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Presentacion

El estudio de Ana Mur Ferndndez tiene el mérito de haber resumido y
analizado en profundidad la evolucidn del principio de subsidiariedad desde sus
raices filoséficas mds remotas hasta su inclusion en el proceso de integracidn
europea. De la lectura se desprende la dificultad de alcanzar un consenso sobre las
implicaciones de la subsidiariedad para el desarrollo democritico de dicho
proceso. La dificultad de plasmacién de la subsidiariedad obedece principalmente
a la inadecuacidn del marco analitico a partir del cual se intenta exportar al
sistema institucional europeo. El principio de subsidiariedad sigue teniendo plena
vigencia. No obstante, su efectividad no depende tanto de los planteamientos
legales, sino de la plena aceptacion de sus implicaciones desde el punto de vista
de la gobernanza democritica europea.

En este inicio del siglo XXI, la Comunidad/Unién Europea se enfrenta a
numerosos desafios derivados de la necesidad de hacer frente, de forma
simultinea, a problemas de distinta indole entre los que destacan la gran
ampliacion al Este, la puesta en marcha de la Unién Monetaria y, como corolario,
la adaptacién de su sistema institucional, En lo que se refiere a este dltimo
aspecto, las dltimas reformas de los Tratados y, en particular, la de Niza, han
resultado del todo insatisfactorias. Ello explica, entre otras cosas, la Declaracion
sobre el Futuro de la Unidn anexa al Tratado de Niza en la cual se hace un
llamamiento a todas las instituciones y a los actores politicos y sociales para abrir
un “amplio y profundo debate™ sobre el desarrollo futuro de la Unidn. La agenda
de dicho proceso, que deberd desembocar en una nueva Conferencia
Intergubernamental en 2004, incluye, como une de sus principales puntos, una
mejor delimitacion de las competencias entre la UE y los Estados miembros “que|
refleje el principio de subsidiariedad”.

{

Tal y como pone de manifiesto Ana Mar Ferndndez, el principio de
subsidiariedad es un tema recurrente en el debate sobre la integracion europea que
ha cobrado mayor importancia en los iltimos afios a medida que la Unidn iba,
ampliando sus dmbitos de intervencion en detrimento de la capacidad de
actuacién auténoma de los Estados miembros. La CE constituye en muchos
aspectos un sistema basado en la subsidiariedad ascendente: las instituciones|
supranacionales han ido asumiendo nuevas competencias en la medida en que los
Estados miembros ya no eran capaces de ejercerlas de forma eficiente. La Unidn
esta legitimada para actuar cuando los Estados no se hallan en condiciones de
cumplir con los objetivos del Tratado. La Unién Monetaria, la politica
medicambiental o la Cooperacidn en temas de Justicia e Interior son sélo algunos
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ejemplos de ello. Aunque el Tratado no se refiere explicitamente a los niveles
infraestatales, no hay duda de que la expresién “Estados miembros™ incluye
igualmente la dimensién regional y local. En una declaracién anexa al Tratado de
Amsterdam, los tres Estados miembros dotados de estructuras federales hicieron
constar explicitamente que la accién europea, conforme al principio de

subsidiariedad, se refiere, no solo a los Estados miembros, sino también a sus

entidades infraestatales en la medida en que estas disponen de poderes
legislativos.

En cuanto implementadores en ultima instancia de un gran nimero de
politicas y programas adoptados en Bruselas, las autoridades territoriales
(regiones y ciudades) reclaman una mayor implicacion en las decisiones. Ello es
particularmente evidente en los Estados miembros de estructura federal (Bélgica,
Alemania y Austria), cuyos entes territoriales presionan fuertemente para
recuperar el poder decisional que han ido perdiendo a medida que avanzaba el
proceso de integracion. En consecuencia, réclaman una delimitaciéon mds clara de
las competencias inspirada en el modelo federal que les es lamiliar como
proteccion ante futuros cambios institucionales o incluso constitucionales. Dicho
razonamiento es extensivo a las demds “regiones constilucionales™ europeas,
como las Comunidades auténomas, Escocia o Gales. No obstante, algunos
gobiernos centrales, preocupados por la defensa de la “soberania” estatal, también
entienden la subsidiariedad como una via de recuperacion de algunas
competencias ya transferidas a la Unién. | -

Asi las cosas, el concepto tradicional de subsidiariedad parece adecuarse
poco a la complejidad creciente de un sistema de gobernanza de nuevo cufio como

el de la UE. Esta se define, cada vez mds, como un sistema de redes de

gobernanza multinivel basado en la dindmica derivada de la implicacion de los
distintos niveles de gobierno y de los demds actores privados en las decisiones y
en su puesta en prdctica efectival La acepcion tradicional de la subsidiariedad
parte de una visidn estitica de las competencias pliblicas. La propuesta consiste
en el refuerzo de los niveles inferiores de gobierno con objeto de acercar las
decisiones o, al menos, el control sobre estas, a los ciudadanos. La proximidad se
convierte asi en criterio de redistribucidn de las responsabilidades piblicas. Sin
embargo, esta vision de la subsidiariedad, al igual que la mayor parte de los
andlisis tradicionales del sistema de gobernanza europea, no se corresponde con
las transformaciones politicas que se han ido operandoe a lo largo de los iiltimos
afios en Europa. Al igual que en los Estados miembros, (aunque de forma mucho
mas acusada, puesto que el sistema europeo no estd basado en la divisidn de
poderes propia de la democracia representativa) dichas transformaciones reflejan
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la interdependencia y la interaccién entre los distintos niveles de gobierno cuya
resultante no puede ser sino la cooperacidn entre el conjunto de actores publicos y
priv_aclos,i_lgplicadozs en las politic;ls{ Como ha recordado la Comision Europea en
su documento de trabajo para Ia elaboracién del Libro Blanco de 2001 sobre la
Gobernanza Europea, dicho concepto “pone de relieve la implicacion de los
actores regionales, locales y no gubernamentales en la elaboracion de las
politicas”™; por ello, el “éxito de las decisiones comunitarias y la aceptacién de las
reglas dependen de la implicacion directa de dichos actores™.

Hasta ahora. la UE ha sido objeto de una instrumcntulizaciéni
permanente por parte de los gobiernos centrales de los Estados miembros en la|
medida en que no podfan satisfacer individualmente sus propios intereses. Al no
contar con unos objetivos claros y con una delimitacién exacta de las
competencias, la Unidn se ha ido convirtiendo en una compleja red de estru_c_tums.-l
reglas, competencias y funciones cada vez mds dificil de munejgr; El proib_lrema es
ya evidente con 15 Estados y lo puede ser todavia mas en una Unidn de 27 o mds
miembros. Siendo inevitable Ia tendencia a un mayor grado de integracién, el
incremento de los actores conducird a un incremento de la complejidad en las
relaciones entre ciudadanos e instituciones, con lo que se acentuarin todavia mds
los actuales problemas derivados de la falta de transparencia, accesibilidad_y
control demecritice. En estas condiciones, la tnica alternativa es la udapmcié;l
institucional a los cambios que se estdn produciendo en las sociedades
occidentales. Estos se caracterizan por la fragmentacidn social, la incertidumbre
tradicionales de gobierno democritico: Cada vez es mds evidente el contrasie
entre la teorfa normativa de la democracia y la prictica diaria de la politicdy Las
instituciones representativas no disponen de las capacidades necesarias para hacer
frente a la complejidad de los problemas que se acumulan en las agendas
gubernamentales. La participacion en las elecciones tiende a estancarse, cuando
no a retroceder (véase, en particular, las elecciones al PE de 1999) generando una
crisis de confianza en las instituciones. Paralelamente, la sociedad tiende a
organizarse informalmente a través de todo tipo de organizaciones. Asi, mientras
la politica en sentido amplio escapa poco a poco al control democritico, como
resultado de la interdependencia, las politicas pdblicas son objeto de negociacion
en el seno de redes mds o menos estables de actores dotados de distintos recursos
y operando en los distintos niveles de gobierno. De hecho, no existe
pricticamente politica alguna en Europa que pueda ser decidida e implementada,
individualmente por un tnico actor politico. Si esta situacién refleja un inevitable
pluralismo institucional, también encierra a menudo el peligro del tecnocratismo,
Baste recordar el fendmeno de la comitologia o los centenares de comités de
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expertos y grupos de trabajo. alejados de todo control publico, en los que se apoya
el Consejo de Ministros. By
El debate sobre la reforma institucional europea adolece de las
insuficiencias propias de conceptos propios del siglo pasado, cuando no de la
teoria de Estado y del constitucionalismo de los siglos precedentes. Los distintos
Estados tienden a plantear el problema en términos de una distribucion vertical -
jerdrquica- de las competencias sin tener en cuenta la interdependencia y la
interaccion a las que antes nos referfamos. Esta visidn, basada en la separacion, la
compartimentacion y la superposicion, no se corresponde con la realidud.fhljl_'a
transversalidad y la interdependencia funcional y territorial no pueden afrontarse
mediante formulas rigidas, sino a través de un sistema flexible de redes de actores
| puiblicos y privados. Este es sin duda el principal patrimonio presente de la UE.
Ahora, de lo que se trata es de conectarlo con la sociedad mediante una
concepcion dindmicu y flexible de la subsidiariedad. Esta implica que la
identificacién de las funciones, las competencias y los recursos se halla
permanentemente abierta a la negociacidn, la coordinacién y la cooperacién en
funcidn de los problemas y los intereses comunes. La nueva subsidiariedad
significa que las distintas redes de actores interrelacionados, incluidos los
ciudadanes, estdn en condiciones de participar activamente en el proceso politico.
Se trata por tanto de disefiar un sistema capaz de combinar de forma eficiente la
democracia participativa y la representativa, en el que los representantes
democrdticos dispongan de interlocutores/controladores directos y activos en la
sociedad (ONG, sindicatos, empresarios, universidades, etc.). En una pofity de
estus caracteristicas, las ciudades y las regiones deben desempefiar un papel de
primer orden, puesto que su participacién resulta fundamental para el
acercamiento de las decisiones a la ciudadania y, por tanto, para la aplicacién y la
revisién permanente de las politicas )

Francesc Morata
Catedritico de Ciencia Politica
de la Universitat Autbnoma de Barcelona

Crisis del estado-nacién europeo y princio de subsidiariedad

Prologo

Esta memoria nacié del interés por dos temas candentes de la ciencia
politica contempordnea: la transformacion del Estado-nacion europeo y el proceso
de integracién europea. El primero de ellos hace referencia a las presiones
ejercidas sobre el modelo estatal cldsico desde los afios 70. El segundo, al
desarrollo de una nueva dindmica politica y econdmica cuya naturaleza exacta
estid todavia por definir,

Este trabajo tiene como objetivo establecer un nexo entre estos dos
fenémenos a partir del estudio de un instrumento determinado: el principio de
subsidiariedad.

Concepto normativo derivado de las filosoffas aristotélica y cristiana, la
idea subsidiaria se desarrolla en el marco de unas sociedades complejas marcadas
por una fuerte cultura de autonomia y, en este sentido, se articula como norma
reguladora para el ejercicio de la autoridad: siempre que una entidad auténoma)
preexistente disponga de los medios suficientes para llevar a cabo las funciones)
que fundan su legitimidad, debe poder hacerlo. La intervencién de una autoridad)
“superior” encuentra su \inica justificacion en caso de insuficiencia manifiesta por
parte de las colectividades “inferiores”. La idea de suplencia estd en el centro de
esta filosoffa: la instancia superior debe suplir las insuficiencias de los escalones
inferiores, nunca reemplazarlos, en los dmbitos en los que éstos estén en
condiciones de actuar.

Habida cuenta de las primicias teéricas sobre las que se ha erguido la
idea subsidiaria, su recuperacién en el dmbito de la Unién Europea ha Hamado
nuestra atencién. En efecto, ;qué significado atribuir al principio de
subsidiariedad, como interpretar su uso en el marco del proceso de integracion
europea?

Partiendo de esta cuestién central, la investigacidn propone y contrasta
la siguiente hipdtesis: existe una relacion de causa-efecto entre la transformacién
del Estado-nacién y la adopeidn del principio subsidiario a nivel europeo.

Esta pista explicativa no pretende ser la dnica. Mds bien se trata de una
presuncion cuya validez analitica nos ha parecido interesante sopesar en el marco
de una reflexion general sobre la situacién actual del Estado-nacién europeo y la
influencia que desde los aftos 50 ejerce sobre ella el proceso de construccidn
europea.
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“L’AUTORITE SANS UNE LIBERTE QUI DISCUTE,
RESISTE OU SE SOUMET, EST UN VAIN MOT:
LA LIBERTE, SANS UNE AUTORITE QUI LUI FASSE
CONTREPOIDS EST UN NON-SENS”

P.J. PROUDHON
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INTRODUCCION

Cuando en el siglo XVI, bajo la pluma de Jean Bodin., empieza a
elaborarse el concepto de soberanfa, éste se aplica a un conjunto dotado de
fronteras y regido por un criterio de uniformidad tanto juridica como econdmica,
politica y cultural. La nocién de soberania nace con la estructuracion del Estado
como unidad de poder continuo y organizado sobre un territorio determinado. Se
trata de un atributo perpetuo, absoluto e indivisible derivado del derecho natural.

Con el aporie de las ideas de Hobbes, el origen de la soberania pasa a
derivar de un Gnico y mismo acto: el contrato social. Para superar el “Estado de

Naturaleza”, caracterizado por una guerra permanente de todos contra todos, para,

que reine la paz, bien supremo, cada individuo ha delegado en el soberano su
derecho absoluto sobre las cosas. La renuncia a un derecho absoluto sélo puede
ser total. El contrato social funda la soberania absoluta a la vez que le confiere su
legitimidad.

Con el desarrollo de las ideas liberales y, posteriormente, la
transformacién del Estado moderno en Estado-nacién, la sede de la soberania se
traslada del monarca absoluto al pueblo, pero sus rasgos permanecen incélumes:
la soberania ha de ser una e indivisible. Al mismo tiempo, las cliusulas del
contrato politico se amplian. El Estado ve cdmo sus funciones y obligaciones se
extienden: no se trata ya solo de mantener la seguridad, sino también de fomentar
Ia prosperidad econdmica y de asegurar a la poblacién un cierto bienestar social.

Desarroliado durante siglos, el paradigma de soberanfa exclusiva y
hermética sufre desde los aios 70 un profundo proceso de transformacidn. A
partir de la sezunda mitad del siglo XX, una serie de procesos interdependientes y
superpueslos empiezan a cuestionar los pardmetros que han fundado el Estado
mederno, asf como su capacidad de asumir las funciones que tradicionalmente
han legitimado su poder.

