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Resumen
Desde el punlo de vista de la dinamica de la integracion en la Union Europea, el principia de subsidiariedad se ha conver-
lido en un vocable de usa coroun entre periodistas, politicos y eccnomstas. sin que ella implique que se sepa con exacti-
tud la dimension conceptual del msmo'.
En este articulo se pretende explorar este concepto. a traves de su supueslo origen, su carecter [uridico, su validez eco-
n6mica y SU utilided pounce. para aclararlo. Es irnportente resaltar que aunque existe subslotarreoao en varies niveies,
aqui se esluciara principalmente at nivel de la retacion entre el Estaco y e! organismo supranaclonat. con entasrs en la ex-
perlencie de 101Union Europea.

ULascompetencias atribuidas
a los distintos niveles territoriales

seran ejercidas conforme a los principios
de coordinaci6n, concurrencia y subsidiariedad en los terminos que establezca la tev".

Art. 288, Constituci6n Politica de Colombia, 1991.

Origen del principio en el contexto
de la integracion europea

Desde el punto de vista etimol6gico, el concepto
de "subsidiariedad" se refiere a la regia ° princi-
pio sequn el cual la competencia atribuida a la
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comunidad (es decir, el nivel supranacional en el con-
texto de la integraci6n europea) "es una competencia
virtual, que se ejerce s610 a titulo subsidiario" (Bou-
IOUIS,1993:118)'

Existe mucha confusi6n ace rca de su supuesto
origen y su introducci6n en el discurso oficial de la
Uni6n Europea. Adernas, el principio no es exclusive
de la integraci6n europea. Como 10 sefialaron Bain-
bridge y Teasdale (1995:430), el principia encuentra
su paralelo en la decirna Enmienda de la Constituci6n
de los Estados Unidos de America y en el articulo 30
de la Constituci6n alemana Y aparece tamblen en la
doctrina social de la Iglesia donde esta ligado al

1. Parafraseando a Franco y Robles (1998:230) y De Lombaer-
de (1998:246). refiriendose en esas contribuciones OIlconcep-
to de integracion en general.

2. Cursivas ajenas OIlte~to.
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concepto de solidaridad; aparece en la enciclica papal
Quadragesimo Anno de 1931: "No se les puede quitar
a los particulates para transferirselas a la comunidad,
atribuciones que ellos mismos son susceptibles de
ejercer por sus propios medics". Van Parijs
(1993:124), haciendo reference a la polltica social; y
no alejandose mucho de esla concepci6n, define la
subsidiariedad como "el principio sequn el cual los
problemas sociales deben ser enfrentados al mas bajc
nivel posible: por la familia cercana si la persona no
sale de su problema solo: por la familia exlendida, el
barrio, la vereda, si la familia cercana falla; por las au-
toridades locales, si las relaciones familiares 0 la ve-
cindad no son adecuadas; por las autoridades provin-
dales, regionales, nacicnales, supranacionales, si los
niveles inferiores no son satisfactorios para las ta-
reas". Pero el mismo aulor agrega que existe una se-
gunda aceptaci6n de la subsidiariedad: "La asociada a
la tesis sequn la cual una parte mas grande de las ac-
tividades social mente ut.les pueden y deben desarro-
Ilarse en una estera que no es la del Estado, ni la del
mercado, sino mas bien la de las relaciones de familia.
del barrio, asociafivas. en fin las de una 'sociedac ci-
vil' revivida, de una 'comunidad' redensificada" (Van
Parijs, 1993123).

Algunos observadores opinan que el principio fue
introducido en el discurso oficial de la inteqracion en
la Union Europea por el Tratado de Maastricht (De-
toeuf, 1997:135)3. Otros, como Bainbridge y teasoa-
ie (1995:430) y Ko! y Siebrand (1996:25), estiman
que la primera vez que se hizo referencia al principio
en el contexto of ida I de la Union Europea fue en la
contribuci6n de la Comisi6n Europea, de autoria de
Spinelli, al Informe Tindemans sobre la Union Euro-
pea, publica do en 19754. En el parrato 12 se dice: "La
Union Europea no dara luz a un Estado centralizador,
no mas que 10que han hecho las Comunidades exis-
tentes. En consecuencia, y de acuerdo con el principio
de subsidiariedad, a la Union se Ie dara la responsabili-
dad solo para aquellos asuntos que los Estados miem-
bros ya no sean capaces de manejar de manera efi-
cienle"5. Sin embargo, el principio de subsidiariedad no
figuro dentro de las recomendaciones del Informe
Tindemans,

3. Pera la autara recanece que es inspirado de la Constitucion
alemana (Detoeul, 1997:135).

4. Ellnlarme fue encargada por el Cansejo Europeo al entences
Primer Ministro belga, Leo Tindemans. vesse, Tindemans
(19761·

5. Traduccion nuestra.
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Algunos auto res indicaron que el principle ya es-
taba presente de manera implfcita desde rnucho an-
tes. Sequn Weatherill (1995:57), la distincion entre re-
gulaciones y directivas es una expreslon del principia
de subsidiariedad Y sequn Isaac (1995:56,57). el prin-
cipio ya estaba implicitamente contenido en el articulo
50. del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea
del Carb6n y del Acero, CECA, de 1951 yen el articu-
lo 235 del Tratado constitutivo de la Comunidad Eco-
ncmtca Eurcpea. CEE (Tratado de Roma) de 1957,
aunque su introducci6n explicita como nuevo princi-
pia, al igual que el principio de proporcionalidad, se
atribuye al Tratado de Maastricht y el nuevo articulo
3b, par. 2, del Tralado de la Union Europea.

