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DESCENTRALIZACION Y SUBSIDIARIEDAD EN
LA EPOCA DE LA GLOBALIZACION

Jorge Tapia Valdés (*)

RESUMEN

El articulo analiza el principio de subsidiaridad en sus dimensiones doctrinal y
juridica, considerando en esta Gltima dimensién, el derecho constitucional estatal y
los principios desarrollados por el derecho supraconstitucional en el seno de la
Unién Europea, como sus respectivas implicancias territoriales en los diversos pai-
ses de Europa y América Latina.

Derecho Pdblico. Derecho Constitucional. Principio de subsidiaridad. Descentraliza-
cién administrativa. Regionalizacién.

1. PRINCIPIO DE LA SUBSIDIARIDAD.
HISTORIA DE UN CONCEPTO CLAVE

1.1. El concepto de subsidiariedad es perfectamente conocido para los juristas
en sus significados no doctrinales o ideolégicos, sino técnico legislativos. Tanto en
Derecho Procesal o Penal, como en Derecho Administrativo o Derecho Econémico,
voces como “subsidio”, “subsidiariamente” o “en subsidio” aparecen de modo fre-
cuente y comun en algunos de sus tres mds habituales significados. El vocablo
puede referirse, primero, a la entrega, generalmente por el Estado, de ayuda en
dinero, bienes materiales u otros beneficios, como exenciones o devoluciones de
impuestos, tasas y cargas equivalentes; en segundo término, a la accién que algin
érgano, autoridad o persona ejecuta en lugar del principal responsable y obligado,
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y en tercer término, a la condicién, actividad o decisién de caracter suplementario,
auxiliar o dependiente con respecto a otra principal, como en la idea de “empresa
subsidiaria” o similar!. Aunque probablemente la segunda de estas acepciones se
acerque al significado del principio de subsidiariedad, sigue siendo
metodolégicamente (til distinguir entre el sentido técnico juridico tradicional de
“subsidiariedad” y su significado ius filoséfico. Dicho de otro modo, hay una impor-
tante diferencia entre “empresa subsidiaria” y “Estado subsidiario” de la que la téc-
nica legislativa no puede dar explicacién suficiente.

Aunque el concepto ha sido tildado de ambivalente?, la definicién en abstracto
del principio de subsidiariedad no presenta dificultades. Se trata de un principio
rector de caracter organizacional y de naturaleza politica y juridica que se aplicaala
distribucién de competencias entre el Estado y los grupos intermedios y que se
resuelve en la afirmacién esencial de que el Estado no debe intervenir en las activi-
dades que son de la competencia de los grupos intermedios, a menos que por
inexistencia o deficiencia de la accién de tales grupos y en subsidio de la misma, el
Estado deba intervenir por convenir al interés general y al Bien Comun.

Como vemos, se trata de un principio de origen filoséfico y raices histéricas y
axiolégicas, que pasa a adquirir por necesidad l6gica caracter y existencia juridicas
tanto en lo que se refiere a la distribucién como al ejercicio de competencias dentro
del Estado Nacién. Se funda en la proteccién de la esfera de libertad personal y
comunitaria frente al Estado asi como en la conviccién de que los érganos situados
mas cerca del ciudadano estdan mejor habilitados que el Estado para adoptar e im-
plementar decisiones en lo que les concierne.

1.2. Su propia naturaleza politica y valérica otorga al principio una enorme
flexibilidad en lo concerniente al modo de interpretarlo y aplicarlo. En efecto, el
estudioso se encuentra primeramente con una interpretacién negativa y otra positi-
va de subsidiariedad, especialmente en la expresién “Estado subsidiario”: confor-
me a la primera es deber del poder central abstenerse de intervenir cada vez que el
grupo intermedio o la autoridad periférica sea capaz de atender eficazmente sus

