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PRÓLOGO

Me encontré con Eva Sáenz en Zaragoza, en la presentación de 
mi libro sobre la búsqueda de respuestas. Ella hizo un análisis 
crítico de algunos de sus contenidos con un carácter enérgico y 
comprometido que me recordó a su padre. Allí me apuntó algunas 
de las ideas que me encuentro en su libro desmontando mitos 
sobre el estado autonómico.

Es una incursión rigurosa y valiente en uno de los desafíos 
que tenemos por delante: la estructura territorial del Estado, sus 
disfunciones y sus posibles vías de corrección. No solo aborda los 
problemas de financiación, sino los de configuración de la volun-
tad del espacio público que compartimos desde la óptica de la 
descentralización.

Además nos ayuda a comprender los problemas de la descen-
tralización política (Autonomías o Federación) introduciendo un 
análisis comparativo de los sistemas federales más relevantes 
para nosotros, los de Alemania y Estados Unidos.

Nos encontramos con la nueva generación madura que nece-
sitamos para contrastar su percepción de la realidad española con 
la nuestra, la de los que hicimos la transformación de un Estado 
autoritario y centralista, en otro democrático y descentralizado. 
Como lo que nos ha fallado históricamente como país es el carác-
ter reformista, necesitamos aportes como el de Eva para una nue-
va etapa. Nos ayudará a evitar ese fantasma histórico que nos 
acompaña: «no tocar nada hasta que sea inservible». O aún peor: 
«intentar apropiarse de lo que se rechazaba en su momento, para 
inmovilizarlo». La mezcla entre la pereza ante los cambios nece-
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sarios y la «reacción» que aprovecha la crisis para dar marcha 
atrás a la historia.

Me gustaría compartir con Eva Sáenz la reflexión que propone 
y tal vez tenga alguna ocasión de hacerlo. Por el momento, con mi 
felicitación por su ensayo, quiero anticiparle que nos deberíamos 
guiar, en esta España plural en las ideas y diversa en los senti-
mientos de pertenencia, por dos principios básicos para las refor-
mas necesarias: el de subsidiariedad y el de identidad.

Aunque estos principios orientadores exigen un análisis más 
sosegado, anticipo que la subsidiariedad debería llevarnos a atri-
buir la responsabilidad del ejercicio de las competencias a los po-
deres que estén en mejores condiciones de servir a los ciudadanos 
concernidos. No siempre coinciden, como se suele argumentar, 
con los más próximos a estos ciudadanos. 

Por su parte, el principio de identidad tiene que tener en cuen-
ta la diversidad de percepciones de la realidad, que se derivan de 
evoluciones históricas, pautas culturales y otras. Bien entendido 
nos debería permitir asumir, en la distribución competencial, ele-
mentos diferenciadores, aunque se deba preservar la igualdad de 
derechos y obligaciones básicos que conforman la ciudadanía 
compartida en todo el territorio.

Siempre hay que comprender que la distribución del poder en 
distintos niveles (locales, regionales y nacionales) comporta una 
serie de zonas de encuentro que configuran lo que en Alemania 
llaman gobiernos multinivel.

El poder central coordina a los demás poderes del Estado, ga-
rantiza la cohesión entre todos los ciudadanos del espacio público 
compartido y, por tanto, esa igualdad básica de derechos y obliga-
ciones.

Este ejercicio de reflexión nos debería acompañar también en 
nuestras propuestas para la construcción del otro espacio público 
al que pertenecemos: la Unión Europea. De esta manera, nuestras 
políticas de reforma en España tendrían coherencia con lo que 
queremos que sea la UE.

En fin, reitero mi felicitación a Eva por este esfuerzo de análi-
sis y propuesta, acompañado de los elementos de comparación 
con dos modelos bien interesantes y probados en su evolución 
histórica.

felipe González



inTROdUcciÓn*

«nada hay más peligroso para cualquiera cuanto el ha-
cerse excepcional entre sus semejantes, si no es ya que la ex-
cepción o la singularidad consiste en ser el más poderoso de 
todos. nada tan peligroso tampoco para una nación como 
apartarse largo trecho del cauce por donde van las demás».