Evolucion posterior de la definicion
Aparentemente despues del Informe Tindemans, el
principio no reapareclo en lextos oficiales antes de la
publicacion del Borrador del Tratado que estableci6 la
Union Europea del Parlamento Europeo en febrero de
1984, donde se menciona tanto en el preambulo como
en el textc mismo. En el prearnbulo se dice que el pro-
p6sito del Parlamento es "dotar a las instituciones co-
munes [... J solo con aquellos poderes necesarios para
ejecutar las tareas que elias pueden realizar de mane-
ra mas satisfactoria que los estados cuando actuan de
manera independiente", mientras que en el articulo
12(2) se retoma el tema asl: "la Uni6n actuara s610
para ejecutar aquellas lareas que pueden ser empren-
didas en forma mas efectiva cuando se realizan con-
juntamente que cuando los Estados miembros las
realizan en forma aislada, en particular aquellas cuya
ejecucion requiere la accion de la Union porque sus
dimensiones 0 efectos se extienden mas alia de las
fronteras nacionales"s.

Sin embargo, el principio estuvo sorprendentemen-
te ausente de las discusiones durante la Conferencia
Intergubernamenlal que conllevo al Acta Unica Euro"
pea, firmada en el Consejo Europeo de Luxemburgo
del 2 al 3 de diciembre de 1985 EI articulo 130 R (par.
4) reslringi6 su aplicacion al ambito medioambiental,
autorizando la intervenci6n de la Comunidad en la me-
dida en que los objetivos contemplados en el Tralado
"pueden consegulrse en meJores condiciones en el
plano comunilario que en el de los Estados miembros
considerados aisladamente" (Isaac, 1995:57; Bainbrid·
ge y Teasdaie, 1995:431).

6, Traducci6n nuestra.
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Mas eoelante, su campo de aplicaci6n nueva men-
Ie S8 amplia. En octubre de 1989, el Consejo de Edu-
caci6n tambien invoc6 el principia de subsidiariedad
como principie regente de la pclitica comunitaria en
esta materia (Preston, 1992:176).

Con base en el Tratado de Maastricht, en el nuevo
articulo 38 (par. 2) del Tratado de la Comunidad Euro-
pea, la referencia at principia de la subsidiariedad que-
da asl: "En los ambitos que no sean de su competen-
cia excluslva. la Comunidad intervendra, conforme al
principie de subsidiariedad, s610 en la medida en que
los objetivos de la acci6n pretendida no puedan ser al-
canzados de manera suficiente per los Estados miem-
bros, y, per consiguiente, puedan lograrse mejer, debi-
do a la dimension 0 a los efeclos de la acclon
centemplada, a nivel comunltano".

Esta definicion aclara que e1 principio se refiere
solamente a las areas que no sean de competencia
exclusiva de la Comunidad, e introduce una doble con-
dicionalidad para el ejercicio de las competencias a ni-
vel comunltarfot. Por un lade, debe existir una insufi-
ciencia per parte de las autoridades nacionales, y, por
otro, debe producirse una mayor eficiencia per parte
del nivel supranacional. Como 10 observa Isaac
(1995:57), '[elsta definicion se aparta del concepto de
subsidiariedad tal como S8 encentraba definido en el
articulo 130 R § 4 CEE. En efecto, este articulo esta-
blecia una especie de compeflclcn entre los Estados y
la Comunidad, ejerciendo esta ultima su competencia
siempre que su accion sea mas eficaz que la de los
Estados considerados aisladamente, incluso si la ac-
cion de estes fuere satisfactoria 0 eficaz".

octubre de 1992 en Birmingham se propuso la siguien-
te definicion, "Las decisienes deben ser tomadas 10
mas cercano que sea pcslble al cludadano. Una ma-
yor unidad puede ser alcanzada sin una centralizacion
excesiva. Cada Estado miembro debe decidir como
deben ser ejercidos sus poderes a nivel domestlco
[...]. La accion a nivel de la Comunidad deberia pre-
senlarse cuando es apropiada y necesaria" (Bainbrid-
ge y Teasdale, 1995: 432)8,

Como se vera mas adelante, ios pronunciamien-
tos oticiales posteriores trataron de definirlo mejor y
condicionaron su aplicaci6n.

Aspectos juridicos

Subsidiariedad como principia juridico
Con el Tratado de Maastricht el principio de subsidia-
riedad adquiri6 estatus de tratado y, aunque es un
principle creado para resolver los confliclos de compe-
tencia entre el nivel supranacional y los Estados, se
enmarca evidentemente centro de la problernatica de
la distribucion de competencias entre la Uni6n y los
Estados.

EI Tratado no define cuales son las competen-
cias exclusivas y concurrentes, ni ofrece los criterios
para poder otorgar la exclusividad a la Comunidad en
ciertas areas. Es en esencia con base en pronuncia-
mientos del Tribunal de Justicia que la politica co-
mercia I comun y la ccnservacion de los recursos bio-
loqicos del mar se han convertido en competencias
exclusivas de la Comunidad, perc, de todos mod os,

Por razones de coyuntura pclitica. el Tratado de
Maastricht debilita enlonces el papel de la Comunidad 8. traouccion nuesua
y 10cali fica mas c1aramente como
secunda rio.