Estas nociones generales y comunes podrian ser la razén del tipo de respuesta de la mayoria de los
estudiantes de sucesivos cursos de Derecho Constitucional alos cuales, antes de entrar ala explicacién
sobre el contexto histérico del reaparecimiento del principio de subsidiariedad y de sus alcances juri-
dicos y politicos, se les pide su opinién acerca de lo que significa. La gran mayoria se indina por
identificarlo con un rol activo o positivo del Estado en los casos en que los grupos intermedios no
desean o no pueden satisfacer convenientemente las necesidades colectivas, la atencién de las cuales
se suponen son sus fines especificos. Seguramente bajo la influencia de los problemas socioeconémi-
cos, particularmente en materia de salud, educacién y vivienda, los estudiantes visualizan la
subsidiariedad del Estado no como una politica de “retiro” de la sociedad civil, sino como una de
intervencién en la economia y en las politicas redistributivas.

2 Véase Chicharro Lazaro, Alicia, Op. cit., pp. 28y 55.
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necesidades, mientras que en el sentido negativo del término, el poder central
debe intervenir cada vez que los grupos o autoridades menores carezcan de los
medios necesarios para llevar a cabo con eficacia una determinada accién3. Otra
perspectiva es la que distingue entre sentidos vertical y horizontal de subsidiariedad.
El primero esta referido a la definicién de relaciones y divisién de competencias
entre Estado (sociedad politica) y sociedad civil, y es el que principalmente fue
acogido por la Constitucién chilena de 1980 en su articulo 1° inciso tercero. En
cambio, el uso de la subsidiariedad en sentido vertical nos remite a las relaciones
existentes al interior del aparato estatal o publico entre sus distintos érganos que
determina su nexo jerarquico y la divisién de facultades entre ellos, como en la
relacién existente entre gobierno central y municipio auténomo. Es este el alcance
mas novedoso e importante que hoy tiene el principio de subsidiariedad, que lo
vincula directamente con los procesos de descentralizacién y federalizacién® y que
seréa la perspectiva central de este trabajo.

Ademas, la nocién de subsidiariedad adquiere distinto alcance segun la visién
ideolégica o politico doctrinaria desde la cual se la use. Existe una versién social
cristiana, una corporativa de alcance fascista, y otra neoliberal de subsidiariedad®.
Por otra parte, existen autores para quienes es un principio de Derecho Natural®,
mientras que en circulos de la UE se lo considera como principio de “buen sentido
sentido comidn™’.

1.3. Aunque se pueden encontrar aproximaciones al principio de subsidiariedad
ya en Aristételes y en Santo Tomas, su origen moderno arranca de Althusius. Su
expresién contemporanea mas conocida lo liga a la Enciclica papal Rerum Novarum
(Le6n XIII, 1891, subsidiaridad en sentido positivo) y especialmente a la
Quadragesimo Anno (Pio Xl, 1931, subsidiaridad en sentido negativo). Pero esa
visién suele soslayar el hecho de que el principio de subsidiariedad es mas antiguo,
en cuanto es consustancial también a la forma federal de Estado y al régimen poli-
tico democratico y pluralista, y aparece, por tanto, a fines del siglo XVIIl. También
debe tenerse en mente, primero, el concepto hegeliano de sociedad civil y su rela-
cién generatriz con el Estado, y segundo, la nocién gramsciana de relaciones de
hegemonia.

3 Véase Chicharro Lazaro, Alicia, Op. cit., pp. 37, 42,43y 102.

4 Veéase Cass, Deborah, Op. dit., p. 1108

5 Véase Brimo, Albert, (1978), Les grands courants de la philosophie du droit et de V'Etat, Paris, pp.
335 ss., y Goyard-Fabre, Simone (1997), Les principes philosophiques du droit politique modeme,
Paris, pp. 358 ss.

6  Véase Sanchez Agesta, L. (1962), “El principio de la funcién subsidiaria”, en Revista de Estucios Politi-
cos121,p. 18.

