
Resumo: Desde que se puxese en marcha o proceso de descentralización do poder en 1979, a definición 
do modelo territorial foi unha das cuestións que máis debates suscitou tanto no ámbito político como da 
dogmática de dereito público. Esta cuestión irresoluta no texto constitucional centra unha das principais 
materias para a reflexión sobre a reforma constitucional, nas análises da cal cada vez con máis frecuencia 
se indica o camiño do federalismo como vía para definir o noso modelo territorial. Desde estas premisas, 
estas páxinas pretenden mostrar a conveniencia de utilizar as experiencias e técnicas federais para cubrir 
as carencias e déficits de funcionamento que arrastra o Estado autonómico desde a súa constitución. Con 
iso, preténdese insistir de novo na necesidade de constitucionalizar o modelo territorial nun sentido feder-
al, nun sentido que garanta a integración do pluralismo social e político mediante o acordo constitucional 
sobre o xeito de cohesionar e organizar territorialmente o poder político.
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Resumen: Desde que se pusiera en marcha el proceso de descentralización del poder en 1979, la defi-
nición del modelo territorial ha sido una de las cuestiones que más debates ha planteado tanto en el 
ámbito político como de la dogmática de derecho público. Esta cuestión irresuelta en el texto consti-
tucional centra una de las principales materias para la reflexión sobre la reforma constitucional, en cuyos 
análisis cada vez con más frecuencia se indica el camino del federalismo como vía para definir nuestro 
modelo territorial. Desde estas premisas, estas páginas pretenden mostrar la conveniencia de utilizar las 
experiencias y técnicas federales para cubrir las carencias y déficits de funcionamiento que arrastra el 
Estado autonómico desde su constitución. Con ello, se pretende insistir de nuevo en la necesidad de con-
stitucionalizar el modelo territorial en un sentido federal, en un sentido que garantice la integración del 
pluralismo social y político mediante el acuerdo constitucional sobre el modo de cohesionar y organizar 
territorialmente el poder político. 
Palabras clave: Estado autonómico, modelo territorial, federalismo, pluralismo, reforma constitucional.
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Abstract: Since the process of decentralization of power began in 1979, the definition of the territorial 
model has been one of the issues that have raised the most debates both in the political sphere and in 
public law. This unresolved issue in the constitutional text focuses one of the main subjects for reflection 
on the constitutional reform, in whose analyses with increasing insistence, federalism is indicated as a way 
to define our territorial model. From these premises, these pages intend to show the convenience of using 
federal experiences to cover the structural deficiencies and deficits of the autonomous State. Therefore, it 
is intended to emphasize again the need to constitutionalise the territorial model in a federal sense, in a 
way that ensures the integration of social and political pluralism by the constitutional agreement on how 
to territorially organize political power.
Key words: Autonomous state, territorial model, federalism, pluralism, constitutional reform.
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1  INTRODUCIÓN
Cando en 1978 se aproba a Constitución española, a única vía posible de reconducir os 

conflitos territoriais sería co ensaio dunha fórmula orixinal, o coñecido Estado autonómico, que 
permitiría encaixar o pluralismo da sociedade española no marco constitucional. Que aquela 
fórmula logrou construír un modelo territorial complexo, adaptado ás circunstancias sociais 
propias da sociedade española e aberto a posteriores cambios é un dato constatado tras o 
desenvolvemento do sistema autonómico. Os efectos positivos daquel acordo constitucional 
son múltiples e acompañan a evolución e transformación da democracia española do século XX 
cara aos novos retos dunha sociedade cada vez máis complexa e plural propia do actual século.

