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INTRODUCCION

Es posible que hoy no sea tan dificil, a difereticia de los si-
glos xix y buena pane del Xx, recurrir al principle de subsidiarie-
dad, oda vez que, de alguna manera, ha sido recogido en un
documento del derecho positivo internacional como es el Tratado
de Mastrique. Ademis, desde el punto de vista del Derecho
Natural, la experiencia muestra que, a la larga, la naturaleza de
las cosas reclama sus derechos. En este dltimo caso, lo peor que
puede ocurrir cs que se empafie o tergiverse un principio funda-
mental del Derecho Natural objetivo v del Derecho Piblico cris-
tano como es el principlo de subsidiariedad,

* Comunicacién a las Jomadas “Subsidiariedad: Histora y aplicacion”,
Universidad de Navarra, Pamplona, del 14 a 15 de abril de 1997. El presente texto
corrige diferentes aspectos formales de la comunicacién original, pero no se ha
extendido a lo ocurrido con posierioridad a su redaceién (N. de la 1.

Verbo, ndm. 387-388 (2000, 593-625. 593
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Por otra parte, el que dicho principiv de subsidiariedad sca
una de las realidades mis enraizadas en 12 historia de nuestro
viejo continente muestra su significacién y relevancia.

En su acepcion clasica la subsidiariedad expresa un principio
constitutivo de la sodedad organizada, autirquica y jerdrquica, v
un procedimicnto adecuado a la naturaleza de las cosas. Ambos
aspeclos sc¢ compendian como expresion de las libertades civiles
y politicas.

Como principio bisico de la constitucién social fundamental
de Derecho Natural objetivo, ¢l principio de subsidiariedzd ha
sido recogido por la doctrina social de la Iglesia cat6lica.

Sin embargo, no es necesariamente lo mismo el €rmino que
el contenido y prictica de dicho principio. Nuestra pregunta
inicial es ésta: la subsidiariedad proclamada hoy en la Unidn
Europea, jes una vuelta al principio de subsidiariedad de
Derecho Natural objetivo y al Derecho Publico de 1a Iglesia cat6-
lica? Ademis del nombre, jse mantiene “la cosa”? Porque cl con-
tenido del principio de subsidiariedad cs 1o esencial y cl vocablo
lo accidental, creemos que sélo cste ¥y no aquel ha sido recogido
en el Tratado de Mastrique.

1a consideracion que recibe el principio de subsidiariedad en
las actuales instituciones comunitarias es muy dilerente a la inter-
pretacidn clisica o tradicional del mismo, asi como a su vivencia
durante siglos de civilizacion tradicional y cristiana.

La ambigua redaccién v el cardcter impreciso de este principio
en ¢l tratado de Mastrique ha desencadenado debates que conti-
mian hoy. Para algunos —v. gr, Juan Manuel Rozas Valdés (13—,
12 utilizacién del vocablo subsidiariedad en el Tratado no significa
que se haya adoptado un principio bdsico de la doctrina social de
la Tglesia Catdlica, ya que “detris del nombre no estd la cosa” aun-
que si tenga algo que ver. Esta es Ja postura quc vamos a desarro-
Iiar en esta comunicacidn.

{1) Rozas Vain#s, Juan Manuel, “El principio de subsidiariedad en el Tratado
de Mastrique ¥ la doctrina social de la Iglesia”, Madrid, Revista Verbe, ndm. 313-
314 (marzo-mayo 1993), pigs. 255281,
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1na declaracién puablica sobre el principio de subsidiariedad da
carta de ciudadania al término, indica una direccion de desarrolic
ulterior, vy oftece un modelo. En este sentido, la declaracion del
principiv de subsidiariedad en la Unidn Europea es interesante y,
aunque después 1945 muchas veces las declaraciones de derechos
han sido un gesto sin proyeccién efectiva prictica, las instituciones
de la Uni6én Buropea se han propuesto desarrcllar dicho principio.
Sin embargo —repito— una cosa es el 1érmino subsidiariedad y
otra “la cosa” entendida conforme al Derecho Natural cbjetivo y al
Derecha Piiblico cristiano. Hoy el términoy 1a cosa no coinciden.

El regreso al verdadero principio de subsidiariedad facilitaria
que fa verdadera Furopa se reencontrase consigo misma. Asi, la
Libertad te6rica y abstracta darfa paso a las libertades reales y
concretas, y el Derecho Natural objetive pasaria a desarrollar sus
potencialidades (2).

Esta aportacién revistc una naturaleza frumanistica (3). Su
primera parte recuerda Ia significacién, vivencia y defensa del
principio de subsidiariedad en Europa durante otros siglos. Tam-
bién advierte lo que dicho principio ha supuesto en nuesira civi-
lizacién. La segunda parte analiza la naturaleza y actual praxis del
principio de subsidiariedad recogidoe en la normativa comunita-
ria, y si ésta coincide con ¢l principio de subsidiaredad tradicio-
nal de Derecho Natural objetivo v el Derecho Piblico cristiano.

PARTE I:

1. Cuerpos intermedios y subsidiariedad

{En qué consiste el concepto de Derecho natural y cristiano,
que llamamos clsico o tradicional, expresado como principio de
subsidiadiedad?

(2} Ranoig, Patricio H., “Tendencias hacia la desconstruceidn de la ciudad con-
temporinea”, Madrid, Revista Yerbo, ndm. 301-302 {encro-feb. 1992), pligs. 93-107.

(%) Supone profundizar lo expucsto por GARRALDA ARIZCUN, José PFermin,
“Ideas para Buropa: Coofigurar y reviulizar EBuropa®, Jornadas “Ideas para
Europa” del 16-XI-1995, Universidad de Navarra, Servicio de Documentacitn
Furopea. De préxima publicacion.
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El verdadero principio de subsidiariedad cxige uma sociedad
organizada en cuerpos intermedios sociales autirquicos con sus
propias jurisdicciones y competencias especificas, diferentes al
poder civil.

la configuracién y desarrollo de los cuerpos Intermedios
expresd una concepcion orginica de la sociedad diferente, en
cuanto tal, al organicismo de raiz hegeliana y totalitaria (4), asi
como al actual intento neoconstructivista, nominalista y funcional,

los cuerpas infermedios gozan de una naturaleza, dinamismo
v derechos propios inalienables, surgen de las entrafias de fa
misma vida social y, sobre todo, sc desarrollan prioritariamente
en las instancias inmediatas 2 la persona y la familia, asi como en
los acuerdos sociales originados de las actividades humanas. Su
actuacion se extiende a toda la complejidad social.

El principio de subsidiariedad exige 2 todas las instituciones
v jurisdicciones superiores, de caracler social y polilico el rece-
nocimiento y respeto a la naturaleza, jurisdiccién y competencias
de los cuerpas sociales Intermedios inleriores, asi como su orga-
nizacion, medios y ulterior desarrollo (5). No en vano las com-
petencias de los cuerpos intermedios, diferentes, anteriores v de
alguna manera inferiores a las del poder civil supremo, expresan
la realidad social y 1a rica vida de las comunidades humanas.

El recto orden de las cosas exige que cada cuerpo interme-
die sea reconocido como pane integrante del bien comiin, previa

(9} Para Michd Crcuzet “Los cuerpos inlermedios son los grupos sociales
que corresponden a las diversas libertades, autoridades, competencias, y les per-
niite actuar por ser conformes con el orden natural querido por Dios. Bl orden
social debe, por tanmto, respetar v favorecer 1os cuerpos intermedios, sus libera-
des y sus derochos correspondientes” en Crevzer, Michel, fos cuerpos fnferme
dfos, Madrid, Ed. Speiro, 1977, 234 pags., pig. 70. '

(5) Creuzer, Michel, ap. cft; Cavreso NORez, Estanislau, Educacidn y erise-
fianza. Fstatismo o ibertad, Madrid, Ed. Speiro, 1980, 334 pigs.; VV.AA., Coniri-
buctdn al estudie de los cuerpos intermedios, Madrid, Ed. Speiro, 1968, 256 pags.;
VVAA, £f principlo de subsidiarfedad, Madrid, Ba. Speiro, 1982, 240 pags.; AYUso,
Miguel, “ldeologia y realidad en la construccion de Buropa®, en Actas del i°
Corigreso de “Cultura Europea’”, Pamplona, EJ. Aranzadi, 1994, 483 pags., pigs.
157-144. Otros trabajos de interés de cardcter filos6fico v juridico publicados en
la revista Verbo y la editorial Speiro perienecen a Miguel Ayuso, Julian Gil de
Sagredo, Enrique Zuleta Puceiro y Rafael Gambra, entre otros.
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declaracién de sus derechos originarios —y no delegados o con-
cedidos por cl Estado—. Implica el respeto mds exquisito y leal
a las legitimas libertades de las personas y de los cucrpos o ins-
tituciones sociales. Estas dltimas reflejan una naturaleza maltiple:
familiar, educativa, profesional, cultural, recreativa, vecinal, local,
regional, etc. Expresan la vida misma. En el dmbito religioso cra
asi —no como regalismo— como se entendia el Patronato Regio
concedido por el Papa a los Reyes Catdlicos.

Para sefialar las diferencias respecto al principio de subsidia-
riedad recogido en Mastrique, es importante destacar que, en la
doctrina clisica o tradicional, si los cuerpos intermedios carecian
de medios para llevar a término su finalidad especifica, 12 insti-
tucién inmediata superior debia ayudarles de forma desinteresa-
da para que pudiesen cumplir sus objetivos y, s6lo en caso de
inoperancia, debia sustituirles en la medida de su necesidad. Este
respeto y deber de colaboracidn correspondia al poder politico
municipal, regional y a la instancia politica superior, sea nacional
o supranacional, estatal o supraestatal.

Ademis de respetar el principio de subsidiariedad, la juris-
diccién civil suprema configura las instituciones sociales como
una unidad o sociedad perfecta en base al principio de totalidad.
Ambos principios configuran cl bicn comyin.

12 constitucién social y politica va mds alld de la mera dele-
gacion, descentralizacién y autonomfa. Si la subsidiariedad se
expresa en el Fuero y supone derechos propios, 1a descentraliza-
cion y autanomia suponen un derecho delegadoy una concesion
del Estado moderno o bicn de los organismos delegados del
mismo. Por decirlo de manera grifica, si en el Fuero las faculia-
des van de abajo (la sociedad organizada) hacia arriba (el poder
civil supremo), en la descentralizacion la direccién de las facul-
tades ¢s inversa. _

Es decit, Ja subsidiariedad y el Fuero hacen referencia a rea-
lidades configuradas en base a un derecho propio e inalienabicy
no a una mera delegacion {y menos del Estado moderno). El
Fuero tiene una naturaleza preconstitucional, y exige su desarro-
llo en todos los dmbitos sociales, empczande desde la persona y
lz [amilia.
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Por otra parte, el principio de subsidiariedad no se formulé
en sus origenes para disciplinar u ordenar un reparto de compe-
tencias, “ni para ordenar el ejercicio de csas competencias cuan-
do son compartidas por varios de esos organismos”. Aunque su
formulacién pontificia data del siglo xx (Pio XI, en su enciclica
Quadragesimo anno, nmim, 3%), su contenido se¢ vivia en los
siglos anteriores a las revoluciones liberales, centralistas y unifor
madoras. El liberalismo v después los socialismos hicieron nece-
saria la forrmulacién de la subsidiariedad, cfectuada sobre todo
por las ¢lites culturales no liberales y, sobre todo, por el
Magisterio de Iz Iglesia Cat6lica. )

En relacién con el principio de subisidiariedad aplicado al
Derecho nos remitimos a Jos modernos trabajos de Michel Creuzet,
Juan Vallet de Goytisolo, Estanislao Cantero, Francisco Canals, José
M.# Petit Sulla, Vladimiro Lamsdorff-Galagane y Miguel Ayuso entre
otros (6).

