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LEUROPA, ; HACIA UN MO-
DELO POLITICO PRO-
PIO Y NUEVO O ADAPTA-
DO Y RENOVADO?

Creo recordar que fue el maestro
Ortega y Gasset quien propuso, como
instrumento  intelectual para abordar
asuntos complejos, el que llamé «méto-
do Jericox; una via para el conocimien-
lo, que consiste en dar sucesivas y nu-
merosas vueltas en torno al objeto con-
siderado para lograr penetrar en €1, cuan-
do acaso el asedio directo, frontal y
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unidimensional no permite 1a buena com-
prension del fenémeno. Enp efecto, los
israelitas, segin el texto biblico (Josué.
6). dieron vueltas en torno 3 Jericé du-
rante seis dias. provistos, ademds, de una
escandalosa trompeteria (siete sacerdo-
tes con su respectiva «trompeta reso-
nante» cada uno de ellos); es decir, una
considerable cantidad de decibelios, que
hubo de producir insoportable incomodo
a los asediados. Llegado el momento, se
afiadié el griterio del puchlo, Cayeron
hasta las murallas.

En el presente caso, trataremos de
abordar el objeto de nuestra considera-
cidn, sin auxilios musicales ni demasia-
dos rodeos, a través de distintas calas
{ue nos permitan una percepeion lo mas
completa posible, o a través de peque-
fios agujeros en el muro que nos posibi-
liten la contemplacion del interior,

1. De tres organizaciones interna-
cionales a la Comunidad:

1.1. La percepcion de la necesidad
politica de Europa

Europa tiene, ya en la Mitologia grie-
ga, ciertas complicaciones biogrificas,
Fue hija de Fénix y Agenor, rey de Feni-
cia, y hermana de Cadmo. Zeus, padre
delos dioses, metamaorfoseadoen toro, la
raptd y se la llevo a Creta. De esta unién
de madre soltera y padre fogoso y raptor
nacieron Minos, Radamantis y Sarpedon.

Posteriormente, Europa serené con-
vencionalmente su existenciacontrayen-

do matrimonio con Asteridén, rey de Cre-
ta. Como comprobaran los lectores la

Mitologia (creada por hombres que,
antropomorfizando a los dioses, trataban
de explicarse a si mismos, sus conduc-
tas y sus suefios) guarda cierta relacion
con las cotidianas noticias que produce
la «beautiful people» y atin de otros
muchos hijos de vecino.

La creacién mitoldgica de tan turbu-
lenta biografia parece que tuvo por obje-
to establecer el origen divino de ladinas-
tia cretense de los Minos. Y ha servido

para que recibieran ¢l nombre de la dama
de agitado curriculum un Continente, el
segundo satélite de Jupiter (descubierto
por Galileoen 1610), una pequenia isla del
Occano Indico proxima a Madagascar y
dos Puntas (la extremidad sur del Penon
de Gibraltar y la extremidad noroeste de
la Isla de Fernando Poo).

Con tales antecedentes, confieso,
desde el principio, una gran incertidum-
bre sobre cual serd el modelo de estruc-
tura politica que acabard adaptando la
Union Evropea; sobre cudles serdn las
relaciones entre sus miembros y la Unidn
misma. No sé si, politicamente, Europa
se querrd a s misma como la protago-
nista del amor primerizo, inaugural, tal
vez ingenuo, extramatrimonial, apasio-
nado y fecundo de la raptada por el dios
Zeus 0, si por el contrario, vendrd a ser
lamadura y razonable matrona unida en
legitimo vinculo con Asterién, el gana-
panes de turno.

Las dos etapas de la version mitologica
del personaje Europa pueden asociarse,
conun poco de humor y por transposicion
al plano politice-organizativo, con las dos
grandes opciones del proyecto o los dos
proyectos europeistas. En el primer caso,
con ¢l federalismo (arrebato por un dios,
ceguera pasional, entrega total, romanti-
cismo; dicho de otro modo, transferencia
de competencias caracteristicas de la so-
berana, fusién acaso en una sola perso-
nalidad juridica). En el segundo, con el
unionismo (amor de conveniencia con
conyuge de buena posicion, conservadu-
rismo, reserva, pragmatismo; pero sin
cesiones tal vez despersonalizadoras y
10RILAIES Ut 14 soDeraina).

Desde los comienzos de la historia
comunitaria, hemos oido muchas y diver-
sas explicaciones de la naturaleza juridi-
ca presente y por venir de la Comunidad.

En una primera etapa, hay, al menos,
dos explicaciones; a) La tesis federalista
(Taenicke, Schwarzenberger, Clartou,
Scholchaver, Optils, Heraud) ; alejada de
la realidad juridica y polilica. b) La inter-
nacionalista (Vitta, P, de Visscher, Bind-



scheler, Verdross. Delbez, Seidl- Hohen-
veldern), no menos insuficiente para ex-
plicar el fenémeno comunitario. Més
avanzado el desarrollo de la Comunidad,
se dejan de lado los modelos tradiciona-
les del Derecho interno y del Internacio-
nal y se adquiere conciencia de que se
trata de una nueva realidad sii generis:
se formulan nuevas explicaciones: a) La
tesis supranacionalista, que pone de re-
lieve la peculiaridad y los caracteres sin-
gulares de la Comunidad. b) La funcio-
nalista (Ipsen y otros), construida sobre
la ausencia de kompetenz-kompetenz y
la existencia de competencizs especiali-
zadas ¢) La tesis comunitarista (Opper-
mznn y olros) que entiende la Comuni-
dad como una supraestructura paraestatal,
y pone de relieve sus caracteres centri-
petos y centrifugos.

1.2, Los movimientos europeistas

Recordemos que la aparicion de los
movimientos europeistas contempori-
neos - afos veintitantos y treinta de este
siglo - tiene lugar con la toma de con-
ciencia de la crisis de identidad de Eu-
ropa, al producirse el comienzo del de-
clive del eurocentrismo en las relacio-
nes internacionales, la pérdida del papel
protagonista del Viejo Continente, cuan-
do emergen o se fortalecen nuevos fo-
cos de poder en el mundo (EEUU. Unidn
Soviética, Japon).

Este es el substrato ideologico de
movimientos, clertamente minoritarios y
de escaso eco popular, unos integrados
por intelectuales, otros de cardcter polf-
tico, algunos de naturaleza sindicalista,
tales como la Unién Econdmica y Adua-
nera Europea de Charles Gide (1926),
el Consejo Econdmico Paneuropeo de
Louis Lucheur o la Union Paneuropea
del Conde Coudenhouve-Kalergi (1938).

Salvar el papel de Europa en el mun-
do, buscar un modelo d e organizacion
que fuera capaz de revitalizarla es la
pretension intelectual de toda la literatu-
ra europeista de entreguerras: Cou-
denhouve-Kalergi, con su libro Pan-
eurapa (Viena, 1923); Edo Fimmen, des-

de una perspectiva sindicalista con su
Labour's Alternative: The United
States of Europe or Europe Limited
(Londres, 1924):Wladimir Wotinsky, au-
tor de Les Etats Unies de I'Eurape
(Bruselas, 1927); Hermann Kranold que
publica Vereiningen Staten von Eura-
pa. Eine Aufgabe proletarischer
Politik (Hannover, 1924); Henri Massis
con Defense de !'Occident (Paris.
1927) o el Conde Kreyserling (Das
Spektrum Europas. Sttutgart, 1928).

Tampoco podemeos olvidar que hubo
un proyecto europeista en las corrientes
autoritarias nazis v fascistas, consisten-
te en la aspiracion a crear en Europa un
«gran espacior (Lebesraumy, cuyo eje
habria de ser el Roma - Berlin, En co-
nexidn con él, se proponia otro gran Eje,
en ¢l Extremo Oriente. centrado en Ja-
pén. No se trataba. pues, de un movi-
miento propiamente europefsta sino de
una férmula de imperialismo europeo.

Merece la pena. aunque sea breve-
mente, traer al recuerdo algunas de las
propuestas netamente Cll!'l)pﬁl‘h‘lu'i:

- Lade Aristide Briand, con su «Pro-
yecto de Unién Europeas, de 1929, En
1929 habla de «una especie de lazo fe-
deral», del Pacto constitutivo de una
Asociacion Europea y una Conferencia
Europea de Estados asociados ( con un
Comité Politico Permanente y una Se-
cretaria), dentro del marco de la Socie-
dad de Naciones.

- La Declaracion Schumann ( 9 de
mayo de 1950, en las visperas de la crea-
ciénde laCECA) fue concebida bajo el
prisma de eliminar la oposicion secular
entre Francia y Alemania, en especial
en lo referente a las actividades econd-
micas que tenian que ver con el carbén
y el acero, y sefala como objetivo de las
Comunidades Europeas el logro de una
«primera etapa de la federacién euro-
pear v «la fusion de intereses indispen-
sable para el establecimiento de una
Comunidad Econdmica, que introduzea
el fermento de una Comunidad mas an-
cha y mis profunda». En el proyecto



Schumann aparece ya la expresion
«Mercado Comtin», y se hace una alu-
sidn a las «instituciones de la Comuni-
dad». Falta, sin embargo, la propuesta
de un complejo orgianico y de la corres-
pondiente atribucion de competencias,

- Bl Plan Fouchet -0, mds propiamen-
te, los planes- (2 de noviembre de 1961),
contiene va laidea de una Unién de Es-
tados, la adopeion de una politica exte-
rior comiin, la cooperacion en materias
de ciencia, cultura, patrimonio comiin y
salvaguarda de valores de su civilizacion,
la defensa de los derechos del hombre,
de las libertades fundamentales y de la
democracia, y la cooperacion con otras
naciones libres para la seguridad, asi
como la idea de una politica comiin de
defensa. En este documento hay una
propuesta de instituciones de la Unidn,
a saber: el Consejo (Jefes de Estado o
de Gobierno. 0 al menos en un primer
periodo, de Ministros de Asuntos Exte-
riores; con decisiones por unanimidad y
obligatorias para los Estados miembros
que han participado en su adopcion), una
Asamblea Parlamentaria Europea, que
delibera sobre las materias que se refie-
ren a los fines de la Unién, y una Comi-
sién Politica Europea (integrada por Al-
tos funcionarios de Asuntos Exteriores,
que asiste al Consejo, prepara y ejecuta
sus deliberaciones).

- El Informe Davignon (27 de octu-
bre de 1970), pretendia lograr los siguien-
tes objetivos: asegurar, mediante inter-
cambio de informacion y consultas re-
gulares, una mejor comprension mutua
de los problemas de la politica interna-
cional, y retorzar la sohdandad de los
Estados miembros de las Comunidades
Europeas, mediante la armonizacién de
los puntos de vista, la concertacion de
aptitutes y acciones comunes.

Desde el punto de vista orgidnico, el
informe Davignon dio lugar a las Reunio-
nes de Ministros de Asuntos Exteriores
y al Comité Politico (compuesto por los
Directores de Asuntos Politicos, con
funciones preparatorias de las reuniones
ministeriales y ejecutorias de las tareas
que éstas le encomendasen). Los te-

mas objetos de consulta serfan no sélo
las cuestiones importantes de politica
exterior sino, ademds, cudntas cuestio-
nes se consideraran oportunas. El do-
cumento preveia, asimisme, la posible in-
vitacién & la Comisién de las Comunida-
des Europeas para participar en los tra-
hajos que pudieran tener consecuencias
en sus actividades y un cologuio semes-
tral entre los Ministros y los miembros
de la Comision Politica de la Asamblea
Parlamentaria Europea, a efeclos de
consulta en materia de cooperacion en
politica exterior.