Mediante o recoñecemento da autonomía política dos territorios, autodenominados “na-
cionalidades” ou “rexións” segundo a súa elección e seguindo a lóxica máis elemental do 
constitucionalismo democrático, o constituínte lograría saír dun modelo territorial uniformador 
e ancorado no pasado, e transformalo nun espazo común para o recoñecemento e desenvolve-
mento do pluralismo social. A partir do artigo 2 CE, os territorios puideron exercer un dereito 
constitucionalmente recoñecido e garantido, e con iso puxeron en marcha un sistema territorial 
articulador da diversidade e o pluralismo da sociedade española. Pero o éxito inicial deste singular 
modelo de organizar territorialmente o poder político que abría unha etapa distinta ás antes 
ensaiadas na nosa historia constitucional mostraríase efémero.

Como puido constatarse desde os primeiros anos do seu funcionamento, o chamado Estado 
autonómico mostrou as disfuncionalidades e carencias do texto constitucional respecto á cuestión 
territorial. Sería inabarcable pretender analizar con profundidade neste traballo cada un dos as-
pectos que mostran os déficits normativos da ausencia de Constitución territorial, sobre os que se 
construíu unha abundante xurisprudencia constitucional e insistiu unha gran parte da dogmática. 
Unha pretensión máis modesta guía o obxectivo destas páxinas. Tratarase só de lembrar algúns 
dos principais fitos na construción do Estado autonómico e insistir nalgunhas deficiencias do 
sistema neste punto que indican o camiño da reforma constitucional nun sentido federal como 
vía adecuada para definir de forma clara e estable o modelo territorial.

A experiencia política e constitucional da última (polo menos) década permite constatar 
sen demasiado esforzo conceptual que o Estado autonómico é hoxe un modelo esgotado. 
Igualmente, non é difícil convir na necesidade de fortalecer o marco constitucional de garantía do 
sistema, de reforzar os mecanismos constitucionais de integración, colaboración e solidariedade 
territorial e no recoñecemento do pluralismo. Desde estas premisas, pretendemos recordar os 
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presupostos e técnicas do federalismo como a solución máis adecuada para definir o modelo 
territorial español.

2  O MARCO CONSTITUCIONAL DE PARTIDA E OS DÉFICITS DO SIS-
TEMA

É coñecido que a gran cuestión pendente do marco constitucional actual, por irresoluta no 
texto constitucional, é a cuestión territorial. O pacto constitucional soamente logrou establecer 
liñas básicas para activar un modelo territorialmente descentralizado articulado arredor dos tres 
principios previstos no artigo 2 CE e inspiradores do sistema: a autonomía política, a unidade e o 
principio de solidariedade. A partir de aí, constrúese un sistema de relacións entre o Estado e os 
territorios, competencial e institucionalmente deseñado no título VIII, nunhas normas cuxo grao 
de indefinición e deliberada ambigüidade e apertura permitiu o tránsito dun modelo unitario do 
poder á construción dun sistema de organización territorial moi avanzado.

Así pois, o marco constitucional aséntase esencialmente nas normas constitucionais de de-
limitación competencial entre o Estado (art. 149.1 CE) e as comunidades autónomas nos seus 
respectivos estatutos de autonomía (art. 148 CE), e normas de ampliación de competencias 
(art. 150 CE) e cláusulas de peche do sistema (art. 149.3 CE). O modelo territorial configuraríase 
dunha forma determinante mediante a participación dos territorios expresada nas súas normas 
estatutarias cuxo contido e procedemento de elaboración e aprobación mostra unha natureza 
xurídica e posición singular no sistema normativo. Os primeiros textos estatutarios incorporan 
case de forma idéntica un contido básico seguindo o esquema constitucionalmente previsto 
(art. 147 CE). O sistema autonómico configúrase, polo tanto, cunha marcada tendencia cara á 
homoxeneidade institucional e competencial entre os distintos territorios.