2. Lavivencia del principio de subsidiatiedad

El principio de subsidiariedad fue uno de los pilares que con-
formaron la vida del continenie europeo, ajeno 2 la llamada
“modernidad” racionalista, iniciada esta en el conflictivo siglo xvi.
Fue uno de los fundamentos de la civilizacién cristiana del Me-
dievo v de la sociedad posterior que mantuvo un fundamento
catSlico. Ello fue posible porque la monarquia feudal y 1a poste-
rior monarquia cfectiva (no absoluta sino preeminente y autori-
taria frente a la noblcza) carecieron de un Fstado en el sentido
de “unidad de dominacién”,

(6} Como sciiala Messner, debe distinguirse la concepcion orgénfca —es la
que defendemos— de la organicista. Bsta filtima, “objetiviza el organismo social
o, al menos, |o convicrie en un ser respecto al coal los individuos son entendi-
dos como partes exclusivamente”, y considera el “lodo parcial” socizl come sim-
ple articulacidn del “tado” social, sobrevalorando asi el todo social hasta permitir
e incluso conducir al totalitarismo. Messner, Johannes, &fica soctal, poiftica y
econdmica a {a luz del Derecho natural, Madrid, Bd. Rialp, 1967, 1575 pigs.,
pdgs. 192-195.
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De referirnos a las culturas de los Reinos hispinicos medie-
vales, el cjemplo de Catalyfia reververa por relaliva semejanza en
todos los dmbitos territoriales. Varios autores han mostrado el
verdadero rostro y configuracién de Catalufa, enraizada en la
costumbre, en el pactismo tradicional —no voluntarisia ¢ rous-
soniano—, ¢n aquel derecho privado y piiblico imbricado de
cotidianeidad y libertad civil, en los cuerpos intermedios, cn los
diferentes tipos de Fueros, en 1a costumbre de hacer prevalecer
lo juridico sobre lo politico, elc... Todo ello expresaba lo que des-
pués se llamari principio de subsldiariedad (7),

En el dpice o cenit medieval del siglo xin la variedad y rele-
vancia de los cuerpos intermedios qued6 fortalecida por el desa-
rrollo de las ciudades v los grandes dmbitos de comercio a dis-
tancia. Las ciudades, ademis de mejorar su organizacién territo-
rial, de ser centros de agrupaciones comerciales —guildas y her-
mandades—, originar capitales a préstamo e inversién, ademdis
de convertitse en polos de desarrollo cultural —universidades—,
en centros espirituales —<cabildos catedralicios, ordenes mendi-
cantes..—, en grandes niicleos de disefio anistico —catedrales y
edifidos civiles—, en micleos de activa vida laboral —gremios
artesanales y cofradias—..., las ciudades —decimos— dieron ori-
gen y pujanza a una multitud de cuerpos inlermedios sociales.

Puede decirse que las ciudades y municipios de la socieda-
des medievales —como en su dia el municipic romano—— amplia-
ron y fortalecieron las libertades civiles que después se formula-
ron en el principio de subsidiariedad. Incluso, de alguna mane-
rz, las primeras Cortes y Parlamentos del siglo xur proyectaron
politicamente de alguna manera dicho principio. Sabemos que

(7) VALLET DE GOYTISOLW, Juats Berchmans, Keflexfones sobre Catalufia. Reli-
gacdion, interaccidn y difaléctica en su Ristorfa y en so derecho, Barcelona,
Fundacidn Caja Barcelona, 1989, 321 pdgs. Desde una perspectiva menos juridi-
ca ¥ mis propia de la historia de 1as mentalidades, de la flloscfia ¥ 1a taclogia en
1a Caualufia histdrica, puede utilizarse: Caxals VIDAL, Francisco, La fradicidn cata-
lana en el siglo xvill. Ante el absolutismo y fa flusiracidn, Madrid, Bd. Fundacién
Elias de Tcjada, 1995, 277 pags. Por su parte, el historiador ilustrado Antonio de
Capmany (1742-1813) cstudi6, en sus Memorfas hfstdricas {(1779), como era la
sotledad en Catalufia y Barcdona anterior a la revolucién liberal.
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los monarcas sc apoyaron ¢n las libertades civicas expresadas en
las ciudades para contrarrestar el empuje de la nobleza turbulen-
ta en la crisis bajomedicval expresada, por ejemplo, en las Coplas
manriquerias.

El principio de subsidiariedad también tuvo su expresién en
los siglos posteriores, estando vigenie la citada de monarquia
autoritaria, clectiva o preeminencial, que no absoluta. En realidad,
la monarquia absofuta en Europa surgié y se mantuvo de una
forma antitradicional, y fue mas una praxis, justificada por algunos
tedricos (Bodino, Jacobo I, Bossuet..), que un soporte legal. Si en
la prictica los monarcas absolutos [ueron acaparando cada vez
mis poder al identificarse con un Estado creciente, en sf mismo su
poder absoluto significaba mis “poder absuelto” y no sometido a
jurisdiccion humana, que poder iimitado y/o arbitraric.

La monarquia feudal del Medievo, y sobre todo las monar-
quias moderadas o efeclivas de la Edad Moderna (v. gr., Espafia
en los siglos xv1 v xviD), estaba;

“(...) muy tefiida de corporativismo, que permitia al mismo
tiempo la unidad de gobierno y el respeto a las libertades, mas
de las cslamentales que de las individuales, pero también de
éstas. Aunque, hay que schalardo, el hombre del Antiguo
Régimen era muy poco individualista. Vivia inmesso e integrado
—gozosamente integrado, podriamos decit— en una seric de
dmbitos que se entrelazaban y que tenia la pran virtud de no des-

garrarle sino que le protegian” (8).

Son estas palabras de un pensador refrendadas por las con-
clusiones obtenidas desde el conocimiento histérico.

3. La quiebra de las aplicaciones

La vivencia y veriebracion social de los cuerpos intermedios
hizo que los monarcas absolutos —nada tradicionales, por cier-
to— de hecho se viesen obligados a respetarlos al menos par-

(8) FERNANDEZ DE 1a CiGoAa, Francisco; CaNTERo NUAEZ, Estanislao, Arifonfo
an Capmany (1742-1813). Pensamfents, obra histirfca, polftica y jurfdica,
Madrid, Ed. Fundacién Francisco Elias de Tejada, 1993, 446 pigs., pdg. 40. Bsle
mistoo seatido ticnen las explieaciones de Federico D. Wuziewsen, B! problema
de accidenie y los crtsiianos, Sevilla, TCRSA, 1964, 228 pigs.
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cialmente. Aunque en los paises catSlicos los gobernanies no se
plantearon ideolégicamente instituir ¢l poeder regio y del Estado
en todoslos dmbitos de la vida comunitaria, en la prictica el des-
potismo ilustrado posterior tendi6 a ello.

Paulatinamente, ¢l poder civil supremo —cl Estado absoluto,
mis ¢l de origen protestante que el posterior absolutismo “catéli-
co"— fue relegando la defensa social de los “pequefios” frente a
los “grandes”, asi como relegando la ayuda, estimulo, orientacidon
¢ integracién de los cuerpos socdiales autirquicos. Cada vez con
mis habilidad, el Fstado o0 monarquia absoliita en la clave del des-
potismo ilustrado, comenzd a absorber de facto y con una finali-
dad utilitaria y a su modo educadora, las funciones que corres-
pondfan a las comunidades sociales. Estamos en la segunda mitad
del siglo xvm1, que anunciaba el liberalismo. Los ejemplos, referi-
dos a buena partc de los aspectos de la vida, serian innumerables.

La supresion de jure de los cuerpos intermedios serd uno de
los frutos de 1a Revolucidn liberal, anunciado con éxito por el
despotismo ilustrado ministerial, su predecesor. Desde mediados
del siglo xvr, v segiin los paises, el Estado ird sucesivamente a
la conquista y remodelacién de la sociedad.

Ia Revolucion francesa supuso un ataque {rontal al principio
de subsidiariedad. Los ejemplos serian numerosos. Tomamos
uno de ellos, extendido también al caso espafiol. Se trata de la
ley Chapelier del 14-VI-1791, que prohibfa dclinitivamenic ias
asociaciones obreras y las “coaliciones” laborales. Esta ley supo-
nia una defensa de las bascs de 1a Constitucion francesa de 1791
{véanse arts. 1y 4} La supresion de la Tglesia y la nobleza como
cstamentos fue seguida del ataque a las corporaciones laborales,
gremios, guildas, hermandades, ete. Lo mismo ocurrid en Espafia,
cuando las Cortes de Cidiz anularon la realidad sociolaboral
existenic y generalizada de los gremmios, en los que la jurisdiccion
gremial radicaba en manos de los propios agremiados con el
viste bueno de sus ayuntamientos (9.

(9) PFERNANDEZ DE La CiGORaA, Francisco, op. cft., nota 8, pdgs. 41 v 49. No cabe
duda que la labor de Capmany come hisworiador ha sido reconocida por los espe-
cialistas en la materiz, por ejemplo Pierre Villar. El Capmany liberal mostrd una
fuerte afioranza por los gremios que defendid, con un entusiasmo muy propio de
&), en las Cortes de 1812,
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La oposicion del socalismo tedrico a la subsidiariedad fue tan
radical o mis que la del liberalismo, debido a su naturaleza y
caracicres propios de orientacién materialista y totalitaria.

4. La defensa del principio de subsidiariedad
4.1. [las dificultades

Durante el siglo x1x v buena parte del xx, las ideologias racio-
nalistas dominantes —liberalismos y socialismos— hicieron muy
dificil ¢l mantenimiento te6rico y sobre todo prictico del princi-
plo de subsidiariedad. El individualismo burgués y los socialis-
mos mis o menos proletarios se enfrentaron, muchas veces
demagdgicamente, a las sociedades tradicionales y cristianas.
Como el principio de subsidiariedad no estaba *bicn visto” entre
dichas élites ¢ ideologias, partidos y sindicatos revolucionarios
dominanies, dicho principio carecia I6gicamente de carta de ciu-
dadania.

