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0. INTRODUCCION

Estas paginas responden a una doble motivacién. La primera,
encuentra pie en una aproximacién al esfuerzo que en Espafia ha
desplegado la ciencia del Derecho con objeto de explicar las pautas
del desenvolvimiento de la ordenacion territorial del Estado. La
segunda, tenderia a subrayar algunos datos que, desde mi dptica,
ilustran aspectos bien relevantes de su cuestién nodular, no obstan-
te haber sido hasta ahora escasamente trabajados. Me refiero, en
especial, a algunos puntos de reflexién suscitados por la posibilidad
o no de configurar un modelo federal-cooperativo sobre el parco
presupuesto originario de la Constitucién de 1978. Bien a pesar de
que la abundante bibliografia al respecto pudiera conducir a una
impresién diferente, las referencias constitucionales al modelo de
ordenacidn territorial del Estado se prestan mal al pulimento dog-
matico. Por contra, su lectura y «relecturas» invitan insistentemente
a reconsiderar el valor explicativo de las categorias formales sobre
ordenamientos juridicos que, como el espafiol, se caracterizan por
una creciente complejidad.

En efecto, la mayor parte de los ordenamientos inscritos en la
tradicién juridica liberal-occidental se hallan hoy iluminados —en
su cima— por principios de integracién supranacional, y recorridos
—en su base— por una multiplicidad de subordenamientos relativa-
mente auténomos y definitoriamente influyentes en la operatividad



COOPERACION POLITICA Y CONFLICTOS COMPETENCIALES 121

del todo. El fenémeno ha venido a enfatizar con una fuerza inusita-
da la historicidad del fenémeno iusconstitucional. En modo muy
especial, tal historicidad ha sido puesta de relieve por una cuestién
capital cual es la refundacion de algunos Estados europeos partien-
do de 'reconcebir’ territorialmente el peder (1). Asi, no se ha que-
rido insistir todavia lo suficiente en que la dinamicidad de los
mecanismos constitutivos y declarativos de los dmbitos de poder
de determinados entes (o acaso de la voluntad politica y/o de las
decisiones eventualmente adoptadas por los sujetos titulares de los
referidos entes) influyen decisivamente en la cristalizacién de mode-
los que con el tiempo adquieren carta de naturaleza iusconstitu-
cional. En esta linea se ha apuntado que tales atribuciones de
«soberania relativa» acaban determinando las caracteristicas reales
del modelo tanto o mas que la mitologia politica de referencia (en
general: el mito del federalismus o «pacto constituyente de esta-
talidades preexistentes y plenamente soberanas» cuya contrastacién
con las realidades histéricas estd siempre sujeta a discusién).

A nuestro juicio es esto lo que de un modo u otro viene anun-
ciando la copiosa doctrina del federalismo cooperativo en Espaiia.
Y es por ello que cualquier aproximacién critica a tal movimiento
de opinién deberia abordar el cuadre de técnicas y de principios
(algunos de ellos in fieri) por los que en su dia habra que canalizar
la corresponsabilizacién de los diferentes sujetos del poder territo-
rial en un nuevo 'tipo’ de Estado y en las relacicnes 'tipicas’ en las
que éste se sustancia.

Como a nadie se le oculta, este objetivo encierra dificultades.
Muchas de ellas no son sino expresién de las limitaciones de un
método tan propenso a formalizar reglas y categorias como es el
habitual de la Ciencia del Derecho. Contrariamente, la conformacién
del llamado 'Estado de las Autonomias’ ha apuntado a interesar al
constitucionalista en una constelacién de practicas, experimentos
politicos y opciones jurisprudenciales mas o menos estratégicas. Ha
sido la conjuncién de estos elementos escasamente formales la que

(1) Cfr. F.J. Garcia Roca y P. SANTOLAYA MACHETTI: «Consideraciones
sobre.- las finalidades del Estado Autondmico como institucién», en Rev. Fac.
Derecho Univ. Compl., Madrid, otofio 1982, pag. 146 y sigs.
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probablemente ha posibilitado la actuacién del criticado Titulo VIII
con celeridad notable (2).

A la vista de la problematicidad de esta construccién atn en
curso —evidenciada en los indices de conflictividad Estado/CCAA—
han pasado a primer planc dos datos que, por lo demaés, confirman
tempranos prondsticos (3): a) pese a su importancia —cualitativa y
cuantitativamente hablando— la contribucién jurisprudencial ani-
mosamente emprendida por el TC no puede dar abasto por si sola
a la habilitacién de un modelo de Estado que operativamente pueda
ser catalogado como federalizado’ (4); b) la contumacia de los indi-
ces de conflictividad trasluce, a nuestro entender, la pérdida de
fuerza motriz de lo que llamariamos ’estadio competencial’ en la
configuracién del poder territorial. Este segundo fenémeno vendria
a manifestarse en simultaneidad con la emergencia de un estadio
sucesivo o ulterior —el ’estadio politico-constitucional’— cuyas se-
fias de identidad serian la reclamacién de una mayor atencién a una
serie de principios todavia mal definidos: cooperacién, integrativi-
dad y solidaridad en el ejercicic arménico de los poderes y de las
funciones constitucionalmente garantizadas a cada una de las piezas
de nuestro Estado compuesto.

Cada vez mas visiblemente extendidas en el pensamiento consti-
tucional espafiol, estas dos proposiciones apuntan derechamente a
alimentar el clima de reflexién en torno a la red teérica de dichos
'nuevos principios’. Destacan, en este sentido, el protagonismo asu-
mido por el debate a propésito de los de cooperacidn y solidaridad,
que, junto a los de inspeccion, coordinacion, correccion y/o super-
visidn, van siendo percibidos como herramientas necesarias para el

(2) Véase J. PrrEz Rovo, «Reflexiones sobre la contribucién de la Juris-
prudencia constitucional a la construccién del Estado Autonémico», en REP,
num. 49, enerc/febrero 1986, pags. 7-34.

(3) Cfr., entre otros, E. ALVAREZ ‘CoNDE, «TC y CCAA» en op. col,, El Tri-
bunal Constitucional, TEF, Madrid, vol. I, péags. 461-473; M. ARAGGN REYES,
«CCAA y TC», en op. col. La organizacion territorial del Estado (las CCAA),
I1EF, Madrid, 1984, vol. 1, pags. 459-63.

(4) Véase a este respecto el critico juicio que elabora L6rEz GUERRA en
«Conflictos competenciales, interés general y decisién politica», en Rev. del
CEC, ntm. 1, septiembre/diciembre 1988, pags. 77-92.
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acometimiento de los objetivos de fondo que auspicia el Titulo VIII
a pesar de su textura innegablemente abstrusa y sus imperfecciones.
Asi, sobre la magra presencia de la hipétesis juridica de partida —la
solidaridad de que hablan los articulos 2, 138 y 158 CE— se ha
venido cimentando en jurisprudencia y doctrina una tan imprescin-
dible como inevitable estructura de conceptos propedéuticos a la
afirmacién de un modelo de accidn constitucional fundado en la co-
operacién, cuya explicitacién escapé en cierta medida a nuestro
constituyente. En este sentido, y a los efectos de nuestra propia
reflexién, las referidas proposiciones adquieren especial relieve en
un concreto aspecto del proceso: las pautas de cooperacién surgidas
precisamente al hilo del florecimiento de la conflictividad. Y ello
tanto en lo que se refiere a la linea biyectiva (ascendente y descen-
dente) de impugnacién de normas con rango y fuerza de ley por
presunta inconstitucionalidad (5), como a la doble linea (vertical
y horizontal) de impugnacién competencial (6). Abocadas ambas
vias de conflictividad entre el Estado central y las CCAA a su sus-
tanciacién ante el TC, se han puesto de manifiesto, al abrigo de
este marco jurisdiccional, interesantes pautas de cooperacién pre
e intra-procesales, cuyas peculiaridades han ido adquiriendo poco
a poco su perfil (7). Por concretar estas pautas, llama nuestra aten-
cién la fenomenologia de los requerimientos, llamadas a la nego-
ciacién, acuerdos extrajudiciales, avenencias y puros desistimientos
intraprocesales. Confluyentes todas ellas en el comiin denominador
de lo que la doctrina procesal denomina con acierto «terminaciéon
anormal» de los procesos —esto es, terminacién carente de reso-
lucién sobre el fondo de la cuestién debatida, y ajena, por tanto,
a sentencia—, estas formas de extincién’ de la situacién conflictual
entre los distintos sujetos de poder territorial suscitan problemas
cuyo relieve especifico los hacen merecedores de consideracién.

Estas lineas intentan reflexionar precisamente a propédsito de la
terminacién sin sentencia de los asuntos conflictivos con causa en
la distribucién y/o en el ejercicio de competencias entre el Estado

(5) Via recursos de inconstitucionalidad (articulos 3140 LOTC), vid.
STC 25/81, 14 julio y 32/81, 28 julio.

(6) Articulos 60-77 LOTC, aunque es un hecho que esta linea conflictual
sélo ha adquirido relieve en sentido vertical (Estado/CCAA: articulos 62-67).

(7) Cfr. M.J. TeroL BECERRA, Los conflictos de competencia entre el Esta-
do y las CCAA, Universidad de Sevilla, 1988, pags. 109-114.
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central y las CCAA. A nuestro juicio, el interés de esta fenomenologia
estriba, en primer lugar, en que su resolucién repercute en la con-
figuracién de ese renovado esquema territorial de distribucién del
poder: en efecto, con seniencia o sin ella, la terminacién de con-
flictos concluye en la consolidacidn de hecho de ciertas atribuciones
competenciales explicita ¢ implicitamente consentidas’, en la linea
de lo que en la doctrina americana ha comenzado a llamarse «fede-
ralismo permisivo». En segundo lugar, sus manifestaciones coadyu-
van a la exploracién del caracter, de las condiciones y de los presu-
puestos de la cooperacién entre Estado y CCAA. Y ello sucederia asi
aunque fuera solamente porque, al evitar consumar jurisdiccional-
mente el conflicto, las partes han contribuido a ahorrar al TC el fati-
goso cumplimiento de uno de sus cometidos constitucionales netos,
por el que en ocasiones ha procedido a subvenir —en defecto de
solucién mejor— al reglaje principal de nuestro federalismo in fieri.
Pero, méas sustancialmente, la terminacién «anormal» de los proce-
sos se produce porque dichos institutos procesales (avenencia, alla-
namiento, renuncia, desistimiento...) conectan de alguna manera con
un objetivo que es, desde nuestra éptica, eminente y necesariamente
politico, o rectius, politico-constitucional. Al perfilamiento y madu-
racién de estos objetivos politicos puede también contribuir, en su
modesta medida, el estado de opinién que podamos alentar quienes
nos dedicamos al estudio de problemas iusconstitucionales.

I. LA TEORfA EN TORNG A LA CONFLICTIVIDAD COMPETENCIAL
EN EL ESTADC AUTONOMICO

De la indefinicién del modelo territorial del Estado en la Cons-
titucién espafiola de 1978 da fe, en primera instancia, la propia
problematicidad del proyecto autonomista puesto en marcha a su
través. En segunda y tercera instancias, al menos otros dos datos
atestiguan igualmente esta indefinicién. Uno es la perplejidad con
la que los comentarios y taxonomias académicas han venido acome-
tiendo, con tantas incertidumbres como en la politica viva, la tarea
de explicarlo (8); otro, la pluralidad de técnicas acufiadas a lo largo

(8) Por todos, y expresivamente, P. CrRuz VILLALON, «La estructura del
Estado o la curiosidad del jurista persa», en Rev. Fac. Derecho Univ. Complut.,
nam. 4, pags. 53-63.
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de una década para apuntalar el esfuerzo descentralizador, bien
inspirando su decurso, bien ’racionalizdndolo’. Cada vez mas en
detrimento del paradigma «regional», el filon comparativo del que
se viene nutriendo este proceso lo viene proporcionando la idea del
federalismo. Contradictoriamente, la recepcién entre nosotros del
modelo federal en cuanto «tipo ideal» no ha sido pacifica. Basta
para comprobarlo bucear en los debates a través de los cuales
nuestro constituyente hizo abstraccién de los dogmas al arrinconar
la idea de «pacto» intersubjetivo en la redefinicion territorial de la
soberania. Su opcién concreta consistiria —con los matices propios
de su propia incertidumbre— en la descentralizacién ex post de un
Estado que, constitutivamente, nace como unitario, aunque regiona-
lizable (9). Sélo con vicisitudes ha ido abriéndose paso la idea de
que lo federal no es sino una imagen conceptualmente aglutinante
de una multiplicidad de decantaciones empiricas, acrisoladas en la
historia, cuyas manifestaciones concretas (EE.UU., RFA, entre otras
muchas) resultan institucional y técnicamente diferentes entre si.
Por mas que la proyeccién de las categorias propias del federalismo
hayan sido contestadas respecto del caso espafiol (10), existe un
‘interés mas fuerte’ en asociar paulatina e irreversiblemente las
virtualidades politicas del principio federal a un 'modo de funcio-
nar’. Dicho con otras palabras: se insiste en un nuevo cufio de la
idea ’federal’ esencialmente concentrada en la estructuracién de
un principio de accién constitucional 'integrada’ como potencialidad
—implicita, si no manifiesta— de nuestro ordenamiento.

