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UNA NUEVA MODALIDAD DEL VINCULO
FOEDERIS: LA SUBSIDIARIDAD
EN EL TRATADO DE MAASTRICHT

Por el Académico DR. JORGE A. AJa EspPIL

La comunicacién que esta tarde traigo a la atencién de
los sefiores académicos versa sobre una vieja cuestién reno-
vada hoy con una nueva férmula: el principio de subsidiari-
dad dentro del cuadro normativo del actual Tratado de la
Uni6n Europea, mas conocido como el Tratado de Maastricht,
pronto a entrar en vigor a fines del corriente afio.

Dos son las cuestiones que abordaremos: 1) procurar una
sistematizacion del contenido del Tratado de la Unién Euro-
pea, con una breve descripcién de sus instituciones; 2) un
analisis del vinculo foederis que une a los doce Estados, se-
guan las regulaciones del Tratado.

* Kk *

I) En visperas de ingresar en el siglo xxi, la Comunidad
Europea va realizando el ambicioso suefio de aquellos visio-
narios que, apenas hace cuarenta afios, buscaba conjugar a
las naciones europeas en una unién pacifica. Inspirada en
el pensamiento de los Padres Fundadores —Jean Monnet y
Robert Schumann— e impulsada por dos grandes estadistas
—el Canciller Adenauer y el Presidente de Gaulle— la Comu-
nidad Europea, de 345 millones de almas, formada por doce
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Estados-naciones, se transforma ahora en una gran estructura
politica y econémica.

1) El Tratado de la Unién Europea, firmado el 7 de fe-
brero de 1992, es un complejisimo sistema de normas que
encierra, a su vez, dificultades de lectura, porque se modifi-
can distintos cuerpos legales, tales como el Tratado de Roma,
el Tratado de la Comunidad del Carbén y el Acero, el Tratado
Nuclear. La creacién de nuevos y complejos capitulos nor-
mativos hacen que el acceso al Tratado no sea facil pues se
ha convertido en un verdadero libro, con mas de 250 articu-
los, con muchas disposiciones repetidas, cuando no imbricadas
unas en otras, todo ello hecho de una manera muy compleja.
Aparecen siete titulos de los cuales el I) “Disposiciones co-
munes”’, va del articulo A) al articulo F), mientras que el
titulo II), que es uno de los mas importantes, y que dice:
“Disposiciones por las que se modifica el Tratado constitu-
tivo de la CEE con el fin de constituir la CE”, tiene un solo
articulo, el articulo G), pero éste modifica nada menos que
150 articulos del Tratado de Roma. A su vez, el titulo IIT)
“Disposiciones por las que se modifica el Tratado Constitu-
tivo de la Comunidad Europea del Carbén y el Acero”, con-
tiene un solo articulo, el H), pero éste reforma mas de 30
articulos de aquel Tratado. Agréguese a todo ello que el Tra-
tado de la Unién Europea comprende 17 protocolos y un
acta final. Con lo expresado queda en evidencia lo complejo
y lo dificil que resulta su analisis.

2) Respecto de los objetivos, dice el Preambulo, se bus-
ca crear un “espacio” sin fronteras interiores, a la par que
afirmar su identidad en el 4mbito internacional. ¢Cémo?:
mediante una politica exterior y una seguridad comin aunque
respetando la identidad nacional de los Estados miembros.
Aquella expresién ha motivado una serie de comentarios, so-
bre todo de autores franceses, en el sentido de que al no
hablarse de territorio sino de espacio, se enfatiza la existencia
de un tope sobre el cual no puede avanzar. Ciertamente, lo
que se tiene en vista es el concepto de soberania.

En este mismo capitulo de los objetivos se instituye algo
que, a mi modo de ver, tiene una trascendencia especial: la
llamada ciudadania europea, asunto sobre el cual voy a vol-
ver enseguida. En el orden econdémico los objetivos son cla-
ros: crear una unién econémica y monetaria que incluya una
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moneda unica, a partir de enero de 1999, y la creacién de un
Banco Central europeo. Estas dos innovaciones, la moneda
unica, con rigidez en el tipo de cambio, mas la creacién de
un Banco Central europeo, son las dos impugnaciones que
Gran Bretafia enfatiza para mostrar su distancia con el tra-
tamiento o la aceptacién de este acuerdo. Es interesante se-
nalar que, ademas de esas dos o tres regulaciones, establece
también politicas, y aclara que debe haber una politica eco-
némica y monetaria y una politica comercial comdn, ambas
bajo las premisas filoséficas de una economia de mercado
abierta y de libre competencia.