- La Declaracion sobre la Identidad
Europea (Cumbre de Copenhague, 14
diciembre de 1973) considerd que la de-
finicion de la identidad europea debfa
construirse sobre las ideas tales como
la conciencia de una herencia comiin, la
existencia de intereses propios, las obli-
saciones particulares de los Estados
miembros, la percepeion del estado del
proceso de unificacion y del grado de
cohesién ya alcanzado con respecto al
resto del mundo y el cardcter dindmico
de la propia construccion europea. Ll
texto alude, como valores del orden juri-
dico, politico y moral propio de los Esta-
dos de la Comunidad a los principios de
democracia representativa, del imperio
de la Ley. del respeto a los derechos
humanos y de la justicia social como
«elementos [undamentales de laidenti-
dad europear.

Sobre la base de los informes de
Luxemburgo y de Copenhage, los Esta-
dos miembros declaran que, establecido
¢l Mercado Comun, dan lugar a un sis-
tema de cooperacion politica «con el fin
de llegar a aptitudes concertadas y, den-
tro de lo posible y deseable a acciones
comunes». Y conforme a las declara-
ciones de la conferencia de Paris, re-
afirman la intencion de transformar, an-
tes del final de la década entonces en
curso, el conjunto de sus relaciones en
una Unidn Europea,

Ademds, en Copenhague se estable-
cieron criterios de politica comin hacia
paises terceros, indicando objetivos y plan-
teamientos de cardcter sectorial respec-



Lo de los Estados miembros del Consejo
de Europa, Cercano Oriente, Estados Uni-
dos de América del Norte, Japdn, Cana-
da. China, América Lalina, efc,

- El Informe Tindemans sobre la
Unién Europea (29 de diciembre de
1975). marca especialmente la voluntad
de una presentacidn unitaria de la Unién
Europea ante el mundo exterior, en re-
laciones externas, en seguridad. en re-
laciones econdmicas y en cooperacién.
Propone poner término a la distincion
entre las Reuniones Ministeriales que se
ocupan de la cooperacion politica y las
que versan sobre «temas cubiertos por
los Tratados», y que las instituciones de
la Unién «puedan discutir los problemas
cuando éstos corresponden a los intere-
ses de Europa y entran, pues, en las com-
petencias de la Unidn». Se habla de
transformar el eompromiso politico de
los Estados miembros (que es la base
de la cooperacion politica) en una obli-
gacion juridica. No basta la coordina-
cion de politicas y que los Estados euro-
peos se presenlen unas veces unidos y
otras desunidos. Es necesario pasar a
una politica comtin, lo que quiere decir
que «nuestros Estados deben poder de-
finir una politica en comuin y actuar jun-
tos en el marco de la Unién Europeas.

Tindemans propuso, ademds, el refor-
zamiento del Parlamento europea (con
eleccidn por sufragio directo, que le daria
una autoridad politica nueva v la posibili-
dad de inerementar sus competencias),
del Consejo Europeo (con capacidad para
tomar decisiones en el dmbito comunita-
rio), del Consejo de Ministros (fortalecien-
do su autoridad y eficacia y haciendo su
actuacion mds coherente, mds rapida y
mas continua) y de la Comision (supe-
rando Jas reticencias aparecidas por par-
te del Consejo, y otorgindole mayores
autoridad y cohesion).

- En la Declaracién sobre la Unién
Europea, adoptada por el Consejo Eu-
ropeo de Stuttgartel 19 de junio de 1983,
los Jefes de Estado o de Gobierna reite-
ran las ideas de los documentos anterio-
res sobre la identidad europea, las exi-
gencias democréticas, la necesidad de

upa aceién comin, la bisqueda de poli-
ticas comunes dentro vy fuera de la Co-
munidad. Distinguen entre las «cues-
tiones de competencia de las Comuni-
dades europeas, que estdn regidas por
las disposiciones y procedimientos fija-
dos en los Tratados de Paris y Roma y
acuerdos complementarios, y las «cues-
tiones que pertenecen a la cooperacion
politica», a las que se aplican los proce-
dimientos convenidos en los informes de
Luxemburgo 1970, Copenhage 1973 y
Londres 1981 y otros a convenir. Se
perfilan particularmente las competen-
cias del Consejo Europeo, sefialindose
que «cuando actia en las materias de
competencia de la Comunidades Euro-
peas, lo hace en cuanto Consejo en el
sentido de los Tratados». (Esta declara-
ci6n no fue, desde el punto de vista juri-
dico, ni convincente ni univoca, puesto
que dejé sin aclarar qué quiere decir
verdaderamente en el contexto organi-
cocomunitario).

Los declarantes senalan la funeion
esencial que compete al Tribunal de Jus-
ticia en el desarrollo de la Unién Euro-
pea y «habida cuenta de las disposicio-
nes constitucionales respectivas de sus
Estados, convienen en considerar caso
porcaso para incluir ... en los convenios
internacionales entre Estados miembros
una cldusula que atribuya al Tribunal de
Justicia una competencia apropiada en
materia de interpretacion de los textoss.

- El Proyecto de Tratado instituyen-
do la Union Europea, conocido ordina-
riamente como «Proyecto Spinelli» o
«Proyecto cocodrilo» (aprobado por el
Parlamento Europeo en 1978, pero no
por los Parlamentos nacionales) fue el
texto en el que se manifiesta més clara-
mente el proposito de concretar la unién
politica. En él estdn presentes: la exi-
gencia de ser Estado europeo democra-
tico, la de ciudadania de la Unidn, la de
proteccion comunitaria de los derechos
humanos, la de territorio de la Unidn. la
de personalidad juridica, la de leyes de
la Unién. La estructura orgdnica que
se propone no supone radicales innova-
ciones, También es cierto que se distin-
gue entre «accion cominy ( actos inter-



nos & internacionales normativos, admi-
nistrativos, financieros y judiciales, as
€omo los programas y recomendaciones
propias de la Unién, que emanen de sus
instituciones y se dirijan. tanto a ellas
mismas como a los Estados o individuos
Y «Cooperaci6n» (compromisos que
adopten los Estados miembros en ¢l
marco del Consejo Europeo).

- La Declaracién sobre la Union Eu-
ropea (Consejo Europeo Sttutgart, 19 de
Junio de 1983) y el proyecto de Consti-
tucion de la Unién Furopea ahora en es-
tudio nos ponen de manifiesto que la
Europa comunitaria ha estado desde el
comienzo mismo de su andadura, y per-
manece, en el momento presente, 4 lu
biisqueda de su modelo politico.

En la conocida obra teatral de Luigi
Pirandello seis personajes buscan autor;
Europa parece estar a la bisqueda de
su propio persongje. El intento de hallar
soluciones @ los problemas que plantean
la transferencia de compelencias carac-
teristicas de la soberania, el contenido y
necesidad de las cliusulas de salvaguar-
da, la superposicidn y el reparto de com-
petencias comunitarias, estatales y de
otras entidades territoriales, el delicado
aparato de relojeria que coordine com-
petencias exclusivas o retenidas. las
compartidas, etc: en definitiva, la bis-
queda de un modelo politico adecuado a
una Comunidad politica viene acompi-
nando la evolucion comunitaria, como la
sombra al cuerpo. Para el tratamiento
adecuado de estos problemas y para el
hallazgo de ese buscado y necesario mo-
delo se nos presenta como instrumento
Imuy ui'el pincipio gk sudsiatanedud.

2. Las realizaciones politicas y juri-
dicas:

2. 1. Tres organizaciones internacio-
nales de integracion y «mercado
comiins

En el texto de los Tratados de Paris
y de Roma, aparece explicitado ¢l con-
cepto de «Mercado Comiiny (Tratado
CECA, preimbulo expresindolo como
«comunidad econémica» y art. 3, b):

Tratado CEE, art. 2; Tratado EURA-
TOM art. 2, ).

Pescatore definié a un Mercado Co-
mitin -para diferenciarlo de otros espacios
economicos racionalizados- como un es-
pacio racionalizado, homologado, unifor-
mizado e institucionalizado. Del conjunto
de estas calificaciones se deduce el ca-
ricter de organizacién internacional de in-
legracitn quees caracterfstica singular de
la Comunidad Europea. Se trata de la
introduccion de criterios politicos y nor-
mas juridicas que, actuando sobre los fac-
tores de la produccién, los servicios, el
mercado de trabajo, las libertades de mo-
vimicnto y establecimiento, los capitales,
las aduanas, ele., avocan a un grado de
integracion de los Estados miembros, muy
importantemente diferenciado de lo que
@5 una organizacién internacional de co-
operacion,

Aunque podemos hablar de dos mo-
delos matizados de organizacién en el
proceso de creacion de las Comunida-
des europeas (¢l modelo CECA del Tra-
tado de Paris y el modelo CEE EURA-
TOM del Tratado de Roma, con signifi-
cativas diferencias entre ellos) el fin y
la pretensién de lograr un Mercado Co-
miin se predicd de las tres organizacio-
nes internacionales comunitarias,

Aestaidentificacién de objetivos, hay
que sumar, desde los mismos tratados fun-
dacionales, una cierta aunque relativa si-
militud orgidnica en lo que se refiere a
los ejecutivos (Alta Autoridad, Comisio-
nes, Consejos de Ministros) y la utiliza-
cién simultinea de la Asamblea v del Toi-
punal de Justicia por parte de la CECA, la
CEE y la CEEA. Enel perfodo inicial de
la Comunidad, es decir. el que va de 1951
a 1966, la situacion puede describirse en
los siguientes términos: coexistian tres or-
ganizaciones internacionales regionales,
europeas y de integracién con tres perso-
nalidades juridico-internacionales distintas,
con el objetivo comin de lograr un Mer-
cado Comin, con participacion de los mis-
mos seis Estados miembros, con las coin-
cidencias y similitudes (gue no identida-
des) orgdnicas a que nos hemos referido.



2.2. El paso de las Comunidades a la
Comunidad

El Tratado de Bruselas de 8 de abril
de 1965 conccido ordinariamente como
de Fusidn de los Ejecutivos Europeos, su-
puso la sustitucion de las triadas orgdni-
cas Alta Autoridad CECA-Comision
CEE- Comisién CEEA poruna tinica Co-
mision, la fusion de los tres Consejos de
Ministros enun solo, la continuidad de la
Asambleay del Tribunal de Justicia como
drganos de las tres comunidades, y -aca-
so conunasignificacian juridica y politica
no inferior- la fusion de los tres presu-
puestos en un tinico presupuesto y de los
lres conjuntos de funcionarios y agentes
en uno comin. Asi aparece una «admi-
nistracion tnica» (art. 24.1).

Aunque desde el punto de vista es-
trictamente juridica no pueda sostener-
se suficientemente la afirmacidn, si pue-
de decirse que ¢l Tratado de Bruselas
produce el paso de las Comunidades a
la Comunidad. Persisten, ciertamente
las individualidades.

2.3. Ampliaciones y reidentificacion

Las sucesivas ampliaciones de la
Comunidad en el nimero de sus miem-
bros de pleno derecho (1973, de 6.a 9
miembros; 1981, de 9a 10: 1985, de 10
a 12: 1995, de 12 a 15) han supuesto si
no revisiones de los tratados en el senti-
do técnico que dicha expresion tiene en
los textos comunitarios( '), sf auténticas
situaciones criticas, de modificacién de
aspectos institucionales y sustanciales de
su entramado. Podemos, por tanto, de-
cirque la Comunidad ha vivido, en cada
una de esas circunstancias, una situa-
cion de verdadera reidentificacion.