Que la conformacién de un principio de cooperacién al servicio

(9) Bien que en un primer momento se recurriera también al referente
italiano, tipicamente «regional» (Cfr. G. TRUIILLO et alii: Federalismo y regio-
nalismo, CEC, 1979), se ha afirmado entre nosotros una tendencia patente
a propiciar el vertido de categorias federales (Cfr., a este respecto, J.J. Gon-
zA1Ez ENCINAR, El Estado wunitario-federal, Tecnos, T. Clave, Madrid, 1984).
Contra ello, sin embargo, hubo pronunciamientos especialmente contunden-
tes (asi, I. bpE OTTO Y PARDO, «La regla de prevalencia del Derecho estatal sobre
el Derecho regional», en REDC, ntim. 2, CEC, mayo-agosto 1981, pag. 57 y sigs.).
Panorama que, justamente, ha permitido hablar de la «desconstitucionaliza-
cién» de la estructura del Estado; asi, véase CRUZ VILLALON, op. cit., pag. 59.

(10) Cfr. la elaborada argumentacién que contra esta tendencia esgrime
Icnacio bE Otro en «La regla de prevalencia del Derecho estatal sobre el
Derecho regional», cit.
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de este «compelling interest» es un extremo sugestivo de esta po-
tencialidad, es algo que testimonia la profusién bibliografica en
torno a tan insuficiente apoyatura positiva (11). No obstante, es
scbre esta apoyatura (o sobre su pretexto, y con el generoso con-
curso de la literatura iusconstitucional de los mas acreditados siste-
mas federales —USA y RFA—) que el principio ha procurado acomo-
darse entre nosotros (12).

Este enfoque doctrinal viene a afirmar, en sintesis, que bajo
la categoria (ideal) de la 'cooperacién’ se agrupan, verosimilmente,
otras categorias cuya relevancia constitucional se encuentra insu-
ficientemente explorada. Entre éstas, es posible individualizar algu-
nas positivamente explicitadas en la Constitucién —asi, las de
«solidaridad», «indisoluble unidad», «coordinacién» (descendente) y
«participacién» (ascendente)— junto a otras que sélo larvada o
implicitamente habitan en nuestra lex legum, como las de ’correc-
cién’, 'alta inspeccién’, 'supervision’, 'lealtad’.

La filiacién germanica de estas sub-variaciones ‘en clave de co-
operacién’ —en especial la traslacién de la idea de bundestreue—
no precisan comentario (13). Acaso no sea preciso, por su relativa
cbviedad, subrayar tampoco la inspiracién claramente politica que
subyace a esta insistencia en el 'perfeccionamiento’ de nuestro sis-

(11) Cfr., como punto de partida, «Principios del Estado autondémico»,
ntmero monogrifico de R.D. Pol, UNED, primavera 1984, passim.

(12) Cfr., entre otros, J. A. ALONSC DE ANTONIO: Estado autondmico y prin-
cipio de solidaridad como modelo de colaboracion legislativa, Cories Gene-
rales, Madrid, 1986; PaBLO SANTOLAYA MACHEITI, Descentralizacion y coope-
racion, IEAL, Madrid, 1984; A. JiMENEZ BLANCo, Las relaciones de funciona-
miento entre el poder central y los entes locales, IEAL, Madrid, 1985; AAVV
(E. Asa, J. Tornos, E. ALBerTI, J. PERULLES, T. FoNT): Informe sobre las auto-
nomias, Civitas, Madrid, 1988.

(13) Es ya significativo el que la doctrina espafiola se haya volcado mas
sabre la referencia comparativa alemana, acaso la mas altamente formalizada
hasta hoy, que saobre la estadounidense, donde la ponderacién de factores
dificilmente conceptualizables es un lugar comun. Cfr., a este respecto, IGNACIO
Borrajo INIESTA: Federalismo y unidad econdmica, Madrid, 1986; del mismo
autor, véase: «El estadc de las autonomias a la luz de la experiencia federal de
Estados Unidos», en Rev. del CEC, num. 1, 1988, péags. 33-33; para el referente
aleman, cfr. A.J. Branco, cit.,; L. PAreso ALFONSO, La prevalencia del Derecho
estatal, CEC, Madrid, 1981; E. AuBerti ROVIRA, Federalismo y cooperacion
en la RFA, CEC, Madrid, 1986.
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tema autonémico sobre claves federales. Y ello por cuanto atesti-
gua —de un lado— la actualidad del debate pese a la sustantiva e
ingente produccién legislativa y jurisprudencial sobre la que se ha
ido perfilando aquello que el constituyente oscuramente propicio,
y —de otro lado— una oportunidad de oro para apreciar la dimen-
sién histérica del modelo, sea en la experiencia espafiola, sea en
cualesquiera otras, a poco que se analice con profundidad sufi-
ciente (14).

Tan es asi que a las alturas de 1989 la nocién de cooperacién
no es ya un nudo desideratum. Presenta, por el contrario, una tenden-
cia a destacarse como virtual principio, pacifica y reconocidamente
presente en la necesaria arquitectura de nuestro Gesamtstaat.

No obstante, y con la vista puesta en concretar los perfiles de
esta linea tendencial, nos sera ttil reparar en lo que en su pulimento
conceptual han venido desgranando doctrina y jurisprudencia como
rasgos distintivos de la cooperacién:

A) En primer término, hay que clarificar que aun cuando es
en la nocién de solidaridad (ex articulo 2 CE) donde es dable en-
contrar el cordén umbilical de la cocperacién, una y otra repre-
sentan aspectos no idénticos de un tnico modus vivendi: la solida-
ridad alude a un deber de respeto y de asistencia reciproca por
parte de las CCAA y en razén del ejercicio de un orden constitucio-
nal comun, global o integrador (Gesamtstaat), pero cuya garantia
es competencia del Estado central (Oberstaat) (ex articulos 138, 158
y; en su extremo, 155 CE); por su parte, la cooperacién alude a la
existencia de lineas de comunicacién y participacién entre diferentes
sujetos de poder territorial, tanto verticalmente (Estado/CCAA)
cuanto horizontalmente (CCAA/CCAA) (15).

(14) Asi, bastenos con la clasica exposicién que en derredor del decurso
histérico del principio federal en Estados Unidos elaborara B. SCHWARTZ
en A Commentary on the Constitution of the United States, N. Y., N.Y., 1963.

(15) Es importante observar que la verticalidad no implica necesaria-
mente relaciones de jerarquia, en la medida en que integracién no implique
supraimposicién. Negarlo podria equivaler a afirmar que las minorfas, en la
teorfa democréatica, estdn jerdrquicamente subordinadas a la mayoria. O aun
algo mas incorrecto desde el punto de vista conceptual: que el representante
individualmente considerado estd jerdrquicamente subordinado al cuerpo de
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B) En segundo término, se insiste en que la nocién de coope-
racién, como idea diferenciada de la solidaridad, no es tampoco
asimilable a la coordinacion que aparece consagrada en calidad de
principio instrumental de la organizacién administrativa (articulo
103) con claro matiz jerarquico o impositivo (16). Por idéntica razén,
no cabe asociar la idea de cooperacién —que exige, como se infiere,
un suelo de paridad interadministrativa— con las subderivaciones
de la coordinacién que constituyen el sustrato de la denominada
«alta inspeccién» del Estado (una cierta actividad de vigilancia de
correccién funcional por parte del Estado central sobre las CCAA),
ni con la «armonizacién» del 150.3 (marcadamente impositiva en
sus manifestaciones y, por ende excepcional) ni con la 'supervisién’
(en buena medida andloga al necesario control de uniformidad mi-
nima en la aplicacién de la normacién del Estado) cuya titularidad
‘ostentan los 6rganos centrales del Estado (17).

C) Acaso evolutivamente, la cooperacién camina hacia la cimen-
tacién conjunta (Estado/CCAA) de una suerte de lectura autono-
mista de la lealtad federal, ascendente y descendente. De acuerdo
con este enfoque, s6lo desde esta fidelidad conceptualmente biyectiva

representantes aun cuando el sentido de su voto o de sus posiciones sea idénti-
co al de la mayoria. En puridad, la verticalidad no quiere decir confrontacién
Estado/Comunidad Auténoma, sino sencillamente participacion de lo mds
singular o capilar en la conformacién de lo més general o extenso. En este
sentido, L. LoPEz GUERRA, «Conflictos competenciales, interés general y deci-
sién politica», R. del CEC, num. 1, octubre 1988, pag. 90. Vid. igualmente
STC 18/82 y 71/83.

(16) Asi conviene en destacarlo A.J. BLaANCO, cit. pag. 206 y sigs., quien
entiende por coordinacién la facultad de intervenir el ejercicic de las com-
petencias de las CCAA por mediacién de instrumentos de matiz jerdrquico, y
de los que la supervisién (facultad de incidir en la organizacién y en el
procedimiento dictando instrucciones adecuadas) no es sino una concrecién.
En el mismo sentido, cfr. P. SaNTOLAYA MACHEITI, para quien cooperacién
serfa la «actividad tendente a la armonizacién de fines entre Entes de poder
publico sin relacién de jerarquia», mientras la coordinacién tenderia a con-
seguir imponer simplificacién y unidad sobre la divisién y la complejidad
(véase su trabajo, «En torno al principio de cooperacién», en R.D. Pol., UNED,
num. 21, pag. 84, sobre la base que prestan los articulos 98.2, 148, 149 y
156.1 CE).

(17) Cfr. A.J. BLanco, cit., pag. 211 y sigs. Vid. igualmente STC 6/82,
y 32/83.
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pueden ser alimentadas las calderas de la corresponsabilidad y la
integratividad nacional que hagan del tercer nivel de la construccién
federal, de la que hablaba Nawiasky, un referente sustantivo (18).

II. -CONFLICTO Y COOPERACION
11.1. Planteamiento

Con todo, no cabe ignorar que existe, junto a los datos que en
torno a la cooperacién han ido proporcionando doctrina y jurispru-
dencia, un poso de sedimentos précticos que se han venido acre-
ditando al hilo de acciones o «hechos» constitucionales (fonti-
fatti) (19). La concrecién de estas acciones encierra un caudaloso
potencial explicativo a la hora de acercarnos a ese particular extre-
mo de la conformacién del principio de cooperacién que es parads-
jicamente su vertiente conflictual.

Porque, efectivamente, cooperacién y conflicto no son hipétesis
mutuamente incompatibles, sino todo lo contrario: la cooperacién
es efecto necesario (y causa o concausa, a un tiempo) de un poten-
cial conflictual sustanciado en ciertos indices de confrontaciéon em-
pirica; el conflicto es, a su vez, manifestacién recurrente (i. e., suceso
estadistico) de lo que en cada momento queda por construir y/o
por pacificar en la concreta dindmica del régimen federal.

Esta idea opera, a nuestro juicio, como cuestién de principio
en lo que se refiere a absorber las multiples dificultades que acechan

(18) En este sentido, entendemos que la idea de «lealtad federal» —tribu-
taria de la ya colacionada bundestrene— se compadece mejor con el enfoque
bajo el que la ha analizado la obra de ALonso pe AnTONIO (Vid., «El prin-
cipio de solidaridad en el estado autondémico: sus manifestaciones juridicas»,
en R.D. Pol, UNED, num. 21, pag. 31 y sigs.) que con el que nos propone el
profesor JIMENEZ BLANCO (op. cit., pag. 245 y sigs.) al identificarla con la
solidaridad. Con referencia a la doctrina de los «tres niveles federales»
(H. KeLsEN, H. NawiaskY), cfr. E. Garcfa pE ENTERRfA, «El ordenamiento estatal
y los ordenamientos autondmicos: sistemas de relaciones», en RAP, niims. 100-
102, vol. I, pags. 213-291 (esp. pag. 220). Vid., también, STC 18/82, 39/82, 69/82
v 71/83. i

(19) Por la doctrina italiana a este respecto, cfr. T. MARTINES, Diritto
Costituzionale, Giuffre, Milano, 1983 (5 ed.), pag. 91 y sigs.
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la edificacién de érdenes protofederalizantes (e. g., supranacionales).
Maxime si reparamos en que estos procesos pivotan sobre un con-
curso de sistemas 'nacionales’, por lo que los caracteres de conflic-
tualidad enddégena, lejos de sorprender, resultan definitorios de
todas y cada una de las fases del proyecto, incluso de aquellas fases
de la construccién federal que revistan rasgos de madurez hasta hoy
insospechados. Estos patrones resultan, por lo demés, perfectamente
trasladables a la conformacién —por via experimental— de una
estructura federal en un dublice sentido. Un primero, ascendente,
por el que las Comunidades pugnan por afirmar un propio espacio
dentro de los confines del orden constitucional (20); un segundo,
descendente, en que aquéllas colisionan con residuos provenientes
de la estructura de origen, estructura ésta centralizada y, por tanto,
en fase delicuescente.