Hasta aqui lo que se observa es un mayor énfasis en lo
que tanto el Tratado de Roma como el Acta Unica de 1987 ya
habian marcado, pero en lo que si hay una evidente innova-
cién es en el capitulo de lo estrictamente politico. Establecer
una politica exterior y una politica de seguridad comn, ins-
pirada en el mantenimiento de la paz acorde con los princi-
pios de la Carta de las Naciones Unidas. Pero, ¢cudles seran
los fines ultimos de esta politica exterior y de esa seguridad
comun?, no otros que defender valores comunes, intereses
fundamentales y la independencia de la Unién.

1I) Sistematizacion del contenido del Tratado de
la Unién Europea

1. Los doce paises de la Comunidad Europea, todavia
mas conocida como el Mercado Comiin Europeo, firmaron el
llamado Tratado de la Unién Europea cuyo objetivo expre-
sado en el Preambulo es “la creacién de una Unién cada vez
mas estrecha entre los pueblos de Europa de acuerdo con el
principio de subsidiaridad”.

Por cierto que este Tratado, como qued6 dicho, es un
complejo y extenso instrumento normativo, con un intrincado
articulo donde se superponen normas nuevas 0 normas que
reforman otros instrumentos de la Comunidad. Veamos su
sistematica:

Tit. 1. Disposiciones Comunes (del art. A al art. F).

Tit.. II. Disposiciones por las que se modifica el Tra-
tado constitutivo de la Comunidad Econémica
Europea con el fin de constituir la Comuni-
dad Europea (art. G). Se reforman més de
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150 articulos de los 240 articulos del Tratado
original.

Tit. III. Disposiciones por las que se modifica el Tra-
tado constitutivo de la Comunidad Europea del
Carbén y el Acero (CECA) (art. H).

Tit. IV. Disposiciones por las que se modifica el Tra-
tado constitutivo de la Comunidad Europea de
la Energia Atémica (art. I).

Tit. V. Disposiciones relativas a la politica exterior y
a la seguridad comin (art. J).

Tit. VI. Disposiciones relativas a la cooperacién en los
ambitos de la Justicia y de los asuntos de in-
terior (art. K).

.Tit. VII. Disposiciones finales (art. L al art. S).
Protocolos: 17.

Acta Final.

2. En una apretada sistematizaciéon de su contenido po-
demos distinguir:

A) Objetivos

Crear un “espacio” sin fronteras interiores y afirmar su
identidad en el ambito internacional (mediante una politica
exterior y de seguridad comiin), pero respetando las identi-
dades nacionales de sus Estados miembros.

B) Contenido econdmico y politico
a) Econdémico

Busca crear una unién econémica y monetaria que inclu-
ya una moneda estable y tnica, a partir de enero de 1999, asi
como un Banco Central Europeo.

Establece una politica econémica y monetaria (art. 102 A
y sgtes.); una politica comercial comin (art. 113 y sgtes.);
bajo las premisas de una economia de mercado abierta y de
libre competencia (art. 3 A).
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b) Politico

1) Una politica exterior y de seguridad comun, inspirada
en el mantenimiento de la paz segiin los principios de la Carta
de las Naciones Unidas y el Acta de Helsinki. Sus objetivos
seran la defensa de los valores comunes, intereses fundamen-
tales y la independencia de la Unién (art. J).

2) Una politica social y de educacién.

3) Se crea la Ciudadania de la Unién (art. 8) para toda
persona que tenga la nacionalidad de un Estado miembro.
Es sujeto de derecho en el Tratado (con la facultad de cir-
cular y residir libremente en el territorio de cualquier Estado
miembro) ; derecho a ser elector y ser elegido en los comicios
municipales del Estado miembro del que no sea nacional y
en que resida; a elegir y ser elegido en el Parlamento Europeo.

C) [Institucional

Crea 6rganos llamados a llevar adelante las competencias
asignadas a la Unién Europea, y que enuncio a continuacién:

1) Parlamento Europeo: compuesto actualmente por 518
diputados —que préximamente se elevaran a 567—, elegidos
por sufragio universal directo. Las actividades del Parlamen-
to se desarrollan en tres ciudades: Estrasburgo, Bruselas y
Luxemburgo. En la primera tienen lugar las sesiones plena-
rias; las reuniones de las comisiones se realizan en la segun-
da y, finalmente, la parte administrativa, alrededor de 3.500
funcionarios, tienen su base en Luxemburgo.