Desde a perspectiva institucional, todos os estatutos de autonomía seguen o modelo consti-
tucionalmente deseñado no artigo 152 CE para as súas principais institucións de autogoberno, 
isto é, gobernos e parlamentos autonómicos e tribunais superiores de xustiza. Igualmente, as 
comunidades autónomas mostrarán nos seus respectivos estatutos unha clara tendencia miméti-
ca respecto á organización xeral do Estado para o deseño do resto de institucións secundarias 
ou auxiliares de autogoberno. Desde a perspectiva competencial, as comunidades autónomas 
asumirán o máximo nivel competencial que permitiría o artigo 148 CE atendendo, segundo os 
casos, á cláusula temporal de cinco anos desde a aprobación do estatuto de autonomía e de 
ampliación competencial en virtude das facultades estatais previstas no artigo 150 CE. É certo que 
o mapa autonómico desta primeira etapa obedece en gran parte ao resultado dos pactos entre 
as principais forzas políticas para enmarcar o sistema dentro da lóxica constitucional (acordos 
políticos dos anos 1981 e 1992).

Desde o comezo, o desenvolvemento do sistema autonómico mostra as vantaxes dun marco 
constitucional aberto que permitiría descentralizar territorialmente o poder sobre a base duns 
principios articuladores e uns contidos constitucionais mínimos. Pero é evidente que a apertura 
das normas constitucionais tamén xerou dificultades na construción definitiva dun modelo de 
organización territorial do poder. Nun sentido menos positivo, a ambigüidade das normas con-
stitucionais nesta materia xerou unha crecente conflitividade territorial e un amplo espazo para 
a interpretación constitucional.

Por outra banda, xunto ao texto constitucional e os estatutos de autonomía, é necesario 
acudir a un terceiro piar, a xurisprudencia constitucional. A apertura do sistema xerou enormes 
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tensións entre o Estado e as comunidades autónomas que deberon ser resoltas polo Tribunal 
Constitucional, converténdose desde o comezo en árbitro dos conflitos territoriais ante a ausencia 
de normas constitucionais claras e de mecanismos de integración e colaboración institucional1. É 
certo que a conflitividade é consubstancial ás sociedades pluralistas e, con iso, ao recoñecemento 
do pluralismo como un dos principios estruturais do sistema democrático. Pero o protagonismo 
da xurisdición constitucional non pode obedecer á carencia de elementos estruturais do modelo 
nin responder á ausencia de mecanismos constitucionais claros de relación entre os poderes 
territoriais.

En efecto, o Estado autonómico español, nas súas distintas fases ou etapas, foi mostrando 
as carencias dun sistema constitucional ideado para descentralizar o poder, pero non en sen-
tido estrito para articular o pluralismo territorial. Durante as primeiras etapas de construción e 
desenvolvemento do Estado autonómico (1981-1994), a intervención da xurisdición constitucio-
nal foi determinante para establecer un mapa institucional e competencial básico de relacións 
entre o Estado e as comunidades autónomas. Durante décadas a actividade de interpretación 
constitucional vén completando e precisando o texto constitucional e, con iso, contribuíndo á 
conformación do modelo de Estado sobre a base da garantía do pluralismo e o desenvolvemento 
da autonomía política. A intensidade do labor de interpretación constitucional foi constante ao 
longo destes anos, converténdose nun piar esencial na construción do sistema e, polo tanto, 
material imprescindible para coñecer o alcance das normas constitucionais de repartición com-
petencial e das relacións entre o Estado e as comunidades autónomas2. Non obstante, desde a 
última década este mecanismo de solución xurisdicional de conflitos móstrase insuficiente para 
canalizar unha conflitividade que ten a súa orixe en déficits estruturais do sistema e, en esencia, 
na ausencia dun acordo constitucional claramente definido sobre a cuestión territorial.

Para soster esta afirmación baste recordar o momento en que, ante a falta de consenso 
político para iniciar o camiño da reforma constitucional, os poderes autonómicos culminan un 
proceso de renovación do seu espazo de autogoberno constitucionalmente garantido mediante a 
reforma dos seus estatutos3. Son tamén coñecidos os efectos que con ocasión do control de con-
stitucionalidade dos estatutos de autonomía aprobados durante esta fase de reformas estatutarias 
produciu na última década, que evidencia os déficits dun modelo territorial apenas deseñado 
na Constitución e que pode chegar a ser remodelado por vía de interpretación constitucional4.

