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A finales del siglo XX y comienzos del XXI el sistema político de descentra-
lización de España, construido a partir de la entrada en vigor de la Constitu-
ción de 1978, empezó a dar sensaciones de agotamiento y fatiga. La propia 
Constitución territorial del Estado, que había prestado óptimos servicios para 
la consecución, por integración, de una nueva forma de organización estatal, 
mostraba a las claras sus limitaciones y posibilidades. El Estado Autonómico, 
pacientemente construido durante un cuarto de siglo, parecía no dar más de 
sí y acusaba cierta disfuncionalidad y no poca fatiga. Y los partidos de voca-
ción nacionalista, antes expectantes y ahora inquietos, empezaban a fraguar 
movimientos centrífugos que explicitaban, en paralelo, la debilidad de los 
poderes centrales del Estado.

Era el tiempo en que los partidos nacionalistas catalán, vasco y gallego 
suscribían la Declaración de Barcelona, firmada el 16 de julio de 1998, a favor 
del reconocimiento de las realidades nacionales y de la plurinacionalidad del 
Estado. En dicho documento denunciaban la baja calidad de su autonomía y 
abogaban por el reconocimiento de la singularidad de Cataluña, País Vasco y 
Galicia como naciones, en el nuevo marco de una España plural y plurinacio-
nal que era necesario —se decía— reconocer en la Suprema Norma. Eran los 
tiempos en que en Cataluña declinaba el liderazgo de Jordi Puyol, que daría 
paso a un Gobierno tripartito (PSC, ERC e IU-LV), encabezado por Pascual 
Maragall, y que permanecería al frente de la Generalitat entre diciembre de 
2003 y mayo de 2006. Durante este periodo se aprobó en el Parlament un 
nuevo Proyecto de Estatuto, algunos de cuyos preceptos eran contrarios a la 
Constitución. Era el momento, también, en que el Partido Socialista Obrero 
Español se veía impelido a unificar criterios sobre la materia, a cuyos efectos 
su Consejo Territorial aprobaba en Santillana del Mar, el 30 de agosto de 
2003, la importante Declaración sobre la España plural: la España constitu-
cional, la España Unida, la España en positivo. Por aquellas agitadas fechas, 
en fin, el Gobierno y el Parlamento Vasco ya habían activado el llamado Plan 
Ibarretxe, un nuevo Proyecto Político para Euskadi, que veía la luz en el Bole-
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tín Oficial de las Cortes el 4 de febrero de 2005, un auténtico desafío al Estado 
al encontrarse sus preceptos situados por completo fuera de la Constitución. 
Este era el marco político general de aquella España convulsa, en la que se 
estaba fraguando la reforma del Estatuto de Autonomía para Andalucía o tal 
vez un texto de nueva planta.

A la vista del ambiente de reformas que anidaba en ciertos territorios cali-
ficados como nacionalidades, el Presidente Rodríguez Zapatero solicitó un 
dictamen al Consejo de Estado acerca de cuatro cuestiones susceptibles de 
ser modificadas en la Suprema Norma, de entre las cuales las más relevan-
tes, por lo que aquí interesa, venían referidas a la inclusión de la denomina-
ción de las Comunidades Autónomas en la Constitución y a la reforma del 
Senado en sentido de Cámara territorial. En paralelo a estos movimientos 
descentralizadores, se produjo en el arco político de la derecha española 
un incremento de la mitificación de la Constitución y del consenso consti-
tucional que la hizo posible en 1978, una sacralización del texto vigente que 
condujo a predicar una cierta intangibilidad de la Constitución y hasta de los 
Estatutos de Autonomía que la complementaban y desarrollaban. La imposi-
bilidad de alcanzar una reforma consensuada entre los dos grandes partidos 
del arco parlamentario español (PSOE y PP) propició que las costuras cons-
titucionales estallasen por la vía de las reformas estatutarias, en un intento  
—desde el País Vasco y Cataluña— de modificación de la Constitución a tra-
vés de la reforma de los Estatutos.