Cánovas del Castillo,  
Discurso sobre la nación,  

ateneo de madrid de 6 de noviembre de 1882.

en la historia de españa ha prevalecido siempre un espíritu 
pesimista que nos ha hecho creer que somos peores que nues-
tros vecinos. el profesor francesc carreras, en un artículo pu-
blicado en La Vanguardia el 23 de agosto de 2012, recordaba 
dicho pesimismo reinante y cómo la historia de la españa con-
temporánea se ha ido explicando generación tras generación en 
clave de revolución burguesa fracasada. Hay que decir, no obs-
tante, que esa tendencia nuestra a interpretar negativamente 
todo se ha hecho en muchas ocasiones con «manifiesto despre-
cio de la realidad»1. de hecho, el mismo artículo de francesc 
carreras, citando un artículo del historiador santos Juliá y un 

* este trabajo se enmarca en el proyecto de investigación (der2012-
39179) sobre «costes y beneficios de la descentralización política en un contexto 
de crisis: el caso español», financiado por el ministerio de economía y compe-
titividad. 

1 J. Marías, España inteligible. Razón histórica de las Españas, madrid, 
alianza editorial, 2005, p. 259.
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libro reciente compilado por nigel towson, afirma que, contra-
riamente a como se había interpretado hasta el momento, «(l)a 
evolución de españa en el xix y xx —si exceptuamos la dictadu-
ra franquista— no había sido tan distinta a la de los países eu-
ropeos avanzados»2.

el pesimismo también ha sido reinante respecto a nuestro 
modelo territorial en la doctrina constitucionalista. como re-
cuerda González-varas, si ortega afirmó «sufrir verdaderas 
congojas oyendo hablar de españa a los españoles» (España in-
vertebrada, prólogo a la 2.ª edición), «las congojas son aún ma-
yores oyendo hablar de europa (especialmente, cuando se ha-
bla del “federalismo alemán”)»3. en su «valoración de 25 años 
de autonomía», los profesores aja y viver comenzaban señalan-
do que «la historia del proceso de construcción del estado espa-
ñol y, muy especialmente, la de su organización territorial, es la 
historia de un largo fracaso colectivo, jalonado de conflictos». y 
si bien, indican, la constitución española ha tratado de dar res-
puesta a este histórico déficit, son muchos defectos e insuficien-
cias que todavía quedan por resolver4. y cita tras cita ha sido 
generalizada la doctrina que ha visto en nuestro sistema auto-
nómico unas anomalías que nos distancian de otros modelos y 
que por ello es necesario corregir.

tras treinta y cinco años de vigencia de la constitución es-
pañola y, sobre todo, tras la stc 31/2010 sobre el estatuto de 
cataluña, son cada vez más las voces que reclaman una reforma 
constitucional del estado autonómico. adelanto ya que com-
partiendo dicha necesidad, considero que muchas de las pro-
puestas que constitucionalistas y especialistas en derecho pú-
blico han puesto sobre la mesa pretenden corregir algunas 
anomalías que dan por ciertas, pero que quizás no lo son tanto. 
poner en duda algunas de estas premisas es el objeto de este li-
bro, que no pretende sino hacer reflexionar para que una posi-
ble reforma constitucional sirva para lo que ha de ser su fin úl-
timo: la mejora del sistema.

2 f. de Carreras, «¿españa ha sido diferente?», La Vanguardia, 23 de agosto 
de 2012.

3 s. González-varas, España no es diferente, madrid, tecnos, 2002, p. 64.
4 una valoración del desarrollo del estado autonómico se puede ver en aja 