Estos procesos no son exclusivos del continente europeo. Se trata de
fenémenos globales, comunes al conjunto del sistema internacional., Europa
occidental es sin embargo una de las zonas geogrificas en la que estos cambios se
han producido con mds intensidad.

Los cambios en las légicas de seguridad y de orden piblico propiciados
por la implosidn del bloque soviético y la destruccion del muro de Berlin, el
acelerado proceso de globalizacién financiera, asi como la creciente
interdependencia econémica, confrontan cada vez mas a los Estados europeos con
los limites de unas estrategias politicas y econdmicas de dimensidn estrictamente
nacional.
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Por otra parte, a nivel interno, la transformacion de las funciones
sociales del Estado, asi como la crisis de identidad que afecta a numerosos pafées
europeos, ponen en entredicho dos de las principales funciones legitimadoras del
Estado en esta segunda mitad del siglo XX: su funcién redistributiva y su funcidn
representativa.

Estos fendmenos tanto externos como internos no se manifiestan de
forma independiente, sino que actdan e interactian sobre el Estado, disminuyendo
su capacidad para tomar decisiones auténomas tanto a nivel interno como
internacional y trastocando nuestros referentes tradicionales.

En este contexto, existen opiniones contrastadas sobre el efecto que el
proceso de integracidn europea ha tenido sobre la transformacion del Estado-
nacién europeo. En opinion de algunos autores, este proceso contribuye a la
superacién del Estado-nacidn como marco de organizacion y de representacion
politica. Otros, al contrario, han opinado que el proceso de integracion europea ha
sido y es parte integrante de la reafirmacion del Estado en Europa occidental.

1. Objeto y delimitacion del campo de estudio

Al hilo de este debate, esta investigacion propone y contrasta la siguiente
hipétesis: desde que en 1950 seis Estados europeos afirmaran su voluntad de
integrarse sobre el plano econdmico y de unirse a nivel politico, se desarrollé una
alternativa al orden politico cldsico. El modelo unificado de autoridad y
representacion, controlando todas las funciones de gobierno en un territorioy
determinado, ha sido progresivamente sustituido por un sistema mds difuso y
multilateralizado pero sobre el que los Estados miembros siempre han querido
mantener su control. Este control encuentra desde los origenes de la’
construccion europea una de sus expresiones en el principio de
subsidiariedad. -

Concepto antiguo anclado en las filosofias aristotélica y escoldstica y
posteriormente desarrollado por las ideas federalistas, el principio de
subsidiariedad propone un sistema especifico de atribucién de las competencias
en el seno de la estructura social y politica: [siempre que una entidad auténoma
disponga de los medios suficientes para llevar a cabo las funciones que fundan su
legitimidad, debe poder hacerlo sin interferencial La intervencidn de una
autoridad superior' encuentra su tnica justificacidn en caso de insuficiencia
manifiesta por parte de la comunidad de base. La instancia superior no tiene
finalidad propia. Su legitimidad se expresa exclusivamente a través de su accion
paliativa. El criterio de suficiencia es el que, en un momento dado, determina la
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frontera entre la autonomia de los grupos “inferiores™ y la intervencion de la
autoridad “superior’™.,

La Iglesia catdlica ha sido la primera en aplicar este principio para
justificar el fin del primado papal como principio de gobierno. Mds tarde, a partir
del siglo XIX y en un contexto muy distinto, la Iglesia desarrollaria este concepto
como parte integrante de su “doctrina social”. esto es, la vision normativa que
tiene del conjunto de las relaciones que rigen la vida en sociedad.

Trasladado al dmbito politico, el concepto de subsidiariedad encuentra
su expresién en una teorfa de gobierno -el federalismo- que propone una forma
especifica de concebir las relaciones entre los diferentes niveles de poder que
conforman el cuerpo politico: la aspiracién y propdsito de generar y mantener,
| simultdneamente la unidad del poder y su difusion en nombre de la diversidad.

La lealtad hacia el nivel politico mds amplio e integrador -lealtad
derivada del propio término foedus, pacto o alianza pero también fides. lealtad-
reviste la misma importancia que el derecho a la autonomia de las entidades de
base. Ademds de una especie de “contrato social” entre ciudadanos libres que
gurantice a la vez la autonomia de las entidades constitutivas y su participacion en
la toma de decisién colectiva, presupone una cultura politica que alie el respeto de
la diversidad y la bisqueda de la unidad?®.

Aqui, como en el pensamiento subsidiario, el objetivo consiste en
preservar la autonomia alli donde preexistia. El papel del Estado es subsidiario: su
funcién se resume siempre a suplir, nunca a reemplazar./

Esie arte del equilibrio que preconizan tanto el federalismo como el
principio de subsidiariedad encuentra su razon de ser en una concepcidn pluralista
de la sociedad. La sociedad no es un conjunto monolitico sino una realidad
diversa y multinivel en la que la conduccién de la Res Publica no se lleva a cabo
de arriba hacia abajo, ni de abuajo hacia arriba, sino como resultado de un juego de
influencias reciprocas.

2. Metodologia

Este trabajo de investigacion tenia como objetivo poner en evidencia la
meta politica perseguida desde los afios cincuenta por la introduccion del
principio de subsidiariedad en los textos comunitarios. Nuestro proposito
consistia en averiguar las razones que han motivado la suscripcion undnime a este

 principio por parte de los distintos actores del sistema politico europeo, de forma
' que podamos evaluar su alcance real en el marco de la construccidn europea.
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Hemos centrado nuestra atencion en los fines perseguidos por los Estados
miembros.
Nuestra hipdtesis de partida consistia en sostener que el recurso al
|principi0 de subsidiariedad en el marco europeo debia aprehenderse en el
contexto de la crisis del Estado-nacién europeo, caracterizado por la superacién
del concepto clisico de soberania y la afirmacién de nuevos actores sobre la
lescena politica: la Comunidad Europea y las Regiones. En esta memoria
intentamos contrastar el argumento segtin el cual el principio de subsidiariedad es
el mecanismo que han encontrado los Estados miembros para contrapesar la
cesion de partes cada vez mds importantes de su soberania en beneficio de la
Comunidad. -
Las fuentes utilizadas para llevar a cabo este estudio se dividen en dos
categorias: por una parte, las contribuciones cientificas -libros y articulos- en el
campo de las ciencias sociales y, por otra, los textos oficiales procedentes de los
distintos actores politicos e instituciones del proceso de construccién europea:
tratados comunitarios, declaraciones, comunicaciones de la Comisidn,
resoluciones del Parlamento Europeo, decisiones del Consejo, etc.

3. Estructura del trabajo

Para llevar a cabo este estudio, hemos dividido el trabajo en dos
capitulos principales. En el primero, sentamos los fundamentos tedricos del
principio de subsidiariedad. Inicialmente, la idea subsidiaria encuentra su origen
en la filosofia aristotélica. En el siglo XIII serfa recuperada por la corriente
escoldstica. Se trata entonces de un principio normativo de organizacion social
regido por las normas del derecho natural, A partir del siglo XIX, la Iglesia
catélica adoptaria este principio como eje rector de su doctrina social. Por otra
palrt‘e, tempranamente, el pensamiento de autores como Althusius contribuiria a la
laicizacién de este concepto y a su utilizacién como principio vertebrador de una
nueva teoria de gobierno: el federalismo.

Una vez establecidos los cimientos tedricos del principio de
subsidiariedad, nuestro propésito ha sido poner de manifiesto las razones que han
motivado su adopcién en el marco del proceso de construccién europea. Para ello,
empezamos por recordar los motivos que propiciaron el inicio y guiaron el
desarrollo del proceso de integracién europea. Este andlisis nos permitié a su vez
e.l%lulblecer un paralelismo entre la evolucién de la construccidn europea y las
distintas interpretaciones de las que ha sido objeto la subsidiariedad en el marco
(ie la Unién, conformindose como un medio versdtil capaz de dar soporte moral y
filos6fico a un proceso investido por finalidades inversas.

19



Ana-Mar Fernandez

FUNDAMENTOS TEORICOS DEL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD

Etimoldgicamente, el término "subsidiariedad" proviene de la palabra
latina "subsidium" y de sus derivados "subsidiarius" o "subsidier". En su origen,
este vocablo se referfa a las lineas o tropas de reserva llamadas a reforzar los
ejércitos regulares en caso de necesidad. De este primer significado se ha extraido
un segundo, el de refuerzo o socorro. La subsidiariedad se aplica a la accion que
suple o robustece a otra principal®,

Dos nociones se extraen de esta definicidn: necesidad y suplencia. Estas
dos ideas constituyen las premisas antropolégicas y filoséficas del concepto de
subsidiariedad.

La nocién de necesidad se refiere a la idea de carencia o insuficiencia. El
individuo no es autosuficiente o autdrquico, como dirfa Aristdteles, carece de los
medios suficientes para lograr su completa realizacién. De ahi que necesite un
"subsidium", la ayuda de una instancia superior en condiciones de aportarle lo que
él, de forma aislada, no podria alcanzar. Para ser realmente eficaz, la ayuda o
intervencion debe provenir del escalén inmediatamente superior al individuo o
colectivo necesitado.

La idea de suplencia,conlleva por su parte dos nociones
complementarias y, hasta cierto punto, contradictorias: una obligacién de
abstencién y una obligacién de intervencion. En efecto, si el escalén superior
debe abstenerse de intervenir cuando el escaldn inferior estd en condiciones de
realizarse por si mismo, es decir, cuando puede hacer frente a sus necesidades de
forma auténoma, en cambio, ese mismo poder superior debe intervenir cada vez
que el escalén inferior no esté en condiciones de proveer a sus necesidades. En
este ltimo caso, la intervencidn no es facultativa o aleatoria. La entidad superior
estd obligada a intervenir. No sélo para paliar las insuficiencias de las entidades
inferiores, sino también en un afdn de lograr el bien de la sociedad entendido
como totalidad®.

La idea subsidiaria. intrinsecamente ligada a la nocién de suplencia,
pretende ser el punto de equilibrio entre estas dos antitesis: la obligacién de
abstencién y la de intervencién.

El respeto de la accidon libre hasta la insuficiencia constatada
sobreentiende la legitimidad de la injerencia en caso de insuficiencia manifiesta.
La funcién del escalén superior, y en particular del escalon situade en la cumbre
de la jerarquia, es doble: por una parte, ayudar a la realizacidn del bien particular
mediante la suplencia en caso de insuficiencia y, por otra, garantizar lo que la
cultura de una época exige en materia de bien comiin o interés general. De ahi que
su intervencion, si bien debe limitarse al dmbito de lo estrictamente necesario, no
deje de ser ineludible.
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El equilibrio estriba en proporcionar una ayuda a prorrata de la
necesidad constatada, habida cuenta que la finalidad dltima de la accidén social y
politica consiste en lograr el mayor grado de autonomia posible de los escalones
inferiores dentro del respeto al bien comiin de la sociedad.

La aplicacion del principioc de subsidiariedad tiende, por lo tanto, a
conciliar una cultura de autonomia (plasmada en la voluntad de fomentar el
espiritu de iniciativa de los escalones inferiores) con una cultura intervencionista’,
Presupone, a la vez, la voluntad de autonomfia de los actores sociales y su
preocupacidn por el interés general (si el hombre es un ser social encuentra su
felicidad no sdlo en su libertad sino también en el bienestar de la sociedad
entendida como totalidad).

Partiendo de estos presupuestos, el principio de subsidiariedad -concepto
normativo- define los criterios para la atribucidn del poder dentro de la sociedad:
siempre que una entidad de base disponga de los medios suficientes para
desempeiiar las funciones que fundan su legitimidad debe poder hacerlo sin
interferencia. En caso de insuficiencia manifiesta por parte de los escalones
inferiores, la intervencién de una autoridad superior no s6lo es deseable sino
obligatoria.

1. El concepto de subsidiariedad, un principio de organizacién social anclado
en la filosofia cristiana

Antes de ser un principio de organizacidén propiamente politico, el
concepto de subsidiariedad ha sido una norma de organizacidn social de cufio
aristotélico teorizado por los escoldsticos en el siglo XIII y recuperado a partir del
siglo XIX por la doctrina social de Ia Iglesia.

1.1. Los precursores de la idea subsidiaria: Aristoteles y Tomds de Aquino

Aristételes y Tomds de Aquino han sido los primeros en perfilar el
principio de subsidiariedad. Se trata entonces de una idea compleja fundada sobre
presupuestos ontoldgicos fuertemente vinculados al derecho natural,

Prefigurando las concepciones basadas en una sociedad orgdnica y
anticipando la idea de contrato politico, Aristételes ha sido el primero en sentar
las bases filoséficas y en anticipar las nociones centrales (suficiencia s
insuficiencia; capacidad vs incapacidad: nocidn de utilidad y de totalidad)’ sobre
las que, mds tarde, pensadores como Tomds de Aquino elaborarian el futuro
principio de subsidiariedad.
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En su obra Politica el Estagirita proporciona una vision de [a sociedad, y
de la sociedad politica en particular, en la que cada individuo y grupo ocupa el
lugar que le corresponde en funcidn de su suficiencia. El conjunto social se
compone de circulos concéntricos (individuo, familia, pueblo, Polis). Cada
escalén desempeiia una serie de funciones definidas a partir de su capacidad para
«lograrlas y deja en manos del escalén inmediatamente superior las funciones que
no estd en condiciones de cumplir. En este marco, el tinico organo dotado de una
total suliciencia es la instancia suprema, la cual no sélo suple las insuficiencias de
los escalones inferiores, sino que ademds aporta una idea de perfeccionamiento:

“[...] La comunidad constituida naturalmente para la
satisfaccion de la las necesidades cotidianas es la casa [...] y la primera
comunidad constituida por varias casas en vista de las necesidades
cotidianas es la aldea [ ... ]. La comunidad perfectua de varius aldeas es la
ciudad, que tiene, por asi decirlo, el extremo de toda suficiencia y que
surgid por causa de las necesidades de la vida pero existe ahora para
vivir bien ™.

“La ciudad es por naturaleza anterior a la casa y a cada uno de
nosotros, porque el todo es necesariamente anterior a la parte; en
efecto, destruido el todo, no habrd pie ni mano [...] Es evidente, pues,
que la ciudad es por naturaleza anterior al individuo, porque si el
individuo separado no se basta a si mismo serd semejunte a las demds
partes en relacion con el todo, v el que no puede vivir en sociedad, o no
necesita nada para su propia suficiencia, no es miembro de la cindad,
sino una bestia o un dios. Es natural en todos la tendencia a una
comunidad tal, pero el primero que la establecio fue causa de los

"y

mavores bienes

En un contexto totalmente distinto al de las Polis griegas y macedonias -
el de una Edad Media caracterizada por el desarrollo de los grupos
intermediarios- Tomds de Aquino renovaria la obra de Aristdteles para extraer la
[utura nocién-de-subsidiariedad.