Se abrió, así, lo que vino en denominarse la segunda descentralización. 
Se trataba, inicialmente, desde opciones nacionalistas e independentistas, 
de restaurar con vehemencia la asimetría inicial querida por el Poder Consti-
tuyente a favor de las llamadas Comunidades históricas, nacionalidades en 
la terminología constitucional, quebrada por el efecto Andalucía y la gene-
ralización y homogeneización que después se impuso a través de los Pactos 
Autonómicos de 1981 y 1992. No otra cosa fue el Plan Ibarretxe, inadmi-
tido a trámite en el Congreso de los Diputados, por su exorbitante contenido 
inconstitucional, el 1 de febrero de 2005, y, en otro nivel, el Proyecto de 
Estatuto de Cataluña, surgido del Parlament, tomado en consideración por el 
Congreso de los Diputados el 30 de marzo de 2006 y corregido después, a la 
baja, por las Cortes Generales y por el Tribunal Constitucional, cuya sentencia 
se considera el punto de partida del proceso independentista catalán basado 
en el derecho a decidir.

En el polo opuesto a estas dos reformas, planteadas en términos de con-
flicto con el Estado, se situaba la reforma del Estatuto de Autonomía para 
Andalucía, aprobada mediante Ley Orgánica 2/2007, de 19 de marzo. Una 
propuesta que inicialmente pretendía retocar y actualizar sólo algunas cues-
tiones del entonces vigente Estatuto de Autonomía, y que debido a la deriva 
política de los acontecimientos en el País Vasco y en Cataluña, terminó, final-
mente, convirtiéndose en la aprobación de un nuevo Estatuto de Autono-
mía de 250 artículos y 11 disposiciones adicionales, transitorias, finales y 
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una derogatoria íntegra del anterior Estatuto. Una iniciativa tramitada, ini-
cialmente, en el Parlamento de Andalucía sólo con los votos del PSOE y de 
IU-CA, a los que posteriormente a lo largo de la tramitación en las Cortes se 
adhirió el PP tras la estimación de un grupo de enmiendas al texto. El Partido 
Andalucista votó en contra del Estatuto, lo que estuvo en la base de su pos-
terior desaparición como fuerza política.

La aprobación del Estatuto de Autonomía para Andalucía de 2007 
supuso un importante avance en la descentralización territorial, muy par-
ticularmente en materia de derechos, igualdad de género, ampliación 
competencial y régimen local. Se trataba de ofrecer nuevas respuestas 
a nuevas necesidades de un nuevo tiempo. No fue, en absoluto, una 
reforma improvisada y urgida por las modificaciones estatutarias que 
en otros lugares se emprendían. De hecho, el entonces Presidente de la 
Junta, Manuel Chaves, había lanzado la idea de actualizar el Estatuto con 
motivo del Debate sobre el Estado de la Comunidad, en junio de 2001. 
Desde luego se formuló como una oportunidad política para adaptar la 
norma institucional básica a una nueva generación de andaluces. Pero, 
tampoco se puede desconocer que la reforma perseguía que Andalucía 
no resultase relegada en un proceso de cambios políticos y que quedase 
diluida en el olvido la rebelión andaluza, el acceso a la autonomía plena 
por el artículo 151 de la Constitución y el 28 de febrero como acto modi-
ficativo de la voluntad del Poder Constituyente.

La Comisión redactora del Anteproyecto de Estatuto para el Gobierno del 
Presidente Chaves, compuesta por cinco miembros, sólo recibió una instruc-
ción precisa: la reforma estatutaria no debería superar, en ningún caso, el 
marco establecido por la vigente Constitución. La técnica seguida fue la de 
efectuar una lectura del Proyecto de Estatuto a la luz de las posibilidades que 
ofrecía la Constitución, y no —como se intentó en Cataluña y País Vasco— 
tratar de modificar la Constitución a través de la reforma del Estatuto. Por 
tanto, desde Andalucía nunca se tuvo la veleidad de pretender que la reforma 
del Estatuto superase el marco de la vigente Constitución, o anticipase cam-
bios legislativos que sólo compete decidir a las Cortes Generales o se pro-
pusiese forzar la modificación de leyes orgánicas o de desarrollo directo de 
la Constitución. Dicho de otra manera, al contrario de lo que se intentó en 
el País Vasco y en Cataluña, en Andalucía nunca se postuló la operación de 
ingeniería constitucional para cambiar la Constitución mediante una modifi-
cación del bloque de la constitucionalidad. Lo cual no significa que no se dis-
cutiera en profundidad, por ejemplo, la interiorización del Régimen Local o la 
organización de la Administración de Justicia en Andalucía, materias ambas 
sobre las que el Estado se reservaba importantes competencias.