Este segundo es el caso espafiol. Un caso cuya singularidad
radicaria, en sintesis, en la paradoja que ha expresado agudamente
LoPEz GUERRA: la de un ‘'modelo’ de Estado en el que ya hoy coexis-
ten, en acto o en potencia, dos elementos contradictorios: por un
lado, una red distributiva de competencias analoga a la federal,;
por otro lado, una organizacién segmentada, carente de congruen-
cia, algunos de cuyos extremos persisten en sustentar el residual
binomio ’centralismo/periferia’.

Desde este punto de vista, la cohonestacién de la progresién
funcionalmente ’protofederalizante’ respecto de los coetdneos crite-
rios organizativos pasa a ser el problema nodular donde, a nuestro
entender, pivota todo el debate en torno a la cooperacién y, corres-
pondientemente, la etiologia misma de la conflictividad.

11.2. La cuestion del foro

Es un hecho que, en ausencia de mejores foros institucionales,
la conflictividad politica ha mostrado entre nosotros una propen-
sién enfermiza hacia su transposicién en sede jurisdiccional (21).

(20) Cfr., a este respecto el planteamiento pionero de T.R. FERNANDEZ:
«El problema de los limites de la potestad legislativa regional», en DA
num. 182, Madrid, abril-junio 1979, pags. 12-25.
~ (21) Baste recordar la preocupacién que en un punto a «politica y juris-
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La légica constitucional no ha sido del todo ajena a este clima enra-
recido, desnaturalizador de las instituciones. En particular, la febril
—por novedosa— asuncién del vigor plenamente normativo de la
Constitucién, jurisdiccionalmente garantizada, y a la que se encuen-
tran sujetos jueces y tribunales bajo la pauta hermenéutica sentada
por el TC, ha contribuido a su modo a desdotar al debate y a la
funcién politica parte de su entidad (22).

Inevitablemente, ello no ha hecho sino sobrecargar al TC con
la tarea de clarificar y/o reexplicar opciones pretendidamente im-
presas en nuestra Carta Magna, por mas que en puridad tales
opciones debatidas hubiesen sido relegadas a una decisién ulterior
por el constituyente mismo (23). Las manifestaciones de esta feno-
menologia abundan en nuestro apretado iter constitucional: entre
otras, la peripecia vivida por lo que llamariamos rise and fail del re-
curso previo de inconstitucionalidad seria un excelente ejemplo (24).

Pero, a nuestros efectos, llamaremos la atencién sobre la que
va camino de convertirse en la mas pertinaz de ellas: la conflicti-
vidad que traducen los indices de impugnacion ante el TC con base
en una colisién de enfoques competenciales (25). Y digo ’enfoque’

diccién» y «politizacién de la justicia» reflejan los volumenes colectivos dedi-
cados al estudio de El Tribunal Constitucional y el Poder judicial elaborados
bajo auspicios de la D.G. Cont. del Estado y IEF, Madrld 1981 y 1983, respec-
tivamente.

(22) Cfr., en relacién a las CCAA, F. Diez MoReNO: «Pluralidad de orde-
namientos y jurisprudencia constitucional», en AAVV: Lag organizacién terri-
torial..., cit., vol. I, pags. 697-717.

(23) En esta concreta llaga de nuestra Constitucién han incidido las cri-
ticas, abundando para ello en la categorizacién que con base en los «com-
promisos apécrifos» elaboré CARL SCHMITT en su clasico Teoria de la Cons-
titucion, Alianza Ed., 1982, pag. 54. En doctrina, se han valido de estos tér-
minos M. HERRERO y R. DE MINGN («Falsas y verdaderas vias de compromiso
constitucional», en REP, num. 9, mayo-junio 1979, pédgs. 7394, y A. JIMENEZ
Branco («La distribucién de competencias econémicas entre el Estado y las
CCAA», en AAVV. Pasado, presente y futuro de las CCAA, Inst. Est. Econé-
micos, Madrid, pag. 410).

(24) Vid. STC 66/85, de 23 de mayo y LO 4/85, de 7 de junio. Cfr. J. Ptrez
Rovo, «Crénica de un error: el recurso previo de inconstitucionalidad contra
Leyes Orgénicas, en REDC, CEC, num. 17, mayo-agosto 1986, pag. 136-170 y sigs.

(25) Cfr., como aproximacién globalizadora, F. ToMAs Y VALIENTE: El re-
parto competencial en la Jurisprudencia del TC, Tecnos, T. Clave, Madrid,
1988.
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porque tanto la abundantisima bibliografia comparada como las
reflexiones que con ocasién de este tema se suscitan con frecuencia
entre los magistrados de nuestro Alto Tribunal —en sede juris-
prudencial o extrajurisprudencial— apuntan a subrayar una idea
familiar al constitucionalista, pero atun insuficientemente observada
por los agentes politicos y por la opinién publica. Por exponerla
claramente: la conformacién de una estructura atributiva de com-
petencias pacifica entre los diversos sujetos de poder territorial no
es algo que pueda inferirse sencilla y mecdnicamente a partir de la
Constitucién (26).

En efecto, por mas que las muchas cabalas que el Texto funda-
mental —incluyendo en este extremo la formulacién acufiada para
su elucidacién hermenéutica (el denominado bloque de la constitu-
cionalidad)— permitan un juego mds o menos creativo a la hora de
concretar las respectivas atribuciones competenciales, impera hoy
un cerrado consenso en torno a la evidencia de un océano de mix-
turas y de superposiciones de muy impreciso perfil. Se trata, pues,
de aquellas "zonas’ expuestas a lo que llamariamos —por continuar
el simil— 'mareas’ concurrenciales. Mareas cuyo caracter estribaria,
justamente, en su volumen variable, y cuyo cleaje bafia un buen
numero de aspectos material o funcionalmente atinentes a la natu-
raleza politica de las CCAA y, por ende, del Estado.

Algunas derivaciones del fenémeno salpican, por lo demads, a
otros segmentos, sectores, manifestaciones parciales o hipercapila-
rizadas de algtin cometido («competencia» o, acaso méas propiamente,
atribucién) de varios de estos sujetos. Como quiera que estas super-
posiciones pueden manifestarse conjunta y simultaneamente, sujetas
a la eventualidad de su 'resurgimiento’ (recurrencia o rebrote), no
es dificil admitir que el problema adquiera visos dificilmente trata-
bles con perfecciéon matemadtica, si es que tal cosa existe (27).

Para enfocar con mads detalle esta cuestiéon hay que hacer refe-

(26) Cfr. F. ToMAs Y VALIENTE, ibidem, pags. 146-152.

(27) Sobre la naturaleza politica de las CCAA, cfr. por todos P. Lucas
MuriLLo, «Normas programaticas, Estatutos y autonomia comunitaria»,
R.D. Pol, UNED, num. 21, p4gs. 7-30, esp., 23 y sigs. Sobre la inevitable
apelacién a la «naturaleza de las cosas» en el reconocimiento de una super-
posicién competencml autoalimentativa (self-feeding), cfr. I. BorraJO INIESTA,
op. cit,, pag. 42 y sigs.; L. LorEz GUERRA, op. cit., pag. 82 v sigs.
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rencia a la proclividad de la distribucién territorial del Estado a
suscitar colisiones entre sus distintos entes. Conforme a los princi-
pios juridicos inspiradores, tales colisiones nacen practicamente abo-
cadas a su eventual sustanciacién en sede jurisdiccional, tanto en
forma de recurso (articulos 161.1.a. y 162.1.a. CE; 31, 32.2, 33 y 34
LOTC) cuanto en la de conflicto de competencia (articulo 60 y si-
guientes, especial la Seccién 1, dada la primacia del conflicto posi-
tivo, y Titulo V, articulo 76) (28).

Pero hay que aludir también a una cuestién adyacente cual es la
de los llamados «asuntos conflictivos». Se acogen bajo esta expresion
un importante niimero de conflictos potenciales cuyo confrontamien-
to se encauza pre y extra-procesalmente, por via de contactos y de
negociaciones interadministrativas. El monto de transacciones mas
o menos informales en que con frecuencia se dota de solucién sustan-
tiva a los asuntos subyacentes apunta, con todas sus dificultades,
un espacio fértil para la teorizacién en torno a las pluriformes y
multidireccionales manifestaciones del principio de cooperacién
entre Entes de nuestro Estado compuesto.

III. LA COOPERACION EN LA TERMINACION DE CONFLICTOS
DE FONDO COMPETENCIAL

I11.1. Los conflictos

El espacio conflictual en que colindan Estado y CCAA puede ser
abordado cuando menos por dos flancos.

El primero ha disfrutado de una importante elaboracién teérica,
partiendo de la irrupcién del principio de competencia y procedien-
do después a entretejer en su torno los sucesivos niveles de copar-
ticipacién del Estado y las CCAA en la produccién normativa. Al
margen de referencias a la cristalizacién del principio nodular
unidad/diversidad (en cuanto equivalente a "pluralismo/autonomia’)
en un sistema de derecho integrador y comun, ello conlleva un efec-

(28) Sobre la trama de interrelaciones, partiendo de su distincién insti-'
tucional de partida, entre conflictos y recursos de fondo competencial, véase
M. J. TerOL, Op. cit., pags. 195-220.
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to de arrastre respecto de otras cuestiones intimamente asociadas a
la competencial. Sobre el discernimiento al vacio o en abstracto de
estas cuestiones conexas florecen las dificultades: piénsese asi en
los ejemplos que proporcionan las ideas principales de subsidiarie-
dad, supletoriedad, primacia y prevalencia (derecho de colisién resi-
dual y excepcional, inédito hasta la fecha) (29).

El segundo de los flancos desde los que abordar el problema
responde ‘a remolque’ de las exigencias concretas de la unitariedad
de fines y de direccién politico-legislativa en que debe desplegarse
el poder competencial (cualquiera que sea el estadio o momento en
que este poder se encuentre en el Derecho vigente u operante). Bajo
este segundo enfoque, adquieren protagonismo las componentes
implicitas, hilvanadas sobre el eje de lo que de «necessary & proper»
pueda ser inferido de una lectura constructiva de la Constitucién
espafiola de 1978 (30). De este modo, se ha procedido a dotar de
contenido a la cldusula de preeminencia, a los principios de armo-
nia y de coordinacién, asi como a las “funciones’ de inspeccién y de
correccién. Estas férmulas adquieren, como se percibe, un perfil
flexible, escasamente dogmatico, pero ajustado, en cambio, al dato
competencial presente en cada momento (31). Ello implica para
todos y cada uno de los actores constitucionales de cada relacion
juridica o politico-conflictual concreta (o, con otras palabras, el
«asunto conflictivo») la sujecién a un deber constitucional comun:
el de ccoperacién. Pero este deber sélo opera (u operaria, en puri-
dad) a través de la trama de competencias legitimas que cada uno
titula, y no a pesar de o por encima de éstas y en favor de un
a priori competencial auténomo (32).

(29) Cfr. 1. g OtT0, «La prevalencia del Derecho estatal sobre el Derecho
regional», en REDC, ndm. 2, 1981, pags. 57-92 versus los posicionamientos de
L. PAREJO, entre otros, en La prevalencia..., cit.

(30) Véanse, en este sentido, las agudas observaciones del prof. E. ALBERTI
en derredor de la STC 179/85, de 19 de diciembre: «Leyes-Medida y distri-
bucién de competencias: un paso mds en la interpretacién extensiva de las
’bases normativas’ en la jurisprudencia constitucional», en REDC, num. 18,
Madrid, septiembre-diciembre 1986, pags. 141-160.

(31) En esta linea, por ejemplo, STC 144/85, 25 de octubre, y 146/86,
25 de noviembre, :

(32) Vid. en este sentido las STC 6/82 y 32/83.
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De algin modo, este planteamiento ha ido abriéndose terreno a
la paraddjica luz de las oscuridades del 'bloque de la constitucio-
nalidad’ (ex articulo 28 LOTC, aunque no exclusivamente) y sus re-
cursos hermenéuticos (33). Con ello, el disefio institucional original-
mente atinente a la organizacién y accién de las Administraciones
Publicas ha ido reformulandose con el desarrollo vital del Titu-
lo VIII, en una inocultable suerte de mutacién constitucional. Por-
que, en efecto, es dable afirmar que ‘el Estado’ al que «anfiboldgica-
mente» se refiere la Constitucion (34) es hoy otro, distinto y distante,
al Estado que coexiste al hecho constituyente. Nuestra 'Administra-
ci6én’, como los "poderes publicos’ o como el Estado mismo, han sido
reformulados en cuanto instituciones de nuestro Derecho publico
por mor de la irradiacién del hecho compuesto o plural que hoy las
califica de modo tan determinante. Con lo que puede entenderse
que algunos de los preceptos clave del entramado iusadministrativo
del Texto Fundamental han experimentado este efecto de 'mutacion
pautada’ por el proceso autondmico: asi, los articulos 54, 97, 103,
106, 153, 154, 161 y 162 CE, sefialan algunos ejemplos de exten-
sién, ensanchamiento o retraccién hipotética de su alcance norma-
tivo.