Para los Estados que se han ido in-
corporando al cuerpo comunitario, como
miembros de pleno derecho, ha sido con-
dicion indispensable su aceptacion del
acervo comunitario. Cada negociacion
de adhesién ha supuesto un largo y deta-
llado proceso de encuentro entre la Co-
munidad y el adherente. Los Tratados y
Actas de Adhesién contienen una minu-
ciosa regulacion de las medidas y plazos

de adaptacién, con el fin de permitir y ase-
gurar la adecuada y bien temporizada
penetracion del acervo comunitario,

Pero, a su vez, cada incorporacion
de nuevos miembros ha supuesto, y no
s6lo desde el punto de vista juridico-for-
mal, una reacomodacién de gran parte
del engranaje comunitario. Esas amplia-
ciones han hecho, y hardn aumentar en
el futuro, la dificultad de entretejer un
cuerpo politico unitario para la Comuni-
dad. La diversidad entre los distintos
Estados comunitarios en lo que se refie-
re a sistemas, potencia y desarrollo eco-
némicos, a ordenamientos legales, a in-
tereses en las relaciones internaciona-
les, sus distintas sensibilidades respecto
de la concepeién misma de la Comuni-
dad, etc. han marcado, y lo seguirin
haciendo, el rumbo y el ritmo previsible
de una eventual integracién politica.
Europa de las patrias o de los pueblos,
Estados Unidos de Europa, Unionismo
o Federalismo. Europa de los mercade-
res y de los ciudadanos, Europa de los
Estados y Eurcpa de las Regiones, curo-
optimismo o europesimismo, Europa a
una o a mds de una velocidades... son
las cuestiones que se replantean perio-
dicamente.

2.4, La significativa evolucidn del
Parlamento Enropeo

El Parlamento europeo ha tenido una
evolucidn afectante a su nombre, su
composicién y sus competencias.

En efecto. sucesivamente han exis-
tido -por lo que a denominacion se re-
fiere- la Asamblea (desde el Tratado
CECA hasta el 19 de marzo de 1958),
la Asamblea parlamentaria (desde la
fecha antes indicada a la aparicion del
Parlamento) y el Parlamento europeo
desde el 30 de marzo de 1962 Esta evo-
lucién en el nombre es significativa en
relacion con la composicién y las com-
petencias de la Camara.

En cuanto a su composicion y natura-
leza el Parlamento ha evolucionado des-
de una Asamblea integrada por represen-
tantes de los Parlamentos estatales de los

(1} Como se sabe, son varias fas for-
mulas previstas, revisiones de 1os
Tratados en aplicacién de normas
generales contenidas en ellos (arts.
96 y 98 CECA, ans, 236 y 237
CEE, arts.204 y 205 CEEA ); modi-
ficaciones excepcionales en virtud
de disposiciones especiales de los
Tratados (138 y 201 CEE, 95
CECA), modificaciones y disposi-
ciones adicionales mediante Or0s
actos y tratados (220 CEE). y me-
didas adoptadas en aplicacién del
ant, 235 CEE,
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Estados miembros, es decir una Asam-
blea delegada de esos Parlamentos, auna
Asamblea integrada por representantes
de los ciudadanos europeos elegidos des-
de 1979 por sufragio universal y directo.

Y por lo que se 1efiere a sus funcio-
nes la Cimara comunitaria nacié muy
alejada de las competencias caracteris-
ticas de un Parlamento. En efecto, los
Parlamentos, en su origen histérico fue-
ran unas asambleas estamentales me-
diante las cuales se concedian y contro-
laban los recursos econémicos que se
ponian a disposicion del monarca para
la financiacién de las actividades piibli-
cas de éste (hacer la guerra, obras pi-
blicas, etc. ): s6lo mucho mds tarde, tras
la consagracion de la soberania popular
en la Revolucién Francesa, el Parlamen-
to asume las funciones legislativas y sélo
mids adelante es cuando incluso el pre-
supuesto adopta forma de ley.

La Cémara comunitaria ha tenido,
desde los momentos iniciales de la Co-
munidad, un papel de control @ pos-
feriori de las cuentas comunitarias y la
funcién de poder adoptar la mocién de
censura, no contra el Consejo de Minis-
tros, auténtico gobierno y legislador de
la Comunidad, sino contra la Comision.
drgano fundamentalmente tecnocritico.
En etapas sucesivas el Parlamento ird
progresivamente interviniendo enel pro-
ceso de formacion de las normativas co-
munitarias y de los presupuestos, # tra-
vés de sus dictimenes y dictdmenes pre-
ceptivos, para después ir alcanzando el
sistema de codecision y el sistema de
coneiliacién, creados por los iltimos
grandas tovtar Aonvanaianaclac da lo
Comunidad ( el Acta Unica Europea y
el Tratado de la Union). Es inseparable
esta triple evolucién de la Cmara par-
lamentaria comunitaria de los niveles de
maduracién progresiva del proyecto po-
litico europeo. Aunque necesariamente
el Parlamento debe revestir unos carac-
teres peculiares que no nos permiten
identificarlo con los Parlamentos esta-
tales, todavia en la situacion actual pa-
rece alejado de un modelo acabado de
Ciamara legislativa que refleja un cuer-
po politice bien conformado,

2.5, Un apuute eritico sobre el Acta
Unica,el Tratado de Maastricht y
el proyecio de Constitucion Euro-
pea

El art. | del Acta Unica Europea
dice:

« Las Comunidades Europeas y la Co-
operacién Politica Europea tienen como
objetivo contribuir conjuntamente a ha-
cer progresar de manera concreta la
Unién Europea.

Las Comunidades Europeas se fun-
damentan en los Tratados constitutivos
de la Comunidad Europea del Carbdn y
del Acero, de la Comunidad Econdémica
Furopea y de la Comunidad Europea de
la Energfa Atémica, asi como en los Tra-
tados v actos subsiguientes que los han
modificado o completado.

La Cooperacidn Politica se regulaen
¢l Titulo 111, Las disposiciones de dicho
Titulo conforman y completan los pro-
cedimientos acordados en los Informes
de Luxemburgo (1970), Copenhague
(1973)y Londres (1981), asi comoen la
Declaracion solemne sobre la Union
Eurapea (1983) y las pricticas progre-
sivamente establecidas entre los Esta-
dos miembros»

Remarquemos esa distincion entre
Comunidades Europeas y Cooperacion
Politica Europea.

Pero. ademds, el art. 31 reza asi:

«Las disposiciones del Tratado consti-
tutivo de la Comunidad Buropea del

Carbén y del Acero, del Tratado consti-
tutivo de la Comunidad Econdmica Eu-
ropea v del Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea de la Energia Ato-
mica relativas a la competencia del Tri-
bunal de Justicia de la Comunidades
Europeas y al ¢jercicio de dicha compe-
tencia slo serdn aplicables a las dispo-
siciones del Titulo Iy al art. 44; se apli-
cardn a estas disposiciones en las mis-
mas condiciones que a las disposiciones
de los Tratados mencionados».




Dicho de manera directa y clara: la
Cooperacion Politica queda excluida del
control jurisdiccional comunitario,

Por su parte, el art.A del Tratado de
la Union, en su segundo pirrafo, estd
redactado en los siguientes (érminos:

« La Unién tiene su fundamento en las
Comunidades Europeas completadas con
las politicas v formas de cooperacion es-
tablecidas por el presente Tratado...»

Ambos textos reflejan el todavia dé-
bil grado de integracion de la Comuni-
dad. Hay una doble via de trabajo, una
clerta esquizofrenia, una doble persona-
lidad. Los mismos Estados actian, a la
vez, como miembros de pleno derecho
de las Comunidades, con «psicologias de
integracidn, y como participes de la Co-
operacion Politica. con mentalidad de
cooperacion.

Ciertamente, siempre en el horizon-
te estd la idea de «una mds estrecha
union entre sus pueblos» reiterada en
lodos lo grandes textos convencionales
desde la primera hora.

Pero, hoy por hoy. existe un claro dua-
lismo. Nose le puede juzgar més que des-
de el prisma del realisme politico; pensar
que de otra manera no podria edificarse
la Unién. Perono es inconveniente tomar
nota de ello (y sobre todo, que los comu-
nitaristas entusiastas lo hagan).

Sin esta percepcion no pueden com-
prenderse todo el revuelo (creo que sin
antecedenlte en los Tratados comunita-
rios anteriores) ocasionado por el Tra-
tado de Maastricht en la opinicn piblica
de los Estados comunitarios. Los de-
mds Tratados encontraron la alabanza o
pasaron casi desapercibidos. A Maas-
tricht le ha acompanado el escandalo, la
polémica, laincertidumbre. Suelo decir
de ¢l que ha sido un parto distécico.

El Premio Nobel de Economia, James
Buchanan dijo, por aquellas fechas, que
«el tratado de Maastricht fue un exceso
de voluntarismo por parte de Bruselas,

que siempre intenta armonizaslo todo por
via legal. Pero hay una gran diferencia
entre lo que los politicos decidieron y lo
que piensan los ciudadanos... El Trata-
do de Maastricht supone un impulso a la
centralizacién y a la regulacion y olvida
la competitividad de los Estados de Eu-
ropa. Puede servir como marco para un
nuevo diserio de la Europa de fin de si-
glo, pero debe ser reformado, sin dudas.
Y Profesor emérita de Chicago Milton
Friedman sentencid: «Maastricht ha
muertor'"'.

Por via de los numerosos Protocolos
y por mor de las condiciones de conver-
gencia y del calendario previsto para la
Unién Economica v Monetaria. el Tra-
tado de la Unién lleva insita - desde mi
punto de vista - mucha «Europa a dos
velocidades», algo que antes parecia
desterrado de las voluntaristas manifes-
taciones publicas de los responsables
comunitarios ¥ que ya se ha ido convir-
liendo en una referencia tan frecuente
como natural,

Por siello no fuera suficiente, el pro-
yecto de Constitucion de la Unién Euro-
pea habla, en su preambulo, de la acep-
tacién de «la idea de que algunos Esta-
dos miembros puedan avanzar mas rd-
pidamente y llegar mis lejos que otros
en la via de la integracion, a condicitn
de que este proceso mas avanzado per-
manezeca abierto a cada uno de los Es-
tados miembros que deseen unirse a €l
y de que los objetivos que se persigan
sean compatibles con la Unién Europeas.

No juzgo con europesimismeo esta si-
tuacién, Admito que quizias lo que viene
aconteciendo no es mas que una adapta-
cion realista del modelo econdmico y juri-
dico de la Comunidad a las circunstan-
cias; entiendo que pueda ser la manera
de ir logrando una mis consistente con-
solidacidn. Pero, creo que la Europa a dos
o mis velocidades nos iria apartando del
logro de una Europa unida en le pelitice.
Se habria conseguido una Europa. inclu-
soboyante en el terreno econdmico, como
espacio racionalizado y optimizado. La
unién politicaquedaria, sin embargo, cuan-
do menos postergada.

(2) Diario E1 Pais, 11 oct. 1992, pg.
44,



3. Las realidades presentes:

3.1 El modelo politice Estado,vivo
Pera en situacion critica

En el momento actual, son varios los
motivos que ponen de relieve la necesi-
dad de revisar profundamente la eficacia
¥ potencialidades presentes de la estruc-
tura politica Estado. Parece seguro que
todavia no ha llegado el momento de dar
la raz6n a Engels cuando anuncid que el
Estado acabarfa en el Museo Paleon-
tol6gico, junto al hacha de sflex y algunos
otros utensilios primitivos. Pero si es cier-
10 que Jos esquemas tradicionales, espe-
cialmente los del Estado-Providencia, re-
sisten mal el empuje de las nuevas reali-
dades politicas y econémicas.

