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PRÓLOGO

La actual edición de este libro se produce en circunstancias muy dife-
rentes de las anteriores. La primera, en 1998, y la segunda, en 2003, 
aparecieron en momentos de satisfación desde el punto de vista consti-
tucional. En el ámbito autonómico ya se percibían algunos problemas 
de fondo, pero no tenían la dimensión acuciante que han adquirido en 
los últimos años. 

La tesis general del libro también se ha precipitado. En las anteriores 
ediciones postulaba una interpretación federal del Estado autonómico, 
incluyendo la reforma constitucional del Senado. En la actual se defiende 
una reforma constitucional que transforme el sistema autonómico en fe-
deral, como estrategia para abordar los graves problemas existentes. 

Pero el libro sigue siendo esencialmente un estudio sobre los rasgos 
principales del Estado autonómico, tal como se ha desarrollado en los 
treinta y cinco años que han transcurrido desde la aprobación de la 
Constitución, lógicamente con sus elementos positivos y negativos, y 
con algunas propuestas de reforma.

Un libro de síntesis como este es tributario de las ideas surgidas en 
múltiples actividades, unas tradicionales, como la participación en tesis 
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doctorales o en congresos académicos, a partir de mi posición en la 
Universidad de Barcelona. Otras, fruto del trabajo en equipos de inves-
tigación y en seminarios, especialmente en el Instituto de Derecho Pú-
blico de Barcelona, con excelentes profesores de derecho administrati-
vo, constitucional y comunitario. Específicamente, dentro del Instituto, 
debo mucho a los estudios del Informe de las Comunidades Autónomas, 
que se ha editado cada año desde hace más de veinte y cuenta con un 
equipo de especialistas de todas las Comunidades Autónomas. Después 
de cuarenta años en la Universidad, mi participación en el Consell de 
Garanties Estatutàries de Cataluña, donde la tarea principal es el estu-
dio y dictamen de problemas autonómicos, ha reforzado mi visión 
práctica de la autonomía.

En todas estas facetas, como es fácil suponer, son muchas las perso-
nas a las que debo agradecer sus ideas, y no me atrevo a nombrarlas 
porque sería injusto con las que omitiera, pero confío en que los que me 
han ayudado se sientan aludidos con este agradecimiento.

Por último, me agrada anunciar que pronto habrá una edición digi-
tal en catalán, además de la castellana, de este libro.

Barcelona, noviembre de 2013.
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INTRODUCCIÓN

La Constitución de 1978 realizó un cambio drástico del sistema políti-
co en España, en todos los ámbitos (derechos, instituciones, etc.), esta-
bleciendo una democracia moderna, y lógicamente también modificó 
la estructura territorial del poder, sustituyendo el centralismo franquis-
ta por un sistema de autonomía política, que parecía a medio camino 
entre los modelos del Estado unitario y el federal. 

En todo caso, la Constitución logró superar los problemas históricos 
del país, sintetizados en lo que se denominaba «las dos Españas», que se 
enfrentaban en los dilemas esenciales del Estado: la monarquía, la reli-
gión, la democracia… y hace unos años, al cambiar de siglo, por ejemplo, 
se consideraban consolidadas las líneas maestras de la democracia, todas 
—se decía—, salvo la organización territorial del Estado. Diez años más 
tarde, a los treinta y cinco años de promulgarse la Constitución, el pro-
blema autonómico está aún más complicado, pero además ha surgido 
una crisis de las instituciones (de la política) y una crisis económica 
—con sus amenazas al principio democrático y social— que obligan a 
revisar las valoraciones optimistas de hace una década para poner en pri-
mer plano la necesidad de reformas profundas de muchas instituciones. 
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Si nos centramos en el Estado autonómico hay que comenzar por 
reconocer que la Constitución de 1978 ha impulsado una gran descen-
tralización, y el poder político de las Comunidades Autónomas (CCAA) 
puede compararse con el que poseen los estados miembros de una fede-
ración, como por ejemplo los Länder alemanes o austríacos, y, desde 
luego, es muy superior al que tienen las regiones italianas. Pero mien-
tras las CCAA, consideradas una por una, funcionan relativamente 
bien, con las excepciones necesarias, en cambio la marcha del sistema 
autonómico, como conjunto, plantea varios problemas serios y carece 
incluso de una teoría que permita orientar las reformas con perspectivas 
a largo plazo. 