Es en esta perspectiva, mas incémoda al ejercicio doctrinal donde
procederia ubicar las praxis y los precedentes de negociacién de
conflictos en sede extra-procesal por parte de los sujetos implicados
en los mismos. Y ello con vistas a allanar la aprehensién de sus
confines respecto de las nociones de coordinacién —en cuanto suje-
cién a algtn resorte de autoridad vertical o impositiva en la interpre-
tacién de los principios generales del ordenamiento juridico (35)—
y de solidaridad, sujecién al compromiso de «indisoluble unidad»
por mor de colaboracién y asistencia horizontal. ‘

No puede ignorarse, por tanto, que la cooperacién se despliega
—en cuanto principio implicito al orden de cosas traido por las
mutaciones descritas— en la totalidad de las funciones del Estado.
Por sefialar ejemplos de lo que se propone: en la produccién nor-
mativa, nada apunta tan transparentemente a acusar los caracteres

(33) Vid. STC 40/82; STC 42/83.
(34) STC 4/81, 25/81 y 35/82.
(35) STC 37/81 y 76/83.
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de necesariedad e indispensabilidad de esta cooperacién como la
introduccién y asentamiento entre nosotros del concepto material
de bases, legislacién basica y desarrollo de las mismas (36). En la
jurisdiccional, ningtin testimonic mejor que el solapado abandono
por parte de la doctrina y hasta del propio TC de la reivindicacién
kelseniana concentrada de la funcién justicial de la Constitucién
y el paralelo corrimiento hacia un modelo mixto, sensible a las
ventajas de la concepcién difusa de tal garantia en USA: asi se posi-
cionan tanto las insistentes criticas a la desviacién del amparo en
cuanto supercasacién, como la reclamada participacidén creciente
de la jurisdiccién contenciosa en temas competenciales (37). En la
prestacional, la multiplicacién de la actividad de fomento de Estado
y CCAA requiere de nuevas pautas de comunicacién interadminis-
trativa (38).

Pero es en lo que concierne al margen de maniobra del que
ampliamente disfrutan los érganos ejecutivos que ejercen la direc-
cién de las Administraciones del Estado y de las CCAA donde en-
contramos también una muestra relevante de lo mucho que praeter-
legemn —si bien nunca, claro estd, contra-constitutionem— puede
hacerse todavia en orden a aplacar (o, como se ha dicho a menudo,
a 'desdramatizar’) los elevados indices de conflictividad de nuestro
proceso autondémico,

Dos factores determinan, desde su nivel basal, la variable inten-
sidad de esta conflictividad respecto de cada una de las lineas ver-
ticales que dibujarian idealmente la trama de relaciones del Estado/
Gobierno central (cabeza del Ejecutivo) con los Ejecutivos/«érganos
colegiados» de cada una de las diecisiete CCAA plenamente «estatui-
das», y una vez cumplida hoy para todas ellas la mayoria de edad

(36) Para un analisis doctrinal, cfr. J. SaLas: «Estatutos de autonomia,
Leyes basicas y Leyes de armonizacién, en RAP, 100-102, cit., pags. 433-452.
Vid., igualmente, STC 32/81, 1/82 v 32/83; es bueno, en todo caso, apreciar
su manifiesta filiacién . conceptual respecto de la doctrina cooperacional
germénica (Cfr. E. ALBERTI, cit.) y norteamericana sobre la doctrina Cooley
(Cfr. 1. Borrajo, cit., pag. 42).

(37) En este sentido, y por todos, cfr. F. Sanrtaorarra: «El recurso de
amparo y el desamparo del TC», en R.D. Pol. UNED, ntm. 24, pags. 151-173;
I. BorraJo INIESTA, Op. cit., pag. 46 y sigs.

(38) Cfr. P. Lucas MuriLLo, «Normas programdticas...», cit., esp. pag. 30.
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que cifraba en cinco afios el 148.2 CE. Estos factores serian, de un
lado, la imperfeccién congénita al Titulo VIII CE y, de otro lado,
la heterogeneidad del sistema de partidos operantes en Espafia.

El sistema de partidos espafiol se encuentra hoy atravesado
por dos ejes no perfectamente armoénicos: uno, el del Estado deno-
minado ’‘central’ y otro, el autonémico. Este segundo eje incorpora
claves bien especificas, cuya componente politica resulta crucial a
la hora de explicar estrategias concretisimas de confrontacién abo-
cada a su traslacién al TC (39).

- Pero no son estos factores los tinicos destacables; una pluralidad
de factores cocausantes se encuentra tras la dindmica del ’ciclo auto-
nomizador’ de las distintas regiones y nacionalidades. Con sus vici-
situdes, es dificil cbjetar que este ciclo haya sido acometido Agil
e intensivamente por parte de los agentes politico-constitucionales,
mas aun si lo observamos a la luz de referencias comparadas cuyo
punto de partida no lo haya sido tampoco el del pacto federal, como
la italiana o la belga. Esta apreciacién resulta, por lo demés, perfec-
tamente auscultable a la luz de indicadores precisos (entre otros:
pauta temporal seguida, obtencién de los recursos administrativos
y financieros propios para el acometimiento de sus programas poli-
ticos, indices —brutos y relativos— de conflictualidad frente al
Estado central...).

Por otra parte, aun sin sobreestimar la importancia de estos da-
tos, es un hecho que la conflictualidad se manifiesta en Espaifia de
forma multirradial —i.e., Estado vs. CCAA, conjunta o singular-
mente; CCAA, individualizada o confluyentemente, vs. Estado—. Ello
invitaria, como minimo, a reflexionar en voz alta acerca del largo
trecho que pueda atn esperarle a la «lealtad federal» como prin-
cipio indiciario de la consclidacién de una red de relaciones de
cooperacién que alcance el valor material de lo constitucional. Pero,
por contra, observar en detalle la manipulacién del abierto "posibi-
lismo competencial’ que originariamente albergaba nuestra Carta

(39) Sobre el problema ha confluido una abundantisima bibliografia.
Por todos, bastenos resefiar las obras de M. RaMIrREZ (ntums. 13, 30.y 59 REP),
A. Bar CENDON (ndms. 47 v 64 ‘de la Revista Sistema), las monografias de
G. Santr y M. CaciagLl en CIS, asi como el volumen codirigido por Jlos
profesores LiNz y MONTERO GIBERT en la col. Est. C. Pol editada por el CEC.
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(especialmente a la luz del abusivo «sin perjuicio...» después gene-
ralizado en los distintos Estatutos) induciria a oponer un pesimismo
instintivo. En este sentido, hoy es evidente que los denominados
titulos «exclusivos» (149 y 148 CE) han perdido buena parte del
vigor que pretendidamente pudieran haber revestido en el hipoté-
tico marco del federalismo dual para explosionar la bomba de relo-
jeria que encerraban las discretas disposiciones adyacentes (ar-
ticulo 150 y el mencionado bloque, articulo 28 LOTC) (40). En con-
secuencia, los espacios conflictuales no han hecho sino sedimentar
progresivamente un panorama notablemente complejo y, desde lue-
go, mas afin a la concurrencia y a la indistincién de admbitos de
potestad que al abigarramiento de techos competenciales disefiados
por el Titulo VIII del que en principio se parte.

El equilibrio resultante —con todo, bien positivo para con la
afirmacién de nuevos y atn inmaduros espacios de cooperacién—
trasciende, pues, los confines delimitados por las variables de par-
tida. Sinteticemos las razones de este hecho consumado:

A) Los techos competenciales, cualquiera que fuera en su dia
la via de acceso autonémico (Disp. Trans. 2 y 4, articulos 151, 143
y 144 CE) no pueden ser ya deducidos de la literalidad del texto
constitucional.

B) La componente politica del principio estructural de auto-
nomia traslada a los subsistemas de partidos autondmicos, en cova-
rianza al central, un margen de operacion en el ejercicio activo del
techo competencial.

El seguimiento de las tablas cuantitativas e informes elaborados
por los servicios juridicos de la Direccién General de Régimen Juri-
dico del Ministerio para las Administraciones Publicas viene a po-
nerlo de relieve: la cooperacién secundum constitutionem entre en-
tes de poder politico diferenciado, escapa a una percepcién excesiva-
mente constrictiva de la idea del «interés respectivo» en que de

(40) Sobre la cuestién existe bibliografia abundante. Excusando nueva-
mente su relacién en detalle, cfr. los pioneros estudios de E.G. de ENTERRIA,
«La significacién de las competencias exclusivas del Estado en el sistema
autondémico», REDC, ntim. 5, 1982, pig. 66 y sigs.; A. BLASco, «Sobre el con-
cepto de competencias exclusivas», en REDA, ntim. 29, 1981, pag. 314 y sigs.
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alguna manera ha intentado concentrarse la relativa porcién de
'soberania’/’autonomia’ que competeria ejercer a los titulares del
6rgano decisional («6rganos ejecutivos colegiados») de cada uno de
esos entes. Existen, por el contrario, indicios de la vitante expansién
de un «interés objetivo» de la Constitucién que concierne por exten-
so al Estado central (y, en su nombre, a los titulares del érgano
ejecutivo del mismo, vale decir, al Gobierno de la Nacién) y a
los poderes autonénomos de base territorial infra-estatal (i.e., las
CCAA) (41).

En la consolidacién de este emergente concepto iusconstitucional
pesa, no obstante, la dificultad de hallar foros institucionales y
técnicas instrumentales susceptibles de tratamiento formal. Entre
otras expresiones de este déficit institucional, basta observar las
vicisitudes sufridas por la nocién del «interés» especifico de los
diferentes sujetos del poder territorial. A pesar de la patente volun-
tad de muy importantes actores constitucionales por reivindicar, en
este concreto sentido, su legitimacién para hablar «en interés» del
orden constitucional global —esto es, de la estructura de principios
y valores materiales que trasciende la estrechez de su nocién pura-
mente competencial—, a pesar de ella, decimos, el tinico suelo hasta
ahora de tal legitimacién extensa lo han proporcionado, de un lado,
la correccién operada en sede de justicia constitucional del primige-
nio criterio restrictivo de la conocida STC 25/81, de 14 de julio (42),
y, de otro, una cierta insistencia doctrinal por parte de los comen-
taristas académicos. Sin perjuicio de que de ambas fuentes pueda
de facto extraerse alguna proposicién de orden politico-constitucio-
nal con la que orientar la cuestién, es obvio que las deficiencias
institucionales de fondo apuntan —teoréticamente al menos— por

(41) Vid. STC 37/87, de 26 de marzo.

(42) La STC 25/81, de 14 julio, sobre el recurso de inconstitucionalidad
25/81 interpuesto por el Parlamento Vasco contra la LO 11/81 acerca de las
previsiones del 55.2 CE. Como es sabido, el TC negé legitimacién al Parlamento
Vasco sobre una interpretacién estricta y literalista del 32.3 LOTC. El fallo
fue, sin embargo, extensamente criticado por la literatura cientifica (notable-
mente en el texto que abrié fuego en esta linea: L. VaNDELLI: E!l Ordenamiento
espariol de las CCAA, 1IEAL, Madrid, 1982, pag. 374 y sigs.). Hay que apuntar
cémo el propio TC procedié, prontamente, a reencaminar la lectura de esta
legitimacién en sus pronunciamientos de STC 35/82 de 14 de junio y 84/82,
de 23 de noviembre. Mas recientemente, véase la STC 37/87, de 26 de marzo.
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otra direccién. Dicho con otras palabras: falta, manifiestamente, dar
curso a una necesidad que se despunta hace tiempo como la primera
cita de nuestro 'poder constituyente-constituido’ con la institucién
de la Reforma Constitucional (ex Titulo X CE): se trata de la exi-
gencia de 'reacomodar’ a nuesira segunda Cémara en el ordena-
miento descentralizado.

Es patente hasta qué punto el Senado ha venido siendo objeto
de reflexién politica y doctrinal al hilo de la instauracién del nuevo
modelo de Estado. Es dificil ignorar que la légica constitucional
de los Estados compuestos dotados de segundas Camaras conduce
a la asuncién por éstas —so pena de convertirse en una institucién
menor, carente de sentido y en consecuencia arrumbada en la trama
constitucional— en una verdadera Camara de cooperacién politico-
constitucional entre los distintos Entes del orden territorial (43).
Cooperacién politica que habria que entender, a nuestro juicio, como
coparticipacién en la definicién politico-decisional del Estado inte-
grador o ‘global’. En esta cooperacién acttian sus manifestaciones
de Estade solidario, en la medida en que bajo su amparo operan
las garantias constitucionalmente previstas para la realizacién de
la necesaria unidad en el disfrute de derechos; incluidos, claro esta,
los prestacionales propios de la componente fiscal, social-redistribu-
tiva, compensadora y armenizadora del comportamiento econdmico.

