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1. Introduccién

En esta investigacién tinicamente voy a tratar la colaboracién interterritorial
en el dmbito ejecutivo. Lejos de todo propésito de exhaustividad pretendo mostrar
bondades y limitaciones (incluso perversiones) del uso de la colaboracién interte-
rritorial como instrumento para la construccién de los estados compuestos asimé-
tricos.

Por estados compuestos asimétricos entiendo aquellos estados que se componen
de varias regiones dotadas de autonomia (o soberania), algunas de las cuales se di-
ferencian notablemente de las demds por algtin hecho diferencial, es decir, por
peculiaridades muy significativas como la lengua, la historia, la cultura, el grado
de autonomia, el nivel de competencias y la naturaleza de las mismas. Me refiero,
pues, a diferencias mds de indole politica y menos de naturaleza geofisica, si bien
la insularidad también podria tener connotaciones muy importantes y transcen-
dentes, sobre todo cuando, como en la Unién Europea, las regiones insulares no-
tablemente periféricas suelen gozar de tratamiento juridico y econémico diferen-
ciado.
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Por colaboracién' entiendo aquel fenémeno relacional en el que diversas partes
se ponen en contacto y acuerdan, de forma mds o menos explicita, trabajar conjun-
tamente con el objeto de obtener determinados objetivos en beneficio de cada una
de ellas y, posiblemente, también del conjunto en el que estos entes se hallen inser-
tos. Pero, al mismo tiempo, la colaboracién se desarrolla a través de diversos dmbi-
tos, instituciones e instrumentos de colaboracién. Por eso voy a tratar, sefialando el
riesgo de su esquematismo y simplicidad, de la colaboracién como de un fendmeno
instrumental.

Para facilitar la comprensién de algunas de las sorprendentes paradojas a que
puede dar lugar este instrumento, es preciso definir, aunque sea muy brevemente,
sus principales matices. Puede tener dos facetas: la primera, una colaboracién pasiva
(coincide, en gran parte, con la figura creada por el Tribunal Constitucional ale-
mdn: la doctrina de la Bundestreue),” que deriva de la obligacién de todos los pode-
res publicos de acatar activamente la Constitucién y que se plasma en el respeto de
los intereses generales del conjunto y de los intereses particulares y legitimos de los
demds (lealtad o fidelidad institucional entre entes) y al texto constitucional (lealtad
constitucional): esto es, cumplir y dejar cumplir. De ella emana la segunda faceta: la
colaboracion activa,” que consiste en realizar toda una serie de actuaciones para desa-
rrollar programas conjuntos. Esta variante, a su vez, encierra toda una gama de mo-
dalidades que comprende: el auxilio o ayuda unilateral —colaboracion sensu stric-
to—, la ayuda reciproca o bilateral, el intercambio de informacién, la cooperacion en
sentido estricto 'y la coordinacidn. Esta tltima figura, contemplada principalmente en
elart. 149.1 CE, contiene, a su vez, dos grandes formas: la coordinacién indirecta (la
coordinacién a través de la legislacidn bdsica), tal que una vez establecida la legisla-
cién no precisa érgano coordinador sino un érgano supervisor o algtin observatorio

1. Para un estudio extenso, casi exhaustivo, sobre esta técnica administrativa, remito al lector a:
Ferndndez Manjén, D. La colaboracién en el estado compuesto asimétrico. El caso de Esparia. Ofati,
IVAP, 2001.

2. Las principales consecuencias que derivan de esta figura son: 2) ninguna de las partes puede
excusarse del incumplimiento de este deber so pretexto del incumplimiento de la otra; 4) deben fun-
cionar ambas partes sobre la base del principio de conducta amistosa (conductas y deberes positivos de
actividad en forma de ayuda y colaboracién); ¢) lleva incluido un limite al ¢jercicio de las competen-
cias; y d) marca el modo de proceder y el estilo del comportamiento entre Federacién y Lindery las re-
laciones mutuas entre éstos (vid. Menéndez Rexach, A. «La cooperacién, jun concepto juridico?» En:
DA, nim. 240, 1994, nota 16, p. 22).

3. Quizds la formulacién juridica mds clara y precisa de colaboracién en el ordenamiento juri-
dico espafiol es la que da el art. 55 LRBRL, que dispone que «para la efectividad de la coordinacién
y eficacia administrativas, las administraciones del Estado y de las comunidades auténomas, de un
lado, y las entidades locales, de otro, deberdn en sus relaciones reciprocas: 2) Respetar el ejercicio le-
gitimo por las otras administraciones de sus competencias y las consecuencias que del mismo se de-
riven para las propias. 4) Ponderar, en la actuacién de las competencias propias, la totalidad de los
intereses publicos implicados y, en concreto, aquellos cuya gestién esté encomendada a las otras ad-
ministraciones. ¢) Facilitar a las otras administraciones la informacién sobre la propia gestién que
sea relevante para el adecuado desarrollo por éstas de sus cometidos. &) Prestar, en el émbito propio,
la cooperacién y asistencia activas que las otras administraciones pudieran precisar para el eficaz
cumplimiento de sus tareas».



Desiderio Ferndndez Manjén, La colaboracidn como instrumento de construccién ... 9

de seguimiento; y la coordinacion directa, expresa y tasada, cuyo ejercicio necesita al-
gan drgano o instrumento coordinador (conferencias sectoriales, comisiones bila-
terales, etc.).

Los constructos juridicos de la colaboracidn definen el marco formal que se consi-
dera imprescindible para poder instituir contenidos juridicos materiales para dicha
colaboracidn y, con ellos, poder alcanzar unos niveles minimos de colaboracién en
el Estado de derecho garantista; pero dichos constructos son inapropiados para ga-
rantizar el funcionamiento conveniente que se espera de las instituciones de la cola-
boracién y, con ello, obtener la méxima eficiencia derivada del quehacer de las ad-
ministraciones publicas colaborantes.

Los agentes y factores sociopoliticos son de suma trascendencia para conse-
guir estos objetivos de funcionamiento eficiente de las instituciones y de los ins-
trumentos de colaboracidén, hasta el punto de que bastarfa que hubiese voluntad
politica de colaboracién intersubjetiva para que ésta se produjera, incluso cuando
los aspectos formales y materiales de la colaboracidn sean escasos o inexistentes, y
para que lo hiciese con el grado de eficiencia deseado; en ese momento podria
crearse el marco politico adecuado para la optimizacién del funcionamiento de
las mismas, se podrian establecer reglas aceptadas por las partes para un mejor
funcionamiento, y se llenarfan de contenido y operatividad las diversas institu-
ciones de colaboracién. De hecho, y en la generalidad de los estados compuestos,
incluida la Republica Federal de Alemania (RFA), un sentido iusprivatista de la
colaboracién ha permitido desde hace muchas décadas, y contintia permitiendo,
desarrollar importantes instrumentos y 4mbitos de colaboracién, lo cual pone de
manifiesto que lo jurfdico es conveniente, mientras que la voluntad politica es
necesaria y suficiente para garantizar el funcionamiento fictico de la colabora-
cién interterritorial.

La actuacién politica de los sujetos potenciales de la colaboracién, por muy in-
fluenciada que se halle por el factor de la oportunidad, no se plasma, por lo general,
en el ejercicio ciego, sino que la voluntad consciente opera en la misma, es decir,
que ésta suele disponer de un margen de maniobrabilidad. Pero este ejercicio se en-
cuentra, a su vez, mediatizado por diversos eventos y condicionantes permanentes o
estables; se trata, pues, de un factor sometido a los avatares espacio-temporales, es
decir, a su propia linea de tiempo.

El factor volitivo siempre se encuentra relacionado con el pensamiento —es
decir, con su valoracién intelectiva— y con el sentimiento —o sea, con el am-
biente interrelacional. Cuando emerge una voluntad decidida y, en ciertos mo-
mentos, con una fuerza inusitada, puede llegar a impregnarse de connotaciones
violentas y rupturistas. Por eso, las relaciones histdricas interterritoriales condi-
cionan profundamente las relaciones intersubjetivas del presente, mdxime en los
momentos actuales en los que existe una gran incertidumbre sobre la superviven-
cia de las peculiaridades de las minorfas por causa de la formidable presiéon de la
globalizacién, una de cuyas caracteristicas mds destacadas es la irreverencia con
respecto a dichas diferencias y su disponibilidad a erradicarlas en beneficio de
ciertos intereses econémicos que ven, en la homogeneizacién universal consi-
guiente, grandes bondades.
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2. La colaboracién interterritorial como instrumento de la construccién
de los estados compuestos asimétricos

2.1. La colaboracién interterritorial como factor de cohesion del sistema

Para comenzar expongo un aserto que merece muchas matizaciones. Se suelen
asociar a la colaboracién interterritorial todo tipo de efectos positivos® en beneficio
de la cohesién del conjunto que forma cada estado compuesto asimétrico. En efec-
to, podemos aportar el dato incuestionable de que numerosas experiencias histdri-
cas y del presente ponen de manifiesto que en los estados compuestos asimétricos,
si no existe la debida colaboracién interterritorial (principalmente la que se estable-
ce entre las regiones mds dindmicas y centrifugas y el Estado), las administraciones
publicas no sélo adolecen de la debida eficiencia sino que pueden incurrir en peli-
grosas contradicciones, tal como ocurre, por ejemplo, en Espafa en el manteni-
miento del orden publico o en la aplicacién de las medidas de emigracién, en las
politicas de inversién publica y privada, en las medidas fiscales y en otras muchas
mds. Dificilmente, de primeras, se cae en la cuenta de que el desarrollo féctico de la
colaboracién puede llevar asociadas diferentes formas de excrecencias, que incluso
pueden suponer una fuerte carga para dicha cohesién interterritorial y pueden lle-
gar a constituirse en algunos de sus mayores obstdculos, como luego veremos.

