharla de inconstitucional y, por tanto,
nula. Y la prueba de que, a pesar de todas las dificultades interpretativas, tal ope-
racion es posible, y, con ella, el limite resulta plenamente virtual, consiste en que
el propio Tribunal Constitucional anulé en una ocasién una ley de una Comuni-
dad Auténoma fundamentando su fallo en una vulneracién del principio de lealtad
institucional.™

'R, Smend (1916), “Ungeschribenes Verfassunsgsrecht im monarchischen Bundesstaat”, lestchiif:
Jiir Otto Mayer, Duncker und Humboldt, Tiibingen, 1968. Sobre el nacimiento, la evolucién histérica y la
actual configuracién en Alemania de este importante principio constitucional, me remito a Federalisms
y cooperaciom..., pp. 237 y ss.

12 BVerGI 6, 261; 8, 138.

13 871¢:18/1982, de 4 de mayo, 64/1982, de 18 de octubre, 80/1985, de 4 de julio, 96,/1986, de 1¢
de julio, 64/1990, de 5 de abril, entre muchas otras.

14 51 4671990, de 15 de marzo.
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De este modo, tanto en su dimensién positiva, de la que nacen directamente
relaciones especificas de colaboracion, como en su otra vertiente negativa, que
obliga a todas las partes a mantenerse en el respeto de los intereses generales y de
los ajenos, como expresién del vinculo de solidaridad que las une a todas, el prin-
cipio general de lealtad se convierte en la pieza angular sobre la que se construye
el sistema de relaciones cooperativas entre las diversas instancias de gobierno.

4. Las clases de relacion cooperativa: auxilio, coordinacion, accion conjunta

La actitud amistosa y constructiva, que exige el principio de lealtad en los federa-
lismos europeos, mas proclives a las construcciones doctrinales sistémicas, o que
exigen pragmaticamente los federalismos de corte anglosajén, de acuerdo con un
pensamiento mas orientado a la resolucién de problemas que a la construccién
de sistemas, y que obliga a las partes a sumar esfuerzos para abordar problemas y
cuestiones de comun interés que demandan un tratamiento unitario, al menos
hasta ciertos niveles, como medio para evitar la pura y simple centralizacién, se
traduce en una pluralidad de tipos y férmulas de relacién, que, en general, creo
posible reconducir a tres categorias genéricas: el auxilio, la coordinacién y la accién
conjunta o cooperacién en sentido estricto.

El auxilio se presenta como la primera y concreta manifestacién del principio
general de colaboracién, por la cual las diversas instancias de gobierno estin
obligadas a prestarse mutuamente la ayuda y la asistencia necesarias para ejercer
adecuadamente sus funciones respectivas. En Alemania, este principio, configu-
rado como deber constitucional, estd expresamente contenido en la Ley Funda-
mental (art. 35.1); y en Espana, aun cuando no se encuentra explicito en el texto
constitucional, el Tribunal Constitucional lo ha derivado directamente del prin-
cipio de colaboracién, que a su vez, y tal como se ha indicado mads arriba, deriva
de la propia esencia de la estructura compuesta del Estado que disefia la Consti-
tucién, sin que sea preciso justificarlo en preceptos concretos,!® y ha sido recogi-
do positivamente en la legislacion ordinaria, que se ha limitado a traducir en
términos legales la doctrina del Tribunal Constitucional al respecto, anadiendo
ademds algiin concreto instrumento para dar cauce y hacer efectivo el deber ge-
neral en el que consiste.!® En virtud del deber de auxilio, las diversas instancias
ponen a disposicién de las demds sus propios medios materiales e incluso perso-
nales para que puedan cumplir con eficacia y con eficiencia sus funciones y tareas,
evitando de este modo duplicidades costosas y potencialmente disfuncionales e
incluso conflictivas.