El Estado autonómico presentaba en su inicio varios interrogantes 
importantes, como las CCAA concretas que se formarían y el nivel de 
poder, igual o diferente, que tendrían, pero estos problemas se fueron 
solucionando mediante pactos políticos de los principales partidos, le-
yes de desarrollo de la Constitución y sentencias constitucionales. El 
sistema atravesó diferentes etapas que se pueden marcar con cierta cla-
ridad: en 1983 se aprueban los últimos Estatutos (EA) y se celebran las 
primeras elecciones autonómicas en las 13 CCAA que aún no lo habían 
hecho; en 1992 se igualan las competencias sustanciales de todas las 
CCAA, en virtud de los segundos pactos autonómicos; en 2001 culmi-
nan los grandes traspasos (educación y sanidad) a todas las CCAA, con 
una transferencia muy importante de empleados públicos y recursos 
financieros para atenderlas; en el 2006-2007 se reforman seis EEAA, 
siguiendo la iniciativa de Cataluña, para ampliar la autonomía, que re-
sultan frenados por la STC 31/2010.

El Estado autonómico, generado por la Constitución de 1978, y 
configurado durante más de tres décadas, aparece por tanto como una 
forma de descentralización política importante, que otorga a las CCAA 
un volumen de poder equivalente a los Länder o estados de sistemas 
federales, pero sin manifestar un carácter jurídico claro. Algunas fuerzas 
políticas, de diferente signo, lo consideran simplemente un Estado des-
centralizado, algunos profesores lo califican como regional, el Tribunal 
Constitucional lo denomina Estado compuesto y la mayoría de los ex-
pertos, seguramente, lo caracteriza como sistema semifederal o federal 
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Mapa 1.   Las 17 Comunidades Autónomas y su población (Censo de 
2012).
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sui géneris. No solo hay diferencia notable de opiniones, sino que resulta 
difícil de entender el significado de calificativos como regional, compues-
to o sui géneris. El Estado autonómico, ¿a qué tipo de Estado correspon-
de? La respuesta no tiene solo un interés teórico, para situar la estructura 
política de España en el derecho comparado, sino que resulta decisiva 
para el futuro político del país, porque las reformas necesarias de las ins-
tituciones serán diferentes según el tipo de Estado que consideremos. 

El texto de la Constitución resulta de escasa ayuda. En ella se habla 
del principio de autonomía y de las CCAA, y por ello se ha impuesto la 
denominación de «Estado autonómico», que ni siquiera figura expresa-
mente en la Constitución; pero la denominación no resuelve nada, no 
solo por la necesidad de superar el nominalismo, sino porque deja sin 
responder la pregunta fundamental: ¿el Estado autonómico pertenece 
al grupo de los estados federales o no? ¿Qué es la autonomía? Los deba-
tes constituyentes, que en otros países suelen arrojar luz sobre el sentido 
de los conceptos constitucionales, y en nuestro caso también lo hacen 
para otros problemas, no resultan útiles. 

Autonomía significa, etimológicamente, poder para establecer leyes, 
y en sentido amplio se equipara con autogobierno, porque no solo son 
importantes las leyes sino también el conjunto de elementos que inter-
vienen en las políticas públicas, como la concreción de los reglamentos 
del gobierno, la dimensión de la administración y el volumen de los 
recursos financieros. En ambos sentidos, tanto político como adminis-
trativo, el autogobierno de las CCAA es notable. 

Poseen un poder legislativo importante, exclusivo o concurrente con 
el Estado, en materias como el urbanismo, la educación, el medio am-
biente, la sanidad, etc. En estos casos ejercen la función legislativa, pero 
también la ejecutiva, porque aprueban las leyes y los reglamentos, y 
asimismo deciden la organización de la administración y la gestión en 
el sentido más funcionarial. 