É certo que, nas tensións sociais e políticas dos últimos anos, o Tribunal Constitucional non 
logrou actuar de forma satisfactoria como mecanismo de resolución de conflitos constitucionais 
ou, se se prefire, de árbitro nos conflitos entre as instancias territoriais. Pero tamén que a solución 
aos problemas territoriais debe quedar claramente expresada no texto constitucional mediante 
mecanismos e instrumentos que permitan integrar os conflitos por canles constitucionais. A ac-
tual crise territorial obríganos, pois, a lembrar as carencias e debilidades do marco constitucional 
que xa se advertían desde comezos do sistema autonómico, e a situarnos ante a necesidade de 
abordar a súa constitucionalización.

Polo tanto, a articulación dos principios e normas constitucionais, as normas que integran o 
bloque da constitucionalidade, a actividade de interpretación constitucional e os acordos políti-
cos sobre esta materia permitiron desenvolver un modelo de partida asentado na vontade de 
descentralizar o poder como garantía do pluralismo. Estes instrumentos normativos e políticos 
resultaron decisivos para a construción do modelo autonómico, pero tamén insuficientes para 
o seu axeitado funcionamento. Convén, pois, actualizar o modelo e axustalo á realidade actual 
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da distribución territorial do poder político e ás exixencias actuais de integración do pluralismo 
territorial.

A reforma do texto constitucional nesta cuestión pretende lograr, polo tanto, dous obxectivos 
claros, inherentes por outra parte a todo procedemento de revisión constitucional. Por unha ban-
da, axustar o texto normativo á realidade que pretende regular. Isto é, asegurar a normatividade 
da Constitución respecto do modelo territorial. Para iso, cómpre actualizar o texto incorporando 
os importantes cambios producidos durante todo este período, pero tamén depurar déficits 
ou carencias advertidas no texto constitucional. A ausencia de pacto definitivo sobre o modelo 
territorial proxéctase sobre elementos esenciais do sistema que resultan disfuncionais para un 
axeitado desenvolvemento do modelo territorial. Baste recordar o diagnóstico elaborado por 
un grupo de profesores de dereito constitucional e dereito administrativo no informe Ideas para 
una reforma de la Constitución, onde se identifican as razóns e os puntos centrais que merecen 
ser obxecto dunha reforma da Constitución para clarificar e definir o modelo5.

Seguimos as consideracións alí expostas sobre os cinco aspectos ou puntos clave sobre os que 
conviría readaptar o texto constitucional mediante o instrumento da reforma constitucional. E iso 
non só pola solidez dos argumentos sostidos dogmaticamente desde hai anos e consensuados 
naquel documento, senón porque os cinco puntos expostos no Informe identifican claramente 
os efectos distorsionantes da indefinición e a apertura das normas constitucionais que rexen o 
modelo territorial. Ou, noutros termos, os déficits do Estado autonómico para articular de forma 
satisfactoria co pluralismo territorial e a necesidade de redefinir o modelo que, unha vez con-
struído, require o recoñecemento expreso da natureza constitucional/constituínte dos estatutos 
de autonomía respecto das comunidades autónomas. Primeiro porque son normas cualificadas 
chamadas polo texto constitucional para expresar formal e materialmente a autonomía política 
garantida aos territorios6. Pero, ademais, porque os estatutos de autonomía son normas ma-
terialmente determinantes para a configuración do sistema, na medida en que expresaron a 
vontade dos territorios no exercicio da súa autonomía, de acordo co marco constitucionalmente 
deseñado.