Por su parte, si no se aplican medidas de colaboracién, las divergencias territo-
riales en la renta per cdpita y en los consiguientes niveles de empleo y de calidad de
vida pueden crecer peligrosamente porque, de manera inevitable, se generan movi-
mientos de capital humano y de recursos primarios y financieros descapitalizadores
para las regiones con mayores carencias.

2.2. La colaboracion interterritorial y el respeto a la autonomia

Términos como independencia, soberania 'y autonomia son actualmente, en la
préctica, relativizados hasta el punto de que, precisamente y de forma paraddjica,
por las condiciones actuales de inevitable interdependencia en todos los niveles
politico-administrativos, en vez de sufrir una reduccién de los contenidos fécticos
pueden verse elevados a niveles nunca alcanzados; bastarfa recordar, para ello, que
debido a las relaciones internacionales que se han establecido en el mundo tras la
creacién de la ONU han podido surgir muchos estados y pueden permanecer con un
elevado grado de independencia por muy diminutos que sean y por escasa o nula
fuerza militar que posean. Con ello, por tanto, el nivel de independencia global, en el
mundo, ha crecido de forma muy considerable: en muchos casos se ha hecho posible
(un gran nimero de estados han surgido desde 1945) y en otros muchos casos el

4. Vid., para mds informacién, Albert{ Rovira, E. «La planificacién conjunta en el federalismo
cooperativo». En: Corcuera Atienza, J.; Garcfa Herrera, M. A. (coord.). Constitucidn y economia en
Espana: Gobierno de la economia y administraciones. I1 Congreso Mundial Vasco. Ofiati, IVAP,
1988. También puede considerarse: Garcia Morales, M2 J. Convenios de colaboracidn en los sistemas
federales europeos. Madrid: McGraw-Hill, 1998; y varios de los trabajos contenidos en VV.AA. Las
relaciones interadministrativas de cooperacion y colaboracidn. Barcelona: Generalitat de Catalunya,

IEA, 1993.
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grado de independencia de ciertos estados, tradicionalmente sometidos a grandes
potencias, ha crecido de forma sustancial como en los estados del COMECON. Por
su parte, en el seno de muchos estados compuestos, la autonomifa, e incluso la sobe-
ranfa, de ciertas regiones tinicamente puede ser posible —estas regiones s6lo pueden
existir como sujetos juridicos— debido a las relaciones interdependientes que existen
en el seno del Estado en funcién de las cuales se puede financiar su existencia. La pro-
funda crisis de financiacién de la Comunidad Francesa de Bélgica y su cuasi disolu-
cién en la Comunidad Comunitaria Francesa de Bruselas y en la regién de Valonia
ponen claramente de manifiesto estas circunstancias;’ del mismo modo, en buena par-
te sélo por esto se puede explicar el nacimiento de Nunavut como territorio auté-
nomo en el norte de Canad4 el 1 de abril de 1999.° Es decir, en diversas circunstan-
cias, de manera aparentemente paraddjica, el desarrollo efectivo de la colaboracién
—y, en general, de la interdependencia— puede conducir a que ciertos estados y
determinadas regiones refuercen la autogestién en la medida en que los procesos de
colaboracién pueden contribuir a optimizar los recursos propios y los ajenos com-
partidos e incrementar la confianza mutua y el grado de comodidad.

La autonomia regional sufriria un fuerte correctivo si, en unos casos, los pode-
res del estado actuasen de manera abusiva respecto de las regiones (invadiendo las
competencias de éstas a través de desarrollos legislativos estatales indebidos o inter-
firiendo en el desarrollo y la vida interna de las regiones) y, en otros, asumiesen ta-
reas competenciales de las que ciertas regiones pudieran hacer dejacién. El ejecutivo
estatal tiene en su poder un conjunto de instrumentos (especialmente en el dmbito
de la coordinacién) con los que puede interferir profundamente en las competen-
cias regionales y minorarlas de manera considerable. Las regiones, por su parte,
pueden responder a esos abusos fdcticos simplemente inhibiéndose en la aplicacién
de las medidas abusivas de coordinacién o impugnando ante el tribunal garantista
los abusos de la extensién legislativa estatal de sus competencias. Los conflictos, por
tanto, pueden surgir por muchas causas y ser de muy diversa intensidad.

Cierto grado de conflictividad entre distintos gobiernos regionales y estatales
(aun cuando los gobernantes sean del mismo partido politico) no sélo puede no resul-
tar perjudicial para la marcha del conjunto sino que es, en parte, simbolo claro de que
la autonomia regional es real, que no se produce un seguidismo ciego y acritico de los
dictados del gobierno central, que los gobiernos autonémicos realizan sus politicas en

5. Un estudio detallado de estos aspectos y de las consecuencias derivadas de ello con vistas a un
futuro no muy lejano de reestructuracién de la complejisima realidad politico-administrativa belga es
la obra de Witmeur, R. La Commission Communautaire Francaise: une copie i revoir pour un Etat
Fédéral achevé? Bruselas: Bruylant, 1995. Para una visién panordmica de toda la problemdtica del fe-
deralismo belga, véase Uyttendaele, M. Regards sur un systéme institutionnel paradoxal. Précis de Droit
Public Belge. Bruselas: Bruylant, 1997.

6. Esta frase del profesor Flanagan resume, con cardcter general, todo este estado: «Aboriginal go-
vernments depend heavily on fiscal transfers from the federal government. By far the largest paymaster is the
Department of Indian Affairs, bur other departments also have significant aboriginal programs»
(Flanagan, T. «The inherent problems of aboriginal self-government». En: VV.AA. Le fédéralisme de
demain: réformes essentielles. Federalism for the future: essential reforms. Montreal: W&L, 1998, p. 377).
Una gran informacién sobre estos temas pueden encontrarse, ademds, en diversas pdginas web:
<gov.ca>, <inac.gc.ca>, <nunavut.ca>, <tunngavik.com>, <stats.gov.un.ca>, entre otras.
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virtud de sus propios intereses regionales que no necesariamente tienen por qué opo-
nerse al interés general. Es obvio que todos los gobernantes de regiones con autono-
mia se ven impelidos, por mor de las expectativas y actitudes consiguientes de los ciu-
dadanos, a buscar las mdximas ventajas para la regién respectiva; y esto es tanto mds
destacado cuando en las regiones existe una gran conciencia regional y una notable
madurez para comprender la propia problemdtica. La conflictividad es imposible que
desaparezca en las relaciones intersubjetivas e, incluso, en la éptica del federalismo
competitivo —tan en consonancia con la naturaleza de los estados compuestos asi-
métricos— es positiva dentro de unos mérgenes porque puede estimular a unos y
otros. Por lo tanto, la conflictividad que se escenifica en ciertos dmbitos competencia-
les no obsta para que exista una envidiable y enriquecedora colaboracién en otros.

Por su parte, la defensa de la autonomia frente a la intromisién potencial de los
poderes del estado genera una comprensible desazén. Las decisiones politicas sobre la
colaboracién interterritorial suelen estar rodeadas de recelo mutuo entre los grandes
partidos del dmbito estatal, poseedores del poder del ejecutivo estatal, y los gobiernos
nacionalistas de algunas regiones. Los gobiernos estatales pueden incurrir, con fre-
cuencia, en deslealtad institucional y constitucional con relacién a las regiones, mino-
rdndolas en su autonomfa. En el primer tipo de deslealtad incurren cuando, por ejem-
plo, priman las fidelidades politicas concediendo cantidades desiguales para los mismos
tipos de tareas a regiones distintas en los convenios de cooperacién o no transfieren en
tiempo, forma y dotaciones las competencias incorporadas a los respectivos estatutos
de autonomia; en la deslealtad constitucional incurren cuando, por ejemplo, incum-
plen ciertos articulos del propio ordenamiento juridico sobre descentralizacién o
cuando realizan una generosa utilizacién de instrumentos como la legislacién bdsica
o no se muestran diligentes en desarrollar ciertos articulos constitucionales.