A raiz del veto negativo del re-
ferendo oenes en junio de 1992,
ejemplo de las reservas de la so-
ciedad civil frenle al proceso de in-
teqracion europea. se decidi6
"aiustar" el significado del pmcl-
pio. En el Consejo Europeo de

7, Las competencies exclusives de la
Comunidad. sepun er Tribunal de Jus-
ucta. son la politica comerclal comCJny
la pounce comunltarla de conserva-
ci6n de los recursos pesqueros. vea-
se. por ejemplo. Isaac (1995:53,54 ),

INNOVAR, tDyisfa de dellrias administrativas y sociafes, No. '7. Enero . Junia de 2001 125



INNOVAR, revista de ciencias administratives y sociales

Acerca de las competencias exclusivas, vease, por eje~PIO,
Isaac (1995:53,54). Boulois (1993:113·127), Weatherill
(1995:38-57), A,

10. Traducciol1l1uestra.
11. Vease, "Respuesla a la pregunla/escrila del SuArbeloa

Mufi:i·~Revjsla:.0jicial~102;-1fde abril de 1994, el 'efoclo
d!ff'Cto' se refi,ereal principio fundamenlal del derecro cornu-
'mlano que esllpula que los Iralados no solamenle eslablecen
los derechos y deberes de los paises firmantes en sus rela-
clones con la Comunidad y entre ellos, sino que los tratados
forman un orden legal del cual se derivan derecho$ y deberes
para los individuos, Independientemenle del orden legal na·
clonal. Wanse, varios casos de la Corte de Justicia: Y.vonne
van Duyn v Home Office, C 41/74: Frankovic~ y 0lr05 v '~lia.
C 6/90 YC9/90; Van Gend en Laos, C 26/62., ,!l(i: 12. 'Traduccionnueslra ..~ .. ,,: ~

esta distinci6n entre competencias exclusivas y con-
currentes no es muy uansparentes.

AI principio de subsidiariedad se Ie ha atribuido la
capacidad de resolver este problema de falta de trans-
parencia en la distribuci6n de competencias entre los
niveles nacional y comunitario. Sin embargo, parece
que el principio no ha podido cumplir con estas expec-
talivas. En las palabras de Weatherill: "(,Y que pasa
con la competencia? Una intransparencia adicional
conslituye la ausencia de una lista clara de 10 que la
Comunidad puede (y, por implicaci6n, no puede) ha-
cer. EI principio de la subsidiariedad, insertado en el
Tratado de Maastricht, estuvo en parte disefiado para
tomar en cuenta este tipo de sensibilidades, pero ha
logrado exactamenle 10 conlrario de transparencia"
(Weatherill, 1995:289)'"

Con base en 10 anterior, se podria afirmar enton-
ces que la subsidiariedad es un principle juridico que
se aplica a las competencias concurrenles, y cuya
aplicaci6n es (0 debe ser) vigilada por er Tribunal de
Justicia.

Segun Isaac (1995:58), no debe ser enlendido
como un principio de alribuci6n de competencias, sino
como un principio regulador del ejercicio de compelen-
cias, que permite organizar las competencias en areas
especificas, seg0n las circunstancias y las necesida-
des del memento.

Como el Consejo Europeo sostuvo en 1994 que el
principio no liene "efecto dlrecto", no se puede inler-
pretar el principio tampoco como un principio constilu-
cional que pueda ser invocado par los personas natu-
rales y juridicas ante la Comunidad11•

Una interprelaci6n balanceada del principio no ex-
cluiria un papel edificador en la conslrucci6n de las insti-
tuciones comunitarias. Como 10 ha senalado WeatherilL

9.
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por ejemplo, 'I...] debe enfatizarse que la subsidia-
riedad, con Ira rio a algunas interpretaciones, es en
principio tan capaz de formar una base para el desa-
rrollo de medidas comunitarias como de bloquearlas.
Por ejemplo, s! los Estados parecen persislenlemente
no cumplir con sus obligaciones bajo el derecho de la
CE, enlonces la subsidiariedad en el Articulo 3b apun-
ta a favor de la acci6n de la Comunidad para inslalar
una leqislacion e instituciones a nivel de la Comuni-
dad" (Weatherrll, 1995: 285)".

Existen dudas sobre la judicialidad del principio de
subsidiariedad, porque no ha sido oisenado para po-
der exigir su cumplimienlo y, acemas. no ha tenido un
contenido precise.

Evotucion del eoneepto
en fa reqtementecion juridiea
de la Union Europea
Como la subsidiariedad puede tener consecuencias
importantes, el proceso de integraci6n europeo ha tra-
tado de definirlo mas c1aramente, y, sobre lodo desde
hace algunos anos, ha sido objeto de una reglamenla-
ci6n mas estricta.

\

AI crear el proceso de integraci6n europeo, se
atribuyeron una serie de competencias especfficas a
los 6rganos de la Comunidad. Pero desde ese mo-
mento, ya era obvio que esto no era suficiente para
que dichas inslituciones alcanzaran los objetivos pro-
puestos. Fue entonces cuando aparecieron las com·
petencias subsidiarias de los arliculos 235 de la CE y
203 de la CEEA: "Si una acci6n de la comunidad apa-
rece necesaria para realizar, dentro del funcionamien-
to del mercado comun, uno de los objetivos de la co-
munidad sin que el presenle Iratado haya previsto los
poderes de acci6n necesarios para este efecto, el
Consejo, en decisi6n unanime y con base en una pro-
posicion de la Comisi6n y despues de consultar la
asamblea, loma las disposiciones apropiadas". Este
articulo 235 se utiliz6 poco en la decada de los alios
sesenla, perc en la decada siguienle tuvo un auge
inesperado.

Debe ser una acci6n deslinada a realizar uno de
los objeliv~s.de la CE, leniendo en cuenta que esos
objetivos e~I<:'1llc1aramente definidos en los articulos 2
y 3 de la CB y CECA Y articulo 1 y 2 de la CEEA,
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Asi mismo, la teoria de los poderes implicitos que
habfa side instituida par la Corte Inlernacional de Jus-
ticia en 1949, fue aceptada per la Corte de Justicia de
las Comunidades Europeas (CJCE) en 1956. De esle
modo los 6rganos supranacionales ya no s610 tenlan
poderes exclusivos sino que tambien ten ian poderes
subsidiaries y poderes implicitos que a veces enlraban
en confliclo con los de los Estados, y preclsamente
par ello, es necesario encontrar un sistema que re-
sue Iva los conflictos de competencta entre los Estados
y los 6rganos supranacionales. Aparece el principia de
la subsidiariedad como inslrumento para delimitar 1a
utilizaci6n de los poderes subsidiarios del organa
supranacional.