Xunto a iso, a constitucionalización do sistema require a delimitación clara e precisa dos 
espazos de poder político que corresponden a cada unha das instancias de goberno que expre-
san os poderes territoriais. Como tamén o establecemento de mecanismos ou instancias que 
lles permitan ás comunidades autónomas participar nas decisións do Estado ou que afectan aos 
intereses xerais. Igualmente, nun Estado descentralizado resulta determinante o establecemento 
de instrumentos ou órganos de colaboración e cooperación entre todas as instancias de poder 
e de instrumentos que garantan a lealdade e o respecto mutuo. Por último, o modelo territorial 
require un pacto sobre os criterios e principios que deben presidir a repartición de ingresos e 
gastos entre as instancias e centros de poder, é dicir, é necesaria a constitucionalización do 
modelo de financiamento autonómico7.

En definitiva, e atendendo aos aspectos subliñados nas páxinas precedentes, entendemos 
conveniente reflexionar sobre a necesidade de responder de forma axeitada ás demandas de 
recoñecemento do pluralismo e a garantía da diversidade e a identidade territorial en España, 
demandas que, ao noso xuízo, requiren ser satisfeitas desde parámetros constitucionais renovados 
e cos recursos que pon á disposición o principio democrático. Para iso, o recurso ás técnicas e 
cultura federais poden resultar útiles neste necesario labor de renovar o marco constitucional, 
na medida en que indican un camiño flexible de articulación do pluralismo sobre a base duns 
elementos mínimos comúns garantidores do sistema acordado.
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Como se indica a continuación, nos sistemas federais concorren unha serie de patróns ou 
elementos comúns que, ao noso xuízo, poden canalizar o noso modelo territorial mediante o 
pacto federal. En contra do que desde outras perspectivas se afirma, comparto a idea de que o 
Estado autonómico hoxe non é un Estado federal e a oportunidade das propostas federais para 
a súa reformulación. Coa utilización das técnicas federais é posible solucionar carencias e debili-
dades estruturais do Estado autonómico e, sobre todo, integrar constitucionalmente o pluralismo 
mediante instrumentos de cohesión e garantía da diversidade na mesma organización política. 
Vexamos a continuación en que sentido.

3  CLAVES FEDERAIS PARA DEFINIR O MODELO TERRITORIAL
A defensa da cultura e as técnicas federais para reconstruír o modelo constitucional parte da 

idea da permeabilidade do federalismo como técnica e principio para organizar o poder no marco 
dunha sociedade rexida polo pluralismo. Pode ser entendido como un sistema de ordenación do 
poder que se constrúe como resposta á tensión dialéctica entre cohesión e pluralismo territorial 
garantindo a existencia da diversidade no marco dunha organización política8. Non obstante, 
máis alá da súa constatación empírica9, non é doado elaborar unha teoría xeral sobre o federal-
ismo. Non existe un ou o modelo de federalismo, senón aspectos ou elementos coincidentes nos 
sistemas federais e que, polo tanto, poden ser identificados como trazos inherentes, enraizados na 
cultura e as técnicas federais. Por iso, trataremos de identificar, de acordo con propostas doutri-
nais previas10, aqueles elementos mínimos comúns que conflúen nas manifestacións concretas do 
federalismo e que, polo tanto, poden mostrar unha visión fiable sobre en que consiste ou pode 
traducirse o uso das técnicas e a cultura federal.

Así pois, subliñando de novo a flexibilidade das técnicas federais, a súa adaptabilidade ás 
características propias (históricas, sociais, políticas) do territorio que o asume, pola propia per-
meabilidade práctica do federalismo11, tratarei de identificar unha serie de trazos comúns cuxa 
confluencia constitúe unha constante nos sistemas federais actuais. Como tamén o son os pre-
supostos e principios políticos e xurídicos que son observados para organizar territorialmente o 
poder nos sistemas federais: (pluralismo, democracia, liberdade, constitucionalidade, compe-
tencia) e permiten afirmar igualmente a existencia do federalismo.

