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TEMA

EL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD EN LA POLITICA PUBLICA,
CASO: POLITICA EDUCATIVA DE LA REGION DE LOMBARDIA

RESUMEN

A partir de 1991, el principio de subsidiariedad fue introducido en los
Tratados de La Unidon Europa como balance entre la Comunidad y los Estados
miembros, posteriormente en el afo 2001, Italia la incluy6 en su Constitucion. En
esa linea, Lombardia ha venido luchando a favor de la sociedad civil y en contra
del estatismo en cuanto a la provision y gestion de servicios educativos; por ello
el gobierno regional vio la necesidad de intervenir con varias medidas subsidiarias.
De modo que en esta investigacion se utilizé la teoria de la Politica Publica segun
Wayne Parsons (2007), en especifico los enfoques del anélisis de contenido y el
sistema de implementacion y resultados “mezcla gubernamental” y “mezcla
sectorial”, los mismos que permiten entender las implicaciones del principio de
subsidiariedad en la politica publica educativa de la region de Lombardia. Se
realiza una investigacion descriptiva explicativa y con un método de analisis-
sintesis, a fin de poder indagar sobre el trasfondo subsidiario de la politica
educativa Buono Scuola. Se concluye que el principio de subsidiariedad es un
criterio fundamental en la formulacion e implementacion de politicas publicas que

fomentan sociedades autonomas y basadas en la dignidad de la persona.

Palabras clave: Italia, Lombardia, UE, Subsidiariedad, Politica Publica,

Educacion, Sociedad Civil.

ABSTRACT

Since 1991, the principle of subsidiarity was introduced in the Treaties of
the European Union as a balance between the Community and the Member States,
later in the year of 2001, Italy included this principle in its constitution. In that
sense, Lombardy has been fighting in favor of civil society and against statism, in
terms of supply and management of educational services; therefore, the regional
government saw the need to propose several subsidiary measures. So in this

research uses the theory of Public Policy according to Wayne Parsons (2007),



IVv.

specifically the approaches of content analysis and the delivery systems
"governmental mix" and "sectorial mix", which allow the understanding of the
implications of the principle of subsidiarity in the public educational policy in the
Lombardy region. This is a descriptive explanatory research carried out with an
analysis-synthesis method, in order to inquire into the subsidiary background of
the Buono Scuola educational policy. As a conclusion, the principle of subsidiarity
is a fundamental criterion in the formulation and implementation of public policies

that promote autonomous societies based on the dignity of the person.

Key words: Italy, Lombardy, EU, Subsidiarity, Public Policy, Education,
Civil Society.

RIASSUNTO

Dal 1991, il principio di sussidiarietd ¢ stato introdotto nei trattati
dell'Unione Europea come equilibrio tra la Comunita e gli Stati membri, piu tardi
nel 2001, I'Italia lo ha incluso nella sua costituzione. In questo senso, la Lombardia
ha lottato a favore della societa civile e contro lo statismo in termini di erogazione
e gestione dei servizi educativi; per questo motivo il governo regionale ha visto la
necessita di intervenire con diverse misure sussidiarie. In modo che in questa
ricerca ¢ stata utilizzata la teoria della Politica Pubblica secondo Wayne Parsons
(2007), in particolare gli approcci dell’analisi dei contenuti e il sistema
d’implementazione e dei risultati "mistura di governo" e "mistura settoriale"; la
stessa che permette comprendere le implicazioni del principio di sussidiarieta
nella politica pubblica educativa della regione Lombardia. Si fa una ricerca
descrittiva ed esplicativa con un metodo di analisi-sintesi, a fin d’indagare sullo
sfondo sussidiario della politica educativa di Buono Scuola. Si conclude che il
principio di sussidiarieta ¢ un criterio fondamentale nella formulazione ed
implementazione di politiche pubbliche che promuovono societa autonome basate

nella dignita della persona.

Parole Chiave: Italia, Lombardia, UE, Sussidiarieta, Politica Pubblica,

Istruzione, Societa Civile.



INTRODUCCION

Europa se caracteriza por tener un sistema donde la provision de los
servicios de educacion no es exclusiva del Estado. Esto se consolido tras verificar
las consecuencias de una educacion centralizada después de la Segunda Guerra
Mundial. Sin embargo, Glenn (2012) sostiene que tanto los gobiernos liberales
como fascistas que han gobernado Italia han heredado esta tendencia estatista de
concebir a la educacion como un aparato ideoldgico del Estado y no como una
expresion de una sociedad civil' independiente. En la region de Lombardia esto
se refleja en los elevados porcentajes de escuelas estatales en comparacion con las
no estatales. Esta situacion es considerada como un problema para la region, la
misma que defiende a la sociedad civil y piensa establecer un modelo que se
estructure en funcion de ésta. Para ello, el gobierno regional y la sociedad civil
vieron en el principio de subsidiariedad una herramienta potencial, y se enfocaron
en la produccion académica y la difusion a nivel regional de este principio y de su

aplicabilidad en la politica publica (Fazzini, 2012).

Segun Carozza (2003), el principio de subsidiariedad domina el campo en
el que se relacionan la Comunidad y sus miembros. La subsidiariedad es uno de
los principios que sustentan la estructura de la UE, y fue incluido en sus tratados
desde 1991; para el 2018, Italia cumpli6 17 afos de contemplar este principio en
su Constitucion y en el 2008 la region de Lombardia lo plasmo en su estatuto de
autonomia (Cervone, 2006); como se nota, la subsidiariedad es un principio que
sobrepasa las fronteras italianas, en tiempo y espacio. En ese sentido, la presente
disertacion estd enfocada a la aplicacion del principio de subsidiariedad en la
politica publica de Lombardia, no obstante, puede ser comprendida solo en el
contexto amplio de las relaciones internacionales, es decir que, si bien el presente
tema pasa por la ciencia politica a nivel de politica publica, en términos generales
es un tema de relaciones internacionales, dado que este principio ha tenido un

alcance un alcance internacional, es decir, que llegd a incidir tanto en la Union

! En esta disertacion, utilizaremos la definicion de sociedad civil segin Diamond (1997, p. 2) quien la describe “como
el espacio de la vida social organizada que es voluntariamente autogenerada, (altamente) independiente, auténoma del
Estado y limitada por el orden legal o juego de reglas compartidas (...) involucra a ciudadanos actuando colectivamente
en una esfera publica para expresar sus intereses, pasiones e ideas, intercambiar informacion, alcanzar objetivos
comunes, realizar demandas al Estado y aceptar responsabilidades oficiales del Estado”.



Europea como en sus Estados miembro y determinando el modo en que se

relacionan entre si como se vera en los apartados 1.3.2. y 1.3.3.

Es relevante resaltar que las fuentes de derecho de la UE? son diferentes al
ordenamiento republicano en el cual se enmarca la region de Lombardia®, lo que
pone de manifiesto la amplia aplicabilidad del principio de subsidiariedad (Lorand,
2012). En esta region de Italia este principio ha sido considerado como criterio
para la formulacion e implementacion de medidas en las politicas publicas en
general y especificamente en la politica publica educativa. Por tanto, al conocer
sus fundamentos y alcance se puede abrir la puerta para nuevos planteamientos a

nivel de politica publica en paises como el Ecuador.

La subsidiariedad pone en primer lugar a la persona, por lo que propicia
estructuras donde se promueva la dignidad, la libertad y la responsabilidad; para
lo cual plantea una sociedad comunitaria, donde exista una amplia variedad de
cuerpos intermedios y autonomos entre las autoridades y los ciudadanos; tal
sociedad comunitaria se muestra antagénica a categorias tanto
Liberales/Capitalistas asi como Marxistas/Estatistas. En esa linea, la
subsidiariedad considera que las personas se desarrollan en sociedad por lo que
favorece a las sociedades mas cercanas al ciudadano, como lo pueden ser una
familia, una asociacidon, un municipio, una region, etc. (Carozza, 2016). De igual
manera, al considerar a la sociedad en conjunto y no solo a una parte de ella, se
plantean cambios consistentes y duraderos de forma integral. Por lo tanto, es
relevante investigar y tener conocimiento sobre las herramientas que ponen en
primer lugar a la persona, como lo es el principio de subsidiariedad que aboga por
una sociedad cohesionada, donde el desarrollo total no prescinde del desarrollo de
sus partes ni de sus miembros, procurando una sociedad civil fuerte y capaz de

resistir ante circunstancias desestabilizadoras.

2 Una de las fuentes de derecho de la Unidén Europea sus tratados constitutivos, firmados voluntariamente por los
Estados parte, los cuales como garantia a la no-interferencia incluyeron al principio de subsidiariedad.

3 La fuente de derecho principal de la Lombardia es la Constitucion; la consideracion de la subsidiariedad en Italia se
da como fortalecimiento a las autonomias locales, a diferencia de la Unién Europea esta iniciativa no se da por las



Para abordar este principio y su incidencia en la politica ptiblica educativa
de la regién de Lombardia, se decidio utilizar la teoria de la Politica Publica seglin
Wayne Parsons (2007). Esta teoria se enfoca en la gestiéon de lo publico, que no
necesariamente significa administrado por el Estado, lo que permite indagar en la
inclusion y el refortalecimiento de actores no estatales en la gestion y provision
de servicios publicos, como la educacion. En ese sentido, interesa recalcar que la
relacion entre la subsidiariedad y la politica publica se da en el fortalecimiento y
autonomia de organizaciones del tercer sector®. De esta teoria, se utilizo dos
enfoques para el andlisis de la politica publica educativa en la Lombardia. El
primero es el analisis del contenido de las politicas publicas®; para lo cual es
necesario basarse en un marco teérico de valores/ideas para ofrecer una critica y
entender el trasfondo de la politica publica educativa (Parsons, 2007). En virtud
de esto, se considera necesario indagar sobre el principio de subsidiariedad, su
origen, evolucién y principales postulados hasta su inclusion en los tratados de la

Unién Europea®.

Otro enfoque sobre el cual se estructura la presente disertacion es el
analisis de los sistemas de implementacion y resultados 7 de mezcla
gubernamental® y mezcla sectorial®, donde se considera a actores de varios niveles
gubernamentales como el Estado y la Region y a otros sectores como los privados
y privados sin fines de lucro en la creacion de un entorno favorable para la
pluralidad de actores en el sistema de implementacion y resultados de las politicas
publicas '° (Parsons, 2007). Esto nos permite examinar el sistema de
implementacion y resultados de la politica publica educativa de la region, los

actores y el proceso nacional y regional que permitieron a Lombardia tener

4 Seglin Juaneda (2010) el Tercer Sector es “un conjunto de organizaciones que, siendo de caracter privado, no tienen
una finalidad lucrativa, al contrario de lo que ocurre con las organizaciones de caracter mercantil. Asi, definidas
como antagonicas a los otros dos sectores” (p. 25) Publico y Privado. Los términos: primero, segundo y tercer sector
seran empleados a lo largo de la disertacion segun la citada definicion.

> Véase punto 2.2.2.

6 No referiremos a esta, también por sus siglas (UE).

7 Los delivery systems o sistemas de implementacion y resultados, son los sistemas en donde se implementan las
politicas publicas, compuestos por: el gobierno, empresas, organizaciones sin fines de lucro y las familias o ciudadanos;
a través de los cuales se da el proceso de gestion y entrega de los bienes y servicios publicos (Parsons, 2007).

8 Esta mezcla se refiere a la interaccion entre los niveles de gobierno (Parsons, 2007).

° Esta mezcla alude a la interaccion entre los sectores publico, privado y del tercer sector, es decir, de la sociedad civil
en general (Parsons, 2007).

10 Estas dos mezclas aportan el entorno institucional y organizacional de la implementacion y los resultados de las
politicas, es decir, las formas gubernamentales y la interacciéon de los sectores publico, privado, comunitario y del
voluntariado (Parsons, 2007).



diversos actores no estatales en la gestion y provision de los servicios educativos.
Con base en estos dos enfoques, se destaca que las responsabilidades delegadas al
tercer sector por parte del gobierno regional, si bien representan un desafio para
éste en términos de toma de decisiones, son la caracteristica clave del sistema de
implementacion y resultados de las politicas publicas de la region de Lombardia,

derivada de la aplicacion del principio de subsidiariedad.

Para esto, se parte de la hipdtesis que plantea que, el principio de
subsidiariedad, tras ser incluido en los tratados de la Union Europea y la
Constitucion italiana, seria institucionalizado en el Sistema Regional de
Lombardia incidiendo en la politica publica educativa, lo que contribuiria al
desarrollo y la dignidad humana en la region, dentro del periodo 2001-2018. De
manera que, al final de la disertacion se concluird en qué medida se cumple la

hipotesis mencionada.

En la presente disertacion, la dignidad humana se explica desde el enfoque
de la doctrina social de la iglesia, entendida como la afirmacion ontologica sobre
el valor intrinseco de la persona humana, que reclama el trato a las personas en
vista de su valor inherente, es decir, que todos los seres humanos tienen el mismo
estatus de igualdad moral y tienen derecho a que otros lo respeten; por ende

también tienen el deber de respetarlo en todos los demas (Carozza, 2008).

El desarrollo de la investigacion se llevara a cabo en funcion del objetivo
general de analizar la aplicacion del principio de subsidiariedad en el modelo
regional de Lombardia, caso: politica publica educativa; para lo cual, se proponen
tres objetivos especificos. El primero es, analizar la evolucion del principio de
subsidiariedad en la Union Europea. El segundo, examinar la institucionalizacion
del principio de subsidiariedad en el sistema regional lombardo. Por ultimo,
evaluar la aplicacion del principio de subsidiariedad en la politica educativa de la

region de Lombardia.