2.3. Lasupuesta bondad inherente a la colaboracion interterritorial

Es innegable que la colaboracién interterritorial tiene, ademds, otras muchas bon-
dades, como son el estimulo, la emulacidn, la aportacién mutua de ideas, la formacién
complementaria de los empleados publicos que la llevan a efecto, el enriquecimiento a
través de los intercambios de experiencias, la optimizacién de los recursos humanos y de
aspectos materiales. Sin embargo, existen peligros reales y de considerable dimensién.

Una primera fuente de dudas sobre esta supuesta bondad inherente a la colabo-
racién pudiera ser la relacionada con el hecho que apunta Albert{ de que las tomas de
decisiones en la colaboracién exigen altos grados de consenso que ademds de dilatar-
se en el tiempo pueden provocar notable confusién de la responsabilidad politica y,
con ello, impedir que la asignacién de responsabilidades sea lo m4s clara posible.”

7. Vid. Alberti Rovira, E. Federalismo y cooperacion en la Repiiblica Federal de Alemania. Madrid:
CEC, 1986, p. 549 y ss. La busqueda de este conveniente consenso puede servir de tapadera a manio-
bras dilatorias de determinadas fuerzas politicas y, de esa manera, conseguir el desgaste de ciertos go-
biernos o lograr obtener ventajas mediante el ejercicio de ciertas presiones (vid. Corcuera Atienza, J.
«La participacién intergubernamental sectorial en el sistema autonémico espafol: las conferencias
sectoriales». En: Pérez Calvo, A. (coord.). La participacién de las comunidades auténomas en las decisio-

nes del Estado. Madrid: Tecnos-Gobierno de Navarra, 1997, p. 51).
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La segunda fuente de dudas entronca, directamente, con la presuncién de bon-
dad y la consiguiente negligencia en la toma de cautelas (aprobacidn, supervisién
de la ejecucién y evaluacién) con el fin de evitar abusos y de que sea utilizada de for-
ma indebida.® Es peligroso forzarla —de manera inocente o intencionada— hasta
evitar el control de las cdmaras legislativas, bajo el pretexto de obtener la eficiencia
del sistema, vulnerando, asi, el principio de legalidad, es decir, ignorando el papel
de uno de los tres poderes sobre los que se asienta el sistema constitucional.”

Una tercera fuente de dudas sobre la supuesta bondad inherente a la colabora-
cién se encuentra en que, de entrada, se trata de un fendmeno instrumentalista, como
ya he mencionado, que puede ser ficilmente instrumentalizable, es decir, sometido a
muy diversas tareas y con muy distintas intenciones y finalidades. En efecto, cons-
tatamos que la colaboracién intersubjetiva, para comenzar, estd mediatizada por
factores socioldgicos (niveles de renta territoriales, afinidades culturales y lingiifsti-
cas, proximidad geohistérica, estado de empatia de las poblaciones,...) y politicos
(desarrollo de instituciones politicas, voluntad politica,...). Estos factores toman
cuerpo —no son abstractos— en agentes socioldgicos (grupos de emigracion, lobbies
locales o regionales,...) y en agentes politicos (movimientos y partidos politicos)
que adoptan actitudes que, a su vez, se hallan condicionadas por ciertos factores de
diversa naturaleza, entre ellos, los econémicos, culturales, histéricos y juridicos.
Dichos agentes se mueven, en determinados momentos, bajo las directrices marca-
das por constructos juridicos; y, en otras muchas ocasiones, interactian siguiendo
pardmetros del mercado politico, es decir, siguiendo las expectativas y tendencias
existentes en el seno de sus respectivas sociedades, a las cuales, necesariamente y al
menos en parte, se deben plegar.

Ademds, cabria la posibilidad de instrumentalizar la colaboracién de manera
absolutamente discriminatoria. Por ejemplo, ciertas regiones podrian utilizar los
instrumentos de colaboracién cuando les interesase y con los entes que deseasen e,
incluso, podrian utilizarlos con el objeto de reforzar unos entes territoriales en de-
trimento de otros, con tdcticas concretas o, simplemente, estableciendo las medidas
de colaboracién pertinentes para autorreforzar su propio podery progreso sin per-
mitir la participacién, en esas lineas de actuacién, a ninguna otra regién. Los pode-
res del estado, principalmente el ejecutivo, pueden realizar el mismo tipo de actua-
ciones discriminatorias que las regiones y alguna mds ligada a instrumentos como
las subvenciones que, con cierta frecuencia, pueden llegar a ser muy generosas y
sustanciales con relacién a los presupuestos de ciertas regiones.

Ademds, cabria utilizarla de manera perversa, es decir, sirviéndose de ella de ma-
nera torticera. El ejecutivo del estado, sobre todo, posee diversos mecanismos que le

8. Alberti Rovira, E. «La coordinacién entre ¢l Estado y las comunidades auténomas». En: DA,
ndim. 230-231, 1992, pp. 208-210. He estudiado diversas situaciones de abusos en el epigrafe 6.8 de
La colaboracion..., op. cit.

9. Vid. Alen, A.; Ergec, R. La Belgique fédérale aprés la quatrieme réforme de I'Etat de 1993.
Bruselas: Ministerio de Asuntos Exteriores, 1994, p. 39. También Corcuera Atienza, J. «La participa-
cién intergubernamental sectorial en el sistema autonémico espafiol: las conferencias sectoriales». En:
Pérez Calvo, A. (coord.) La participacion de las comunidades aurénomas en las decisiones del Estado.

Madrid: Tecnos-Gobierno de Navarra, 1997, p. 51.
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hacen proclive a cometer abusos en la colaboracién. En primer lugar, existe innega-
ble peligro en la forma de asuncién y consiguiente reintegracién, por parte del esta-
do y en determinadas circunstancias, de competencias autonémicas por diversas
vias de colaboracién:' puede ocurrir porque existe una conexién exterior que lo fa-
cilita como la aplicacién en Espafa del derecho de los tratados internacionales, en
general, y del derecho comunitario en particular; porque, en la colaboracién unidi-
reccional y obligada, pueden existir razones de urgencia, como en casos de epide-
mia, catdstrofes naturales, etc., que pueden justificarlo, o los empleados de la
Administracién del Estado extralimitdndose en la ejecucién de sus tareas de ayuda;
o porque en la colaboracién vertical obligada el Estado extralimitdndose en el ejer-
cicio de este poder y asumir aspectos particulares de ejecucién en detrimento del
ejercicio de las propias comunidades auténomas; es posible, asimismo, que ocurra,
en situaciones de colaboracién bilateral entre el Gobierno del Estado y alguna
comunidad auténoma, dejacién del principio dispositivo por parte de dicha comu-
nidad. Existe un segundo grupo de situaciones de peligro de invasién de competen-
cias por parte del Estado respecto de los entes regionales: en las bonificaciones y sub-
venciones (art. 3.1 de la Ley 50/1985 y su Reglamento), tema sobre el cual existe
abundante y trascendente jurisprudencia. Un tercer grupo de peligros de invasién,
por parte de ciertos poderes del Estado, de competencias de las comunidades auté-
nomas es el caso de la planificacién, fruto de la aplicacién del art. 149.1.13, 15y 16
CE, entre otros. Quizds, en cuarto lugar y en parte relacionado con lo anterior, el
peligro mds importante se derive del incumplimiento y la vulneracién del principio
de autonomfa del art. 2 CE y del consiguiente impedimento del desarrollo de una
identidad politica propia de cada ente auténomo.'" En quinto lugar, es preciso re-
cordar, una vez mds, que el Gobierno del Estado potencia la colaboracién intersub-
jetiva en lo que le permiten las bases del art. 149.1 CE y apoydndose en la juris-
prudencia constitucional que, en parte, ha sido proclive a la accién de invasién
competencial del Estado a partir de cierta jurisprudencia constitucional. Jiménez
Asensio'? apunta, de forma critica y matizada,"” que existen, en la actualidad, tres
grandes grupos de actuacién ejecutiva de la Administracién del Estado en dmbitos
en los que inicialmente no se presumia su intervencién, debido, en buena parte, a la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional: un primer grupo, en el que se produce
intervencion ejecutiva del Estado a costa de las propias comunidades auténomas
que se ven desplazadas en determinados campos, por ejemplo, en actos de ejecucién
dentro de la nocién de bases, la invocacién de titulos competenciales genéricos por
parte del Estado, la entrada en juego de intereses supracomunitarios y el encuadra-
miento material que permite la actuacién ejecutiva estatal; el segundo grupo, relati-
vo al caso de la concurrencia de competencias ejecutivas, en el que se produce la in-
tervencidn ejecutiva estatal ademds de la intervencién ejecutiva autonémica con lo

10. Vid. Menéndez Rexach, A. «La cooperacién...», op. cit., p. 45.

11. Vid.Lasagabaster Herrarte, I. «Relaciones intergubernamentales y federalismo cooperativo».
En: RVAP, num. 41, 1995, p. 219.