7 Calificativo dado a este principio porla propia Comisién Europea en su “Opinién formal sobre la Unién
Politica”, Bol. CE suplemento 2/91.
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Cualquier bdsqueda objetiva de las raices y fundamentos filoséficos del princi-
pio de subsidiariedad encontrara valiosos antecedentes y aportes en la teoria insti-
tucional desarrollada por M. Hauriou®, la misma que, teocratizada por G. Rennard®,
servird de base a la doctrina social de la Iglesia Cat6lica a partir de 1931. Es que todo
principio de subsidiariedad requiere un apoyo histérico y 16gico formal en una teo-
ria de la institucién. Ello explica que, contempordneamente, los mas consistentes
partidarios del subsidiarismo sean los autores de las escuelas denominadas
neoinstitucionalistas'®. Por dltimo, nos parece que en este &mbito es también ilus-
trativo trazar los nexos del principio de subsidiariedad con las filosofias existencia-
listas y fenomenolégicas en general, en cuanto ellas se oponen al racionalismo de
inspiracién kantiana y a la modernidad, y hacen un intento de fundar el ideario del
postmodernismo. En su conjunto, estas corrientes contemporaneas de esa filosofia
politica desechan las teorias pactistas y retrocediendo mas alla de la hipé6tesis del
pacto social como “rationale” de la distribucién de poderes y competencias, retor-
nan a las condiciones hipotéticas o ideales de un estado de naturaleza en que los
grupos intermedios se han institucionalizado.

1.4. A partir de fines de los afios 70 el principio fue asociado a las politicas
econémicas y civicas del régimen de A. Pinochet en Chile. La Constitucién de 1980
puso en vigencia el principio en su articulo 1°, inciso tercero, conforme al cual el
Estado reconoce y ampara los grupos intermedios y les garantiza una autonomia
adecuada a la prosecucién de sus fines especificos. La Constitucién hace reiterada
aplicacién a lo largo de su texto del principio de subsidiariedad, sin nombrarlo,
especialmente en materia de derecho a la salud, a la seguridad social, la educacién,
la libertad de opinién el derecho de informacién y, en particular, en lo concerniente
a los derechos y libertades econémicas. Finalmente, establece un sistema de sepa-
racién entre mundo sindical o gremial, y el mundo de los partidos politicos. Esta
consagracion temprana del principio de subsidiariedad en una constitucién fue re-

8  Véase Hauriou, Maurice, (1925), “La théorie de I'institution et de lafondation”, en Cahiers dle fa nouvelle
Jjournée, N° 4; y (1929) Precis de droit constitutionnel (2e. Edition), Paris. Interesa a este respecto
citar algunas afirmaciones de Hauriou. Luego de afirmar que la politica debiera ser definida a la vez
como la ciencia y el arte de los equilibrios entre poderes, explica a qué poderes se refiere. En primer
lugar, a aquellos que existen antes del Estado y pavimentan el camino para el mismo, como las fami-
lias, tribus, ciudades, provincias, etc. Luego, en el Estado mismo, al poder secular y al religioso, al
poder civil y al militar, al poder politicoy al econémico, el primero utilizando las instituciones politicas,
y el dltimo, las transacciones juridicas sobre la base de relaciones contractuales; en fin, poder central y
poderlocal. Ver Hauroiu, M., (1929), pg. 20.

9  George Renard, que luego de ser decano de Nantes entr6 a la Orden Dominica y permanecié6 en ella
hasta su muerte, desarroll6 sus teorias institucionalistas y subsidiaristas en La théorie de I'institution
(Paris, 1930), y La philosophie de I'institution (Paris, 1939).

10 Ver sobre lallamada “economia neoinstitucional”, los articulos de Raineri B., Ricardo, Op. cit., y Huesbe
Llanos, Marco A. (1997), “La Escuela de la Ley (Coase y North). Instituciones y economia”, en Revista
de Derecho , Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales, Universidad de Concepcién, N° 202, julio-
diciembre 1997, pp. 43 ss.
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sultado de la influencia y presién conjunta de los sectores neoliberales de inspira-
cién friedmaniana y de los sectores cristianos tomistas pero de orientacién
fundamentalista y con claras conexiones con el neoconservantismo norteamericano
y los conservadores de la linea de Donoso Cortés. El objetivo perseguido por el
régimen militar y su Constitucién era claro y manifiesto: trazar una separacién estric-
ta entre economia y politica, y entre Estado y sociedad civil, perfectamente acorde
no sélo con el modelo neoliberal que se empez6 a aplicar desde 1975, sino con el
ideal de democracia autoritaria y tutelada que se consagré en el texto original de la
Constitucién de 1980 (hoy parcialmente modificado en la materia). En realidad, a
partir de los afios 80, la nocién de Estado subsidiario pasé a ser la norma, puesta en
préactica por las politicas econémicas de Margaret Thatcher y la “Reaganomics” nor-
teamericana.