El periodo de tiempo en que se enfoca esta disertacion es 2001-2018,
debido a la implementacion de medidas en base al principio de subsidiariedad en

la politica publica educativa de la region de Lombardia. Es preciso mencionar,



que el principio de subsidiariedad tiene varios siglos de construccion dentro del
pensamiento europeo occidental, por lo que se examinara una bibliografia variada
en términos cronoldgicos. Por otro lado, el espacio en que se enfocard esta
disertacion es la region de Lombardia, por motivo de ser una de las regiones mas
desarrolladas del pais, asimismo porque considera al principio de subsidiariedad
como su punto de fuerza y su bandera en el plano politico. Del mismo modo, cabe
recalcar que la aplicacion de este principio en Lombardia tiene influencias de la
Unién Europea y de Italia, como por ejemplo en los tratados la UE y la

Constitucion italiana (Carrer, 2010).

La presente investigacion es de tipo cualitativa con los enfoques
descriptivo y explicativo; debido a: la contextualizacion del principio de
subsidiariedad en Europa, su inclusion en la Constitucion italiana, su aplicacion
en la region de Lombardia y su incidencia en la politica publica educativa. El
método que se usara para la presente investigacion es el de analisis-sintesis,
enfocado a la muestra de esta disertacion, la region de Lombardia. A través del
analisis se observara los hechos respecto al origen y evolucion del principio de
subsidiariedad y su aplicacion en la region de Lombardia, asi poder identificar
todos los elementos tales como la doctrina social de la iglesia, los tratados de la
Unioén Europea, el ordenamiento italiano, entre otros. Por otro lado, mediante la
sintesis se realizara un estudio critico de esta informacion con base en la teoria de
la politica publica, y asi poder verificar el alcance de la hipotesis planteada. La
técnica principal para la presente disertacion, es la recoleccion de informacion de
fuentes oficiales de la Union Europea, del gobierno italiano, del gobierno regional
de Lombardia y de Organizaciones no Gubernamentales; también de fuentes
bibliograficas como libros y documentos de investigacién universitaria tanto en
fisico como en la web, asi como una entrevista a Alberto Brugnoli (experto en este

tema).

La presente disertacion se realizard en virtud de la formacion académica
del perfil de la carrera Multilinglie en Negocios y Relaciones Internacionales,
especialmente en el campo de las Relaciones Internacionales; ya que engloba
disciplinas como el derecho internacional, politica publica y las ciencias politicas

a través de temas que van desde la filosofia clasica, los origenes del Estado-nacion,
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la doctrina social de la iglesia, la construccion de la Uniéon Europea y el
ordenamiento italiano hasta temas como el modelo regional lombardo, la
influencia cultural-académica, la politica publica en general y especificamente la
politica publica educativa. Respecto al aspecto multilingiie, es preciso recalcar
que gran parte de las fuentes de informacién se encuentran disponibles solo en los
idiomas inglés y principalmente italiano. Por lo tanto, esta investigacion cumple

con el enfoque multidisciplinario de la Carrera.

Este trabajo estara estructurado en tres capitulos. En el primer capitulo 1.
“La subsidiariedad en el contexto europeo”, se vera el origen y evolucion del
principio de subsidiariedad desde la antigua Grecia hasta la época contemporanea,
a fin de entender los aspectos, dimensiones e implicaciones de este principio. Se
indagard en las raices de este principio mediante el estudio de varios autores, como
Aristoteles, Tomas de Aquino, Tocqueville, Hegel, Locke y Proudhon. Asimismo
se revisara la sistematizacion del principio de subsidiariedad en la doctrina social
de la iglesia y sus principales postulados para la aplicacion contemporanea. Por
ultimo, se vera a la subsidiariedad en la construccion de la Union Europea
mediante el estudio de personajes clave que promovieron la inclusion de este

principio en sus tratados.

En el capitulo 2. “Institucionalizacion del principio de subsidiariedad en
el sistema regional de Lombardia”, se examinara el proceso de inclusion de la
subsidiariedad en la Constitucién italiana y lo que esto significo en el
ordenamiento de este pais, respecto al rol de las regiones y al desarrollo del tercer
sector. Por otro lado, se tratara la institucionalizacion de la subsidiariedad en el
sistema regional lombardo, en el contexto de las administraciones de Roberto
Formigoni. Se vera los principales factores que favorecieron a la aplicacion de
este principio en la region, como la influencia cultural. Finalmente, se examinara
las principales reformas en el estatuto de autonomia regional, los pilares del
modelo lombardo (inspirados del principio de subsidiariedad y de las ideas de los
cuasimercados) y la incidencia estos pilares en las areas de la politica publica de

la salud, vivienda, innovacién y educacion.

11



En el tercer capitulo 3. “Aplicacion del principio de subsidiariedad en la
politica publica educativa de Lombardia” se indagara en la herencia y tendencia
estatista de Italia respecto a la educacion y se verificard esta situacion en la
actualidad. Es preciso mencionar que para contrarrestar la tendencia estatista, el
gobierno regional lombardo promueve libertad de eleccion de las familias asi
como la pluralidad de la oferta, a través del sistema Dotes Scuola. Por ende, se
examina el debate sobre la libertad de eleccion y el sistema Dote Scuola y
especificamente la politica Buono Scuola; de esta ultima se hablard de sus

origenes y evolucion, se la analizard y se observara sus efectos.

12



1.1.

CAPITULO I
LA SUBSIDIARIEDAD EN EL CONTEXTO EUROPEO

En este subcapitulo se busca responder a la siguiente pregunta de
investigacion: ;La subsidiariedad evolucion6 dentro del pensamiento
Europeo/Occidental y en la construccion de la Union Europea? para lo cual se
revisara la evolucion del concepto de subsidiariedad en el pensamiento europeo
occidental, desde Aristoteles hasta los tratados de la Union Europea, asi como los
fundamentos de este principio que a su vez permitiran entender su aplicacion e

implicaciones en la politica publica.

Evolucion de la subsidiariedad

La palabra subsidiariedad viene del latin Subsidium, que se la utilizaba
para denominar a la ayuda militar en caso de que las unidades militares no
pudieran completar su mision por si solas (Endo, 1994). Sin embargo, la nocién y
conceptos de la subsidiariedad van mas alla de su etimologia; es mas bien una idea
del pensamiento Europeo/Occidental con varios siglos de construccion, que hace
referencia a Aristoteles y Tomas de Aquino. En esa linea, Johannes Althusius
desarroll6 este principio en el siglo XVII en defensa de la autonomia del pueblo
de Emden (Millon-Delsol, 2003), lo que vera en el punto 1.1.1. “Origenes y raices

filosoficas del principio”.

Althusius tuvo sus ecos en varios teoricos como Hegel, Tocqueville, Locke,
y Proudhon, quienes independientemente se enfocan en el rol que debe cumplir el
Estado (Millon-Delsol, 2003). Esto lo retomaremos en el punto 1.2.2. “La
subsidiariedad y el Estado”. De igual manera se observara el desarrollo de la
concepcion del Estado moderno en donde planteamientos como el de Proudhon
quedaron excluidos. En esa linea, a finales del siglo XIX, los tedricos catolicos
retoman este principio con énfasis en su sistematizacion. Por lo que en el punto
1.2.3. “Una conviccidon por la dignidad humana”, se revisara el principio de
subsidiariedad en la doctrina social de la iglesia; enfocado principalmente a su
relacion con la dignidad humana, la cual es considerada, por los tedricos catdlicos,

como antesala para el bien comun.
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Desde el enfoque teodrico; segun Parsons (2007), el contenido de las
politicas se enfoca en el marco de valores/ideas sobre los cuales se ofrece una
critica de las politicas publicas. El marco de valores/ideas para explicar y
argumentar en favor o contra de las medidas que se toman a fin de incidir en la
politica publica educativa, gira entorno al principio de subsidiariedad. Por ende,
en el primer apartado y en parte del segundo se revisara exclusivamente sus
origenes y postulados, para asi en base a la teoria de la politica publica poder
examinar, en parte del segundo subcapitulo y en el tercero, lo que la aplicacion de
este principio comporta en los sistemas de implementacion y resultados de las
politicas publicas. Esto como antesala para poder revisar las implicaciones de la
aplicacion del principio de subsidiariedad en el sistema de implementacion y
resultados en la regién de Lombardia (Segundo Capitulo) especificamente en la

politica publica educativa (Tercer Capitulo).

1.1.1. Raices filosoficas del principio

La idea de autoridad subsidiaria se manifiesta de manera evidente en la
sociedad descrita por Aristoteles, la cual estd formada por grupos que se ocupan
de resolver tareas especificas y proveen para sus propias necesidades. Dado que
el individuo aislado no es autosuficiente, la comunidad se encarga de los asuntos
de la vida cotidiana; de modo que solo la polis/ciudad, organismo propiamente
politico, puede alcanzar la autarquia!!. Esto es igual para los grupos sociales, los
cuales son capaces de gestionar actividades propias, pero incapaces de una
autosuficiencia total. De modo que la funcion de la ciudad no esta orientada al
simple vivir, sino que pretende el vivir bien con una autoridad que, segin
Aristételes, no debe ocuparse de todo; pues en caso de pretender intervenir hasta
en los asuntos de la vida cotidiana de los ciudadanos, en vez de gobernar estaria
dominando a los mismos. Por lo tanto, la politica como gobierno presupone el

respeto de la autonomia (Aristoteles, 2006).

En este entorno, cada grupo trabaja para responder a las necesidades

insatisfechas de la esfera inmediatamente inferior. Aristoteles no prioriza lo que

11 Se entiende que autarquia es la propiedad del fin de la pdlis, es decir la autosuficiencia y perfeccion de la vida social
o bien comun (Lamas, 2009).
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falta o las insuficiencias, sino que pone en relieve el desarrollo y
perfeccionamiento, considerando a la asistencia o ayuda de manera positiva para
desarrollarse y no en el sentido de llenar vacios. Segun Aristételes (2006), las
personas o grupos de personas se unen para obtener y lograr lo que por si solas no
pueden. De esta manera, la ciudad no solo responde a las incapacidades de sus
miembros, sino que aporta al crecimiento del ser, en donde las comunidades
menores y los individuos pueden ademas de vivir bien, desarrollarse y
perfeccionar su vida. De esto se infiere que el vivir bien o bien comun no es la

simple suma de los bienes particulares (Millon-Delsol, 2003).

En Tomas de Aquino, la persona es por si misma responsable de su destino,
pero incapaz de procurarse el cumplimiento al que tiende. De modo que, el
servicio politico no debe imponer una concepcion de cumplimiento; su meta es
asegurar o acrecentar la perfeccion de los seres humanos a su cuidado (Aquino,
2004). En ese sentido, el gobierno politico es el unico privado de fines propios,
pues tiene la tarea de garantizar a todas las instancias sociales las condiciones para
alcanzar sus propias metas: si encuentra algo en desorden, lo corrige; si hay
deficiencias, las suple; si algo puede ser mejor hecho; lo perfecciona (Millon-

Delsol, 2003).

Cabe recalcar que la idea de subsidiariedad se refuerza y se desarrolla en
el medioevo, en donde las sociedades se organizaron en grupos facultados de
autonomia. La sociedad de Tomdas de Aquino aparece como multiple y variada;
solo el respeto por la diferencia puede permitir a cada persona el perseguir su meta
particular (Aquino, 2004). En ese contexto, el bien comuin quiere que cada ser
llegue al total cumplimiento a través del bienestar cumplido de la sociedad entera;
lo cual justifica la intervencion de la autoridad superior en caso de insuficiencias.
Tal como en Aristételes, el individuo como parte de un todo, se cumple en este
todo; no puede sobrevivir fuera de la sociedad a la que pertenece, como los

miembros de un cuerpo (Millon-Delsol, 2003).

Siguiendo la linea de Aquino, en Althusius se desarrolla la idea de
autoridad respetuosa de los diferentes niveles, que exige en dejar a cada instancia

del cuerpo social, el ocuparse de sus propios asuntos. En el siglo XVII, la sociedad
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1.1.2.

alemana carece de un Estado, pero es rica en grupos diversos y rivales, de los
cuales cada uno defiende su propia capacidad de organizacion, en ese entorno,
Althusius aboga por la autonomia del territorio de Emden contra el principe.
Asimismo, concibe a la sociedad como producto de contratos politicos, en donde
cada grupo forma voluntariamente junto a otros, un grupo mas amplio, definiendo
con precision los ambitos de competencia de la entidad superior, para no ser

absorbidos por ésta ultima (Althusius, 1990).

Esta sociedad descrita por Althusius es rica en asambleas, deliberaciones
y contraposiciones, en donde cada uno defiende su espacio de autonomia; el poder
superior no puede entrometerse en los asuntos de la comunidad y est4 limitado a
desenvolver el rol que le atribuyen los grupos. Althusius retoma la metafora de la
orquesta, en donde cada instrumento es capaz de producir una melodia, pero para
sonar juntos y producir una sinfonia, se necesita alguien que las dirija, sin que
ninguno pierda su sonido especifico. Una sociedad en armonia es como una

orquesta en donde el director es la politica/Estado (Millon-Delsol, 2003).

La subsidiariedad y el Estado

El principio de subsidiariedad nace de una visién de la persona humana
como fundamento de la sociedad, donde la autoridad es producto de la eleccion
consciente de los individuos o los grupos para la realizacion de fines superiores.
La accidn de la autoridad es dual: en negativo, debe abstenerse de interferir en las
esferas que no le competen; en positivo, sirve para crear las condiciones para la
prosecucion de un bien superior. La pertinencia de esta accion dual del Estado se
manifiesta en Tocqueville y Hegel respectivamente (Fazzini, 2012). Es preciso
mencionar que la problematica del rol del Estado radica en que éste; o se desarrolla

excesivamente o no lo suficiente (Millon-Delsol, 2003).

A inicios del siglo XIX, Francia sale de dos siglos de fuerte centralizacion,
manifestandose la exigencia de limitar el poder del Estado, a fin de revitalizar la
sociedad. Ante esto, Tocqueville (2008) critica la desproporcional distancia entre

el gigante aparato administrativo y los asuntos pequefios y cotidianos a cientos de
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kilometros. En este sentido, sosteniendo que los cuerpos sociales han demostrado

en el curso del tiempo ser capaces de hacer frente a exigencias propias.