Por diversas razones la aplicacién del principio de subsidia-
riedad era rechazada. En primer lugar, y ante ¢l empuje del indi-
vidualismo y el estatismo, la reafidad de los cuerpos intermedios
existentes v la pluralidad institucional y social molestaban
mucho mis al Estado moderno que las ideas y la formulacion
te6rica de un principio sociopolitico como era 1a subsidiadedad.
En segunde tugar, porque la subsidiariedad negaba cl caricier
absoluto y monista de cualquier poder, Estado o clase, voluntad,
tendencia o partido. Terccro, porque la subsidiariedad considera-
ba al hombre sociable por naturaleza, sin subordinarlo absoluta-
mente a la clase, sociedad o voluntad mayoritaria, Afirmaba tam-
bién que las comunidades sc configuraban desde abajo (Ja base
social, esto cs, 1a persona y 1a familia como miicleo fundamental)
hacia arriba hasta llegar al poder civil supremo. ¥, en quinto
ugar, la subsidiariedad defendia las libertades del hombre con-
creto para realizar sus propias obras y originar sus propias crea-
ciones a beneficio propio, de la comunidad inmediata en la que
vivia inserto y, en consecuencia, del bien comiin y el todo social.
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4.2, El Magisterio de la Iglesia

A medida que transcurrian los siglos xix y xx el Derecho
Natural objetivo y €l orden social cristiano fueron vulnerados y
desplazados antc el avance del individualismo, el socialismo, el
estatismo y la secularizacién. La persona concreta quedaba pau-
latinamente asfixiada, y la sociedad desvertebrada. Ello hizo que
la Tglesia Catélica se sintiese obligada a recordar y enscfiar los
principios sociopoliticos de Derecho Natural y Cristiano. En cada
época el énfasis del Magisterio eclesidstico ha sido algo diferen-
te conforme a la variedad de circunstancias, por lo mismo que no
es lo mismo el liberalismo individualista que los totalitarismos
nacionalistas o proletarios posteriores. Sin embargo, en este caso,
la subsidiriariedad fue una respucsta personalista a todas estas
ideologias y modas, :

Por ejemplo, Leén X1 en su Rerum novarum (1891) afirma-
ba la subsidiaricdad al scfialar que:

“I'l siglo pasado destruyd, sin sustitirlas por ninguna cosa,
las carporaciones profesionales, que eran para los operarios una
proteccion, los principios y el sentimiento religioso desaparecie-
ron de lzs leyes y de las instituciones publicas, y asi, poco a
poea, los trabajadores, aislados y sin defensa, se vieron, al trans-
currir el tiempo, entregados a merced de sefiores inhumanos y a
la codicia de una competencia desenfrenada” (“La condicitén de
los obreros™) (10).

{10) El Magisteric Pontificic insiste ¢n el principio de subsidiariedad aplica-
do 2 todos los dmbitas sociales y politicos. Asi ocurre en las enciclicas Divind 1ilus
Magisiri vy Quadragessimo anno de Pio X1, La elevatezza de Pio XlI, Mafer et
Magtstra y Pacern In terrfs de Juan XXII, Populorum progressio de Pablo VI,
Cenlesimus annusy Soellicttudo ref suctalis de Juan Pablo 11, entre otras. Tambign
figura cste principio en f Catecfsmo de la iglesia catdifca (1992).

Por cjemplo, vid PERET ARGOS, Baltasar, “Los cuatro pilares fundamentales del
orden social y econdmico, segin la doctrina social de la Iglesia”, Madrid, Verbs,
nlm. 293-294 (marzo-abril 1991), pigs. 315-382.
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4.3 La reaccidn sacial y Donosoe Cortés

Anteriormente al propio Magisteric de la Iglesia, un amplio
sector social reacciond contra la supresién de los cuerpos inter-
medios v la pérdida de lo que luego significard el principio de
subsidiariedad.

Hubo numerosos sectores en Buropa (desde puchlo hasta
élites, desde los tradicionalistas —politicos antiabsolutistas en
Espafia— como el pensador pionero catalin Vicente Pou, hasta el
mis amplio catolicismo social en Europa cn el que los tradiciona-
listas sc insertaban) opuestos al individualismo, a 1a desvertebra-
cibn social y al centralismo, v mis tarde al totalitarismo, es decir,
en ambos casos a la desaparicién del principio de subsidiarfedad
v de la verdadera naturaleza de las libertades civiles y politicas, ya
sea como principio parcial ¢ generalmente azdmitide, ya como
argumentacién politica, prictica social y politica cotidiana.

Fl principio de subsidiariedad 1o defendi6 el complejo y vasto
movimiente social catdlico en Furopa occidental. Lo hize frente a
los excesos del poder econdmico que oprimian a los sectores labo-
rales, frente al individualismo y la seculatizacidn sociopolitica del
liheralisma {radical o modcrado, incluido el mal Hamadao catolicis-
mo-liberal), v después también frente al socialismo. Entre muchos
publicistas, organizadores y politicos podemos citar a Ketteler en
Alemania, a Albert De Mun y el marqués La Tour du Pin en
Francia, a Aparisi Guijarro y Vizquez de Mella en Espaiia, a
Torniolo en Italia v un largo etcétera (11). Otros fueron empresa-
tios, profesores preocupados por la cuestién social, fundadores y
militantes de sindicatos catdlicos, ete.

(11) GAaRrRALDA ARIZCUN, José Fermin, "La recepeidn de la Herum Novarum en
Europa y Espafa®, pigs. 887-902, en el estudio monogrifico titalade Cuestidn
socfaf y doctrina cafolica, Madrid, Rev. Verbo, BEd. Speiro, nam. 297-298 (agosto-
octubre 1991), pags. 861-1155. Difcrentes cspecialistas analizan los diversos
aspectos histéricos, filostficos y teolbgicos de la cuestién en VVAA., Un sigh de
catolictsmo social en Europa {1891-1991), Pamplona, BUNSA, 1993, 268 pags.
Caloquio internacional en la Universidad de Navarra.
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Los movimientos de oposicion al liberalismo manienian que
uno de los fundamentos del nuevo absolutismo propio de la falsa
concepcitn de la Libertad, era la destruccion del régimen corpora-
tivo, de la organizacion social, de las diferencias humanas v grnu-
pales y de 1a jerarquia natural, Seguin ellos, el citado égimen cor-
porativo se fundaba en el principio de subsidiariedad, en los dere-
chaos de cada persona a desarrollar su sociabilidad y sus legitimas
Ebertades, en los diferentes derechos adquiridos, en la autarquia
de 1as comunidades que origina la actividad humana, y en la nece-
saria limitacién al poder politico sca del Estado, sea de las oligar-
quias sociopoliticas, o bien de los oligopolios econdmicos.

Tomamos como ejemplo, en plena consolidacién del libe-
ralismo doctrinario, a. Juan Donoso Cortts. Este fue uno de los
pensadores caracterizados como pioneros en la defensa los cuer-
pos intermedios, aunque se advierta en su exposicién insuficien-
cias en relacién con la cuestidn social, todavia poco planicada cn
Espafia. Para €l, los cuerpos intermedios quedaban vulnerados
tanio por ¢l liberalismo individualista como por el socialismo
negador la phiralidad social (12). Por ejemplo, asi lo defenderi
cn 1852 ante el director de la Revue des Dewx Morides (13).

(12 Donoso Cartss, Juan, Ensave sebre ef catolicismo..., vp. off., pags. 640
y sigs., ¥ 667.

{13} “La Monarquia absoluta wvo de bueno que conservd la unidad y fa
perpetuidad del Poder, wvo de maks que suprimi6 o desprecis las resistencias y las
jerarquias, y con esto la ley de Dios fué viclada. Un Poder sin limites es un Poder
esencialmente anticristiano ¥ un ultraje a un liempe mismo contma b majestad de
Dios y contrz la dignidad del hombre. Un Poder sin limites no puede ser nunca ni
un ministerio ni un servicio, y e Peder politice, bajo o imperio de la civilizacién
cristiana, no es otra cosa. Un Poder sin limites es, por otro lado, una idolatria (...)".

Y refiriéndose al liberalismo continda: “Por tltime, €l parlammentarismo, que
niega la Monarguia crisliana en todas las condiciones de su unidad, la niega 1am-
bign cn su varfedad y en todas sus condiciones por la supresién de las jerar-
quias sociales. Esta supresién, en primer lugar, cs un hecho; alli donde el parla-
mentarismo prevalece, luego al punto van desapareciendo todas las corporacio-
nes y todas las jerarquias, sin dejar de si ni rastre ni memoria (...)".

Donosa Cokrés, Juan, (Obras complelas, Madrid, BAC, 1570, 2. vols. v. T1: 1018
pigs., pags. 769-770. Juan Vizquez dc Mella anunciard y denunciard en el
Parlamento el 27 de febrero de 1908: “Nosotros queremos cercar ¢ Estado de cor-
poraciones ¥ de clases organizadas, y vosotros las habéis destrnido. Es necesario
cercenar, reducir, discainuir el Bstado y aumentar las sociedades y aumentar las
corporaciones, porque este Estado vive de toda la sangre v de todas las atribu-
ciones que ha sustraida al cuerpo social”. .
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Cuando Donoso defiende los organismaos, cuerpos o institucio-
nes socidles intermedias, lo hace en base al principio de variedad y
libertad, es decir, en la subsidiariedad, que &l completaba a su vez
con ¢l principio de solidaridad, o bien de totalidad. Al considerar
que la ley de la solidaridad propia de las asociaciones humanas le
parecia inexorable, nos remite al derecho natural. Y afiade:

“Y, sitt embargo, siendo (¢l hombre) responsable por tantos
conceptos, conserva integra, intacta su responsabilidad personal,
que ninguna otra disminuye, que ninguna otra restringe, que nin-
guna otra absorbe”.

En su sociologia, como en Ja de otros pensadores tradiciona-
listas, Donoso vincula los principios de libertad y solidaridad, por
lo mismo que en politica atna —no opone— libertad y autoridad.

En realidad, ¢l principio de subsidiariedad —érmine por
entonces todavia no utilizado— parecia ser una necesidad para
remediar los males inherentes al individualismo liberal, 12 masifi-
cacion, y-el dirigismo racionalistas. También lo era para evilar el
aumento in crescerido del poder civil y politico, efectuado a costa
de la personalidad y autarquia de los cuerpos intermedios sociales.

4.4, lLa actual necesidad del principio de subsidiariedad

A la problemitica herencia que hoy hemos redibido se le
suman diversos peligros. Por una parte, el paulatino aumento del
poder estatal ha culminado con el estatismo liberal y los diversos
totalitarismos nacionalistas o proletarios del siglo xx. Afortuna-
damente, dichos totalitarismos parecen eslar hoy en retroceso,
aunque perviven viejos meldes de apariencia moderada: el poder
del Estado modernc plasmado en el impetio de 1a ky, la ampli-
tud de la burocracia dependiente del poder civil, la excesiva
regulacidn normativa, la clevada carga fiscal, la conversitn del
Estado o la administracion pablica en la primera instancia del
planicamicnto y solucién de los problemas, la sustitucion de 1a
iniciativa social por la pablica, la conversion de la iniciativa social
en subsidiaria de la administracién publica en vez de realizarse al
revés —tal en el Ambito de la educacion—, etc,
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A esta herencia se le suma una excesiva y no digerida tecni-
ficacion, la acumulacion de macroorganismos, €l poder andnimao
de los diferentes dmbitos politicos y administrativos, el creciente
gasto publico, una excesiva concentracién empresatial y finan-
ciera, los modernos medios informiticos aplicados al control
social, €l conurol de las nuevas tecnologias de la informacisn, las
oligarquias y la plutocracia. También es preciso evitar que algu-
nos considerados nominalmente cuerpos intermedios —Lobby—
se extralimilen, que absorban la vida social y politica, y que sean
mias fuertes que el poder politico supremo.