La forma politica Estado es, sin duda,
una etapa en la evolucion de los modos
humanos de organizar Ta convivencia
colectiva. Mas extenso, mis racional,
mds fuerte, mds seguro, con capacidad
para prestar mis y mejores servicios a
sus stibditos fue un progreso en relacion
con las formas anteriores. Los pensa-
dores politicos lo vieron como «com-
munitas perfectas.

Pero, nacido en determinadas coor-
denadas historicas, econémicas, cultu-
rales v de pensamiento, ha hecho yaun
largo recorrido, en el curso del cual se
entremezclan los aciertos y las limita-
ciones: desde hace tiempo acusa des-
gaste e insuficiencias, que requieren una
seria revision. hacia dentro y hacia fue-
ra, en sus objetivos, capacidades y re-
glas de funcionamiento. La adoracion
UL ESLado, su exattacion ( que @an ma-
las consecuencias ha arrostrado a la
Humanidad) no permiten ya aplazar por
mds tiempo la aplicacion de remedios
criticos. en un mundo en que demasiada
gente no puede comer, no tiene un cobi-
jo. no puede entender un texto escrito,
esta desprotegida en sus derechos hu-
manos, etc,

Cada dia mis los ciudadanos de los
Estados democriticos perciben la nece-
sidad de que las decisiones politicas y
administrativas les sean mds proximas

y mis adecuadas. La tupida red de
Administraciones Piblicas comportz, en
bastantes ocasiones, lejania, torpeza,
retraso ¢ inadecuacion. Sin poner en
peligra la racionalizacion y economicidad
de las decisiones, es necesario que sean
acercadas al ciudadano. Ademids, la
mentalidad moderna relativiza y cues-
tiona las nociones de jerarquia o depen-
dencia y. mucho mds, sus aplicaciones
rigidas y perniciosas. La idea de una
muy fuerte presencia del Estado en to-
dos o casi todos los sectores de aclivi-
dad politica. econdmicy, cientifica, cul-
tural, ete. no estd en sus mejores dias,
después de que hemos asistido a las rd-
pidas y estrepitosas exequias del colec-
tivismo tolalitario o «socialismo real», de
las que han tomado buena nota también
los colectivismos democriticos. Los Es-
tados con una tradicién de centralizacion
o con un sector publico fuerte estin
practicando, en bastantes casos, politi-
cas de descentralizacion o desandando
el camino de las nacionalizaciones.

Por otro lado. y especialmente en
paises de alto desarrollo, lamultiplicidad
alcanzada por los intercambios y fend-
menos econdmicos ( y con ellos, su tra-
tamiento juridico) han dado lugar @ es-
tructuras politico-administrativas de gran
complejidad.

Todo ello plantea un gran reto a la
conciencia civica de nuestros dias y a
nuestras capacidades y destrezas en el
arte de administrar. A escala supra e
infraestatal es indispensable el hallazgo
de las «masas criticas» que establezcan,
racionalizan y hagan efectivos los espa-
CiUs pudiaiios, WLIHLUS § Counvliius )
que garanticen la adecuacion y eficacia
Gptima de las decisiones. Es ahi donde
encuentra su sentido y presta sus servi-
cios el principio de subsidiariedad.

3.2. La Unidn Europea, adulta ¢ in-
Jante

Al aplicar estos adjetivos, quiero re-
ferirme, en el primer caso a la Europa
comunitaria como  espacio  econd-
mico-técnicoracionalizado, instituciona-
lizado y en vias y en posibilidad de al-




canzar un suficiente grado de integra-
cién, a la que considero relativamente
proxima a la condicidn de sujeto adulto,
y tilddndola de «infante», aludo a la Eu-
ropa espacio politico, adolescente, mo-
destamente cooperativo, ni siquiera bien
coordinado. sin desarrollo suficiente.

En efecto. como modelo de racionali-
zacion y optimizacién de los miltiples
aspectos de la actividad econémico-téc-
nica, la Europa comunitaria, aunque no
haya colmado Ja totalidad de sus objeli-
vos ni el suefio de sus fundadores, es
innegable que - pese a las paralizacio-
nes y dificultades mds o menos transito-
rias, y sin olvidar que algunas metas se
consiguieron antes de lo esperado - ha
supuesto un progreso sobre la situacion
anterior a la existencia de la Comuni-
dad. Las cifras y datos demostrativos
lo acreditan sobradamente; no hace fal-
ta citarlos ahora. Desde este punto de
vista, ha habido un verdadero resurgi-
miento de Europa; el Viejo Continente,
amenazado de oscurecimiento historico,
ha conseguido seguir desempenando un
papel protagonista en las relaciones in-
ternacionales v en la economia planeta-
110, sin que, no obstante, nada le vaya a
permitir, en adelante, bajar la guardia.

Es més, laideay las realizaciones de
este Mercado Comiin tienen hoy mutaris
imutandis un verdadero valor ejemplari-
zante y de estimulo para otras regiones
del mundo.

En esle orden de cosas, en los anos
préximos la llamada Unidn Europea tiene
que demostrar si va a ser o no capaz de
conseguir su Unién Econdmica Moneta-
ria’y una verdadera Europa de los Ciuda-
danos. La dualidad Comunidades-Coope-
racidn Politica, el sentido y consecuen-
cias de la «protocolitis» que padece ¢l
Tratado de Maastricht. laconsumacion de
la Europa «a dos velocidades» pudieran
daral traste o desviar muy sustancialmente
ala Union del proyecto y las intuiciones
de los pioneros. Esta no quiere ser una
percepeion europesimista; mds bien pro-
cede de un cierto balance realista de las
circunstancias presentes.

Enel plano de su desarrollo hacia una
verdadera Union politica, pienso que las
cosas han ido ¥ van a otro ritmo y con
mayor incertidumbre. Y no hay que sor-
prenderse de que sea asi: quizds, habria
que haberse preocupado si, por arte de
ensalmo, se hubiese producido en tan cor-
to tiempo el prodigio de alguna -1al vez
engaiiosa- formula de integracidn politica.
Europa es un Continente lleno de densa
Historia, en el que se fraguaron y encar-
naron las ideas del Estado modemo y de
las soberanfas nacionales: sobre su piel
aparecen innumerables costurones que
testimonian y recuerdan con cuantas lu-
chas, con cuantas sangre y ldgrimas se
hanido configurando los Estados que pue-
blan su geografia; los Estados europecs
estdn hechos de un barro muy fraguado;
sus caracteres les singulanizan mucho. El
amanecer y laconsolidacion de una even-
tual unién politica europea, por via de inte-
gracion, tienen que ser muy lentos. Por
ahora, y seguramente, por algin tiempo
nos seguiremos moviendo en ¢l campo de
unacooperacion. tan excelente como que-
bradiza.

II. EL PRINCIPIO DE SUB-
SIDIARIEDAD

1. Su origen

Laidea de subsidiariedad (de larga v
diversa tradicién en la cultura social, po-
litica y juridica) recobra nuevos brios en
nuestros dias. El renacimiento de tal con-
cepto (que tuvo «malas companias» v
llegé a ser asociado y confundido con
conservadurismo o inmovilismo social)
se corresponde con la necesidad de uti-
lizarlo como instrumento para una evo-
lucién global y profunda y para una de-
volueion a la sociedad y a los grupos
sociales de un mayor protagonismo.

Si, como suele decirse, el poder es
proclive aconvertirse en absoluto, el ries-
go de la Administracion (como instru-
mento de gestion del poder) estd en que
tiende a la monstruosidad como «desor-
den grave en la proporcidn contra el or-
den que deben tener las cosas, segiin lo
natural o regular», a decir del Dicciona-



(3) Vid. Doctrina Pontificia, I, Do-
cumentos Sociales, 2* ed. B.AAC,
Madrid, 1964, pag. 661

(4) Vid. su obra La ética protestante
y el espintu del capitalismo, traduc.
Legar Lacambra, Barcelona, 1969

(5) Institut Européen d Adminis-
tration Publique, o.c., pag. 9.

rio de la Real Academia de La Lengua.
Y esa desproporcion conlleva, con fre-
cuencia, disfuncionalidad, ineficacia, dis-
tanciamiento.

Se trata de un principio redivivo. de
cficacia, de sensatez, (til, de problemd-
tica pero necesaria concrecion.

Con raices intelectuales en el pensa-
miento de Aristoteles. en el Mundo An-
tiguo, y de John Locke en el Moderna,
el principio de subsidiariedad wvo, en
1931, probablemente de la mano del ju-
rista Althusius, una expresion de reco-
nocido valor en la enciclica «Quadra-
gesimo anno» de Pio X1:

"79. Pues aun siendo verdad. y la his-
toria lo demuestra claramente, que , por
el cambio operado en las condiciones
sociales, muchas cosas que en otros
tiempos padian realizar incluso las aso-
ciaciones pequefias, hoy son posibles
solo a las grandes corporaciones, sigue.
no obstante en pie y firme en la filosoffa
social aquel gravisimo principio inamo-
vible ¢ inmutzble: como no se puede
quitar a los individuos y darlo a la comu-
nidad lo que ellos pueden realizar con su
propio esfuerzo e industria, asi tampoco
es justo, constituyende un grave perjui-
cio y perturbacion del recto orden, qui-
tar a las comunidades menores e infe-
riores lo que ellas pueden hacer y pro-
porcionarselo y dirselo a una sociedad
mayor y mis clevada, ya que toda ac-
cidn de la sociedad, por su propia fuerza
y naturaleza. debe prestar ayuda a los
miembros del cuerpo social, pero no des-
truirlos y absorberlos.

80.... Por lo tanto, tengan muy pre-
sentes los gobernantes que, mientras
mis vigorosamente reine, salvado este
principio de funcién «subsidiarias, el
orden jerdrquico entre las diversas aso-
claciones, tanto mis firme serd no solo
la autoridad, sino también la eficiencia
social, y tanto mids feliz y prospero el
estado de la nacidn»'¥,

Desde otro punto de vista, hay quien
atribuye origenes calvinistas al principio
de subsidiariedad. emparentindolo con

las ideas de Max Weber(*), que resu-
mfa mi maestro de Filosofia del Dere-
cho Prof. Gonzilez Vicén diciendo que
los paises lluviosos y protestantes vinie-
ron a ser los Estados ricos y que los pai-
ses soleados y catolicos, Estados de es-
caso desarrollo.

Pero tal vez el principio no tiene ori-
gen moral o religioso; es una ya invete-
rada idea de la filosofia politica occiden-
tal, la de que no deben transferirse al
Estado, a las mds amplias formas de
cuerpo politico nada mds que aquellas
competencias que los individuos, las fa-
milias, las empresas, las regiones, los
cuerpos sociales intemedios no puedan
cjercer por si mismos.