En ese mismo periodo, en Alemania se empiezan a notar los problemas
consecuentes del anarquismo de sus partes y por ende la necesidad de un Estado.
No obstante, para establecerlo en una sociedad habituada a la independencia hace
falta justificar los términos que regulan la coordinacion entre las autonomias y el
poder del Estado. En ese contexto, los alemanes consideran al Estado como un
reductor de la diversidad y no ven la alternativa entre anarquia y despotismo.
Hegel propone un Estado de tercer tipo, que respeta la libertad solicitando superar

los intereses particulares para llegar al interés general (Millon-Delsol, 2003).

Cabe recalcar que, a pesar de ser historias absolutamente diferentes,
coinciden en que es necesario el desarrollo de lo particular como camino para el
desarrollo de lo universal (Millon-Delsol, 2003). A partir de esto, podemos
profundizar en los aspectos de la subsidiariedad negativos y positivos. En el
aspecto negativo: el Estado en general y la autoridad en especifico no debe
impedir a los individuos o a los grupos sociales realizar sus propias acciones, es
decir no debe impedirles desplegar, en la medida de lo posible, su energia, su
imaginacion, su perseverancia, en las obras que realizan para beneficio de la
sociedad o para si mismos. En el aspecto positivo: cada autoridad tiene la tarea de
incentivar, de sostener y por tltimo, de ser necesario, asistir a los actores incapaces
(Millon-Delsol, 2003). Dicho de otro modo, en el aspecto negativo, si la
organizacion inferior puede cumplir por si sola sus objetivos, entonces la
organizacion superior no puede interferir; en el positivo, si la entidad menor no
cuenta con la capacidad para alcanzar los objetivos por sus propios medios, la

entidad mayor estd llamada a intervenir (Endo, 1994).

No obstante, a partir de la corriente liberal la version que mas se desarrolla
en el pensamiento occidental es la negativa. En base a esta corriente se observa
una transformacion de la vision social. El individualismo filos6fico lleva a
considerar a la sociedad como una suma de bienes individuales separados los unos
de los otros; cada uno en la busqueda de su propio bienestar. Este pensamiento es

inspirado por Locke (2005), quien sostiene que solo el individuo es sujeto de
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derecho, sin hacer referencia a las agrupaciones. El liberalismo mira con sospecha
el desarrollo de cuerpos intermedios y los combate, lo que pone al Estado en
contraste con el individuo, transformando la accién del Estado. En esta exclusion
de las entidades intermedias, el Estado o deja libres y soberanos a los individuos
o los tutela y asiste como a nifos, ya que no hay un bien colectivo superior al bien
individual. Esta intervencion ahora se tratard de una caridad del Estado y no de
una justicia solicitada de la idea del bien comun, especialmente respecto a la
seguridad. En esta asistencia el Estado encuentra su legitimidad (Millon-Delsol,

2003).

En esta vision reducida de la subsidiariedad, el pensamiento de Locke se
acerca a la imagen althusiana del contrato politico como base de la autoridad. En
el segundo tratado sobre el gobierno civil (1690) Locke afirma la existencia de un
pacto de poder!? que establece una autoridad superior llamada a garantizar el
orden, pero somete este acuerdo a la existencia de un pacto de sociedad'3que tiene
el propoésito de salvaguardar la vida, la libertad y la propiedad privada de los
individuos. En ese sentido, el Estado lleva a cabo una accion subsidiaria
dependiente de la voluntad de los individuos. Al contrario, en el pensamiento de
Hobbes y posterior en el de Rousseau, el contrato social nace de un estado de
naturaleza en el cual rige la guerra de todos contra todos!*. En tal contexto, lo que
existe es un pacto en donde los individuos aceptan someterse a un soberano'?, el
Leviatan, para salir del estado de inseguridad del hombre lobo del hombre!®. En
sintesis, las organizaciones intermedias no puede existir sin Estado, fuera del

Estado esta solo la lucha de todos contra todos (Fazzini, 2012).

Para Proudhon (2005) el problema politico radica en que la autoridad por
si sola genera la opresion y la infelicidad, mientras que la libertad genera la
anarquia. No obstante, la anarquia puede ser superada en la unidad a través del
contrato, en donde el contrato proudhoniano no tiene nada en comun con el de

Rousseau. En esta l6gica, las instancias menores se dirigen voluntariamente a la

12 Pactum subjectionis

13 Pactum societatis

14 Bellum omnium contra omnes
15 Pactum unionis subjectionis
16 Homo homini lupus
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1.1.3.

superior/Estado cuando estan en la capacidad de cumplir sus objetivos, de modo
que no pierden la autonomia o libertad, lo cual es posible en una sociedad
subdividida en grupos intermedios y auténomos. Proudhon adopta la idea de la
accion dual, tanto en negativo como en positivo. El Estado interviene solo en caso
de necesidad declarada y evidente, del mismo modo lo hace cada autoridad
intermedia en la asistencia a la instancia inferior. La originalidad de Proudhon
consiste en que la sociedad no se funda en el triunfo de un solo principio (libertad

o igualdad), sino en su equilibrio (Millon-Delsol, 2003).

El Estado-patrén de Hobbes sefiala la ruptura definitiva con el mundo
comunitario y plural del medioevo. Se funda en los intereses de los individuos,
basado en el caracter burgués de la modernidad. Los Estados-naciones y su
declinacion en términos de Estado de Bienestar, se desarrollaron sobre las bases
de esta logica. Pierre Joseph Proudhom critico de esta posicion, fue catalogado
como anarquico por sostener una organizacion social diferente, en donde diversos
grupos auténomos median la relacion entre Estado y Ciudadano, a fin de evitar
derivaciones autoritarias. La utopia proudhoniana espera la creaciéon de una
organizacion federalista, como conclusion de un ciclo de revoluciones y conflictos
entre libertad y autoridad, en donde el equilibrio se encuentra en una vida civica,

regulada por el contrato (Fazzini, 2012).

Interesa resaltar que no fue hasta finales del siglo XIX que este principio
es sistematizado, mérito de los tedricos catdlicos; de alli que la doctrina social de

la iglesia cumple un rol importante en el estudio de este principio (Carozza, 2003).

Una conviccion por la dignidad humana

El principio de subsidiariedad presupone una sociedad jerarquica en la que
varios grupos intermedios pueden gozar de autonomia. Esto no es simplemente un
mecanismo en donde los grupos en la sociedad puedan recuperar su propia
autoridad, sino sobre todo un mecanismo que tiene como objetivo promover la
dignidad humana y desarrollar el potencial de cada persona. El fundamento de la
idea de la subsidiariedad es la conviccion de la dignidad humana (Endo, 1994).

Cabe recalcar que el concepto de dignidad humana, tal y como se ve en Aparisi

19



(2013) posee una amplia trayectoria historica; sin embargo, no fue hasta mediados
del siglo XX, desde el punto de vista juridico, que se reconoci6 el principio de la
dignidad humana como fundamento ultimo de los de los derechos humanos, en la
Carta de las Naciones Unidas (1945) y en la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos (1948); a partir de los cuales la dignidad se atribuye,

expresamente, a todos los seres humanos (Aparisi, 2013).

En la sociedad jerarquica, todos los hombres y mujeres son iguales en
términos de dignidad humana. Esto estd muy bien comprendido en la doctrina
social de la iglesia, en donde la naturaleza de la persona (creada a imagen y
semejanza de Dios) le confiere un valor Unico e inalienable, que se llama dignidad.
Sin embargo, esta dignidad intrinseca solo puede concretarse a través de las
interacciones con otras personas. En ese sentido, la persona necesita a la sociedad,
la misma que es un medio natural que el hombre puede y debe usar para alcanzar
su destino. En el proceso de encontrar su propio rol, tomar decisiones y acciones
a través de varios tipos de contactos con otros, la persona puede desarrollar su

potencial y asi apuntar a la plena realizacion de su dignidad (Endo, 1994).

En ese sentido, a finales del siglo XIX, como una alternativa ante
capitalismo explotador y el marxismo estatista, los tedricos catdlicos tomaron a la
subsidiariedad como un principio importante para la dignidad humana, dando
especial énfasis a su sistematizacion (Carozza, 2003). Antes de ser Papa, las ideas
de Leon XIII eran calificadas de socialistas; una vez Papa Ledn XIII publica la
enciclica Rerum Novarum en 1891, expresando en el parrafo 35, que el fin de la
sociedad es el bien comun, en donde todos tienen derecho a participar
proporcionalmente (Leon XIII, 1891). También manifiesta que construir las
sociedades privadas es un derecho del hombre y que el Estado esta instituido a
salvaguardar este derecho y no para anularlo, ya que el hombre es sociable por
naturaleza. En el parrafo 36 se expresa que el Estado tiene que respetar las
entidades menores, conservarlas e incluso si es necesario impedir que se les haga
injusticia. Se observa la libertad del hombre para asociarse y la responsabilidad

del Estado de salvaguardar estas asociaciones (Leon XIII, 1891).
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Cabe recalcar que sin la esfera de la libertad una persona estaria limitada
de pensar sus propias tareas. Con intervenciones detalladas de la autoridad, es
posible que no se atreva a tomar iniciativas. Una situacion tal, impide a la persona
desarrollarse completamente. En ese sentido ninguna sociedad debe intervenir en
los detalles. El Papa Pio XI (1931) en su enciclica Quadragesimo Anno,

profundiz6 esta nocidn de la subsidiariedad:

(...) como no se puede quitar a los individuos y dar a la comunidad lo que
ellos pueden realizar con su propio esfuerzo e industria, asi tampoco es
justo, constituyendo un grave perjuicio y perturbacion del recto orden,
quitar a las comunidades menores e inferiores lo que ellas pueden hacer y
proporcionar y darselo a una sociedad mayor y mas elevada, ya que toda
accion de la sociedad, por su propia fuerza y naturaleza, debe prestar ayuda
a los miembros del cuerpo social, pero no destruirlos y absorberlos. (parr.

79).

Pio XI resalta el hecho de que las sociedades mayores no abarquen
competencias que les corresponden a las menores, ya que éstas estdn para
complementarse y ayudarse, mas no para absorberse o eliminarse. Es decir, una
no-interferencia, pero si una intervencion acertada. En ese sentido, las sociedades

existen para cada persona y la realizacion de su dignidad.

Por lo tanto, la idea de la dignidad esta profundamente relacionada a la
de la subsidiariedad. Esto se logra con una autoridad que respete la libertad tanto
de las persones como de las entidades menores y de igual manera que las apoye,
asista en su completo desarrollo. Es preciso mencionar que esto es posible en
una sociedad en donde el bien comun es considerado como de interés general; la
doctrina social de la iglesia mantiene y reconoce este bien comiin como objetivo
y universal, el mismo que a partir de la sociedad moderna se redujo a un conjunto
de exigencias que condicionan la libertad y el bienestar de cada uno. Dentro de
este contexto encontramos varios pronunciamientos en la doctrina Social de la
Iglesia. Juan Palo II (1991) en su enciclica Centesimus annus, hace una critica

al Estado asistencialista y propone como antidoto al principio de subsidiariedad:
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No obstante, no han faltado excesos y abusos que, especialmente en los
afios mas recientes, han provocado duras criticas a ese Estado del
bienestar, calificado como ‘Estado asistencial’. Deficiencias y abusos del
mismo derivan de una inadecuada comprension de los deberes propios
del Estado. En este ambito también debe ser respetado el principio de
subsidiariedad. Una estructura social de orden superior no debe interferir
en la vida interna de un grupo social de orden inferior, privandola de sus
competencias, sino que mas bien debe sostenerla en caso de necesidad y
ayudarla a coordinar su accion con la de los demas componentes sociales,

con miras al bien comun. (parr. 48).

Como vemos Pio XI exhorta al Estado a trabajar en conjunto con las
diferentes entidades con miras al bien comun. En la Enciclica Mater et Magistra,
Juan XXIII (1961) manifiesta que un sano concepto del bien comtn “abarca todo
un conjunto de condiciones sociales que permitan a los ciudadanos el desarrollo
expedito y pleno de su propia perfeccion” (parr. 65). Asimismo, recalca como
necesario: “que los organismos o cuerpos y las multiples asociaciones privadas
(...) sean en realidad autébnomos y tiendan a sus fines especificos con relaciones
de leal colaboracion mutua y de subordinacion a las exigencias del bien comun”
(parr. 65). Sin descuidar la dignidad de la persona, demandando que tales
organizaciones sean auténticas comunidades, “lo cual solo podré lograrse
cuando sus respectivos miembros sean considerados en ellos como personas y
llamados a participar activamente en las tareas comunes” (parr. 65). En Juan
XXIIT observamos, que el bien comun va de la mano con el perfeccionamiento
de las personas, respetando la libertad de asociarse, organizarse y gozar de
autonomia, haciendo énfasis en que todos deben ser tratados con dignidad, para

asi lograr un auténtico bien comun.

Tal relacion entre bien comun, dignidad y subsidiariedad son ratificadas

por el Papa Francisco en su enciclica Laudato Si (2015):

El bien comn presupone el respeto a la persona humana en cuanto tal, con

derechos basicos e inalienables ordenados a su desarrollo integral.

22



1.2

También reclama el bienestar social y el desarrollo de los diversos grupos

intermedios, aplicando el principio de la subsidiariedad. (parr. 157).

El bien comun tiene como condicidon necesaria el respeto por la dignidad
humana, lo cual se favorece a través de la aplicacion del principio de
subsidiariedad. No obstante, esto es posible si es aplicado en las sociedades a

través de la gobernanza, como se explicara en el siguiente apartado.