Hoy el principic de totalidad se ha extendido con exceso
—por lo que ha sido distorsionado— en detrimento y olvido de
la personalidad y las libertades concretas tanto de las comunida-
des humanas reducidas como, sobre todo, de las personas. Es el
estatismo. Pero también asombra que algunos poderes soctales
lleguen a controlar ¢l Estado, mixime si lo hacen desde la som-
bra permiticndo una apariencia de participacién cuidadana. En
realidad, los principios de pluralidad y (otalidad son las dos caras
de una misma moneda, no ya monedas diferentes con las quc se
pueda jugar variando simplemenic la dosis.

Por todo ello es necesario incidir en el principio de subsidia-
riedad, que supone la pluralidad social de instituciones y la plu-
ralidad juridica de leyes reguladoras. Es preciso compaginar los
principios de pluralidad y de totalldad y descubrir su verdadera
naturaleza.

No es una esperanza para la verdadera subsidiariedad el
modelo propuesto por el inglés Tony Blair y el alemin Gerhard
Schréder en junio de 1999, cn cl sentide de una economia mixta
que olvide ¢l “paternalismo ¢statal®, y opte por la liberalizacién
del mercado de trabajo, una rebaja en los impuestos de las
emprcsas, y el recorte del gasto publico.

En su manifiesto ambos politicos decian: “El Estado debe diri-
gir, no remar; no controlar, sino estimular”. Los citados términos
dirigir y estimular necesitan una mayor clarificacién. En ello, y
sin duda, la subsidiariedad tienc sus exigencias. En realidad
dichas ideas suponen tinicamente un giro —por otra parte suge-
rente— de la socialdemocracia europea hacia el ncocapitalismo
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liberal, una vez que, segin el ministro britinico Blair, “las rece-
tas de 12 vicja izquicrda han quedado obsolelas y el constante
aumento del gasto piblico no es 1a solucién para los problemas
de desigualdad social que siguen existiendo” (26-VI-1999).

Este giro a la iniciativa social y a la aparente disminucidn del
Estado no significa subsidiariedad, aunque refleje alguno de los
derechos que esta reclama. Mucho ticnen que cambiar todavia las
cosas. La verdadera subsidiariedad supondria algo que los
Estados, v sobre todo las ideologias liberales y socialistas, no
estin dispucstas a conceder: la desaparicién de la forma del
Estado moderno, el aumento y el predominio real de la actividad
originada por la sociedad en relacién con la gencrada por el
poder o administracién civil (siguiendo el principic de que lo que
pueda hacer aquella no lo haga este), y la ordenacién y coordi-
nacién de jurisdicciones entre la sociedad y el poder civico.

El principia de subsidiariedad aplicado hoy retomatia entre
nosotros las mejores tradiciones de Espafia ¢ imporiantes eletnen-
tos civilizadores de la vieja Europa. Deberfa aplicarse a una plura-
lfidad interrelacionada de ambitos como el familiar, social, econd-
mico, cultural y educativo, juridico, politico, y 2 una multiplicidad
y pluralidad de instituciones profesionales, territoriales, etc.

Afirmar los cuerpos intermedios seria reconocer que buena
parte de la realidad social humana es inmediatamente indepen-
dientc del poder o administracién civil, que no toda actividad
social debe quedar regulada por y desde 1a administracién pibli-
¢z, ¥ que no todo aspecto social es polilica en sentido estricto,
por lo mismo que 12 politica no debe abarcar todo. No nos refe-
rimos a [a politica dc Aristdieles, sino a propia de los racionalis-
mos tan extendidos desde el falso iluminismo del siglo xvi1 y una
falsa “modernidad”.

Por lo que respecta a las instituciones educativas, una de las
habituales extralimitaciones del poder politico en todos los ambi-
tos consiste hoy en vincular ¢l poder politico 2 la cultura y edu-
cacién, ignorando que si el poder politico corresponde 2l Estado,
lo segundo cs primordialmente facultad de la sociedad (14).

{14) V¥d. now 5: CanTERG, op. cff, pags. 181 y sigs.
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$i miramos al futuro, ;como podriamos resolver esa asignatu-
ra pendienie que es el principio de subsidiariedad? La primera
reflexién del profesor Wilhelmsen sobre este principio incide en
la familia: :

“Volviendo a la familia, podemos aplicar el principio de sub-
sidiaricdad de esta manera: Todo lo que pertenece por naturale-
za a la familia lo debe ejecutar la familia. Todo lo que no puede
hacer la familia por si misma —o por alguna incapacidad ¢ por
natumicza— lo deben asumir las sociedades supericres a ella.
Esta es una aplicacién del principio. La segunda puede formulas-
se de esta manera: lo que pertenece a un bien conmin que absor-
be el de ]a Familia, mientras que lo trasciende a la vez, debe per-
tenecer a unos organismos dentro de los cuales Ia familia encuen-
tra una fepresentacion politica” (15).

Las instituciones en las que la familia interviene directamen-
e son numerosas; n¢ ¢s preciso hacer ahora un elenco de clias,
Por extension, el principlo de subsidiariedad se aplica a la rela-
cion que existe entre cualquier institucion, incluido el municipio
v la Regitn, con su inmediata superior,

Asi, 1a independencia de 1a Kegidn es parcial y no total, y sig-
nifica mis bien autargufa o autogobierno, enmarcado este en
una comumnidad mis amplia conslituida por muchos factores a lo
largo del tiempo, esto es, en la historia. Ademas, las facultades de
la Region surgen de abajo hacia arriba,

Se origina asi, en el dmbito Regional, un federalismo tradi-
cional, muy diferente al federalismao de inspiracidn racionalisia.
En efecto, no hay semejanza entre una jurisdiccidn propia inser-
ta en un complejo jurisdiccional dirigido y coronado por —pon-
gamos el caso— una familia real de una parte, y 1a soberania que
implica ¢l Estado moderno —federado o no— de otra. Tampoco
hay semefanza entre el Fuero (realidad juridica, autarquia o dere-
cho propio) y ¢l Estatuto. (realidad politica, delegacion del Estado,

(15) WILHPIMSEN, op. cit, pig. 1R81. Véasc tambifn Canvero, op. off, pag. 9.
Por otra parte, “irds que derecho a ensefar, de lo que hay gue hablar ¢s de la
misidn del Bstado en este campo” de la educacion (pag. 45). Sobre los cuerpos
intermedios, vid. pigs. 52-57, 87-113, 303-308. 1a conclusién de este autor es: “la
restauracion de los cuerpos intermedios, garaniia de las libertades™.
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descentralizacion pero con la creacién de muevos centros dele-
gados). En este sentido recordamos las siguicnics palabras de
Alvaro d'Ors: “la perfeccion del derecho no estd en la unidad,
sino en la mis flexible acomodacion a la razén especifica de cada
funcién, de las conveniencias sociales, de las paricularidades
locales, ete.” (16).

Reconocer, relomar, y revitalizar el principio de subsidiarie-
dad suponc hoy abandonar ia forma polftica del Estado moder-
nn, nacido en el siglo xvi y potenciado por los diferentes esta-
tismos hasta extremos que se muestran priclicamente insosteni-
bles (17). También supone relegar toda tentacién de reproducir
dicho Estado en instiluciones supraestatales, curopeas o no.

En realidad no cs suficiente recaperar ¢ retomar algunas de
las caracteristicas del principio de subsidiariedad, Bs necesario
reconocer su naturaleza y proyeccidn con amplitud y radicalidad,
sin medianias, y con la mixima honradez social, juridica y politi-
ca. En efeclo, el verdadero principio de subsidiariedad es una
parte de un todo. Desligado de otros principios fundamentales se
vuelve inclicaz e incluso contraproducente, porque pucde ser
manipulado e interpretado como tendencia disgregadora. O bien
engaiiar con [a aparicncia.

PARTE I

5. Significado de 1a subsidiariedad en las
instituciones europeas

5.1. F! “equitibrio” de poder

Reiteramos nuestro interrogante. El principio de subsidiartie-
dad del Tratado de Mastrique, jes una continuacién del principio
clisico, tradicional y catdlico, de subsidiariedad. Segin nuesiro

£16) D'Ons, Alvaro, Papeles def offcio urtversftario, Madrid, Pd. Rialp, 1961,
356 pigs. sobre el “Regionalismo funclonal”, pag. 338.

(17) Avuso Torkes, Miguel, yDespuds def Leviathan? Sobre ef Estade y su
signe, Madrid, Bd. Speiro, 1996,
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criterio, hoy dia la subsidiariedad de la Unién Europea no expre-
sa el principio cldsico y catdlico de subsidiariedad, aunque en
aquella existan algunos elementos de esta vltima.

Debido a la imprecision, ambigiicdad y complejidad del prin-
cipio de subsidiariedad en los textos del Tratado de Mastrique,
fruto al parecer def compromiso entre Reino Unido, Alemania y
la Comisitin, continiian hoy las discrepancias de los cspecialistas
sobre el verdadero sentido de dicho principio positivo. Muchos
consideran que el nucvo preceplo era innecesario, ambiguo, e
incluso contrario a la coherencia del derecho comunitario.

También discrepan entre si diferentes politicos de diversas
tendencias curopeas (v. gr: en la preparacion de la CIG 96). Se
trata de las doctrinas democristiana v socizalista, del posiciona-
miento de los conservadores britdnicos, y de los partidarios de la
doctrina de los Linder alemanes (18).

Es interesante el informe provisional que Giscard 1)'Estaing,
en nombre de la Comisién de Asuntos Inslitucionales, presentd
al Parlamento Europeo el 4-VII-1990, favorable a la subsidiarie-
dad y 2 una Europa federal (19). Giscard concebia la subsidia-
riedad en funcidn del criterio de eficacia y del criterio transna-
cionzl de las funciones, de la independencia y libertad de los
Estados miembros, de la transparencia en el reparto de compe-
tencias, del desarrollo dindmico de la integracion federal lejos de
la centralizacién, La proyeccién de dicho principio implicaria
una enumeracién de competencias que repartir hasta llegar a un
equilibrio enire las competencias de la Unién y las de los
Fstados miembros.

(18) Crosa MonTERo, Carlas, Sisterna peditico de fa Unfon Eurcpea, Madrid, Ed.
Complutense, 1997, 205 pigs., pigs. 25-26. Sobre subsidiariedad, vid. pigs. 23-29.

(19) Comunidades Buropeas. Parlamento Europec. Documcentos de Sesion.
Serie A Doc, A3-163/90 (22-VI-1990), Seric A Doc. A3-163/90/Parte B (4-VIE-1990),
Doc. A3-0267/1990 (31-X-1990), Doc. A3-0267/90/Anexo (9-X-1990). Véase tam-
bién, Diario Oficial de las Comunidades Europeas, (17-IX-1990), Resolucidn sobre
o principio de subsidiariedad del jueves 12-7-1990, ndm. € 231/163-165, (24-XII-
1950); miéreoles 21-X1-1990, nim. C 324/167-168, (24-X1I-1990). Resolucitn
sobre la aplicacién del principio de subsidiariedad, mifrcoles 18-X1-1992, ntim.
C 357/116-117 (21-X11-1992).
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Aunque después efectuemos una critica a este planteamiento,
advirtamos que para Giscard la subsidiariedad es simplemente el
recurso que permitird alcanzar un sistemna de poderes y contrapo-
deres con los que garantizar el reparto de campetencias entre la
Uni6n y los Estados, y de esta manera lograr el ansiado equilibrio
de poderes, dirfamos que aparentemente inspirades en la division
de poderes de Montesquicu. El verdadero objetivo de esta con-
cepeidn de la subsidiariedad seria la eficacia en la gestion dei
poder. Asi, la distincidn, electuada por Giscard, entre subsidiarie-
dad vertical ¥ horizontal, quedaria en un plano anecdstico.