El aparato administrativo y presupuestario que depende de las 
CCAA es respetable, en especial desde 2001, año en que se acabaron de 
realizar los traspasos de servicios en educación y sanidad, porque el 
trasvase de funcionarios y recursos económicos ha sido muy notable, 
como se expone en los capítulos correspondientes. Además, algunas 
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CCAA tienen poderes particulares en materias específicas, como la len-
gua, la organización territorial y el derecho civil foral o especial, en 
respuesta a problemas históricos que no se habían resuelto hasta las 
previsiones de la Constitución actual, que se califican como hechos di-
ferenciales. 

La importancia de la autonomía se puede observar en que las insti-
tuciones de cada CA (parlamento y gobierno, principalmente) solo 
responden ante el propio electorado, sin ninguna dependencia jerárqui-
ca respecto al gobierno del Estado, aunque ciertamente los partidos 
políticos atraviesan todas las instituciones. El amplio autogobierno de 
las CCAA propicia a su vez el pluralismo político de las instituciones 
autonómicas y su cambio según las preferencias ciudadanas. En los años 
noventa la mayoría era socialista; en las elecciones autonómicas de 1995 
se produce un giro importante hacia la mayoría del PP y varios partidos 
nacionalistas (CiU, PNV y CC) han gobernado durante décadas sus 
CCAA. 

En este sentido, la mayoría de expertos han situado el sistema auto-
nómico entre los federales, considerándolo «semifederal» o «federo-re-
gional», en cuanto contiene los elementos esenciales del modelo federal 
aunque no se proclame como tal. Pero ¿qué significa el federalismo en 
la actualidad y cómo se distingue de otras formas de autonomía políti-
ca? Para avanzar en el posible carácter federal del Estado autonómico es 
preciso tener en cuenta algunas ideas sobre el propio federalismo. 

La federación es una construcción moderna, «inventada», literalmen-
te, por la Constitución de los Estados Unidos de América (1787), porque 
es profundamente diferente de la confederación y de otras formas de 
asociación de estados, como la unión real, que existían anteriormente. 

El federalismo se extendió también en Europa entre estados inde-
pendientes que deseaban unirse para alcanzar mayor potencia, sin per-
der sus formas específicas de gobierno. De esta forma Suiza superó las 
guerras entre cantones, en la Constitución de 1848, perfeccionada en 
1874, y Alemania alcanzó en 1871 la unidad a la que aspiraban los di-
ferentes estados desde principios de siglo. 

Después, el federalismo demostró su utilidad en situaciones distin-
tas, como la formación de Canadá (1867) a partir de dos ex colonias ya 



20    ESTADO AUTONÓMICO Y REFORMA FEDERAL

federadas y la de Australia (1900), cuyo conjunto de estados dependía 
también de Inglaterra. La utilidad del sistema federal para descentrali-
zar un Estado anteriormente unitario se demostró con el nacimiento de 
Austria (1920), tras el hundimiento del Imperio austro-húngaro, y 
también en estados muy extensos de Latinoamérica. En otros casos, 
muy posteriores y diferentes, como la India, Rusia o Sudáfrica, la fór-
mula federal ha servido igualmente para organizar políticamente un 
Estado que presentaba grandes desigualdades en su población. La enor-
midad y complejidad de la India parecen conducir de forma natural al 
federalismo, pero tanto Rusia (tras la desaparición del comunismo y de 
la federación soviética) como Sudáfrica (una vez derrotado el apartheid) 
han optado por el federalismo para organizar la democracia, por la di-
versidad de los grupos nacionales que las integran. En Europa occiden-
tal, el último caso de transformación de Estado unitario en federal se ha 
producido en Bélgica, al aprobarse la Constitución de 1993. 

Dicho brevemente, la diferencia entre un Estado federal y uno uni-
tario es que este tiene un solo nivel de instituciones políticas, y el Esta-
do federal tiene un doble nivel de instituciones políticas superpuestas: 
la federación y los estados miembros o federados. En el Estado unitario 
existe una sola estructura de poder sobre todo el territorio, generalmen-
te compuesta por un jefe del Estado, un parlamento, un gobierno y una 
organización judicial. Por tanto, todos los ciudadanos, de todo el terri-
torio, están vinculados por las mismas leyes, las mismas decisiones del 
gobierno y la misma jurisprudencia. Por ejemplo, en Francia o en Ho-
landa las mismas leyes se aplican a todos los ciudadanos en todos los 
rincones del Estado. Es el reino de la igualdad de derechos entre los 
ciudadanos, pero también de la uniformidad, que puede ser negativa si 
existen diferencias entre sectores de la población.