La subsidiariedad en la gobernanza

El principio de subsidiariedad ha ido evolucionando en el pensamiento
Europeo Occidental hasta la época contemporanea, lo que ha propiciado su
relacion con los conceptos de democracia, pluralidad, solidaridad y legalidad. La
gobernanza subsidiaria, que busca el bien comln y fomenta la actividad de las
personas en una comunidad vigorosa, diversa y participativa a través de
sociedades intermedias, no puede estar en contradiccion de estos conceptos
(Urbina, 2005). Esto se verd en el punto 1.2.1. “Subsidiariedad, democracia,

solidaridad, pluralismo y legalidad”

El principio de subsidiariedad, respecto a la relacion entre el individuo, las
sociedades intermedias y el Estado, segiin Urbina (2005) evita que se aparten de
su funcidon benéfica para la sociedad y constituye la clave para un buen
ordenamiento y articulacion de los cuerpos sociales. Esto se lo debe hacer en
funcion tanto de la dimension vertical como horizontal de la subsidiariedad. Lo

que se detallara en el punto 1.2.2. “Subsidiariedad Vertical y Horizontal”.

Para una adecuada gobernanza es preciso tener claro el rol que el Estado
debe cumplir. Como vimos en los subcapitulos precedentes, éste fue posterior a la
familia y a las organizaciones sociedades, asimismo su valor es ontoldgico y
moralmente inferior al de la persona humana (Carozza, 2003). Por ende, el Estado
estd al servicio de las sociedades y las personas que estan a su cuidado. En palabras

de Benedicto XVI (2005):
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1.2.1.

Lo que hace falta no es un Estado que regule y domine todo, sino que
generosamente reconozca y apoye, de acuerdo con el principio de
subsidiaridad, las iniciativas que surgen de las diversas fuerzas sociales y
que unen la espontaneidad con la cercania a los hombres necesitados de

auxilio. (parr. 28).

De manera que el Estado estd para las personas y no al revés, donde la
prioridad es el bienestar de éstas, pero no solo segun los intereses de un grupo,
sino mas bien segln lo que se considera de interés general o bien comun, cuya
consecucion no estd monopolizada por el Estado, sino que este reconoce y apoya
las iniciativas de la sociedad civil que contribuyen al bienestar general. Esto sera
profundizado en el punto 1.2.3. “Gobernanza subsidiaria: politica publica y

subsidiariedad”.

Subsidiariedad, democracia, solidaridad, pluralismo y legalidad

Una politica publica representa el intento de definir y estructurar una base
racional para actuar o no actuar (Parsons, 2007). De modo que, si se piensa tomar
al principio de subsidiariedad como criterio para la formulacion de las politicas
publicas, éste tiene que sustentar la racionalidad de su aplicacion en el Estado
contemporaneo. En ese aspecto, se idéntica que la aplicabilidad del principio de
subsidiariedad radica en su nexo con la democracia, solidaridad, pluralismo y
legalidad (Cervone, 2006). Este nexo, fomenta adecuados sistemas de

implementacion y resultados de las politicas publicas (Parsons, 2007).

La relacion entre la subsidiariedad y la democracia, se da por la postura de
la subsidiariedad de aproximar a los gobernantes y las decisiones a los ciudadanos;
es decir, reducir la brecha entre las autoridades y los gobernados. Por lo tanto, la
subsidiariedad desenvuelve una funciéon garantista de las condiciones
democréticas, en donde el nivel de gobierno inferior debe ser siempre preferido,
en la relacion entre entidades de diversa dimension. Solo en caso de insuficiencia

la entidad superior puede sustituir a la inferior (Cervone, 2006).
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Cabe recalcar que la implementacion de politicas publicas subsidiarias,
presupone que los sistemas de implementacion y resultados tengan lugar en
sociedades democraticas. Por ende, el principio de subsidiariedad fomenta la
democracia, de manera que tanto la subsidiariedad es un indicador de democracia
como la democracia es un indicador de subsidiariedad. Consecuentemente, la
subsidiariedad es compatible con estructuras federales y democraticas, ya que
¢stas asignan las competencias y funciones, entre las diferentes comunidades
territoriales y los niveles de gobierno, en respeto y consideracion a las minorias,

(Cervone, 2006).

Es preciso mencionar que los primeros que implementaran en su
ordenamiento juridico el principio de subsidiariedad fueron paises de tradicion
federal, como Alemania y Suiza!’, en donde el principio de subsidiariedad entre
otros, es invocado principalmente en dos niveles: si la responsabilidad es de la
Federacion o de las instancias inferiores; y el modo en que la Federacion aplicara
las medidas necesarias. Cabe recalcar que las competencias, de las entidades
menores y mayores, son objeto de continuos debates y cambios segun pasa el
tiempo (Millon-Delsol, 2003). Sin embargo, el principio de subsidiariedad se
presenta como criterio para la asignacion de competencias, lo que a su vez vigoriza
una democracia y adecua el sistema de implementacion y resultados de las
politicas publicas. No obstante, para poder aplicar politicas publicas subsidiarias

correctamente, es necesario entender su nexo con la solidaridad.

Como se menciond anteriormente, para un mejor y mas rapido desarrollo,
para afrontar dificultades que sobrepasan sus capacidades y para desenvolver
determinadas funciones que no estan en grado de desenvolver, las entidades
menores necesitan de la ayuda e intervencion de las entidades superiores. Dicho
de otra manera, la entidad mayor debe socorrer a la inmediatamente menor en caso
de necesidad. Esto deriva y se entiende de la relacion entre subsidiariedad y

solidaridad. Cabe recalcar que cualquier intervencion debe estar enmarcada en la

17 E] articulo 30 de la Ley Fundamental alemana establece que "El ejercicio de las competencias estatales y el
cumplimiento de las funciones estatales competen a los Ldnder siempre que la presente Ley Fundamental no disponga
o admita una disposicion en contrario" (Deutscher Boundestag, 2010, p. 38). Del mismo modo, el articulo 3 de la
Constitucion federal suiza establece que "los cantones son soberanos porque su soberania no esta limitada por la
Constitucion federal y, como tales, ejercen todos los derechos que no estan delegados en el poder federal" (Cervone,
2006, p. 51).
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cooperacion de determinadas tareas, mas no debe sustituir a la inferior (Cervone,
2006). Segun el enfoque de mezcla gubernamental, la relacion entre los diferentes
niveles de gobierno determina el entorno institucional en el que se implementan

las politicas publicas (Parsons, 2007).

Como vimos anteriormente, la sociedad/Estado estd al servicio de la
persona para que ésta se desarrolle, a través la consecucion del bien comun, lo
cual no puede darse en sociedades donde las relaciones intergubernamentales e
interorganizacionales, en los sistemas de implementacion y resultados de las
politicas publicas, son asistencialistas o despéticas. Por lo tanto, la autoridad debe
ayudar cuando hay necesidad, y de igual manera, las sociedades menores deben
tomar medidas para traer ayuda. En su enciclica Caritas in Veritate, Benedicto
XVI (2009) expresa la relacion entre la subsidiariedad y la solidaridad de la

siguiente manera:

El principio de subsidiaridad debe mantenerse intimamente unido al
principio de la solidaridad y viceversa, porque asi como la subsidiaridad
sin la solidaridad desemboca en el particularismo social, también es cierto
que la solidaridad sin la subsidiaridad acabaria en el asistencialismo que
humilla al necesitado. (parr. 58).

1'%, la subsidiariedad

Para evitar que caiga en un particularismo socia
necesita de la solidaridad y viceversa para que solidaridad no acabe en un
asistencialismo humillador. De esta manera la subsidiariedad contribuye a una

ayuda acertada y oportuna.

Ahora identificaremos el nexo entre subsidiariedad y pluralismo. En ese
sentido, es preciso mencionar que la valorizacion de las entidades menores se da
tanto en el pluralismo como en la subsidiariedad. Este ultimo presupone la
existencia de una amplia pluralidad, que va desde la familia, asociaciones,
organizaciones y confesiones religiosas, hasta municipios, provincias, regiones,

entre otras (Cervone, 2006). Por ende, el hecho de favorecer las entidades menores,

18 Por particularismo social se entiende: “Aquel tipo de estrategias y prdcticas grupales que pugnan por establecer
diferentes modos de satisfaccion de las necesidades sociales” (Rodriguez, 2003: 50)
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1.2.2.

respetar sus autonomias, ayudarlas, no discriminarlas, anularlas ni sustituirlas, sin
duda contribuye al pluralismo. No obstante, la subsidiariedad como medida para

favorecerlo, se da principalmente a nivel legislativo.

En esta relacion entre subsidiariedad y legalidad, la funcién que
desenvolveria la subsidiariedad seria aquella del Estado de Derecho, incidiendo
en las relaciones que se dan tanto en la mezcla gubernamental como en la mezcla
sectorial de una sociedad, de modo que la entidad superior pueda intervenir solo
en el caso de necesidad del nivel inmediatamente inferior (Cervone, 2006).
Eventualmente esto demandaria un cierto tipo de control jurisdiccional, lo cual
determinaria una verificacion de la razonabilidad de las leyes, asi como del exceso
de poder por actos administrativos, por mencionar un ejemplo, en el
implementado mecanismo de control de la subsidiariedad en los dmbitos de
competencia compartida entre la UE y los Estados miembros, los parlamentos
nacionales al considerar que un proyecto de acto legislativo no respeta el principio
de subsidiariedad, remiten un dictamen motivado a la Comisién para su
reconsideracion (Comision Europea, 2018). Es preciso mencionar que la
aplicacion de la subsidiariedad en una legislacion quedara mas clara con los

ejemplos legislativos de Europa, Italia y Lombardia.

Subsidiariedad Vertical y Horizontal

La implementacion de las politicas publicas es un proceso de interaccion
entre el establecimiento de metas y las acciones emprendidas para alcanzarlas,
desde formulacion hasta la ejecucion. Segliin Parsons (2007) la implementacion
pierde efectividad a medida que se distancian o entorpecen las relaciones entre los
diversos actores implicados en la aplicacion de las politicas publicas, formando
un déficit de implementacion. Por lo que se necesita tanto un sistema de arriba
hacia debajo (top-down) de control jerarquico, asi como uno de abajo hacia arriba
(bottom-up) que favorezca la participacion de los involucrados en la
implementacion. No obstante, estos sistemas en sus postulados se muestran como
opuestos y se critican mutuamente (Parsons, 2007). En esta situacion la
subsidiariedad se plantea como principio capaz de reconciliar estas posturas a

través de sus dimensiones horizontal y vertical.
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Antes, es preciso acotar que la exigencia de regular las relaciones sociales
en base al mencionado principio, surgié de manera inicial en la primavera de 1988
con el encuentro de Bonn, entre el Presidente de la Comisién Delors!® y los
representantes de los Ldinder?’ alemanes, lo que se tratard en el siguiente

subcapitulo (Cervone, 2006).

La subsidiariedad vertical concierne las correctas relaciones entre los
varios niveles de soberania y competencia institucional, o de la comunidad y sus
miembros?!. Como mencionamos anteriormente, el principio de subsidiariedad
fue introducido en realidades federales como criterio y directriz en la relacion
entre Estado Central y Estados Federales. De manera que, los entes locales,
regionales, nacionales y supranacionales, no pueden ser remplazados por los

niveles superiores, sino ayudados (Colombo, 2012).

Con respecto a la dimensién vertical, la entidad superior puede proteger a
las inferiores de dos maneras: 1) garantizar y respetar la autonomia de
instituciones menores, cuando éstas son capaces de procurarse por si mismas el
lograr sus objetivos y 2) a través de un activo soporte e intervencion, si las
organizaciones menores no son capaces de garantizarse la adecuada continuacion
de su proposito (Colombo, 2012). En este contexto, el principio de subsidiariedad
se relaciona con el grado de intervencidn de la autoridad, formulado de la siguiente
manera: “tanta libertad como sea posible, tanta autoridad como sea necesaria”
(Urbina, 2005, p. 330), de esto se considera que el Estado resulta favorecido,
enfocandose de mejor manera y con mayor fuerza en aquellas actividades que si
le corresponden, en vez de enfocarse en un todo de manera extenuada, dicho en
palabras de Urbina (2005): “menos Estado donde no debe y mas donde debe” (p.
331).

19 Jacques Delors (Paris, 1925). Politico francés que fue presidente de la Comision Europea entre 1985 y 1994,

20 Liinder o Bundeslinder (Land o Bundesland en singular), corresponden a los 16 Estados federados que tiene
Alemania desde 1990 y tras la Reunificacion corresponden a republicas parlamentarias: cada uno tiene Constitucion,
Gobierno y Parlamento unicameral (el Landtag), que es elegido directamente. La mayoria de los Ldnder estan
gobernados por un Ministro-Presidente (tiene diferentes nombres segun el Land) elegido por el Landtag (Jofré, 2013).
21 Segun la teoria de la Politica Publica, esto se puede analizar a través del enfoque de mezcla gubernamental (Parsons,

2007).
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La subsidiariedad horizontal reconoce la importancia de los cuerpos
intermedios, a través de la colaboracion y el compartir de competencias, funciones
y servicios entre los sujetos publicos y privados?’. Esta es la forma en que los
cuerpos sociales se unen para un bien mayor, mediante el reconocimiento de un
bien comin que va mas alla del simple propio interés. El potencial de esta
acepcion de la subsidiariedad, es la oportunidad que crea para la interaccion y

organizacion en formas diferentes a las tipicas dentro un Estado (Colombo, 2012).

Desde el punto de vista de la subsidiariedad horizontal, la funcién publica,
o lo que es considerado publico o de interés general, no tiene que ser
necesariamente gestionado o llevado a cabo por una entidad estatal. Todo lo
contrario, el rol que cumplen o que deberian cumplir las entidades publicas, es el
de optimizar las habilidades de la sociedad para responder a sus propias
necesidades, consolidando una sociedad capaz de responder, a medida que se
desarrolla, de manera cada vez mas eficiente y eficaz independientemente de las
autoridades de turno (Colombo, 2012). En ese sentido, el tercer sector puede
volverse un actor fundamental en la gestion de lo publico, no solamente para
compensar los limites de los actores del Estado y del mercado, sino mas bien por

su naturaleza peculiar de trabajar en el campo del bienestar social (Cervone, 2006).