Estadc cooperativo, pues, en tanto asi lo definan y lo caracteri-
cen con el ejercicio practice de sus facultades activas e interrelacio-
nales los titulares de poder territorialmente descentralizado, politi-
camente auténomo y censtitucionalmente legitimo (44).

(43) Cfr., entre otros, R. CHUEcA: «Teorfa y practica del Bicameralismo
en Espafia», en REDC, nam. 10, enero-abril 1984, pags. 63-90; F. FERNANDEZ
SEGADO: «El bicameralismo v la naturaleza del Senado», en REDC, ntim. 6,
septiembre-diciembre 1982, pig. 75 y sigs.; J. SoLE y M.A. Aparicio, Las
Cortes Generales en el sistema constitucional, Tecnos, T. Clave, Madrid, 1984;
I. Moras e I. PITARcH: Las Cortes Generales en el sistema parlamentario de
gobierno, Tecnos, T. Clave, 1987, R. PunseT: El Senado y las CCAA, Tecnos,
T. Clave, 1988.

(44) Sobre la mnecesidad de transformar nuestro actual Senadc en un
Consejo Federal o de las Autonomias (esto es, un Bundesrat que por otra
parte llene de contenido la cldusula territorial del 69.1 CE) ha concitado una
ingente bibliograffa en estos afios. Por todos, véase una reciente exposicién
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Empero, las deficiencias de nuestro aparato normo-institucional
al respecto explican casi por si solas la emergencia de otros cauces
de debate y de transaccién politica alternativos. Ello implica pagar
precios como el inocultable exceso de incertidumbre que envuelve
a las maniobras de comunicacién politica interadministrativa, o la
simple preclusién de una posibilidad racional y constitucionalmente
adecuada como la que entrafiaria una Cadmara de cooperacién que
hiciera de ésta una actividad intraorganica, eficazmente administra-
da en la impulsién de la negociacién del «sangrado competencial»
pendiente. -

Pero hemos apuntado ya cémo penetrar en el porqué de esta
situacién presente exige no perder de vista la calidad bifronte de
todo Estado centralista que emprende un centrifugado de poder
hacia otros entes, sean éstos ya preexistentes, sean s6lo meros «futu-
ribles»: a) de un lado, aun cuando el desgajamiento competencial
debe ser operado con la anuencia y concurso del preexistente Estado
central —prius légico, en Derecho publico, de la descentralizacién—,
el defectuoso planning del Titulo VIII ha hecho posible tanto el
encastillamiento de una Administracién «periférica» del mismo,
supérstite y resistente, cuanto el enmarafiamiento de la demarcacién
territorializada del principio de «interés» que deberia articular y
motorizar el ciclo racionalizado de redistribucién de poder; b), de
otro lado, la necesidad de dotar de minimas garantias a la realiza-
cién uniforme del Derecho del Estado (a través de la aseguracién
del principio de homogeneidad en lo que preeminentemente se ha
atribuido al Estado) ha propiciado un recrudecimiento del vector,
coordinador, ‘en el que se presuponen datos autoritativos de no
siempre facil sintonia con el principio autonémico.

A nuestro juicio, es aqui donde chirrian de modo maés estridente
los goznes todavia impulidos de nuestro engranaje constitucional.
Y ello porque en ambas partes del contencioso pendiente —la ma-
duracién de un modelo u otro de Estado compuesto— ha primado
la obsesién por la lectura en clave estrictamente competencial del
principio autonomista, identificando ascensos o ensanchamientos
del techo en cada momento asumido como relativas conquistas o

de la cuestlén €n el citado trabajo del profesor R. PunseT: EI Senado y las
CCAA, Tecnos, T. Clave, 1988, S o
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relativas concesiones (pérdidas y/o derrotas) en la medida del
poder politico que se ostenta. La conflictividad-que no-cesa, el hecho
de que ocho afios después de haber inaugurado el fluido jurispru-
dencial —de efecto tan reparador en la conformacién de dicho mo-
delo de Estado— las causas pendientes no remitan ni cuantitativa
ni cualitativamente (esto es, la calidad de las cuestiones planteadas)
invita a sospechar que es hora para un cambio en el enfoque. Este
cambio de enfoque sugeriria subrogar la inteleccién estrecha de
cuotas competenciales como medidor objetivo de un quantum de
autonomia en favor de un reflorecimiento del principio democratico
como indice de un modus de participacién.

En concreto, llamariamos la atencién sobre la efectividad de un
giro del punto de mira: desde el principio autonémico —basica-
mente atinente al reparto de poder de acuerdo con la idea de 4mbi-
tos de preeminencia—, apuntariamos ahora al principio democra-
tico plural-participativo, en el que la cooperacién pierde énfasis en
la negociacion de parcelas de gestién o de decisién politica y lo
gana en el modo en que las preeminencias se plasman empiricamenie
en ejercicios de poder armoénico y cooperativo. En realidad, este
giro no es otro que el que ya vienen anunciando de manera mas o
menos tentativa los vivos debates que agitan el mito federalista
en sus mas acreditados paraisos de promisién (45). El desenraiza-
miento terminal de la idea de «exclusién» en punto a las competen-
cias —tan propia como residual del sobrepasado esquema del fede-
ralismo dual—, es, inevitablemente, el objetivo prefijado. Que ello
sea un dia un hecho real en alguno de los ordenamientos a los que
habitualmente acudimos en busca de aprendizaje, es algo que reque-
rira del perfeccionamiento de técnicas de intercomunicacién, juris-
diccionalizacién y activacién de decisiones tanto administrativas
como jurisprudenciales cuya condicién necesaria sea probablemente
de orden transnacional. Y esto no es en absoluto hablar de un campo
teorético, sino del presente suelo experimental sobre el que hoy
por hoy se bosquejan, por ejemplo, las inter e intrarrelaciones de
Estado y CCAA en el ordenamiento europeo-comunitario.

(45) Cfr. ELLis KaTZ: «Perspectivas contemporéineas del federalismo con-
temporaneo», en R. del CEC, ntim. 1, Madrid, 1988, pag. 12 y sigs. Igualmente,
R.B. STEWART: «Principios estructurales y valores del Federalismo: la expe-
riencia de los Estados Unidos», ibidem, pégs. 55-77.
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Pero, desde luego, esto implica hablar también de unos ciertos
grados de civilidad —i. e., cultura juridica (el ius commune europeo
sobre el que ya se trabaja)— notablemente superiores a los que
inspiran auin nuestras sociedades crisigenas, cambiantes y conflic-
tuales.

111.2. Los mecanismos de la cooperacion

Por lo pronto, sera util reparar en que la ralentizada asuncién
de este segundo vector del fenémeno autonémico —el participa-
tivo— responde también al escaso abono filoséfico-juridico con que
esta nocion tropezd en la propia tesitura constituyente. Manifesta-
cién de ello lo es el que las garantias del principio de solidaridad
intercomunitaria —inidentificable por ello mismo al de cooperacién
entre Estado y CCAA— fueron emplazadas bajo la autoridad de los
6rganos centrales por el constituyente (dato éste acentuado por la
composicién no territorializada del Senado). Muy particularmente,
el grueso de aquellas garantias de la solidaridad que proclama el
articulo 2 CE descansa en las facultades del Ejecutivo central, lo
que coloca a éste en posicién de parte al tiempo que de garante en
determinados negocios iusconstitucionales.

Pese a esta primera evidencia, a nuestro juicio son varias las
instituciones del Derecho ptblico espafiol que desde un principio
encierran la virtualidad de convertirse en exponentes de un Gesamit-
staat integrador de los niveles central (Oberstaat) y autonémico
(gliedstaaten). Estas instituciones se encontrarian, por tanto, des-
prendidas de algiin modo de su original vinculacién conceptual al
aparato centralista del Estado. Corona y Tribunal Constitucional
son dos manifestaciones de este posicionamiento tacito, suprapartes
entre los dos niveles basicos de la distribucién territorial interna
de los poderes politicos. Del mismo modo la Justicia y sus érganos
auxiliares —hoy expresion inequivoca de la unidad del Estado y del
Derecho— pudieran acabar adquiriendo este perfil teorético. Y con-
vendria, en este sentido, no olvidar el importante papel que las
jurisdicciones contenciosa (97, 103, 106, 153} y de Cuentas (137)
pueden jugar en el marco del proceso de ’judicializacién’ de nuestro
ordenamiento, que hoy propende a ’difundir’ en el nivel ordinario
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la sobredimensionada componente ‘concentrada’ de nuestra Justicia
constitucional.

Pero por el momento la dificultad de asentar la plena calidad
politica del Ente-Comunidad Auténoma ha sido crucial a la hora de
encajar las sucesivas oleadas de técnicas «racicnalizadoras» por
parte de los garantes de la solidaridad —en confusién flagrante con
la pura garantia de la homogeneidad que se alcanza por la via de
coordinacién (46)—. Es lo cierto, sin embarge, que la Constitucién,
més alld de los limites material-competenciales, ha potenciado al
menos al Ente-C.A. para intitular objetivos politicos especificos y,
consiguientemente, actividades que coadyuven a la realizacién de
«fines» legitimamente inscribibles en el propio orden constitucional.
La realizacién de esta nueva dimensidn del 'interés general’ no puede
ser encorsetada puntual y aritméticamente; por contra, es un hecho
que el nexo ofertado por el 32.2 LOTC ha ido ensanchindose no sélo
a través del importante dato de su 'actividad de fomento’ sino del
perfilamiento del en principio impreciso vector participativo (47).

Por traer a la memoria, en modc sumamente sintético, los rasgos
elementales de la cooperacién de las CCAA en la conformacién del
ordenamiento global, podemos subrayar que ésta se manifiesta en
dos planos: a) un plano atinente a la ordenacién de la actividad
econémica (articulos 131.1, 138.1, 157.2, 158 CE), asi como del entra-
mado de normas estatutarias de caricter programéatico que legiti-
man su accién social y reguladora de un sector publico-auténo-
mo (48); b) un plano juridico, tendente a afirmar espacios de cola-
boracién en la garantia de igualdad de todos los espafioles en el
disfrute de sus derechos de toda especie, asi como la necesaria
solidaridad interregional (149.1.1, 139.1) (49). Al margen de la posi-
bilistica de la cooperacién interregional (esp. convenios y acuerdos
del 145), y centrandonos en la linea Estado/CCAA de este segundo

(46) En este sentido, la trascendente STC 76/83, 5 agosto.

(47) Cfr. I. o OT110: «Sobre la naturaleza del Estado de las Autonomias
y las relaciones entre Constitucién y Estatutos», en Aufonomies, niim. 1,
Barcelona, 1985, pags. 9-19.

(48) Véase el detallado anélisis que ofrece P. Lucas MURILLO en su «Nor-
mas programaéticas...», cit., pag. 13 y sigs. Esp., nota 18 y sigs. Més reciente-
mente, A. JIMENEZ BLANCO, «La distribucién...», cit., 1988, pag. 410 y sigs.

(49) V. STC 37/81 y 76-83. ‘
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plano, nos encontramos ademds con la determinacién politica de
las CCAA en orden a intervenir en la composicién 'agregada’ de la
voluntad estatal (e.g., 29.1 en su combinacién con articulo 93 y
siguientes y articulos 150.1 y 150.2, asi como 87.1 y 89.2, y 166 y sigs.).
Todo ello ha de entenderse en consonancia a los indisponibles prin-
cipios estructurales del orden constitucional y supranacional cons-
titucionalmente asumidos, entre los que destaca el deber de las
CCAA de dar desarrollo y cumplimiento al Derecho CEE.

En dltima instancia, la vinculacién extensiva con que estos prin-
cipios operan sobre todos los sujetos del sistema de Derecho publi-
co, permite pensar que existen condiciones suficientes para llenar
de contenido la evolutiva nocién del interés general en congruencia
a la dimensién adquirida por las CCAA (50).

Pero jugando con las cartas de que se ha dispuesto hasta ahora
—la carta competencial, predominantemente—, es evidente que ha
sido funcién preferente del Gobierno de la Nacién vigilar por la
estrecha observancia del «techo» de cada Comunidad Auténoma.
Ello se ha manifestado en una constelacién de ’requerimientos’ e
"instrucciones’ sobre la apoyatura de los 154 (base institucional de
la alta inspeccién del Estado), 155 (51), 161, 162 CE y Titulos IV
(Secc. 1) y VII LOTC. Nos encontramos aqui con un predio singular
para la cooperacién funcional Estado/CCAA. Cooperacién que no
es, propiamente, organica ni procesal, y que, consiguientemente,
actia con un efecto de multiplicador (en modo quiz4 paradéjico)
de la inseguridad juridica.