y viver, «valoración de 25 años de autonomía», REDC, núm. 69, 2003, pp. 69-
70.
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con este objeto procederemos al análisis y comprobación de 
la realidad de algunas de las anomalías más criticadas de nues-
tro modelo. advierto que no analizaremos las mismas desde un 
plano estrictamente jurídico o constitucional. demuestra el 
profesor blanco valdés en Los rostros del federalismo que la for-
ma en la que cada estado federal concreta constitucionalmente 
los elementos que definen dicha naturaleza federal son diferen-
tes. «no hay dos hierbas iguales», dirían los estoicos, y tampoco 
hay que pretender serlo. pero, tal y como señala blanco valdés 
en la misma obra, el funcionamiento del federalismo no sólo 
depende del diseño constitucional, sino también de la práctica 
política5. y es precisamente en el ámbito de la práctica política 
desde donde vamos a analizar fundamentalmente las supuestas 
deficiencias o anomalías de nuestro modelo y comprobar si son 
o no deficiencias y anomalías que hay que corregir o más bien 
pautas seguidas también en otros modelos federales y de las 
que, por tanto, no es tan fácil sustraerse.

en este trabajo vamos a analizar cuatro de las supuestas 
deficiencias de nuestro estado autonómico, reconocidas como 
tales por la generalidad de la doctrina. la supuestas deficiencias 
serían: una balanza territorial del poder desequilibrada; la inca-
pacidad de las ccaa de participar de la decisión estatal por 
ausencia de una verdadera cámara territorial; las relaciones in-
tergubernamentales como forma de limitar la autonomía de las 
ccaa; y la insuficiencia financiera de las ccaa. el análisis de 
las mismas se hará en comparación con la práctica política de 
los dos modelos federales más paradigmáticos, el de estados 
unidos y el de alemania. como el lector observará, la dedica-
ción a cada uno de los capítulos no es la misma y se ve algo 
descompensada. sin embargo, y sin ánimo de adelantar conte-
nidos, todo ello se ve justificado por la apreciación o no de la 
supuesta deficiencia.

5 r. BlanCo valdés, Los rostros del federalismo, madrid, alianza editorial, 
2012, esp. pp. 322 ss.



capÍtulo i

LA bALAnzA TeRRiTORiAL de POdeRes 
en LOs esTAdOs fedeRALes: 

¿es eL eqUiLibRiO de POdeRes 
LA esenciA deL esTAdO fedeRAL?

una de las principales manifestaciones del pesimismo sobre 
nuestro sistema autonómico se refiere a nuestro sistema com-
petencial. de sobras es conocida la peculiaridad a este respecto 
de nuestro estado autonómico que, a diferencia de los estados 
federales, es un sistema que no se contiene exclusivamente en la 
constitución, sino también y sobre todo en los estatutos de au-
tonomía1. pero al margen de esta peculiaridad jurídico-consti-
tucional española, prevalece entre los constitucionalistas la 
idea, expresa o implícita, de que lo que distingue al estado au-
tonómico de los modelos de estado federal (para mal, evidente-
mente), es que mientras que en nuestro estado existe un alto 
grado de vulnerabilidad de las competencias autonómicas y 
una tendencia a la extralimitación estatal (propia, quizás, de 
nuestro centralismo pasado), en los estados federales cada ins-
tancia de poder tiene atribuido un núcleo de competencias  
intangibles garantizadas2. persiste la idea de que en nuestro es-

1 una excelente descripción sobre las distintas modalidades de distribución 
competencial en los estados federales y la peculiaridad española en BlanCo val-
dés, op. cit., pp. 199-219.

2 expresamente así lo señala m. Corretja torrens, «el sistema competen-
cial español a la luz de la eficiencia: indefinición, duplicidades, vulnerabilidad 
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tado autonómico la balanza territorial de poderes está desequi-
librada como si el federalismo fuera equilibrio y la relación en-
tre la federación y los entes federados debiera estar más 
marcada por la paridad en la respectiva posición política e ins-
titucional que por las relaciones jerárquicas de subordinación3. 
de hecho, y tras el fracasado intento del estatuto de autonomía 
de cataluña, las diferentes propuestas de reforma constitucio-
nal tienen como uno de los objetivos una mayor precisión y 
delimitación de los ámbitos competenciales; en definitiva, un 
mayor equilibrio en la balanza territorial del poder en el que el 
centro y las partes tengan un núcleo de competencias intangi-
bles garantizadas.