Aunque la opinion de Giscard sea significativa al haber sido
adoptada por las Instituciones comunitarias, los estudiosos conti-
ndan sus discusiones e investigaciones.

5.2. la subsidiariedad en los textos lcgales

En el lengnaje comunitario, el concepto moderno de subsi-
diariedad nace en ¢l Informe de la Comisién sobre Ia Unién
Luropea de 1975. No obstante, el ‘[fatado de Mastrique CI'UE o
Tratado de Maastricht de 1993) (20) es el principal texto que
expresa la subsidiariedad en dicha Unién Buropea (21).

(20) No vamos a reproducir los textos de Tratado de Mastrique {Maastricht,
7 febrero 1992) rclativos al principfo de subsidiariedad Basta schalar los consi-
derandos del Preimbulo del Tratado,; el Titulo I relativo a las Disposiciones comu-
nes Art. &; el Tit. 1, Art. B. segundo pirmrafo; ¥ el Art. 3 B de los Principios del
Texta del Tratado Constitutivo de la Comunidad Buropea,

Bermeyo Gakcla, Romualdo, Textos de Dereche Internacional Publico y Tratade
de ta Urdor Europea, Pamplona, EUNSA, 2.2 ed., 1996, 768 pags., pags. 472-496.

Sobre la interpretacion de la subsidiariedad existe una abundante bibliogra-
fia: ]. Barnés Vizquez, A. Boixareu Carrera, A. Carro Marinez, etc. Véase LOPEZ-
CHAVES ¥ CasTRO, Ighacio, °El principio de subsidiariedad. La Unién Europea y la
Administracién Unica®, en Jdeas para Buropa, Universidad de Navarra, 1995.

(21) A mi parecer no pueden sefialarse como antecedentes los articulos 4 v
235 del tratado de la Comunidad Europea, ni o articulo 203 del tratado del
Buratom:, ni el articulo 94 del Tratado del Carbén ¥ Acero, porque cn dichos arti-
culos no se menciona cxpresamente la subsidiariedad, aungue haya elementos
que encajen con €l acual principle comunitario. No 1o considera asi Giscard
E'staing, fols. 3 y 41 del informe inserto en nota 19, ni la comunicacién de la
Camisién Furapea referida en la nota 22,
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Debido a las discusiones entre los autores con ocasion de Ia
interpretacion de la subdidiariedad en dicho Tratado, vamos a
destacar la comunicacion aclaratoria que la Comision present
al Consejo y Parlamento Europeo (22).

La Comision entiende por subsidiariedad lo 31gu1ente

“Que un Estado o una Federacién de Estados disponga, en
aras del interés comiin, Unicamente de las compelencias que las
personas, familias, empresas y colectividades locales o regionales
no pueden asumir aisladamente. Este principio de sentido comin
dehe garantizar que se Hmitent las acciones de Ios niveles mds
altos de la dasc politica y se tomen las decisiones lo mids cerca
pusible de los ciudadanos”,

Existen algunas interesantes similitudes entre este concepto de
subsidiariedad —de formulacién incompleta— v el tradicional, En
efecto —y scgin la Unién Europea— Ja competencia de los Estados
serfa Ia regla y la exeepcion seria fa competencia comunitaria.

En segundo lugar, y en relacién al criterio de intensidad,
cuando actian las instituciones comunitarias “las modalidades de
la intervencién no resultan cxcesivas con relacién al objetivo per-
seguido”. Se trata del llamado principio de proporcicnalidad, pot
el cual “si una accién resulta necesaria para alcanzar los objetivos
del tratado, no debe ser desproporcionada”.

Por iilime, 1a subsidiariedad en la Unidn Europea cxige un
examen ¢aso por caso, supone una falta de uniformidad favore-
cida por un notable grado de imprecision, y prefiere las directi-
vas generales a las reglamentaciones.

Todo esto parece satisfactorio. Sin embargo, mas que los cri-
terios generales lo impoertante son las definicioncs y los aspectos
cancretos. Asi, 1a citada Comision intcrpreta la subsidiariedad del
Tratado de Mastrique (art. 3b) en estc sentido:

“Hn el primer pdmafo se establece que el Tratado atribuye
las competencias y que, respetando los limites de las mismas, la
Comunidad tiene la obligacion de lograr los objetivos que dicho
Tratado le asigna.

tz2) Bolctfn de las Comunidades Europeas. Comistdn, oam. 10 (1992), pags.
118-128.
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En ¢l segundo parrafo se abordan los dmbitos en los que la
Comunidad no ticne competencia exclusiva y se da respuesta a
la cuestién de saber si la Comunidad ha de actuar en vn caso
concreto. Segln esta disposicién, la Comunidad debe intervenir
s6lo en la medida en que los objetivos dela accidn pretendida
no puedan ser alcanzados de manera suficienic por los Estados
miembros. Hay que ver, por tanto, si los Estados miembros dis-
ponen de otros medios tales como, por ¢jernplo, un texto legal,
instrucciones administrativas o un ¢odigo de conducta que per-
mitan alcanzar los objetivos de manera suficiente. Se trata de la
prueba de la eficacia comparativas entre la accion comiiniiaria
¥ 1a de los Estados miembros”.

{..) “Bn concreto, la subsidiariedad significa que, a la hora
de aplicar una competencia, si la Comunidad puede clegir entre
varios modos de accién, debe escoger, a eficacia igual, aquel que
deje mds libertad a los Estados miernbros, a los particulares v a
las empresas”,

“Pero el principio de subsidiariedad, coma criterio de inten-
sidad, va mis alld de csta linea directriz; supone, ademis, que si
una accién vinculante resulta indispensable, su contenido no
debe dar pic a un exceso de reglamentacién”.

En efecto:

“Hl principio de subsidiariedad implica que la Unitn inter-
vendri solo en la medida en que los objetivos de la accién pre-
vista no puedan ser akanzades de manera suficiente por los
Estados miembros y, por consiguiente, puedan lograrse mejor a
nivel de la Unidn, debido a 1a dimensidén o a los efectos de la
accion prevista” (23).

El anilisis efectuado en 1993 —el afio anterior al cilado
texto— por fuan Manuel Rozas Valdés (24), sobre 1a significacion
del principio de subsidiariedad en ¢l Tratado de Mastrique, es
muy util para valorar la anterior interpretacion. También lo son
las propucstas de los Fstados miembros en Ia Conferencia Tnier-

gubernamental de 1996,
' Segln dicho autor, el cada vez mis frecuente empleo de la
voz subsidiariedad no implica que diche principio en el Tratado

(23) DMario Ofictal de Jas Comuntdades Europeas, jueves 10-febrero-1994,
nam. € 61/155-159 (28-11-1994), pag. 159, art. 10.
(24) Vid nota 1: art. cit.
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de Mastrique se encuentre definido o bien que sea claro ¢ ine-
quivoco. Por el contratio, Rozas Valdés concluye que:

“(...) la mayotia de los comentarics académicos son hasta Ia
fecha desfavorables al nuevo precepto, por considerarlo innece-
sario, ambiguo, o incluso contrario a la coherencia del derecho
comupitacio y por tanto perturbador” (escribe en 1993),

Resumimos algunos criterios de Rozas Valdés, segin el cual
el principio de subsidiariedad de la Union Eurcpea no es fiel al
concepto disico de la subsidiariedad, ademas supone una “des-
namralizacién administrativista” del verdadero principio:

1.° *(.) no se trata aqui (nota: la subdidiariedad en Mastrique) de
gamntizar en su conjunto la legitima espontaneidad de los cuer-
pos intermedios, ¥ de los propios individuos, frente 2 la inter-
vencién de los organismeo pGblicos, sino de dar prioridad, en la
medida de lo posible, a la intervencion de aquellos organismos
piblicos que estén mds préximos a los ciudadanos, y en concre-
to a la intervencidn de los Fstados miembros” (25).

22 Segun el principio cldsico de subsidiariedad, esta no es aplicable
—aunque fo parezca formalmente— a la politica exterior y la
seguridad comiin, pues ambos aspectos son un ejemplo paradig-
mitico de compelencia exclusiva, por pertenecer a & esenicia de
{a unidad poiftica. Fn consecuencia: “A qué instancia comrespon-
da ¢l poder politico, a los BEstados aisladamente o a nuevas for-
mas de unidad politica, como eventsalmente la Unidn Furopea,
ne es cuestion gque pueda resolverse por el principio de subsi-
diariedad”. Lo mismo puede decirse, con alguncs matices, de los
arubitos de la justicia y asuntos de interior (26).

{25} No ¢n vano los britinices han preferido hablar de “proximidad” en vez
de “subsidiaricdad”. “Sobre esla trascendental cuestién, sobre las limitaciones que,
seglin la naturaleza de las cosas, representan los cuerpos intermexdios para la
accidn de los organismos plblicos, nada dice € tratado de Mastrique™. Es decir,
la subsidiariedad “(...) sélo tiene virualidad (...} en cuanio a Ja opcidn entre la
Unidn (o Comunidad} y los Bstados, pero no en faver de los organismos inferio-
res”. Se limita al nivel de las Administraciones centrales de los Estados. Asi, este
principio es finicamente “regulador de la actividad administrativa en si misma, en
cuya virtud, en la medijda de lo posible, se da prioridad a los Estados miembras
sobre la Unién”. Wd not 1, art, cit., pigs. 266, 268-269.

(26y Vid. nota 1, an. cit., pdg. 271.
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3.2 Il articulo 3b que define el principio de subsidiariedad “cncierra
una tensidén permanente (zeontradiccion insalvable?) entre la efi-
cacia tecnocritica, que puede reclamar sistematicamente la ac-
cidn de la Comunidad, y la exigencia de una dimensién supra-
nacional para justificar dicha accién. Bs por elio un principic
cquiveco™ De hecho “no garantiza que la UniSn Buropea deba
limitar su actividad administrativa a fomentar, estimlar, suplir y
completar Ia accidn de los individuos y de los cuerpos sociales
intcrmedios" (27).

5.3. lLa CIG 96 y los informes de Ia Comisidn

53.1. las modificaciones planteadas para la CIG 96

Tres afios después del Tratado de Mastrique, los Estados
miembros se plantearon estudiar modificaciones parciales en la
Conferencia Intergubernamental de 1996 (CIG 96) relativas al
principio de subsidiariedad (28). 1a necesidad de reforzar en la
CIG 96 la recta aplicacidn prictica de dicho principio se habia
fraguado en la Declaracién interinstitucional sobre 1a democracia,
la transparencia y la subsidiariedad fechada el 25-X-1993, v en cl
Grnupo de Reflexion de dicicmbre de 1995.