En cambio, en un sistema federal existen dos niveles de institucio-
nes, la federación por una parte (presidente, parlamento y gobierno 
federales, así como los tribunales superiores) y los estados por otra (pre-
sidente, parlamento y gobierno de cada uno de los estados federados, 
así como los demás tribunales). Por ejemplo, en Estados Unidos, el 
Congreso aprueba en algunas materias leyes federales que obligan a to-
dos los ciudadanos, pero los parlamentos de los estados de Nueva York 
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o de California también aprueban leyes sobre otras materias que obli-
gan a sus ciudadanos. En Alemania, todos los ciudadanos deben cum-
plir las leyes federales, pero los habitantes de Baviera o de Renania-Pa-
latinado han de obedecer además las leyes de sus Länder.

En las últimas décadas han aparecido diferentes formas de descen-
tralización parcial que revelan la diversidad de soluciones en cada país 
y en cada período histórico. En ocasiones se trata de otorgar autono-
mía a un territorio especial, como en Finlandia la región de los As-
land, tras el final de la Primera Guerra Mundial; se trata de una región 
de unos 30.000 habitantes que mayoritariamente hablan sueco y po-
seen una ciudadanía especial. Un supuesto parecido lo constituyen los 
regímenes específicos de Groenlandia y las islas Feroe en Dinamarca, 
y las islas Azores y Madeira en Portugal. Pero la experiencia más im-
portante en esta línea es seguramente el Reino Unido, con la puesta 
en marcha en 1998 de la autonomía en Escocia, Gales e Irlanda del 
Norte. En todos estos casos el Estado sigue siendo unitario en su es-
tructura y su dinámica general, aunque una parte de su territorio 
posee un cierto grado de autogobierno y se relaciona con las institu-
ciones centrales del Estado de manera especial. Por eso, estas situacio-
nes resultan poco útiles para nosotros.

En cambio la Constitución italiana de 1947, inspirada por la espa-
ñola de la II República, introdujo un doble nivel de autogobierno: 
cinco regiones con Estatuto de autonomía especial y el resto de las re-
giones, quince, con Estatuto ordinario, que en realidad, no iniciaron su 
funcionamiento hasta los años setenta. Tienen asambleas elegidas y 
gobiernos propios y han mejorado su autogobierno con las reformas 
constitucionales producidas entre 1999 y 2001, pero no han alcanzado 
su consolidación, probablemente por problemas políticos más genera-
les. No obstante, Italia ha sido utilizada por una parte de los estudiosos 
para formular un modelo de «Estado regional», a medio camino entre 
los unitarios y los federales, pero sin llegar a definir con claridad en qué 
consiste ese tipo de Estado intermedio.

Sin perjuicio de utilizar en algún punto concreto la técnica desarro-
llada por algunas de estas experiencias, no parece que en general resul-
ten útiles para tratar los problemas del Estado autonómico, y parece 
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conveniente avanzar algunas notas o enfoques necesarios para aproxi-
marnos a la comparación con el federalismo actual. 

La primera condición para orientarse en una teoría constitucional 
del federalismo es la aproximación realista a la estructura política de las 
instituciones rechazando el nominalismo, la confusión entre el nombre 
y la realidad. Existen estados que se llaman federales y no lo son, por 
ejemplo en Latinoamérica, y otros que lo son pero no se llaman así, 
como Suiza, que aún sigue denominándose confederal, cuando se trata 
de un auténtico sistema federal desde hace más de un siglo. También 
varían los nombres que se dan a los estados miembros de la federación 
en cada caso: «Estado» o «Estado federado» sigue siendo el más clásico, 
pero en Canadá se llaman «provincias», en Alemania y Austria se deno-
minan Länder y en Suiza cantones, y todos tienen el mismo carácter. En 
la teoría constitucional importa mucho más el carácter real de las insti-
tuciones que su denominación. Eso no significa que el nombre sea in-
diferente; políticamente no lo es, porque puede generar adhesión o re-
chazo de parte de la población. 