Para enfocar estos datos conviene subrayar de nuevo que sélo
dificilmente podia el Titulo VIII conducir a algin disfrute de segu-
ridad juridica; es dable, por el contrario, pensar que entre los costes
calculados que asumia el constituyente, al renunciar a la opcién
paccionada/federal como férmula de refundacién territorial del

(50) Desde nuestra 6ptica, esta evolucién es la que se desprende de la
evolucién del propio tratamiento tedrico de la cuestién. Asi, la que refleja
el trabajo del profesor DE O1T0 en «Sobre la naturaleza...», cit. respecto de
su primera aproximacién al problema.

(51) Larvado hasta el punto y hora de la «rebelién fiscal» de la Comu-
nidad Canaria (enero 89), en cuyo requerimiento se explicité la mencién a
la cldusula «ejecutiva» del 155.2 CE.
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Estado, se hallaba la preclusién del inteligente juego institucional
vy dogmatico que el federalismo ofertaba como modelo posible. En-
tre los beneficios a los que se renuncié con ello se encontraban, por
un lado, ese foro de instruccién y de participacion del decisionismo
estatal-global que es la «Camara de Estados» en el pacto federal
(Great Compromise); por otro, la tasacién de poder y facultades
propias de cada Administracién. Pero nuestra realidad es que tanto
la inercia situacional (esa resistencia a entrar en dindmicas de self-
restraint de todo aparato organico) como la propia heterogeneidad
de las CCAA (heterogeneidad que es producto, a su vez, de la ausen-
cia de pacto originario alguno) han ayudado, por contra, a pretextar
una suerte de «cuarto nivel» administrativo —el aparato periférico
del Estado central, extrafio al sistema dual y atin mas al coopera-
tivo— con desigual presencia en el territorio nacional, y menos o
mas hibernado, en el mejor de los casos (52).

Como quiera que sea, es justamente a propdsito de estas dis-
funcionalidades que cobra fuerza una suerte paralela de «cuarto
nivel cooperativo», manifestado a través de la selva de ’avenencias’
—transacciones extraprocesales— y desistimientos producidos una
vez ha sido instado ya el proceso ante el TC.

Y, en este sentido, una exploracién en terno a la trascendencia
que este cuarto nivel pueda tener sobre el régimen de nuestro
Estado compuesto arroja los siguientes datos como punto de par-
tida:

1) La operacién redistributiva del poder territorial, tras la
entrada en vigor de la Constitucién, fue activada de manera pronta
e intensiva. Apenas estatuidas, las CCAA comienzan a evidenciar su
vitalidad conflictual. Es desde el primer momento que Catalufia y
Pais Vasco se desmarcan a la cabeza de todo ranking conflictual,
relativo o absoluto. Y ello independientemente de la celeridad de
la pauta estatuyente (compartida con Galicia, scbre la Disp. Tr. 2
CE) (53) o techo competencial (en buena medida analogo al andaluz,

(52) Circunstancias éstas que expresa A, JIMENEZ BrLanco bajo la formu-
lacién de los principios de superposicién y homogeneizacién. Cfr. «Las rela-
ciones...», cit., pag. 231 y sigs.

(53) Pese a figurar en tercer lugar en todos los indices de conflictividad
(2.5, indice bruto), es un hecho que Galicia se encuentra bien alejada del
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comunidad instituida con base en el 151 CE, y cuya conflictividad
es cualitativamente inferior a la de las precitadas y equiparable,
por contra, a las del 143 CE, mas débiles competencialmente) (54).

2) Mucho méas que con la densidad competencial estatutaria y
legalmente asumida (CE, Estatutos, articulos 150.2 plus LOTRAVA
y LOTRACA, insertas estas ultimas en la nocion de «bloque» de
constitucionalidad para las CCAA valenciana y de Canarias, respec-
tivamente) la busqueda por via conflictual de satisfaccién a sus
relativas exigencias de orden competencial muestra una correlacion
con el concreto subsistema de partidos y la disposicién de éstos
—por razones netamente politicas— a transaccionar prestaciones
con €l los partidos expresivos del subsistema ’‘estatal’. De otro modo
nos seria inexplicable la alta conflictividad de las Comunidades
cantabra (1.4) y balear (1.9), ambas tributarias de la via ralentizada
del articulo 143, respecio de la navarra (0.7), partiendo de una situa-
cién notablemente mas compleja (Disp. Tr. 4, LORAFNA y un ende-
moniado subsistema de partidos). Igualmente resultan bien expre-
sivos los indices de conflictividad que arrojan las Comunidades
canaria y valenciana (0.6), que caminan de la mano diacrénica y
competencialmente hasta el punto y hora en que la recomposicién
de sus respectivos subsistemas de partidos (elecciones autonémicas
de 1987) 'dispara’ a la Comunidad canaria a un recrudecimiento de
su conflictividad confrontacional con Madrid, hasta el punto de
haber propiciado una colisién de alcance constitucional como Ia
que ha desempolvado la virtualidad disuasoria del 155 CE (nuestra
bundes exekution). Lo mismo para Aragén, cuya conflictividad (glo-
bal, 0.4) se acentia a la par que su asintonia partitica con el Go-
bierno central, mientras otras CCAA de igual fundamento y techo,
pero mejor sincronia partitica respecto al Gobierno central, arrojan

Pais Vasco y Catalufia, compartiendo como comparte con <¢llas la pauta
competencial ’‘acelerada’ propia de su caracter de «Comunidad histérica».
Las razones, claro estd, habrd que buscarlas en la menor componente emo-
cional y desdramatizacién ideoldgica, respecto de CAT (2.7) y PV (3), con que
nacionalismo y regionalismo gallegos han intentado encontrar realizacién
politica: en el contexto autondémico.

(54) A este respecto, cfr. la reciente y autorizada sintesis y valoracién
global que de tan complejo proceso ha elaborado el profesor S. MAaRTIN-
RETORTILLO («Estudio Preliminar») en la op. col. Pasado, presente y futuro
de las CCAA, cit., pags. 17-60.
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balances nimios de conflictividad: Extremadura (0.0), Murcia (0.0),
Castilla-Ledn (0.0)... otras CCAA, como La Rioja y como Castilla-La
Mancha, despuntan solamente ahora, en que sus posicionamientos
coliden politicamente con los del Ejecutivo garante de la coordina-
cién nacional (en torno al 0.1. de conflictividad). Finalmente, no
deja de ser un dato significativo el que aquellas CCAA donde —a
pesar de compartir color partitico en la composicién de sus Ejecu-
tivos respecto del Gobierno de la Nacién (caso de CCAA en que
el PSOE disfruta de mayoria absoluta en la Asamblea legislativa)—
se haya podido producir cierta conflictividad en tesituras especi-
ficas, esta conflictividad no haya sido nunca objeto de intentos de
explicacién, por parte de los analistas, en base a una u otra lectura
de la red competencial juridicamente garantizada, sino con base
siempre en conflictos esencialmente intrapartiticos por los que se
traducirian las mas o menos reales tensiones entre los barones o
taifas del partido cuestionado y el sector oficialista (i.e., el central
o «guerrista», por ser totalmente explicitos).

3} Adn con mads transparencia que en el cotejo de indices de
conflictividad global, la cohonestacién partitica entre ambos niveles
de decisién politica se manifiesta en el plano de la conduccién pro-
cesal de dicha conflictividad. Este enfoque permite comprobar
cémo, aun cuando nos concentremos en CCAA donde la sintonia
sea total (i.e., mayoria absoluta en la Asamblea autonémica y en
las Cortes Generales) también en este caso se registra, ello no obs-
tante, un inevitable volumen conflictual-competencial, en simulta-
neidad a una positiva correlacién entre esta sintonia y la disposicién
a propiciar satisfaccién extrajudicial a los asuntos conflictivos en
cuestién. De ello nos hablan los relativos volimenes de avenencias
arbitradas, previo requerimiento o ’llamada de atencién’, sea en
forma de acuerdo o de transaccién pura y simple, extrajudicial-
mente. Asi, podria centrarse la atencién sobre la categoria procesal
del desistimiento, férmula extrajudicial de terminacién del proceso,
y ya por ello insusceptible de ser catalogada como extraprocesal,
puesto que el proceso ha sido efectivamente instado y ello le hace
adolecer de consecuencias juridicas que no podemos ignorar (55).

(55) En efecto, el desistimiento implica el abandono, del lado de una de
las dos partes en un procesc ya instado, de su pretensién en el mismo.
Por lo que, junto a la solicitud explicita de terminacién del proceso, reque-
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4) Tan es asi que siendo estimable el nimero de estas trans-
acciones y desistimientos —férmulas anormales, no debe descuidar-
se este caracter, de terminacién del proceso—, no conocemos, en
cambio, casuistica de allanamientos o de renuncia a la accidn, cuyos
efectos juridicos determinantes lo hacen a todas luces poco reco-
mendable para el efecto perseguido: objetivo que no es otro que
pacificar el reparto de preeminencias competenciales de acuerdo con
un criterio de cooperacién necesaria (56). Y ello por dos razones:

rird del concurso tanto de la otra parte (Vid. Autos 148/82, de 22 abril; 346/82,
de 11 noviembre; 402/82, de 21 diciembre; 31/83, de 25 enero; 220/84, de
5 abril; 286/84, de 10 mayo) como del propio TC, como apreciaremos infra
(Vid. Autos 402/82; 31/83, de 25 enero; 244/83, 26 mayo).

(56) Suscribimos a este respecto las valoraciones que en torno a la anor-
malidad de estas formas de terminacién del proceso emiten los profesores
FERNANDEZ y DE 1A OLIVA en Lecciones de Derecho Procesal, Barcelona, 1984,
vol. I (2 ed.), pag. 350. En idéntico sentido, cfr. M.J. TEROL: Los conflictos
de competencias..., cit., pag. 99 y sigs. y 170 y sigs. Sin embargo, a pesar de
haber partido de una opcién conceptual de «caducidad», «allanamiento»
y «renuncia» que nos parece plenamente de recibo, el profesor TEROL asume
la wutilizacién no siempre congruente que de estas categorias procesales
realiza el TC, con lo que se reproduce el halo de confusién que rodea a estos
institutos. En concreto: cabe afirmar, de entrada, que no ha lugar propia-
mente para la caducidad (archivacién definitiva del proceso por paralizacién
del mismo durante al menos cuatro afios, siendo ésta imputable a las partes).
Tanto el principio de impulso de oficio (R.D. 2 abril 1924: articulos 308 y
309 LEC) en nuestro Derecho procesal-constitucional (ex articulo 80 LOTC),
como la articulacién habitual de la terminacién anormal de los procesos,
hablan en este sentido. Por lo que se refiere a la renuncia y al allanamiento
(reconocimiento por parte del actor y del demandado, respectivamente, de
la no existencia de la accién, o, lIo que es decir lo mismo, de que su pretensién
era infundada) devienen si se las analiza en rigor una aporia conceptual (no
se puede «renunciar» a una accién que nunca ha existido). Pero como quiera
que ambas instituciones procesales determinan el sentido de la sentencia,
resultan incompatibles con la especial calidad jurisdiccional del TC en cuanto
«intérprete supremo de la Constitucién», facultado para perseguir la inte-
graciéon objetiva del ordenamiento juridico mas alla del petitum: de las partes
(articulos 1, 55.2 y 67 LOTC). Huyendo de esta aporia, el TC ha evitado
pronunciarse sobre la calificacién de las declaraciones de voluntad del deman-
dado de someterse in toto a la pretensién del actor una vez iniciado el
proceso, optando por referirse a un «desistimiento sobrevenido» o bien, dado
que el requerimiento previo que obligaria a reflexionar en torno a la causa
petendi no es preceptivo para el Estado central (si, en cambio, para las
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una, porque estas ultimas instituciones procesales —allanamiento
y renuncia, colacionadas a efectos de procesos constitucionales por
el Titulo VII LOTC (articulos 80 a 95, y esp. 80 y 86.1)— prejuzgan
la prosecucién del proceso ante el TC y predeterminan el fallo a
incorporar en la sentencia, lo que resulta indeseable dogmdtica y
materialmente (57); otra, porque la peculiar presencia del efecto
de cosa juzgada en la creacién jurisprudencial de Derecho constitu-
cional (abiertamente negada en lo que concierne a su aspecto «mate-
rial», por la doctrina especializada) (58) impediria recibir las deriva-
ciones propias del asentamiento firme de derechos subjetives que re-
sultaria 1égico a partir de la renuncia y del allanamiento (institucio-
nes que implican, recordémoslo, la autonegacién de la propia accién,
con lo que se precluye todo pronunciamiento ulterior sobre el proble-
ma). Una razén importante para que esto sea asi estriba, sencilla-
mente, en el hecho de que el Derecho constitucional refleje proble-
mas vivos, y a su intérprete supremo —el Tribunal Constitucicnal—
se reserven facultades para remodular su lectura doctrinal de acuer-
do con las diferentes coordenadas temporales en que se evactian sus
juicios. Este rasgo singular de la jurisprudencia constitucional se
acenttla especialmente cuando se trata, ademas, no de verdaderos jui-
cios de «constitucicnalidad abstracta» (compatibilidad o no con lo
«constitucionalmente posible»), sinc del incierto mundo de las de-
claraciones atributivas de competencias concretas, al hilo de con-
flictos positivos suscitados entre los titulares de posiciones juridicas
presuntamente colindantes. Conflictos que, en definitiva, se encuen-
tran a menudo expuestos planteamientos fdpicos, como los que, de
otra parte, confrontan teoréticamente derechos piblicos subjetivos
contra «otros bienes» o «valores» constitucionalmente relevantes,
en una operacién de enjuiciamiento sobre cuyos fundamentos no
se han pronunciado atin —ni creemos que se pueda— palabras defi-
nitivas.