En la CIG 96 siete de los quince Estados miembros IEdd.ClB-
ron sus propuestas para modificar o precisar el principio de sub-
sidiarfedad: Alemania (propuso una defensa y ampliacién de la
subsidiariedad), Dinamarca (opté por una mayor definicién),
Austria y Paiscs Bajos (plantearon la defensa del principio), y
Espafia, Ttalia y Suecia (defendieron el mantenimiento de las for-
mulas existentes acordadas en Mastrique).

Los paises que mis apoyaron la subsidiariedad en a CIG 96
—Alemania, Dinamarca, y Paises Bajos— solicitaron su cabal
desarrollo e incluso la elaboracion de una lista de competencias.

27) Vid nota 1, art. cit,, pigs. 277 y 279.

(28) Nota sobre las posiciones de fos Estaclos miembros de Ja Unicn Furopea
anfe ia Conferencia Interpubernametal de 1996, Segunda actualizacidn, Luxem-
burgo 31-VII-1995, 87 pigs. Véase pag. 9 (Dinamarca), pdgs. 12-13, 15, 21-22
(Alemania), pigs. 33-34 (Espafia), pags. 52-53 (Ttalia), pags. 69-70 (Paises Bajus),
Pag. 75 (Austria), ¥ pig. 83 (Suecia).
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Por su parte, Alemania y Austria extendieron el principio al
imbito de las Reglones pero no a la accién de los individuos y
cuerpos sociales intermedios. Otros paises como Italia reconocie-
ron en la subsidiariedad la capacidad de acercarse a los ciudada-
nos, afirmacién esta que por su generalidad ha resultado poco
eficaz en la prictica (29). En una sociedad cada vez mas pasiva,
masificada, y cuyos miembros se recluyen en su intimidad,

(29) ;Pn qué sentido sc formularon las propuestas de dichos paises en la CIG
947 ALEMANIA abogd por una estricta aplicacitn de la subsidiariedad y una clara
distincién enlre las competencia de la UE y las de los Estados miembros. Ello es
coherente con el hecho de que el principio de subsidiarfedad de Mastrique tenga
coma claro antccedente €l articulo 72 de la Ley Fundamental de la Repiblica
Pederal de Alemania, que ha dado un cardcter puramente adiinistrativo al prin-
cipio de substdiariedad del Tratado de |2 Union (TUE). Asi, ¢l Gobierno Federal
alemin solicitd la aplicacién del principio sefialado en Mastrique, la ampliacion
de 1a lista de asuntos a los que debfa aplicarse dicho principio, la neta distincién
¥ separacién entrec —respectivamente— las competencias de la Unidon Europea,
los Fstadas miembros y las Regiones. Dicho principio y scparacion inclufa la
transferencia do competencias de las instituciones curopeas a beneficio del nivel
nacional,

DINAMARCA propuse una mayor definicién del principlo de subsidiariedad y la
neccsidad de introducir un eatilogo de competencias en € que los respectivos
papeles de los Estados miembros y de la Unién fucscn detallados por dreas.

Por su parte, EspaRA, que en su dia Juzgd inneccsaria y contraproducente la
inclusién del principlo de subsidiarfedad cn ¢l Tratado de Mastrique, no fue par-
tidaria de concretrar un catilogo de compelencias comunitarias, ni de la limita-
cién de las competencias ya transferidas a la Uni6n, ni de la utilizacin de Iz sub-
sidiaricdad para aumentar dichas competencias. Considers este principio tan s6lo
co U insinunento parda conoeer, €n cada caso concreto y relativo a las com-
petencias compartidas ¥ no claramente delimitadas, quién debe hacer las cosas.

Para ITatia la subsidiariedad debié definirse mejor evitande un excesc de
reglamentaciones no' sélo para la Unidn sino para los Estados, ¥ sin que fuese
conveniente formalizar un listado de competencias exclusivas. Segln su criterio,
este principio significa que las decisiones deben ser adoptadas al un nivel mis
préximo a los ciudadunos.

Los Paises Bajos (Hlolanda) consideraron que la Unién Buropea deberia dotar-
se de los instrumentos necesarios para los casos en que un problema pudiese ser
abordade Gnicamente en el 4mbito europes: Subsidiariedad también significa que
la Comisién explique por qué son necesarias normas a nivel curopec en el
momento de presentar una propuaesta. )

AustRia mantuvo la aplicacién estricta del principle de subsfdiarfedad como
instrumento que permita perfeccionar la distribucidn de tareas entre los niveles
elropeos, nacionales v regionaies.
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desencantados de las utlopias ideoldgicas, es interesante el recur-
so al principio de subsidiariedad con el objeto de acercar las ins-
tituciones a los ciudadanos, aunque esto no refleje la verdadera
dimension de dicho principio.

En conchision, s6lo stete de los Estados micmbros de la
Union Europea destacaron sus planteamientos de reforma del
principio de subsidiariedad del Tratado de Mastrique, dejando los
ocho restantes dicho principio en la ambigiiedad, la equivocidad
y el caricter administrativo, como tal desnamralizador de este
principio, cuyo reclo entendimiento pertenece al imbito del De-
recho Natural objetivo v no al positivismo juridico y normativo.

Por su parte, la minoria de Estados que plantearon la refor-
ma de la subsidiariedad en la CIG 96 lo hicieron de una manera
muy desigual y, en general, no lo hicieron en el sentido de atd-
buirse o repartir competencias entre la Unién Buropea y los
Estados miembros, sinc de regular €l ejercicio de algunas de las
competencias previamente estipuladas.

5.3.2. Los esfucrzos por respetar y potenciar la subsi-
diariedad. Los Informes de la Comisién en 1994
y 1995

La legislacion recogi6 el contenido de la invitacién que el
Consejo Europeo presentd a la Comisién en su reunién de los
dias 11 y 12 de diciembre de 1993, para que esta le entregase
Informes periddicos sobre la aplicacion de los principios de sub-
sidiariedad y proporcionalidad (30).

Estos Informes no tienen la capacidad de precisar la indcfini-
cién o vaguedad del principio de subsidiariedad sefialado en
Mastrique. Tan sélo informan sobre el respeto a dicho principio
y recomiendan la adecuacién de la legislacion a €l, con el grave

(30) Asi se recoge en el Dario Oficial de las Comuritdades Furopeas, ntm,
€ 329/135-136 (6-X11-1993), Proycato del Acuerdo Interinstitucional, miérecles 17-
X1-1993: “La Comisidn elaborard un informe anual dirigido al Parlamento Buropeo
y al Conscjo accrca del cumplimiento del principio de subsidiariedad, E}
Parlamento Europco organizari un debate piblico sobre dicho informe, con la
participacion del Consejo y de la Comisién”,
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handicap de que la interpretacién del mismo pueda variar segin
el legislador en una Buropa donde casi todo es negociable, espe-
cialmente en ¢l ambito de 1as aplicaciones.

Los Informes de diciembre de 1994 y 1995 relativos a la aplica-
¢ion de dichos principios y 2 la simplificacién y codificacién, exa-
minan y realizan un balance de 1o actuado durante dicho afio 31).
El Informe de 1995 también marca las pricridades para 1996.

Segiin ambos Informes, lo legislado hasta entonces para per-
filar el contenido de la subsidiariedad habifa sido observado con
exactitud. No obstante, y a pesar de los esfuerzos realizados, el
Informe de 1995 reconoce que todavia quedaba mucho pendien-
te en el camino de la clarificacién.

Ambos Informes son similares entre si. En ellos la subsidia-
ricdad es la tendencia de legislar y actuar menos para asf actuar
mejor, con el objeto de lograr una legislacién simple, clara, y mis
cercana a la sociedad (32). Ambos Informes responden también
a los aspectos sefialados en la legislacién y en los comentarios
institucionales a esta Gllima, explican ¢c6mo se han mantenido 1z
subsidiariedad y la proporcionalidad, y reflejan un esfuerzo por
parte de las Institbucioncs comunitarias a favor de la descentrali-
zacion, de la sencillez y simplificacion kegishativa, de la agiliza-
cidn y accesibilidad de las leyes, en resumen, de la apertura de

(31) ElInforme: de 1994 expresa gue la accién directa de la UE ha sido nece-
saria en aquellos aspectos en los que la UR tiene facultades exciustvas, es decir, que
no plantean Ja subsidiariedad sino més bien la proporcionalidad. En otras materias,
las comespondientes a las facultades compantidas, la UE ha olrecido orientacioncs,
recomendaciones, apoyos y complementos, garantias, reconceimientos mtuos, uti-
lizindose para cllo la infraestrucura propia de los Estados miembros,

(32) En este sentido <l Lbro Blance de la politica socfal europea de 1994
afima: (...} el progreso social sélo puede lograrse a través de una asociacion
cooperativa entre la Unidn Europea, los Hstados miembros, los interlocutores
sociales y los ciudadanos europeos, cuya clave debe ser un concepto positivo y
activo de subsidiariedad, Esto significa que la Unidn sélo emprenderd una accion
] los objetivos no pueden ser alcanzados suficientemente por (¢ dentro de) las
propios Bstados miembros en la medida en que puedan, por lo 1anto, en virtud
de la envergadura o los efectos de la accibn propuesta, lograrse mejor por la
Unién” (Informe de la Comision al Consejo Buropeo, DBruselas 25-XI-1994).
Légicamente no podia ser menos en materia de politica social.
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las Instituciones a los Estados y a los llamados grupes de presicn.
Yalga para elio lo comentado anteriormente.

Segiin dichos Informes, durante el curso del proceso legislati-
vo cada inidiativa fue previamente examinada a la luz de la subsi-
diariedad (nivel 6ptimo de intervencion) (33) y proporcionalidad
(adaptacién de la legislacion a los objetivos perscguidos), En vasios
casos se estimo la retirada de las propuestas y su posterior vuelta
a examen, y se acordé que cada propucsta debfa ir precedida de
una motivacion que la justificase a la luz de ambos principios.

12 competencia de ambos Informes se extendi6 a la legisla-
cién antigua y nueva. En relacion con la legislacién ya existonte
sc optd por la simplificacidn y la refundicién, asf como por un
esfucrzo de adaptacién y codificacion legislativa. Fn relacidn con
la rniueva legislacion se opté por una mayor seleccion de las ini-
ciativas legislativas, una reduccién de su ndmero y contenidos, la
abtencién de varios enfoques alternativos (34), v la prictica del

{33) En este marco, la subsidiaricdad en ta UE significa un nivel optimo de
imervencion, afirmacién csta gue de hecho no resuejve la inprecision de este
importante: principio, La expresion de “nivel dptimo de intervencion® se fonmula
desdle la perspectiva de legislar mejor o bien de [a tendencia al centralisme pro-
pia de la UE, Definida desde las instituciones sociales y politicas intermedias,
parece que dicha expresién deblera de ser sustimida por otra que reflejasc direc-
tamente el nivel de libertad ¥ autarquia sociales.