Las primeras nociones de subsidiariedad estan en
el articul,o 5 de la CECA y 232 de la CEE, as! como en
el Acta Unica Europea. Pero se limitan basicamente a
aspectos del medio ambiente y s610 se autorizaba la
intervenci6n de la Comunidad en la medida en que los
objetivos del tratado "pueden ser mejor realizados a
nivel comunitario que a nivel de los Estados miembros
par separaco" (artfculo 130 R parrato 4 CEE).

La subsidiariedad se define como un principio se-
gun el cual la Comunidad s610 debe actuar cuando el
objetivo se realiza mejor a nivel comunitario que a ni-
vel de los Estados miembros por separado. La comu-
nidad s610 actua si la actuaci6n aislada de los Estados
resulta insuficiente, y s! la acclon de la comunidad es
mas efieaz. Posteriormente se permitlc que la Comu-
nidad actuara si era mas eficaz que los Estados. sin
lmportar que estos fueran de todas formas eficaces y
que esa eficacia de los Eslados no fuera satisfactoria.

EI problema es que el principio aun estaba mal
definido y su aplicaci6n variaba mucho dependiendo
de su interpretacion. Fue enlonees cuando la Corte de
Justicia empezc a controlar la interpretacion en terrni-
nos de error de apreclacion. Para estos efectos, cabe
resaltar nueva mente que la subsidiariedad regula un
conflicto de competencias y no es un principio de alri-
bucion de competencies.

Con esto se corria el riesgo de obtener una inter-
pretacion extensiva del principio, beneficiando as! a
los 6rganos supranacionales, ya que la interpretaci6n
estaba a cargo de la CJCE, un 6rgano supranacional.
que inevitablemente tendria tend en cia a favorecerse.

Ante este peligro, y como en el principle de sub-
sidiariedad el problema reside basicarnente en la in-
terpretacion, la Union Europea lntento definirlo en el
Tratado de Maastricht. En efecto, en el Prearnbulo
del Tratado se eslablece: "Resueltos a proseguir el

proceso que crea una Union cad a vez mas estrecha
entre los pueblos de Europa, en la cuallas decisio-
nes se toman 10 mas cercano posible de los ciuda-
dance, en conformidad con e! principio de sub-
sidiariedad".

EI articulo B tamblen se refiere al principio: "Los
objetivos de la Uni6n se alcanzaran en conformidad
con las disposiciones del presente tratado, en las con-
diciones y sequn los ritmos previstos, dentro del res-
peto del principio de subsidiariedad tal como esta defi-
nido en el articulo 3b que constiluye la Comunidad
Europea".

Pero la definici6n precisa del principle de subsi-
diariedad se encuentra en el articulo 38 del Tratado
de Maastricht que afirma que 'En los ambitos que no
sean de competencia exclusiva (de los Estados miem-
bros], la Comunidad Intervendra, conforme a! principio
de subsidiariedad, s610 en la medida en que los objeti-
vos de la acci6n pretend ida no puedan ser alcanzados
de manera suficienle por los Estados miembros y, por
consiguiente, puedan lograrse mejor, debido a la di-
menson 0 a los efeclos de la acci6n contemplada, a
nivel comunitario".

EI mismo articulo especifica que la acci6n de la
Comunidad no excedera de 10estrictamente necesario
para alcanzar los objetivos del presente tratado. Esto
es la codificaci6n de un principio reconocido por la ju-
risprudencia de la Corte de Justicia en 1975: la pro-
porcionalidad. Este principio va ligado al de subsidia-
riedad pero no se Iimita exclusivamenle a el.

De este modo la aplicaci6n del principio de subs i-
diariedad esta sujeta al principio de proporcionalidad.
La comunidad entonces, s610 puede actuar bajo el
principio de la subsidiariedad dentro del limite de 10
estrictamente necesario, es decir que si tiene varios
mecanismos para utilizar, debe escoger aquel que
permita alcanzar una mayor eficiencia y que al mismo
tiempo deje mas liberlad a los Eslados.

En realidad, la Union Europea solo actua si su ac-
cion tlene un valor agregado superior a la suma de los
valores agregados de las acciones de los diferentes
Estados. Es un instrumento que se ha usado sobre
todo en e! ambito social. Pero a pesar de ello. la Co-
munidad beneficiaba una interpretacion extensiva de
la subsidiariedad. mientras que los Estados 10seguian
haciendo hacia una re-naclonallzecon (interpretacion
restrictiva).

EI articulo 3b en su segundo parrafo tiene termi-
nos ambiguos. Dice, por ejemplo, que la Comunidad
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actua en los Hrnltes de las competencias que Ie fueron
dadas y los objetivos que Ie fueron asignados por el pre-
sente Iralado. Eslo significaria que la Comunidad s610
lend ria compelencias atribuidas, y nada de competen-
cias scbsicianas, que son las reguladas par el prnciplo
de subsidiariedad. Asi mismo el Tratado de Maastricht, a
naves de otros artlculos. eslablece la necesidad de una
relaci6n mas estrecha entre los Parlamenlas nacionales

128
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y el Parlamento Europeo. 10 que implica que una co-
rrecta aplicaci6n del principio de subsidiariedad debe ha-
cerse teniendo en cuenta este punto. Tambien aparece
un criterio para la toma de dedsicnes: se deben tomar 10
mas cercanas posible al ciudadano, pensando en que de
ese modo saran mas eficaces, 10 cual significa que la
juslifrcaci6n de la eficacia del principia de subsidiariedad
debe hacerse en ese senuco.