Con estos antecedentes, el principio de subsidiariedad mantuvo mala fama
para el mundo no neoliberal hasta que resurgié en gloriay majestad y para quedar-
se, en su version federalista y vertical, dentro de los territorios y autoridades de las
Comunidades Europeas y a propésito de la pugna entre los paises que veian con
temor el aumento de poderes de la Comisién y del Consejo y aquellos que creian
indispensable la vigorizacién de las facultades de Bruselas para asegurar el logro de
los objetivos de la integracién europea. En 1992 la introduccién del principio en
medio de la aceptacién general, salvé al Tratado de Maastricht y a la propia Unién
Europea. En 1997 fue definitivamente consagrado por el Tratado de Amsterdam!'.
Finalmente, hoy, en la fase final del estudio y aprobacién de la Constitucién para la
Unién Europea, el principio de subsidiariedad figura como uno de los tres pilares
del nuevo sistema politico de la Europa integrada, junto al reconocimiento de per-
sonalidad juridica propia para la UE y a la Carta de Derechos Fundamentales!?.

1.5. La patente de legitimidad europea del principio, su extensién al campo de
la distribucién territorial y funcional de poder y competencias y su capacidad de
adaptacién a distintas situaciones y visiones politicas en virtud de su ambivalencia,
le ha franqueado una aceptacién universal. En América Latina, en donde adicional-
mente campean las corrientes favorables a la liberalizacién (nacional e internacional)
de los mercados, el principio se ha convertido en bandera o simbolo de muy diver-
sas corrientes en diferentes paises. Nos referimos principalmente a México, Guate-
mala, Nicaragua —cuya Ley de Municipalidades recoge y aplica expresamente el
principio—, Colombia y Venezuela. En estos paises sirve de presentacién tanto a
partidos de derecha o centro derecha, como a movimientos social cristianos y aun
a partidos de ideario Liberal.’* Lo notable es que también encuentra cabida en el

11 Véase Chicharro, Alidia, Op. cit. Capitulos Il y IIL.

12 Segun “Constitucién europea y subsidiariedad”, Internet 5 agosto 2003, Expansion directo, Recoletos
Grupo de Comunicacion.

13 Aunque no faltan personeros del fundamentalismo neoliberal que atacan el principio porque se pres-
taria para dar pie atoda dase de intervenciones del Estado en la economia. Es el caso del ILE o Instituto
de Libre Empresa, del Perd.
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pensamiento y politicas de sectores de centro izquierda, que ven con simpatia las
posibilidades que la versién positiva y vertical del principio ofrece para legitimar la
intervencién del Estado, via regulacién de actividades o creacién de subsidios, en
las dreas y casos en que los grupos intermedios y principalmente las empresas
crean, mas que solucionan, problemas por la forma en que desatienden o no atien-
den a las necesidades de servicios de la gente.

La forma de interpretar y usar el principio de subsidiariedad en América Latina
influye en que las publicaciones al respecto tengan, en su mayoria y con las excep-
ciones del caso, una connotacién ideolégica y un caracter panfletario. Ello contrasta
con la perspectiva vigente en Europa, en donde se ha transformado en una defini-
cién de la filosofia de la UE y sus Estados miembros y es objeto de cientos de
trabajos de alto nivel cientifico en los distintos paises.'* Detras de esto se encuentra
también una diferencia de visién en lo que se refiere al rol del Estado y de la socie-
dad civil frente a los sectores mas deprimidos de la poblacién: mientras en Europa
la idea de subsidiariedad va aparejada con las de coordinacién y solidaridad, en
América Latina aun prevalece la tendencia a identificar subsidiaridad con privatizacién.