De esta manera, la Comisión redactora elaboró un Anteproyecto de Esta-
tuto de similar potencialidad al de Cataluña, pero con importantes diferen-
cias de metodología y filosofía. Ante todo, porque se trataba de una reforma 
planteada desde la lealtad institucional y el respeto debido a los límites y a 
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las posibilidades constitucionales e inspirada por el deseo de profundizar 
el sistema de autogobierno propio y marcar los límites de actualización del 
desarrollo del Estado Autonómico en su conjunto. Se ha dicho, de manera 
frívola, que el Estatuto andaluz finalmente resultante está afectado de las 
mismas tachas de inconstitucionalidad que incorporaba el Estatuto de Cata-
luña. Basta una simple lectura de la STC 31/2010, de 28 de junio, para salir 
del error, pues si se realiza un estudio comparativo de ambos Estatutos se 
llegará a las siguientes conclusiones: en primer lugar, sólo diez artículos o 
apartados de artículos declarados inconstitucionales en el Estatuto de Cata-
luña mantienen idéntica redacción en el de Andalucía (uno de refiere a las 
competencias compartidas en materia de las extintas cajas de ahorros y los 
nueve restantes a la introducción del non nato Consejo de Justicia de Anda-
lucía, preceptos en todo caso inanes y vacíos de contenido); en segundo 
lugar, en nueve ocasiones las redacciones son similares pero con la diferen-
cia importante de que el Estatuto andaluz reconduce la redacción «a lo que 
disponga la legislación del Estado» o «de acuerdo con la Constitución»; final-
mente, en veinticinco ocasiones existen en ambos Estatutos preceptos idén-
ticos que han sido declarados constitucionales por el Tribunal. Por cierto, los 
preceptos hueros referidos a las cajas de ahorros y al Consejo de Justicia no 
estaban incluidos en el texto del Proyecto de la Comisión de Expertos, como 
tampoco lo estaba la asunción de la competencia exclusiva de la Confede-
ración Hidrológica del Guadalquivir, una conditio sine qua non para el Grupo 
Parlamentario de IU-CA sin cuya firma y votos no podía iniciarse la reforma 
del Estatuto en el Parlamento de Andalucía. Posteriormente en el tiempo, la 
STC 30/2011, de 16 de marzo, declaró inconstitucional y nulo el artículo 51 
del Estatuto, al considerar el Tribunal que éste alteraba el reparto de poder 
en materia de aguas establecido por la Constitución y atacaba los principios 
de unidad de cuenca hidrográfica y el ciclo hidrológico. Las cautelas suge-
ridas por el Consejo Consultivo de Andalucía e introducidas en el texto del 
artículo 51 no fueron, sin embargo, suficientes para evitar la declaración de 
inconstitucionalidad.