ECONOMiA Y OESARROLLO

Para aclarar estas arnbipuedades, en el Consejo de
Edimburgo de 1992 se establecieron algunos principios:

- La Comisi6n cebera presenter un informe al Con-
sejo y al Parlamenlo sobre la ufllizacion de ese
principia. De este modo el organa supranacional,
la Cornision, se vera conlrolada par 6rganos inter-
gubernamentales que defienden los intereses de
los Estados. Tarnblen se establece un limite. La

competencia nacional S8 convierte en la regia y la
competencia comunitaria en la exception (interpre-
tacion restrictive). De este modo la competencia es
de los Estados a menos que la Comunidad de-
muestre mayor eficacia. Esto pone a la Comunidad
en segundo plano.

- La Comisi6n s610 puede actuar si el objetivc S8 rea-
liza mejor a nivel comunitario que a nivel de los

fNNOVAR, revisf(J de ciendss ndmillislrafivas y seostes. No. '7, Eneto- Junio de 200f 129



INNOVAR, revista de ciencias administrativas y soeiales

Estados rmembros, y los medios utilizados tienen
que ser proporcionales al objetivo que se persigue.

Mas adelante el Parlamento, el Consejo y la Co-
mision, lIegaron a un acuerdo inlerinslitucional sobre
el procedimiento relative a la utilizaci6n del princpio
de subsidiariedad, el 25 de octubre de 1993. Entre las
disposicicnes generales de dicho acuerdo interinstitu-
cional se resalta que la subsidiariedad debe utilizarse
para permitirle a las instituciones eomunitarias la posi-
bilidad de alcanzar los objetivos trazados par los Esla-
des. perc sin poner en tela de juicio ni las atribucio-
nes, ni las instituciones, ni el equilibro institucional ya
establecido.

Los tres 6rganos se comprometen a respetar, a
justificar toda utilizacion y a verificar la conformidad
de los instrumentos [uridicos utilizados y el conteni-
do de la proposici6n de dicho principio. EI control de
la aplicaci6n del principia se hace sequn las normas
comunitarias Para tal efeeto, se Ie exige un informe
anual a la Comisi6n, y el Parlamenlo organfza un
debate publico.

Por ultimo, en el caso de una ccmplicacicn. esta
se resclvera a t-aves de una conferencia interinstitu-
cional, que puede ser convocada a inicialiva de los
presidentes de los tres organismos.

Posterior al acuerdo, vino la Conferencia Intergu-
bernamental, (CIG), para reformar el Tratado de
Maastricht, y aparecieron nuevas discusianes: algu-
nos pensaban que "corresponde a los Estados miem-
bros decidir c6mo deben ejercerse sus poderes en su
territorio. La Comunidad s610 puede actuar en los ca-
sas en que los Estados miembros Ie hayan conferida
el poder para hacerlo en los Iratados"13. Otros afirma·
ban tener "una idea diferente de la subsidiariedad.
No significa armonizar hasla el ultimo tornillo 0 tuer-
ca, sino intensificar la cooperaci6n en todos los ca-
sos en que sea de verdad conveniente. Debemos ha-
cer nuestro el siguiente lema: actuemos menos, pera
mejor"14. Como resultado de la GIG, el Tratado de
Amsterdam delimita c1aramenle el concepto, que deja
un margen de maniobra muy pequeno a la Uni6n.

EI Tratado tiene un protocolo sobre la aplicaci6n
de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad,
donde se relacionan de manera mas clara que en el

13. Declaracion hecha el16 de oclubre de 1992 por los jeles de
Estado y de Gobierno en el Consejo Europeo de Birmingham.

14. Jacques Santer, presidente de la Comisi6n Europea, discurso
pronunciado en Estrasburgo el 17 de enero de 1995 ante el
Parlamenlo Europeo
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Tratado de Maastricht. pero edemas se reitera la
necesidad de no afectar la situacicn institucional ya
existente y la de actuar para alcanzar los objetivos fi-
[ados. Se aclara tambien que el principle de subsidia-
riedad s610se aplica en los ambltos en que la Comuni-
dad no tiene competencia exclusiva.

En cuanto a la iniciativa de la Comisicn, se exige
una motivaci6n basad a en indicadores cualitativos 0
cuantitativos. que resalte las ventajas de una actua-
ci6n a nivel comunitario. Para actuar, debe existir una
situaci6n donde la accion nacional no tenga un alcan-
ce suficiente y por tanto el mismo se logra rnejcr a ni-
vel comunitario, aplicando las siguientes directrices:

1. Que la situaci6n presente aspectos transnaclona-
les imposibles de regular a nivel nacional.

2. Que la actuaei6n de los Estados 0 la no actuaci6n
del 6rgano comunitario pueda tener consecuen-
cias nefastas para el interes de los Estados.

3. Que la actuaci6n comunitaria represente c1aros
beneficios para la comunidad.

EI prolocolo tambien hace anfasis en que la inter-
venci6n comunitaria debe dejar el mayor espacio posible
para la toma de deeisiones de los Estados. Si la actua-
ci6n de la Comunidad no es posible, los Eslados deben
actuar en funci6n de los objetivos de la Comunidad, tal
como dice en el articulo 5 del Tratado de Amsterdam.

Se recomienda a la Comisi6n la realizaci6n de
consultas antes de actuar, la explicaci6n del costo pre-
supuestal de la acci6n, la reducei6n al minimo de cual-
quier tipo de carga financiera 0 administrativa y la pre-
sentaci6n de un informe anual Tambien se habla de
una serle de examenes y con troles por parte del Con-
sejo y del Parlamento, y de la necesidad de aplicar di-
cho principio de conformidad con los tratados.