En el Tratado de Maastricht, el Parlamento asume una
_funcién importante en la elaboracién de la legislacién, en par-
ticular a través del derecho de veto. También el Parlamento,
junto con el Consejo de Ministros, tiene a su cargo el pre-
supuesto de la Comunidad.

2) La Comisién: compuesta por 17 miembros nombra-
dos de comiin acuerdo por los Estados miembros, por 4 afios,
es verdadero gestor de la Comunidad. Como érgano ejecu-
tivo esta sujeta al control del Parlamento; como “guardiana
de los Tratados” vela por la aplicacién del derecho comuni-
tario. Sus integrantes no pueden solicitar ni aceptar instruc-
ciones de ningin gobierno ni de ningin organismo.
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3) El Consejo de Ministros: es el érgano decisorio- de
la Comunidad, compuesto por representantes de los gobiernos
de los 12 Estados miembros. Su presidencia es ejercida por
los Estados miembros en forma rotativa, cada seis meses.

4) El Consejo Europeo: creado por el Acta Unica Euro-
pea de 1986, estd compuesto por los Jefes de Estado o de
Gobierno y por el Presidente de la Comisién. Da las gran-
des lineas directrices sobre las cuestiones comunitarias tras-
cendentes.

5) Tribunal de Justicia: formado por 13 jueces nombra-
dos de comun acuerdo por los Estados miembros, por un
lapso de seis afios, llamados a interpretar el Tratado y las
leyes comunitarias. Velan por la uniformidad de la aplica-
cién del derecho comunitario. '

6) Tribunal de Cuentas: examina las cuentas de la to-
talidad de los ingresos y egresos de la Comunidad.

7) Comité de las Regiones: compuesto de 189 miembros
que representan a 170 regiones.

III) Antecedentes y desarrollo del vinculo foederis

1) Uno de los temas mas polémicos sobre el alcance del
Tratado de Maastricht es aquél que resulta de la naturaleza
del “vinculo foederis” entre los Estados y la Unién.

- Curiosamente, la historia nos ensefia que también fue la
cuestién mas conflictiva que, en su momento, enfrentaron
paises federalistas como la Argentina y los EE.UU. Basta
recordar las paginas que Alberdi le dedicé en sus Bases al
desarrollo de lo que dio en llamar la Unidad Federativa.
También los agudos andlisis constitucionales de Joaquin V.
Gonzalez sobre poderes concurrentes y poderes exclusivos (re-
servados o delegados).

No puede dejar de mencionarse la doctrina del Doble
Federalismo, impulsada en los EE.UU. por el Chief Justice
Rogér Taney (1835-1865), cuando reconocié dos esferas ex-
clusivas en el famoso caso “Ableman y Booth”. Ya en nuestros
dias, la Corte Suprema de Harlan Stone (1937), al tiempo
de resolver el caso “U.S. vs. Darby”, enuncia el llamado Fede-
ralismo Cooperativo que inaugura una nueva dinamica en el
campo de las facultades concurrentes.
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La doctrina constitucional norteamericana mas reciente
ha llegado a preguntarse —frente a las permanentes fluctua-
ciones de la Corte Suprema en sus fallos, sobre todo después
de 1976— si el federalismo es un principio politico o sélo
un término de conveniencia.

En los inicios de la Corte, la cuestidn federal se enfocaba
sobre si el gobierno nacional tenfa autoridad para actuar en
areas de competencias que rozaban la autoridad de los Es-
tados. El federalismo contemporineo en EE.UU. ha invertido
los términos de la cuestion: ¢puede el gobierno nacional per-
mitir a los Estados actuar en areas en que aquél interviene?

2) En el caso de la solidaridad de la Constitucién Espa-
fiola de 1978, como hoy dia en el de la subsidiaridad del Tra-
tado de Maastricht, se insinta la tendencia a hablar de rela-
cién intergubernamental mas que de federalismo.

La Constitucién espafiola, en su art. 2, establece que las
comunidades auténomas (o sea las formadas por provincias

con identidad histérica y cultural) requieren la solidaridad
del Estado central.

A su vez el art. 143 les reconoce autogobierno a las co-
munidades auténomas formadas por provincias limitrofes con
caracteristicas comunes pero, por otro lado, el art. 147 de
la Constitucién no acepta la federalizacién de las comunida-
des auténomas.