12. Vid. Jiménez Asensio, R. «Distribucién de competencias ejecutivas y sistema administrativo
en la jurisprudencia constitucional». En: REDC, ndm. 42, 1994, p. 79.

13. Puede constatarse que algunos de éstos son los expuestos por Albert{ mds arriba.
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que se generan actuaciones en paralelo que se proyectan sobre un mismo dmbito o
realidad; y, el tercer grupo, el relacionado con la politica de traspasos, en el que la
intervencién ejecutiva de la Administracién del Estado se efectia provisionalmente.

La colaboracién puede transformarse en un instrumento tentador para lograr la
uniformizacién del modelo de Estado de las autonomias, es decir, la homogeneiza-
cién competencial de las regiones. No es de extrafiar, por todo ello, que en algunas
comunidades auténomas se muestren muchos recelos al énfasis que, en determina-
das ocasiones, pone el Ejecutivo del Estado en establecer y potenciar ciertos instru-
mentos de colaboracién: se temen los reflejos (mecdnicos) del poder central, puestos
de manifiesto durante dos siglos, y su tendencia, en algunos casos, a retener compe-
tencias que debe transferir de acuerdo con los estatutos de autonomia y, en otros, a
recuperar parcelas de otros para justificar su razén de ser y la razén de sus com-
petencias residuales; se teme que el Estado utilice medios de interferencia no legiti-
mos o de dudosa legitimidad, en el desarrollo de competencias propias de las comu-
nidades auténomas (Administracion periférica, especialmente gobernadores civiles
—ahora subdelegados del Gobierno— y delegaciones ministeriales). Cuando la co-
ordinacién debe adquirir mucho protagonismo para garantizar la eficiencia del sis-
tema —tal como ocurre en la Unién Europea— pueden aparecer efectos contra-
puestos como son las fugas del sistema (desapar1c10n de fondos, fraudes de diversa
indole, entre otros) que 1mp1den lograr esa eficiencia.'*

Es preciso sefialar que existen dos formas de uso de la colaboracién que pueden
producir los efectos mds nocivos.”” Una de ellas, en manos del propio ejecutivo del
Estado, consiste en administrar de forma poco clara fondos financieros a través de
distintos tipos de ayudas (auxilio, subvenciones por medio de convenios de colabo-
racién, ayudas condicionales, los grant-in-aids del sistema federal anglosajén); son
instrumentos que los politicos del Gobierno central pueden utilizar para captar
fidelidades, obtener ventajas partidistas en comicios electorales y fomentar, si le
conviene, la rivalidad interterritorial. Una segunda forma es la firma de convenios
bilaterales de colaboracién exclusivistas entre comunidades auténomas poderosas y
ricas porque pueden potenciar desequilibrios interterritoriales y realizarse insolida-
riamente. En el primer caso, hay posibilidad juridica de evitar ese peligro desarro-
llando formas e instrumentos de control; en este segundo caso, no existe posibili-
dad de evitarlo incluso existiendo tales instrumentos, puesto que se puede, y es
absolutamente licito, buscar claras ventajas en la colaboracién. Existe, también,
peligro de vulneracién del principio de legalidad, sea utilizando la denominada
«huida al derecho privado» o evitando todo control parlamentario sobre algunos
instrumentos (por ejemplo, en el caso de Espafa, los convenios entre el Estado y las
comunidades auténomas).

14. Vid. Oreja Aguirre, M. (dir.) y Fonseca Morillo, F. (coord.) £l Tratado de Amsterdam. Andlisis
y comentarios. Vol. I. Madrid: McGraw-Hill, 1998, pp. 682-683 y 685. Es posible estar de acuerdo en
afirmaciones del tipo de que «sin la coordinacidn y la cooperacién a todos los niveles del presupuesto
de la Unidn no serd posible mejorar dicha gestion...» (ibid., p. 682), puesto que de una u otra manera
intervienen diversos niveles y algunos muy alejados fisicamente de los centros de decision europea.

15. Vid. Porras Nadales, A. J. «Estado social y Estado autonémico». En: VV.AA. Estudios de de-
recho pitblico. Homenaje a Juan José Ruiz-Rico. Madrid: Tecnos, 1997, p. 1235.
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En el constitucionalismo espafiol y comparado existen mecanismos (o se pue-
den crear) con los cuales es posible prever y evitar dichos abusos o paliar sus efectos.
En general, encontramos el recurso de constitucionalidad ante el Tribunal de
Garantias, el celo en el ejercicio de las propias competencias o la simple participa-
cién ciudadana que exige al Estado un trato no discriminatorio con relacién a su
propia regién. En Espafia, sin embargo, no existe ni normativa precisa y clara sobre
el contenido y la confeccién, ni mecanismos de control del contenido y del desarro-
llo, de los convenios de colaboracién entre el Estado y las comunidades auténomas,
los cuales son, sin duda, el principal de los instrumentos de colaboracién.

En la medida en que crece la colaboracién entre administraciones publicas y,
con ello, el incremento de los mecanismos, dmbitos y organizacién para su coordi-
nacidn, puede crecer, a su vez, de modo inevitable, la confusién competencial, la
superposicién de estructuras, las interferencias y los desajustes de funcionamiento,
con la consiguiente vulneracién del principio de autonomia o de soberanfa. Un ex-
ceso de colaboracién o de armonizacién puede inhibir el desarrollo de las singulari-
dades, de la siempre rica diversidad; puede impedir que las distintas comunidades
auténomas desarrollen formas interesantes e innovadoras de desarrollo.'®

El incremento de estructuras que implican, necesariamente, algunas de las for-
mas de colaboracién (conferencias sectoriales, consejos, observatorios de politicas
publicas, juntas de seguimiento y control, etc.) supone el incremento de la burocra-
ciay, por lo tanto, mds lentitud de todo el sistema, mds gasto y menos eficiencia. La
coordinacidn, en concreto, lleva inherente la necesidad de control, y éste siempre es
imperfecto, ademds de estar imbuido de corrupcién en ciertas ocasiones. Mufioz
Machado alude a «la administracién de los cooperantes».'” De este modo, y paradé-
jicamente, la bondad inherente a la colaboracién se truca en perversién. Por tanto, la
manera mds adecuada de evitar los inconvenientes de este uso indebido no parece ser
su intensificacién, pues el incremento producido abrird nuevos cauces al uso desde-
fiable, ademds de generar un notable incremento de la burocracia. Quizds sea mds
apropiado sistematizarla y reglamentar sus instrumentos e instituciones y hacer
transparente su gestién confiriendo a dmbitos de gestién colectiva, como la
Conferencia de primeros ministros o el Senado, las funciones de planificacién y el
correspondiente compromiso de puesta en marcha, asi como las posteriores funcio-
nes de aprobacidn, seguimiento y evaluacién de estos instrumentos de colaboracién.

2.4. La colaboracion y el altruismo

Incluso cuando la colaboracién intersubjetiva es leal y plenamente respetuosa
con todos los entes colaborantes (con su personalidad, su madurez, su responsa-

16. Vid. Subirats, J.; Goma, R. «La dimensién de estilo de las politicas publicas en Espafia: en-
tramados institucionales y redes de actores». En: Goma, R.; Subirats, J. (coords.). Politicas piiblicas en
Esparia. Contenidos, redes de actores y niveles de gobierno. Barcelona: Ariel, 1998, p. 391.

17. Vid. Mufioz Machado, S. «La articulacién de la Administracién del Estado y la de las comu-
nidades auténomas en la vigente Constitucién espafola (los principios y su préctica)». En: VV.AA.
Constitucidn y el nuevo diseiio de las administraciones estatal y autonémica. Madrid: Civitas-BCH,
1998, p. 21.



Desiderio Ferndndez Manjén, La colaboracidn como instrumento de construccién ... 17

bilidad y su autonomia), no tiene por qué responder a un ideal altruista y filan-
trépico. Por lo general y, de manera especial, la colaboracién voluntaria es mds
bien un gesto esencialmente prdctico que persigue el legitimo aprovechamiento
de las bondades inherentes a la diversidad y a la unién de esfuerzos que emanan
desde muy diversos dngulos y con matices diferentes que pueden enriquecer mu-
cho la ejecucién de las tareas conjuntas; que busca la obtencidn de licitas ventajas
como consecuencia de la disponibilidad conjunta de un mayor nimero de recur-
sos, de mds experiencias, de un repertorio mds rico de ideas y de iniciativas, etc.
La diversidad, por tanto, puede transformarse en inestimable fuente de dinamis-
mo para el conjunto por el prius de riqueza que lleva inherente.