De la subsidiariedad vertical y horizontal, respectivamente podemos
observar que es un principio que favorece las correctas relaciones y competencia
institucional entre los varios niveles de gobierno y que favorece formas diferentes
a las tipicas del Estado, para la implementacion y resultados de las politicas
publicas. Particularmente de la dimensién horizontal, se abre la cuestion de lo
publico y su gestion, ya que ésta considera a los privados y privados sin fines de
lucro como actores para la colaboracion fundamentales en la gestion publica. En
el siguiente apartado profundizaramos la afirmacion de que lo publico no es

sinonimo de estatal.

1.2.3. Gobernanza subsidiaria: politica publica y subsidiariedad

22 Segtin la Teoria de la Politica Publica, esto puede ser analizado, a través del enfoque de mezcla sectorial.
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A lo largo de la historia la accion publica ha venido siendo monopolizada
por el Estado, hasta reducirse al punto de que lo publico se volviera casi un
sinébnimo de estatal. Es preciso mencionar que la caracteristica de lo publico es
que es del interés general, y la funcion del Estado gira entorno a salvaguardar el
bien general o publico de lo que atenta en contra de ello, cabe recalcar que lo que
es del interés general no quiere decir del interés estatal. En palabras de Parsons
(2007): “Lo publico comprende aquella dimension de la actividad humana que se
cree que requiere de una regulacion o intervencion gubernamental o social, o por
los menos la adopcion de medidas comunes™ (p. 37). Hacemos énfasis en que lo
publico no solo requiere de una regulacion gubernamental sino también una
regulacion social o por lo menos una accion en comun; en esto se puede identificar

una subsidiariedad horizontal.

Lo publico o del interés general, no solo es de concernencia estatal, sino
de toda la sociedad en general y sus actores. Lo del interés general va mas alla del
interés particular, estd mas relacionado a la idea del bien comun, contraria al
pensamiento de Locke, que considera a la sociedad como la simple suma de bienes
individuales, en donde cada uno busca su propio bienestar, separados los unos de
los otros. Solo en una mirada a un bien comun o del interés general, encuentran

sentido la colaboracion y union entre las diversas partes de una sociedad.

Pero ;de donde puede partir la sociedad contemporanea, para no relativizar
lo que se considera del interés general? Debido a que lo que se considera de inter¢s,
puede variar con el tiempo, es decir que puede ser momentaneo, se manifiesta
necesario un interés general comin que no sea relativo, puesto que el simple
interés general puede tener una amplia gama de variaciones. De manera que, nos
enfocaremos mas que en el interés general, en la idea del bien comun?’. En ese
sentido, la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, la misma que es
concebida como estdndar comun y logro para todos los pueblos y todas las
naciones (ONU, 2018), pretende focalizar la mirada de toda sociedad hacia ideales

comunes, los mismos que orienten el contenido de lo ptiblico o del interés general,

23 Véase punto 1.1.3.
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estos ideales son: la libertad, la igualdad, la justicia y la dignidad (ONU A. G.,
1948).

Sin embargo, perspectivas igualmente contemporaneas se enfocan en
instar a los Estados a disefar y promover politicas publicas enfocadas en
garantizar la libertad econdmica antes que la igualdad social y la libertad de
individuos y grupos sociales (Roth, 2006). Esto reivindica aiin mas la necesidad
de un bien comun, asi como de ideales comunes como los anteriormente
mencionados. En ese contexto, el principio de subsidiariedad toma relevancia,
pues concibe a la autoridad como medio, al servicio exclusivo de la comunidad,
en donde el Estado actia como garante del bien comun y no por esto tiene la

pretension de monopolizar la accion publica.

El Estado, como autoridad suprema, es responsable y garante de la
concretizacion del interés general, lo que es una exigencia de la sociedad. Pero no
es el tinico actor, la sociedad civil de hecho contribuye a la realizacion de las tareas
de interés general a través de sus propias acciones. En ese sentido, el principio de
subsidiariedad concierne al &mbito politico, pero no le interesa el problema del
régimen, todas crazie, como expresaba Proudhon con desprecio. Dado que, una
republica, una democracia, una monarquia, todas pueden hacerse despdticas o por
el contrario empenarse en distribuir de manera adecuada las competencias

(Millon-Delsol, 2003).

Ni siquiera la democracia pluralista puede garantizar la libertad, visto que
existen otras libertades fuera de las urnas. Mas alla de la participacion politica, en
el principio de subsidiariedad se busca definir, lo que Millon-Delsol (2003) llama
libertad de accion, precisando los limites y condiciones de su ejercicio. Esta es la
novedad del enfoque subsidiario, respecto al tradicional estatismo o socialismo,
en donde se considera que la intervencion publica es la unica forma de garantizar
el interés general, en nombre de la igualdad. En tal postura el Estado no se plantea
el problema de su injerencia sino la interferencia de los intereses particulares que
pueden amenazar la bondad de la accion estatal. De igual forma, la subsidiariedad
se presenta como novedad ante la logica liberal, que plantea como necesario evitar

la intervencion del Estado en la libre accion de los privados, en nombre de la
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libertad. Al contrario, la acciéon subsidiaria compartia una garantia del interés

general lo cual no puede ser anulado por el interés particular (Cervone, 2006).

En este contexto, como mencionamos anteriormente la accion de
subsidiaria es dual, negativa y positiva** en términos tanto de intervencion como
de no interferencia, bajo la perspectiva del bien comun. A diferencia de las logicas
estatista y liberal, opuestas e irreconciliables, en la subsidiariedad vertical y
horizontal el Estado contribuye a la concretizacion del interés general, a la vez

que considera a la sociedad civil como un actor fundamental para este fin.

El Estado subsidiario, en ese sentido, es compatible con la definicion de

politica publica, la misma que segiin Roth (2006) es:

Un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos
considerados necesarios o deseables, de medios y acciones que son
tratados, por lo menos parcialmente, por una institucion u organizacion
gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de actores
individuales o colectivos para modificar una situaciéon percibida como

insatisfactoria o problematica (p. 66).

Como se observa en la citada definicion, el Estado no tiene el total
monopolio de las acciones publicas, existen otros actores que, en relacion con el
Estado, por contrato, inclusion, autorizacion, delegacion etc., participan en esta
labor. No obstante, también se puede inferir de estas definiciones que una politica
publica existe si instituciones publicas, en el sentido juridico, al menos
parcialmente asumen un proceso de direccidon, orientacion, coordinacion,
ejecucion o autorizacion de acciones con el fin de alcanzar y garantizar objetivos

del interés general de una sociedad (Roth, 2006).

1.3. La Constitucion Europea y el principio de subsidiariedad

Como hemos visto en el primer subcapitulo, la nocion de la subsidiariedad

esta profundamente enraizada en el pensamiento europeo-occidental. Sin embargo,

24 Ver punto 1.1.2.
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(como es que esta nocion fue llevada al contexto de la integracion Europea y
posteriormente a ser parte de sus tratados? En este subcapitulo se pretendera
responder a esta pregunta, a través del recorrido previo del principio de
subsidiariedad en la construccion de la Unién Europea, asi como de su
reconocimiento y evolucion en los tratados constitutivos de la comunidad. Lo que
se desarrollard respectivamente en los puntos 1.3.1. “La subsidiariedad en la
construccion de la Union Europea” y 1.3.2. “El principio de en los tratados de la

Unioén Europea”.

Cabe recalcar que, debido a la inclusion de la subsidiariedad en los
Tratados de la UE, proliferan los estudios académicos de este principio, asi como
su difusion y aplicacion en diversas realidades. Es en este sentido que la
subsidiariedad ha evolucionado hasta la actualidad; hasta incidir o aplicarse en
algunos sectores que veremos en el punto 1.3.3. “Sectores de aplicacion”, con

principal atencion al sector de la educacion.

La subsidiariedad en la construccion de la Uniéon Europea

A partir de 1980, las politicas publicas pasaron de ser juzgadas en funcion
de los tomadores de decisiones a hacerlo en funcién de la implementacion de las
ideas que los lideres nacionales y locales transmitan al ptiblico. Considerando que
los burdcratas no son simples servidores publicos neutrales, sino personas con
ideas, valores, creencias e intereses que usan para influir en la politica publica.
Tomando esto en consideracion, la construccion de la UE se la abordara en base
a la idea de subsidiariedad y a partir de algunos actores clave que la posicionaron
(Parsons, 2007). Cabe recalcar que la construccion de la Unidén Europea establece
los términos en los que se relacionan la comunidad y sus miembros, lo que sienta
las bases generales en que se enmarca el sistema de implementacion y resultados

de las politicas publicas de la region de Lombardia.

El principio de subsidiariedad entra en didlogo a nivel internacional en el
siglo XX, especificamente después de la segunda guerra mundial. Alemania, en
contraposicion de la masiva centralizacion del nacional socialismo, abordd un

estudio extensivo sobre la aplicacion de la subsidiariedad en las diferentes esferas
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de la vida social y su transposicion del discurso de una filosofia social a ley
(Carozza, 2003). No obstante, se pondrd énfasis en los principales actores y
eventos mas relevantes en el desarrollo del principio de subsidiariedad; de manera
que se pueda captar lo principal de su evolucion en la Comunidad Europea hasta
ser considerado en el Tratado Maastricht?’.

El principio de subsidiariedad se pone en la mesa de discusion de la
Comunidad Europa, a partir de 1971, con las criticas del comisionado Ralf
Dahrendorf, quien demandaba que la primera Europa se habia convertido cada
vez mas en una democracia iliberal y antidemocratica. Dahrendorf defendia la
diversidad europea y sentenciaba que el peligro de la uniformidad, era real.
Sostenia que esta primera Europa debia ser remplazada por una segunda, basada
en la cooperacion entre los Estados soberanos europeos. Ademads, proponia al
principio de subsidiariedad como criterio para aquellas instancias en las que el
gobierno nacional o regional se manifestase incapaz de afrontar los problemas de

manera adecuada. (Endo, 1994).

En esa linea, Altiero Spinelli participd activamente en el reporte
Tindemans?®; enfocandose en las competencias de la Comunidad Europea, y
defendiendo una Europa federal. Cabe destacar que es la primera vez que el
principio de subsidiariedad se usa de manera explicita en un documento oficial de
la Comunidad Europea. En el art. 12 del reporte, el principe de subsidiarieté, se
propone como antidoto a una posible Unién Europea centralizada, enfocado en la
limitacion de poder de la autoridad, es decir en el aspecto negativo de la

subsidiariedad?’ (Endo, 1994).

No obstante, este reporte inspirado por el federalismo de Spinelli no fue
secundado por Leo Tindemans. Decepcionado, Spinelli pas6é de la Comision al
Parlamento, el cual consideraba que deberia hacer el rol de Asamblea
Constitucional. Movilizando todo su esfuerzo politico, Spinelli finalmente logro

plasmar las ideas subsidiarias, el 14 de febrero de 1984, cuando ‘el Parlamento

25 Tratado de la Uni6én Europea, 7 de febrero de 1992. También nos referiremos a este, por sus siglas TUE.

26 Leonard Tindemans; Primer Ministro de Bélgica de 1974 hasta 1978, encargado de redefinir un disefio general de
la UE, cuyo reporte fue presentado al Consejo Europeo en diciembre de 1975.

27 Véase punto 1.1.2.
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Europeo aprobo por aplastante mayoria el ‘Proyecto por el que se establece la
Unioén Europea’, el denominado Plan Spinelli” (Comision Europea, 2012, p. 2).
En este se hace referencia al principio de subsidiariedad de manera general en el
preambulo y de forma detallada en el texto. Esta estructura doble seria heredada
posteriormente en el Tratado de Maastricht (Endo, 1994). Pero antes de
adentrarnos en este tratado, veremos las contribuciones de Jacques Delors y en

menor medida de Valery Giscard d’Estaing.

Hubo dos situaciones que hicieron que el presidente de la Comisién
Europea, Delors, se fascinara del principio de subsidiariedad. Por un lado, la
preocupacion de los Ldinder alemanes respecto a la expansion de poder de la
Comunidad Europea y por otro lado las criticas de Thatcher. Con respecto a sus
inconformidades, en mayo de 1988, los Ldnder tuvieron un encuentro con el
presidente Delors, alli este se familiarizdo con el concepto de subsidiariedad y
reconoceria su importancia para una Europa unida, de bases fuertes con
capacidades autonomas, asimismo se autodefiniria como defensor del principio de

subsidiariedad (Endo, 1994).

En septiembre de 1988, Thatcher criticaria la politica de Delors como
comunista, tras haber declarado que para el afio 2000 se esperaba que el 80% de
la politica macroecondémica tomara lugar a nivel de Comunidad. Las
observaciones de la Primera Ministra de Reino Unido, influenciarian consciente e
inconscientemente el modo de pensar de Delors. Llevandolo a incluir al principio,
en el reporte sobre unidon econdmica y monetaria de abril de 1989, como un
elemento esencial. Para octubre del mismo afio, en su discurso Reconcilier I'ideal
et la necessité®®, Delors mencionaria el principio de subsidiariedad 12 veces (Endo,

1994).

Cabe recalcar que Delors tuvo un profundo entendimiento de este principio.
Fuerte partidario de la descentralizacion, sus escritos fueron particularmente
influenciados por uno de sus autores favoritos: Pierre Joseph Proudhon?®. Delors

combinaba la descentralizacion con la responsabilidad de los ciudadanos. Su

28 Trad. Reconciliando el Ideal y la Necesidad
2 Véase el punto 1.1.2.
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posiciéon se la podia entender desde el personalismo, resumido como la eterna
busqueda de la tercera via entre marxismo e individualismo o como el intento de
reconciliar cristianismo y socialismo. No obstante, por propositos de esta
disertacion es suficiente identificar su linea, ideoldgica, la que incidiria en el
Tratado de Maastricht en términos de subsidiariedad. Asimismo hubo personajes
que posicionaron este principio en la sociedad europea, como Giscard d’Estaing,
cuya posicion plante6 la pregunta de: ;coémo trasladar la nocién de la
subsidiariedad a la préctica? (Endo, 1994). Es en ese contexto que llegamos al

Tratado de Maastricht.