2. LA NUEVA CARA DE LA SUBSIDIARIEDAD:
DIVISION TERRITORIAL DE COMPETENCIAS

2.1. La serie de documentos producidos por la UE que introducen el principio
de subsidiariedad —desde el Acta Unica Europea de 1987 que lo aplica de forma
implicita hasta los Tratados de Maastricht y de Amsterdam, pasando por documen-
tos clave como las proposiciones de la Comisién presidida por ]. Delors, la Declara-
cién de Birmigham de 1992, y las Conclusiones del Consejo de Edimburgo de
1993~ se refieren al mismo en cuanto base del federalismo. Ello es consecuencia
del protagonismo que van asumiendo los entes territoriales de los Estados con
estructura descentralizada, como consecuencia del andlisis su propia situacién en el
conflicto entre el centralismo de Bruselas y los estados miembros.

La primera mencién expresa y formal se da en el preambulo del Tratado de
Maastricht, firmado en febrero de 1992, en el cual las partes declaran estar “Resuel-
tos a continuar el proceso de creacién de una unién cada vez mas estrecha entre los
pueblos de Europa, en la que las decisiones se tomen de la forma mas préxima
posible a los ciudadanos, de acuerdo con el principio de subsidiariedad”.

Corresponde al articulo 3B del Tratado la consagracién legal propiamente tal
del principio como norma juridica rectora de la Uni6n, al establecer que la Comuni-
dad, en los casos en que no ejerza competencias exclusivas, “intervendrd, confor-

14 Constiltese al respecto el estudioy lista bibliografica realizadas por A. Chicharro en su obra ya citada.
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me al principio de subsidiariedad, s6lo en la medida en que los objetivos de la
accién pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados
miembros y por consiguiente, puedan lograrse mejor, debido a la dimensién o a los
efectos de la accién contemplada, a nivel comunitario”.

El desarrollo definitivo del principio se lograra en el Protocolo N° 30, relativo a
los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, incorporado al Tratado de
Amsterdam y vigente por tanto del 1 de mayo de 1999. Nos interesa destacar entre
los 13 apartados del Protocolo N° 30, el apartado 3: afirma “que la subsidiariedad
es un concepto dindmico que permite tanto la ampliacién como la restriccién de la
intervencién comunitaria dependiendo de las circunstancias que rodeen cada su-
puesto. Por ello, cada norma comunitaria debe ir acompafiada de los motivos en
que se basa con vistas a justificar que cumple con las exigencias de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad, es decir, que la accién de los Estados no es
suficiente para alcanzar los objetivos y la actuacién comunitaria puede lograrlos
mejor demostrandose mediante “indicadores cualitativos o, cuando sea posible,
cuantitativos”!s.

2.2. El principio de subsidiariedad se proyecta, en cuanto principio general de
organizacién social, en al menos tres planos: el politico, el econémico y el juridico.
Esta potencialidad suya revela que ha transcendido el umbral de las visiones parti-
culares o subjetivas para convertirse en un principio general de derecho y ciencia
politica. Como magistralmente lo expresé J. Delors, “La subsidiariedad asf actualiza-
da es liberada de sus pesos histéricos, ideolégicos o confesionales, y aparece como
una invitacién a repensar las relaciones dentro de un contexto de mas grande auto-
nomia y a desplegar de modo permanente un equilibrio entre la libertad de las
personas y de las diferentes entidades existentes (autoridades locales y regionales
en el marco del Estado nacional; Estados en el marco de la sociedad internacional y
en particular de conjuntos regionales) y la autoridad necesaria y tutelar del Estado
naturalmente a cargo de la seguridad, de la cohesién social y de la regulacién global
de la economia™'®.