Los gobiernos estatales de los estados compuestos asimétricos obtienen ventajas
de la colaboracién intersubjetiva, como el incremento de la influencia sociopolitica,
el acceso a fuentes de informacidén regionales a las que es dificil de acceder de otro
modo, etc. También las regiones obtienen ventajas de su utilizacién: ayudas com-
plementarias de otros entes, principalmente del gobierno estatal; impulso del
reconocimiento explicito de su personalidad en el dmbito estatal e internacional;
reciprocidad entre iguales, y aceptacién activa del otro (difusién de la lengua, la his-
toria y la cultura).

El mévil de las ventajas explica, en parte, por qué algunos entes territoriales de
estos estados asimétricos ofrecen muchas reticencias a la realizacién de la colabora-
cién en el seno del propio Estado, mientras mantienen relaciones fluidas y frecuen-
tes con regiones y estados del exterior.'® Es muy posible que esto se produzca por-
que encuentren dificultades o un clima poco propicio en el 4mbito interno, y, en
cambio, puede ocurrir que los marcos juridicos y los sujetos externos les sean mds
propicios a la colaboracién intersubjetiva. En efecto, es posible que los sujetos que
intervengan en esos dmbitos suprafronterizos tengan mds experiencia en la colabo-
racién y les ofrezcan mds diversidad de planteamientos y un mayor niimero de va-
riables que conjugar; quizds también porque les construyen escenarios de actuacién
y horizontes nuevos; y porque les permiten proyectar internacionalmente sus pro-
pias peculiaridades (lengua, cultura, productos,...).

Sin embargo, estas actuaciones externas no tienen por qué ser perjudiciales para
el resto de las regiones de ese Estado; antes al contrario, pueden servir de estimulo y
de aprendizaje, fundamentalmente cuando las regiones son entes de reciente crea-
cidn, carentes, por tanto, de personalidad y, por ende, de espacio féctico propio;
cuando deben abrirse, previamente a toda proyeccién internacional, un espacio en
el d4mbito intraestatal. Las experiencias que aportan las regiones mds dindmicas son
inestimables para las demds de su entorno.

2.5. La colaboracion y la reciprocidad interterritorial

Silos poderes que ejerce el Estado en cuyo seno existen regiones con hechos di-
ferenciales amenazados y los que ejercen sus distintas regiones no contribuyen, de

18. Quizds el ejemplo paradigmdtico de esto sea Quebec, con sus cuantiosas y fluidas relaciones
internacionales tanto en el dmbito lingiiistico y cultural (a través de la francofonia) como en el comer-
cial y politico mediante el Ministerio Quebequés de Relaciones Internacionales.
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manera ostensible, con medidas adecuadas (reconocimiento fictico de las diferen-
cias, apoyo econdmico e institucional a la recuperacién y desarrollo de éstas, etc.), a
relajar ese temor, si no se esfuerzan por desbaratar, con medidas concretas, las ata-
duras al temor que en las citadas regiones sienten ante la simple sospecha de la mi-
noracién e, incluso, de la desaparicién de las singularidades, es muy dificil que
logren, de los grupos sociopoliticos mds concienciados con esos peligros, una dispo-
sicién positiva hacia la colaboracién interterritorial. Mds atin, si las actitudes que
adoptan los propios poderes del Estado con relacién a esas singularidades son perci-
bidas como menosprec1at1vas homogeneizadoras u opresoras por los agentes socia-
les y politicos mds concienciados con ese peligro de supervivencia, no es de extrafar
que los efectos centrifugos se incrementen hasta extremos rayanos en la ruptura to-
tal. El peligro de la ruptura es real en esas circunstancias porque se combinan dos
fuerzas poderosas: la centrifuga que entronca con los reflejos histéricos de impor-
tantes élites y grupos politicos de dichas regiones, y la reaccién a la fuerte presién
centripeta que sobre ellos ejercen importantes sectores sociopoliticos y de la pobla-
cién del resto de las regiones. Quebec es un verdadero paradigma al respecto.

Con sentido realista, el ejercicio de atraer a las regiones mds centrifugas al con-
cierto del Estado y del conjunto de las regiones del mismo no puede ser gratuito; la
poblacién y la clase politica de esas regiones exigen, de aquellos entes que desean
continuar conviviendo y compartiendo con ellos historia, valores, afectos y proyec-
tos, ciertos gestos favorables con relacién al reconocimiento fictico de su personali-
dad y, a la postre, resultados visibles que favorezcan la recuperacién y el debido re-
fuerzo para garantizar su supervivencia y lozanfa. En la actividad politica nada es
gratuito, simplemente porque los votantes exigen dividendos a los politicos elegi-
dos por ellos.

Todos los estados considerados en este estudio poseen recursos suficientes para
contribuir a potenciar ese reconocimiento interno y la proyeccién internacional de
dichas singularidades regionales: medios de comunicacién de masas, instituciones
de proyeccién internacional (posibilidad de realizar determinadas actuaciones ante
las embajadas y los consulados, ferias internacionales, misiones diplomdticas, insti-
tuciones de difusién lingiiistica, y otras). Todos los gobiernos de estados compues-
tos asimétricos afectados por poderosos movimientos de centrifugacién deberfan
tener en cuenta que el mantenimiento de la cohesidn territorial no es sélo fruto de
las mds acertadas instituciones e instrumentos de colaboracién, y quizds tampoco es
el factor mds propicio para la neutralizacién de la centrifugacidn; es preciso realizar
apoyos institucionales internos e internacionales a las singularidades, lo cual exige
partidas presupuestarias adicionales.

Los estados compuestos asimétricos consideran altamente valioso el manteni-
miento de la cohesién territorial; implicitamente se entiende que la cohesidn les
aporta mds beneficios que la secesién. La unidad, por tanto, es un valor contable.
Por diversas causas puede traducirse en un valor de inpur de la contabilidad estatal.
La unidad genera confianza en si, crédito exterior, prestigio y poder econémico, en-
tre otros valores. La unidad, ademds, procura mayor proyeccién de las realizaciones
propias, de determinadas politicas pablicas, de influencia, de ejercicio de poder. En
contraposicién no es descabellado pedir que aparezcan ciertos outputs.



Desiderio Ferndndez Manjén, La colaboracidn como instrumento de construccién ... 19

2.6. Laversatilidad de la colaboracion
2.6.1. Razones de esta versatilidad

La clasificacién expuesta en la introduccién es s6lo una de la docena de clasifi-
caciones que sobre la colaboracién puede hacerse."” También pudo observarse
cémo dicha clasificacin se realiza apurando matices nada desdefiables y que no son
baladies ni exclusivamente tedricos.

Ademds, la colaboracién interterritorial es versdtil, en tanto que permite, en di-
versas ocasiones, trabajar de dos en dos (bilateralidad), entre muchos sujetos (72ul-
tilateralidad) y entre todos los sujetos territoriales de un estado (omnilateralidad).
Por otra parte, permite que los sujetos actden en varios planos simultdneamente
aprovechando la bilateralidad para diversos temas, la multilateralidad para otros y
la omnilateralidad para los demds.

En un estado compuesto, en el que se han de combinar adecuadamente diver-
sos planos, conviene diversificar las relaciones contractuales para contribuir a con-
solidar la cohesién territorial.

2.6.2. Ladialéctica bilateralidad-omnilateralidad en la colaboracidn interterritorial

Es muy posible que la multipolaridad que conlleva la diversidad territorial que
existe en varios estados compuestos (Espafia, Suiza, Bélgica, Canadd) tinicamente
se transforme en fuente de riesgo de centrifugacién cuando, con diversas medidas,
se persigue cercenarla. Por el contrario, cuando es tratada con el adecuado respeto
puede transformarse en la mayor de las causas de la cohesién y del consiguiente
progreso del conjunto. Se trata de un formidable reto para estos estados aprender a
combinar adecuadamente los propios intereses (el bienestar y el interés general que
debe alcanzarse a través de diversos instrumentos y medidas de colaboracién: cola-
boracidn omnilateral) y ciertos intereses regionales cuya consecucién conlleva la co-
laboracién del estado (colaboracion bilateral). En realidad, y con mucha frecuencia,
al tiempo que se logra el desarrollo de ciertas regiones se estd ahondando en el desa-
rrollo del conjunto.