En primeiro lugar, a constitucionalización do federalismo. O estreito vínculo entre federalismo 
e constitución advírtese xa na formación do federalismo estadounidense e nos primeiros textos 
constitucionais europeos. Desde as primeiras experiencias, a construción dun Estado federal 
realízase sobre a idea do pacto político, un compromiso vinculante para as partes que quedará 
expresado na Constitución. E pola súa vez a recepción constitucional do acordo federal introduce 
a idea de normatividade da Constitución, diluíndo o carácter dogmático dos primeiros textos 
constitucionais nas relacións entre Estados e federación12. Se se retoman os textos de El Federalista 
(16), o pacto federal sélase coa súa incorporación na Constitución. Co compromiso expresado 
na Constitución norteamericana de 1787 nace o Estado federal, e a Constitución proposta é 
unha nova Constitución, de lexitimidade federal, que combina e expresa o acordo dos poderes 
que interveñen na súa conformación, o poder federal e o poder nacional, e asumen os efectos 
xurídicos derivados do pacto constitucional13.

En segundo lugar, xunto á división horizontal do poder, no federalismo prodúcese unha 
división territorial do poder como resposta institucional ao pluralismo14. A coexistencia de dous 
niveis de goberno (estatal e federal/central e rexional), de dúas instancias de poder político 
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diferenciado elixidas polos electores de cada unha das instancias territoriais que conforman o 
Estado e que, polo tanto, só responden ante elas, é consubstancial ao federalismo15. Establécense 
así dúas esferas ou niveis de goberno onde cada nivel (as súas institucións) ten independencia 
plena para o exercicio dos ámbitos de poder político (competencias) constitucionalmente asigna-
dos, e onde xunto a ese nivel de autogoberno existe tamén unha esfera de goberno compartido 
sobre ámbitos de decisión e interese común aos dous niveis e a outros niveis territoriais infra ou 
supraestatais (local e supranacional).

En terceiro lugar, no seo dos sistemas bicamerais, presidido polo principio de cooperación 
multilateral16, o Senado federal ou Cámara alta é unha instancia ou institución común que, nas 
súas diferentes formas de instrumentar a representación territorial17, permite a participación e 
representación dos territorios onde se deciden cuestións que afectan ao conxunto18. A existencia 
dunha institución federal para a participación dos Estados nos asuntos que son de interese común 
é un deses “amarres federais”19 que resultan imprescindibles para o funcionamento dos sistemas 
federais, pero tamén para a compresión do federalismo. A participación dos territorios nos asuntos 
federais exprésase comunmente nas cámaras territoriais, aínda que tamén en ocasións mediante 
outros mecanismos ou outras institucións federais.

En cuarto lugar, debe subliñarse que a idea de conflitividade territorial é consubstancial aos 
sistemas federais xa que o pluralismo institucional é inherente a esta forma de organizar o poder 
político20. A existencia de diferentes niveis de goberno elixidos por un corpo electoral propio 
ante o que responde leva consigo o exercicio de accións políticas diversas que poden entrar en 
contradición coa comprensión dos espazos competenciais asignados constitucionalmente. Ante 
as tensións e conflitos competenciais xerados polas instancias políticas, o federalismo presupón a 
existencia dun mecanismo ou instancia neutral de resolución xurídica dos conflitos competenciais 
de acordo coa repartición constitucionalmente pactada e as exixencias derivadas da defensa da 
supremacía constitucional. Este aspecto é consecuencia da condición normativa da constitución 
federal porque “non hai federación sen aceptación da supremacía constitucional sobre os poderes 
constituídos”21, a federación e os Estados. Sobre as bases deixadas polos federalistas norteam-
ericanos e, con iso, a coñecida sentenza Malbury v. Madison, o control de constitucionalidade e 
a defensa da supremacía constitucional incorpórase como elemento esencial do federalismo, e 
adopta formas xurisdicionais diversas22.