Racionalidad econ6mica
y eficacia de la politica social
Como las definiciones de subsidiariedad se refieren ex-
plicitamente a la eficiencia y a la eficaeia, se supondria
que el principia responde basicamenle a una racionali-
dad econ6mica. Sin embargo, el solo hecho de que en
los textos de referencia sobre los aspectos econ6micos
de la integraci6n europea a veces ni siquiera se men-
eione el concepto, hace sospechar que su significado
econ6mico no es tan importante1S

15. Wanse. por ejemplo, Swann (1995) Y Griffiths (1992).
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Racionalidad econ6mica
En etecto, cuando S8 analiza el corcepto. se debe re-
conocer que como principia ordenador de la inlerven-
cion estatal, no pareee tener fundamentos te6ricos
firmes ni amplia utilidad.

En primera instancia, S8 presenta el problema de
la definicion poco concrete y operacional del principie
mismo.

Contraria al principia de subsidiariedad, la teorla
econornica no manifiesta una preferencia sistematica
per el nivel "bajo" ex ante, en la atribuci6n de funcio-
nes entre los distintos niveles del Estado".

En el enfoque de Tinbergen, par ejemplo. el nivel
optima (0 eficienle) de la lorna de decisiones (optimum
policy level) se basa en dos criterios: a) el nivel tiene
que ser suficientemenle bajc para minimizar los cos-
tos de Iransacci6n y maximizar la parlicipaci6n de los
ciudadanos, y b} el nivel tiene que ser suficientemente
allo para cobijar todos los afeetados par las deceo-
nes a, dieho de otra manera, para minimizar los efee-
los extemos (Tinbergen, 1965).

Los eriterias de Tinbergen son neutros frente a la
determinaci6n del nivel 6ptima de la intervenci6n esta-
tal; esta depende de la ponderacion objeliva de cosies
de transacci6n y efectos exlernos.

La teoria de Tinbergen es -por definici6n- una
teoria general, aplicable a niveles nacionales, infrana-
eionales 0 supranacionales de lama de decisicnes".
EI principle de la subsidiariedad, por el contra rio, no
considera la asignaci6n de tareas a niveles infranacio-
nales, ni a niveles regionales, continenlales 0
mundiales.

Los aportes de Cooper (1977,1995) han comple~
menlado la teoria de Tinbergen. EI aulor sosliene que
para el suministro de bienes publieos, la intervenci6n
del Estado 0 de un 6rgano supranacional de manera
centralizada, puede ser 6plimo (en el sentido de Pare-
10) para aleanzar los objelivos sociales.

16, Se encuerllra el renejo del prirlcipio U,mito?) del "small is
beautiful" de Schumaher (1973).

17, Erl cuarlto a los inslrumentos de las politicas de eslados
nacionales, Tinbergen distingue enlra Ires tipos: (a) instru-
mantos conllictivos. (b) inslrumenlos conslructivos. y (c)
irlstrumenlos neulros, segun si lienen elecloS negativos, posi·
lives 0 neulros para otros paises (Tirlbergen, 1965). Obvia·
mente, en primera instancia. la coordinaci6n sera crucial en el
caso de polenciales ereclos externos negativos.

.,
I

•

. ", ,'~ ~
I'" 'If-- J -- -

, .. 'j Cooper distin-
~ gue enlre varies tectores

que determinan el nivel 6plimo de la inter-
venci6n estatal. Algunos factores como la diversidad en
las preterencias de los individuos frente a los bienes co-
lectivos" harian preferir niveles bajos de inlervenci6n,
10que implica tamalios pecuenos para las instituciones
del sector publico. Otros faclores como las econcmfas
de escala teencas, los efeelos externos positivos y ne-
gativos y la movilidad de los destinatarios de politicas
restrictivas (regulatorias 0 reolstrbutlvaspe, harlan pre-
ferir niveles alios de intervenci6n (es decir. institucicnes
de terrane grande). La escogencia del nivel de la inter-
venci6n es de nuevo, como en la teoria de Tinbergen,
el resultado de una ponderaci6n neulra, sin preferen-
cias ex ante por los niveles baosac.

EI unico pronunciamiento que Cooper hace "a fa-
vor de niveles alios" (inlegraci6n) resulla de la lenden-
cia a largo plazo hacia la "movilizacion" de los bienes,
servicios, faclores, informacion, etc,

,

ESludios empfricos recienles lambien mostraren
que la escogencia del nivel de la intervenci6n eslalal

18. Tanto de tipo ·sistemico" (regimen. importancia del orden, im-
ponancia del individualismo, etc,). como de tipo 'especifico"
(parques, investigacion cienlifica, etc.).

19. Por ejemplo regulaciones ambientales, impuestos. elc, Wase
lambien, Lizarazo Rodriguez & De Lombaerde (1996:322) al
respecto.

20. Urla implicacion logica e interesante del apone de Cooper es
que demuestra que erl cuanto al suministro de bienes colecti-
vos. un "federalisma luncional". en el cual se determina el nivel
de la intervencion del actor publico para cada bien individual-
mente. es te6ricamenle "optima" Sin embargo, en una pers-
pectiva dinamica puede ser preferible limitar la diversidad en
los niveles de suminislro de bienes publicos para evitar cam-
bios frecuentes en el esquema de alribuci6n de autoridades.
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debe ria ser el resultado del analisis (y la ponderaci6n)
de todos los factores re'evantes. y advierten que la
aplicaci6n ecnnca del principio de subsidiariedad pue-
de implicar riesgos. En el estudio de Sun y Pelkmans
(1995), por ejemplo, en el que se analiz6 la aplicabfi-
dad del prtncipio en el caso del sector de las teleco-
municacones. se rnostro que la aplicacion del princi-
pio, sin mayores consideraciones y con conceptos no
bien definidos, puede conllevar a una nueva fragmen-
taci6n del mercado comun y no considera la posible
deficiencia de la coordinaci6n a niveles bajos.