El principio de subsidiariedad se inserta en el texto normativo, bien con carac-
ter general, bien de forma particular con respecto a determinadas materias. En am-
bos casos, su funcién serd inspirar tanto la divisién y atribucién de competencias
permanentes, cuanto el ejercicio de las mismas en el funcionamiento ordinario de
los 6rganos respectivos. Generalmente supondrd la existencia de un ambito de
competencias compartidas entre 6rganos de diferentes jerarquia o naturaleza; pero
ello no serd necesariamente asi en los casos en que el principio inspira al poder
constituyente y se consagra en el texto de una Carta Fundamental.

15 Chicharro, Alicia, Op. cit., p. 111.
16 En el Informe “Definicién y limites del principio de subsidiariedad *, del Consejo de Europa, en Cormmunes
et régions o Europe, N° 55. Traduccién del autor.
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Normalmente, el principio supondra una distribucién de funciones entre auto-
ridades de distinto nivel hecha de acuerdo con la capacidad de actuar de cada uno,
comenzando por el érgano o entidad més cercano al ciudadano. La razén de esta
regla se encuentra en la comprobacién de que entre Estado e individuo, si de una
sociedad pluralista se trata, existe “una multiplicidad compleja de cuerpos interme-
dios trabados entre si, dentro de los cuales el individuo es la unidad de base y las
autoridades politicas las unidades de orden. El principio de subsidiariedad viene a
organizar el reparto de responsabilidades entre los componentes de esa sociedad

y, sobre todo, entre las autoridades politicas pertenecientes a distintos niveles”'”.

En cuanto principio juridico, deriva su fuera rectora de la justicia en cuanto valor
superior. No es, por tanto, s6lo una norma técnica de divisién de funciones; es un
principio sustantivo de derecho y no una simple técnica juridica o legislativa. Se
apoya en una serie de criterios que podriamos calificar de “abiertos” y orienta el
reparto de funciones, pero no distribuye matematicamente los campos de interven-
cién. En su aplicacién los agentes politicos, los administrativos y los tribunales co-
mrespondientes y aun las instituciones de la sociedad civil, deberan tener en cuenta
no solo los criterios “objetivos” sobre los que apoya la idea, sino también toda una
serie de circunstancias de indole mas bien politica.

3. FACTORES DEL AUGE DEL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD

En términos generales, las razones que motivan el reaparecimiento del principio
de subsidiariedad en la dltima década con mayor fuerza y extensién que en el resto
de su historia, son tributarias de la confluencia de procesos y estrategias que se rela-
cionan, de una u otra manera, con el debilitamiento de las fronteras y del rol hegemé-
nico de los Estados nacionales por efecto de cambios radicales en la economia inter-
nacional. Nos referimos a la modernizacién del estado como politica, que da lugar a
fuertes procesos de descentralizacién en paises como Italia, Espafia y Reino Unido, o
a mas suaves intentos en el mismo sentido en paises de América Latina. Estos proce-
sos se manifiestan bajo la presién de la ola de liberalizacién mundial de mercados,
expresada en la OMC, asi como en el progreso y profundizacién de ciertos casos de
integracién econémica. El proceso es acelerado y modificado en algunos de sus ob-
jetivos y caracteristicas al hacerse evidente que la economia mundial ha entrado en el
periodo de la globalizacién y que se abren posibilidades de nuevo tipo para el creci-
miento econémico y el desarrollo. Analizaremos dichas razones en ese orden.

3.1. Politicas de modernizacién del Estado

Tanto en el plano tedrico como en el de gestién, todo lo concerniente a las
competencias y modos de accién del Estado entra, en la década de los 80 y a nivel
mundial, en una fase de “modernizacién”. El nombre dado al proceso a veces no
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deja percibir que en realidad se trata de un esfuerzo por redefinir al Estado mismo y
sus relaciones con la sociedad civil y la empresa privada. Inicialmente, ello es con-
secuencia de la rebelién neoliberal y neoconservadora contra las formas de Estado
denominadas como “Estado de bienestar”, que suponen una fuerte intervencién
del estado en la produccién y en la redistribucién del producto social. Posterior-
mente, este marco meramente nacional e interno se expande a nivel global, por
efecto primero de la liberalizacién del mercado mundial y luego, del paso de la
economia mundial a la fase de desarrollo capitalista que se ha denominado globa-
lizaciéon.