En quinto lugar e de acordo cunha comprensión bifronte das técnicas do federalismo23, xunto 
á distribución competencial entre as instancias territoriais de poder político, é preciso establecer 
mecanismos de coordinación e colaboración política arredor da distribución competencial. O fed-
eralismo presupón, pois, a existencia de técnicas ou instancias de negociación e articulación das 
relacións entre os dous niveis territoriais co fin de establecer unha actuación común e coordinada. 
Estariamos de novo ante eses amarres federais que pretenden asegurar un funcionamento do 
sistema rexido polos principios de colaboración, cooperación, auxilio e lealdade. Pero, como 
se garante o cumprimento destes principios federais? De novo hai varias fórmulas diversas ben 
de natureza institucional, como as conferencias sectoriais ou as conferencias de presidentes 
no noso sistema, ben de natureza normativa (pola vía da sinatura de convenios ou acordos de 
colaboración entre os dous niveis de goberno), pois o importante é asegurar o respecto mutuo 
e lealdade no exercicio das competencias constitucionalmente asignadas: a información e co-
municación continua e permanente entre os dous niveis de goberno, a participación dialogada 
en asuntos de interese común.
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Por último, é preciso garantir constitucionalmente o sistema de financiamento. Se hai unha 
cuestión determinante para o pleno desenvolvemento das competencias que se lles atribúe ás 
institucións de poder é contar cos recursos económicos e financeiros suficientes para cumprir 
os seus obxectivos políticos. É, polo tanto, evidente a transcendencia que ten a garantía da au-
tonomía financeira (en ingresos e gastos), pois condiciona o exercicio dos poderes atribuídos tan-
to á federación como aos Estados, ademais de medir o grao de descentralización materialmente 
disposto entre as partes e de verificar (e corrixir, se é o caso) a efectividade da solidariedade, a 
igualdade e a equidade no funcionamento do sistema24. O federalismo fiscal constitúe un dos 
elementos esenciais da constitución federal25.

A hipótese é clara neste aspecto: a efectividade da distribución territorial do poder está condicio-
nada á garantía da autonomía financeira aos poderes territoriais e á asignación de fontes de ingresos 
propias e de mecanismos de nivelación e solidariedade interterritorial do sistema26. A Constitución 
debe ser precisa neste aspecto e definir un modelo que garanta a solidariedade, a equidade e a 
eficiencia na xestión dos recursos27. Neste sentido, debe existir un acordo, un pacto reflectido na 
Constitución sobre, polo menos, tres aspectos: 1) como se distribúe a recadación dos ingresos entre 
os dous niveis de goberno, 2) a repartición territorial do gasto público (o que incluiría tamén o 
goberno local), e 3) mecanismos de nivelación ou corrección de desequilibrios económicos entre 
os territorios28. É certo que o federalismo non elimina os debates continuos sobre a repartición 
de ingresos e gastos, pero polo menos si ofrece institucións estables, mecanismos democráticos e 
regras e criterios obxectivos e claros cos que afrontar a discusión sobre a cuestión fiscal29.

Unha vez indicados estes trazos ou elementos mínimos que promove o federalismo, cómpre 
subliñar de novo os diferentes niveis de desenvolvemento ou de realización práctica dos ditos 
elementos en cada Estado federal. Entendemos, pois, que se trata dun exercicio válido para os 
efectos metodolóxicos, pero que volve mostrar as dificultades para elaborar unha teoría xeral 
sobre o federalismo. En todo caso, ao noso xuízo, o relevante do método consiste en confirmar 
unha pauta, un patrón común, útil para o estudo dos Estados federais que pode resultar útil na 
súa aplicación práctica no noso sistema. E iso porque, como se indicou no apartado anterior, 
é necesario reconstruír o modelo territorial sobre a base dun acordo constitucional claramente 
definido que non só resolva ou elimine as disfuncionalidades do sistema tal como veu funcionan-
do ata agora. Pero tamén porque a Constitución debe cumprir a súa función integradora30, debe 
lograr canalizar os conflitos sociais e políticos propios das sociedades pluralistas sobre a idea do 
pacto, do acordo sobre un modelo territorial que non pode quedar permanentemente aberto.