Segin el informe de 1995 y referente al principio de subsidiariedad interpre-
tada par fa UE, s han realizado muchas cosas, La enumeracion es larga pero sig-
afficativa: reducir o nimero de propuestas de legislacion *nucva®, seleccionar
mds 1as iniciativas legislativas, comenzar a buscar soluciones a.ltematlvas corme
son lus acuerdos negociados con los interlocuteres sociales, plantear la retirada
de propuestas pendientes, iniciar la prictica de proyectos-recomendacién, ¥ pro-
poner directivas-marco. En realidad, estos aspectos reflejan que la subsidiartedad
de los textas de la UE no responden al principio clisico o tradivional de subsi-
diariedad, aunque tengan en comtin el deseo de limitar de alguna mancra bos
poderes legislativo ¥ ejecutivo en las instituciones supremas de la TR,

(34) En diferentos casos se ha buscado soluciones alterniativas a la legisla-
cibn, optando asi por la descentralizacion, evaluaciones conjuntas y diilogo bila-
teral cntre |2 Comisidn y los Bstados miembros, cooperacién, consultas mediante
los “libras verdes™ o *libros blancos™ (politica social, sector audiovisial, comuni-
caciones madviles y personales, liberalizacién de las infraestructuras de telecomn-
nicaciones, entre olros), eic.

El informe hace una dctallada relacitn de las propuestas pendientes retiradas
o bien sometidas a revisidn, y del amplio progmma de supresion y clarificacicn
legislativa, de: refundicion y simplificacién, que abarea once grandes aspecios,
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dislogo y de la consulia con los Estados e incluso los llamados
grupos de presidn,

Como tliima aportdcién importante para la puesta al dia del
principio de subsidiaricdad, se encuentra el Proyecto del Tratado
de Amsterdam (1997), que sigue el camino indicado y no afiade
nada diferente a2 lo ya explicado (35). Tampoco la Comision
Europea aporta nada nuevo ni trata ¢l tema de forma especifica
en la “Agenda 2000” (1997) (36).

Hasta aqui fo que la Unién Juropea enliende como principio
de subsidiarfedad.

6. Conclusiones

El principio de subsidiariedad de la Unién Europea es un
principio nueveo. No coincide con el ya explicado principio clisi-
¢o ¢ tradicional por las razones siguientes (37):

(33%) Primera versidn de la “Conference des representants des Gouverne-
ments des Erars membres” (Bruxelles, lc 19 juin 1997). CONF 4001/97, 145 pigs.
El Protocalo sobre la aplicacién de la substdiariedad y proporcionafidad, vid.
pags. 87-91, v la transparencia, pigs. 92-93. Se trata de definir los criterios y fijar
fas condiciones de la aplicacién de ambos principics.

(36) CoumMissioN EuropEeNNE, "Agenda 2000. Pour une union phis forte et plus
large’, vol. I: 102 pégs., vol, I1: 62 pdgs., vol. 1T 56 pdgs., COM (97) 2000,
Bruselas, 15-Y1I-97

{37 Formulade de manera negativa, el principio de subsidiatierad wverdadero:

No significa reservarse cada Estade miembro parcelas de soberania politica;
cumo tampoca la mayor ¢ menor limitacién de la cesidn de soberania de los
Estados a las instituciones comunitarias.

No sun las parcelas dot ejercicio de la spberania que los Estados ven recono-
cidos por las instituciones de la UR siempre que tengan medios para dicho efer-
cicio. Tampoco lo s la delegacién de facultades que los Estados realizan a las
instituciones comunitarias en tanto que aquellos carecen de posibilidades para lle-
varlas a cumpliienta.

No es que disminuya el recelo que las instituciones europeas pueden tener

" ante la afirmacifo y fortaleza del Estado moderno o pacional. Tampoco 1o es el
mayor o menor recelo de los Estados micmbros hacia un posible y excesivo
poder de las instituciones curopeas.

Ko se trata de la negoclacion entre fos Estados miembros v las instinuciones
de la UE para mantencr un cquilibrio cn cl reparte del ejercicio de clertas dispo-
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1.2 ki concerro.—El verdadero principio de subsidiariedad
no significa una cesidn de soberania social o polilica. Tritese de
la cesién de soberania de un Estado en asuntos fritergubernia-
merniales, o bien —lo que seria diferente— de la cesion de sobe-
rania realizada en los asuntos comunitarios por los Estados
miembros de la Unidn Europea.

La subsidiatiedad en la Unién Europea tan sélo es un prin-
cipio regulador del efercicio de competericias y no de atribucion
de las mismas. Este principio no se propone regular las abun-
dantes competencias exalusivas de la Unidn Europea {se llaman
asi cuando la Union Europea es 1a linica responsable, privando a
los Estados miembros del derecho a intervenir unilateralmente),
sino legislar, de una forma compartida entre 1a Unién Europea y
los Estados, aquellos aspectos sefialados o por sefialar al efecto.

El principio tradicional de la subsidizcicdad implica mis una
condicién previa que un elemento de decisidn, y no sc reduce a
la distribucidn de competencias, compartidas en nuestro caso
entre la Unién Europea v los Estados miembros.

2° OLVIDO IUSNATURALISTA~Es patente el déficit iusnaturalis-
ta en ¢l planteamiento de la Union Europea, aunque esta caren-
cia de fundamento doctrinal pudiera quedar interina y parcial-
mente suplida mediante 1a praxis legislativa a discrecién det

siclones, salvo en aguellas competencias que los Estados definitivamente han
conferido a la UE. 1a subsidiariedad Tamapoco debe ser frifto de la vaguedad deri-
vada de una tendencia a la complejidad, patente durante los dhimos aios.

Ni siquiera es subsidiariedad el posible y comprensible repare de las instilu-
ciones de la UR a que los ciudadanos e incuso los Estados miembros rechacen
la configuracién de un macro-Fstade moderno.

Tampoco es la subsidiatiedad una forma de englobar, en un desarroile comii-
nifarfn, materias en las que los Estados miembros no han cedido su soberania, v
cuyo ejercicio de facultades no cedidas incluso desean mantener. Materias estas
que fas instituciones europeas desean poner bajo un marco camdn y asi de algu-
na manera intervenir.

No significa verdadera subsidiariedad que las instituciones de la TR deban
decidir las direcirices generales de fodo y que, en aquellas materias en las que los
Estados no han cedido su soberania en la UE, deje a estos su desarrollo y apli-
cacién administrativa,
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poder politico, ¢n una situacidn siempre problemitica, coyuntu-
ral, y de decisitn politica.

La subsidiariedad en la Unién Europea no responde al prin-
cipio clisico en relacién con el quéy a quidn. Respecto al qué,
mis que haberse optado —como concepto y limilacién— por un
principio regulador del ejercicio de competencias y una desnatu-
ralizacién administrativista, se deberia haber reconecido la natu-
raleza especifica v las facultades preexistentes y preconstituciona-
les de los cuerpos e instituciones sociales. En relacién con el
guién, no solo se deberia mencionar 2 los Estados y Regiones
sino, también y sobre todo, a las personas individuales y cuerpos
intermedios originados en la libre actividad personal.

3.2 Camicrer—El principio de subsidiariedad de la Unidn
Europea es orientativo y se aplica cuando las circunstancias lo
exigen y permiten. No es un principio preceptivo o imperativo
conflorme al principio de subsidiariedad recogido en el Derecho
Natural objetivo.

4° REDUCCION ADMINISTRATIVISTA.—En el principio de subsi-
diariedad comunitarfo predomina una proycccidn préctica y uti-
litaria, quizds para evitar que se pueda acusar a las instituciones
de la Union Europea de centralizacién, de macroestado, y de la
mis minima apariencia de un nuevo totalitarismo de caricier
butocritico v administrativo —en el fondo politico ¢ idecldgico—.

En efecto, entre los imperativos de la subsidiariedad de la
Unién Europea figura el “actuar menos para asi actuar mejor”. Ta
finalidad propuesta con ello es, primero, optimizar y lograr una
mayor eficacia Jegislativa en favor de la Unién Europea, es decir,
de los Estados miembros, En segundo lugar se trata de evitar que
la Comision pretenda inmiscuirse en todo, transformar las buenas
intenciones en ohligaciones, y salvaguardar el equilibrio y —en
especial-— ¢l derecho de iniciativa de 1a Comisién Buropea.

5° Mediante la subsidiariedad la Unién Europea no sélo se
propone atender lo que los Estados no pueden llevar a cabo

(subsidiaricdad negativa), sinc también lo que puede lograrse
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mejor y de forma mds effcaz a nivel comunitario {subsidiaricdad
positiva).

Fsto seria correcto si —en primer Jugar— la Unién Europea
facilitase a los Estados (mcjor seria decir a los cuerpos sociales)
las posibilidades maleriales para que estos alcanzasen por si 1o
que no pueden por falta de medios, todo ello antes que efectuar
una mayor intervencién comunitaria. En segundo lugar, seria lo
correcto st dicha mayor eficacia se rcfiricse a los aspectos mads
necesartos de la sociedad vy no simplemente a la vaguedad v
cxcesiva amplitud del hacerlo “mejor”, dplima para prelender jus-
tificar intromisiones indebidas. Con esta dliima justificacidn de
lograr “lo mejor”, las institucdiones europeas, imbuidas del mito
del progresisino y del Estado del méximo bienestar, pudieran
hacerse prescnies en todas las actividades humanas de fo que lla-
man —pues todavia no hay una Constitucion europea— cin-
dadanos comunitarios. Y asi estd ocurriendo. Por ejemplo, desde
hace afios hay una normativa sobre los ascensorcs.

6.0 Drescentraizacion —En el desarrollo de determinadas ac-
ciones comunitarias, la Unidn Furopea entiende hoy por aplicacion
de la subsidiariedad la mera existencia de escalones descerstrali-
zadps en base a la delegacion de poderes de efecucion (38),

Sin embargo, sabemos que la verdadera subsidiariedad no
pucde confundirse con la descentralizacién. Tampoco puede
limitarse al dmbito burocritico, a la mecra simplificacion legislati-
va y adminisirativa, y a la limitacion del ambito regulador y del
volumen legislativo, La razdn cs clara: estos elementos son con-
secuencias de la verdadera subsidiaricdad pero no sus elementos
constitutivos.

(38) La UE entlende como subsidiariedad ¢l propésite de resolver los pro-
blemas sin ir mis lejos de lo necesario en su relacion con los Estados miembras,
Ahora bicn, supone la UE unz ayuda desfrteresada para que los Estados miem-
bros puedan desarrollar aguellos objetivos a los que tienden por naturalkeza y que
por falta de medios no pueden alcanyar? ;Cofabora la UE con los Estados o las
comunidades intermedias sélo en lo necesariy, sir pedir nada a eambio, v les sus-
lituye sélo como Gltimo recurso, en caso de verdadera fncapactdad v en la medi-
da de lo necesario?
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7." POTENCIA EL ESTATISMO DE LOS ESTADOS MIEMBROS.—Si en la
mavor parte de los documentos comunitarios la subsidiariedad
encuentra su esfera principal de contacto en los Estados miem-
bros, dichos documentos poco o nada mencionan las Regiones y,
menos adn, salvo excepcion, las instituciones y cuerpos interme-
dios sociales, es decir, los acluales componentes e interlocutores
sociales.

Tampoco es subsidiariedad la delggacidn —incluidos los
motivos pricticos— de las instituciones europeas en los Estados
miembros de aquellas facullades atribuidas a la Unién Furopea.