Aqui, como en la teorfa aristotélica, la distancia entre las aspiraciones de
las personas y de los grupos y su capacidad o no para lograrlas, funda y justifica
la intervencién del poder superior. Este no tiene finalidad propia. Su legitimidad
se expresa exclusivamente a través de su accién paliativa.

El criterio de capacidad es el que, en un momento dado, determina la
tfrontera entre la auwtonomfa y la intervencién. Siempre que un individuo o un
grupo esté en condiciones de lograr por si solo sus fines particulares debe poder
hacerlo sin intermediacién alguna. En caso de ser necesaria, la suplencia debe
proceder del escalén inmediatamente superior.
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Acorde con la perspectiva teleoldgica aristotélica, Tomis de Aguino
concibe su teorfa en el marco de una sociedad holista, es decir, una sociedad
regida por el principio de totalidad. En esta éptica, si bien el hombre tiene la
capacidad para lograr sus fines particulares, en su calidad de ser social carece de
los medios suficientes para lograr, de forma individual, una completa felicidad".

La idea de totalidad implica la subordinacion de las finalidades
particulares -juzgadas incompletas- a la finalidad del conjunto. Puesto que la
persona (el ciudadano de Aristételes) o el grupo como parte del conjunto social
estd finalizado a ese conjunto antes de ser finalizado a €l mismo, buscard el bien
comiin antes que el suyo propio:

“El bien particular se ordena al bien comin como a su fin,
porque el ser de la parte es por el ser del todo; por eso, “el bien del
pueblo es mds excelente que el bien de un solo hombre”.

El orden de fines estd en correspondencia con el orden de
agentes, porque asi como el agente supreno mueve a los agentes
segundos, asi también es preciso gue todos los fines de los agentes
segundos se ordenen al fin del agente supremo, pues todo lo que hace el
agente supremo lo realiza en atencidn a su propio fin. Ahora bien, el
agente supremo pronuteve las acciones de todos los agentes inferiores,
moviéndolos a realizarlas en orden a sus propios fines. De aqui se sigue
que todos los fines de los agentes segundos estén ordenados por el
primer agente a st propio fin"'.

La existencia de un fuerte consenso religioso permite la conciliacién de
la finalidad comtin, propia de la sociedad holista, con las acciones libres propias
de la sociedad subsidiaria. Al igual que para Aristoteles, la felicidad de la
sociedad y de sus partes constitutivas dependen del equilibrio alcanzado.

1.2. La Iglesia y el principio de subsidiariedad

La lglesia Catélica serfa la primera en aplicar esta idea bajo la
denominacidn “subsidiarii officii principinm™ en la primera mitad del siglo XV
como medio para justificar el fin del primado papal como principio de gobierno™.

Inicialmente, el recurso a la idea subsidiaria se enmarca en el contexto
de afirmacién de la autonomia del Estado respecto a los Jefes de la Iglesia,
depositarios durante siglos del poder espiritual y temporal. En su calidad de
representantes en la tierra de la voluntad de] apdstol San Pedro, los Papas han sido
durante siglos considerados como los tinicos detentores legitimos de la Auctoritas
suprema, Estos delegaban el ejercicio del peder politico a reyes y emperadores,
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quienes se veian reconocer una potestas.

Tras siglos de confusién entre espiritual y temporal, el Concilio de
Trento (1545-1563) consagrarfa finalmente la separacién entre “les deux pouvoirs
qui régissent Te-ionde, Uautorité sacrée des pontifes et le pouvoir roval™. De
ahora en adelante, la atribucidn de las competencias entre uno y otro poder se
regirfa por el principio de subsidiariedad, tal y como habia sido definido por
Santo Tomids de Aquino en el siglo XIII. A partir de ese momento, la intervencién
papal en los asuntos de Estado habria de limitarse tinica y exclusivamente a los
temas que {uvieran alguna repercusion religiosa. Se trata de la primera aplicacién
de una regla que adquiere en esta ocasién un cariz especial: la Iglesia catélica
utilizé el principio subsidiario para dar soporte moral y filoséfico a la posicion
relativa del Papado en las jerarquias y estructuras de poder. Antes de verse
relegado a un segundo plano, el Papado, en un afin de pragmatismo, prefirié
adelantarse y autofijar unos Iimites a su poder.

En un contexto muy distinto, el principio de subsidiariedad se
desarrollaria a partir del siglo XIX como parte integrante de la denominada
“doctrina social de la Iglesia™. Inspirdndose principalmente en las obras del bardn
von Ketteler y del jesuita Taparelli, y plasmada esencialmente en las Enciclicas de
los Papas, la doctrina social de la Iglesia viene a representar la aplicacidén de los
principios de la moral catdlica a las situaciones sociales, econdmicas y politicas
concretas™.

Los mensajes sociales y politicos que aparecen en filigrana en las
Enciclicas de los Papas Ledn XIII, Pio X1 o también Juan XXIII representan, en
este sentido, claros ejemplos de la visién normativa que la Iglesia tiene del
conjunto de las reluciones sociales y politicas.

Preocupado por las grandes cuestiones sociopoliticas de su tiempo, el
Pupa Leén XIII, en su Enciclica social Rerum Novarum (1891), recuperaria los
pensamientos de Ketteler y Taparelli. Condenando el capitalismo liberal salvaje,
rechazando la solucién socialista e insistiendo sobre el “bien comin™ y la
solidaridad, Ledn XIII se apoyaria en el derecho natural para defender ¢l derecho
del obrero a tener acceso a la propiedad (descartando el colectivismo) asi como su
derecho a formar asociaciones para defenderse",

Ms tarde, durante el periodo de entreguerras, el controvertido Papa Pio
XI, siguiendo la tradicidn del cristianismo social de Le6n XIII, se referiria
explicitamente al principio de subsidiariedad en su Enciclica “Quadragesimo
Anno” del 15 de mayo de 1931, no sélo en materia social sino también en defensa
de los derechos individuales frente al régimen fascista de Mussolini instalado en
el poder desde 1922.
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[...] De méme qu'on ne peut enlever aux particuliers, pour les
transférer a la communauté, les attributions dont ils sont capables de
s'acquitter de leur seule initiative et par leurs propres movens, ainsi ce
seraii commettre une {njustice, en méme remps que troubler d’'une
maniére trés dommageable 'ordre social, que de retirer aux
groupements d’ordre inférieur, pour les confier a une collectivité plus
vaste et d’un rang plus élevé, les fonctions qut’ils sont en mesure de
remplir enx-mémes [...].

Oue autorité publique abandonne donc aux groupements de
rang inférieur le soin des affaires de moindre importance oir se
disperserait a 'exces son efforr; elle pourra dés lors assurer plus
librement, plus puissaimment, plus efficacement les fonctions qui
n'appartiennent qu’a elle parcequ’elle seule peut les remplir; diriger,
surveiller, stimuler, contenir selon que le comportent les circonstances
ou exige la nécessité. Que les gouvernants en soient donce bien
persuadés: pius parfaitement sera réaliser 'ordre hiérarchique des
divers groupements selon ce principe de la fonction supplétive de toute
collectivité, plus grandes seront launtorité et la puissance sociale et plus
prospére I'état des affaires publiques ™.

Tal y como queda formulado aqui, el principio de subsidiariedad aparece
como un medio para preservar la libertad individual frente a una intervencién
injustificada de la autoridad publica, pero también y, sobre todo, como un
instrumento para consolidar e incluso potenciar el poder politico. Esta
ambigiiedad contribuyé a que el Estadoe corporativista prescrito por Pio XI fuese
acusado en miltiples ocasiones de alentar los regimenes fascistas.

Inspirdndose en el movimiento personalista, Juan XXIII retomaria,
finalmente a su vez, el principio de subsidiariedad en su Enciclica del 11 de abril
de 1963 “Pacem in Terris”, al afirmar que la finalidad del Estado no consiste en
facilitar a todos una felicidad prefabricada sino mas bien “/'ensemble des
conditions sociales qui permettent, tant aux gens qu'a chacun de ses membres,
d’atteindre leur perfection d’une fagon plus rotale et aisée™,

2. La idea subsidiaria, un principio de organizacion politica vinculado al
federalismo

Principio de organizacidn social, la subsidiariedad aboga por una
sociedad donde las relaciones entre el Estado y los ciudadanos se rigen por el
criterio de suficiencia: siempre que las instancias inferiores estén en condiciones

[
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de proveer a sus necesidades. la autoridad superior debe abstenerse de intervenir,

Trasladado al dmbito politico. el concepto de suplencia equivale a
respaldar una forma especifica de concebir las relaciones entre los diferentes
niveles de poder que conforman el cuerpo pelitico.

2.1. La aportacién de Althusius

En su obra Politica methodicae digesta" (1603), Johannes Althusius
(1557-1638) ha sido el primero en laicizar el concepto de subsidiariedad y
sentarlo como principio rector de una nueva teoria de gobierno: el federalismo.
Adversario del derecho natural y del absolutismo de Jehan Bodin, este sindico de
la ciudad de Emden desarrollé un modelo de Estado que transformaba la jerarquia
feudal en una forma de federalismo constitucional, basado en la autonomia de las
comunidades que componen la sociedad politica y su asociacion en un conjunto
ampliado™.

El Estado propuesto por Althusius es una comunidad orginica, formada
por una multitud de “consociaciones de comunidades simbidticas”
interdependientes e articuladas segiin una jerarquia tan rigurosa como compleja,
que va desde la familia hasta el Estado, pasando por las corporaciones, las
comunas, las regiones y las provincias.

En esta sociedad estratificada, el equilibrio entre la base y la cumbre
descansa sobre el principio de subsidiariedad (en el bien entendido que la base la
constituyen las comunidades naturales como la familia, el escalén intermediario,
los municipios, las ciudades, regiones y provincias, y la cumbre, la comunidad
simbidtica integral)*'. Las comunidades inferiores tienen la mayor parte del poder,
mientras el nivel superior tiene atribuciones limitadas. La intervencion de éste
tltimo debe limitarse al dmbito de lo estrictamente necesario: en caso de que su
accion sea susceptible de conseguir una mayor eficacia (como, por ejemplo, en
los asuntos de defensa) o para suplir una insuficiencia por parte de las
colectividades inferiores.

Los pactos sucesivos entre individuos y grupos, entre grupos y ciudad,
entre ciudad y regidn y, finalmente, entre regiones e imperio, sientan las bases del
sistema. Si el sacro imperio romano ostenta la calidad de “consociatio
symbiotica” suprema es debido a la implicacién voluntaria de sus entidades
constitutivas. El poder superior no es impuesto ni percibido como tal, puesto que
deriva de un contrato™ libremente pactado entre las unidades constituyentes. Su
legitimidad depende tinica y exclusivamente del cumplimienio del mismo™®.

Primero en trazar las lineas maestras de lo que serfa la organizacion de
un Estado federal y en conectar el principio federal con la idea de contrato y de
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soberania popular, el pensamiento de Althusius es digno de mencién no sélo
porque se desmarca del régimen feudal, sino también porque se forja
simultineamente y en porta-fauy del paradigma del Estado soberano que cobraria
tanta fuerza con los trabajos de Bodin y, posteriormente, Hobbes.

Para Althusius, la adaptacion del corporativismo medieval al nuevo
territorialismo -principal caracteristica de la construccién del Estado moderno-,
exige un ejercicio compartido de la soberania de manera a preservar las libertades
tradicionales y prevenir el absolutismo caracteristico de las primeras etapas del
Estado moderno™.

2.2, Federalismo y subsidiariedad

Principio de organizacidn social, la idea subsidiaria encontrd en el
federalismo su expresién politica mds significativa, sin llegar por ello a una
completa identificacién®. Como ha sefialado Voyenne, al promover un sistema
pb]l’lico en el que la intervencion de la autoridad “superior” se limita a suplir las
deficiencias de las colectividades “inferiores”, sin reemplazarfas en los dmbitos en
los que éstas estén en condiciones de actuar, el principio subsidiario presupone
una cierta “parcialidad™ a favor de las bases ausente del cardcter bipolar del
federalismo, a la vez descentralizado e unitario, uno porque multiple.

A pesar de ello, las similitudes entre la idea subsidiaria y el federalismo
no dejan de ser relevantes. Los conceptos de autonomia y participacién®,
principios fundamentales de las teorfas federales, no hacen sino recordar los
mismos cimientos sobre los que se ha erguido la idea subsidiaria: el respeto de la
libertad de accidn de las entidades inferiores, tan lejos como sea posible, y su
contribucion a la realizacién del bienestar o del interés de la sociedad entendida
como totalidad,

Ambos plantean la necesidad de generar y mantener simultineamente la
unidad y la difusién del poder en nombre de la diversidad”. Ambos disponen la
necesidad de conciliar la autonomia individual y la autoridad por “el bien de
todos” y parlen, para alcanzar este fin, de la idea de contrato y de lealtad. La
sociedad politica global se construye a partir de la renuncia voluntaria, por parte
de las entidades constitutivas, a ostentar prerrogativas que un conjunto mds
amplio esté en condiciones de llevar a cabo de forma mis eficiente. Contrato
sinalagmitico perfecto, la lealtad hacia el pacto estd supeditada al cumplimiento,
por parte de la entidad superior, de los compromises contraidos, limitando su
intervencién a una accion subsidiaria, basada en el maximo respeto a la
autonomia de sus entidades constitutivas,
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El federalismo nace, por lo tanto, de la idea que los pueblos pueden
establecer, libremente, asociaciones con el fin de alcanzar objetivos comunes al
mismo tiempo que preservar sus identidades respectivas. Como revela la
ambigiliedad del propio término “federal”, el federalismo concierne
simultineamente a la difusion del poder politico en nombre de la libertad y su
concentracion a favor de la unidad y de la gobernabilidad™®, 2

La lealtad hacia el nivel politico mds amplio e integrador reviste la
misma importancia que el derecho a la autonomia en los distintos niveles de la
vida colectiva. Lejos de ser impuesta por la fuerza, esta lealtad surge de la
conciencia de que todos los ciudadanos contribuyen al hecho social global en
diversos niveles, sin que ninguno de ellos prevalezca sobre los demis®

Tomando como punto de partida la diversidad natural de la sociedad
humana para encontrar en ella puntos de acuerdo y de movilizacion en vista de
una gestion comin, el federalismo politico es una filosofia de gobierno cuyo
Ob_jt:ﬁ\’ﬂ radica en lograr un sistema que preserve las libertades de las parles
integrantes bajo las condiciones del acuerdo™ y hacer compatibles los intereses
individuales con los de la totalidad. Al generar un reparto constitucional del
poder, el federalismo permite que la “ambicién se contrarreste a s{ misma” por el
bien del cuerpo politico®, para evitar la tirania sin perjudicar [a gobernabilidad™.
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PROCESO DE INTEGRACION EUROPEA Y PRINCIPIO DE
SUBSIDIARIEDAD

Concepto antiguo, el principio de subsidiariedad logré alcanzar una
nueva popularidad en 1992 con ocasién de las negociaciones del Tratado de
Maastricht.