O acordo constitucional sobre o modelo territorial debe lograr integrar e cohesionar a diver-
sidade e o pluralismo a partir do recoñecemento aos territorios de espazos propios de poder e 
dun goberno compartido nos intereses que son comúns. Como tamén debe ser recoñecida a 
virtualidade práctica de principios e institucións de garantía, cohesión e coordinación do conxun-
to do sistema, así como a existencia de principios e criterios claros e precisos sobre a xestión dos 
recursos económicos e a sustentabilidade e a solidariedade financeira, cuestións todas elas que, 
como foi recordado nas páxinas precedentes, precisan ser revisadas e reforzadas no texto consti-
tucional. En todo caso, xunto a estes elementos, convén recordar que o presuposto básico para 
a validez da aplicación das técnicas federais é que estas sexan adoptadas de acordo co principio 
democrático. O federalismo presupón o pacto, un acordo constitucional para recoñecer e integrar 
a diversidade, ao que se chega tras utilizar os procedementos e regras do sistema democrático. 
Porque o sistema político que sostén o federalismo non é outro que o sistema democrático.
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4 CONCLUSIÓNS
O Estado autonómico español desenvolvido durante décadas logrou descentralizar o poder e 

articular un sistema institucional e competencial de relacións de poderes diferenciados. Pero esta 
ordenación do poder, sen dúbida exitosa nas súas orixes porque logrou abrir o modelo territorial 
cara a fórmulas de recoñecemento e garantía da autonomía territorial no seo dunha mesma or-
ganización política, hai tempo que se mostra disfuncional e insuficiente ante o contexto social e 
político da realidade actual. Desde hai xa máis dunha década, a reforma constitucional preséntase 
como unha necesidade para a Constitución, para garantir a súa virtualidade como norma básica 
de ordenación social e cumprir a súa función integradora dos cambios e exixencias que demanda 
hoxe a sociedade. Respecto á cuestión territorial, a indefinición e apertura do Estado autonómico, 
lonxe de integrar o pluralismo e a diversidade da sociedade española, promoveu uns niveis de 
conflitividade territorial que se mostraron de forma especialmente intensa nos últimos anos. A 
ausencia dunha cultura do pluralismo no ámbito territorial e a imperfección dos mecanismos 
institucionais de cohesión e integración do pluralismo foron, ao noso xuízo, evidentes.

Nestas páxinas recordouse que as fórmulas e técnicas federais son instrumentos idóneos para 
garantir a diversidade cultural no marco dunha organización política. Tamén polo tanto que, 
ante a tensión dialéctica entre cohesión, pluralismo e identidade territorial, o federalismo ofrece 
respostas institucionais e competenciais pactadas de acordo con regras e procedementos claros 
e precisos e, por iso, aceptadas por todas as partes. De acordo con estes presupostos, parécenos 
difícil encaixar o Estado autonómico dentro dos sistemas federais, e é necesario seguir insistindo 
nas teses defendidas por un sector da dogmática xurídica que apunta cara á dirección do feder-
alismo para definir o noso modelo territorial.

Compartimos, pois, a necesidade de reformar a Constitución e, con iso, lograr un acordo que 
permita corrixir as disfuncionalidades do sistema territorial mediante a instrumentalización das 
técnicas e a cultura federal. Para iso, recordemos a orixe etimolóxica do termo federal, a idea de 
pacto, de alianza que evoca o termo en latín (foedus) e, con iso, a procura do acordo mediante 
as técnicas e regras da democracia, a deliberación, a negociación e o diálogo para levar o acordo 
sobre o modelo territorial á Constitución. É cada vez máis necesario facer coincidir realidade e 
norma e tamén recoñecer e integrar o conflito territorial. Por iso, cómpre abordar a reforma 
constitucional e facer que a Constitución cumpra a súa función integradora, recoñeza o conflito 
e integre o pluralismo social e político da sociedade española actual.
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