1.  la balanza territorial de poderes 
en el estado autonómico: la eterna 
bÚsQueda del eQuilibrio

1.1.  sobre el triunfo formal de la teoría del equilibrio  
de poderes en el estado autonómico

desde un plano estrictamente jurídico-constitucional, la ba-
lanza territorial de poderes en el estado autonómico se muestra 
a favor del estado. la preeminencia del estado frente a las 
ccaa se manifiesta constitucionalmente en el reconocimiento 
de competencias estatales de modificación del sistema compe-
tencial vigente y en el reconocimiento constitucional de las 
cláusulas de prevalencia, supletoriedad y residual.

efectivamente el estado tiene reconocido un fondo compe-
tencial de carácter extraordinario que le faculta para actuar so-
bre el sistema de distribución de competencias constitucional-
mente establecido. en concreto, le habilita para preservar ese 
sistema en situaciones extraordinarias (art. 155 ce), para adap-
tarlo a las circunstancias cambiantes sin necesidad de modifi-

de las competencias autonómicas y conflictividad», Cuadernos de la Fundación 
Giménez Abad, núm. 5, 2013, p. 39.

3 esta idea hunde sus raíces en la teoría sobre el estado federal formulada 
por Kelsen que inspiró la constitución austriaca y el principio de competencia 
que inspira el federalismo europeo. Vid. p. BiGlino CaMpo, Federalismo de inte-
gración y de devolución: el debate sobre la competencia, cepc, 2007, pp. 150-151. 
esta idea de equilibrio es también consustancial a la teoría americana del fede-
ralismo dual: BlanCo valdés, op. cit., pp. 245-246.
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car las reglas constitucionales y estatutarias (art. 150 ce) y, so-
bre todo, para reformarlo cuando lo estime necesario, mediante 
el ejercicio de la potestad de reforma constitucional que posee 
prácticamente en exclusiva, con la salvedad de una limitada fa-
cultad de iniciativa atribuida a las ccaa.

no obstante, la jurisprudencia del tribunal constitucional 
ha procedido a desactivar lo máximo posible estas cláusulas 
constitucionales que actuaban a favor del estado, con el propó-
sito de salvaguardar los intereses de las ccaa y obtener un 
equilibrio territorial del poder. así ocurrió con la interpretación 
que el tribunal realizó de las leyes de armonización. desde la 
stc 76/1983, única decisión que contempla en profundidad la 
figura, tienen un carácter meramente residual. según el tc, el 
constituyente tuvo ya en cuenta el principio de unidad y los in-
tereses generales de la nación al enumerar las competencias 
que corresponden al estado. por ello, el estado sólo puede acu-
dir al art. 150.3 en caso de que carezca de un título competen-
cial específico para dictar la regulación que considere necesaria 
o cuando, aun disponiendo de dicho título, éste resulte insufi-
ciente para garantizar la armonía exigida por el interés general. 
en la práctica, el estado no ha hecho nunca más uso de dicho 
título, como tampoco lo ha hecho del art. 155, ni de la facultad 
de reforma constitucional para modificar en su favor el sistema 
de distribución de competencias.

tampoco las cláusulas de prevalencia, supletoriedad y resi-
dual han jugado en la práctica a favor de la preeminencia del 
estado. de hecho el tc también ha desactivado la cláusula resi-
dual prevista en el art. 143 de la constitución, en virtud de la 
cual corresponden al estado las competencias que no hayan 
sido asumidas por las ccaa en sus propios estatutos. la ten-
dencia predominante en su jurisprudencia ha consistido en 
subsumir la materia sometida a debate en algunos de los títulos 
competencias atribuidos al estado o a las ccaa en sus estatu-
tos. tal y como señala fernández farreres4, la cláusula residual 
ha tenido una escasa —o incluso nula— aplicación o, incluso, 
tal y como ha advertido biglino campos, ha jugado a favor de 
las ccaa5.

4 G. Fernández Farreres, La contribución del Tribunal Constitucional al Es-
tado autonómico, madrid, iustel, 2005, pp. 153-157.

5 así lo advierte BiGlino CaMpo, op. cit., 2007, pp. 205-206, nota 48.