Espana ha dado pasos muy importantes en esta linea de conjugar adecuada-
mente los dos polos de esta contradiccién: en primer lugar, con su plasmacién en
los acuerdos autonémicos entre el PSOE y el PP de 28 de febrero de 1992; en
segundo lugar, con los dos acuerdos con el Gobierno vasco, de noviembre de 1995:
la firma —era la dnica comunidad auténoma que no lo habfa hecho— del Acuerdo
de institucionalizacién de la Conferencia para Asuntos relacionados con las
Comunidades Europeas (acuerdo multilateral); y la del Acta constitutiva de la
Comisién bilateral de cooperacién Administracién del Estado-Administracién de
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco para asuntos relacionados con las
Comunidades Europeas (acuerdo estrictamente bilateral entre el Estado y la
Comunidad del Pafs Vasco). En tercer lugar, con su enunciacién en el art. 5 (aparta-

dos 2y 3) delaLey 4/1999.

19. Estas clasificaciones pueden verse en el epigrafe 1.3 «Ciriterios de clasificacién de la colabora-
cién intersubjetiva» de: Ferndndez Manjén, D. La colaboracién..., op. cit.
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Las formas de colaboracién esencialmente voluntaristas (la cooperacién inter-
territorial y ciertas formas de coordinacién horizontal) se relacionan mucho mds
con los distintos modelos de estado compuesto asimétrico y cuya distribucién del
poder es esencialmente heterogénea. En la medida en que diversas regiones adquie-
ren y consolidan particularidades significativas en el marco juridico, los poderes del
Estado se ven en la obligacién de mantener dmbitos e instrumentos de negociacién
periédica con ellas y, en ocasiones, de observacién y seguimiento de los mismos. El
funcionamiento de los instrumentos y de las formas de coordinacién interterrito-
rial ofrece notables dificultades si no existe voluntad politica de someterse de buen
grado a ellas por parte de alguna de las regiones. La sospecha de que estos instru-
mentos de coordinacién puedan servir para ir homogeneizando al conjunto de las
regiones crea mecanismos de rechazo y obstaculizacién en las regiones que desean
mantener clara su identidad diferenciada.

En general, y por razones obvias relacionadas con lo anterior, los partidos na-
cionalistas de 4dmbito no estatal se decantan claramente por el predominio de la bi-
lateralidad (muy relacionada con la heterogeneidad y la multivariedad territoriales)
en sus relaciones intersubjetivas en el seno del Estado, sobre todo con las propias
instituciones estatales, mientras que los partidos de 4mbito estatal se inclinan, prin-
cipalmente, por el predominio de la omnilateralidad (muy relacionada con la ho-
mogeneidad territorial), tratando de implicar a todas las regiones en determinados
proyectos de conjunto.20 Por ello, valoran con sumo cuidado las implicaciones posi-
bles de toda forma y compromiso de colaboracién interterritorial.

En ese intento por consolidar la homogeneidad regional (impulsando, de
manera clara, las técnicas y los instrumentos de coordinacién vertical interterri-
torial), los ejecutivos de los estados compuestos asimétricos pueden incurrir en
una importante contradiccién: utilizar la bilateralidad para comprar voluntades
de los politicos regionales y, de ese modo, poder interferir con cierta impunidad
en algunas regiones y utilizar la multilateralidad y la omnilateralidad para neutra-
lizar a otras regiones especialmente discolas; en el fondo, con ambos polos de la
contradiccién persiguen exactamente lo mismo, puesto que las regiones mds dé-
ciles son aquellas que suelen carecer de personalidad destacada y que, por consi-
guiente, no plantean problemas de agudizacién de la heterogeneidad.”’ En ambos

20. Es muy aleccionador, al respecto, el contenido de la conferencia del entonces lehendakari
vasco Ardanza, J. A. «A propésito del Pacto autonémico». En: Heras, A. R. de las (ed.).
Nacionalidades y Estado en Esparia. Madrid: Universidad Carlos III-BOE, 1994. También existe esta
tendencia en importante doctrina juridica que se inclina por las inquietudes nacionalistas, como
Lasagabaster Herrarte, I. «Relaciones intergubernamentales y federalismo cooperativo». En: RVAP,
num. 41, 1995.

21. Para el caso espafiol, merece la pena considerar los documentos de la denominada
«Declaracién de Barcelona, realizados a partir del 16 de julio de 1998, entre ellos: BNG, PNV y CiU.
Declaracion de Barcelona. Barcelona: 16 de julio de 1998. BNG, PNV y CiU. Encuentro de Santiago.
31 de octubre de 1998. BNG, PNV y CiU. Texto de trabajo. La colaboracion de las fuerzas nacionalistas
de Galiza, Euskadi y Catalunya para una reformulacién de la concepcién del Estado espaiol y para el reco-
nocimiento institucional de los respectivos derechos nacionales. Barcelona: 16y 17 de julio de 1998.
BNG, PNV y CiU. Reunién de Gasteiz. Documento de Trabajo. Vitoria-Gasteiz, 16 de septiembre de
1998.
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casos, contribuyen a generar por lo menos inquietud e incluso animadversién en
los entes territoriales con destacadas singularidades, lo cual repercute negativa-
mente en la disponibilidad de dichas regiones con respecto a la colaboracién in-
terterritorial.

El federalismo dual permite establecer un marco de colaboracién que se ajusta
menos a la realidad de aquellos estados compuestos asimétricos cuyos gobier-
nos procuran forzar la homogeneidad, que aquel que posibilitan tanto el federa-
lismo cooperativo,” que permite, mediante la colaboracién (y la solidaridad que
suele acompafiarla), paliar las desigualdades territoriales (art. 156, 157 y 158 CE,
entre otros), como el federalismo competitivo,” que necesariamente estimula a las
regiones.

La interpenetracion territorial que puede establecer el Estado mediante los me-
canismos de coordinacién y redistribucién, y la complejidad de las tareas que los
entes territoriales integrantes deben asumir en el desarrollo de sus competenc1as (no
siempre resulta materialmente fécil para muchas de las regiones)** han de ser muy
grandes, en el horizonte socioeconémico del Estado del bienestar. Algo similar pue-
de decirse del federalismo multicultural, que permite ajustarse mejor a una realidad
sociocultural diversa que el federalismo territorial.”

Todos los federalismos implican un coste de mantenimiento de la unidad terri-
torial o de la cohesién y nivelacién socioeconédmica entre los entes. En la actuali-
dad, los costes de la bilateralidad (del federalismo dual) son especialmente elevados,
puesto que los distintos ritmos de desarrollo politico-administrativo de las diversas
regiones y las diferentes competencias que éstas asumen exigen, para la correspon-
diente coordinacién, muchas y muy diferenciadas estructuras bilaterales entre el es-
tado y las diversas regiones. Por el contrario, el gobierno de la omnilateralidad per-
mite reducir sensiblemente estos instrumentos.

22. Considero que uno de los trabajos mds sélidos sobre este tema, en castellano, es la tesis doc-
toral del profesor Alberti Rovira, E. Federalismo y cooperacion en la Repiiblica Federal de Alemania.
Madrid: CEC, 1986. Asimismo, es esencial el trabajo ya cldsico, también sobre la RFA, de Greywe-
Leymarie, C. Le fédéralisme coopératif en la République Fédérale d’Allemagne. Paris: FEconomica, 1981.
Para una comparacién de este tipo de federalismo con el reciente federalismo coercitivo, desarrollado
sobre todo a partir de las politicas publicas de Reagan, merece la pena estudiar los dos trabajos de
Baldi, B. «Coerzicione o cooperazione? Relazioni intergovernative nel federalismo americano». En:
Teoria politica, nam. 2, 1997. Baldi, B. «Il federalismo e le politiche pubbliche: modelli di analisi in
prospettiva comparata». En: Teoria politica, ntim. 2, 1998.

23. Por su rigor y sistematicidad, es muy util y recomendable la obra colectiva Corona, J. F;
Alonso, L. M. y Puy, P. Hacia un federalismo competitivo. Propuesta para reformar el sistema de financia-
cién autondmica. Madrid: Circulo de Empresarios, 1998.

24. Kincaid ha expuesto, con notable concisién y claridad, la evolucién que en los Estados
Unidos de América se ha producido en el siglo XX del federalismo dual al federalismo coercitivo, do-
minante en la actualidad, en: Kincaid, J. «Del federalismo dual al federalismo coercitivo en las relacio-
nes intergubernamentales de los Estados Unidos de América»r. En: Agranoff, R. y Bandn, R. £/ Estado
de las autonomias. ;Hacia un nuevo federalismo? Bilbao: IVAP, 1998.

25. Merece la pena tener en cuenta algunos de los trabajos del investigador canadiense W.
Kymlicka: Multicultural Citizenship. A Liberal Theory of Minority Rights. Oxford: Clarendon Press,
1995 y «Federalismo, nacionalismo y multiculturalismo». En: Revista Internacional de Filosofia
Politica, nim. 7, 1996.
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3. Lanormacién de la colaboracién para su optimizacién

3.1. Conveniencia, e insuficiencia, de la positivizacion de la colaboracién

Se trata, ahora, de analizar la conveniencia de positivizarla y, con ello, de evitar algu-
nos de los inconvenientes del ejercicio del voluntarismo calculista de naturaleza politica.