Por otra parte, el federalismo también ha notado los efectos genera-
dos por el paso del Estado liberal al Estado democrático en los derechos 
políticos y sociales. Hoy los derechos fundamentales de la persona son 
iguales en todo el territorio de un sistema federal, al menos en su núcleo 
duro, y resulta inaceptable, por ejemplo, el mantenimiento de una dis-
criminación de la mujer en una parte del territorio, como resulta difí-
cilmente inadmisible la situación americana, que permite la pena de 
muerte en algunos estados de la federación. En la misma línea de pri-
macía de la democracia sobre las particularidades territoriales se ha 
impuesto la idea de que los ciudadanos tienen también derecho a una 
mínima igualdad social, de manera que las políticas públicas de cada 
entidad regional son distintas pero deben cubrir un mínimo común, y 
en su caso se encarga a la federación su garantía, como se recoge en la 
cláusula alemana de «uniformidad de condiciones de vida» que ha sido 
sustituida por la de «condiciones de vida equivalentes» en el territorio 
federal. 

Además, en Europa, el surgimiento de la Comunidad Económica 
Europea y su reforzamiento después como Unión Europea han generado 
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también cambios importantes y aún provocarán muchos más. A los dos 
niveles tradicionales (federación y estados-Länder) hay que añadir uno 
nuevo (Unión Europea) que asume competencias importantes, tanto de 
la federación (por ejemplo, moneda, especialmente visible desde la im-
plantación del euro) como de los estados o Länder (agricultura, pesca, 
medio ambiente, etc.), lo que provoca las pérdidas correspondientes de 
poder. Pero además está en juego aún la configuración de los órganos 
propios de la futura Unión, donde los Länder y regiones deberían encon-
trar un espacio de influencia que compense el protagonismo actual de los 
gobiernos federales o nacionales a través del Consejo, teniendo en cuenta 
que algunos Länder o CCAA son mucho más fuertes que algunos estados 
miembros de la Unión. El poder de los estados de la UE, tanto federales 
como unitarios, dependerá en gran parte de la manera en que participen 
en los procesos de decisión de la Unión Europea, y esas formas no pueden 
congelarse indefinidamente con la estructura actual sin estimular el deseo 
de transformación de algunas regiones en estados. 

De todas formas, la principal advertencia que debe hacerse al estu-
diar el federalismo actual es la transformación que ha experimentado 
respecto al federalismo decimonónico, y que puede significarse por el 
paso del «federalismo dual» al «federalismo cooperativo» o de «relacio-
nes intergubernamentales». 

En el siglo xix la economía de mercado local existente y la escasa 
intervención de los poderes públicos en la sociedad permitían que la 
federación y los estados miembros actuaran de manera separada, sin 
apenas contacto entre sí, gobernando cada uno en el ámbito de sus 
competencias, por ejemplo, la federación sobre la moneda y el comer-
cio internacional y los estados sobre la agricultura y el comercio interno 
de cada uno. Este era el federalismo dual: cada instancia de poder, la 
federación y cada uno de los estados, decidía por sí misma sobre sus 
propios asuntos, gobernaba de manera separada.

Sin embargo, el desarrollo de la economía en el siglo xx (el protago-
nismo de los grandes monopolios, el predominio del comercio interna-
cional, el crecimiento de las comunicaciones y de los transportes, etc.) 
impidió mantener el aislamiento de los poderes en el sistema federal e 
impulsó la colaboración para el tratamiento de los grandes problemas. 
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La gran crisis económica de 1929 demostró en el federalismo america-
no que los estados solos eran incapaces de resolver los problemas econó-
mico-sociales que se presentaban y obligó a intervenir en ellos a la fede-
ración, como hizo el New Deal de Roosevelt. Tras la Segunda Guerra 
Mundial las Constituciones y la legislación de los países europeos reco-
nocieron ampliamente los derechos sociales de los ciudadanos a la edu-
cación, la sanidad, la asistencia social... —lo que conocemos como 
«Estado social» frente a Estado liberal—, y ello multiplicó las funciones 
de todos los poderes públicos, tanto de la federación como de los esta-
dos, y les obligó a colaborar intensamente en muchos campos. 