5) Otro dato de interés lo es que requerimientos y consiguientes

CCAA, articulos 62 y 63 LOTC), a hablar de «requerimiento atendido extempo-
rdneamente». Vid. STC 119/86, de 20 octubre.

(57) Véanse los argumentos expuestos supra, nota 53.

(58) Cfr. RavL BocaNEGRA SiERRA: E! valor de las Sentencias del TC, IEAL,
Madrid, 1984; Xavier PIBERNAT DOMENECH: «La STC como fuente del Derecho»,
en R.D.Pol.,, UNED, nim. 24, pags. 57-85.
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avenencias pre-procesales (i.e., sobre asuntos conflictivos que no
llegan nunca a impugnacién ante el TC, sino que son acordados
conforme a contactos informales puramente politicos) muestran
una evidente correlacién positiva con el factor partitico sobre el
que hemos hecho hincapié: cuanto méas patente es la sintonia inter-
gubernamental mayores son subsiguientes indices de cooperacién.
El hecho de que las CCAA con subsistemas politicos mas acusada-
mente diferenciales (paradigmaticamente, Catalufia y Pais Vasco)
se presten poco a esta via de pacificacién pre-procesal, nos obliga a
observar que, por un lado, el Ejecutivo central se abstiene olimpica-
mente, con elevada frecuencia, de «requerir» a negociar antes de la
impugnacién (ex articulo 62 LOTC) y, paralelamente, que las refe-
ridas CCAA acuden con mayor presteza a la salida jurisdiccional
elevando la cuestién ante el TC. Pero no implica, sin embargo, que
esa disposicién a la beligerancia resulte igualmente llevadera en
punto a su sustanciacién definitiva y de la obtencién, por tanto, de
una sentencia de fondo. Por el contrario, los indices relativos de
«propensién al desistimiento» (es decir, niimero de desistimientos o
de transacciones extrajudiciales —pero intraprocesales— en su rela-
cién con los indices de conflictividad) son practicamente uniformes
en la generalidad de las CCAA, sin que parezca posible obtener
significativas evidencias estadisticas en relacién con la mayor o
menor afinidad politica entre las partes implicadas (59).

(59) Las CCAA que presentan indices conflictuales mas representativos
presentan balances que rondan la consecucién de acuerdo en sede extra-
judicial (y consiguiente produccién de desistimiento en la causa) en poco
més de un 25 por 100 de los respectivos nimeros de asuntos conflictivos.
Asi, en conflictos del Estado contra CCAA: CCat (10 desist; 33 STC sobre el
fondo); PV (6 desist; 28 STC); CGal (4 desist; 14 STC). Debe notarse, sin
embargo, que los conflictos instados hasta la sentencia de fondo por las
CCAA «no histéricas» se encuentran en su inmensa mayoria pendientes de
solucién. Por lo que se refiere, en cambio, a la mutua sensibilidad de Estado
y CCAA en punto a los requerimientos pre-procesales, la correlacién entre
el porcentaje relativo de requerimientos atendidos y afinidad politica de
los titulares de los érganos es evidente. Asi, por sefialar algunos datos, en
1984 el balance numérico de requerimientos emitidos por el Estado contra
las CCAA en -correlacién con el ntmero de los que fueron atendidos serfa:
CCat (16 v 5), PV (5 v 1), CGal (6 y 0), CAnd (1 y 1). En 1987 este balance fue:
CCat 5y 1), PV (6 vy 0), CGal (4 y 1), CAnd (1 vy 1). En sentido inverso
(CCAA en requerimiento al Estado) los datos confirman la misma tendencia.
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IV. VALORACIONES EN TORNQ A LA COOPERACION POLITICA
CON OCASIGN DE CONFLICTOS JURISDICCIONALIZADOS

La observacién, en definitiva, de los comportamientos procesales
tendentes a la conclusién anormal de los procesos conflictuales
entre el Estado central y las CCAA una vez han sido instados ya
ante e] TC (es decir, por via de desistimiento ¢ por via de transac-
cién stricto sensu), permite proponer ahora algunas considera-
ciones:

A) Existen indicios de lo que podriamos llamar una relativa
«ansiedad» politico-conflictual en la voluntad de recurrir o de pre-
sentar conflicto sin haber agotado antes los cauces informales de
mutua comunicacién. Estos cauces incluirian no sélo la informacién
reciproca respecto de las respectivas posiciones en conflicto, sino
también una dosis de razonable atencién a las probabilidades de
que disfrutaria la parte contraria de hacer prosperar su pretensién
de acuerdo al estado de cosas presente en cada 'momento’ de la
configuracién de nuestro Estado compuesto (incluyendo en este
dato la sensibilidad autonémica en la Jurisprudencia de nuestro
Alto Tribunal). No hablamos, naturalmente, de los requerimientos
prescriptivos para los Ejecutivos de las CCAA (articulo 63.1 LOTC),
aun cuando éstos no sean garantia de cooperacién ni de reflexién
alguna, dado que ni son necesarios ni obligades para el Gobierno
central (articulo 62 LOTC) ni son tampoco aplicables al recurso con-
tra normas de rango, fuerza o valor de ley (articulo 33 LOTC). Ha-
blamos més bien de las vias de contacto con las que se han fami-
liarizado las Administraciones: vias de contacto en las que se propi-
cian con mas o menos fortuna transacciones convenidas por las par-
tes, que posibiliten la expresa retirada del recurso o del conflicto
con la anuencia del TC (60).

(60) EI hecho de que escasamente pueda hablarse de las formas que
estos contactos adquieren apunta, precisamente, a subrayar su caricter basica-
mente informal: la sede de las mismas, por sefialar un ejemplo, es ya de
por si un indicio de la concreta posicién de fuerza relativa con la que se
concurre a la negociacién extrajudicial del arreglo (sea, como es lo mas
frecuente, en el Ministerio en Madrid concernido con el caso ¢ fondo de la
cuestién, sea —mas inusual— con la visita de un ’alto carge’ de Madrid y
asesores a la Comunidad conflictual, como se ha evidenciado en el conflicto
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B) En conexién con lo anteriormente expuesto, los datos mues-
tran un balance bien significativo de claudicaciones o transacciones
producidas una vez tanteada la posibilidad de la intercomunicacién.
Como poco, ello invitaria a pensar que un elevado ntimero de
cuestiones conflictuales serian —y de hecho son— salvables si exis-
te la voluntad y la oportunidad. Otra cosa es que ni la voluntad
tropiece con el contexto adecuado de interrelaciones fluidas, ni la
oportunidad adquiera ’presencia institucional’, en el sentido de
HuNTINGTON (61). Esta consideracién parece extensible, ademés a la
totalidad de las CCAA, incluso las m4s refractarias a transigir, de
cara a sus electorados, a la apariencia ‘congenial’ con respecto de
Madrid (62).

C) La cooperacién intraprocesal (pero extrajudicial) Estado/
CCAA, desde la plataforma de la afinidad partitica, es patente. An-
dalucia, con sus particularidades —que las hay— pese a la conco-
mitancia de mayorias absolutas, es un ejemplo expresivo. Durante
- los afios de formacién o de ’experimentacién’ de la sensibilidad
autonémica del TC, su conflictividad fluctia visiblemente rezagada
respecto de los restantes sujetos del techo competencial del 151 CE.
Los voliimenes absolutos y relativos de requerimientos por parte
o en contra del Gobierno central son, de entrada, menores que los
ostentados por las tres CCAA denominadas «Histéricas»; en cambio,
los indices de requerimientos atendidos positivamente por la Comu-
nidad andaluza en conflictos promovidos por o contra el Gobierno
central, son mayores. Como hemos sefialado antes, no creemos que

de Canarias). Otro indicio, asimismo, lo es el del rango de los negociadores,
no siempre en manos de primeros espadas en la defensa de la competencia
de que se trate. Una vez mds en todo ello aflora la necesidad de imstituir
una Camara de cooperacién politica, interterritorial, funcionalmente adecua-
da a la mormalizacion v a la formalizacién de este importante cometido.
A este respecto, de nuevo, véase E.G. pE ENTERRfA: «El futuro de las Auto-
nomias Territoriales», en la op. col. (dir. E.G.E. y F.J. LiNz), Espafia: un
presente para un futuro, Madrid, 1984, pag. 118.

(61) Vid. S.P. HUNTINGTON, Political Order in Changing Societies, Yale
Univ. Press, 1966 (6 ed.).

(62) Asi, los desistimientos (esto es, intraprocesales) suscritos en causas
instadas por el Estado por las Comunidades catalana (10 ante 24 acuerdos
transaccionales), vasca (6 y 16) y gallega (4 y 9); plus 11 y 61,2 y 41,1 y 5,
respectivamente, en causas instadas por las Comunidades,
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existan, sin embargo, diferencias de relieve con las CCAA mas con-
flictuales de referencia a la hora de evaluar los indices de coopera-
cién politica por via de desistimientos o transaccién judicialmente
homologada (63).

D) A la vista de los datos, la especial modalidad de cooperacion
que nos ocupa nos parece susceptible de valoracién en dos planos:

1) En la medida en que estas lineas de actuacién cooperativa
pudieran parecer disefiadas verticalmente desde el vértice a las bases
de las formaciones politicas mayoritariamente representadas en las
instituciones —e insertas por tanto dichas lineas de actuacién en
pautas de comportamiento 'intrapartitico’—, cabria propender a
pensar que éstas no responderian a la puridad del concepto de co-
operacién que propugnamocs. En este concepto, junto a los meca-
nismos implicitios de comunicacién necesaria, damos por presu-
puesto una relacién de paridad, por lo que desde ese enfoque cabria
quizé asimilar una tal cooperacién a una coordinacién politicamente
impuesta. No obstante, es dificil oponer cbjeciones de esta indole a
la consistencia dogmadtica de la diversidad y conceptual indepen-
dencia de los sujetos juridicos (las «partes») de la relacién conflic-
tual (Estado/CCAA). En esa medida, del mismo modo que a pesar
de que la pérdida de vinculacién a un partido nc priva a los repre-
sentantes de la legitimidad que temporalmente les inviste una vez
han sido electos, ello no permitiria pensar que no fuera nunca
posible o pensable una dimisién de un cargo que no viniera 'jerar-
quicamente’ impuesta por el partido al dimisionario —porque, en
efecto, es posible y juridicamente licito que ello pueda suceder—,
de idéntico modo, decimos, la disposicion a aceptar acuerdos y
transacciones e incluso desistimientos en sede ya procesal no puede
dejar de observarse como expresién peculiar de la cooperacién

(63) En este sentido, la Comunidad andaluza no ha suscitado hasta
ahora, en calidad de actor, ningin pronunciamiento de fondo del Constitu-
cional en causas competenciales (5 de éstas se encuentran, a 31 diciembre
1988, pendientes de resolucidn). En 1982, fue requerida dos veces por el Go-
bierno central (1 avenencia); 1983 (1 rq, 1 av); 1984 (1 rq, 1 av); 1985 (3 rq,
0 av), 1986 (0 rq, 0 av); 1987 (1 rg, 1 av). En lo que concierne a requerimientos
actives de la Comunidad andaluza contra el Gobierno central, los datos se-
rian: 1982 (0 y 0), 1983 (0 y 0), 1984 (0 y 0), 1985 (4y 2), 1986 (2 y 1), 1987 (4 v 2).
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entre los sujetos juridicamente imputables de la relacién debatida:
es decir, de los distintos Entes de nuestro Estado compuesto.

2) En cuanto a efectos juridicos de esta cooperacién, el dato
es que la transaccién extrajudicial —aun cuando 'homologada’ a
través de la anuencia del TC (64)— no produce asentamiento de la
cuestién debatida, con lo que ésta podria resucitar en el futuro,
apenas la componente politica de la transaccién mutara material-
mente (65). Con ello, la inteligencia competencial definitoria del ré-
gimen territorial espafiol acusa, desde nuestra 6ptica, un nuevo
'aviso’ (discreto, por el momento) por parte de lo que parece ser ya
una de sus claves: la incertidumbre como principio. Es, en efecto,
notorio que la incertidumbre es un dato crecientemente influyente
en todos los 6rdenes del pensamiento; a pesar de ello, no deja de
ser paraddjico que el constitucionalismo espafiol se haya ocupado
en abundancia de absorber categorfas dogmético-federales para la
reproduccién aqui de esa mitica certeza que se atribuye al reparto
competencial tasado (acaso el mas ensalzado logro del «pacto» o
foedus en lo que al Derecho respecta), justamente ahora que en
USA o la RFA parece caminarse hacia un «nuevo federalismo» capaz
de absorber los cambios acelerados del sistema operativo de todo
el Derecho publico, con el consiguiente costo en readaptaciones, re-
ajustes y reformulaciones del tal reparto tasado de poder y/o com-
petencias (66).