Eficacia de fa politica social

La aplicaci6n del concepto de subsidiariedad a la pelf-
tica social parece eslar basad a en consideraciones de
eficacia. Esta concepcion ha sido criticada por Van
Parijs (1993:124-125) Sequn este autor, una politica
social basad a en la selectividad, consistenle con el
principio de la subsidiariedad, puede ser no eficaz 0,
incluso, contraproducenle. Si los objetivos de la polfti-
ca social no se limitan a un ingreso minimo garantiza-
do para los mas pobres pero tambien incluyen metas
en terminus de dignidad y de insercion social, Van Pa-
rijs demuestra que las politicas universalistas (no se·
lectivas) son mas eficaces: Sin embargo, puesto que
el autor basa su arqumentacicn en la psicologia y la
sociologia de los receptores de la politica social, no es
tan evidente que su crilica sea valida cuando se trata
de politicas que se mueven entre los niveles nacional
y supranacional.

Aspectos polIticos

Utilidad polftica del concepto

Como el sustenlo econ6mico del principio de subsidia-
riedad es muy debil y su importancia como principio
juridico relativamente limitada, ya se puede inferir que
el principio ha tenido y tiene especialmente una impor-
tancia politica,

Cuando la Comisi6n Europea hizo mend6n del
principio a raiz dellnforme Tindemans en 1975 y des-
pues en el Borrador de Tratado estableciendo la Uni6n
ElJrepea del Parlamento Europeo en 1984, se afirm6
que se hizo justamente para anticipar una oposici6n
fuerte por parte de sectores de la sociedad, lemiendo
que la Union Europea iba erosionar el poder de los go-
biernos y parlamentos nacionales y transferir poderes
i1imitados al nivel supranacional (Bainbridge y Teasda-
le, 1995: 430, 431).
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Desde mediad os de los ochenla el prncipio pare-
ce haberse convertido para los palses miembros en un
instrumento aceptado para ser invocado cuando sien-
ten la necesidad de oponerse a la 'comurutenzacon'
de nuevos ternas 0 areas. Asi, por ejemplo, el gobier-
no britanicc invocc el principio en 1989 para explicar
parcialmenle su decision de no apoyar la Carta
Social21.

La teoria polftica
y el principio
de la subsidterieded
Durante mucho tiempo el unco actor que tuvo la capa-
cidad para tomar decisiones sobre un territorio defini-
do y sobre los individuos que en el se encontraban,
era el Estado. Tenia un poder de decision exclusive
que se conccta como soberania. Pero con el paso del
tiernpo. fue apareciendo para el Estado la necesidad
de delegar 0 ceder esta capacidad soberana a otros
aclores. AI interior de los Estados se penso en des-
centralizar los mecanismos de toma de decisi6n hacia
las localidades territoriales. A nivel internacional, apa-
recieron los organismos internacionales. Celosos de
su poder, los Estados dudaron mucho antes de entre-
gar funciones tanto a los niveles subnacionales como
a las organizaciones internacionales, y cuando al fin 10
hicieron, delimitaron claramente las facultades que ce-
dian, para no ver amenazado su poder soberano,

Desde el punto de vista supranacional, una ga-
rantia para los Estados ha sido que los organismos
internacionales han tenido, por regia general, orga-
nos intergubernamentales conform ados por plenipo-
tenciarios que velan por los intereses de su ESlado al
interior del organismo internacional. Este mecanismo
que servia para organismos de cooperacion 0 de con-
certaci6n Ie permitia a los Estados controlar directa-
mente las funciones y atribuciones del organismo
internacional.

Sin embargo, para los organismos de integracion,
eran mas adecuados los organos supranacionales, ya
que los miembros que los conforman no actuan en
funci6n de los inlereses de sus Estados, sino en fun-
cion del interes del organismo internacional: un interes

21. A comienzos de los arios novenla, lambiell el gobierno ale-
man empez6 a utilizar el prirlcipiO politicamenle, para deflnir y
justiflcar su propio rol frenle a los Lender, irllernamenle, Y al
proceso de inlegraci6n europa, exlernamerlle (Bairlbridge Y
Teasdale, 1995:431,432),
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supranacional que representa la suma de los intereses
de 105 Estados miembros, el cual no concuerda nece-
sariamente con los intereses de cada uno de ellos per
separado y que, incluso, puede a veces estar en con-
tradicci6n con el de a'iguno de elias.

En los procesos de inteqracion. como en el de la
integraci6n europea, el Estado ha venido cediendo un
poco de su soberania de manera muy discrela, 10cual
ha permitido la existencia de una clara repartici6n de
las competencias. EI organa supranacionaltiene com-
petencias especificas definidas par los Eslados.

A pesar de lodo, en ocasiones tanto el Estado
como el organismo supranacional tienen las mismas
competencias y S8 presenta una situaci6n de confliclo.
Para resolverlo, se han diseriado varios mecanlsrnos,
como e! principio de subsidiariedad.

Desde el punto de vista politico, la subsidiariedad
es un procedimiento diseftado para repartir competen-
cias entre dos inslancias que tienen una relacion jerar-
quica y que compiten en un mismo sector de prerroga-
livas. EI Estado, que en un inicio era el unlcc titular del
poder decisorio, ahora se ve subsidiado 0 ayudado
por olro organismo en sus funciones. En nuestro caso
el Estado se ve subsidiado por el organismo de inte-
gracion supranacional.

EI principio de subsidiariedad es ambiguo y la pro-
blematica de su aplicacion reside basicamente en e[
alcance de su interpretacion. Si no se define clara-
mente, a fin de poder efectuar la distribuci6n nitida de
competencias entre los diferentes niveles de poder, es
muy probable que los Estados procuren tavorecer una
interpretacion restrictive con el fin de limitar las

[ •. - •• 'Cuadr.1
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competencias del organismo supranaclo-
nat. y este a su turno trate de darle una in-
terpretacion extensiva para obtener mas
cornpetencias.

Esta situacion no solo se limita a una lu-
cha de pcderes. EI punto central de discu-
sion es la estructura misma de la relacicn
Estado-orqanc supranacional.