~ En 1992, los entonces doce Estados miembros de la empresa europea
elevaron este precepto filoséfico a la categoria de principio comunitario.

~Mencionado en el Predmbulo y en las Disposiciones Comunes del Tratado de Ia

Unién Europea, determinando por lo tanto la totalidad del nuevo Tratado, el
principio de subsidiariedad aparece como eje fundumental para la regulacion del
ejercicio de las competencias en el seno de la Unién Europea:

“La Comunidad actuard dentro de los limites de las
competencias que le atribuye el presente Tratado v de los objetivos que
éste le asigna. En los dmbitos que no sean de su competencia exclusiva, |
ta Comunidad intervendrd, conforme al principio de subsidiariedad, |
solo en la medida en que los objetivos de la accion pretendida no
puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros, !
Y. por consiguiente, puedan lograrse mejor, debido a la dimension o a|
los efectos de la accion contemplada, a nivel comunitario. Ninguna
accidn de la Comunidad excederd de lo necesario para alcanzar los
objetivos del presente Trarado ™™,

La cuestion que se plantea aqui es la del porqué. ;Qué significado
atribuir a la recuperacion europea de este principio de la filososfia aristételica y
cristiana? Como hemos anunciado en la introduccién de este trabajo, esta
investigacion propone y contrasta la siguiente hipétesis: existe una relacién deT
causalidad entre la transformacion del Estado-nacién europeo como espacio de
organizacién politica y la adopcidn del principio de subsidiariedad a nivel
europeo. -

1. ¢ Crisis del Estado-nacién europeo?

A pesar de pertenecer mds bien al dmbito de teorfa politica que al de la
realidad tangible, la autarkia de Aristételes, el criterio de autosuficiencia (o
cuanto menos, de autonomia), ha sido durante siglos la marca distintiva de los
Estados soberanos. Desde su nacimiento en el siglo XVI, el Estado moderno
europeo se ha vertebrado en torno a unos parimetros especificos: un espacio
dotado de fronteras, un monopolio de las fiscalidad y de los medios de coercién
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dentro de este territorio, el desarrollo de un orden juridico uniforme encabezado
por una norma que encarne un poder constituyente auténomo, una legitimidad
basada en el cumplimiento del contrate social pactado y, finalmente, con la
evolucién del Estado moderno en Estado-nacidn, una identificacidn de la
“comunidad nacional” con sus instituciones™.

De todos estos elementos inherentes a la idea de soberania, el concepto
de territorio ha sido, de alguna manera, el “primus inter pares”. Desde el Tratado
de Westfalia (1648), la soberania del Estado se definié esencialmente en torno a
un espacio delimitado por unas fronteras exteriores. De este pardmetro derivan

todos los demis.
1.1. Los cimientos del Estado moderno europeo

El Estado-nacion no es un modelo de organizacién politica espontineo -
algunos lo califican incluso de construccidn artificial- sino el resultado de un
movimiento histérico realizado en varias etapas en Europa occidental.

Rompiendo con el feudalismo y las guerras de religion, el Estado
moderno se configura a partir de un doble proceso. El primero se caracteriza por
una modificacién en la relacién con el espacio. El espacio -mediante la
delimitacién de unas fronteras exteriores- se convierte en territorio “marcador de
soberania”. Tras esta primera fase, se fragua una segunda etapa caracterizada por
la homogeneizacién interna. Este segundo proceso, calificado por David Held de
integracién horizontal, se singulariza principalmente por la centralizacion de un
poder politico antes fragmentado. De este rasgo principal se derivan otros: control
de un territorio continuo determinado, coincidencia de estas fronteras territoriales
con un sistema uniforme de normas, progresivo desarrollo de una burocracia
centralizada, monopolio fiscal y de los medios de coercién dentro de este
territorio, unificacién lingiifstica y econdmica.

Desde el siglo XVI, estos dos procesos se refuerzan mutuamente: la
homogeneizacién interna consolidando las fronteras externas y viceversa, de tal
manera que. durante varios siglos, la soberanfa del Estado se define en relacién a
un territorio claramente delimitado y al disfrute sobre el mismo de una plena
competencia, no sélo en los dmbitos legislativo, ejecutivo y judicial, sino tambicn
en el terreno econdémico.

. La legitimidad del Estado se expresa a través del cumplimiento del
‘contrato social pactado. Durante mucho tiempo, sus Lérminos consistirian
lesencialmente en una clatsula de seguridad: lealtad a cambio de seguridad.

El monarca absoluto encarna el simmum de este nuevo sistema de
gobierno fundado sobre un poder supremo absoluto e indivisible. Absoluto porque
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el titular de la soberania reine en si todos los poderes de su tiempo (el poder de
hacer y deshacer las leyes, decretar la guerra o la paz, administrar e] Estado
impartir la justicia entre los stibditos, imponer tributos) y estd exento de cualquier

limitacion juridica. Indivisible, en la medida que la soberania, para ser tal, nol

admite fragmentacién,

De este modo, el absolutismo representa un cambio fundamental
respecto a la época anterior, asentando el conjunto de conceptos y procesos
inherentes a la construccidn del Estado mederno.

Con la evolucidn del Estado moderno hacia el Estado-nacién, los
distintivos de la soberanfa -territorio y plena capacidad para actuar dentro de éste-
permanecen pero cambia su titularidad y, con ella, los parimetros de su
legitimidad: el Estado es legitimo porque encarna al pueblo constituido en cuerpo.
Nace el Estado-nacidn democriitico.

Con el paso del tiempo, las funciones legitimadoras del Estado se
modifican. La cladsula de seguridad, esencial en la Europa occidental del siglo
XVL, deja de serlo cuatro siglos miis tarde, mientras que la implicacién social cdel
Estado, impensable hace unos siglos, se convierte en irrenunciable en la segunda|
mitad del siglo XX. . S

~L2. El desarrollo de una alternativa al orden politico cldsico

Desde los afios 70,Juna serie de procesos interdependientes y
superpuestos empezaron a cuestionar la validez contempordnea de este modelo
pensado en términos absolutos por hombres como Bodin o Hobbes dentro de una
coyuntura histérica determinada, estrechamente ligada al nacimiento del Estado
moderno.

El cambio producido en las estrategias de seguridad y de orden pl‘lblic(ﬁ
como resultado de la implosion del bloque soviético y de la caida del muro de
Berlin™, los fenémenos de globalizacién y de interdependencia, la revolucién de
lius telecomunicaciones, la fragmentacién interna y la crisis del Estado en su
forma “welfariana™ son algunos de los factores que, poniendo en entredicho las
principales funciones legitimadoras del Estado en esta segunda mitad del siglo
XX -su funcidn securitaria, representativa y redistributiva-, han contribuido a
alimentar el sentimiento de quiebra general del Estado-nacién como modelo de!
organizacion politica. )

Crisis, desafio, redefinicidn, futuro incierto, retirada, son algunos de los
terminos mds frecuentemente utilizados por la comunidad cientifica para valorar
el momento que estd atravesando el Estado moderno en su versién actual de
Estado-nacién. Entre los mds pesimistas, resaltan los que incluso predicen la
desaparicién del Estado-nacién como forma legitima de organizacion del poder
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politico. De la misma manera que el Estado feudal evoluciond hacia el Estado
maderno, estamos, en opinidn de algunos autores, a punto de superar la ultima
expresion politica de la época moderna -l Estado-nacion-, y de en—trz.lr en una era
post-moderna cuya organizacion politica estd todavia en vias de definicion.

Mis alld del debate sobre si estamos o no asistiendo a la desagregacion
del Estado-Nacién en tanto que espacio de legitimidad38, lo que parece realmente
interesante plantearse es en qué medida estos fenémenos y, en particular, uno de
_ellos -el proceso de integracion europea- han presionado el Estado-nacién
" europeo hasta el punto de provocar una confliguracién relativamente inédita del

poder.

2, Crisis del Estado-nacién y proceso de construecion europea

Como hemos mencionado unles.{a paradigma de soberanfa exclusiva ha
sufride desde los afos 70 una profundah alteracidn. La conjuncion de varios
fendmenos, tanto internos como externos, cuestiona en esta segunda mitad del
siglo XX los pardmetros que han fundado el Estado moderno, asi como su
capacidad de asumir las funciones que tradicionalmente han legitimado su poder.

Estos iiltimos treinta afios, el Estado ha visto disminuir progresivamente
su capacidad para tomar decisiones ¢ autbnomm tanto a nivel interno como
internacional. La aparicion y desarrollo de procesos centrifugos, caracterizados
56;,1‘1 emergencia de una nueva red de actores tanto piiblicos como privados,
cuestionan de forma sin precedentes los cimientos sobre los que hasta ahora se
habia sustentado la teorfa cldsica del Estado moderno: centralizacién territorial,
monopolio efectivo del poder. Las fronteras se diluyen y pierden su significado.
Como sefiald Jauregui Bereciartu: “El Estado ha dejado de ser un actor unitario
para convertirse en un marco (no el tinico) en el que se negocian y resuelven las

diferencias politicas’ ”/

Desde los afios sesenta, existen opiniones contrastadas sobre la
influencia que desde los afios cincuenta el proceso de integracién europea ha
ejercido sobre la transformacion del Estado tradicionalmente concebido. Segfm una
primera linea argumentativa, la integracién europea ha contribuido y COI]_LI:]IJVU)/(.? a
ireforzar el Estado. Al supranacionalizar sus opciones y al delegar competencias
'hacia una entidad supranacional, el Estado no harfa sino “deshacerse™ de los
Ambitos competenciales mds problemdticos (por ejemplo, la reforma de Ia politica
agricola) para centrarse en-los asuntos que esti en mejores condiciones de llevar a
cabo. Segdn una segunda hipétesis, la supranacionalidad merma el poder‘de]
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Estado y pone en entredicho su continuidad como principal actor del sistema
politico al crear dindmicas econémicas y politicas que escapan a su control®.

La transformacién del Estado moderno europeo en esta segunda mitad

del siglo XX y la influencia que sobre ella ha tenido el proceso de construccidn
europea es un fenémeno complejo y dificilmente reducible a una u otra teorfa.

Pero lo que si no parece dejar lugar a dudas es que, desde que el 18 de
abril de 1951, seis Estados europeos (Francia, los tres paises del Benelux y los
dos Estados “vencidos™ de la Segunda Guerra Mundial -Alemania e Italia-)
acordaron mediante la firma del Tratado de Paris fundar la primera Comunidad
Europea (la Comunidad Europea del Carbén y del Acero-CECA) se desarrolld
una alternativa al orden politico clisico.

Por vez primera en la historia del Estado moderno europeo, seis paises
han delegado parte de su soberania en una entidad supranacional -la Alta
Autoridad Comdn-, renunciando asi a gestionar de forma auténoma dos sectores
tan claves como podian ser el carbén de la Lorena y el acero del Rhur con el
recuerdo todavia temprano de la guerra y rompiendo con ello con el concepto
hobbesiano de soberania absoluta e indivisible.

Es el primer acto de una Europa supranacional. No se trata de una unidn
politica, ni siquiera de una integracién econdmica global. sino de una accién
determinada, la primera, en un terreno bien definido y limitado por una
integracion sectorial. Se trata de una accidn concreta que, en palabras de Robert
Schuman, permitirfa sentar unas bases comunes de desarrollo econémico, primer
paso para una futura federacion europea®.

2.1. La construccion ewropea: una oportunidad para los Estados miembros

Para los Estados fundadores, el compromiso europeo representa una
ruptura y una opeidn histérica. Responde a su conviccidn en la existencia de un
bien comiin que supera el bien particular y se impone a ellos para su propio
benelicio. La Comunidad Europea del Carbén y del Acero nace como primer
peldano de una empresa destinada a servir sus intereses y suplir, en caso de
necesidad, sus carencias.

En 1945, la idea de Estado-nacidn estd en quiebra, el continente europeo
estd econémicamente devastado y, sobre todo, dividido. El orden bipolar
generado tras la Segunda Guerra Mundial parte y vertebra Europa en dos
estructuras paralelas y opuestas, cada una de ellas organizando la conducta de la
economia, la seguridad y el marco del debate politico.
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En abril de 1948, a raiz de la presion ejercida por los Estados Unidos y
en contrapartida a su plan Marshall, nacfa en Parfs la Organizacién Europea de
Cooperacién Econémica (OECE) para dirigir la reconstruccion europea. La
respuesta de la Unién Soviética seria la creacion en 1949 del CAME (Consejo de
Ayuda Mutua Econdmica). La firma del Tratado de Bruselas el 17 de marzo de
1948, instituyendo las pautas para una futura defensa comun a través de la
creacion de la Unién Occidental y del Tratado del Atldntico Norte en 1949
encontraria su contrapartida oriental en la fundacion del Pacto de Varsovia. En
1949, el Consejo Europeo se configura como primer loro politico y parlamentario
europeo. Al Este del telon de acero, nace el “kominform™.

El proceso de construccion europea forma parte de este fenémeno
general que tiende a cuadricular el espacio europeo mediante la multiplicacion de
organizaciones internacionales de dmbito regional®.

En 1945, la prioridad de los Estados es doble: prevenir los riesgos de un

nuevo conflicto sentando las bases de una paz duradera, cuanto no definitiva y,

por otra parte, proceder ripidamente a la reconstruccién de Europa para lograr

frenar de esta manera “el declive geopolitico y econdmico de un continente [...]

_que perdid su capacidad de accion y de influencia”™. Alcanzar este objetivo pasa

por normalizar las relaciones entre los dos grandes enemigos hereditarios de

Europa occidental: Francia y Alemania.

Este es el sentido de la intervencién estadounidense tras la Segunda

Guerra Mundial: establecer un marco econémico y de seguridad que sirviera

_como pilar en la estrategia de contencién ante el comunismo y permitiera, al

mismo tiempo, incorporar el segmento occidental resultante de la division

alemana, atemperando asf los recelos de los paises vecinos™. Este es también el
sentido de la iniciativa capital tomada por el Gobierno galo:

“I...] Le rassemblement des nations européennes exige que

"opposition séculaire de la France ef de U'Allernagne soit éliminée [...].