La modernizacién del Estado conlleva como uno de sus principales postula-
dos, al lado de la minimizacién del estado y la introduccién de técnicas de empresa
privada para la gestién publica, la descentralizacién politico territorial. La globaliza-
cién, al poner en movimiento nuevas fuerzas econémicas y perspectivas de nego-
cios, acelera los procesos de descentralizacién, a la vez que renueva el interés por
los procesos de integracién econémica. Ambas fuerzas actdan, desde polos distin-
tos, para promover el uso del principio de subsidiariedad en cuanto filosofia y téc-
nica para la distribucién de poderes y facultades, como mejor forma de organiza-
cién para competir en un mundo “descentralizado” por la globalizacién.

3.2. Principio de subsidiariedad e integracion

Los procesos de integracién econémica adquieren mayor y nuevas fuerzas en
las décadas de los 80 y 90 del siglo pasado. Las Comunidades Europeas se transfor-
man gradualmente en una cuasi federacién, perfeccdonando las formas politicas y
juridicas en el modo necesario para un mercado comin y para mejorar sus ventajas
competitivas en la economia mundial. A su vez, en el oeste asidtico y en el Asia
Pacifico, asi como en América Latina, muchos paises descubren en la integracién un
instrumento adecuado no solo para el crecimiento y desarrollo de sus economias,
sino para posibilitar su posicionamiento frente a las ventajas y desventajas de la
globalizacién y evitar ser simplemente paises “globalizados” en lugar de tomar par-
te en el proceso globalizador. Pero los procesos de integracién ponen siempre en
jaque, temprano o tarde, las demandas y orgullos de cada pais involucrado en la
integracién, en materias de diferencia e identidad nacionales. Mas audn, alteran el
sistema de divisién de funciones y distribucién de poderes entre el Estado central y
los gobiernos locales y regionales hasta entonces existente en el plano nacional,
como consecuencia de la generacién de érganos y normativas que les son mucho
mads ajenas y distantes que los ya alejados mecanismos de toma de decisién por el
estado central, sea federal o unitario. Por dltimo, la integracién supone el riesgo de
alejar cada vez mas la toma de decisién y el acto de gobierno de las posibilidades
de intervencién e interés del ciudadano comtn, disminuyendo sus posibilidades de
participacién y de compromiso en el ejercicio del poder, e inclinando las fuerzas en
la direccién de una alineacién y desdemocratizacién del sistema politico.

Estudios Constitucionales 107



Jorge Tapia Valdés

La solucién para estos problemas que empiezan a ser tipicos de los procesos
auténticos de integracién ha sido encontrada en el principio de subsidiariedad. Este
actda a nivel de la distribucién de poderes y competencias entre estados y comuni-
dad, asi como entre estados y érganos subnacionales de gobierno, regulando no
solo la asignacién y ejercicio de ellos, sino controlando el cumplimiento de las
normas respectivas en cada caso concreto a través de las competencias judiciales
estregadas a un tribunal supranacional y la competencia complementaria y previa
en la materia, a los parlamentos nacionales. En su caso, dicho control puede ser
ejercido también aunque parcial y localmente, por los 6érganos subnacionales de
gobierno, sea a través de su funcién consultiva, sea mediante el uso de recursos
judiciales para ante el respectivo tribunal comunitario. (“excepcién de
subsidiariedad”). Este esquema es el aprobado y puesto en vigencia, en su mayor
parte, por los tratados que establecieron la UE y en lo que aun falta, estaran conte-
nidos en la préxima Constitucién de la Unién Europea. Esto nos permite percibir
que no estamos en el campo de los meros proyectos sino en otro en que se transita
gradualmente a la puesta en vigencia y aplicacién efectiva del principio de
subsidiariedad en materia de distribucién de competencias para el gobierno regio-
nal y local.