Desde el punto de vista de la teoria
potltlca ctasica, este prncipio se situa en
el filo de la navaja entre confederalismo y
federalismo (veanse Cuadros 1 y 2).

En un sistema federal existe una
division del poder decisorio del Estado
entre las entidades territoriales,
mientras que en el sistema conte-
derado el poder sigue en cabeza
del Estado pero 10puede ceder a
la entidad confederada. Dicho de
otro modo, en el federalismo la
deleqacion de poder va del cen-
tro hacia la peri feria, mientras
que en el confederalismo la ce-
sion de pcoer va de la periferia
hacia el centro.

Cuando no es claro cual de
los dos entes es competente res-
pecto de una delerminada materia,
el principio de subsidiariedad po-
drla dar prioridad al Estado sobre el
organa supranacional y podria pen-
sarse que existe un sistema confederado,
mientras que a la inversa, si la interpreta-
cion extensiva favorece al organa suprana-
cional con respeclo al Estado, se pod ria
pensar que existe un sistema federal.

A pesar de que los Estados tratan de
establecer Hrnites claros al ejercicio de compe-
tencias que antes les pertenec'an, en la actualidad se
ha desarrollado un mecanismo par media del cual los
organismos supranacionales se autoatribuyen cad a
vez mas competencias, sin que los Estados miembros
puedan imponer ningun tipo de control. Es la teoria de
los poderes implicitos.

Esto representa toda una evolucion de la organi·
zacion politica aclual denominada Estado-nacion, ha-
cia una nueva forma de organizacion politica. Si se
aplica el principio de subsidiariedad de manera exten-
siva, es decir, a favor del organo supranacional, y al

mismo tiempo se tiene presente la teoria de las
competencias implicitas, el organa supranacio-
nal no s610 prima sabre el Estado en los casos
en que haya conflicto de competencia, sino que
edemas se atribuye una cierta iniciativa propia
para decidir; en consecuencia, en los casas en
que antes no se presentaba un conflicto de
competencas. ahora se presenta, pueslo que
de manera unilateral el organa supranacional
decide que es competente, y crea asi nuevos
sectores de conflicto de competencias que
terminaran beneficiando alorpano sup-ana-
cional legitimado por la interpretacion ex-

tensiva de la subsidiariedad.

Los Eslados entonces pierden el
control sobre el
orqano suprana-

cional que crea-
ron. Esta situaclcn

conueva claramente a
una estructura de forma

federal que amenaza la
soberania de los Estados

miembros. Esto significa que
el poder de crear y aplicar nor-

mas juridicas solo poora hacerse
con la aprobacion del 6rgano su-

pranacional, y las decisiones que
este tome deberan ser acatadas por
los Estados de plano.

De 10 anterior se puede concluir
que s! bien el principio de subsidiariedad

esta delimitado por los Estados, en la actuafi-
dad es Ian ambiguo que podria tacilrnente salit-
se del control de estes y convertirse en la val·
vote de escape hecla un proceso de
integra cion que constituye una simple etapa de
transici6n hacia la creaci6n de una organiza-

cion politica nueva, similar a 10que hoy se cone-
ce como Estado federal.

Perc enlonces cabe preguntarse, "por que sa-
biendo que los Estados corren ese riesgo, no se les
quita esa prerragativa a los organismos internaciona-
les? La respuesta es que hoy en dia es necesario para
los Estados trabajar a nivel supranacional, pues las
actividades que son materia de regulaci6n del derecho
han venido adquiriendo una dimension transnacional,
10 cual hace que los Estados no tengan suficiente ca-
pacidad para establecer su regimen en forma indepen-
diente y aislada. La realidad es que el concepto de
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soberania tradicional es restringido con respecto a la
realidad actual.

Conclusiones

De 10 anterior results evidente que el principia de
subsidiariedad ha side pensado especialmente como
un principia politico, y no como un principia economi-
co ni juridico. Se trata de un principia ex ante que
esta a la disposici6n de los paises miembros (y de
las mismas instituciones cornunltarias. como el Perla-
mento Europeo) para ser invocado en los procesos
de lorna de decisiones, que resultan en nuevas trata-
cos, decisiones, recomendaciones, etc. No se trata
de un principia que corresponde a una loqica econo-
mica. Tampoco se trata de un principia juridico apli-
cable ex post; es decir, no S8 ha prelendido dar al
Tribunal de Juslicia la potestad de evaluar la legisla-
cion can base en este principia, No se ha considera-
do asunlo del Tribunal juzgar si la leqislacion regula
oportunamente asuntos a nivel comunilario, con base
en critenos como efeclividad, eficiencia. escaa. cer-
cania a los ciudadanos, necesidad de centratizacon.
incapacidad de los niveles nacionales u otros, que
son todas Iacetas del principia de subsidiariedad. Se
ha considerado que el Tribunal tiene que limilar su
poder a la vigilancia procedimenlal y el control de

que la legislaci6n no lraspase la compelencia de la
Union Europa. Autodeclaradas metas mas ambicio-
sas par parte del Tribunal, podrian engendrar proble-
mas muy profundos para el funcionamiento de la
Union.

Sin embargo, leniendo en cuenta que con la apli-
caci6n de esle principia el actual conceplo de sobera-
nia de Estado-naci6n tiende a desdibujarse, el Proto-
colo del Tratado de Amsterdam limila claramenle el
concepto de subsidiariedad; se aplica una interpreta-
ci6n reslrictiva; Ie pone tantas trabas, normas y condi-
ciones que la hace practicamente irnposible de apllcar.
De esle modo, con limitaciones de procedirnlento, los
Estados intenlan recobrar su soberania. La realidad
de la integraci6n europea se situa entre los nuevas es-
quemas de inlegraci6n politica y los viejos esquemas
de cooperaci6n polttica.
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