Le gouvernement francais propose de placer 'ensemble de la

production franco-allemande de charbon et d’acier sous une Haute

Autorité commune [...] La solidarité de production qui sera ainsi noude

manifestera que foute guerre entre la France et 'Allemagne devient non

seulement impensable mais matériellement imposible [...]7".

Estas palabras pronunciadas el 9 de muyb de 1950 por el Ministro de
Asuntos Exteriores francés, Robert Schuman, en su famosa Declaracion, reflejan
el espiritu que presidiria la primera etapa de la construccién europea: la voluntad
de organizar las relaciones franco-alemanas enmarcindolas en una concepcion
superior, la de Comunidad. Se trata aqui de evitar los errores pasados (tras la
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Primera G’ucrra Mundial en Versailles cuandoe una Alemania exangiie y resentida
por el cupltulp de reparaciones exigido por Francia iba a sembrar el germen de la
segunda confrontacién). }

- I;l plan Schuman (ideado por Jean Monnet) aparece por lo tanto cargado
de 51’m. olismo. Se .trata de reconciliar dos enemigos hereditarios poniendo bajo
un régimen de gestion comin dos de los sectores neurilgicos mds emblemiticos
de las economias francesa y ¢ an: i . 3 ,

L ancesa y alemana en tiempo de guerra: el carbdn de la Lorena
y la siderurgia del Rhur, ambas zonas fronterizas entre Francia y Alemania

' La constrluccién europea es, por lo tanto, fruto de la necesidad. Mds |
allz‘l de lols grandes ideales solidarios y unitarios del periodo de entreguerras v de|
la mmedlz.lt’u posguerra, son motivos nacionales los que marcan e]ciniciol de lu‘l
cgnstruccnon europea. La incipiente plasmacién de la integracién europea en
d1vcrsos-orgu'n!smos transnacionales alineados con el bloque occidental a lo largo
de los. afos cincuenta se debe, en primera instancia, al interés estadounidense Zn
organizar y consolidar el pilar europeo situado al oeste del telén de acero. .

Plor otra parte, no se puede entender el alcance real de Ia Declaracion
Schuman sin tener en cuenta las motivaciones profundas del Estado francés. Para
un Estaq? tradicionalmente proteccionista e intervencionista como Franc.ial]a
promocion de este embrion del futuro mercado comiin, la apertura de ;uq
fronteras para la gestion en comun de las minas de la emblemdtica Lorena Sllpl;)nt;
una renuncia que no es ficil y. de hecho, ésta no se hace sin ciertas 0111'ur;tfas No
es casual que el primer presidente de la Alta Autoridad sea el propio IJ:ean Mm;nel
federalista pero también y, sobre todo, francés. .
. Para el Estado francés, el compromiso europeo refleja el profundo
dilema que caracteriza este pafs desde 1945 y que no cesaria de manifestarse en
L?ada etapa clave de la unificacién comunitaria: Francia, a la vez prmlnouh)rfl
freno de la construccion europea. A pesar de estar en el béndo de lc-)q vcnced(};ez
el descalabro de la Segunda Guerra Mundial confronta Fram.:ia con un'i;
realif[aQes a las que no se puede sustraer: por una parte, la superioridzlul]
economica y militar de la Alemania nacional-socialista; por otr;i, la consolidacidn
de un nuevo lider occidental, Estados Unidos, cuya guerra fria con la Unién
Sowet}cu exige la consolidacidn de la parte occidental de Alemania. Esta
consolidacién pasa por la reconstruccién econdmica y por la rehabi!it.uci.én
politica de la parte occidental del Estado germano,

B Es[a toma de conciencia lleva a Francia a tomar la iniciativa de 1a]
!'econcﬂm(:lén con su enemigo hereditario seglin una [érmula que no sélo haga
imposible el conflicto entre los dos paises sino que también le\ permi?a\
modernizarse econdmicamente y recobrar protagonismo a nivel politico,
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Como hemos mencionado, los objetivos nacionales han sido
determinantes en la fundacién y conduccién de la empresa europea. Sin embargo,
éstos no son inamovibles. Las prioridades evolucionan con el tiempo. Los
motivos imperantes en 1950 se transforman y ceden el paso a nuevas prioridades.
Si en 1950 el principal objetivo consistia en enmarcar las relaciones franco-
alemanas, diez afios mds tarde este objetivo se ha cumplido y la atencion se centra
en otras cuestiones. A los objetivos de paz y de seguridad se suman pronto la
mejora de las condiciones de vida de los pueblos europeos, asi como un desarrollo

econémico estable46. El marco europeo aparece de pronto como el medio para

alcanzar no sélo la paz y la seguridad, sino también la prosperidad nacional.

Las sucesivas ampliaciones (Gran Bretafia, Irlanda y Dinamarca en
1973, Grecia en 1981, Espafia y Portugal en 1986, Suecia, Finlandia y Austria en
1995) y las solicitudes en curso (Paises de Europa Central y Oriental, Chipre,
Estados bilticos) revisten todas el mismo significado: alcanzar a nivel europeo las’
metas polilicas y econdémicas que han dejado de poder serlo sobre una base
estrictamente nacional.

2.2. El proceso de construccién europea: un apremio para los Estados
miembros

A medida que han ido pasando los afios y que se han modificado las
coyunturas histdricas, los Estados se han visto cada vez mis abocados a ceder
parte de sus competencias a la Comunidad Europea. La firma de los dos Tratados
de Roma en 1957, del Acta Unica Europea en 1987 y de los Tratados de
Maastricht y Amsterdam en 1992 y 1997, institucionalizan a la vez que confirman
las siguientes pautas de un proceso de integracion cada vez mis complejp\."

Interlocutora y negociadora de la politica comercial con terceros,
reguladora de la politica de la competencia, de la politica agricola y, en cierta
medida, de las politicas industrial, social, medicambiental, 1+D, regional, ete., Ia
CEE ha ido tomando pronresivamcn[e las riendas de sectores cada vez mds

La firma, el 7 de febrero de 1992 en la ciudad neerlandesa de
Maastricht, del Tratado de la Unién Europea marca en este sentido un hito
histérico importante. Al ampliar el marco de las competencias y de las decisiones
comunes, al extender el sistema de voto por mayoria cualificada, al establecer la
Unién Econdmica y Monetaria prevista desde 1972, al ir mds alld de la
integracion econémica, al introducir finalmente, por vez primera, el objetivo
politico subyacente desde la Declaraciéon Schuman”, mediante la creacion de una
Unidén Europea y la definicién de una ciudadania europea derivada de la posesion
de Ia nacionalidad de uno de los Estados miembros, la Comunidad Europea ha
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conseguido desarrollar una capacidad de autonomia propia que trasciende sin
duda la de una mera cooperacion intergubernamental®,

La supranacionalidad juridica®, la implementacién de un espacio
econdmico sin fronteras interiores, el giro hacia un sistema monetario tnico, la
creacion de un Banco Central Europeo independiente de los poderes politicos
nacionales y europeos™ y, finalmente, la integracién de los bancos centrales
nacionales en un sistema europeo de bancos centrales, son los indicios de una
nueva realidad, todavia en vias de definicién, pero que, en todo caso, ha
contribuido a superar el concepto clisico de soherania absoluta e indivisible
teorizado desde el inicio del Estado moderno europeo.

A esta logica supranacional, hay que afiadir, por otra parte, el papelr-
desempefiado por las instituciones comunitarias en la afirmacién y consolidacidn
de un tercer nivel de gobierno en el sistema europeo?. ) -

Varios canales de didlogo y de cooperacidn han sido abiertos,
institucionalizados y reforzados estos tltimos afios (especialmente con la firma
del Tratado de Maastricht) permitiendo todos ellos una mayor implicacion de las
regiones en el proceso de toma de decisién europeo® y, por ende, una mayor
afirmacion respecto a sus gobiernos centrales.
~ Las politicas de desarrollo regional y de cohesidn estructural -cuyo
objetivo figuraba ya en el predimbulo del Tratado fundador y que han tomado un
nuevo impulso con ocasion de las ampliaciones meridionales de la Comunidad y
la reforma de los fondos estructurales en 1989- han constituido, en este sentido,
unos de los canales mds importantes para la movilizacidn politica y econdémica de
las entidades subestatales™,

Desde el punto de vista de éste didlogo vertical, la via mds importante
sigue sin embargo siendo la del Comité de las Regiones™. Creado en 1993 por el
Tratado de la Unién Europea y formado por representantes de las regiones, de las
Qrovincias y de los municipios, este drgano consultivo (hasta el Tratado de
Amsterdam, vinculado organizativamente al Comité Econémico y Social),
institucionaliza el didlogo entre las entidades subestatales y las instituciones
comunitarias. /

Por otra parte, la Comisién y el Parlamento europeo han impulsado un /
didlogo de tipo horizontal mediante el desarrollo de una cooperacién transnacional -
a través del Feder o la implementacién de programas comunitarios como Recite o
Urban™ o también mediante el respaldo a miiltiples redes transnacionales surgidas
de la iniciativa espontdnea de regiones con el fin de concertarse sobre problemas
econdmicos y territoriales comunes™ o de asociarse con vistas a alcanzar una
mayor competitividad dentro del mercado dnico (por ejemplo, Euregio).
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En definitiva, al compds de los grandes cambios politicos, econémicos y
sociales acontecidos desde los aiios setenta, la Comunidad Europea no sélo ha
logrado ocupar espacios cada vez mds importantes de las competencias estatales
sino que también ha contribuido a dar un impulso especifico a procesos internos
\de descentralizacidn politica. Como resultado de todo ello, encontrumos una
configuracion relativamente inédita del poder, conformada en primer término por
el juego tripartito entre la Comunidad, los Estados miembros y sus Regiones™.

2.3. El proceso de construccion europea: apremio y oportunidad para los
Estados miembros

Esta evolucidn debe sin embargo ser necesariamente evaluada a la luz de
los objetivos que han motivado cada fase de la construccién europea; andlisis que
nos revela hasta qué punto las pautas de este proceso dependen de los objetivos.
econdmicos y politicos que sus Estados miembros le asignan.

El sistema se ha desarrollado alrededor del hecho central que los Estados
miembros segufan existiendo y querian preservar los atributos de su soberania,
decidiendo a la vez compartirla en determinados dmbitos.

Desde los afios de la posguerra, la construccién europea ha sido un
proyecto puesto en prdctica y alimentado por los Estados para alcanzar sus
objetivos y operar su propia transformacion. Los Estados no han renunciado a su
autonomia, mds bien han entendido que su consolidacién pasaba por su
incorporacién a un marco mds amplio. En palabras de W. Wallace se trata de una
“sautual limitation of sovereignty for mutual benefir™. Lejos de querer diluirse en
la Unién Europea. los Estados miembros han querido desarrollarse gracias a ella.
Los miltiples cambios, estira y afloja que marcan la historia de la construccion
europea, demuestran que, lejos de responder a una légica auténoma, €sta depende
de los objetivos politicos que sus Estados constitutivos le asignan. El paradigma
federalista dirigido hacia la formacion de los Estados Unidos de Europa se
encuentra frente a las reticencias de unos Estados miembros celosos de su
'soberania nacional a la vez que se encuentra debilitado por las sucesivas

ampliaciones de la Unidn Europea.

) La pertenencia a una Europa integrada econdmicamente_y en vias de
unién politica representa tanto un apremio como una oportunidad para los Estados
miembros. Si el proceso de integracién europea limita efectivamente la autonomia
" relativa de los Estados miembros, también les permite reforzar su influencia en
determinados aspectos. En este sentido, podemos afiadir que la politica europea de
De Gaulle ha revelado ser un medio eficiente para expandir la influencia francesa
y limitar la alemana. Como apuntaron Cassesse y Wright, “L'adhésion a I'Union

2951}

Enropéenne restreint Iautonomie d'un Etat membre, tout en accroissant son emprise™.
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En 1950, la prioridad de los Estados fundadores se centraba en dar
respuesta 2 las cuestiones de la pesguerra. En los afos 90, la coyuntura histérica
es distinta. El interés de los Estados miembros se centra en el creciente desarrollo
de los fendmenos transnacionales: nueva situacién geopolitica derivada de la
implosion del bloque soviético, globalizacién financiera, interdependencia
econdmica, revolucion tecnoldgica, (re)afirmacién de las identidades infra-
estatales en la prictica totalidad de los Estados miembros, etc.

En ambos momentos histdricos, es la insuficiencia manifiesta de las
estructuras y poderes estatales la que lleva a los Estados miembros a poner en
comiin sus objetivos y los medios de los que disponen para alcanzarlos, creando
para ello un poder supranacional que pueda paliar sus deficiencias™.

3. Subsidiariedad e integracién europea

“Clest déformer la véritd de dire qu’il y a, d'un cdté, cenx gui
défendent la souveraineté nationale et, de 'autre, ceux qui la bradent. Ni
vous ni nous i'envisageons la création d'un super-Etat enropéen qui se
substituerait @ nos Erats nations et marquerait la fin de leur existence
comie actewrs de la vie internationale [ ... ] Nos nations sont la souice de
nos identités et de notre enracinement {...J. Envisager leur extinction serait
aussi abswrde que de nier qu'elles ont deja choisi d’exercer en commun
une partie de leur souveraineté et qu’elles continueront de le faire, car tel
est leur intérét. Oui, la Bangue Centrale Européenne, la Cour de Justice
de Luxembourg ou le vote a la majorité qualifiée sont des éléments d’une
souveraineté commune. C'est ainsi, en acceptant ces souverainetés
communes, que nous acquerrons wie puissance nowvefle f...]7.

Estas palabras pronunciadas el 27 de junio del 2000 por el
Presidente de la Repiiblica francesa, Jacques Chirac, ante el Reichstag aleman, se
producen cincuenta afios después del inicio del proyecto europeo.