1V) La subsidiaridad

1) La definicién de la subsidiaridad, tanto en la norma-
tiva del Tratado de Maastricht como en la interpretacién dada
por la Corte. de Justicia de Luxemburgo, muestra la proble-
matica de una compleja cuestién de competencias entre la
Comunidad y los Estados.

Al procurar limitar el campo de accién de la Comunidad,
el citado Tratado precisa que en “los dominios de su compe-
tencia exclusiva” la Comunidad no interviene sino en la me-
dida de que los objetivos de la accién considerada no puedan
ser realizados de manera suficiente por los Estados miembros
y, por el contrario, si pueden serlo a nivel comunitario.

Tanto en el Preambulo como en el art. A del Tratado se
ha incluido una explicita referencia al propésito de “conti-
nuar el proceso de creacién de una Unién cada vez mas es-
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trecha entre los pueblos de Europa”, con lo que el rasgo
pro-federal de la Unién Europea es evidente. ~-::

2) El nuevo articulo 3-B del Tratado lo define en los
siguientes términos:

ler. parrafo: La Comunidad actuaria dentro de los limi-
tes de las competencias que le atribuye el presente Tratado
y de los objetivos que éste le asigna.

2do. parrafo: En los ambitos que no sean de su compe-
tencia exclusiva la Comunidad intervendra conforme al prin-
cipio de subsidiaridad, 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, pue-
dan lograrse mejor, debido a la dimensién o a los efectos de
la accién contemplada, a nivel comunitario.

3er. parrafo: Ninguna accién de la Comunidad excede-
ra de lo necesario para alcanzar los objetivos del presente
Tratado.

3) La inclusién del principio de subsidiaridad en el Tra-
tado impone la obligacién a todos los organismos de la Unién
Europea (Parlamento, Consejo, Comisién) que participan en
el proceso de toma de decisiones, de ejercer las competencias
que les atribuye el Tratado, cuando ello sea necesario.

Ahora bien, una decisién dentro del campo de las com-
petencias de la Comunidad debe ser tomada cuando el “buen
sentido” demuestre que ello es lo mejor para la Unién Euro-
pea. El principio de subsidiaridad arrastra consigo dos no-
ciones o recaudos inherentes: el de la proporcionalidad y el
de la necesidad de la accién de la Comunidad. La subsidia-
ridad, y su principio hermano, la proporcionalidad, no son
novedades de Maastricht, pues ya venian aplicindose en la
Comunidad Europea.

Si hacemos un andlisis de las competencias que atribuye
el articulo 3-B, podemos distinguir:

a) Competencias exclusivas: El primer parrafo subraya
que las competencias no han sido concedidas por el Tratado,
y sus limites deben ser respetados.

b) Competencias concurrentes: El segundo parrafo se
refiere a areas donde la Unién no tiene competencia exclusi-
va —sino concurrente— vy, sin embargo, la Comunidad debe
intervenir cuando los objetivos que exigen determinada ac-
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cién no pueden ser realizados suficientemente por los Esta-
dos miembros.

Para un correcto juego de ambas competencias, es me-
nester examinar todas las posibilidades de accién por parte
de los Estados miembros (legislacién, instituciones adminis-
trativas o cédigos de conducta), en orden a lograr los obje-
tivos requeridos. Hay que comparar el valor y eficacia de
una accion nacional con los de una accidn comunitaria. Si se
llega a la conclusién de que los 6rganos de la Uni6én deben
actuar, entonces es necesario formularse una segunda pre-
gunta: ¢cuél debe ser la intensidad y la naturaleza de la ac-
cién comunitaria a tomarse? A través del principio de la
subsidiaridad, la intervencién comunitaria debe conciliar con
los Estados Nacionales.

¢) El tercer parrafo del articulo 3-B se aplica no sélo
al area de competencias concurrentes, sino también a la 6r-
bita de las competencias exclusivas. El principio de propor-
cionalidad debe aplicarse en ambos casos, aunque sin alterar
la distribucién de las competencias.

V) Gomunidad de ciudadanos

La llamada Europa de los ciudadanos, objetivo politico
que arranca en los afios setenta, ha dado un gran paso con
el Tratado de Maastricht. En forma gradual, los europeos
han comenzado a comprender que no sélo son ciudadanos
de su regién, de su nacién, sino también de la Comunidad
Europea. Técnicamente, esta cuestién se vincula con el de-
recho de sufragio que tendran en el pais de la Comunidad
donde residan.