El principio de subsidiariedad en los tratados de la Union Europea

Para que no haya un déficit de implementacion de las politicas plblicas
hace falta relaciones adecuadas entre los actores implicados, en términos que
favorezcan la libre comunicacion (Parsons, 2007). Situacion que puede ser
alcanzada si se aplica el principio de subsidiariedad, como se vio en el punto

(1.2.2.). En este ambito analizaremos el principio de subsidiariedad en los TUE.

Por primera vez en la Historia de la Comunidad Europea, doce cabezas de
Estado y de Gobierno se reunieron en Maastricht el 10y 11 de diciembre de 1991,
en donde se incluy6 explicitamente el principio de subsidiariedad en el Tratado
de manera ain mas estricta para las actividades de la Comunidad. En el proceso
de ratificacion de este tratado en 1992, este principio fue uno de los que dominé

las discusiones sobre coémo organizar la sociedad politica europea (Endo, 1994).

En este proceso, Dinamarca inconforme con las competencias que se le
atribuirian a la Unién Europea, rechaz6 el tratado con una respuesta negativa en
al referéndum de junio de 1992 (Endo, 1994). En consecuencia, el presidente
Delors sugirid que se devuelvan algunas competencias a los Estados miembros.
En estas tenciones entre la armonizacion central y el control local, el principio de
subsidiariedad aparece como “la palabra que puede salvar el tratado de Maastricht”

(Carozza, 2003, p. 51).
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Este Tratado constituye, segin el Articulo A, una nueva etapa de union
“en la que las decisiones se tomen de la forma mas proxima posible a los
ciudadanos” (TUE, 1992, p. 7). El Articulo B afirma que: “Los objetivos de la
Union se alcanzaran conforme (...) en el respeto del principio de subsidiariedad

(...)” (TUE, 1992, p. 7); y el Articulo 3B lo define de manera operativa:

En los d&mbitos que no sean de su competencia exclusiva, la Comunidad
intervendra, conforme al principio de subsidiariedad, s6lo en la medida en
que los objetivos de la accidon pretendida no puedan ser alcanzados de
manera suficiente por los Estados miembros, y, por consiguiente, puedan
lograrse mejor, debido a la dimension o a los efectos de la accion

contemplada, a nivel comunitario (TUE, 1992, p. 8).

Es importante mencionar que la introduccion de la subsidiariedad en el
TUE no resulté de la afirmacion de la dignidad humana y la libertad, sino mas
bien como balance de poder entre la Comunidad y los Estados miembros. Debido
al incremento de accion e influencia de la Comunidad. No obstante, un mayor
desarrollo llegd en 1996, cuando en una conferencia intergubernamental se
decidié aplicarlo junto al principio de proporcionalidad en el tratado de
Amsterdam®® (1997). Sobre la subsidiariedad se ratifica lo estipulado en el TUE

(1992) pero se le da un rol operativo y aplicativo mas amplio.

Finalmente en el Tratado de Lisboa (2007)*! se modifico el protocolo de
su aplicacion, en el contexto de la delimitacion y ejercicio de las competencias de
la Unidn, este ultimo regido especificamente por el principio de subsidiariedad
complementado por el de proporcionalidad (Moens & Trone, 2015); dandole
especial énfasis a su cumplimiento, de manera que de alli en adelante los
parlamentos nacionales supervisan las decisiones propuestas de la UE y pueden
apelar a aquellas ideas que violan el principio de subsidiariedad del tratado de

Lisboa (Follesdal, 2013). Cabe recalcar que en este tratado se afiade a lo regional

30 En este tratado se modifican: el Tratado de la Unién Europea, los Tratqdos Constitutivos de las Comunidades
Europeas y determinados actos conexos. Firmado el 2 de octubre de 1997 en Amsterdam.
3! Firmado por la UE en Lisboa el 13 de diciembre de 2007, es el que sustituye a la Constitucion para Europa.
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y local como niveles a respetarse y considerarse en la consecucion de objetivos

nacionales, como se muestra en el articulo 5 punto 3:

“En virtud del principio de subsidiariedad (...), la Union intervendra sélo
en caso de que, y en la medida en que, los objetivos de la accion pretendida
no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros,

ni a nivel central ni a nivel regional y local (...)” (Tratado de Lisboa, 2007,

p. 18).

En este tratado se modifican el Tratado de la Unién Europea y el Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea. Este tltimo pasa a ser el Tratado de
Funcionamiento de la Union Europea. La UE se fundamenta en estos dos Tratados
y la Carta de los derechos fundamentales de la Union Europea’?; y pasa de ser

Comunidad Europea a Union Europea (Union Europea, 2016).

Este tratado en el articulo 6 reconoce los derechos, libertades y principios
enunciados en la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea, esta
Carta segun Follisca (2013) de manera explicita respalda al principio de
subsidiariedad. A pesar de que este principio no haya sido considerado en un
inicio como una afirmacion de la dignidad humana y de la libertad, vemos como
en el Tratado de Lisboa tanto subsidiariedad como dignidad y libertad, estan

vinculados.

En el transcurso de la construccion europea, la idea de la subsidiariedad
termina con el justificar y garantizar la autonomia de miembros y recuerda que la
instancia superior queda a su servicio y no al contrario. Sin embargo, aunque no
esté redactado de manera explicita, el principio de subsidiariedad sirve para
recordar la exigencia de un interés general comun, lo que fue la principal causa
del proceso de integracion. Cabe recalcar que el principio de subsidiariedad no
comporta la renuncia a la instancia superior, sino la delimitaciéon de sus
competencias, cuyo objetivo es no es anular ni la autonomia de las partes

integradas, ni el del interés general constituido por la integracion de la comunidad.

32 Tanto los dos tratados como la carta de los derechos fundamentales, tienen el mismo valor juridico.
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1.3.3.

Asimismo el principio de subsidiariedad tendera inherentemente a la dignidad
humana, ya que no puede prescindir de esta (Millon-Delsol, 2003). Por ende, en
términos generales, si favorecio el sistema de implementacién y resultados de las

politicas publicas, que se pretendi6 establecer en la regiéon de Lombardia.

Sectores de aplicacion

El enfoque del intercambio organizacién para la implementacion de
politicas publicas plantea que las organizaciones colaboran entre si a fin de
intercambiar aquello que les reporta un beneficio mutuo. Asimismo, sostiene que
la caracteristica del intercambio entre las organizaciones es que se trata de una
interaccion voluntaria cuyo fin es cumplir las metas y los objetivos de los
participantes (Parsons, 2007). Este tipo de interacciones son las que se dan en el
sistema de implementacion y resultados de las politicas publicas de la UE en

respecto del principio de subsidiariedad.

No obstante, la aplicacion de este principio en los diferentes sectores, ha
sido objeto de interesantes debates. Especialmente en Europa se preguntan si es
posible garantizar a las diversas sociedades el maximo de autonomia y de qué
manera. Cabe recalcar que, si la exigencia de un interés general lleva a encontrar
finalidades comunes, los Estados y demas entes podrian apropiarse y elegir
medios adecuados para la consecucion de determinada finalidad comtin (Millon-
Delsol, 2003). De manera que, algunas de las finalidades generales son
establecidas por la Comunidad, pero esto varia dependiendo del sector, los cuales
estdn compuestos por un complejo de organizaciones conectadas entre si (Parsons,

2007).

Cada pais debe poder procurar la consecucién de estas finalidades de
manera autébnoma seguin su propio contexto. En ese sentido el interés general
europeo no es totalmente preciso, pero si capaz de materializarse en modos
diversos. Por mencionar algunos ejemplos en el contexto europeo. La politica
monetaria, seria poco probable dejarla a cargo de los paises miembros. En la
politica social hay quienes argumentan que se podria permitir mayor campo

organizativo a las instancias nacionales (Millon-Delsol, 2003).
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Con respecto a la politica ambiental, hay paises como Alemania, Holanda
y Dinamarca, que juzgan las medidas comunitarias como ineficientes, no obstante,
la mayor parte de los otros paises las consideran como drésticas o fantasiosas. Por
lo que las instancias europeas se limitan a apoyar a los paises menos desarrollados,
entendidos como paises de renta baja en comparacion de sus homoélogos de renta
alta (Millon-Delsol, 2003). Cabe recalcar que, si bien una agencia puede depender
de recursos centrales, también puede ocurrir que el centro dependa de la agencia
local para la implementacion de determinadas medidas pertinentes a las politicas

publicas (Parsons, 2007).

En términos de educacion, en Europa existe una considerable oferta
académica, de lo estatal, privado y privado con fines sociales (non-profit)>3, por
ende, la oferta académica, no estd monopolizada (Vittadini, 2010). Esta situacion
se dio después de constatar que las escuelas publicas son un fuerte mecanismo
para transformar la sociedad y que pueden llegar a ser usadas de manera extensiva
y deliberada por los Estados, como ocurri6 en el fascismo europeo (Glenn, 2012).
En ese respecto “los sistemas de educacion y formacion son competencias de los
paises de la UE, pero la UE interviene para fijar objetivos comunes y compartir
buenas practicas” (UE, 2018, parr. 1), de esto se observa que las relaciones se dan
en funcion de la autonomia de los Estados; donde la comunidad establece los
objetivos comunes que, en necesidad de un Estado, la UE intervendria a manera
de ayuda. Cabe recalcar que la comunidad aplica el programa Erasmus, el mismo
que esté en sintonia con el principio de subsidiariedad, por el hecho de fomentar
la libertad de eleccion®* a través de la posibilidad de estudiar o trabajar en otro

pais de Europa sin que los limite el dinero.

A lo largo de este capitulo se revisd la evolucion del principio de
subsidiariedad en el pensamiento europeo/occidental. Se examind las raices y los
principales fundamentos de este principio, desde la Grecia clasica hasta el

medioevo, un recorrido que va desde Aristoteles, Tomas de Aquino y Althusius,

33 Bl sector non-profit se diferencia de los entes publicos y de los privados con fines de lucro no solo en el método de
remuneracion de las utilidades, sino también en la filosofia, la gobernanza, los fines y los métodos de accion.
34 La libertad de eleccion es un debate que la subsidiariedad defiende. Véase los apartados 2.3.2. y 3.2.1.
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hasta Locke, Hegel, Tocqueville y Proudhon. Se vio también la sistematizacion
de la subsidiariedad en la doctrina social de la iglesia. Y se examino este principio
en relacion al Estado moderno y las dimensiones (vertical y horizontal) de su
aplicacion. Las directrices para llevar a cabo este analisis fueron tomadas de la
teoria de la politica publica, permitiendo verificar, en términos de subsidiariedad,
que lo publico no es sinénimo de estatal. En ese aspecto esta teoria es relevante,
ya que, a diferencia de la administracion publica, se enfoca en la gestion de lo
publico, que es de interés general y no necesariamente tiene que ser administrado
o gestionado por el Estado, por lo tanto, se considera a actores privados y privados
sin fines lucro para la colaboracion en la gestion publica. Asimismo, se observo
como la nocioén del principio de subsidiariedad incide en las relaciones que se dan
tanto en la mezcla sectorial como gubernamental de los sistemas de
implementacion y resultados de las politicas publicas. Como se observa en la
inclusion del principio de subsidiariedad en los tratados de la Union Europea y en
su aplicacion en varios sectores de la politica publica, existiendo una relacion de
beneficio mutuo entre la comunidad y sus miembros. Por lo que se concluye que,
el objetivo de analizar la evolucion del principio de subsidiariedad en la Union

Europea, queda cumplido.
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2.1.

2.1.1.

CAPITULO II
INSTITUCIONALIZACION DE LA SUBSIDIARIEDAD EN EL SISTEMA
REGIONAL DE LOMBARDIA

La subsidiariedad en el contexto nacional

En este capitulo se examinard la institucionalizacion del principio de
subsidiariedad en el sistema regional lombardo partiendo desde su inclusion en la
Constitucion de Italia. Las primeras referencias de la subsidiariedad se dan en el
contexto de la recién nacida Republica con la Constitucion de 1948, asi
sucesivamente hasta introducirse de manera explicita con la reforma del Titolo V
en el afio 2001 en los articulos 118 y 120 y su referencia no explicita de la
subsidiariedad en los articulos 114 y 117. Esta institucionalizacion del principio
se da progresivamente a raiz del debilitamiento del Estado de bienestar donde se
toma al principio de subsidiariedad tanto para la transferencia de funciones
estatales a las regiones, provincias, ciudades metropolitanas y municipios, como
para el reconocimiento de otros actores en la gestion de lo publico. Esto se
desarrollard en los puntos 2.1.1. “El principio de subsidiariedad en el

ordenamiento italiano” y 2.1.2. “Reforma del Titulo V de la Constitucion”.

La transferencia de funciones por parte del Estado a los niveles de
gobierno inferiores, en particular el regional y la inclusion de lo privado y lo
privado sin fines de lucro en la gestion de lo publico, se retoma en el punto 2.1.3.
“Subsidiariedad vertical y horizontal: rol de las regiones y desarrollo del tercer
sector”’; donde se presenta cronoldégicamente a nivel legislativo el
empoderamiento de las regiones en términos de autonomia y del tercer sector
como actor importante en la provision de bienes y servicios de interés publico.
Seglin la teoria de politica publica, esto se da por el continuo y creciente interés
en el analisis del costo-efectividad, es decir que los costos de una medida pueden

calcularse y compararse con los beneficios o resultados de la misma (Parsons,

2007).