2, Caracterizacion

1. La subsidiariedad es un concep-
to fundamentalmente personalista. Fun-
da la organizacion social en el primado
del ser humano. El sentido tiltimo de toda
estructura y de toda organizacion es cl
buen o mejor servicio a la persona, al
individuo v sus grupos naturales,
Jacques Delors nos ha dicho que «la
subsidiariedad procede de una protec-
cion moral, que nace del respeto de la
dignidad y de la responsabilidad de las
personas que la componen como la fi-
nalidad de toda sociedad»'™,

2. El principio que nos ocupa se mue-
ve, no en el dmbito de los fines de la so-
ciedad sinoen el de los principios que ri-
gen su organizacion. A la sociedad, a
aquellos de sus grupos, organizaciones, ad-
ministraciones y agrupaciones territoria-
by queatar b dimbive praincios ab ol
vivencia - familias, municipios, entidades
de iniciativa social, efc - debe respetdrse-
lala capacidad de abordar y resolver por
si mismos, y en la medida en que puedan
hacerlo con un resultado eficaz y satis-
factorio y en sus dmbitos propios, la ges-
tién de los intereses generales para la
satisfaccion de sus necesidades.

3. La idea de subsidiariedad se opo-
ne la centralizacién innecesaria y me-
galdmana, al instinto absorvente y aca-
parador que suele tener el poder politi-




co. No significa pérdida del sentido so-
cial ni individuzalismo. No comporta in-
capacidad para la tutela de los intereses
qué o cuando deben ser amparados por
el colectivo mds extenso o de orden su-
Perior; pero ese amparo o inlervencion
deben tener un sentido de ayuda, de fo-
mento, no de destruceion o anulacién.
La subsidiariedad sirve ala revitalizacion
de las estructuras méds cercanas a la
persona . por ello, mds fntimas y con
mis autoridad, para ella, No se trata de
la restauracion del decrépito suefio libe-
ral. Segtin nos dice un interesante do-
cumento del Consejo de Europa:

"La subsidiarité ainsi actualisée et libérée
de ses pesanteurs historigues etidéologi-
ques ou conflessionnelles apparait
comme une invitation & repenser les
relations sociales dans un contexte de
plus grande autonomie el & dégager en
permanence un equilibre entre la liberté
des personnes et des différentes entités
existantes (autorités locales et regiona-
les dans le cadre de I'Etat national, Etats
dans le cadre de la societé internationale
et en particular des ensembles régio-
naux) et I autorité nécessaire et tutélaire
de I'Etat naturellement en charge de la
sécurité, de Ja cohésion sociale et de la
régulation globale de I'économien™.

4. En el principio de subsidiariedad
se integran dos ideas: las de suplencia e
intervencion. Suplencia significa gue,
dejando aparte aquellas materias en las
que la autoridad superior tiene su actua-
cién normal y necesaria, dicha autori-
dad puede y debe asumir otras en las
que la persona, los grupos, las autorida-
des inferiores, permanente o transitoria-
mente y seguin circunstancias de tiempo
o lugar, no estin en condiciones de des-
empefiar sus funciones con la debida
autonomia y buen resultado. Es enton-
ces cuando la autoridad superior tiene
el derecho y el deber de intervenir.

La subsidiariedad no tiene por qué
perturbar la eficacia; antes bien, ésta es
una exigencia indeclinable de aquella,
puesto que pretende la proximidad, in-
tensidad y optimizacion de los actos de
gestion del interés general.

Tampoce se contradicen subsidia-
riedad y solidaridad. Ningun individua-
lismo (cosa muy distinta del personalis-
mo) ni discriminacién alguna deben es-
conderse. disimularse o utilizarcomo pre-
texto a la subsidiariedad,

3. Facetas

Considerado desde un punto de visia
institucional o juridico-politico. el princi-
pio de subsidiariedad presenta tres
facetas:

a) la organizativa, que supone un re-
parto de competencias entre las los
distintos agentes dotados de capaci-
dad juridica y medios efectivos para
elejercicio de sus responsabilidades.

b) la de ser criterio de proposicion o
formulacion de las actuaciones de los
poderes publicos (policy formu-
lation).

¢) la de operar como criterio para la
aplicacion de las modalidades de ac-
wacion (palicy implementation).

II1. EL. PRINCIPIO DE
SUBSIDIARIEDAD EN
EL AMBITO COMUNI-
TARIO EUROPEQ: APA-
RICION Y EVOLUCION
DEL PRINCIPIO

El ex-Presidente de la Comisidn,
Jacques Delors, cuya contribucion a la
reflexién comunitaria sobre la aplicacion
del principio de subsidiariedad ha sido
muy importante, ha escrito:

«La subsidiarité, ce n'est pas seulement
une limite & I"intervention d"une autorité
superieure vis-i-vis d'une personne ou
d'une collectivité qui est en mesure
d'agirelleméme, ¢’est aussi une obliga-
tion pour cette autorité dagir vis-d-vis
de cette personne ou de cette collectivité
pour lui donner une obligation pour lui
donner les moyens de s accomplirs.

(6) Conseil de I'Europe Définition
et limites du principe de subsidiarité
Rapport préparé  pour le Comité
directeur  des autorités locales et
regionales (CDLR).Communes et
régions d' Europe,n» 55,1994,

(7) Vid. Le principe de subsidiarié,
en Le nouveau concert européen,
Odile Jacob, 1992, pag. 163
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El principio de subsidiariedad ha sido
introducido, de manera progresiva, en el
dambito juridico y politico comunitario,

Parece que la primera formulacidn
se debe al Parlamento europeo, con oca-
sion de los debates (julio-septiembre de
1944 sobre la reforma de la Comuni-
dad y, mas en concreto, con el predm-
bulo yelart. 12.2 del provecto de Trata-
do de la Unidn:

«La Union no actia méds que para des-
empenar las funciones que puedan ser
emprendidas en comtin de manera mas
eficaz que los Estados miembros actuan-
do serparadamente ......

Esta primera concepeion o utilizacidn
del principio lo era a titulo de principio
rector en relacién con la ampliacién de
la accion comunitaria y para subordinar
esaampliacion a la adopcion de unanor-
ma orgdnica adoptada conjugadamente
por ¢l Conscjo y el Parlamento, Juega
como un reforzamiento positivo de la
accién comunitaria, para hacer efecti-

- vas ciertas competencias potenciales de
la Comunidad.

En el Acta Unica Europea, el princi-
pio aparece recogido concretamente, en
el campo de la politica del medic am-
biente, en el art. 130 R, 4:

«}, La Comunidad actuard, en los asun-
tos de medio ambiente, en la medida en
que los objetivos contemplados en el
apartado 1 puedan conseguirse en me-
jores condiciones en el plano comunita-
rio que en el de los Estados miembros
considerados aisladamente. Sin perjui-
cio de determinadas medidas de cardc-
ter comunitario, los Estados miembros
asumirdn la financiacién y la ejecucion
de las demds medidas»

En este caso, la subsidiariedad vuel-
ve a desempenar una funcién positiva a
favor-de una intervencion comunitaria,
aunque ligada a una evaluacion necesa-
ria de la oportunidad y la eficacia de tal
accion.

En el Tratado de Maastricht - al que
dedicaremos mds atencién posterior-
mente - hay una alteracion muy impor-
tante de la concepcion del principio y de
sus virtualidades. En efecto :

- Se hace una instalacion solemne del
principio como de aplicacion general en
¢l cuadro de la Unidn. Asienel art.B:

- Aparece, ademas, en materias que
no dependen de la competencia exclusi-
va de la Unién. Art. 3 B, segundo pd-
mrafo:

- Por dltime, se refieren al principio
numerosas disposiciones concretas
Arts. 118 A, prescripciones minimas en
materias social: 126, educacion; 127,
formacion profesional: 128, cultura; 129,
salud publica; 129 A, consumidores; 129
B y C, redes transeuropeas: 130 indus-
tria; 130 B. cohesion econdmica y so-
cial; 130 F.. .investigacion y desarrollo
tecnoldgico; 130 R, medio ambiente; 13)
U, cooperacion y desarrollo.

Pero ahora hay una cierta inversién
de la concepcicn: el principio tiene una
significacién restrictiva o negativa; yano
se formula como favorecedor o en apo-
yo de la accion de la Comunidad. Ac-
tda como fmite a las competencias co-
muniltarias, lo que se expresa en la re-
daccidn de cliusulas tales como «La
Comunidad interviene solamente y en
la medida en que...». Para la que la
accidn comunitaria sea requerida hacen
falta dos condiciones: a) Que se presente
como mas eficaz, por su dimension y
efectos, que la accion que pudiera dar-
$¢ 2 un nivel imterior de actuacion (ver.
Estado miembro). b) Que los objetivos
no puedan realizarse, de manera més
adecuada y suficiente, por los Estados
miembros.

En consecuencia, una inicial mayor
aptitud ( eficacia, optimidad, etc ) de la
accion comunitaria no puede ser consi-
derada por si misma como suficiente
paraque quede justificada su realizacion
y desplazadas las competencias de los
Estados miembros. Es necesario, ade-
mis, que la accion comunitaria sea esen-




cial para la buena realizacion del objeti-
vo ¥ que no la puedan llevar a cabo, con
fortuna, los Estados miembros. A esto
suele llamdrsele «criterio de la eficacia
comparativan,

Se debe entender, por tanto, que los
Estados miembros tienen, en las materias
compartidas con la Comunidad, una com-
petencia primaria. Y, por ello, la compe-
tencia comunitaria tiene que ser justifica-
da, por indicadores cualitativos v, siem-
pre que sea posible, cuantitativos(®).

El principio de subsidiariedad ha al-
canzado, pues, en sus aplicaciones, en
la economia general del sistema juridi-
co- politico comunitario una funcién di-
versa a la que tuvo en sus primeras
formulaciones. El telon de fondo, sin
duda, una concepcién diferente de las
relaciones entre las instituciones comu-
nitarias y los organos de los Estados
miembros en lo que se refiere al reparto
de competencias en los sectores donde
concurren sus actuaciones,

La Cumbre de Edimburgo, en di-
ciembre de 1992, considerd, con bastan-
te detalle, el principio de subsidiariedad.
Una abundante literatura jurfdica viene
ocupindose de €l("). Strozzi ha sefiala-
do que este Consejo Europeo confirmé
laimportancia del principio y la voluntad
de respetarlo, pero con restricciones
evidentes: porque, en efecto, proclama-
do su cariicter de principio fundamental
de la Unidn, se indica que, sin embargo,
no puede poner en cuestion las compe-
tencias atribuidas a la Comunidad, el
acervo comunitario ni influir sobre la
primacia del Derecho Comunitario o
afectar al principio segiin el cual la Union
se dota de los medios necesarios para la
conseeucion de sus fines. Este autor
encuentra una contradiccion entre es-
tos |imites y la proclamacion del art. B
del Tratado de la U.E., en que se pro-
clama que los objetivos de la Union se-
rin siguiendo el principio de subsi-
diariedad, sin que éste deba quedar su-
bordinado a los otros»!".

IV. REFLEXIONES EN

TORNO AL ART. 3.B
DEL TRATADO DE LA
UNION EUROPEA

El articulo 3.B del Tratado de la
Unién dispone:

«La Comunidad actuard dentro de los
limites de las competencias que le atri-
buye el presente Tratado y de los objeti-
vos que éste le asigna.

En los dmbitos que no sean de su com-
petencia exclusiva, la Comunidad inter-
vendrd. conforme al principio de subsi-
diariedad, sélo en la medida en que los
objetivos dela accion pretendida no pue-
dan ser alcanzados de manera suficien-
te por los Estados miembros, y, por con-
siguiente, puedan lograrse mejor, debido
a la dimensién o a los efectos de la ac-
¢ién contemplada, a nivel comunitario.

Ningunz accién de la Comunidad exce-
deri de lo necesario para alcanzar los
objetivos del presente Tratado».