Asimismo, la subsidiariedad clisica no se refiere 2 las rela-
ciones supranacionales, esto es, entre un Estado y la comunidad
de Estados como es la Unidn Luropea.

Por ijltimo, resulta incoherente afirmar la subsidiariedad en la
Unién Furopea ¥ no exigirla en los Estados micmbroes, sobre
todo cn ¢l caso de que estos altimos vulneren la subsidiaziedad
en su politica interior, sea en la priclica y sobre lodo en su
Constitucidn politica. Esta incoherencia  suponce una contradic-
cidn politica ya que la Union Europea si exige inexcusablemen-
te a sus Estados miembros la opcién politica, que significa la
aceptacion del sistema democritico liberal. En este momento, ni
siquiera contradictoriamente pucde decirse que Ja subsidiariedad
sea un principio de rango inferior ya que debe ser de rango supe-
rior o constitutivo. De cualquicr mancra, ¢s comprensible que si
el Estado moderno no tutela, precisamente en nombre de su
innata v absoluta soberania legal que en la prictica diluye y des-
personaliza, €l verdadero principie de subsidiariedad, dicho Estado
moderne no va a aceptar que unas institiciones supraestatales le
impongan el ejercicic de la subsidiariedad en el ambite de su
propia soberania estatal. _

(Hacia donde debemos ir? Hacdia 1a verdadera concepeion del
principio de subsidiariedad. Para ello es precisa reformar el con-
tenido del Tratade de Mastrique y, en nuestro casc, de la
Constilucién politica de Espaita. Por una parte, el verdadero prin-
ciplo de subsidiariedad de la Unién Europea debe imponer el
deber de evitar la reproduccion wotal o parcial del Estado moder-
no, centralista y unilormador, en las instituciones comunitarias.
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Por otra, la verdadera subsidiariedad no sdlo debe ser un freno
al afianzamiento y al fortalecimiento de la soberania estatal (y a
la orientacidn administrativista del Gobierno y de la politica) que
vulnera ¢l verdadero contenido de la subsidiariedad en su propio
imbito interno, sino que debe implicar la sustitucidn del Estado
moderno por una justa y adecuada jurisdiccidn civil.

Por ejemplo, cn vez de potenciar ¥ afianzar los Istados
modernos, lo mejor serfa que fuesen las instiicdones sociales
quicnes tecibiesen, primero mediante delegacidn y después
mediante reconocimiento —entrando asi sin duda en conflicto
con el Estado miembro, la Comunidad auténoma o adminisira-
cion centralista delegada del Estado—, cl giercicio de parte de las
competencias exciusivas—no ya las compartidas— propias de la
Uni6n Europea. Estas competencias se afiadirian al ejercicio de la
jurisdiccidn privativa de los cuerpos intermedios sociales una vez
reconocidos estos en cuanto tales.

Sin embargo —repito— dicha propuesta contradice los actua-
les Tratados de la Unidén Europea y 1a actual conliguracién de los
Estados miembros. Sin duda —es un fututible— con la citada
propuesta los Estados miembros revisarian su pertenencia a la
Unién Europea, al ver condicionada indirectamente su propia
politica interior, que segin los actuales Tratados de la Unién
debe quedar al arbitrio de cada Estado miembro siempre que se
mantenga ficl al modelo de demaocracia occidental.

8.2 EXTENSION DE LAS FACULTADES ATRIBUIDAS.—I.as instiluciones
de fa Union Europea tienen atribntidas un corisiderable nidmero
de facuitades, dertominadas competericias exclusivas y comparti-
das. Fn este aspecto la Unién Furopea coincide con el modelo
estatista moderno desarrollado tanto en Espafia (Cormmnidades
autdénomas) come en el resto de Europa. Sin embargo, y por dife-
rentes motivos, ello se ve atenuado v fimitado por el rievo con-
cepto de subsidiaricdad y de proporcionalidad mantenido por la
Unién Europea (39). Otra cosa es que el principio de subsidia-

(39) El principio de subsidiariedad riene alguna relacion con el de propor-
cionaiidad que senala: “Ninguna accidn de la Comunidad excederd de lo nece-
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riedad cn la Unidn Europea responda al verdadero principio de
dicho nombre.

Por ejemplo, segiin los Informes de la Comisién Europea pre-
sentados al Consejo Europeo de diciembre de 1994 y 1995, las
instituciones comunitarias tienden a la limitacién, la simplifica-
cion y la clarificacion en la legislacion curopea, Los motivos pare-
cen ser diversos. Puede tratarse de: &) Una exigencia de los diver-
sos Estados modernos que se resisten a perder parte de su sobe-
rania. B} La prudencia descentralizadora que renuncia a la crea-
cién de un macroestade. ) La resistencia de las nucvas institu-
ciones europeas a quedar aisladas vy marginadas por unos ciu-
dadanos en proceso de despolilizacion. d} Motivos propagandis-
ticos. ¢} El propio convencimiento por parte de los politicos y
gestores de las instilaciones communitarias.

9.°  PROBIEMAS PRACTICOs—L2 concepcidn comunitara del
principio de subsidiariedad conlleva diferentes problemas pricti-
cos, jAspirar a Jo mefor es un criterio moralmente suficiente para
legitimar la ingerencia o suplir las competencias de los Estados
micmbros?. El Parlamento Furopeo, ;puede decidir unilateral-
mente qué es y cémo se puede lograr Jo mejor para las partes
implicadas?

Ante la carencia de un indice o catilogo de compelencias de
caricter nacional exclusivas de la Unién Furopea, o bien com-
partidas cntre la Unidén Europea y los Estados miembros, jeudles
son las fronleras de las atribuciones de 1a Unidn Buropea v de los

sario para alcanzar los objetivos...” (Tratado de Mastrique, Art. 3B, CE, pérrafo ter-
cero). Se trata de regular a nivel comunitario o nacional lo debido y no més.

Este impreciso principio de proporcionalidad no es ol principio clasico de
ataildar], segiin el cual cada parte debe colaborar con el todo social. Ba efecto,
el punto de vista de la proporcionalidad es adaptar 1a legislacida a los objetivos
parciales perseguidos, ¥y no en el modo en que cada pante sirve: al todo. La apli-
cacién de la proporcionalidad ha supuesta facilitar la utilizacién de normativas-
marco *que dejan mayor libertad posible a los Estados miembros para fijar las
modalidades de aplicacidn®, el establecimientn de medidas minimas o el recurso
al reconocimicnto mutuo, ¥ ¢l cvitar normativas promenorizadas hastz el iltimo
datalle. De todas maneras, todo csto Gltimo tiene una relacién direcra e incluso
coincidente, con los aspectos citades relativos a la subsidiariedad.
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Estados miembros? ;Qué ocurririz si los Estados miembros utili-
zasen la subsidiariedad para resistir 0 no aplicar las decisiones de
la Unién Europea? '

Para complicar mis esta situacidn, con el actual principio de
subsidiarfedad mantenido por 1a Unién Europea no existe segu-
ridad juridica, a pesar de ser este un principio justiciable por el
Tribunal europeo. Asimismo, la verdadera subsidiariedad no
pucde reducirse a un juego de eficacia comparativa, 2 un equi-
librio mecédnico entre los Estados miembros y las instituciones
comumnitarias. Tampoco debe  sustituir de la siguienie forma a la
institucidén social o inferior incapaz de actuar: mediante una deci-
sioén bilateral, sin juste motivo, sin lis debidas limitaciones y sin
una ayuda previa. En suma, el principio de subsidiariedad no
debe quedar al arbitric ni contrelade por las propias institucioncs
comunitarias, y menos por decisiones politicas.

10.° REDUCCION DEL PRINCIPIO A UN PROCEDIMIENTO PRACTICO.—
No parcce coherente que la subsidiariedad en la Unidén Europea
quede rebajada de la categoria de principio a un procedimiento
priclico para €l ejercicic de competencias:

“(...) sdla supone la aplicacién de un procedimiente que per-
mita a las instituciones comunitarias regular €l ejercicio de las
competencias reconocidas como suyas” (40). “Los procedimien-
tos para la aplicacidn del principio de subsidiariedad ticnen por
objeto fijar las modalidades de ejercicio de las competencias
reconocidas a las instiluciones comunitarias en los Tratados, con
cl fin de permitir la consecucion de los objetives establecidos en
los mismos” (41).

(40) Después de las conclusiones del Consejo Europec de Bimmingham
(1992, Bolkefin de la UE, nom. 10-1992), Diarfe Oficial de las Comurddades
Europeas, Resclucion sobre la aplicacién del principio de subsidiariedad, miérco-
les 18-X1-1992, nim. € 337/116-117 (21-XI11-1992).

(41) Tras el Consejp Furopea de Birmingham (16-X-1992), vy el de
Edimburgo (12-XI1-1992, Bofetfr: de fa UE, nom. 11-1992), véase ol Diarfe Oftcial
de fas Comunidades Europeas, Proyecto de acuerdo interinstitucional para la apli-
cacién del principlo de subsidiartedad, mi¢reoles 17-XI-1993, nom. € 329/135 (6-
XIlI-1993). Véanse también las conclusiones del Conscjo Europeo de Bruselas
(1993, Bofetin de fa UE, nim. 12-1993), <l infonne de la Comision al Consejo
Furopeoe sobre subsidiariedad (Boletin de Ja UVE nim. 11-1999), dc.
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El verdadero principio de subsidiariedad tiene un fundamen-
to iusnaturalista y no funcional y practicista, descansa en el
Derecho v no en la discrecionalidad de los poderes politicos,
implica el reconocimiento del derecho preexistente y preconsti-
tucional de los cuerpos intermedios, y se extiende a lodos los
imbitos, dentro v fuerz de cada Estzado. Esto iltimo es evidente
de constituirse la comunidad de “abajo” hacia "arriba”, de mane-
r1 que la jurisdiccion superior —y sobre todo la suprema juris-
diccién politica— sea la mas limitada. _

Es deseable que en la Unién Europea la subsidiariedad no
caiga en ¢l olvido o en la categoria de norma menor. También lo
es que la subsidiariedad de Mastrique se transforme ¢n el verda-
dero principio de subsidiariedad.

En este sentido reformista se debe aspirar, en primer lugar, a
que dicho principio se defina y perfile con eficacia, a que se evite
su actual desnawiralizacién administrativista, y a que abarque
todos los dmbitos e instiluciones sociales. En segundo lugar, ade-
mis de corregir 1a leira y el espiritu de Mastrique, la verdadera
subsidiariedad exige 1a reforma de la configuracién interna de los
actuales Estados modernos, de manera que cstos reconozean la
jurisdiccion privativa de las comunidades humanas o cuerpos
intermedios (soberania social la denominaba Vizquez de Mella),
que cs en donde se configura el verdadero principio de subsi-
diariedad. '

De csta manera, y cn ¢l sentido de “mis sociedad ¥ menos
Fstado”, podremos asistir a la recuperacién por la sociedad de
aquellas facullades que ¢l Estado moderno, las instituciones por
él delegadas (cn Espafia los Parlamentos y Gobiernos autonémi-
cos) v la administracién piiblica en general, han ido absorbiendo
de una actividad cotidiana y social que, ademds de reflgjar las
libertades civicas, sustcnta o debe sustentar Ia actividad politica.
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