15 Sentencia del Tribunal Constitucional 80/1985, de 4 de julio, y 76/1983, de 5 de agosto, entre
otras.

16 Como el mecanismo del requerimiento, regulado en la Ley 30/1992, del 26 de noviembre, del
Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comtn (art. 4
ap. 2y 3). Sobre la cuestién, me remito a mi trabajo “Relaciones entre las administraciones piiblicas”,
en J. Leguina y M. Sinchez Moron (comps.), La nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pii-
blicas y del Procedimiento Administrativo Comun, Tecnos, Madrid, 1993, pPp. 54 yss.
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La coordinacién consiste, en cambio, en un modo de proceder, en el estableci-
miento de un determinado procedimiento de relacién entre dos o mds instancias
de gobierno, que permita que todas ellas orienten el ejercicio de las competen-
cias que les corresponden seglin un parametro comin, que es fijado a través de
este procedimiento. Se trata esencialmente de ensamblar las diversas actuaciones
de las distintas administraciones que concurren o intervienen en un determinado
sector para que, sobre la base del libre acuerdo, la accién priblica globalmente con-
siderada en dicho sector produzca un resultado arménico y coherente. La coor-
dinacién constituye un método de actuacién que consiste fundamentalmente en
el establecimiento de un procedimiento de participacion de varias instancias en la
determinacién de objetivos y de medios, de proyectos y programas de accién pu-
blica que, una vez asi formulados, indicardn el sentido que debe adoptar el con-
creto e independiente ejercicio de los poderes de cada parte. Se conjuga asi la
armonizacién de la actuacién publica con el respeto a las competencias de las di-
versas instancias de gobierno, de tal modo que ninguna de las partes expansiona
sus poderes, sustituye a las demds o se coloca en una posicién de superioridad res-
pecto del resto. Por ello, es consustancial a la colaboracién via coordinacién el libre
acuerdo de las partes y el e¢jercicio independiente de sus competencias, pues la
coordinacién es esencialmente concertaciéon en los objetivos a conseguir, los me-
dios a emplear y los parimetros a seguir.'” Esta concepcion del contenido funcio-
nal de las relaciones de coordinacién es sostenible incluso cuando la Constitucién
asigna a una parte, normalmente el poder central, una competencia para coordinar
otras instancias territoriales, pues en este caso la facultad de coordinacién consis-
te en la posibilidad de establecer de manera unilateral y forzosa el procedimiento
de coordinacién a través del cual las diversas partes deberdn ejercer sus compe-
tencias en el sector, pero no autoriza a la instancia central coordinadora a sustituir a
los entes coordinados en el ejercicio de sus respectivas competencias, de tal modo
que éstos pierdan su capacidad de decisién. La coordinacién obligatoria, derivada
de una competencia para coordinar atribuida a un ente, permite pues disponer
unilateral y forzosamente un procedimiento de coordinacién, que en caso con-
trario, de no existir tal competencia, sélo podria ser establecido de comiin acuer-
do entre todas las partes participantes, pero no modifica la posicion de éstas en ¢l
seno de dicho procedimiento ni altera su naturaleza de procedimiento de concer-
tacién libre de voluntades. Este cardcter es lo que identifica a la coordinacién
como relacion de colaboracién y le confiere las notas principales de su régimen
juridico: la paridad de las partes en el seno de este tipo de relaciones, el manteni-

17 Existen, sin embargo, otras concepciones acerca del sentido y el contenido de las relaciones de
coordinacién, que otorgan una funcién directiva ¢ incluso ejecutiva a la instancia coordinadora, que
naturalmente, es la central, y que, a mi juicio, casan mal con la coordinacién entendida en el marco
de las relaciones de colaboracién, de las que deben distinguirse y no mezclarse en un heterogéneo y
contradictorio régimen comun. Estas facultades mds incisivas del poder central sin duda son posibles
y existen, pero se dan en otros dmbitos, en los que la concreta distribucién de competencias conlleva
tal atribucién de facultades de direccién y coordinacién ejecutiva. Sobre estas otras concepciones en
Espania, véuse especialmente la obra de Pablo Menéndez, Las potesiades administrativas de direccion y de
coordinacion territorial, Civitas, Madrid, 1993.
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miento integro de sus competencias y de su libertad de decisién. Ello significa,
entre otras cosas, que éstas pueden recuperar su capacidad auténoma de actuacién
en caso de que no se llegue a un acuerdo. Por ello, coordinacién equivale a did-
logo, persuasién, negociacién, acuerdo, consenso, y se encuentra en las antipodas
de los conceptos jerarquia, direccién, mando, imposicién, mayoria.

Finalmente, de estos dos tipos de relaciones hay que distinguir atin un tercero,
que puede denominarse cooperacién, en sentido estricto, como accién conjunta.
En las relaciones de auxilio y de coordinacion cada parte mantiene sus poderes
perfectamente diferenciados y conserva integramente su capacidad auténoma
de decision, aunque ésta se halle vinculada por un deber (auxilio) o a un marco de
referencia prefijado, a una orientacién comin establecida de comin acuerdo
(coordinacién). La cooperacién en sentido estricto se diferencia cualitativamente
de estas otras relaciones en la medida en que consiste en una toma conjunta de de-
cisiones, en un coejercicio de competencias, de tal modo que la concreta accién
publica que se coloca bajo un régimen de esta naturaleza sélo puede ser ejercida
de forma conjunta o mancomunada. Se rompe asi el principio de alternatividad
que inspira en general la distribucién y consiguiente asignacion de competencias
a las diversas instancias de gobierno, y es sustituido por un principio de atribucién
conjunta, que exije una actuacién asimismo conjunta como unico modo de ejer-
cicio de la competencia asi asignada. Por ello, puede afirmarse a mi juicio que,
mas que una mera relacion de colaboracién, estamos en presencia de una man-
comunizacién de poderes, ante un verdadero régimen de atribucién y ejercicio
mancomunado de competencias.