I. Funciones y efectos del principio
de subsidiariedad. Subsidiariedad
v regulacion del ejercicio de com-
petencias

No es la primera vez que en los tex-
tos comunitarios aparece alguna formu-
lacion del principio de subsidiariedad. Lo
singular del texto de Maastrich es la for-
mulacion del principio con pretension de
generalidad.

Hay que purificar, clarificar, limpiar
de posibles adherencias, de significacio-
nes impropias, la nocién y el contorno
del principio de subsidiariedad. Convie-
ne analizar las relaciones que guarda con
otros principios contenido también en el
art. 3 B, que lo complementan y con los
que juega.

Sefalemos, en primer lugar, que tres
son los dmbilos en los que resulta ope-
rativo el principio de subsidiariedad, a
saber: la preparacicn de la accién co-

(8) Conclusiones de la Presidencia,
Consejo Europeo de Edigburgo. 12
diciembre 1992

(MVid..entre otros muchos, Wilke,
M y Wallece, H, Subsidiarity:
Approaches to Power-Sharing in
E.C., Royal Inst.Int.Aff. 1990,
paper 27; Millon Delsgl, Ch..Le
principe de subsidiarite, Orige et
fondaments, Inst. de la Boétie.n' 4,
abnil 1990; Schelter. K, La subsidia-
1ité, prineipe directeur de fa future
Europe, Rev. du Marché Commun,
n.344, 1991; Kapteyn, P.J.,
Community Law and the principe
of subsidiarity, Rev.Aff Europ., 199
I; Pipkorn,J, Das Subsidiaritit prin
zipin Vertrag tiber dis Europiiische
Union, Europ. Zeit. { it r Wirts-
schaftsrecht, 1993, pag 8: Perisich,
Le principe de subsidiarité, fil
conducteur de la politique de la
Communauté dans les annés a ve
nir, Rev.Marché Unique Européen,
3 - 1992,pag. 5: Mertens de Wil-
mars, Dubon usage de la solidarité,
Rev.Marché Unique Europ.,1992,
pe. 193; Lamoreux, F, Subsidiarité:
mode d’emploi, Collog. Mouve-
ment Europ, sobre «Démocratie et
subsidiarité dans I'Union Euro-
péenne», Paris 1993, Emiliou,N.,
Subsidiarity: An effective Barrier. .,
European Law Rev.. 1992, pag.383;
Lenacerts, K.e Ypersele, Le principe
de subsidiarité et son contexte,
Etude de I"art.3 B du Traité C.E.,
Cahiers de Droit Européen, 1994,
n’l-2,pag.3,, Constantinesco, Le
principe de subsidiarité: un passage
obligé vers I'Union européenne,
Mélanges Boulois, Paris 1990,
prA0.

(1)Vid. Le principe de subsidiarité
dans la perspective... Rev. Trim.
Droit Europ., jullict-sept. 1994,
pag.380
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munitaria, la gestidn de lag politicas co-
munitarias y el control financiero y de
otro tipo de las actividades comunitarias.

La cuestién de la subsidiariedad se
sitlia, de esta suerte, en el corazdn mis-
mo de la estructura y del funcionamien-
to competencial de la Comunidad, en la
que, como sucede en log fendmenos fe-
derales y en las organizaciones interna-
cionales, se plantea ineludiblemente el
problema de la atribucion, del reparto y
de la superposicién de competencias.

Desde sus comienzos v durante todasu
historia, la U.E. consistc en un gran sistema
de competencias compartidas, falto, sinem-
bargo, de la formalizacion de unas referen-
cias o criterios formales v claros sobre el
reparto de competencias o poderes entre |
Comunidad y los Estados miembros.

El incremento de las competencias
comunitarias en ¢l Tratado de Maastricht
no ha venido mds que a acentuar las jus-
tificadas y comprensibles preocupacio-
nes de los Estados miembros. que como
ha escrito Strozzi - «ven cuestionada su
propia soberania, a veces sin unz logica
predeterminadas».

A nadie se oculta la preocupacion
existente respecto de la democratizacion
del sistema definido por la UE. en par-
ticular por lo que hace a aspectos tales
como la participacion de los cuerpos
sociales en el proceso de integracion, la
descentralizacion v la salvaguarda de las
identidades nacionales o estatales.

El debate sobre el «déficit democrd-
tico» no estaba resuelto, pese a los es-
fuerzos hechos en el Acta Unica. Los
redactores de Maastricht han tenido pre-
sente Ja necesidad de remediar tales pro-
blemas; quisieron ser conscicntes de que
el éxito de la nueva fase de integracion
estaba ligado al respeto sustancial de los
principios de democracia y participacion,
que intencionadamente se recogenen las
Disposiciones Comunes:

- Las decisiones deben ser tomadas lo
mis cerca posible del ciudadano (art. A)

- Respeto por parte de la Unidn de las
identidades nacionales de los Esta-
dos miembros, cuyos sistemas de go-
bierno deben, en todo caso, fundarse
en los principios democriticos
{arL.F).

- Persecucién de los objetivos de la
Unién con respeto al principio de
subsidiariedad (art.B).

De esta suerte, el principio de
subsidiariedad se formula como un cri-
terio cualificador de toda la accidn de la
Union, con los siguientes fines:

- permitir v facilitar la realizacién las
exigencias de democratizacion y par-
ticipacion.

- establecer una «descentralizacion
comunitarias, tras un perfodo en que
se ha prodigado el «centralismo co-
MUnitario».

Se pretende una respuesta a la exi-
gencia de establecer un limite de efecto
general a la «dilatacion» de las compe-
tencias comunitarias y a la consecutiva
minoracion de las competencias estata-
les y regionales.

Laaportacion o renovacion (no se tra-
ta, ni mucho menos, de una novedad ab-
soluta) del principio de subsidiariedad 2 la
U.E. se presenta con el propdsito de ha-
cer de élun principio informador v revivi-
ficador del sistema. No se rata sélo del
chorro de arena que repristine los aspec-
tos de Ta fachada sobre los que la pricti-
cacomunitaria ha ido acumulando patinas
innimeras, sino mas bien de todoun plan-
teamiento de las artes constructivas (ar-
quitectura, albafilerfa, fontanerfa, permi-
taseme expresarle asi) comunitarias que
modifiquenladistribucion y funcionalidad
interiores del edificio.

El principio de subsidiariedad es un
buen instrumento para la reflexién y la
actuacion sobre la actuzl bisqueda del
modelo politico comunitario, pero -como
comentaremos mds adelante- no el dni-
¢o; ni puede funcionar aislado, sino en




el contexto de otros principios, de for-
macion jurisprudencia, tales como los de
efecto itil y de proporcionalidad, que
vienen jugando un papel fundamental en
la conformacidn y control de la legitimi-
dad de los zctos de las mstituciones. Lo
que sucede es que este principio, (como
ya acontecia con otios -el de coopera-
cion leal, art.5 CEE; el de no discrimi-
nacion- formalmente tiene el cardcler de
principio positivado por escrito, formal-
mente (implicitamente, el art. A, y expre-
samente en el art.B del Tratado de
Maastricht, lo cual revela la importan-
cia que los legisladores comunitarios le
han reconocido en el momento actual y
de cara al futuro.

El principio que contemplamos for-
ma parte, -como hemos indicado- de la
tradicién de los sistemas federales o
descentralizados. Siendo el comunitario
un sistema que presenta analogias con
aquellos, no podia estar ausente en ¢l

Pero es necesario intentar estable-
cer, no con cardcter general o abstrac-
10, sino de forma concreta, su sentidos y
virtualidades en el sistema politico y ju-
ridico comunitario,

Tampoco podemos olvidar que el
principio presenta una cierta ambigiie-
dad, por razén de las diferentes acep-
ciones que recibe y las diversas funcio-
nes que se le pueden atribuir. En efec-
1o, puede ser entendido como un freno a
abusivas incursiones comunitarias en
sectores de compelencias compartidas,
o como un legitimo instrumento para fo-
mentar la necesaria, oportuna y eficaz
intervencion comunitaria en orden al
cumplimiento eficaz de los fines.(Cosa
esta tltima que -a juicio de algunos- le
aproxima o hace andlogo al mecanismo
del art. 235 CEE).

Consideremos, a continuacién, por
separado, el contenido y sentido de cada
uno de los pdrrafos del articulo 3 B.

2. Subsidiariedad y principio de es-
pecialidad

El pérrafo primero, al afirmar que «la
Comunidad actuara dentro de los limi-
tes de las competencias que le atribuye
¢l presente Tratado y los objetivos que
é&ste le asigna», contiene una formula-
cion de los principios de atribucidn y de
especialidad de competencias.

El principio de especialidad es ti-
pico de las organizaciones internaciona-
les. Ya Chaumont escribfa hace bas-
lantes afios (ue «una organizacion in-
ternacional es una estructura al servicio

de un fim''",

Frente a la idea de la generalidad o
universalidad competencial de los Esta-
dos, las organizaciones internacionales
se caracterizan por la dedicacién al fin
o fines especificos que en la Carta
fundacional se les atribuyeron. Es un
principio de caricter general y definito-
rio o caracteristico de las Organizacio-
nes Internacionales.

Esle principio de especialidad se ha-
lla en conexion itima con el principio
de atribucién de competencias. Lsto
significa que la organizacion internacio-
nal tiene tan s6lo aquellas competencias
que le han sido atribuidas en el acto de
su creacion (poderes explicitos) y - se-
gtin puso de relieve el Tribunal Interna-
cional de Justicia, en su Sentencia sobre
¢l caso Bernardotte - aquéllas otras que,
alo largo del desarrollo de la vida de la
Organizacién, sean necesarias para el
cumplimiento de sus fines (poderes im-
plicitos). Frente al principio de generali-
dad de competencias caracteristico de
la formapolitica estatal, la Organizacion
Internacional desenvuelve su vida bajo
¢l principio de la atribucién de compe-
tencias.

Las Organizaciones Internacionales
tienen, por tanto, competencias atribui-
das v funcionales.

Sienel campo comunitario, hemos de
formular la aplicacién concreta de estos

(11) Vid.Mélanges Gidel.



(12) El proyecto de Constitugion de
la Unién Europea dice, en su
ar,JO:» El ejercicio de los poderes de
la Umiéin, asf como la ampliacion de
estos poderes de conformidad con el
antfeulo anterior, obedece a Kis prin-
cipios de subsidiariedad y propor-
cionalidad. El Principio de subsidia-
riedad implica que la Unién i
tervendri sélo en la medida en que
los objetivos de accidn prevista no
puedan ser alcanzados demanera su-
ficienie por los Estados miembros y,
por consig jente, puedan lograrse me-
jor a mivel de la Union, debido a la
dimensitn oa los efectos dela aceién
prevista, Conforme al principio de
proparcionalidad, la accion de la
Unidn no excederd de lo necesario
parz alcanzar los objetivos de la Cons-
tituciony,

principios, debemos decir: la competen-
cia nacional es la regla, v 1a competencia
comunitaria es la excepeion. El vehiculo
formal de atribucion de competencias es,
a tenor de lo dispuesto en el parafo que
comentamos el Tratado (poderes explici-
tos) y el techo de contenido competen-
cias esti en (los objetivos que Este le asig-
na(poderes implicitos).

Las competencias primarias son re-
servadas a los Estados miembros y su
atribucién a la Comunidad constituye una
excepeion. El reconocimientoa los Es-
tados miembros del ejercicio de compe-
tencias en las materias no atribuidas
exclusivamente a la Comunidad no de-
pende de la aplicacién del principio de
subsidiaricdad, sino del principio gene-
ral de atribucion.