Cincuenta afios después de la Declaracion Schumanyla preocupacion de
los Estados miembros sigue esencialmente marcada por la voluntad de hacer
frente, de forma colectiva, a los problemas que no pueden enfrentar solos) En el
1950, Robert Schuman apelaba a la integracién econdmica del espacio europeo y
a la unidn politica de sus pueblos mediante un proceso funcional y gradual como
forma de restaurar la prosperidad y la paz en un continente devastado tras la
Segunda Guerra Mundial. En el 2000, las circunstancias histéricas son distintas
pero no ha variado la esencia inicial del compromiso europeo: lograr el hien
particular a través de la realizacién del bien comiin. -
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A pesar de esta similitud, existe sin embargo una diferencia fundamental
entre estos dos momentos histéricos: el espacio de poder ocupado por la
Comunidad. En el 1950, el dmbito de intervencion comunitario se limitaba al
carbdn y al acero. En el 2000, el dominio supranacional se ha extendido hasta el
punto de generar una configuracion totalmente inédita del poder. Prueba de ello:
doce Estados miembros han renunciado a uno de los emblemas mds importantes
de su soberania: la moneda, hecho impensable hace cincuenta afios. {Cémo
explicar este cambio? T

3.1. La historia de la construccion europea o la creacién de una autoridad
subsidiaria

Desde sus inicios, la historia de la construccion europea ha sido
presidida por una doble y contradictoria (no por ello incompatible) dindmica. Por
un lado, encuentra sus fundamentos en la creencia (alimentada durante siglos por
las obras de I"’Abbé Saint-Pierre, Saint-Simon, Kant y, en esta primera mitad del
siglo XX, por los trabajos de, Coudenhove-Kalergi y Aristide Briand)® en la
existencia de una solidaridad inmanente natural, basada en una identidad cultural
entre los pueblos europeos, mis profunda que las diferencias generadoras de
conflictos y mds esencial que los intereses propios de cada estructura nacional. La
creencia en un “bien comin” europeo que se impone, por el bien de todos. a los
intereses estatales particulares. Por otro lado, encuentra su razén de ser en la
voluntad, por parte de los Estados, de enmarcarse en una estructura superior que
les permita alcanzar sus fines particulares./En este iltimo caso, los intereses
individuales priman sobre el interés comin. La Comunidad creada estd “al
servicio” de los intereses estatales y no al contrario.

Desde los afios de la posguerra, el proceso europeo se caracteriza por
intentar lograr el punto de equilibrio entre estas dos ldgicas inversas e igunalmente
necesarias, utilizando para ello un antiguo concepto de Ia filosofia aristételica y
cristiana: el principio de subsidiariedad.

3.1.1. El principio de subsidiariedad como modo de justificar la intervencion
conumitaria: el criterio de eficacia

- Las referencias a la idea subsidiaria han sido constantes a lo largo de la
historia de la integracién europea. En ella se han basado los Tratados fundadores,
sus posteriores revisiones, as{ como un gran nimero de declaraciones y tomas de
posicidén por parte de los distintos drganos e instituciones europeas.

40

En 1952, el Tratado constitutivo de la CECA prevefa en su Art. 5
“intervenciones limitadas™ de la Comunidad segin el criterio de necesidad®: la
intervencién comunitaria se define como una accién de ayuda y apoyo,
proporcional a la necesidad constatada y expresada™. En 1957, el Tratado que
instituia la CEE disponia en su Art. 235 una habilitacién general del Consejo para
que, ante situaciones no previstas, pudiera adoptar actos considerados necesarios
para lograr uno de los objetivos de la Comunidad sin proceder por ello a una
revision del Tratado®. %

En 1975, el informe de la Comisién del 26 de junio de 1975 sobre la
Unidn Europea (informe Tindemans) mencionarfa por vez primera el principio de
subsidiariedad: —

“pas plus que les Communautés actuelles, I'Union Européenne
ne doit conduire a la réalisation d'un super Etat centralisateur. Par
conséquent, et conformément au principe de subsidiarité, ne seront
attribuées & 1'Union que les tdches que les Etats membres ne pourront
plus accomplir avec efficacité ™.

En 1984, el proyecto de Tratado de Union Europea, propuesto por el
Parlamento Europeo a iniciativa de Altiero Spinelli, harfa igualmente referencia/
de forma explicita al principio de subsidiariedad:

“Entendant c'nuﬁer'c‘fJes institutions communes, conformément
au principe de subsidiarité, les seules competences nécessaires pour
mener @ bien des tdches qgu’elles pourront réaliser de maniére plus
satisfaisante que les Etats pris isolénent™,

“Lorsqite le présent traité artribue une compétence concurrente a
UUnion, [...] celle-ct w'agit que pour mener les tdches qui peuvent érres
entreprises en commun de maniére plus efficace que par les Etats
oewvrant séparément, en particulier celles dont la réalisation exige
U'action de I"Union Européenne” parce que leurs dimensions ou leurs
effets dépassent les frontiéres nationales "™,

En el Acta Unica Europea, este concepto harfa una breve aparicién
acerca del medioambiente para reafirmar el cardcter subsidiario de la accidn
comunitaria respecto a las actuaciones nacionales®. En 1988, la Carta comunitaria
sobre la autonomia local precisaria que “I’exercice des responsabilités publiques
doit de facon genérale incomber de préférence aux autorités les plus proches des
citovens’™. La subsidiariedad también seria expresamente mencionada en la Carta
comunitaria de los derechos sociales fundamentales de los trabajadores, adoptada
en diciembre de 1989 por el Consejo Europeo de Estrasburgo, para recordar que
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la efectividad de los derechos sociales releva de la responsabilidad de los Estados
miembros y de sus entidades constitutivas™

En abril de 1989, el Informe Delors sobre la unién econdmica y
monetaria también insistiria en el papel decisivo del principio de subsidiariedad
para mantener el equilibrio entre los poderes nacionales y comunitarios™. En él se
preconizaba un proceso de integracién europea que conciliara la existencia de un
poder supranacional, apto para llevar a cabo una politica monetaria y macro-
econdmica coherente, con el mantenimiento de una autonomia decisional por
parte de los Estados y entes regionales™. Finalmente, en 1990, dos informes del
Parlamento Europeo (Valery Giscard d Estaing y Martin) reafirmarian, a su vez,
el papel de la subsidiariedad como medio para asegurar un reparto competencial
equilibrado entre la Comunidad Europea y los Estados miembros™.

—BEl andlisis de estas primeras referencias a la idea subsidiaria revelan una
alteracién en su utilizacion. Hasta el inicio de los afios 90, la idea subsidiaria ha
sido utilizada sin referencia a sus fundamentos tedricos.

Como hemos visto en la primera parte de este trabajo, originalmente, el
concepto de subsidiariedad limita la intervencidn de la instancia superior a la
insuficiencia manifiesta de los escalones inferiores. El punto de partida es el nivel
inferior y su aptitud o 10 para desempeifiar una determinada tarea. Sin embargo, en
el marco europeo, la subsidiariedad ha sido invertida. En vez de supeditar la
intervencién comunitaria a la insuficiencia de los eslabones inferiores, se ha
tomado como punto de referencia el criterio de eficacia, En términos de estricta
eficacia, el nivel comunitario se impone como el mds adecuado por el simple
hecho de que los objetivos propuestos son, por naturaleza, de una dimension
superior o comportan unos efectos que los niveles nacionales o locales no estdn
capacitados para conseguir. Sin embargo, resulta necesario recordar, como ha
subrayado Alés Pérez-Yarza, que, contrariamente a la interpretacion de la que
durante mucho tiempo este principio ha sido objeto, la subsidiariedad tiene como
fundamento primero el criterio de insuficiencia demostrada de la instancia inferior.
La intervencion del nivel superior sélo debe producirse en caso de que el escalon
inferior no pueda asumir sus responsabilidades, y no porque el primero pueda
realizarlas mejor™. La idea imperante es la de proximidad, siendo la insuficiencia
el criterio que justifica la devolucion de las competencias al escalon superior.

3.1.2. El principio de subsidiariedad como modo de frenar el spill-over
comunitario: el criterio de insuficiencia

Mientras los Estados miembros han mantenido un control sin fisura
sobre el proceso de toma de decision europeo, sus prerrogativas como entidad
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soberana no se han visto afectadas de forma realmente importante. A partir del
Acta Unica Europea las cosas empiezan sin embargo a cambiar. A la vez que se |
amplia la esfera de las competencias comunitarias, el AUE extiende el voto_por
mayorm cualificada, de manera que no sole la Comunidad es llamada a intervenir
“de forma mds frecuente en dmbitos como la proteccion del medioambiente o de la
cultura -competencias que a menudo incumben a las entidades regionales- sino
que ademds, de ahora en adelante,_cabe la posibilidad de pasar por alto la[
oposicidn de uno o varios Estados.

La conjuncién de estas dos evoluciones ha contribuide a medificar
profundamente el equilibrio entre los distintos poderes que conforman la Unién
Europea. Por vez primera en la historia de la Comunidad, el temor a una deriva
centralista se convirtid, segtin Dehousse, en algo mds que una mera afirmacion
retdrica en boca de determinados hombres politicos™.

Los primeros en reaccionar serian los Léinder alemanes. En dos
documentos, “*Cornersione’ for federalism in a wnified Germanv™ y la .
“Resolution of the Bundesrar on the EC-intergovernmental conference on
pelitical union and economic and monetary wnion”, los Linder apuntaron los
efectos negativos que, segin ellos, la adopcidn del AUE y del Tratado de
Maastricht ocasionarian en la evolucion del sistema federal alemin y el gjercicio
de sus competencias exclusivas, Mds concretamente, las reivindicaciones de los
Liinder se centraron en dos aspectos: por un lado, reformar la Ley fundamental
alemana de manera a supeditar al asentimiento explicito de los Léinder, el traspaso
de sus compelencias hacia la Comunidad. Por otro lado, introducir de forma .

F

eexpresa el principio de subsidiariedad en el Tratado de la Unidn, de manera que

los avances logrados a nivel interno no se vean menoscabados por una actuacidn
intempestiva por parte de la autoridad supranacional:

Las regiones alemanas anticipaban de esta forma el intenso debate que
se abrirfa con ocasién de las negociaciones del Tratado de Maastrichi.

En efecto, la preparacion del Tratado de la Unién Europea ha supuesloﬁf
un punto de inflexidn mayor en la afirmacion soberanista de algunos Estados
miembros deseosos de poner freno al denominado fenémeno de ispill-over de las |
competencias comunitarias™. Frente a las propuestas luxemburguesas y '
neerlandesas que afirmaban la vocacidn federal de la Unién, se enfrentaria la
posicion de Estados como Gran Bretafia y Dinamarca, férreamente opuestos a
cualquier mencién acerca de una mayor federalizacidn del proceso de integracion|
europea.

La introduccidn expresa del principio de subsidiariedad en el Tratado de
la Unién Europea, firmado el 7 de febrero en la ciudad neerlandesa de Maastricht,
como eje vertebrador del proyecto europeo, debe aprehenderse en este contexto
de intereses contrapuestos, En 1992, el referente subsidiario revelé ser una
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especie de panacea universal™, permitiendo, de forma algo paradéjica, satisfacer a
la vez las reivindicaciones de los que deseaban una ampliacién de las
gompetencias comunitarias y las de los que, al contrario, exigian su limitacién™.
Solucién hibrida, la subsidiariedad permitidé suprimir la referencia al cardcter
tederal de Ta Unién, conservando, no obstante, sutilmente su principio™.

Este renovado interés por la subsidiariedad queda reflejado en la
multiplicidad de declaraciones y tomas de posicién del que este principio ha sido
objeto antes de la entrada en vigor del Tratado de Maastricht, el 1 de noviembre
de 1993. En menos de tres meses (octubre-diciembre 1992), la Comisidn, en su
Comunicacion sobre el principio de subsidiariedad de octubre de 1992, el
Parlamento Europeo, los dos Consejos Europeos bajo presidencia britdnica -el
Consejo Europeo extraordinario celebrado en Birmingham el 16 de octubre de
1992 y el Consejo Europeo de Edimburgo del 12 de diciembre de 1992- se
pronunciarian sobre esta cuestién, intentando precisar las condiciones de su
aplicacion™,

En octubre de 1992, en su Comunicacidn sobre el principio de
subsidiariedad al Consejo y al Parlamento, la Comisién afirmarfa que, aplicado al
dmbito comunitario, el principio de subsidiariedad viene a recordar que la regla
general sigue siendo la competencia nacional y que, por lo tanto, los asuntos
objeto de una intervencién a nivel comunitario debian resumirse a aquellos que
los Estados de forma individual hayan dejado de realizar de forma suficiente™
Hay que subrayar, por otra parte, la insistencia de la Comisién en dejar patente el
cardcter global del principio de subsidiariedad. Un uso correcto de este principio
exige su aplicacion en cada estrato de poder y, por lo tanto, excluye restringirlo al
dmbito de las relaciones entre los Estados miembros y la Comunidad Europea. La
idea subsidiaria implica el respeto de la mdxima autonomia de todas las
Comunidades que constituyen el cuerpo politico” (los Estados miembros) pero
también las entidades infra-estatales, regionales y locales.

Durante el Consejo Europeo de Edimburgo en diciembre de 1992, los
Jefes de Estado y de Gobierno acordarian por su parte la redaccion de un cédigo
de buena conducta para la aplicacidn del principio de subsidiariedad. Se instaba
tanto a las instituciones comunitarias como a los propios Estados miembros, a
adoptar una actitud de verificacidn sistematica del cardcter, oportuno o no, de la
intervencién comunitaria basdndose en el espiritu del principio subsidiario™, es
decir, en la insuficiencia manifiesta de los escalones inferiores y no en un mayor
grado de eficacia por parte del esculén superior. Como apuntd Bermann, “The
Edimburg Summit had to demonstrate that the concept of subsidiariry has
meaning and that its meaning is intelligible™.
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Finalmente, la firma el 25 de octubre de 1993 de un “Acuerdo
[nterinstitucional” entre las tres instituciones comunitarias -Comision, Parlamento
Europeo y Consejo- sobre los procedimientos a seguir para [a aplicacion del
principic de subsidiariedad vendria a completar el cuadro de las disposiciones y
compromisos institucionales contraidos antes de la entrada en vigor del Tratado
de la Uni6n y que dictaminarian, entre otras medidas, para la Comisién la
obligacién de remilir anualmente al Parlamento y al Consejo un informe sobre Ia
correcta aplicacidn del principio®. g

En definitiva, Jos acuerdos de Maastricht han supuesto un hito histérico
importante en el proceso de integracion europed Tanto la profundizacion del
aspecto econdémico como la introduccién del objetivo de unidn politica
subyacente desde los afios cincuenta, inauguran una fase de dimensidn sin
precedentes en la historia de la construccidn europea. El cardcter necesario de esta
evolucién no consiguid sin embargo obliterar ni la voluntad de autonomia labrada
a lo largo de siglos por el Estado moderno, ni la afirmacion de unas identidades
regionales cada vez mis decididas en participar & part entiére en el proceso de
toma de decision europeo. En este contexto, la subsidiariedad pretende ser el
punto de equilibrio, anticipar el conflicto entre unos intereses a menudo |

divergentes, o

3.2. Institucionalizacién del principio de subsidiariedad en el Tratado de la
Union Europea

El Tratado de Maastricht consagra el principio de subsidiariedad como
eje fundamental para la regulacién del ejercicio de las competencias en el seno de
la Unién Europea.