El principio de subsidiariedad en el ordenamiento italiano

Entre 1950 y 1970 el enfoque de las politicas publicas empez6 a ganar

espacio en la gestion de lo publico, debido a la pérdida de fuerzas de la
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racionalidad burocratica en la administracion publica, puesto que la teoria y la
practica habian demostrado que los burdcratas exhibian un grado de irracionalidad
o al menos racionalidad limitada y que no trabajaban en funcion del interés
publico, sino que hacian uso de su capacidad para obtener objetivos propios.
Contemporaneamente el modelo de arriba hacia abajo empezo a ser ampliamente
criticado especialmente por no tomar en cuenta el papel de otros actores y niveles

en el proceso de implementacion de las politicas publicas (Parsons, 2007).

En este entorno, se hace la primera referencia del principio de
subsidiariedad en la declaracion del orden del dia de Giuseppe Dosetti*> ante la
Asamblea Constitucional, quien sostenia que el Estado debia apoyar y ayudar al
ciudadano solo en el caso de que manifestase incapacidad en procurarse la
satisfaccion de una necesidad (Carrer, 2010). En esa misma linea, el ala
democristiana, en la subcomision encargada de “Derechos y deberes de los
ciudadanos”, le da atencion al tema, a través de Moro*®, La Pira®’ y Dossetti,
quienes expresan sobre todo la necesidad de explicitar el principio de la autonomia
de la persona respecto al Estado y de salvaguardar las comunidades fundamentales
en las cuales el hombre se integra y se desarrolla. Por otro lado, la formulacion
del Articulo 5 hace eco del principio de subsidiariedad en su dimension vertical,
donde se reconoce las autonomias locales y la descentralizacion administrativa,

como en los modelos federales (Fazzini, 2012).

En décadas posteriores como en 1970 se afirmaba que la “sobrecarga” era
la caracteristica principal de la formulaciéon de politicas publicas, es decir que el
Estado procuraba mantenerse como actor principal en la gestion de lo publico. En
las décadas de 1980 y 1990 esto cambia y se empieza a observar un proceso de

“descarga” por medio de mecanismos de tipo mercantil; asimismo el rol del sector

35 Giuseppe Dossetti (1913-1996), politico, vicesecretario (1945-1951) de la Democracia Cristiana italiana, lider de
su ala izquierda en el ayuntamiento de Bolonia hasta 1958, fue mas tarde sacerdote y fundador de una comunidad
monastica (Moro, 2013).

36 Aldo Moro (1916-1978), secretario de la Democracia Cristiana (1959—1965), presidente del consejo de ministros
(1963-1968, 1974-1976) y presidente de su partido desde 1976, fue promotor de la apertura al centroizquierda, y en
especial al partido comunista, en tareas de gobierno (compromesso storico). Secuestrado y asesinado por las Brigatte
rosse en 1978 (Moro, 2013).

37 Giorgio La Pira (1904-1977), politico democristiano y miembro de la asamblea constituyente, profesor de Derecho
romano en la universidad florentina, fue dos veces alcalde de Florencia (1951-58, 1961-65), pertenecid a la
fraternidad seglar de los dominicos. Fue impulsor e inspirador de la civilizacion de la paz y, junto con L. Milani y E.
Balducci, artifice de la llamada “germinazione fiorentina” (Moro, 2013).
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2.1.2

privado no lucrativo se empezd a expandir (Parsons, 2007). En ese periodo de
tiempo, el principio de subsidiariedad era discutido en el tratado de Maastricht,
que fue aprobado en 1991 y se reconocio por algunos paises como Italia, que puso

al principio de subsidiariedad en su mesa del debate constitucional (Carrer, 2010).

En este contexto de Maastricht, el principio de subsidiariedad entra
explicitamente en el ordenamiento italiano, con la aprobacion de la primera ley
Bassanini *® (Delegacion al Gobierno para el otorgamiento de funciones y
competencias a las Regiones y Entes locales, para la reforma de la Administracion
Publica y para la simplificacion administrativa) del 15 de marzo de 1997 n. 59, en
donde el Articulo 3 establece que las asignaciones de funciones deben darse en
observancia del principio de subsidiariedad (Fauzzi, 2013: 14). En este articulo se
puede ver, por una parte, la subsidiariedad vertical, al dar prioridad a las acciones
de los niveles mas bajos y, por otro lado, la subsidiariedad horizontal, al reconocer

el rol de los actores privados en lo publico (Fazzini, 2012).

El principal objetivo de las reformas Bassanini, en el contexto de la
administracion publica, era el de transformarla de estatista y centralizada, a una
administracién articulada en varios niveles regionales y locales, coexistentes con
una actividad estatal de direccion y coordinacion. Esto presupone la transferencia
de materias y funciones del Estado a las Regiones y a las Autonomias locales
(Fauzzi, 2013). Cabe recalcar que el principio de subsidiariedad es reconocido
explicitamente a nivel constitucional con la modificacion del Titolo V de la

Constitucion en el afio 2001, lo que serd examinado en el subtema siguiente.

Reforma del Titulo V de la Constitucion

Los sistemas de implementacion y resultados de las politicas publicas,
ocupan un lugar protagoénico en el analisis del sector publico moderno, donde la
red intergubernamental e interorganizacional es cada vez mas diversa y compleja
para la prestacion de bienes y servicios. En tal situacion, la implementacioén de

politicas publicas implica a un niimero importante de actores, lo que significa

38 Las leyes Bassanini (reforma Bassanini), indican algunas medidas normativas de la Republica Italiana, llamadas asi
por ser inspiradas principalmente por Franco Bassanini.
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potenciales conflictos y disfuncionalidades en la gestion de lo publico (Parsons,
2007). Con la reforma del Titolo V Constitucion italiana, el Estado da paso a otros

actores en la colaboracion de la gestion publica.

El Titolo V comprende desde el articulo 114 al 133, y es el que rige a las
Regiones, las Provincias, las Ciudades metropolitanas y los Municipios, ademas
su relacion con el Estado. Cabe destacar que los articulos que hacen referencia
directa al principio de subsidiariedad en el Titolo V son: 114, 117, 118 y 120
(Senato della Repubblica, Costituzione della Repubblica, 2018).

En la nueva formulacion del articulo 114, la Republica estd constituida
ademas de Regiones, Provincias y Municipios, también por Ciudades
metropolitanas y Estado. Pasando de ser una relacion Estado-Region, de
superioridad y jerarquica a un sistema integrado de autonomias territoriales,
compuesto por una pluralidad de ordenamientos juridicos auténomos, pero a su
vez coordinados y comunicados entre ellos. El articulo 117 se reforma
radicalmente, pues de enmarcar las competencias de las Regiones cambia a
enmarcar las del Estado; es decir que el poder legislativo es ejercido por el Estado
y las Regiones. No obstante, la potestad legislativa del Estado radica
exclusivamente sobre las materias que se enumeran en este articulo, lo demas

queda a competencia de las Regiones (Cervone, 2006).

En el nuevo planteamiento del art. 118, ya no da a conocer que las
funciones administrativas son las mismas que las de competencia legislativa, sino
que la funcion administrativa est4 a cargo de los Municipios. Los cuatro parrafos
de este articulo son los que definen las competencias administrativas entre las
figuras que componen la Republica: Municipios, Ciudades Metropolitanas,
Provincias, Regiones y Estado. En ese sentido, especificamente en el primer y en
el cuarto parrafo del art. 118 se puede observar que la subsidiariedad constituye

un principio de orden constitucional (Cervone, 2006).

En el primero se manifiesta que el ente responsable de las funciones
administrativas es, en términos generales, el Municipio, a menos que éstas deban

ser conferidas a la Provincias, Ciudades metropolitanas, Regiones y al Estado para
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asegurar el ejercicio unitario de los Municipios en base al principio de
subsidiariedad. Por lo que se observa el principio de subsidiariedad en su sentido
vertical, dado que se prioriza a la entidad més cercana al ciudadano en términos
de funciones administrativas, en este caso el Municipio (Senato della Repubblica,

Costituzione della Repubblica, 2018).

En este contexto, la region de Lombardia comparte competencias y
poderes legislativos con el Parlamento y el gobierno nacional en campos como
comercio exterior, mercado de trabajo, educacion, salud, investigacion,
infraestructura de transporte, energia, comunicaciones, medio ambiente y Cultura.
En estas areas, la Region tiene competencia administrativa-regulativa, mientras
que el Estado solo determina principios generales. También existen areas de
competencia estatal absoluta como asuntos exteriores, defensa, moneda,
seguridad social y el patrimonio nacional. En otros campos, las regiones tienen la
oportunidad de adquirir una competencia mayor o exclusiva. Ademas, el Estado

no puede anular la legislacion regional (Lorand, 2012).

En el cuarto parrafo del art. 118, se menciona que el Estado, las Regiones,
las Ciudades Metropolitanas, las Provincias y los Municipios favoreceran la
autonoma iniciativa de los ciudadanos, ya sea individualmente o asociados, en el
desarrollo de actividades de interés general, en base al principio de subsidiariedad.
Tomando en cuenta lo mencionado anteriormente, se observa el sentido horizontal
del principio de subsidiariedad, dado que se considera la importancia de la
sociedad civil para la colaboracion en el interés general, a través del
reconocimiento de sus iniciativas como antesala para la colaboracion y el
compartir de competencias, funciones y servicios entre los sujetos publicos y

privados (Senato della Repubblica, Costituzione della Repubblica, 2018).

Cabe recalcar que queda a criterio del Estado el establecimiento de lo que
se considera de interés general y si bien se hace un reconocimiento de las
iniciativas de los ciudadanos, no se muestra de manera clara el paso mediante el
cual las asociaciones, barrios o comunidades inciden en la toma de decisiones y

el cambio de sus realidades més cercanas. En el contexto de las reformas del Titolo
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2.1.3.

V, se crea el Texto Unico de los Entes Locales®®, con respecto a lo mencionado
anteriormente, en el numeral cinco del Art. 3 se manifiesta que los municipios,
ciudades metropolitanas y provincias desarrollan sus funciones también mediante
las iniciativas autébnomas de la ciudadania (Presidenza della Repubblica, 2018).
En ese sentido podemos ver que el reconocimiento de la sociedad civil en la

gestion de lo publico queda institucionalizado.

En esa misma linea; el art. 120 prevé una hipdtesis subrogativa, es decir
de sustitucion por parte del Gobierno. A pesar del reconocimiento prioritario de
los municipios en las funciones administrativas y de las iniciativas de la
ciudadania en el Art. 118. En el segundo parrafo del Art. 120 se sostiene que: “El
Gobierno podra suplir a los 6rganos de las Regiones, Ciudades metropolitanas,
Provincias y Municipios” (Senato della Repubblica, 2018, p. 67), en ciertos
casos*’, prescindiendo de las jurisdicciones de los niveles inferiores al gobierno
central. En el mismo parrafo se dice que esto se lo hard en observancia del
principio de subsidiariedad; no obstante, la sustitucion por parte del gobierno, por
ejemplo a un municipio, no es totalmente compatible con el principio, pues no

prioriza a los 6rganos mas cercanos, como a la Region.

En esta parte podemos ver que en la reforma del Titolo V' se amplia el
niamero de actores en la gestion de lo publico. El Estado abre paso a nivel
constitucional tanto a otros niveles de gobierno inferiores como a la sociedad civil,
con base al principio de subsidiariedad, lo que se profundizara en el siguiente

apartado.

Subsidiariedad vertical y horizontal: rol de las regiones y desarrollo del
tercer sector

En el concepto de mezcla gubernamental, la combinacion de niveles y

organizaciones gubernamentales que participan en las politicas publicas,

39 Nombre original: Testo unico delle leggi dall 'ordinamento degli enti locali. Es €l que regula los distintos niveles de
gobierno en la estructura estatal italiana. Es el que contiene los principios y disposiciones sobre la organizacion de las
autoridades locales. En la realidad ecuatoriano esto seria equivalente al COOTAD.

40 “En caso de inobservancia de normas y tratados internacionales o de la normativa comunitaria o bien de peligro
grave para la incolumidad y seguridad publica, o cuando asi lo exija la preservacion de la unidad juridica o
econdmica y en particular la salvaguardia de los niveles basicos de las prestaciones relativas a derechos civiles y
sociales” (Senato della Repubblica, 2018, p. 67).
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involucran, por una parte, una centralizacion orientada a asegurar el control, y por
otra, una descentralizacion con el proposito de asegurar beneficios administrativos.
Es decir, tanto centralizaciéon para descentralizar como descentralizaciéon en
beneficio de la administracion central; esta paradoja en la asignacion de
responsabilidades del Estado moderno es la que explica las reformas en la

legislacion italiana en términos de subsidiariedad vertical y horizontal.

Subsidiariedad vertical. Oficialmente las regiones nacen con la
Constitucion de la Republica y son modificadas en 1963 con la creacion de las
regiones de Molise y de Fruili Venezia Giulia. Cabe acotar que las regiones
empezaron a tener poder a partir de la primera eleccion de los consejos regionales
en 1970 (Magliocco, 2017). Una primera atribucion a las competencias de los
gobiernos regionales fue en 1978, cuando se instituyd el Servicio Sanitario
Nacional, confidandose amplias responsabilidades a los gobiernos regionales. Con
las leyes Bassanini, se comenz6 un proceso de la transferencia de competencias
administrativas a los entes locales, en ese contexto se establece que las regiones
puedan regular de manera autonoma las politicas publicas para el trabajo y

disciplinar las actividades de las agencias publicas encargadas (Fazzini, 2012).