Asi entendida, se comprende que la cooperacién, como régimen competencial,
s6lo pueda ser establecida con caracter obligatorio por la Constitucién, y que,
ademds, como régimen competencial que rompe el principio ordinario de alter-
natividad, tenga un cardcter extraordinario. Fuera de la Constitucién, semejante
régimen sélo puede ser establecido de mutuo acuerdo y, ademads, no puede vincular a
las partes obligatoriamente, pues ello significaria que éstas renuncian a sus pro-
pias competencias, cuestion prohibida por el caracter indisponible de los poderes
recibidos de la Constitucion. Dicho muy rdpidamente, fuera de los casos previstos
en la norma fundamental, la accién conjunta de las partes sélo se puede producir
mediante el libre acuerdo de las mismas en cada caso.

5. La cooperacion horizontal como base

Como se ha dicho mds arriba, la cooperacién, en las diversas manifestaciones a
través de las cuales se expresa, pretende como gran objetivo-evitar que la necesidad
de tratamiento unitario de ciertos problemas se traduzca en términos de centrali-
zacion. Es consustancial a la propia filosofia de la cooperacién, pues, el intento de
frenar o evitar los procesos de centralizacién, aunque, en una paradoja aparente,
la puesta en marcha de mecanismos de cooperacién supone casi siempre atribuir al
poder central facultades de intervencién que antes no tenia, especialmente cuando
la cooperacién se produce en sectores que originariamente se colocan bajo la ex-
clusiva competencia de las instancias territoriales. Este dltimo efecto, sin embargo,
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puede evitarse, recurriendo a férmulas cooperativas de cardcter exclusivamente
horizontal, esto es, entabladas s6lo entre las instancias territoriales de gobierno. Y
son precisamente las relaciones de cardcter horizontal las que primero aparecen
en muchos sistemas federales, para conseguir el doble objetivo de tratar a escala
federal los problemas que desbordan el dmbito de los miembros o su capacidad
auténoma de decisién y para evitar que el poder central adquiera poderes de in-
tervencion en tales campos. Y en muchas ocasiones es sobre estas relaciones entre
los propios miembros que posteriormente se construyen las relaciones cooperati-
vas de cardcter vertical, con la instancia central o federal de gobierno. Con ello, se
consigue ademds que los miembros dispongan de una posicion mucho mds fuerte
ante al poder central, al haber aunado antes sus propias posiciones y presentar
una especie de frente comin.’

III. LOS INSTRUMENTOS Y LAS TECNICAS

1. De la espontaneidad a la formalizacion

La colaboracién federal, tanto en su dimension vertical como en la horizontal, se
manifiesta en cada Estado de forma diversa, dando lugar a un amplio y variado
abanico de instrumentos, técnicas y mecanismos de relacion. La colaboracién no
tiene una vnica expresion posible, sino que cristaliza en cada Estado de forma
peculiar, en funcién de su también particular estructura de poder, de su desarro-
llo histérico y de sus necesidades especificas. El panorama de derecho comparado
ofrece pues una verdadera constelaciéon de practicas cooperativas, en sentido am-
plio, cuyo analisis o incluso mera enumeracién excede con mucho el propésito de
este trabajo. Interesa, sin embargo, destacar algunas constantes de especial relieve
en la medida en que constituyen fenémenos que, aunque con peculiaridades y dife-
rencias, se reproducen en la practica totalidad de los modernos sistemas federales, o
compuestos en general, que han desarrollado férmulas cooperativas de relacion.
La primera de estas constantes a destacar es el cardcter progresivo e informal
con el que aparecen y se desarrollan las relaciones de colaboracién. Estas dificil-
mente nacen como fruto de un plan preconcebido, como el despliegue o la eje-
cucién de una idea global sobre la organizacién'y el funcionamiento éptimo del
Estado, sino mds bien como el fruto de necesidades surgidas en la praxis de la re-
lacién entre las diversas instancias de gobierno, las cuales van generando prdcticas
informales que, mds adelante, en la medida en que se muestran utiles, van conso-
liddndose hasta que acaban encontrando un cierto grado de institucionalizacién y