En las competencias sobre maerias
compartidas, los Estados miembros con-
servan sus competencias en tanto que
la Comunidad no intervenga justifica-
damente. El problema estd en la deter-
minacién de cuando existe esa justifica-
cién y procede, por ello, la derogacion
del prinecipio general.

En el pirrafo segundo estd conteni-
do ¢l principio de subsidiariedad:

«En los dmbites que no sean de su com-
petencia exclusiva, la Comunidadinter-
vendri... solo en la medida en que los
objetivos de la accion pretendida no pue-
dan ser alcanzados de manera suficien-
te por los Estados miembros. v, por con-
siguiente, puedan lograrse mejor... ani-
vel comunitarios''?,

Este parrafo formula la distincion en-
tre el dmbito o materia de competencia
exclusiva de la Comunidad y el de las
competencias no exclusivas (es decir las
concurrentes y las comparticas entre la
Comunidad y los Estados miembros,

De siempre, se ha sostenido la idea
de que la Comunidad debia estar cen-
tralizada a efectos de la produccion nor-
mativa, peroa la vez, descentralizadaen
lo que se refiere al desarrollo y gjecu-

cién de las normas comunitarias. Desde
este punto de vista, la funcidn y la di-
mension de la Administracién comuni-
taria debia ser la imprescindible para la
consecucion de los objetivos atribuidos
a la Comunidad, y debia recaer sobre
las Administraciones de los Estados
miembros, como Administracion mas
proxima, la mayor carga de la gestion
de los servicios comunitarios.

El funcionamiento del principio de
subsidiariedad se presenta en este pd-
rrafo segundo bajo una doble condicion:

|.4) Que los ohjetivos de la accidn pre-
tendida no puedan ser alcanzados de
manera suficiente por los Estados
miembros, ¥

2.a) Que como consecuencia de lo an-
terior (subsidiariedad en lasubsidia-
riedad) dichos objetivos puedan
lograrse mejor a nivel comunitario, en
razon de la dimension o los efectos
de la accién contemplada.

Estas exigencias integran lo que se
denomina el parimetro de la eficacia
comparativa entre la accion comunita-
ria v laaccién de los Estados miembros,
Para su valoracién deben tenerse en
cuenta conceptos tales como: a) la es-
cala de la accion (masa critica, natura-
leza transfronteriza: etc.); b el coste de
la intervencion o accién; ¢) ¢l manteni-
miento de la coherencia razonable, d) los
limites eventuales de la accién a escala
nacional o estatal (que unos Estados
puedan intervenir y otros no). e) la ne-
cesidad de evitar que se desvirtie la li-
Bustuulul uitpobaais vir il sl

mercado ete.

Desde esta perspectiva. el principio de
subsidiariedad responde, de una parte, a
las exigencias de participacion de los cuer-
pos politicos de difercnte nivel y cierta-
mente aplicado puede ser muy titil en la
mejorade la situacion en lo que se refiere
al «déficit democrdtico» de la Comuni-
dad; de otra parte, contribuye a alumbrar
una mayor deseentralizacion y, por ello,
al aseguramicnto de una Administracion
mis proxima a los ciudadanos.




Seria desacertado pensar que el prin-
cipio que venimos estudiando sez un ins-
trumento para la sistemitica descentra-
lizacion hacia los niveles inferiores de
decision y ejecucion. En el Tratado de
Maastricht parece que de lo que se tra-
ta es de continuar, adecuar y corregir
una regla de descentralizacidn ya ante-
rior y asentada en la vida comunitaria.
La idea de la subsidiariedad es un freno
auna eventual expoliacion, en beneficio
de las instituciones comunitarias de las
compelencias de los Estados miembros
y de las entidades politicas territoriales
que los integran, La actuacion comuni-
taria es subsidiaria en relacin con las
competencias de los Estados Miembros
. ¥ no lo contrario,

3. Subsidiariedad v proporcionalidad
e intensidad de la accion

En el parrafo tercero se formula el
principio d ¢ proporcionalidad o intensi-
dad:

«Ninguna accién de la Comunidad ex-
cederd de lo necesario para alcanzar los
objetivos del presente Tratados.

Superada la prueba de la eficacia
comunitaria, viene esta otra de la natu-
raleza e intensidad de la accidn comuni-
taria. Es un aspecto del que ya se ha
ocupado reiteradamente el Tribunal de
Justicia( ).

Se debe estudiar con detenimiento y
discernir si se requiere una intervencion
normativa y de qué clase (normas proli-
jas, actos marco, normas mimimas, reco-
nocimiento mutuo); o, si acaso, son olros
medios distintos de la accién normativa
los que pueden resultar més adecuados,

El principio de proporcionalidad e in-
tensidad deberi ser aplicado en el dmbito
de las competencias concurrentes. En el
de las competencias exclusivas de la Co-
munidad no parece que deba actuar, pues-
to que el titular de las competencias y
porende, responsable de su ejercicio y de
la adopeidn de las decisiones correspon-
dientes estd determinado de antemano.

Como principio general del sistema
comunitzrio. se refiere a todas las ac-
ciones de la Comunidad y debe ser apli-
cado para determinar la naturaleza de
las aceiones. su grado de intensidad, la
eleccion de las medidas a adoptar como
mis adecuadas. etc.

De 1odo ello resulta que el espectro
de aplicacion del principio de proporcio-
nalidad es mds amplio que ¢l del de
subsidiariedad, aunque exista una inter-
seccion entre ellos, Su finalidad es rea-
lizar el control de adecuacion de las ac-
ciones comunitarias o estatales a los
ohjetivos de los Tratados. El principio de
subsidiariedad interviene cuando se tra-
ta de determinar a qué sujeto (comuni-
tario o estatal} le corresponde actuar;
es un parametro de legitimidad de la atri-
bucidn de una accién. Presupone que
existen compelencias compartidas cuyo
ejercicio debe ser regulado.

4. La garantia jurisdiccional del prin-
cipio de subsidiariedad

La proteccion v conerecion judicial
del principio de subsidiariedad requiere
necesariamente la actividad jurisdiccio-
nal comunitaria, Es de esperar que va-
yamos contando con un copioso cuerpo
jurisprudencias sobre la cuestion.

En el momento presente la protec-
cion jurisdiccional parece poder realizar-
se con base en el art.173, cuando un
Estado miembro (hoy por hoy, no las
entidades politico-territoriales inferiores
a ¢l) o una institucion comunitaria con-
sideren que se ha producido un exceso
de poder, al no haber respetado una ins-
titucién comunitaria los limites que le
imponia el Derecho Comunitario, y. en
concreto, entre ellos, los relacionados
con el principio de subsidiariedad. La
parte demandante podrd invocar la in-
validez del acto de que se trate, por vio-
lacién de una norma comunitaria.

Pero es evidente que un enjuicia-
miento de la correcta o incorrecta apli-
cacion del principio de subsidiariedad
comporta inevitablemente cierto compo-

(131 Vid.del Trnbunal de Justicia:
sent. 29 nov. 1989, aff 379/87,
Recueil Jurisprudence... 1989, pg.
3967; sent. 24 marzo 1994, aff
C.275M2.



(14) Communication de Ia Commis-
ston au Conseil et au Parlement
Européen, Bruselas, 2 oct 1992,
SEC(92) 1990 final : Rapport de la
Commission au Conseil sur 'adap-
tation dela 1égislation existente au
principe de subsidiariet€.COM (93)
545 final, 24 nov, 1993, Y Ehlermann,
Quelques réflexions sur la commu-
nication de la Commission relative
au principe de subsidiarité, Rev.
Marché Unique, 4-1991, pag. 215;
La position de la Commission
Buropée e sur la définition et 1
‘application du principe de subsi-
diarité, Europe Documents, n.1804/
05, 30 oct 1992,

(15) Vid.Accord interinstitutionnel
entre le Parlément Européen, le
Conseil ef la Commission, 2 oct. 1993,
Rev Trim, Droit Europ, cnero -mar-
20 1994, Y Reich, CH. La mise en
oeuvre du Traité sur I'Union Euro-
peennne par les accords interinsti-
tucionnels, Rev, Marché Commun,
n', 375, febr. 1994,

nente «politicos, dado que en €l juegan
elementos de oportunidad, optimidad,
proporcionalidad, ete. que no son estric-
tamente juridicos o -dicho de otra ma-
nera- que son conceptos y valoraciones
no previamente determinados sino
determinables. Entran en el campo de
la prudencia iuris.

5. Lineas de concrecion

De las reflexiones formuladas por la
Comision y el Consejo de la Comunidad
en tormo a la cumbre de Edimburgo(')
pueden extraerse, como lineas maestras
para la concrecian del principio de
subsidiariedad en el ambito del Tratado
de la Union las siguientes:

1. El Tratado de la U.E. define los prin-
cipios de atribucién de competencias,
subsidiariedad y proporcionalidad
dindoles o explicitando una signifi-
cacion juridica nueva o perfecciona-
da, en el sentido de que:

a) Los enuncia como principios genera-
les del Derecho Comunitario.

b) Hace del principio de subsidiariedad
un principio fundamental de la Unidn,

¢) Recoge el principio de subsidiariedad
en bastantes preceptos concretos del
Tratade de la Union.

2. Para una buena aplicacién del prin-
cipio parece necesario el también
buen funcionamiento de un Acuerdo
Interconstitucional. que concuerde las
voluntades del Parlamento.del Con-

sejo y de la Comision(*).

Sus lincas directrices deberian ser las
siguientes:

a) El principio de subsidiariedad no pone
en cuestion las competencias confe-
ridas a la Comunidad por los Trata-
dos. tal como han sido interpretadas
por el Tribunal de Justicia.

De lo que se trata ¢s de orientar correc-
tamente la prictica comunitaria en rela-

¢i6n con la manera en que Lales compe-
tencias deben ser ejercidas a nivel co-
munitario, incluida la aplicacion del art-
culo 235

h) La subsidiariedad es un concepto di-
ndmico: debe permitir la ampliacion o
larestriccion de la accion comunitaria
y de las estatales en consideracion de
las circunstancias.

) En la medida en que el principio de
subsidiariedad excluya laaccion comu-
nitaria, los Estados miembros estan

()

obligados (aplicando las reglas del ar-
ticulo 5) a tomar todas las medidas ne-
cesarias para asegurar el cumplimien-
to de las obligaciones derivadas de los
Tratados y a abstenerse de cualquier
accidn que pongaen peligro la realiza-
cion de los fines de los Tratados.

(

El articulo 2 B en sus parrafos se-
gundo y tercero no se aplica mas que
en la medida en que los Tratados dan
a las instituciones comunitarias la po-
sibilidad de actuar o no y de elegiren
cuanto a la naturaleza e intensidad
de la accion.

Este precepto no autoriza, en modo al-
guno, ¢l incumplimiento de obligaciones
especificamente impuestas.

3. Entre los eriterios de discernimiento
para decidir la sede mds adecuada
para gue una accion sea comunitaria
o estatal deben tenerse en cuenta,
entre otros, los siguientes:

3) Consideracion de ane la cuestian tiene
aspectos «lransnacionales» que no
pueden ser abordados exclusivamen-
te por la accién de los Estados miem-
bros.

b) Consideracién de que la accion esta-
tal exclusiva seria inconveniente en
relacidén con los objetivos del Trata-
do, mientras que la accion comunita-
ria presenta ventajas manifiestas.