Los autores de este libro son también autores del Anteproyecto de Esta-
tuto de Autonomía, elaborado para el Consejo de Gobierno a efectos de su 
presentación al Parlamento de Andalucía. Al contrario de lo que sucedió al 
redactar el Proyecto de Estatuto de 1982, esta vez no hubo ponentes redac-
tores presentados por los distintos partidos políticos. Antes al contrario, el 
Proyecto de Estatuto de 2007 tiene una génesis exclusivamente técnica y sus 
redactores una alta y reconocida cualificación jurídica. Dos de ellos intervi-
nieron en la Comisión redactora inicial a solicitud del Gobierno andaluz: el 
profesor Ángel Rodríguez, catedrático de Derecho Constitucional de la Uni-
versidad de Málaga y ex consejero de la Comisión Permanente del Consejo 
Consultivo de Andalucía; y el profesor Miguel Agudo Zamora, Catedrático de 
Derecho Constitucional de la Universidad de Córdoba y actualmente tam-
bién Defensor Universitario de dicha Institución por elección del Claustro. 
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Los otros dos intervinientes lo hicieron en su calidad de miembros de la 
Ponencia del Consejo Consultivo de Andalucía que dictaminó el Proyecto 
inicial de texto: Juan Cano Bueso, Catedrático de Derecho Constitucional 
de la Universidad de Almería y entonces Presidente del Consejo Consultivo 
de Andalucía; y el Dr. José Luis Martín Moreno, alto funcionario de carrera 
y entonces Letrado Mayor del mismo Consejo. A los cuatro hay, que añadir 
la señera figura del profesor Ángel López y López, catedrático de Derecho 
Civil, ponente del primer Estatuto y miembro, también, de la Ponencia del 
Consejo Consultivo de Andalucía que dictaminó el Proyecto del vigente Esta-
tuto, que por razones personales justificadas sólo ha participado en el pre-
sente trabajo en la redacción de las competencias estatutarias en materia de 
Derecho Civil. Estos cinco juristas tuvieron un papel clave en la configuración 
del Proyecto de Estatuto inicial, bien en tanto que asesores gubernamenta-
les (los dos primeros), bien desde su función institucional de asesoramiento 
en el Consejo Consultivo (los tres últimos). A partir de ese inicial momento, 
la responsabilidad del texto estuvo exclusivamente en sede política. Y cabe 
decir, para general satisfacción de todos, que la redacción emprendida fue 
culminada por el éxito del consenso, pues el texto sometido a referéndum de 
los andaluces fue aprobado por la práctica totalidad de las Cortes Generales. 
Por una cruel paradoja de la historia, sólo el Partido Andalucista no participó 
del acuerdo y evitó que el Estatuto se aprobase por unanimidad. Tal vez por 
eso hoy su existencia haya que buscarla en los libros de historia.

Cada uno de los autores ha firmado una parte concreta de la obra, de 
la que sólo él se responsabiliza. Así, citados por orden alfabético, el pro-
fesor Dr. Agudo Zamora ha escrito los capítulos V (Fuentes del Derecho), 
VII (Organización territorial), IX (El Poder Judicial en Andalucía), XII (Medio 
Ambiente), XIV (Relaciones institucionales de la Comunidad Autónoma) y 
XV (Reforma del Estatuto); al profesor Dr. Cano Bueso le ha correspondido 
escribir la Nota Introductoria y los capítulos II (El proceso de formación de 
la Comunidad Autónoma), VIII (Organización institucional) y XIII (Medios de 
comunicación social); a cargo del Dr. Martín Moreno han estado los capítu-
los I (La descentralización en España a partir de la Constitución de 1978: el 
Estado Autonómico, compartido con el profesor Rodríguez Vergara), VI (Las 
competencias estatutarias), X (La Administración Pública) y XI (Hacienda, 
Economía y Empleo); por último, el profesor Dr. Rodríguez se ha ocupado 
de los capítulos I (La descentralización en España a partir de la Constitución 
de 1978: el Estado Autonómico, compartido con el Dr. Martín Moreno), III 
(preámbulo y título preliminar) y IV (Derechos sociales, deberes y políticas 
públicas). Finalmente, cabe reseñar que el apartado del capítulo VI referido 
a «las competencias en materia de Derecho Civil» ha corrido a cargo del 
profesor Dr. Ángel López y López, Catedrático de Derecho Civil de la Uni-
versidad de Sevilla. Esperamos que la obra tenga una buena acogida entre 
los empleados públicos y cargos de la Junta de Andalucía, Ayuntamientos, 
Diputaciones, Universidades y otras entidades, así como entre los profesio-
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nales, alumnos de Derecho, Ciencias Políticas, Económicas, Empresariales, 
Periodismo etc., y entre los opositores, y, en general, entre el público intere-
sado en conocer a fondo los fundamentos políticos y jurídicos de la Comuni-
dad Autónoma de Andalucía.