3.2.1. Alcance del principio de subsidiariedad

Mencionado en el Preimbulo del TUEY, en el Art. B de las
Disposiciones Comunes*, determinando, por lo tanto, la totalidad del nuevo
Tratado y confirmando asi la importancia que se le otorga en el marco de Ia
construccion europea®, el principio de subsidiariedad encuentra su definicién en
el Art. 3B del TCE:

“La Comunidad actuard dentro de los Iimites de las
competencias qite le atribuye el presente Tratado y de los objetivos que
éste le asigna. En los dmbitos que no sean de su competencia exclusiva,
la Comunidad intervendrd, conforme al principio de subsidiariedad,
sélo en la medida en que los objetivos de la accion pretendida no
puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros, |




Ana-Mar Ferndndez

v, por consiguiente, puedan lograrse mejor, debido a la dimension o a

los efectos de la accidn contemplada, a nivel comunitaria. Ninguna

accidn de la Comunidad excederd de lo necesario para alcanzar los

objetivos del presente Tratado ™.

El espiritu subsidiario aparece como una pauta de comportamiento, una
actitud general a seguir para lograr el principal objetivo de la construccién
europed, “una union cada vez mds estrecha entre los pueblos de Europa™.

3.2.2. Ambito de aplicacion del principio de subsidiariedad: las competencias
concurrentes

Mencionado en el Predmbulo y en las Disposiciones Comunes, el
principio de subsidiariedad alcanza el conjunto del Tratado. No obstante, de
forma mds concreta, el campo de aplicacion del principio de subsidiariedad se
limita al de las competencias-concurrentes’.

Como ha puesto de manifiesto Robert, a pesar de la idea corriente que de
ellas se tiene, no se trata de un dmbito en el que la Comunidad o los Estados
miembros puedan intervenir indistintamente™. Las competencias concurrentes
hacen referencia a los dmbitos en los que los Estados miembros conservan su
competencia legislativa, siempre y cuando la Comunidad no decida intervenir.

;Las competencias concurrentes implican, por lo tanto, una potencialidad de la

competencia comunitaria y una provisionalidad de las competencias estatales. En
la medida en que la Comunidad ejerciera su competencia, la de los Estados
miembros quedaria desplazada por la actuacién comunitaria®,

Agqui interviene el principio de subsidiariedad. Este tiene como funcién
contrarrestar los amplios poderes conferidos a la Comunidad en este dmbito,
mediante la imposicién de una condicidn a su intervencion™. Esta condicion es el
respeto del principio de subsidiariedad. Con arreglo a este concepto, si los
Estados miembros disponen de los medios suficientes para lograr los objetivos
fijados en el Tratado, la intervencidn comunitaria no tiene fundamentg. En
cambio, si sus medios aparecen insuficientes, o incluso totalmente inexistentes, la
Comunidad tiene el derecho de intervenir siempre y cuando su actuacién se
produzca a prorrata de la necesidad constatada.

A la hora de determinar si la intervencion de la Comunidad entra o no en
los pardmetros de la legitimidad, existe, por lo tanto, una presuncidn de
suficiencia de los Estados miembros respecto a las [unciones que tienen que

' desempeifiar para cumplir los objetivos del Tratado. El hecho de que la actuacion
comunitaria pueda resultar de una mayor eficacia o incluso conferir un valor
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adicional respecto a las medidas nacionales, no justifica su intervencién. Como
hemos apuntado anteriormente, ello equivaldria a una versidn positiva del
principio de subsidiariedad y, por lo tanto, a una inversién de su naturaleza®, En
el dmbito de las competencias concurrentes. es decir en el dmbito de las
competencias no exclusivas de la Comunidad, su actuacién queda por lo tanto.
supeditada a la insuficiencia manifiesta de los Estados miembros, y su ¢
intervencion limitada a la estricta necesidad”. i

Formulado de forma negativa con el fin de frenar el fendmeno de spill-
over de las competencias de la Comunidad”, adoptado como contrapartida a la
pérdida del cardcter exclusivamente econdmico de sus competencias™, el
principio subsidiario tiene que ser interpretado a la luz de los conflictos de
intereses que han presidido las negociaciones del Tratado de Maastricht. En un
contexto marcado por posiciones enfrentadas y la urgencia por reformar el marco
decisional comunitario, la inclusién del principio de subsidiariedad en el TUE
permitié, en un primer momento, satisfacer simultineamente a aquellos que
deseaban limitar, o incluso invertir, la tendencia al crecimiento del poder
comunitario y a aquellos que, al contrario, abogaban por su refuerzo.

§ Sin embargo, pronto se elevarfan voces” en contra de este "Janus faced
concept™, al ver en €l una puerta abierta al refuerzo incontrolable de las
competencias comunitariasil El hecho de que el Tratado de Maastricht, en cuyo
Art. 3B del TCE se proponfa una versién negativa del principio subsidiario,
mantuviera a la vez el Art. 235 del TCE vy, por lo tanto, una subsidiariedad
positiva para la Comunidad a través del desarrollo de sus competencius
implicitas". contribuyé a alimentar la sospecha en torno al alcance real de este
principio en el marco de la Unién. Pronuncidndose sobre esta cuestidn, el
informe del Grupo de Reflexién de 1995, afirmaria;

L. n'y a pas liew de voir dans le principe de subsidiarité une

Justification de I'angmentation sans fin des compétences de 1'Union ni
un alibi pour qui veut affaiblir la solidarité ou les réalisations de
["Union [...]. Le principe de subsidiarité doit servir a guider le bon
exercice des compétences partagées entre la Communauté et les Etats
membres, en évitant tout détournement par excés comme par défaut. La
subsidiarité ne saurait étre un prétexte invoqué pour justifier le mangue
de solidarité ou la renationalisation des politigues conunes. Il ne peut
pas non plus servir d'alibi pour accroitre systématiqguement les téches
de la Communauté. Par conséquent, la plupart des membres du Groupe
estiment qu’il ”'est pas souhaitable de modifier 'Art. 3B du traité, mais
qu’il convient de Uappliquer correctenent ",
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3.3. Limiftes del recurso al principio de subsidiariedad en el marco de la Unidn
Europea

Tal y como se desprende del Tratado de Maastricht, el principio de
subsidiariedad es reducido a su minima expresion. El Art. 5 TCEE (ex Art. 3B)
limita su alcance a las relaciones entre la Comunidad y los Estados miembros. No
prevé ninguna disposicién respecto a los niveles regionales y locales, vulnerando
la esencia misma de un principio de subsidiariedad que, para ser tal, entiende ser
aplicado al conjunto de las relaciones de poder dentro del sistema politico.

En opinidn de Neunreither, ello no hace sino evidenciar hasta qué punto
la cuestidn subsidiaria asume un papel instrumentul en el proceso de integracion
europea. Lejos de enmarcarse en un esquema de tipo federal, la subsidiariedad
forma parte de una vision clisica de las relaciones de poder'”. Este espiritu se
desprenderia igualmente de la letra del “Protocolo sobre la aplicacion de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad™ adjuntado al Tratado de
Amsterdam en 1997.

El “Protocolo sobre la aplicacién del principio de subsidiariedad y
proporcionalidad” viene a ser una recopilacidn codificada de las conclusiones de
los dos Consejos Europeos bajo presidencia britdnica (Birmingham y Edimburgo)
y del Acuerdo Interinstitucional firmado el 25 de octubre de 1993 entre el
Parlamento, el Consejo y la Comisidn. Al igual que el Tratado de Maastricht, el
Protocolo limita la aplicabilidad del principio de subsidiariedad a las relaciones
entre la Comunidad y los Estados miembros'™.

No obstante, la iniciativa tomada en 1996 por Alemania, Austria y
Bélgica de manifestar, mediante una Declaracién incorporada al Tratado de la
Unién Europea, que “la accion de la Comunidad, de conformidad con el principio
de subsidiariedad, no sélo afecta a los Estados miembros sino también a sus
entidades en la medida en que estas disponen de un poder legistativo propio que
les confiere el derecho constitucional nacional”™, si introduce un cambio y crea
un precedente nada desdefiable para los Estados miembros que, presentando una
estructura interna mds o menos comparable a la de estos tres Estados federales,
podrian en un futuro alegar la misma especificidad y, por lo tanto, paliar de
alguna manera las insuficiencias o lagunas del Tratado al respecto. En esta misma
direccidn, cabe mencionar la peticién del Comité de las Regiones en el marco de
la CIG de febrero del 2000, de modificar el principio subsidiario para que
reconozca formalmente el papel de las colectividades regionales y locales.

Por otra parte, la tendencia_a asociar-de-forma reiterada y errénea el

principio de subsidiariedad a un criterio de eficacia ha contribuido a forjar una
imagen centralizadora de la Comunidad. Contrariamente a la interpretacién de la
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que durante mucho tiempo este principio ha sido objeto, la subsidiariedad tiene
como fundamento primero el criterio de insuficiencia demostrada de la instancia
inferior. La intervencién del nivel superior sélo debe producirse en caso de que el
escalon inferior no pueda asumir sus responsabilidades y no porque el primero
esté en condiciones de realizarlas mejor. Como ha manifestado Alos Pérez-Yarza,
cel criterio de dimensién o de los efectos no justifican en sf mismos una
intervencion. Tan sélo constituyen una de las posibles causas de la insuficiencia
¥, por lo lanto, si bien estas condiciones son necesarias, no son suficientes para
Justificar un traspaso de competencias. El criterio de insuficiencia es el Prifmero y
el fundamento de los demds: es la tnica y exclusiva justificacién de la
intervencion comunitaria. La mayor capacidad del nivel superior, tan sdlo es el
corolario de la insuficiencia del nivel inferior'®,

El Tratado de Maastricht se propuso en este sentido “corregir” las
desviaciones que el contenido original habfa sufrido. La Comunicacién sobre el
principio de subsidiariedad presentada por la Comisién en octubre de 1992
sefialaba el criterio de insuficiencia como el umbral de intervencién comunitaria,

Sin embargo, y pese a esta rectificacién, la falta de una definicién clara y
precisa del principio de subsidiariedad, la imprecisién y ambigiiedad de los
términos sobre los que se sustenta, recuerdan en cada momento la dificultad de
aplicar un concepto ético a situaciones politicas y juridicas concretas.

¢Como evaluar la insuficiencia de un Estado miembro? ;En qué ha de
basarse la Comunidad para decidir si su intervencién es legitima o no? En su
Comunicacién de octubre de 1992, la Comisién apuntaba como solucion “el test
de la efectividad comparativa entre la accién de la Comunidad y de los Estados
miembros”, sin embargo ;no contradice este “test” la presuncién de suficiencia de
los Estados miembros? En realidad, cualquier referencia a la idea subsidiaria
parece abrir la puerta a los conflictos de competencias. Como argumenté Alds
Pérez-Yarza, al dejar que, en cada caso, los hechos que caracterizan una situacidn
den la pauta del equilibrio adecuado entre los poderes, el principio de
subsidiariedad no aporta en si un reparto claro, sobre todo si se tiene en cuenta la
ausencia de identificacién de las situaciones susceptibles de dar lugar a la
atribucion de las competencias al nivel adaptado, y el cardcter evolutivo de los
problemas que en momentos diferentes pueden engendrar soluciones distintas'’.

Por otra parte, ,como controlar la aplicacién de un principio
particularmente voluble y dindmico, por lo tanto en permanente transformacion?
Actualmente, el control de la aplicacién y del respeto del principio de
subsidiariedad recae bajo la reglamentacién adoptada en el “Acuerdo
Interinstitucional” alcanzado el 25 de octubre de 1993 en Luxemburgo, Este
consiste en un informe anual de la Comisién al Parlamento Europeo y al C;nsejo.
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juridico

Sin embargo, en cuso de desacuerdo entre los Estados miembros, o entre las
instituciones comunitarias, o entre ambos, ;quién tiene que opinar o marcar qué
cuestiones pertenecen al dmbito de la accién comunitaria o nacional? Excepto el
informe anual de la Comisidn, los Tratados no designun ninguna instancia
explicita al respecto. Durante la preparacidn de la CIG de 1996, el gobierno
francés propuse la creacion de un Alto Consejo parlamentario (compuesto por dos
miembros de cada parlamento nacional) con peder consultivo respecto a la
correcta aplicacién del principio de subsidiariedad™*. Sin embargo, esta
proposicién ha sido objeto de duras eriticas basadas en la pertinencia de recurrir a
un mecanismo de control que, de por si, ya plantea serias dudas en cuanto a su
eficacia.

A falla de via politica realmente fiable que controle la aplicacién del
principio de subsidiariedad v que esté dotada de las suficientes garantias para
proporcionar una solucién motivada en caso de coni1ic;q{ se ha planteado con
cierto recelo la posibilidad de conferir al Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea (TJCE) un poder de evaluacidn sobre el respeto del principio de
subsidiariedad por parte de la Comunidad y de los Estados miembros'"™. Sin
embargo, esta vez también se han elevado criticas, alegando que el hecho de
determinar si una eventual actuacién de la Comunidad puede ser realizada de
forma “suficiente” por los Estados y evalvar si las medidas contempladas no
exceden “la medida de lo necesario” para alcanzar los objetivos fijados por los
Tratados, son cuestiones de oportunidad que incumben al poder politico y no al
" Frente a este impasse, de momento no parece haberse encontrado
solucion. La aplicacidn del principio de subsidiariedad sigue dependiendo en c*rzm‘
medida de la buena voluntad de los actores implicados. -

~

CONCLUSIONES

Concepto anclado en las filosofias aristotélica, cristiana y germidnica, el
principio de subsidiariedad ha generado, desde sus origenes, una discusion en
torno al ejercicio de la autoridad y de la autoridad politica en particular: jquién
ostenta la autoridad y cudles son las condiciones de su ejercicio? Desde
Aristételes hasta Altiero Spinelli, pasando por Tomids de Aquino, Althusius,
Proudhon, Ledén XIII, Pio X1, elc., existe una misma preocupacidén por determinar
las condiciones dptimas de actuacidn de los distintos actores del espacio socio-
politico y, sobre todo, por establecer el marco de intervencidn del actor politico
situado en la cumbre de Ia jerarquia, llimese Polis, Estado o Unién Europea.

Esta preocupacién encuentra desde sus origenes una de sus respuestas en
la idea de subsidiariedad. Concepto antiguo, teorizado en el siglo XIII por la
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doctrina catdlica, posteriormente desarrollado por las ideas federalistas vy,

finalmente, recuperado de forma explicita por la Europa comunitaria en 1992, el
principio de subsidiariedad propone un sistema especifico de atribucién de las |
competencias en el seno de la estructura politica: siempre que una entidad

auténoma disponga de los medios suficientes para llevar a cabo las funciones que

fundan su legitimidad, debe poder hacerlo sin interferencia. La intervencion de

una autoridad “superior” encuentra su tnica justificacion en caso de insuficiencia

manifiesta por parte de la comunidad de base'".