En epigrafes anteriores he expuesto diversas formas de deslealtad que pueden
ser impulsadas a través de la colaboracién y he mostrado que algunas de ellas se de-
ben, en buena parte, a la inexistencia, escasez o inadecuada constitucionalizacién
de las cautelas y de los instrumentos de produccidn, control y evaluacién de la cola-
boracién intersubjetiva. Presuponemos la innegable virtualidad de las correspon-
dientes normas juridicas correlativas y, sobre todo, de los instrumentos garantistas
convenientes para conseguir la efectividad correspondiente.

En el Estado de derecho, si bien lo juridico brota, por lo general, de lo politico,
una vez nacido toma corporeidad propia y diferenciada y puede seguir sus propios
rumbos; lo juridico confiere objetividad, garantismo y respetabilidad a las figuras
que positiviza. Por eso, la positivacién sistemdtica de la colaboracién, debidamente
consensuada por todas las partes, puede favorecer la cohesién interterritorial y la
coherencia de las distintas administraciones publicas y, por ende, su eficiencia, sin
menoscabo alguno de la autonomia o de la soberania de las distintas regiones.

Las lagunas e imprecisiones legales no tienen por qué ser obstdculo alguno a la
creacién de un buen clima de colaboracién ya que, en el fondo, ésta depende de la
voluntad de los partidos politicos, la cual, a su vez, se halla condicionada por factores
tales como el grado de acomodacién que los politicos de cada ente territorial sienten
respecto a las estructuras sociopoliticas y juridicas existentes en cada momento con el
conjunto del estado y con los entes de su entorno; el climax relacional que encuen-
tren en el conjunto del estado; la confianza que les producen los cauces legalmente
establecidos; el reconocimiento féctico por parte de los demds entes que con ellos
dicen querer compartir la historia; la generosidad y lealtad de los demds con relacién
a sus peculiaridades; las ventajas que perciban en la colaboracién interterritorial; la
eficiencia de ésta, y la reciprocidad que encuentren en los otros.

3.2. La colaboracion en la Constitucion

Veamos, brevemente, qué tratamiento ha recibido la colaboracién en nuestro
texto supremo.

En cuanto a la colaboracion pasiva, es decir —y a grandes rasgos— la lealtad, se
enuncia con cardcter general, y de modo explicito, en el art. 9.1 CE cuando dice
que «[...] los poderes publicos estdn sujetos a la Constitucién y al resto del orde-
namiento juridico». A su vez, el art. 9.3 instituye, como principios a que se han de
someter todos los poderes publicos, entre otros, el de legalidad, el de jerarqufa nor-
mativa y el de seguridad juridica; con lo que estd obligando a todas las administra-
ciones publicas a atenerse rigurosamente a la prelacién jerdrquica establecida en el
texto constitucional y a la aplicacién clara de la legislacién vigente. Analicemos, en
primer término, la lealtad del Estado respecto a las comunidades auténomas. Se ha-
lla, de manera implicita, contenida en el art. 2 CE: las nacionalidades y regiones tie-
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nen derecho a la autonomia. Se dice también, en este articulo, que la CE reconoce y
garantiza dicho derecho a la autonomifa, lo que matiza m4s atn el art. 137 CE, al se-
fialar que municipios, provincias y comunidades auténomas son entidades que «go-
zan de autonomia para la gestién de sus respectivos intereses», plasmados en sus res-
pectivos estatutos de autonomia.

La garantia de esta autonomia se halla, en primer lugar, en la posibilidad formal
de recoger ciertas competencias como propias, en los estatutos de autonomia, de
acuerdo con el art. 147.2.d CE. Posteriormente, cuando dichos estatutos de auto-
nomfa son sancionados formalmente como leyes de Estado (art. 81.1 CE), se ase-
gura el contenido de ellas. Y también se logra con el cumplimiento, por parte del
Ejecutivo estatal, del «traspaso de los servicios correspondientes a las mismas»,
dotando de contenido material esta autonomia, al poseer instrumentos y recursos
para llevar a cabo las politicas puiblicas correspondientes (art. 22 LPA). Cuando el
Gobierno estatal ha traspasado esos servicios su papel no ha terminado: debe asignar
partidas presupuestarias para que puedan ponerlos en marcha, lo que garantiza
el art. 157 CE. El numerario suministrado por el Estado mds las posibles fuentes de
autofinanciacién de las comunidades auténomas han de ser suficientes para un
desarrollo adecuado de dichas competencias. Ahora bien, el art. 161 CE no establece
mecanismos para hacer cumplir al Gobierno del Estado esa obligacién de transmi-
sién de competencias. No obstante, el art. 61.1 infra de la Ley orgdnica del Tribunal
Constitucional parece incrementar la proteccién de las comunidades auténomas
frente al Estado, porque les faculta a plantear en esta sede conflicto de competencia
por la omisién de disposiciones, resoluciones o actos emanados de los érganos del
Estado respecto de ellas. Varios eventos han facilitado esa deslealtad del Ejecutivo
estatal: éste, jugando al desgaste y al desmoronamiento que produce el transcurso
del tiempo para quien ansfa ciertos bienes, ha abusado de su posicién de dominio
(es el poseedor de los medios a traspasar, dispone atin de una poderosa maquinaria);
el Tribunal Constitucional estaba a punto del colapso por el ingente ctimulo de ta-
reas encomendadas (ordinarias, muchas de ellas) y las comunidades auténomas liti-
gantes jugaban, impotentes, contra todas esas adversidades.

Pero los poderes del Estado también deben mostrar la colaboracién pasiva con
respecto a las comunidades auténomas cuando éstas ya tienen las competencias co-
rrespondientes y los recursos para desarrollarlas, en el correspondiente ejercicio,
evitando interferir. El Estado no deberfa condicionar su ejercicio, ni limitarlo; tam-
poco debe asumirlo directamente, cualquiera que sea la relacién que le una con las
mismas: subvenciones y bonificaciones, desarrollo de la legislacién bésica, ejercicio
de la coordinacién de imperio, régimen convencional, desarrollo de legislacién ar-
monizadora, desarrollo de legislacién marco, etc.

En segundo lugar, las comunidades auténomas estdn obligadas a lealtad res-
pecto del Estado por el art. 155.1 CE: «si una Comunidad Auténoma no cumpliere
las obligaciones que la Constitucién u otras leyes le impongan, o actuare de forma
que atente gravemente al interés general de Espafia, el Gobierno, previo requeri-
miento al Presidente de la Comunidad Auténoma y, en el caso de no ser atendido,
con la aprobacién por mayoria absoluta del Senado, podrd adoptar las medidas ne-
cesarias para obhgar a aquélla al cumphmlento forzoso de dichas obligaciones o
para la proteccién del mencionado interés general», contenido que se completa con
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el art. 155.2 CE, que dispone que «para la ejecucién de las medidas previstas en el
apartado anterior, el Gobierno podrd dar instrucciones a todas las autoridades de
las Comunidades Auténomas». Un segundo articulo eleva considerablemente el
tono garantista a términos sélo explicables por la coyuntura de los momentos en
que se elabord este texto: el art. 8.1, en el cual se establece que el Ejército tiene
como misién garantizar el cumplimiento del ordenamiento constitucional. No es
de extrafiar que este texto sea uno de los mds ingratos para determinados circulos
nacionalistas de ciertas regiones. Indudablemente era una amenaza a cualquier
intento, por parte de cualquiera de las comunidades auténomas, de extralimitar sus
pretensiones. Por su parte, también los poderes del Estado poseen otros instrumen-
tos, como son los mencionados recursos de inconstitucionalidad y el conflicto de
competencias que pueden interponer ante el Tribunal Constitucional contra ciertas
actuaciones de las comunidades auténomas, apoydndose en el art. 161.2 CE.
Incluso, segtin el art. 161.2, el Gobierno del Estado podrd impugnar, ante este
Tribunal, «las disposiciones y resoluciones adoptadas por los érganos de las
Comunidades Auténomasy.

En tercer lugar, las comunidades auténomas estdn obligadas a lealtad respecto
de las demds comunidades auténomas, muy en la linea de lo especificado anterior-
mente, hasta el punto de que ninguna comunidad auténoma puede utilizar ningin
tipo de fuerza para presionar a otras comunidades auténomas de modo que realicen
determinadas actuaciones que, de otra manera, no realizarfan. Para el caso de con-
flicto de competencias entre comunidades auténomas, éstas también pueden acu-
dir al Tribunal Constitucional, mediante el art. 161.1.c CE.