Juan Cano Bueso
Catedrático de Derecho Constitucional

Expresidente del Consejo Consultivo de Andalucía
Exletrado Mayor del Parlamento de Andalucía.
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CAPÍTULO I

LA DESCENTRALIZACIÓN EN ESPAÑA 
A PARTIR DE LA CONSTITUCIÓN DE 

1978. EL ESTADO AUTONÓMICO

José Luis Martín Moreno y Ángel Rodríguez

SUMARIO: I. Introducción. II. Las Comunidades Autónomas. III. El papel de 
los Estatutos de Autonomía en la determinación del acervo competencial.  
IV. Los intentos de reconducción y homogenización del proceso autonómico. 
V. Cooperación, colaboración y coordinación en el Estado Autonómico.  
VI. Técnicas de reparto competencial.

I. Introducción

Desde sus inicios, con la aprobación de la Constitución de Cádiz en 1812, 
la historia constitucional española se ha caracterizado por la aparición recu-
rrente de una serie de grandes cuestiones que han sido reguladas, con mayor 
o menor fortuna, por todos o casi todos los textos constitucionales que se 
han aprobado en nuestro país. Entre estas cuestiones se encuentra el sujeto 
titular de la soberanía, la forma de la Jefatura de Estado, las relaciones entre 
el Estado y la Iglesia Católica o el reconocimiento de una tabla de derechos 
constitucionales. A ellas habría que añadir la distribución territorial del poder.

Del mismo modo que es común en la historiografía política española dife-
renciar en nuestras Constituciones entre las de signo liberal (las de 1812, 
1837, non nata de 1856, 1869, el proyecto de 1873 y 1931) y las de signo 
conservador (los textos de 1834, 1845 y 1876), podríamos también diferen-
ciar nuestros textos constitucionales por su concepción de la organización 
del territorio. En este aspecto, la gran mayoría de nuestras Constituciones 
históricas se inclinaron por un diseño territorial basado en una visión unitaria 
del Estado, pudiéndose señalar como excepciones el proyecto federal de la 
Primera República y el «Estado integral» como fórmula de regionalización de 
la Segunda.
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I. INTRODUCCIÓN

Como se sabe, la Constitución de 1978, a diferencia de las anteriores 
Constituciones españolas, fue redactada como texto de consenso. Su carác-
ter consensual hizo que se constitucionalizaran fórmulas intermedias, ale-
jadas de las opciones más extremas que llegaron a estar vigentes en otros 
momentos de nuestra historia constitucional. El consenso se hace visible en 
el texto constitucional tanto en opciones ideológicas de compromiso entre 
la izquierda y la derecha como en la cuestión territorial. La dicotomía con-
servadurismo/progresismo, está presente en la regulación de la Jefatura del 
Estado (monarquía, pero parlamentaria), las relaciones con la Iglesia (estado 
no confesional, aunque no laico), la fórmula elegida para consagrar la sobe-
ranía (nacional, pero reside en el pueblo) o el Estado social y democrático de 
Derecho. También lo está en la polémica centralización/descentralización, en 
la instauración del Estado de las autonomías, que bien podría caracterizarse 
como una fórmula intermedia entre el federalismo y el regionalismo.

De este modo, la Constitución de 1978 regula la cuestión de la distribu-
ción territorial del poder estableciendo un modelo sui generis conocido como 
«Estado Autonómico», que ha hecho posible que diecisiete regiones o nacio-
nalidades se constituyan en Comunidades Autónomas (CCAA) que disfrutan 
de una elevada autonomía política y administrativa. Además, las dos ciuda-
des españolas en el continente africano, Ceuta y Melilla, gozan de la condi-
ción de «Ciudades Autónomas».