Aquel Tratado conlleva el reconocimiento del derecho al
sufragio activo y pasivo a los ciudadanos eurocomunitarios
residentes en uno de los doce Estados miembros. Tal dere-
cho se ejercera en las elecciones directas al Parlamento; y
en las municipales.

El profesor espafiol Juan Fernando Lépez Aguilar, que
ha estudiado en profundidad la cuestién, aunque desde el an-
gulo constitucional nacional, hace la siguiente distincién:

1) Con relacién al régimen del sufragio activo y pasivo,
de cara a las elecciones al Parlamento Europeo, no se plan-
tea ningiin problema constitucional. El Parlamento Europeo
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es una institucién euro-comunitaria cuyo régimen juridico
responde integramente al propio sistema de la Comunidad.

2) Problema distinto presenta el reconocimiento, en vir-
tud del Tratado de Maastricht, del sufragio del ciudadano
comunitario en las elecciones municipales del Estado en que
reside, asi sea temporariamente. Téngase presente que la or-
ganizacién municipal es nacional y no comunitaria. En otras
palabras, todos los ciudadanos de la Unién Europea que re-
sidan en un Estado miembro distinto de aquel del que son
nacionales, tendran derecho a votar y a ser candidatos en
las elecciones municipales que se celebren en el Estado en
que residan. '

VI) Recursos presupuestarios

En febrero de 1992, Jacques Delors presenté ante el Par-
lamento Europeo las propuestas de la Comisién para finan-
ciar el presupuesto de la Comunidad en los préximos cinco
afios.

En sus origenes, el presupuesto se financiaba con con-
tribuciones nacionales. Tras la suspensién de los derechos
de aduana entre los Estados miembros (afio 1970) estas con-
tribuciones pasaron a ser, progresivamente, recursos propios
de la Comunidad. Igual ocurrié con los gravamenes agrarios
percibidos sobre los productos importados de terceros paises.
El aporte mas importante es el 1,4 % de la base imponible
sobre el valor agregado percibido sobre los bienes y servicios
en conjunto de la Comunidad.

Un importante vinculo federal se da en materia de re-
cursos y gastos, ya que es el Parlamento Europeo el que
ejerce un control directo del presupuesto comunitario, que hoy
ya no estd sujeto al examen de los parlamentos nacionales.

VII) Dos posturas antagdnicas

No quiero finalizar mi exposicién sin recordar la inter-
vencién de Marie-France Garaud, Presidente del Instituto In-
ternacional de Geopolitica de Francia (1982) y Miembro del
Gabinete de Pompidou (1967-1968), en el seno de la “Acade-
mie des Sciences Morales et Politiques de France”, sobre el
tema Les pouvoirs et la souveraineté en Europe.

Sostiene que el Tratado de Maastricht ataca el atribu‘to
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esencial de la Nacién, o sea, su soberania, que es la autoridad
y el poder de disponer libremente de su presente y su futuro.
La Europa de Maastricht —continiia— es aquella donde se
transfieren los atributos de la soberania francesa a un poder
tecnécrata efectivo. La palida figura del Parlamento Europeo
muestra una institucién cuyas competencias estan fuertemen-
te limitadas. El principio de subsidiaridad se convierte en el
elemento decisivo de una estructura federal donde la inter-
vencién de la Corte de Justicia se inclinara en favor de los
intereses comunitarios.

Por su parte, Simone Veil, la antigua Ministra de Salud
(1974-1977) y Presidenta del Parlamento Europeo (1979-1982),
en una exposicién ante la misma “Academie des Sciences Mo-
rales et Politiques” (1992), tiene una posicion diferente. Sos-
tiene que frente a la disyuntiva de una federacién o una
confederacién, las instituciones comunitarias del Tratado de
Maastricht son en realidad sui generis. La Comisién y la
Corte de Justicia asi como el Parlamento Europeo tienen
prerrogativas en materia presupuestaria y legislativa de ins-
piracién federal; por su parte, el Consejo de Ministros, por
su composicién y procedimientos, es de inspiracién confede-
rativa, en el sentido estricto del término. La verdadera cues-
tién radica en la definicién de subsidiaridad, que puede dar
lugar a un amplio campo de interpretacién. El principio de
subsidiaridad traduce una voluntad de innovacién en la me-
todologia comunitaria. :

La dualidad entre los procedimientos comunitarios y la
cooperacion intergubernamental queda, pues, consagrada en
el seno del Tratado de la Unidn.

Se dejan, asi, puestas de manifiesto las opiniones anta-
gbénicas que el nuevo paso europeo produce en el campo
académico.
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