18 Sobre la aparicién y las diversas técnicas y mnecanismos de cooperacién horizontal en Estados
Unidos, Suiza, Austria y Alemania me remito, en general, a mi trabajo Federalismo y cooperacion...., ya ci-
tado, especialmente pp. 408 y ss. Merecen destacarse, como férmulas de canalizacién de este tipo de
relaciones, los convenios, con las diversas denominaciones y modalidades que reciben e¢n derecho com-
parado, y los 6rganos comunes de deliberacién y consulta, generalmente de rango gubernamental.
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formalizacién, a veces incluso de rango constitucional, muy especialmente cuan-
do los problemas que crea su existencia informal y alegal (que se miden, como
veremos, en términos de inseguridad y opacidad) superan los beneficios que re-
porta su mantenimiento fuera del mundo del derecho (particularmente, su flexi-
bilidad). Ello es significativamente lo que ocurrié en Alemania, donde las practi-
cas nacidas en los anos cincuenta, calificadas por algunos como “clandestinas”,!”
fueron adquiriendo perfiles institucionales y formales cada vez mds claros y mas
solidos, hasta que algunas de ellas, las decantadas por la propia experiencia, fue-
ron formuladas en términos generales y elevadas al propio texto de la Ley Funda-
mental a finales de los anos sesenta.?’ Pero también es lo ocurrido en gran parte en
Austria y en Espana, entre las experiencias que puedo aportar. En Austria, especial-
mente con ocasién del ingreso de este pais a la Unién Europea, se han reforzado e
institucionalizado algunas practicas cooperativas que venian desarrollindose desde
hacfa ya muchos anos, como la Conferencia de Presidentes (Austria), y en Espana es
también posible observar una clara tendencia hacia la institucionalizacion y la for-
malizacién de los instrumentos y los mecanismos de relacién cooperativa que se
han mostrado utiles, como los convenios y las conferencias sectoriales,? después de
una intensa labor de depuracién a cargo de la propia experiencia practica. Por-
que, efectivamente, ésta es otra nota destacable: la necesidad de cooperacién, de
aunar esfuerzos en la resolucién de problemas que desbordan, por motivos diver-
sos, la capacidad de actuacion aislada y auténoma de las partes, se traduce en un
primer momento en una verdadera explosion de previsiones y practicas de signo
cooperativo, que llegan a formar una espesa marana de relaciones. Sélo con el
paso del tiempo y la experiencia que va acumuldndose, cada sistema va depuran-
do esta compleja y a veces cadtica red de relaciones e interconexiones, hasta dejar
s6lo aquellas que se muestran mds utiles segun las circunstancias y condiciones
propias de cada uno de ellos, con ¢l grado de globalidad y simplicidad que en ca-
da caso resulta posible.

2. Los convenios

Cada sistema federal, como se ha dicho ya, ha desarrollado unas practicas coope-
rativas a través de técnicas, mecanismos e instrumentos adecuados a sus peculiares
circunstancias, pero es posible reconocer una cierta homogeneidad entre todos
ellos, de tal modo que pueden, a pesar de las diferencias en cuanto a su concreto
rango de previsién y a su régimen juridico, reconducirse a varias categorias unita-
rias. Entre tales categorias creo conveniente destacar tres en particular: los con-

19D, Grimm, “Les relations financiéres dans le systéme fédéral allemand”, Les problémes financiers
dans ULitat régionalisé, Bruylant, Bruselas, 1981, p. 3.

20 Las llamadas “tareas comunes”, art. 91ay 91b de la Ley Fundamental de Bonn, y los mecanismos
de cooperacién financiera, art. 104a de la misma, introducidas mediante reformas constitucionales
del 8 de junio de 1967 y del 12 de mayo de 1969.

21 Previstos en la Ley 30/1992, ya citada, que intenta otorgarles un mayor grado de formalizacién
respecto de sus muy escasas (o incluso inexistentes, como es el caso de los convenios entre el Estado y
las Comunidades Auténomas) previsiones anteriores.
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venios, los 6rganos mixtos de cardcter consultivo, y los procedimientos complejos
de planificacion.

La utilizacién de convenios (entre el poder central y los miembros, o entre estos
ultimos) supone canalizar relaciones de colaboracién, de signo diverso (auxilio y
coordinacién, fundamentalmente) a través de un mecanismo contractual. Ello sig-
nifica que a través de un pacto entre ambas partes, formalmente expresado como
tal, se disenan y se ejecutan actuaciones de cardcter cooperativo; a través de este
pacto con forma de contrato varias entidades ptblicas adquieren, también for-
malmente, obligaciones que comprometen sus futuras actuaciones en un sentido
determinado (como por ejemplo, aprobar y realizar un determinado proyecto de
obras publicas, participar €n un determinado programa de accién, aportar fondos
propios para una determinada finalidad, o incluso aprobar ciertas normas). Del
cardcter y de la forma contractual de este tipo de relaciones cooperativas nacen
sin duda tanto el régimen juridico bdsico como también los principales proble-
mas que se presentan en la utilizacion de este instrumento.