Dos nociones complementarias se extraen de esta definicion. En primer
lugar, la subsidiariedad estd estrechamente vinculada a la idea de suplencia. La
autoridad superior es supletoria en el sentido que tiene como funcién primera
paliar las insuficiencias de las autoridades inferiores, sin por ello reemplazarlas en
los dmbitos en los que éstas estén en condiciones de actuar. Ello implica un matiz
de “segundo plano”. La autoridad superior es secundaria porque su finalidad
depende de la incapacidad de otra instancia para actuar de forma suficiente'”. De
este aspecto se deriva otro: la subsidiariedad implica una idea de “movilidad”. No
se trata de un principio prefijado y estdtico. El criterio de suficiencia es el que, en
un momento determinado, establece la linea de reparto de las competencias.

En segundo lugar, la idea de subsidiariedad conlleva una idea de “ayuda
positiva”, ampliamente controvertida desde el siglo XIX. Radica en la nocidn de
bien comiin o de interés general. En su nombre,/la autoridad politica superior
justifica su intervencion mds alld de las estrictas insuficiencias. En este caso, Ia
autoridad estid investida de una [inalidad propia e insustituible: lograr la plenitud
de la sociedad, entendida como totalidad, compartiendo un objetivo comiin.

Estas dos nociones se contradicen y la particularidad de la subsidiariedad
radica precisamente en abrigar esta paradoja. Como subray6 Millon-Delsol, “// [el
principio de subsidiariedad] est le fiew d'un paradoxe, qu'il asswmera d’une
maniére spécifique, et il n’existe que parce que ce paradoxe existe”'". Las ideas
de suplencia y-de “ayuda positiva” son opuestas. Si la primera reclama el respeto
de la libertad de accidn de las entidades inferiores tan lejos como su capacidad se
lo permita, la segunda, en cambio, justifica la intervencién de la autoridad
superior en nonibre de un criterio mds elevado de bien comtin o interés general.

Adoptado en primera instancia por la Iglesia catdlica como referente
para situarse en las jerarquias de poder, el principio de subsidiariedad se convirtio
pronto en pilar del cristianismo social. Adquiere en este marco un valor
prescriptivo y dual para la organizacién de las relaciones dentro de la sociedad y,
en particular, entre el Estado y los individuos. Prescriptivo porque dicta unas
pautas de comportamiento. Dual porque, de acuerdo cen la esencia misma de la
idea subsidiaria, esta prescripcion puede variar en el tiempo y en su contenido.

/|
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Asi, sien 1891, frente a la miseria engendrada por los excesos del liberalismo,
Leon XIIT reclamaba la intervencidn del Estado en materia social, en 1931, frente
al auge de los fascismos y de las dictaduras europeas, Pio X1 apelaba al respeto de
la autonomia individual. Recusando ambos valores absolutos de libertad e
igualdad y tomando como eje de su pensamiento social la idea de dignidad, Ia
lglesia catélica se inclina hacia uno u otro aspecto en funcién de los excesos
cometidos, en un momento determinado, por cualquiera de ellos'™,

Por otra parte, a partir del siglo XVI, los trabajos de Althusius
contribuirian a la laicizacién del concepto de subsidiariedad y a su afirmacién
como principio rector de una nueva teoria de gobierno: el federalismo. Se trata
entonces de crear un sistema politico que permita generar Y mantener
simultineamente la concentracién del poder en nombre de la unidad y de la
gobernabilidad y su difusién en nombre de la libertad y de la diversidad', E]
federalismo nace de la idea de que los pueblos pueden establecer libremente
asociaciones con el fin de alcanzar objetivos comunes al mismo tiempo que
preservar sus identidades particulares gracias a la relativizacion de valores a
menudo considerados como absolutos como Ia libertad o Ia autoridad"®,

Desde los afios cincuenta, la naturaleza del proyecto europeo estd
intrinsecamente ligada a la resolucién de ese mismo dilema: ;cémo unir sin
diluir? ;Cémo conciliar una dindmica comunitaria necesaria con las preservacién
de las legitimidades nacionales?'".| ;Cémo, en definitiva, lograr el principal
lobjetivo del proceso de construccién europea: la creacién de una unidn cada vez
mds estrecha entre los pueblos de Europa en la que las decisiones sean tomadas lo

/mds cerca posible de sus ciudadanos, de conformidad con el principio de
'subsidiariedad?"*,

- Cada uno puede percibir hasta qué punto estas dos frases incurren en una
contradiceién o, cuanto menos, preconizan una situacion aparentemente dificil de
asumir. Mientras,)la unién de los pueblos europeos apela al mayor grado de
integracion posible, la descentralizacion de las decisiones recuerda por su parte la
importancia de las entidades de basg’

Tal y como quedu establecida en el Art. I del Titulo I del TUE, la idea
subsidiaria es la via elegida para resolver esta antinomia. Concepto ambivalente,
el principio de subsidiariedad aparecié como un referente teérico flexible y
evolutivo que permitia dar salida a un proyecto investido por finalidades inversas.
Algunos han querido ver en la introduccién expresa de este principio, tan
estrechamente vinculado al federalismo alemdn. un indicio capaz de precisar la
naturaleza institucional de la Unién Europea'.

Sin embargo, hay que recordar las razones que han motivado su
adopcidn, recordar por lo tanto también, de acuerde con Green, hasta qué punto el
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‘recurso al principio de subsidiariedad es una solucién hibrida que intenta dar

salida a fodas las posiciones sin, en realidad, llegar a satisfacer completamente a
;1inﬂunu de ellas™. Es mds, hemos visto como este principio ha sido objeto de
=

“interpretaciones inversas y ha contribuido, por lo tanto, a justificar logicas

contrarias. _ )
\ La mayorfa de los Estados miembros, celosos de su autonomia, han

situado la subsidiariedad en el centro de su estrategia para frenar un spill-over
comunitario, juzgado a menudo intolerable, sin por 'e’llo pararse a penm_lf en la
aplicabilidad del principio a nivel imernq‘. L_a Comisidn, por. su parlfe: vid en el
principio subsidiario un medio para proseguir el proceso de m['egracmn europea
sin dar pie a una mayor hostilidad por parte de los Estados m-lembros y de sus
entidades infra-estatales. Las Regiones, finalmente, y en particular los Lc‘f.n{.’er
alemanes han encontrado en la idea subsidiaria un modo de reforzar su posy:m’m
frente a los niveles estatal y comunitario, limitando sin embargo también, al igual
que los Estados miembros, sus efectos en beneficio propio y eludiendo el debate
sobre la autonomia local. A la hora de negociar el Tratado de Muastricht,- t.oclus las
partes en presencia consiguieron ampararse en la subsidiariedad para legitimar sus
propias exigencias''. o

De ahi que no parezca suficiente “alzar la bandera de 1a sub51dmr11edad
para resolver las paradojas engendradas por la construccién europea“‘f-. En
realidad, la subsidiariedad no resuelve nada. “Euroconcept all can admire by
giving it meaning they want (The Economist, 4 july 92), subsidiarity :'..s' an
:"nsn'umem of member states to protect their interest, an instrument of subnational
actors to challenge the national centre, an instrunent of Brussels to z'.'rcrc?me
aciivities in previously excluded areas of policy, a cause of politicisation of the
TICE™™, -

Utilizada de forma oportunista, truncada y recuperada por necesidad mis)
que por conviccién, la subsidiariedad ha constituido una suerte de "remefl}u
paliativo™ a falta de acuerdo sobre el rumbo exacto del proceso de construccion
europea. Desde los afios 50, éste se ha caracrerizadq por un “Im'p:lse” a la hora de
definir de forma clara e inequivoca el modelo politico-econémico que el proceso
de infegracion europea tiene como objetivo iltimo. La explicacién de esta
situacién radica en el hecho que desde siempre, desde los afios de la posguerra, ha
existido una falta de consenso respecto a la naturaleza y a la prol‘undidnd.qu? 'el
proceso de integracidn europea deberia alcanzar', En este contexto, 1i3] principio
subsidiario aparecié como medio de arbitrar entre diversas légicas. La
subsidiariedad no estd destinada a determinar si la Unidn debe ser una Europa de
naciones o convertirse en una Federacién (o en una Federacidn ‘dc Estados
europeos como sugirié Delors). En realidad. contorna esta dificultad 1’gndamentul
estableciendo un embrién de procedimiento aplicable case por caso™. Como ha
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apuntado la propia Comsisidn en el Protocolo sobre la aplicacion del principio de
subsidiariedad y de proporcionalidad, permite que la intervencién comunitaria se
amplie cuando las circunstancias asi lo exijan e inversamente, que se restrinja o
abandone cuando deje de serjustii'ica(@_’;'[j

-Tras la Segunda Guerra Mundial, la idea de Estado-nacidn estaba en
quiebra, el continente europeo econdmicamente devastado y politicamente
dividido. En este comexlo,ib_s Estados europeos se han visto obligados a crear
una entidad supranacional que les permitiera paliar sus insuficiencius:. Desde los
afios de la posguerra, los Estados europeos se han empleado en crear una
autoridad subsidiaria que les permitiera reafirmarse como principales actores
dentro del sistema internacional. Desde los afios 50, el principio de subsidiariedad
ha sido concebido por los Estados miembros como una garantia para preservar, en
la medida de lo posible y frente a un proceso de integracidn europea que parecia
ineludible de cara a su propia supervivencia, su autonomia,

En 1950, la preocupacidn de los Estados fundadores consistia
esencialmente en dar respuesta a las cuestiones de la posguerra: enmarcar las
relaciones franco-alemanas en una estructura estable y proceder a su
reconstruccién econdémica. Una vez cumplido este objetivo, el interés de los
Estados se centraria ya no en la reconstruccién sino en el desarrollo econdmico de
su territorio. En los afios 90, el auge de los fendmenos transnacionales, la
creciente interdependencia econdmica y la globalizacién financiera, la revolucidn
de las telecomunicaciones, son los que monopolizan la atencién de los Estados
miembros.

En cada uno de estos momentos;jel marco europeo se configura como el
medio para alcanzar los objetivos particulares de los Estados./En cada uno de
estos momentos, asistimos también a una interpretacidn distinta del principio de
subsidiariedadﬁ

En 1950, en un contexto de urgencia, el principio de subsidiariedad se
define a partir de un criterio de necesidad. En la segunda etapa del proceso de
construccién europea, en un contexto histérico dominado por los imperativos
econdmicos, el principio de subsidiariedad pasa a regirse por un criterio de
eficacia. Finalmente, en los afios 90, en un contexto caracterizado por la
introduccién del objetivo de unién politica subyacente desde los afios 50, el
principio de subsidiariedad recupera, de alguna manera, su sentido original, al
establecer el criterio de suficiencia como umbral de la intervencién comunitaria.

En cada uno de estos momentios, el sistema se ha desarrollado alrededor
del hecho ‘central de que los Estados miembros segufan existiendo y querfan
preservar los atributos de su soberanfa, decidiendo a la vez compartirla en
determinados dmbitos. La Comunidad Europea se configuré como un medio para
alcanzar, de forma colectiva, los fines que ya no podian serlo desde una accidn
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individual de los Estados miembros'?’. En este sentido, es parte integrante del
proceso de relegitimizacion del Estado-nacidn en Europa occidental. Como ha
apuntado Kithnhardt “the integration of Western Europe is nothing more than the
attempt to reconstitute sovereignty on another level™.

- Qué podemos deducir de todo ello? En primer lugar, podemos afirmar,
sin parecer demasiados atrevidos, que las distintas interpretaciones de las que ha
sido objeto este principio evidencian hasta qué punto la flexibilidad de este
conceplo, erigido sobre nociones esencialmente subjetivas come las de suficiencia
o bien comun, ha constituido su mejor reclamo a la hora de su introduccién a
nivel europeo.

Distancidndonos de las argumentaciones que tienden a situar el recurso
al principio subsidiario dentro de las finalidades federalistas de la Unién, hemos
llegado a la conclusién que el principio de subsidiariedad se inscribe, antes que
nada, en una perspectiva pragmdtica. Concepto dotado de una extraordinaria
flexibilidad, el principio de subsidiariedad ha permitido avanzar en un proceso
animado por ldgicas contrarias entre las que el proyecto federalista no es mds que
una de las opciones. Prueba de ello, su cardcter restringido. En el marco europeo,
el alcance de la subsidiariedad se limita a las relaciones entre la Comunidad y los
Estados miembros. El Tratado de Maastricht no hace mencidn alguna a la
aplicabilidad del principio subsidiario a los demds niveles de gobierno regionales
y locales, truncando por lo tanto la esencia misma de un principio de
subsidiariedad que, como ha recordado la propia Comisién, para ser tal, entiende
ser aplicado al conjunto de las relaciones de poder dentro del sistema politico.

Instaurado por el Tratado de Maastricht en el dmbito indefinido de las
competencias concurrentes y precisado, en cuanto a su puesta en obra, por el
Tratado de Amsterdam en un protocolo que le ha sido adjuntado, la idea
subsidiaria viene a justificar y garantizar la autonomia de los grupos ﬁlndﬂdDEy
viene a recordar que la instancia superior nuevamente creada permanece a su
servicio y no lo contrario',

Por otra parte, también podemos afirmar que las distintas utilizaciones
de las que ha sido objeto el principio de subsidiariedad en el dmbito europeo
permiten ilustrar las diferentes etapas, los diferentes desafios a los que se han
visto confrontados los Estados, miembros de un proyecto europeo animado por la
voluntad de unir sin diluir, pero cuya naturaleza y rumbo exactos siguen del
dominio de lo desconocido. Recuperado por necesidad mds que por conviccidn, la
subsidiariedad ha constituido una especie de solucidn polifacética a falta de
consenso sobre el modelo politico y econémico que la construccién europea
entiende llevar a cabo como objetivo Gltimo.
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Al término de esta investigacion, pensamos que la subsidiariedad abre

un debate tedrico importante a la vez que proporciona una pista interesante sobre
como gestionar un proceso europeo que, basdindose en una perspectiva pluralista
del poder, tranforma el paradigma de soberania exclusiva, sustituyendolo por otro,
conformado en primer término por un sistema multinivel en el que los Estados. si
bien no han dejado de ser los protagonistas, s deben revisar su papel a la luz de
las presiones ejercidas desde la segunda mitad del siglo XX sobre el sistema
westlaliano de representacion geopolitica, :
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