Si prestamos atención a las competencias de las que son titulares las 
Comunidades Autónomas, el Estado Autonómico guarda estrechas seme-
janzas con los Estados federales. Sin embargo, otras características básicas 
del federalismo no están presentes en el modelo instaurado por la CE, o lo 
están de manera deficitaria. Esto ocurre, por ejemplo, con la participación de 
las CCAA en la formación de la voluntad del Estado o con el establecimiento 
de mecanismos de cooperación institucional. Con respecto a lo primero, 
aunque la Constitución define el Senado como Cámara de representación 
territorial (art. 69 CE), su diseño dista mucho de ser funcional para que las 
CCAA puedan participar eficazmente en el proceso legislativo estatal. Con 
respecto a lo segundo, la práctica política e institucional ha hecho apare-
cer instrumentos no contemplados en la Constitución, algunos ya conso-
lidados, como las conferencias sectoriales, y otros que lo están en mucha 
menor medida, como la conferencia de presidentes autonómicos. Todos, 
sin embargo, siguen presentando deficiencias importantes para articular la 
colaboración entre el Estado y las CCAA. Mayores problemas presentan aún 
los mecanismos de cooperación horizontal, es decir de las CCAA entre sí, 
que la propia Constitución trata con recelo, estableciendo cautelas excesivas 
para su desarrollo (art. 145 CE). Todo ello lastra en nuestro país la tendencia, 
común en los Estados descentralizados contemporáneos, a establecer un 
federalismo cooperativo, centrado en los instrumentos de colaboración terri-
torial, a diferencia del modelo de federalismo competencial, centrado en la 
distinción categórica de los diferentes ámbitos competenciales.
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A todo ello hay que sumar que la cuestión territorial fue uno de los aspec-
tos donde el consenso constitucional fue más difícil de alcanzar. La falta de 
acuerdo en las Cortes Constituyentes fue la causa de que en ocasiones se 
aprobaran disposiciones con un contenido excesivamente ambiguo o equí-
voco o que la organización territorial acabara desconstitucionalizada en algu-
nos aspectos significativos. Como contrapartida, todo ello permitió que las 
normas constitucionales se adaptaran con notable flexibilidad a la evolución 
política de la cuestión territorial en los años inmediatamente posteriores a su 
aprobación. En realidad, lo que hoy conocemos como «Estado Autonómico» 
es sobre todo fruto de la práctica de cuatro décadas de evolución política, y 
en menor medida de lo inicialmente previsto en el texto constitucional.

II. Las Comunidades Autónomas

Una de las cuestiones más controvertidas durante la tramitación de la CE 
fue la configuración de la «Organización Territorial del Estado», plasmada 
en el título VIII de la Constitución. Junto a las entidades ya existentes (el 
propio Estado, los municipios y las provincias), el artículo 137 CE contem-
pla una nueva organización territorial, protagonizada por las CCAA «que se 
constituyan». En torno a ellas gira el proceso descentralizador previsto por el 
constituyente para superar el modelo centralista del Estado decimonónico. 
Repárese en que la expresión «que se constituyan» supone que la CE adopta 
un proceso abierto en el que la existencia de las CCAA se contempla como 
una posibilidad que podrá concretarse de conformidad con el procedimiento 
y régimen jurídico previsto en el capítulo III del título VIII. Gráficamente, este 
planteamiento representa un puzle por completar y la «desconstitucionaliza-
ción» de una materia que no pudo completar por sí mismo el poder constitu-
yente por falta de consenso político.

Por ello, la CE no dibuja el mapa autonómico, como la hace el artículo 131 
de la Constitución Italiana al concretar las distintas regiones que integran 
Italia. Una mención similar se realiza en otros textos constitucionales (valgan, 
como ejemplo, las menciones que se realizan en el preámbulo de la Ley Fun-
damental de Bonn, en el artículo 1 de las Constituciones de Bélgica y Suiza; 
y en el artículo 2 de la Constitución de Austria, entre otros).

Cada Comunidad Autónoma se encuentra regida por su propio Estatuto 
de Autonomía, que la CE define como la «norma institucional básica» (art. 
147.1 CE) de la Comunidad. Los Estatutos de Autonomía se aprueban por el 
Parlamento regional (en algunas CCAA deben ser ratificados por el electo-
rado) y regulan el marco institucional y las competencias de la Comunidad 
Autónoma. Además, deben ser aprobados por las Cortes Generales mediante 
una ley orgánica.

El poder legislativo de cada Comunidad Autónoma se atribuye a su par-
lamento, cuya elección está regulada por la correspondiente ley electoral 
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