Su legitimidad parece hoy ya fuera de toda duda, una vez admitida sin proble-
mas la posibilidad de que las entidades piblicas actiien mediante contrato, y no
s6lo de modo unilateral. En nada afecta al émperium del poder pablico, concebido
en el mundo de hoy, el hecho de que éste acuerde con otros sujetos (privados y
publicos) su propia actuacién. Es mds, la propia eficacia de la accién piiblica, que
se proyecta hoy sobre un complejo de relaciones sociales como un factor ordena-
dor no exclusivo, parece demandar mds concertacién que imposicion. El problema
no es hoy la legitimidad de los convenios y acuerdos entre los diversos poderes
publicos y las diversas instancias de gobierno, sino sus limites. Admitida, en efec-
to, la capacidad de las diversas instancias federales para concertar convenios entre
si, como capacidad inherente a su propia personalidad y que, por tanto, no re-
quiere un reconocimiento constitucional expreso, la cuestion se centra en el tipo
de contratos que pueden celebrar: qué actuaciones pueden ser objeto de un trato
contractual, qué tipo de obligaciones pueden contraer y con qué eficacia juridica.
No es éste lugar para tratar con extensién y profundidad esta clase de cuestio-
nes,?? pero si cabe indicar al menos que, a pesar de la diversidad de tipologias de
convenios en los diversos paises, y de la consiguiente diversidad de regimenes
juridicos, es general el reconocimiento del limite de la indisponibilidad de las
competencias de las distintas instancias de gobierno, pues tal limite deriva directa-
mente del fundamento constitucional de los estados compuestos y del valor supe-
rior de la Constitucién, que es quien realiza el reparto y la asignacién de poderes
y competencias. Tal principio opone un limite material general a los convenios (és-
tos no podran tener como objeto la propia distribucién de competencias, pues la
misma, al ser operada por la Constitucién, queda fuera del alcance de las partes), y
también otro de cardcter funcional (a través de un trato contractual no podran al-
terarse los poderes de que disponen las partes, ni por adquisicién ni por renuncia).

2 Ep general, respecto de Alemania, Austria, Suiza y Estados Unidos, me remito a mi trabajo [ede-
ralismo y cooperacion..., cit., esp. pp. 490 y ss. Respecto a Espafia, me he ocupado de la cuestién en otro
trabajo, “Relaciones entre las administraciones piblicas”, cit., pp. 62 y sig.
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De la naturaleza contractual de los convenios y del mismo principio de indis-
ponibilidad indicado se deriva ¢n gran parte el régimen comin y general que ca-
be reconocer a los convenios, mds alld de las diferencias y particularidades que
presentan. Tal régimen se halla presidido, a mi juicio, sintetizando en extremo,
por dos notas: primera, la de voluntariedad, que, a su vez, conlleva la de igualdad
y paridad formal de las diversas partes participantes, y que domina el proceso de
formacién y nacimiento de los convenios; y, segunda, la de confianza y buena fe
que, en estrecha conexién con el principio de indisponibilidad, preside la siem-
pre espinosa cuestion de la eficacia de los convenios: éstos no pueden comprome-
ter definitiva e inexorablemente la voluntad de las partes (pues ello supondria
una renuncia de sus poderes, y no un mero compromiso sobre ¢l modo de su
ejercicio), pero también hay que prestar seguridad a la confianza que las propias
partes (y terceros) han depositado en el cumplimiento de los compromisos adqui-
ridos, de tal modo que sea posible su exigencia o, al menos, la demanda de res-
ponsabilidad.