3.3. Subsidiariedad y descentralizacién

Suele entenderse por descentralizacién la asignacién o difusién de funciones y
poderes desde una autoridad central hacia 6rganos de gobierno regionales y loca-
les'®. Enfatizamos el hecho de que se trata de la transferencia de “facultades de
gobierno”, por tanto, de la capacidad para adoptar decisiones en materia de politi-
cas y con significativo grado de discrecionalidad, de modo que no cabe confundir la
descentralizacién con una mera desconcentracién de facultades administrativas,
aunque ella sea profunda y sea apoyada con transferencias importantes de recursos
financieros provenientes del poder central®.

Pertenece ala esencia de la descentralizacién que el Estado central, en lugar de
hacerlo todo, deje a otros 6rganos que hagan todo aquello para lo cual su caracter
descentralizado los coloca y los dota mejor, democratizando la relacién de poder y
de gobierno mediante el acercamiento de la toma de decisiones a aquellos que
deben ejecutarlas y asumirlas. Como lo hemos expresado en otro articulo, toda real
descentralizacién exige que los propios actores territoriales se constituyan en un
subsistema politico, con funcién representativa y con capacidades y niveles de efi-

18 Se aproxima este concepto al inglés de “devotution” —sin perjuicio de que el idioma inglés también
recoge la voz “decentratization”—, que es definida como la delegacion o restitucién de poder original-
mente tenido por un gobierno central, a autoridades regionales o locales.

19 Colocamos énfasis en el punto debido a que la limitacién redén descrita es tipica del modelo de
descentralizacion frustrada vigente en Chile, la que en la practica parece enfrentar un retroceso por
oposicién de los altos circulos politicos santiaguinos.
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cacla que hagan factible y legitimen la transferencia de poder que debe hacer el
Estado central. Con la cooperacién de las distintas instituciones de la sociedad civil,
las instituciones de gobierno regional deben desarrollarse al maximo y asumir un
efectivo liderazgo regional.

Este, un enfoque dasico de la naturaleza y propésitos de la descentralizacién,
debe ser examinado hoy introduciendo en el anélisis los distintos tipos de efectos
que en la institucién produce la vigencia del principio de subsidiariedad. Este dlti-
mo, en su época usado como factor de estructuracién del Estado federal, pasa ahora
al campo del propio Estado unitario para explicar el cémo y para qué de una impor-
tante transferencia de poderes internos. No sélo introduce en el campo normativo
la distincién obligada entre sociedad politica o Estado y sociedad civil o grupos
intermedios, sino que trasciende y modifica la propia nocién de unay otray culmi-
na en una subdivisién de la sociedad politica. Obliga a distinguir entre el Estado en
cuanto nicleo central, centralista y con poderes de alcance nacional, y los cuerpos
intermedios de caracter politico administrativo u 6rganos subnacionales de gobier-
no. Esto abarca las municipalidades y gobiernos regionales o provinciales dotados
de real autonomia.

3.4. Subsidiaridad y soberania

Podria plantearse la duda de si, dados los efectos que provoca la vigorizacién
de la descentralizacién por aplicacién del principio de subsidiariedad, no estariamos
ante el peligro de un desmembramiento del Estado y de una relativizacién, si no
abandono, de la nocién de soberania.

En realidad, el principio de subsidiariedad presupone el Estado, no puede exis-
tir sin su contrario. Dada esta relacién dialéctica, el estado cumple la esencial tarea
histérica y 16gica de superar el estado de naturaleza, un estado de las cosas al cual
ni siquiera los partidarios de la nocién negativa de subsidiariedad podrian aceptar
sin riesgo de perder el objetivo central de su forma de racionalizacién del poder.

Pero es indudable que la subsidiariedad modifica la nocién absoluta de sobera-
nia, afiadiendo su dosis de relativizacién del concepto ya limitado por las formas
contemporaneas de la economia internacional y de la defensa de los derechos hu-
manos. El hecho es registrado por el texto de la actual constitucién chilena precisa-
mente al reconocer la autonomia de los cuerpos intermedios. Ello se manifiesta en
una limitacién del poder soberano, el que resulta condicionado por la obligacién de
reconocer y apoyar a los cuerpos intermedios para que auténomamente se dedi-
quen al logro de sus fines especificos.
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