¢) Solo cuando sea necesario para lo-
grar los fines del Tratado, la Comu-



nidad puede emprender la armoniza-
cion de legislaciones.

d) El objetivo de que los Estados comu-
nitarios adopten una «posicién tnicas
frente a terceros no justifica por si
mismo la accion interna de la Comu-
nidad,

e) Debe valorarse cualitativa y coantita-
tivamente la conveniencia de la ac-
¢ion comunitaria.

De cara a la Conferencia Intergu-
bernamental a celebrar en 1996, 1a Co-
mision se ha posicionado sobre el prin-
cipio de subsidiariedad en los siguientes
lérminos;

a) Con motivo de la elaboracidn de la
legislacion futura o en curso de ela-
boracion:

- cada nueva iniciativa de la Comisién
va precedida de un examen de subsi-
diariedad y proporcionalidad, lo que con-
dujo a lo largo de 1993 v 1994 4 la ela-
boracién de iniciativas menos numero-
sas y mejor orientadas.

La Comision ha retirado o revisado, en
virtud de la subsidiariedad, varias inicia-
tivas que se encontraban en la mesa del
Consejo y del Parlamento, A este res-
pecto, ha cumplido todos los compromi-
sos adoptados en Luxemburgo en di-
ciembre de 1992, salvo en un caso (te-
nencia de los animales en los zaologi-
cos). Pero ha ido mis alld y ha adopta-
do varias iniciativas de revision no pre-
vistas en Luxemburgo,

b) Respecto de Ia revision de los actos
legislativos existentes, la Comision ha
iniciado el reexamen de varios ejem-
plos de familias de normativa vigen-
te, yaidentificadas en el Consejo Eu-
ropeo de Edimburgo. La Comision
ha iniciado a este respecto un impor-
tante programa de refundicidn y sim-
plificacion de la legislacion comuni-
taria. En algunos casos, la accién de
adaptacion se ha ampliado a mate-
rias no previstas en el programa.

¢) Ya se trate de la legislacion futura o
de la revision de los actos legislati-
vos existentes, la Comisién estd a la
escucha de sugerencias procedentes
del exterior. La Comisién estimula
dichas sugerencias, tal como ponen
de manifiesto los libros verdes o los
libros blancos y las demis formas de
consulta que emprende cada vez en
mayor medida.

Por otro lado, en su Programa de tra-
bajo para 1995, la Comision reafirma su
interés «por responder a las exigencias
de la subsidiariedads. Anuncia una dis-
minucion del nimero de propuestas le-
gislativas. Estas se concentrardn en lo
esencial, fundamentalmente con arreglo
al principio de subsidiariedad.

74. En definitiva, las instituciones de
la Unidn se han dotado de los instrumen-
tos juridicos necesarios para una aplica-
¢ion conjunta del principio de subsi-
diariedad. Sin una aplicacién coherente
entre las instituciones legislativas de este
principio, los esfuerzos realizados no al-
canzarfan su objetivo.

75. No obstante, en la practica esta
coherencia sigue siendo dificil de esta-
blecer, tan grande puede ser la diferen-
cia de la vision de la funcién del princi-
pio de subsidiariedad de un Estado
miembro a otro y de un dmbito de acti-
vidad @ otro. Asi, la preservacion de in-
lereses particulares continia conducien-
do 4 la adopeion de textos excesivamen-
te detallados que contradicen el interés
ylaclaridad y simplicidad inherentes al
principio de subsidiariedad. Elhecho de
que los Estados miembros no tengan la
misma concepeion de la subsidiariedad
no debe, sin embargo, constituir un obs-
taculo para la realizacion de esfuerzos
comunes; antes bien. la idea de que la
subsidiariedad constituye una obligacién
de comportamiento se ve reforzadas'®),

El texto es una buena reflexion so-
bre, si no todos, si algunos aspectos o
consecuencias que se derivan de la apli-
cacion del principio de subsidiariedad.
Digo esto porque la reflexién gue hace

(16) Vid Conferencia Interguberna-
mental 1996 Informe de 1a Comisidn
para el grupo de Reflexion. pg. 38.
Bruselas 1995,



la Comision se mueve, sobre todo, en el
plano de la produccion normativa, pero
no pueden olvidarse reformas compelen-
ciales estructurales y procedimentales
que se derivarian de una mejor aplica-
cion.

Quizds el celo tecnocritico ha lleva-
do a la Comision a que haya sido acusa-
da de excesivo reglamentismo,

En la Cumbre de Edimburgo, el pri-
mer Ministro danés obsequiaba a los
asistentes con unas pequenas manzanas
del tipo «Ingrid-Marie», jugosas, de her-
mosa colar y excelente sabor. Aprove-
chaba la ocasion para hacerle notar a
sus interlocutores que tales manzanas no
eran comercializables en el dmbito co-
munitario porque no daban la tipologia
establecida por la Comision en sus re-
glamentaciones.

También es conocida la anéedota:
Lord O Hagan formula a la Comisién
la pregunta escrita N 2470/92: « Es
verdad que la Comision Europea tiene
la intencion de presentar propuestas
para establecer normas comunes sobre
¢l tamafio, disefio y forma de los gnomos
que se utilizan como ornamento en los
Jjardines?»s.

La respuesta escueta del Vicepresi-
dente de la Comision Bangeman fue :
«No».Pero el europarlamentario Gerhard
Schmid insiste sobre el tema (pregunta

N° [112/93):

«En respuesta a la pregunta 2470/92 de
Lord O"Hagan niega la Comision la ne-
cesidad de regular el comercio comuni-
tario de gnomos decorativos de jardinen
el Mercado Interior. 1.;Tiene conoci-
miento la Comisién de que, entre tanto,
cualquicra puede hacerse pasar por gno-
mo de jardin?. 2.; No opina la Comisién
que, a la vista de tan alarmantes noti-
cias. no es necesaria una Directiva de
este tipol»

A la humorada las respuestas fue-
ron: A la primera pregunta: «Si»; a la
segunda: «Nos.

Las anéedotas revelan categorfas
subyacentes. Y la necesidad de sanear
y ventilar las estructuras y los mecanis-
mos de decision comunitarios por sen-
satas corrientes de subsidiariedad.

V. REFLEXION FINAL:
SUBSIDIARIEDAD Y
EURORREALISMO

La aplicacidn del principio de subsi-
diariedad, no obstante su conveniencia,
presenta dificultades muy estimables, de
naturaleza diversa,

Se trata una veces de ladificultad de
hacerlo compatible con otros principios
fundamentales del propio sistema comu-
nitario (vgr.. los de igualdad de trato, no
diseriminacion, de aplicacion uniforme
del Derecho Comunitario, ete). La des-
centralizacion que comporta la subsidia-
riedad podria contribuir a la instalacién
de una auténtica Babel, que implicard
quebrantamientos numerosos de ele-
mentos caracteristicos y necesarios de
la construccion comtin.

Otro sector de dificultades proviene
de Ta muy diversa estructura constitu-
cional que tienen los Estados miembros
(federales, descentralizados, regionaliza-
dos de distintas maneras, con regime-
nes de autonomia, etc.) Los parimetros
con que opera la subsidiariedad (atribu-
cidn y reparto o concurrencia de com-
petencias, proporcionalidad, optimizacion
del resultado, etc.) pueden ser que ten-
gan que ser muy desigualmente jugados
en relacion con cada una de esas es-
tructuras politico-administrativas, salvo
que nos resignemos a unos resultados
tan dispares que el D. Gaiferos de la
subsidiariedad desaparezca en «la gran-
de polvareda».

Tampoco debe ignorarse que el prin-
cipio puede ser instrumentalizado por los
Estados miembros para frenar o adecuar
a sus intereses el proceso de integra-
cion, paralizando con ello la actuacion
comunitaria.




La propia Comision ha hecho notar
que:

«Dans le méme souci de transparence,
le principe de subsidiarité, placé en téte
du Traité sur I'Union, a déja d ‘inflechir
I"attitude desinstitutions. un débat régulier
sur la répartitition des compétences etsur
la justification des actes a commencé ‘a
s'instaurer. Mais il fautaller plus loin. Trop
souvent l subsidiarité. mise en avant pour
des mofifs particuliers ou de courte portée,
aété vue comme un moyen por | affaiblir
["Union. Or la subsidiarité s applique aussi
de manitre positive, pour justifier  les
actions qui sont mieux entreprises collec-
tivement qu'isolément. Il convient de lui
rendre sa pleine signification politique,
celle d'un engagement de comportement
de la part des Etats et des institutions  la
recherche du meilleur service de tous les
citoyens de ['Union»'™

Esta advertencia de la Comision no
debe sorprendernos. Debe ser leida en
el dmbito de la lucha o el camino de la
Europa comunitaria hacia el hallazgo de
su modelo politico: es decir, tanto de su
forma politica ( unionista no federalista,
federacion, confederacion, etc., sin ex-
cluir [a posibilidad de la aparicion de un
modelo nuevo, atipico segiin las catego-
rias hoy existentes) como de los meca-
nismos de vertebracidn del ente comiin
(la Unidn) con los cuerpos politicos te-
rritoriales (Estados y otros  niveles), y
los principios politicos y de gestion
que hayan de regir el funcionamiento del
sistema.

Indudablemente se ha avanzado en la
percepeicn y el convencimiento de que la
comunidad econdmico-técnica requenird,
finalmente, alguin tipo de organizacion poli-
tica('™. Y mds avanzado que la actual
dualidad Comunidades-Cooperacion Po-
litica, Pero lo cierfo es que no se han
hecho grandes logros en la determinacién
del concreto modelo politico y que las dis-
tintas ofertas hechas son de dificil articu-
lacion desde los puntos de vista concep-
twal, estructural y funcional.

Probablemente, ha llegado el momen-
to de superar ¢l europesimismo, el euro-
oplimismo, ¢l que alguno ha llamade el
«europefsmo mdgico», o un lamado «eu-
rorrealismo» que acaso encubre alguna
otra sensibilidad. Y poner manos a la ta-
reade lograr, con paciencia, la Europa po-
sible ( aunque no coincida con la sofiada
en algin momento anterior). ;Serd una
Europa ampliada y extensa, sin que los
calificativos «Occidentals y «Oriental» ten-
gamés valor que el geogrifico y el cultu-
ral, plural. reidentificada, acaso a dos o
mis velocidades”

Si esa Europa ha de alcanzar algun
tipo de union politica. en su logro el prin-
cipio de subsidiariedad esta Hamado a
desempenar un papel muy importante,
cn cuanto sirva para racionalizar y
optimizar las estructuras de poder. la
asignacién y ejercicio de las competen-
cias, los sistemas de adopcion y aplica-
cidn de decisiones, el aseguramiento de
la proximidad y transparencia de las
Administraciones.

(173 Rapport sur le fonctionnement
du Traité sur I'Union Européenne,
Bruselas, SEC (95) 731 final, Avant-
propos, pag.5.En el mismo docu-
mento, pag.75, se lee:s le principe
de subsidianité a parfois ét¢ milisé 4
d autres fins que celles pour
lesquelles 1 avait é1é prévu; quant
au déficit de transparence ...

(18) En el documento citado en la
neta anterior, leemos, pag 73 Le
Tranté sur 1 * Union Eurapéenne est
de nature compiste. 11 éait initia-
lement destind d mettre en place une
Union écononuque et mondtaire,
complémentaire du marché upique.
Les reflexions sur Punion politique
furent ensuite rendues impérieuses,
netamment pour épondre aux grin-
des turbulences qui ont secouc
Furope au tournant de la derniére
décennie. Le Traitd ne peut pas nier
cet héritage héterogéne .. il pose les
fondements d'une véritable union
comportant les élements essentiels
d'une construction palitigue orig-
nales.
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