3. Los drganos mixtos

Gran parte de las relaciones de colaboracion que s¢ entablan entre las diversas
instancias de gobierno se canalizan a través de 6rganos mixtos, en los que estan
representados los distintos gobiernos y que actdan con cardcter consultivo y deli-
berante. Estos 6rganos, que existen en todos los Estados compuestos actuales (la
Konferenz der Minister-Prasidenten en Alemania, la Governor’s Conference, ¢l Council of
States Governments y la Advisory Comission on Intergovernmental Relations en Estados
Unidos, las Regierungskonferenzen 'y las Direktorenkonferenzen en Suiza, la Integrationskon-
ferenz de Austria o las Conferencias sectoriales de Espana), a pesar de sus notables
diferencias de composicién, organizacién ¢ incluso funciones, constituyen plata-
formas de encuentro entre los diversos gobiernos, con la finalidad de examinar
problemas comunes y de abordar soluciones también conjuntas, que después se
articulan en su concreta ejecucion a través de técnicas, instrtumentos y relaciones
de signo distinto, en funcién de la materia sobre la que recaigan (y su concreto
régimen competencial) y los objetivos y finalidades que se persigan. Ostentan por
ello, a pesar de que carecen generalmente de funciones directamente ejecutivas,
la mayor importancia en ¢l complejo entramado de las relaciones federales de co-
laboracién, pues en muchas ocasiones constituyen la instancia de la que parten
los impulsos y las orientaciones bdsicas de las mismas, colocindose también a me-
nudo en el vértice superior de la compleja y extensa red de la cooperacién, pres-
tandole una cierta unidad y coherencia.

No son éstos, desde luego, los tinicos 6rganos mixtos con funciones de coope-
racién que presentan los Estados compuestos, pues existert también en ocasiones

2 En derecho comparado, me remito al tratamiento que realicé en Lederalismo y cooperacion..., cit.,
pp- 408 y ss. Para Espaiia, puede consultarse G. Ferndndez Farreres, “Las Conferencias sectoriales y los
consorcios ¢n las relaciones de colaboracién entre el Estado y las Comunidades Auténomas”, en AAVV,
Las ridaciones interadministratrivas de cooperacion y colaboraciin, Institut d’Estudis Autondmics, Barcelona,
1993, pp. 41y ss.
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otros con facultades directamente ejecutivas o decisorias, que responden a nece-
sidades y particularidades de los distintos Estados, como las compact Agencies en Es-
tados Unidos, las Konkordats-verbinde y la Konkordatskonferenz en Suiza, ciertos co-
mités y oficinas en Alemania o algunas comisiones, juntas y consorcios en Espana.
En todos estos casos, se trata en general de 6érganos de composicién mixta que
tienen asignadas ciertas funciones con cardcter propio, que ejercen directamente.
Por ello, hay que contemplarlos mds bien como una singular forma de distribuir
competencias, por la cual éstas se asignan conjuntamente a diversas instancias y
ejercen mancomunadamente a través del érgano comin. Por ello, les resulta de
aplicacion el régimen propio de la distribucién de competencias (y, fundamen-
talmente, la condicién de su previsiéon en una norma de rango suficiente en cada
sistema, que generalmente serd la propia Constitucién), y no tanto el de las rela-
ciones de colaboracién.

4. Los procedimientos mixtos

Los diversos instrumentos a través de los cuales se canaliza la colaboracion pueden
engarzarse en un mecanismo unitario de actuacién, de tal modo que en su seno
se produzca, en una medida y segiin una forma determinadas, una concertacién
de todas las partes implicadas o afectadas. Cuando ello ocurre, se pone en pie un de-
terminado procedimiento cooperativo, que normalmente incluye dos componen-
tes basicos: la planificacién conjunta de la accién a realizar (en campos de comiin
interés de las partes) y la financiaciéon también conjunta o participada de las ac-
tuaciones a realizar. En este sentido, quizd la férmula mds acabada sea la de las
“tareas comunes” (Gemeinschafisaufgaben) de Alemania, que fueron llevadas hasta la
propia Ley Fundamental.?* Segiin este mecanismo, en su versién obligatoria (art.
91a de la Ley Fundamental), a través de ley federal (que debe ser aprobada con el
asentimiento del Bundesrat, donde estin representados los gobiernos de los Lin-
der) se determina el dmbito material de la futura cooperacion y las orientaciones
basicas a las que deberd ajustarse la planificacién del sector. A partir de esta ley,
diversos comités de planificacién mixta, integrados por representantes de los go-
biernos de las distintas partes, elaboran una planificacién-marco, que contiene los
objetivos generales a perseguir, los medios a emplear, la estrategia de actuacién y
los recursos financieros a movilizar. Aprobado un determinado plan-marco, corres-
ponde después a cada Land establecer su concreta ejecucién en su territorio, apro-
bando los proyectos singulares pertinentes, que seran cofinanciados por el Landy
la Federacién segun la férmula prevista en el propio plan-marco.