Esta transformación se ha realizado de manera progresiva, y el resul-
tado de estos cambios se conoce en todos los países de cultura alemana 
como kooperative Föderalismus (federalismo cooperativo) y en los de 
cultura anglosajona como intergovernmental relations (relaciones inter-
gubernamentales). En definitiva, mientras que en el pasado la actua-
ción separada de la federación y de los estados era suficiente para gober-
nar, en la actualidad se precisa la concertación entre ambas instancias 
para hacer frente a las complejas tareas de las instituciones públicas. 
Naturalmente, dentro de este nuevo federalismo caben muchos matices 
sobre la participación respectiva de la federación y de los Länder, y en 
ocasiones son preferibles las competencias exclusivas para ganar efica-
cia, claridad y responsabilidad de las instituciones.

El origen histórico diverso, el rechazo del nominalismo, la transfor-
mación democrática y social y la conversión del federalismo dual en 
cooperativo son, resumidas, algunas notas o enfoques esenciales para 
abordar el federalismo como una estructura del Estado que facilita el 
gobierno de sociedades complejas. El federalismo consiste esencialmen-
te en una forma de división vertical del poder entre la federación y los 
estados/Länder o, en nuestro caso (sin nominalismos), entre el Estado 
autonómico y las CCAA. Con este enfoque conviene tratar un poco 
más las notas o requisitos que se dan en los sistemas federales, para exa-
minar a continuación si confluyen o no en el Estado autonómico. 

La doctrina federalista actual considera que no existe un criterio 
único para calificar a un Estado de federal (como podríamos decir de la 
monarquía, que se define por la presencia de un rey), y la mayoría de 
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los expertos se inclina por considerar federal al Estado que reúne una 
serie de elementos que esencialmente son: el reconocimiento constitu-
cional de la estructura federal; unas instituciones representativas en los 
estados que actúan políticamente sin dependencia de la federación, así 
como una Constitución propia de cada Estado miembro; la distribu-
ción de competencias entre la federación y los estados; la resolución de 
los conflictos por una instancia neutral, generalmente un Tribunal 
Constitucional; una forma de financiación objetiva y garantizada; y un 
sistema de relaciones entre la federación y los estados que incluye en los 
federalismos europeos la participación de los Länder/regiones en la for-
mación de la posición del respectivo Estado federal en el seno de la UE, 
cuando la decisión afecte a sus competencias.

A lo largo del libro se examinan los elementos esenciales del Estado 
autonómico y se observa que coinciden básicamente con los factores 
que la teoría constitucional considera propios del federalismo. No se 
trata de afirmar retóricamente que España es un Estado federal, y mu-
cho menos de pensar que el cambio de denominación arreglaría los 
problemas; lo único que se pretende señalar es que el Estado autonómi-
co contiene los elementos esenciales de los federalismos actuales, espe-
cialmente de tipo europeo, y que, en consecuencia, sus problemas pue-
den resolverse mejor introduciendo las técnicas federales en las 
competencias, la financiación, etc.

En cualquier caso, afirmando el carácter federal solo tendríamos una 
parte de la definición general, porque el Estado autonómico posee, a 
diferencia de la mayoría de los federalismos, un segundo eje imprescin-
dible para entender su sentido —los hechos diferenciales que corres-
ponden solo a algunas CCAA— y que influye indudablemente sobre el 
conjunto. La Constitución y los Estatutos reconocen a algunas CCAA 
facultades e instituciones específicas que no existen en las demás: la 
lengua en Cataluña, País Vasco, Galicia, Islas Baleares, Comunidad 
Valenciana y parcialmente Navarra; un nivel institucional intermedio 
entre la Comunidad y los ayuntamientos en el País Vasco (Territorios 
Históricos), Canarias (cabildos) y las Islas Baleares (consejos insulares); 
un sistema especial de financiación en Navarra, País Vasco y, parcial-
mente, en Canarias; un derecho civil especial o foral en varias CCAA, etc. 