En lo que concierne a la colaboracion activa intersubjetiva, en la Constitucion
este marco no es muy explicito ni sistemdtico. Sin embargo, una lectura atenta del
texto constitucional pone de manifiesto, como tantas veces ha repetido el Tribunal
Constitucional, que la colaboracién lo impregna por entero. Mds atin, incluso hay
articulos en los que apenas se menciona ninguno de los conceptos comprendidos
en la colaboracién y que, sin embargo, se refieren, por lo menos, a dos o tres de
ellos.?® Por ejemplo, el articulo 149.1 CE contiene tanto la definicién explicita de
tareas de coordinacién directa y tareas indirectas como un llamamiento implicito a
que, en el ejercicio de las respectivas competencias en concurrencia entre el poder
del Estado y las comunidades auténomas, que deseen aprovecharse, de forma
dispositiva, de la oportunidad del desarrollo legislativo, y la ejecucién o simplemente
del desarrollo legislativo, se dé la cooperacién —y convendria que asi fuese—: la
regulacién de condiciones bésicas (apartado 1), la formulacién de bases (apartados
8,11, 13, 16, 18 y 25), la legislacién bésica (apartados 7, 18 y 23), las normas bdsi-
cas (apartados 27 y 30), el fomento (apartado 15) y el régimen general (apartado
21); también puede darse cooperacién, en sentido estricto, en la ejecucién autond-
mica de la legislacién del Estado, de la legislacion estatal propiamente dicha (de
acuerdo a los apartados 7, 16, 17 y 28 del art. 149.1) o de aquella legislacién con-

26. Pueden verse varios aspectos de notable interés, al respecto, en: Garcfa de Enterrfa, E. y
Ferndndez Rodriguez, T. R. Curso de derecho administrativo. Vol. 1. Madrid: Civitas, 1991, pp. 310 y
ss.; Mufioz Machado, S. Derecho piiblico de las comunidades auténomas. Vol. 1. Madrid: Civitas, 1982,
pp- 231-240, y Jiménez Asensio, R. «Distribucién de competencias...», 9p. ciz.
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junta del poder del Estado y de las comunidades auténomas que se produzca como
consecuencia de la legislacién bdsica estatal desarrollada por éstas.””

En otras ocasiones una invitacién genérica a la colaboracién lleva implicita, por
lo menos, la cooperacién y la coordinacién, como ocurre en el art. 157.1 CE, puesto
que conviene que el ejercicio de las competencias financieras, por parte de veinte en-
tes con autonomia en esta drea competencial, esté coordinado; teniendo en cuenta
que, ademds, las comunidades auténomas tienen distinto techo competencial, es po-
sible que requieran la cooperacién para realizar determinadas tareas concretas en al-
gin momento dado, y, por dltimo, al tener distinto nivel de desarrollo socioeconémi-
co deberdn, en algiin momento, recibir ayuda directa y expresa del Gobierno del
Estado. De hecho, aunque no siempre se exprese con la terminologfa adecuada, estas
tres variantes de la colaboracién se encuentran en leyes tan importantes como la
LOFCA y la Ley del fondo de compensacién interterritorial; en efecto, la coordina-
cién estd definida con mucha claridad y bastante acierto en el art. 3 de la LOFCA; en
elart. 2.1.6 de esta Ley es fdcil entender la cooperacidn, y en varios apartados del art. 6
se habla de compensacién, que podemos entender como ayuda o asistencia a ciertas
comunidades auténomas. Indudablemente, hay muchas formas potenciales de cola-
boracién entre los poderes del Estado y las comunidades auténomas perfectamente
legales, simplemente porque la Constitucién no las prohibe y porque, antes al contra-
rio, el sentido profundo de esta Constitucion es el de la colaboracién intersubjetiva.28

La Constitucién espafiola no contempla la colaboracién horizontal entre el
Estado y las comunidades auténomas, la cual, sin embargo, y por impulso de los
grandes partidos politicos de 4mbito estatal, ha tenido una gran intensidad espe-
cialmente durante los dltimos tres lustros. La totalidad de las comunidades auténo-
mas, incluso las mds criticas ante ciertas actitudes del Ejecutivo estatal, han ido in-
crementando paulatinamente la colaboracién convencional con el Estado (conve-
nios de cooperacién) a partir del segundo lustro de la década de los ochenta.

Por tanto, la colaboracidn est4, a grandes rasgos, ampliamente contemplada en
nuestra Constitucién, pero no estd de forma sistemdtica; y se tienen grandes lagunas
al respecto.

Tampoco en las constituciones del dmbito comparado aqui estudiado —inclui-
da la de la RFA, salvo en su art. 23— se halla adecuada ni sistemdticamente tratada
la colaboracién ni lo estdn los instrumentos e instituciones correspondientes, lo que
no es 6bice para que tenga buena salud y haya contribuido al desarrollo socioeconé-
mico espectacular de algunos de estos estados. Sin embargo, en los cuatro estados
aqui estudiados (Bélgica, Canad4, la Confederacién Helvética y Espana), a pesar de
las limitaciones y precariedades, existe un nimero considerable de instrumentos e
instituciones de colaboracién intersubjetiva.

27. Se dan hasta tres tipos de situaciones en las que la jurisprudencia constitucional ha admiti-
do, excepcionalmente, que los poderes del Estado pueden ejercer facultades ejecutivas a pesar de que
dicha ejecucién estd reservada a las comunidades auténomas (vid. Garcfa de Enterrfa, E. y Ferndndez
Rodriguez, T. R. Curso de derecho administrativo, op. cit. p. 330). Lo cual confirma la severa critica que
Jiménez Asensio hace a la intromisién de este Tribunal y que ya hemos mencionado.

28. Para un estudio sistemdtico de la constitucionalizacién de cada una de sus grandes variantes
(colaboracién sensu stricto, cooperacién y coordinacién), véase el capitulo 6 en Ferndndez Manjén, D.
La colaboracion..., op. cit.
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4. Conclusiones

1. La diversidad de organizaciones territoriales, la participacién de los estados
en bloques politico-econémicos poderosos y la constante demanda de cada ciuda-
dano y grupo social de mayores niveles de calidad de vida, etc., obligan a repensar
todos los esquematismos de distribucién de poder y todos los federalismos en senti-
do politico-administrativista, y a adoptar, por lo menos en este periodo de transi-
cién, lo més valioso de todos ellos: desde el profundo respeto y la dificultad de con-
fusién competencial inherente al federalismo dual, pasando por el apoyo solidario a
los entes necesitados, propio del federalismo cooperativo solidario, hasta el estimulo y
la emulacién del federalismo competitivo.

2. Lacolaboracién puede constituirse en instrumento solidario capaz de amor-
tiguar las diferencias socioeconémicas que, a la postre, generan tipos de asimetria
perjudiciales para el conjunto. Sin embargo, los abusos de la misma pueden contri-
buir a potenciar el factor centrifugador que se persigue minorar con ella.

3. Sila colaboracidn vertical (especialmente la coordinacién estatal) es utiliza-
da de forma leal y respetuosa, puede potenciarse la coherencia del sistema y contri-
buir a hacerlo més eficiente.

4. Deberfa facilitarse la colaboracién contractual horizontal (en especial, la co-
operacién), al tiempo que es revestida de garantismo, es decir, de transparencia y
control.

5. Un planteamiento adecuado de la colaboracién interterritorial sobre la base
del consenso puede producir notables estimulos favorables en ciertas regiones con
tendencias centrifugas, en tanto que el nivel de proyeccién de sus inquietudes, valo-
res, realidades socioculturales, histéricas y lingiiisticas, propuestas, saber-hacer, etc.
pueden ser muy enriquecedoras y estimulantes de los demds.

6. La dialéctica bilateralidad-omnilateralidad es valiosa, en tanto que puede
responder con notable adecuacidn a la complejidad de los estados compuestos asi-
métricos. Es obvio que la propia gestién de las relaciones contractuales y, en gene-
ral, de colaboracién, inherentes a la omnilateralidad es mucho mds simple que la
gestion de la bilateralidad, porque el nimero de instrumentos de coordinacién y de
cooperacién puede ser reducido de manera dréstica.

7. La cohesién interterritorial también exige un cierto gasto econémico y no
precisamente el relacionado con las fuerzas de coaccidn y represidn, sino con la po-
tenciacién de las peculiaridades regionales con sentido de reciprocidad.

8. En resumen: la colaboracién interterritorial es, sin duda, un instrumento
importante en la cohesién de los territorios de un cierto Estado Compuesto
Asimétrico. No obstante, su virtualidad es insuficiente; se precisan, para garantizar
dicha cohesidn, otros instrumentos, ciertas actitudes en los demds territorios y en
los poderes del Estado, una disponibilidad general que favorezca el sentimiento de
pertenencia a ese conjunto. Los territorios mds centrifugos deben percibir, clara-
mente, ventajas tangibles en dicha pertenencia y que no siempre son materiales tal
como acaece con el reconocimiento de su diversidad.