Pero no todos los procedimientos mixtos se encuentran tan formalizados, ni
tampoco responden todos ellos sélo a finalidades de planificacién y financiacién
mixta. Muchas veces, a través del otorgamiento de subvenciones condicionadas se
pretenden objetivos de este tipo, aunque a través de este mecanismo se concede

24 A través de la Ley de reforma constitucional del 12 de mayo de 1969. Sobre las mismas, véase mi
trabajo Federalismo y cooperaciin..., cit., pp. 515 y ss., donde puede consultarse también la principal bi-
bliografia existente.
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un papel mucho mds activo y decisorio al poder federal, como mostraban los
grants-in-aid en los Estados Unidos, en el marco del Revenue Sharing.?> En Espana,
por otra parte, y como también ha sucedido en otros sistemas, se han desarrolla-
do formas de participacién de una instancia en procedimientos de decisién de
otra que le afectan, a través de consultas, informes y audiencias, que permiten
que la instancia competente para actuar o decidir pueda considerar el punto de
vista y los intereses de aquellas otras que, aun no siendo competentes directamen-
te, si ostentan interés en tal decisién o actuacién. A través de esta férmula, apli-
cable en especial a la ordenacién del territorio y las distintas competencias que
recaen sobre un mismo espacio fisico, se pueden articular adecuadamente los
intereses y las competencias de las diversas partes que concurren en un mismo
ambito.

IV. LOS NUEVOS PROBLEMAS

La cooperacidn federal constituye un conjunto de técnicas, que se enmarcan a su
vez en una determinada filosofia, al servicio de dos grandes objetivos, ya indicados:
primero, el mantenimiento de la divisién vertical de poderes en unas condiciones
donde la presién uniformista tenderia, en caso contrario, a la centralizacién; y se-
gundo y en estrecha conexién, el incremento de la eficacia de la accién publica
en estas mismas condiciones de descentralizaciéon politica y presién uniformista.
Sin embargo, un examen detenido de las diversas experiencias de cooperacién
federal pone de relieve que el desarrollo de tales pricticas conlleva determinados
problemas, que pueden llegar a oscurecer los beneficios que se persiguen a través
de las mismas.

En primer lugar, la cooperacion provoca un desplazamiento de la capacidad de
decisién hacia las instancias burocritico-ejecutivas de la federacién y de los miem-
bros. Ello es asi no s6lo por la concreta composicién de los érganos e instituciones
que integran la “red cooperativa” de cada pais (en los que se encuentran represen-
tados los gobiernos respectivos, directamente o a través de altos funcionarios,
quienes, en todo caso, negocian y preparan los acuerdos), sino por la propia natura-
leza de la funcién bésica que se encomienda a las relaciones de tipo cooperativo
(la planificacién), mds apta para ser desarrollada en una sede ejecutivo-administrativa
que en una sede parlamentaria o incluso ejecutivo-politica. Ello significa que pierde
peso el componente politico frente al componente burocritico; y, ademds, en un
régimen parlamentario, como el de todos los Estados compuestos europeos, pier-
de peso el Parlamento frente al gobierno, hasta el punto de que hace anos ya que

25 Sin embargo, la planificacién y la financiacién mixtas a través de las subvenciones condiciona-
das no tienen por qué representar siempre una injerencia (aceptada o consentida, normalmente) del
poder central en los dmbitos de los miembros, sino que pueden expresar también una planificacion
concertada, si en la misma se da participacién a los miembros.

% Las concretas previsiones pueden consultarse en los Informes anuales sobre las Comunidades Aulé-
nomas que, desde el aiio 1989, se elaboran por un equipo de profesores de toda Espana dirigido por
Eliseo Aja y son editados por el Instituto de Derecho Piiblico de Barcelona.
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se viene denunciando la “desparlamentarizacién” de los sistemas politicos corres-
pondientes?” y el advenimiento de una “republica burocritica de comités™® y de
una “oligarquia del alto funcionariado”.* La conciencia de este problema ha he-
cho ya que se tomen ciertas medidas, tendentes a reforzar la posicién de los par-
lamentos,* pero éste es un efecto consustancial al propio desarrollo de la coope-
racién que, a mi juicio, sélo podri ser paliado con fuertes dosis de una voluntad
politica la cual, por otro lado, no siempre existe al respecto, pero no resuelto de
modo tajante y definitivo. Ahora bien, ello obliga a repensar algunas categorias
clasicas y recibidas bastante acriticamente sobre la distribuciéon de poderes en el
Estado.

Y, en segundo lugar, aparece otro grupo de problemas provocados todos ellos
por la alta exigencia de consenso que encierra la cooperacién. La libertad e in-
dependencia de cada parte en el ejercicio de sus poderes han sido sustituidas en
gran medida por la participacién de todas ellas en un unico mecanismo de deci-
sién, que exige unanimidad o, al menos, mayorias muy cualificadas, de tal modo
que en aquellas dreas donde se proyecta la cooperacién se instala un gobierno de
gran coalicién de hecho. Tal situaciéon puede provocar dificultades para actuar
con rapidez y agilidad, cuando no verdaderas parilisis de la accién publica, cuan-
do las posiciones politicas iniciales son muy distantes. Con ello puede resentirse
obviamente la eficacia, que constituye precisamente una de las finalidades que le-
gitiman la puesta en marcha de las relaciones de cooperacion.