(64) Véase A. pE La OLIva y M.A. FERNANDEZ, op. cit.,, pag. 368.

(65) En efecto, es un hecho que la casuistica de los desistimientos y otras
manifestaciones de «satisfaccién extraprocesal de la partes» responde a la
consecucién de acuerdos politicos por los que se produce la derogacién,
por parte del demandado, de la disposicién o de los preceptos concretos que
han suscitado el conflicto. Frente a esta circunstancia ha argumentado el
TC la doctrina de la «desaparicién del objeto del conflicto» (v. Autos 49/81,
12 mayo), con lo que €l proceso queda vacio de contenido. Pero interponiendo,
sin embargo, dos importantes datos, conexos ambos a la especial significa-
cién del proceso constitucional: por un lado, el TC ha afirmado la necesidad
de comprobar la efectiva desaparicién del objeto del conflicto, no bastando
la alegacién de la misma por las partes (Autos 165/82, 6 mavo); por otro,
el TC ha procedido a la comprobacién de posibles efectos materiales de la
disposicién en litigio, con vistas a la ponderacién de consecuencias eventuales
de un decaimiento del proceso sin resolucién sobre el fondo (Autos 402/82,
21 diciembre; 31/83, 25 enero; 211/85, 27 marzo).

(66) Sirvannos a este propdsito las ltcidas reflexiones del profesor de
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Asi, pues, a los problemas de interpretacién que suscita el con-
glomerado de la Constitucién espaficla (articulos 147, 148, 149, 150)
junto a los Estatutos y a la Legalidad Organica (no sélo la de trans-
ferencias: piénsese en la problemdtica que suscita la posibilidad
de que legislacién autondémica interese de algiin modo al ejercicio de
derechos), se suma, pues, la incertidumbre generada por «iermina-
cién anormal» de procesos conflictuales (67). Bajo esta cobertura
se ha venido barajando una terminologia donde abundan las mixti-
ficaciones y escasea la precisién. Conviene, pues, concluir estas refle-
xiones en torno a las instituciones de terminacién anormal de pro-
cesos conflictivos de fondo competencial, subrayando nuevamente
nuestras apreciaciones en torno a sus correspondientes consecuen-
cias especificas:

a) La institucién procesal de la renuncia comporta la negacién,
por parte del propio actor, de su derecho a obtener la tutela judi-
cial concreta que constituia el fundamento de su pretensién, prede-
terminando asi una sentencia absolutoria sobre el fondo y endereza-
da a revestir fuerza de cosa juzgada, formal y materialmente. El alla-
namiento —contrapartida a su vez de la primera— expresa la confor-

Harvard, Ricaarp B. STEWART: «Principios estructurales de Derecho Consti-
tucional y los valores del federalismo», en R. del CEC, ntim. 1, Madrid, sep-
tiembre/diciembre 1988, pags. 55-75; en el mismo ndmero, ver igualmente
EiLis Karz: «Perspectivas contemporaneas...», cit., pdg. 7 y sigs.

(67) La evitacién de la sentencia, en cuanto modo '‘mormal’ de termina-
cién del proceso, implica consecuentemente renunciar a los beneficios de
ésta: declaracién de la titularidad de la competencia debatida; eventual anu-
lacién de la disposicién o precepto debatido; reparacién de situaciones
subjetivas lesionadas. Respecto del primero, es cbvio que la persistencia de
incertidumbre permite el replanteamiento de la cuestién en el futuro, siendo,
si acaso, posible pensar en la alegabilidad de la férmula de pacificacién
expresamente constatada en el Auto, y judicializando, por tanto, la transac-
cién (cfr. M. TEROL, op. cit.,, pag. 179 y sigs.). Con respecto a la posible anu-
lacién de la disposicién, el TC propende manifiestamente a conservar la
norma en el ordenamiento, conforme a la elemental distincién entre validez
y eficacia. Dada la heterogeneidad competencial de las CCAA, esta solucién
parece adecuada al cardcter supletorio del Derecho emanado de los dérganos
centrales del Estado (Autos 80/85, de 4 julio, 95/86, de 10 julio, 96/86, de
10 julio). En cuanto a la reparacién de lesiones, el juego de los articulos 66,
67 y 93.1 LOTC ha llevado al TC a pergefiar una praxis de «incidentes de
constitucionalidad» por los que en atencién a esta eventualidad se obliga a
entrar en el control abstracto de la disposicién (STC 14/86, de 31 enero).



COOPERACION POLITICA Y CONFLICTOS COMPETENCIALES 157

midad del demandado a la pretensién del actor, predeterminando
con ello la evacuacién de una sentencia condenatoria sobre el fondo
y con efectos andlogos a los de la renuncia. Desde nuestra perspec-
tiva, es precisamente por ello que no resultan de recibo ni allana-
miento ni renuncia en nuestro sistema de Derecho procesal-consti-
tucional (articulos 80 y 86.1 LOTC) (68).

2) En consecuencia, dos vias se ofrecen al asentamiento y paci-
ficacién no jurisdiccionales de la atribucién y ejercicio competencial
entre diferentes Entes de poder territorial. a) Una primera via la
compone la avenencia estrictamente entendida: acuerdo, pues, ajeno
a proceso o remision al TC (Justicia Constitucional que se moviliza
y actua, huelga decirlo, a instancia de parte de acuerdo con el prin-
cipio de jurisdiccién rogada). Ello se producira por cauces de enten-
dimiento esencialmente politico (pero, no cabe ignorarlo, con pro-
yeccién también politico-constitucional o politico-legislativa, segin
podamos imputar a las consecuencias de aquél un valor, evolutivo,
materialmente constitucional o infraconstitucional). Desde nuestra
Optica, este entendimiento es manifestacién, al fin, de la coopera-
cién en torno a la construccién histérica —que no wmore geome-
trico— de un modelo funcionalmente federal de Estado compuesto,
en el que operarian las consideraciones dogmadticas expuestas en
primera linea. b) Una segunda via la compone la cooperacién intra-
procesal con terminacién extrajurisprudencial del proceso. Esta
ofrece, a su vez, dos variantes discernibles: Primera, la de la transac-
cién extrajudicial (con eventual homologacién judicial), en cuyo
caso nos hallamos ante la produccién de un acuerdo («negocio juri-
dico material») documentado en acto que, constatado en el Auto de
terminacién, podria ser objeto en su dia de un ulterior proceso (69).

(68) Cfr. J. GonzALEZ PErEz: Derecho procesal constitucional, Civitas, Ma-
drid, 1980, pag. 205 y sigs.

(69) A nuestro juicio, cabe interponer en este punto dos razonamientos:
por el primero, decir que el 'proceso ulterior’ podria bien desenvolverse no
necesariamente ante el TC, a poco que fuera afirmandose la cuota de prota-
gonismo que cabe a la jurisdiccién ordinaria (contenciosa, en este caso) en
la tutela del orden competencial constitucional (y, consiguientemente, de
verdadera cuota de jurisdiccién constitucional); ello no obstaria, es claro,
a la terminal competencia que en materia de suprema garantia interpretativa
del ordenamiento todo ostenta siempre el TC. Por el segundo, apuntar que
no parece de recibo que las transacciones habidas con ocasién de estos con-
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Cabe reiterar que esto dltimo sélo podria producirse en la medida
en que se determinaran al hilo de esta negcciacién repartos compe-
tenciales materialmente constitucionales. Segunda, la del desisti-
miento del lado de una de las partes. Dicho desistimiento arrastra-
ria consigo el final del process (sin resolucién de fondo) en caso de
darse anuencia del lado de la otra parte (la cual podria estar intere-
sada en un pronunciamiento de fondo) y del propio TC (al cual,
una vez movilizado a instancia del actor, reserva su Ley Orgdnica
el derecho de actuar «en interés de la Constitucién» o del ordena-
miento objetivo para determinados supuestos, aun cuande asi acen-
tuara su propio sobrecargamiento respecto de estos asuntos). Como
quiera que es lo légico que el TC transija de buen gradc en devolver
a la politica Io que las mas de las veces corresponderia en puridad
ser sustanciado en la politica —y no en su jurisdiccién—, estos
desistimientos conllevan también la exclusién de todo efecto formal.
La proyeccién juridica de la negociacién o del ejercicio de presiones
informales en la consolidacién de cuotas competenciales, no sera
ya, como en el caso de la transaccién anterior, alegable ulterior-
mente, sea ante los tribumales ordinarios de lo contencioso, sea
ante el propio TC. Lo que si resultard eventualmente alegable lo
serd, a nuestro juicio, la percepcién doctrinal-jurisprudencial del
reparto material de competencias y atribuciones concretamente asen-
tado como resultado de aquellas negociaciones que indujeron a las
partes a desistir del proceso. Y esto, en definitiva, nos exige remon-
tarnos nuevamente a la inteleccién de distintos ’‘estadios situacio-
nales’ en nuesiro Estado compuesto, mias que a la delineacién de
celdas infranqueables en la distribucién territorial de los poderes.

flictes produzcean los efectos que en el Derecho civil y procesal-civil se conocen
como de «cosa transigida» (por analogia a la «juzgada») en los conflictos
constitucionales. Y ello tanto porque el TC podra entrar en el fondc de la
cuestién debatida tan pronto como se den nuevamente presupuestos proce-
sales para ello, como porque ng parece obligado que el auto por el que se
pone punto final al proceso deba incorporar los pactos como sclucién sustan-
tiva, confiriéndoles con ello fuerza resolutiva, como es habitual en las transac-
ciones civiles.
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V. UNA REFLEXION FINAL

La cuestién que permanece abierta a la vitalidad de nuesiro
régimen constitucional es, inevitablemente, qué efectos produciran
sobre las «cosas transigidas» los cambios que tarde o temprano
registraran los referidos niveles de sintonia politica entre los titu-
lares de los 6rganos de decisién ejecutiva en cada uno de los Entes
sujetos de poder politico (Estado/CCAA). La incertidumbre persiste,
sea en la linea horizontal de cooperacién (i.e.: la solidaridad)
cuanto en la vertical (en sus dos direcciones: la linea ascendente o
de «lealtad federal» hacia el Estado en cuanto nivel integrador,
corresponsabilizado; la linea descendente o de coordinacién por via
de supervisién, alta inspeccién y armonizacién ejercitada por par-
te de los poderes centrales sobre la actividad de las CCAA).

La eventual reactivacién de la conflictividad, o incluso su exacer-
bacién a niveles hasta hoy desconocidos, serian —a nuestro enten-
der— una manifestacién de cuanto de erréneo ha habido en la inte-
ligencia estrecha del principio estructural de autonomia en su
sentido estrictamente competencial-cuantitativo.

A nuestro juicio, por contra, la Unica garantia para el modelo
de Estado implicitamente auspiciado por la Constitucién —en todo
caso el nuestro, el que hay, el Estado compuesto que hemos cons-
truido entre todos y con el que hay que operar— no se halla en la
ensofiacion de techos congelados e inalterables que puedan ir siem-
pre a mads, pero nunca a menocs (lo que es tan antijuridico como
proscribir las rupturas de la Constitucidn, o incluso sus mutaciones;
prueba palmaria: el 93 CE y sus revolucionarios efectos en todos
los ordenamientos funcionalmente federales, incluido el nuestro a
partir de 1986); esa garantia, decimos, se encuentra en el asentamien-
to de una filosofia politica reconceptualizadora, capaz de procesar
los datos cambiantes de la realidad juridico-puiblica y proseguir, sin
quebranto, la direccién constituyente de integracién solidaria de
la pluralidad en la unidad compuesta.

Desde este punto de vista, la cooperacién constitucional sustan-
tiva, bajo las multiples formas en que ésta pueda presentarse al
hilo de las previsiones y las posibilidades normoinstitucionales de
la Constituciéon —Ilas cuales no son, como nos muestra la experien-
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cia americana, prefigurables con exactitud utdpica— podria con-
tribuir a redimir al TC de una asfixia funcional de la que ya se
resiente. Dicho de otra manera: si la opcidén constituyente en que
descansan las bases de nuestro Estado compuesto no trajo al nacer,
bajo el brazo, la clave cooperacional, ha habido y habra que inven-
tarse esta ccoperacion en la precisa medida en que contribuya a
evitar o aplacar en lo posible —que es probablemente mucho— la
autoalimentacién de una conflictualidad competencial que-no-cese.
Conflictividad, en suma, tan absurda como extrafia a la inspiracién
racional del pacto constitucional que hoy aspira a alcanzar la ma-
durez.