Pero también una excesiva aproximacién de posiciones, ante la ineludible
exigencia de consenso, puede conducir a una situacién donde se produzcan dificul-
tades para generar alternativas politicas, disminuyendo el pluralismo y la capacidad
de alternativa que se encuentran en los mismos fundamentos del orden democra-
tico. Y ademads, las actuaciones cooperativas facilmente tienden a enmascarar y
confundir las responsabilidades de cada instancia, en la medida en que se hace
muy dificil separar y distinguir la participacién de cada una, y con ello se dificulta
notablemente el control politico, tanto en sus dimensién parlamentaria como en
su dimension electoral.

La cooperacién, por tanto, genera nuevos problemas, y precisamente en aque-
llas dreas en las que se esperaban los mayores beneficios y que justifican de algun
modo estas practicas. Por ello, porque se trata de maximizar estos beneficios mi-
nimizando el riesgo de nuevos problemas, la cooperacién no puede extenderse mds
alla de donde se presente como necesaria. Esta mdxima, obvia hoy con la perspec-
tiva del tiempo, es la que explica el fracaso del intento de generalizacion de los
mecanismos de planificacién y financiacion mixtas, a través de un sistema de coo-

27 G. Kisker, “Kooperation zwischen Bund und Lindern in der Bundesrepublik Deutschland”, Die
Oceffentliche Verwaltung, 30, 1977, p. 684.

28 G. Lehmbruch, Parteienbettbewerb im Bundesstaat, Kohlhammer, Sttutgart, 1976, p. 113.

2 G. Kisker, Kooperation im Bundesstaat. Eine Unitersuchung zum kooperativen Foderalismus in der Bun-
des: blik Deutschland, JCB Mohr, Tubingen, 1971, p. 229.

3 Especialmente cuando la cooperacion ha recibido un nuevo impulso, a veces mediante refor-
mas constitucionales (en Austria y en Alemania), con ocasién del reforzamiento de la Unién Europea,
a través del Tratado de la Unién, de 1992.
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peracién integral, que se pretendié aplicar en Alemania a principios de los afios
setenta y que nunca llegé a ponerse en prdctica.?!

La cooperacién, no obstante, sigue apareciendo como necesaria, pues satisface
la necesidad de unidad de respuesta sin recurrir a la via de la centralizacién. Pero
aparece igualmente con fuerza la necesidad de su limitacién, en un intento de
reducir al minimo los efectos perniciosos que provoca. La instauracién de un ré-
gimen de cooperacion integral, ademas de impracticable, es indeseable a la vista
del alto coste que supone, en cuanto rompe también algunos equilibrios constitu-
cionales bdsicos. Al final, parece que la linea de solucion adecuada pasa por esta-
blecer una cooperacion flexible, que se proyecte en aquellas materias donde las
distintas partes sientan la necesidad de actuar conjuntamente, y que éstas lo ha-
gan a través de instrumentos expresamente habilitados y previstos en normas de
rango suficiente, con el objeto de que tal actuacién se revista con la seguridad y
transparencia que es exigible.

El orden federal es siempre un equilibrio inestable y cambiante entre los polos
opuestos y en permanente tensiéon de la unidad y la pluralidad. Su funcionamiento
6ptimo en cada momento se alcanza en el punto donde se compatibiliza toda la
unidad necesaria con toda la pluralidad posible. La cooperacién, junto con otros
mecanismos, se encuentra al servicio de la unidad, pero su razén de ser es preser-
var también la pluralidad. Por ello, debe producirse en las dosis precisas y en los
modos adecuados para satisfacer al tiempo esta dualidad nada pacifica de objeti-
vos. En la concreta combinacién de los espacios de actuacién libre y separada y en
la concreta eleccion de las diversas técnicas e instrumentos de cooperacién cada
orden federal debe hallar en cada momento su punto éptimo de equilibrio.

31 Sistema propuesto por la Comisién Schaeffer en su Informe intermedio, de 1972, y retirado ya,
por impracticable, en su Informe final: Beratungen und Empfehlungen zur Verfassungsreform. Schlussbericht
der Enquete-Kommission Verfassungsreform des Deutschen Bundestages, Bonn, Zur Sache 3/1976y 2/1977.