El proceso de descentralizacion se consolida con la aprobacion de la ley
constitucional n. 1 de 1999, la misma que atribuye a las regiones plena autonomia
estatutaria. Asimismo, con la reforma del 7itolo V quedan bajo la responsabilidad
de las regiones: la sanidad, asistencia, formacion profesional y el derecho al
estudio. Con la Ley 328/2000 se atribuye a las autoridades locales (Regiones y
municipios principalmente), la gestion y la planificacion del sistema de
intervencion y servicios sociales. Este sistema de regularizacion de las politicas
sociales se desarrolla segtin el modelo de la gobernanza multinivel; es decir que,
el Gobierno elabora un Plan nacional de servicios de tres anos, que establece los
principios y objetivos generales y define los recursos disponibles. Sobre esta base
las Regiones redactan sus Planes regionales de las intervenciones y servicios
sociales; por lo que, a nivel local, los municipios elaboran el Plan de zona de los

servicios sociales (Fazzini, 2012).
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No obstante, este sistema no esta exento de criticas, ya que puede producir
desigualdades entre region y region, debido a los limitados recursos propios que
las regiones y municipios pueden poner al servicio de las politicas publicas, la
variabilidad del financiamiento estatal, y la discusion entre la autonomia de los
entes y la garantia de los derechos sociales de los ciudadanos. Como mencionamos
anteriormente, las iniciativas privadas son consideradas en la gestion de lo publico,
en esta situacion tal iniciativa queda a disposicion de la administracion de turno;
siendo un instrumento que puede ser mal usado para algun clientelismo. No
obstante, el nuevo panorama creado a partir de los afios noventa, sin duda ha
reforzado el rol de las Regiones, no solo en términos de competencias, sino

respecto a la importancia que estas asumen ante los ciudadanos (Fazzini, 2012).

Subsidiariedad horizontal. El contexto italiano, desde el medioevo ha
sido caracterizado por la presencia de numerosas obras caritativas de asistencia a
los enfermos, ancianos y pobres, dirigidas generalmente por instituciones
religiosas, pero también por laicos. Esto empezd a menguar a finales del siglo
XVIII, debido a la corriente iluminista, que exaltaba la centralidad del individuo
y del Estado; en donde no se podia reconocer un estatuto autonomo de algin
cuerpo intermedio, y mucho menos injerencia de la iglesia en actividades que
fueran consideradas de finalidad politica. Posteriormente esta hostilidad se
manifestd en la aprobacion de la Ley Crispi?!, que transformé las obras del
territorio nacional en instituciones publicas de beneficencia, reduciéndolas al
control publico. Esta tendencia estatista crece en los afios del Fascismo, posterior
a su caida es que de a poco la sociedad civil empieza a ganar espacio (Fazzini,

2012).

A pesar del reconocimiento constitucional, hasta los setentas, las
iniciativas de la sociedad civil mantienen un rol secundario, debido a la conviccion
de que solo un sistema universal de bienestar, de gestion enteramente publica,
puede garantizar el bienestar colectivo, lo mismo que lleva a marginar las
iniciativas privadas y privadas sin fines de lucro. Esto empieza a cambiar con la

crisis econdmica, en donde se empieza a mostrar cada vez mas un Estado incapaz

41 Ley del 17 de junio 1890 n. 6972.
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de ponerse como interlocutor unico de las necesidades de la ciudadania, lo que
paralelo a la secularizacion de Italia, acaba estimulando el nacimiento de nuevas

formas de oferta de servicios (Fazzini, 2012).

En ese contexto crecen iniciativas a modo del asociacionismo y el
voluntariado como respuesta a las necesidades sociales y se lo empieza a normar,
con la ley quadro sobre voluntariado de 1991 y con la ley sobre la disciplina de
las cooperativas sociales a la realidad del tercer sector del 8 de noviembre de 1991
n. 381. Para 1997 se regula un marco fiscal de las definidas “organizaciones no
lucrativas de utilidad social” y una nueva categoria de derecho tributario, que hace
referencia a todas las asociaciones con o sin personalidad juridica que puedan
demostrar fines sociales. Asi sucesivamente, con esta vasta accion normativa, no
exenta de criticas, se ha sentado las bases el modelo integrado entre publico y

privado (Fazzini, 2012).

En esta fase nos limitamos a resaltar el marco normativo, que ha
propiciado las condiciones para el desarrollo del tercer sector y la aplicacion del
principio de subsidiariedad en Lombardia. Por lo que en el siguiente subcapitulo
se habla sobre la experiencia de Formigoni, un gobierno caracterizado de un alto
grado de independencia respecto al gobierno central y de responsabilidad y

confianza en la relacidn directa con los ciudadanos.

Administracion de Roberto Formigoni en el gobierno lombardo

Italia estd compuesta por veinte regiones, no obstante, tomamos como
ejemplo a Lombardia por varias razones. Esta es una de las grandes regiones de
Italia; la cuarta con mayor superficie, la mas poblada y rica, tiene el mayor numero
de entes locales; siendo estos factores que favorecen la posibilidad de poner en
practica el principio de subsidiariedad, tanto vertical como horizontal (Colombo,

2012).
Ademas de esto, se debe afiadir las declaraciones de la clase politica,

especificamente de la administracion de Roberto Formigoni, por querer hacer de

Lombardia una regién en la cual la subsidiariedad sea una realidad en la
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2.2.1.

legislacion, asi como en la actividad cotidiana de gobierno. A pesar de que en
otras regiones de Italia también se ha aplicado el principio de subsidiariedad,
Lombardia es la region donde mas incidencia ha tenido este principio (Carrer,
2010). Esto serd examinado en el punto 2.2.1. “La idea de subsidiariedad en
Lombardia”. Y posteriormente en el punto 2.2.2. “De la cultura a la politica”, en
donde se podra observar el trasfondo cultural de la formulacion de las politicas
publicas y los factores culturales que favorecieron la aplicacion en la region del

principio de subsidiariedad.

La idea de subsidiariedad en Lombardia

En relacion al primer capitulo, es preciso recordar que las fuentes de derecho
de la UE (Tratados) son totalmente diferentes a las del ordenamiento republicano
de Italia (Constitucion) del cual Lombardia forma parte y que a diferencia de la
Unioén Europea la consideracion de la subsidiariedad en la Constitucion de Italia
no se dio por las partes. Asimismo, interesa tener presente que la subsidiariedad
en los tratados constitutivos de la UE es incluida como garantia a la no-
interferencia, mientras que en la Constitucion como fortalecimiento a las
autonomias locales; siendo ambos casos particulares y tinicos (Lorand, 2012). En
términos de aplicacion del principio de subsidiariedad, Lombardia es pionera en
varios aspectos que veremos a lo largo de esta seccion y las posteriores. En ese
contexto, es preciso resaltar que el proceso de reformas se ha concentrado en
asuntos de devolucion*?, subsidiariedad horizontal y el empoderamiento de los
ciudadanos, lo que ha determinado principalmente a la politica publica y al

funcionamiento de las organizaciones gubernamentales (Lérand, 2012).

En Lombardia, la primera referencia que se hace del principio de
subsidiariedad fue en 1995, hasta ese entonces segun Brugnoli & Vittadini (2008),
este principio no solo era conocido en politica, sino que estaba ausente de los
principales vocabularios de la lengua italiana. En ese afio, dio inicio el primer

mandato del candidato de Forza Italia Roberto Formigoni, como presidente de la

42 Devolucion respecto a las competencias transferidas a la sociedad civil o entes locales (McDermott, 2012).
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region de Lombardia, quien seria electo consecutivamente por cuatro periodos*’
hasta terminar su mandato en el 2013 tras ser dimitido por estar involucrado en

casos de soborno (Fazzini, 2012).

No obstante, fue Formigoni quien llevo la idea de subsidiariedad a la region.
En sus 17 afios de administracion, la nocion y la practica de este principio se
implementaron de manera constante, dando espacio a los principios basicos de
libertad y responsabilidad de las personas, solas o asociadas, que, por su propia
iniciativa y competencia, se encuentran capacitadas para responder de forma
adecuada ante una necesidad determinada de la sociedad. En donde el rol esencial
del gobierno regional no es la de adoptar y desempefiar las principales funciones,

sino la de facilitar a la sociedad ser lo mas autonoma posible (Lérand, 2012).

Esta situacion ha incidido en la gobernanza y en las politicas publicas. Sin
embargo, su desarrollo no ha sido automatico pues ha implicado un proceso de
tiempo y de aprendizaje. Segtn el concepto de mezcla sectorial, las relaciones de
lo publico con lo privado y lo privado sin fines de lucro, son un patrén complejo,
ya que las relaciones entre estos, varian a lo largo del tiempo, tal como se muestra

en el apartado anterior (2.1.3.) (Parsons, 2007).

El objetivo del gobierno de Formigoni era el de reconocer las necesidades y
tratar de ayudar a satisfacerlas mediante la organizacion de iniciativas (Lorand,
2012). Satisfacer por completo las necesidades no es el objetivo, sino responder a
ellas a través de aumentar las soluciones que la sociedad civil ya ha dado a las
necesidades de las personas. Por lo tanto, el gobierno regional no es el que
satisface las necesidades de las personas; més bien, organiza y reine todos los
recursos y soluciones provenientes de los sectores publico, privado y de las ONG
(Lorand, 2012). Segun el concepto de mezcla sectorial, las alianzas entre el sector
publico y el sector privado se da en diversas areas de politicas publicas, a grosso

modo: desarrollo de infraestructura, reordenacidén urbana, desarrollo regional,

43 Esto fue posible, dado que después de ser electo en 1995 en su primer periodo, se reforma la Constitucion en 1999,
estableciendo en el articulo 122, que elecciones presidenciales de las regiones seran directas. Pudiendo postularse dos
periodos mas, no obstante, Formigoni después de estos dos periodos se postula en el 2010, lo cual fue posible ya que
la ley nacional 165/2004 que establece solo dos periodos presidenciales consecutivos, no habia sido implementada en
el ordenamiento regional lombardo.
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2.2.2

capacitacion y formacion. Lo que implica comprender las ventajas que las partes

pueden obtener de estas alianzas en beneficio del interés general (Parsons, 2007).

Para fortalecer la capacidad de respuesta a las necesidades de una sociedad,
y no solo a través de un sector, es necesaria la alianza entre el primero, segundo y
tercer sector, estas relaciones en Lombardia se dan a nivel contractual. En estas
alianzas, las entidades publicas deben estar a la par del sector implicado en la
prestacion de los bienes o servicios publicos, segun el concepto de mezcla
sectorial (Parsons, 2007). Esto es lo que el modelo lombardo pretende con la
subsidiariedad horizontal, que significa la participacion de las unidades pequefias
e intermedias de la sociedad, como la familia, la iglesia las asociaciones
voluntarias, entre otros. Es decir, un modelo basado en las relaciones y el

fortalecimiento de la participacion (Lérand, 2012)

En Lombardia hablar de subsidiariedad segun Mateos (2017) “ha
significado poner en el centro de la accion social, econdomica y politica al sujeto
humano sin censurar su deseo individual, ya que este es extrapolable al deseo del
bien colectivo” (p. 173). No obstante, queda latente el constante desafio de las
alianzas entre el sector publico, el privado y el privado sin fines de lucro. Ya que,
segun el concepto de mezcla sectorial, estas alianzas no resultan tan exitosas como
las partes esperan, y siempre se necesitara un proceso de aprendizaje (Parsons,
2007). Pero antes de adentrarse en el sistema de implementacion y resultados, es

preciso entender el trasfondo de la politica ptblica.

De la cultura a la politica

Parsons (2007) plantea el analisis de y el andlisis para las politicas ptblicas.
El andlisis de las politicas publicas incluye: 1) El contenido de las politicas
publicas, que “puede implicar la descripcion de una politica en particular y la
forma en que ésta se desarrolld en relacion con otras politicas previas, o bien
basarse en un marco tedrico/de valores que busca ofrecer una critica de las
politicas publicas” (Parsons, 2007, p. 90) y 2) La determinacion de las politicas
publicas, que: “se ocupa del como, el por qué, el cuando y el para quién de la

formulacion de las politicas ptblicas” Parsons, 2007, p. 90). Para el analisis de la
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implementacion y resultados de las politicas publicas primero est4 el contenido y
luego la determinacion, por lo que, en esta seccion, nos enfocaremos en el
contenido de las politicas publicas enfocado en los valores o el trasfondo tedrico
en la region de Lombardia. Tomando en consideracion que los valores o ideas que
estan presentes en el sistema, determinan la ruta de transformacion que los actores
o grupos de interés persiguen; se considera pertinente preguntarse si los recursos
cognitivos resultantes del sistema de valores o ideas, inciden en el mecanismo de

transformacion y cambio (Mateos, 2017).

Por consecuente, es preciso recalcar que el esfuerzo por construir un
trasfondo ideoldgico para las politicas publicas fue probablemente mas exitoso en
Lombardia que en otras regiones. Esto fue ayudado por la relacion que se fomento
entre el principio de subsidiariedad con la politica y la cultura** en Lombardia;
debido a una vasta reflexion tedrica que a lo largo de los afios ha acompafiado la
praxis politica (Fazzini, 2012). Respecto a la politica, interesa hacer notar que la
linea ideoldgica de Formigoni ha sido de centro derecha, es asi que no tuvo
inconveniente en sumarse a las lineas de Forza Italia, mismo que contribuy6
indirectamente a la implementacion de las ideas de los cuasimercados®, lo cual
se tratard en los puntos 2.3.2 y 2.3.3 (Marino, 2012). Por otro lado, los entes del
sistema regional estuvieron a cargo de promover estudios e iniciativas, a fin de
identificar a nivel tedrico de la implementacion del principio de subsidiariedad
(Fazzini, 2012). De igual forma, el Instituto regional de investigacion IReR*® tuvo
un rol fundamental en el estimulo y coordinacion en el debate sobre la
subsidiariedad; en el 2010 se transformo6 en el Instituto superior de investigacion,

estadistica y formacion de la regién de Lombardia Eupolis*’ (Fazzini, 2012).

Fundacion para la subsidiariedad *® también ha contribuido en la
produccion y difusion de conocimiento cultural y cientifico sobre la

implementacion del principio de subsidiariedad y de una sociedad basada en la

4 Por cultura nos referimos al: “Conjunto de conocimientos e ideas no especializados adquiridos gracias al desarrollo
de las facultades intelectuales, mediante la lectura, el estudio y el trabajo” (VOX, 2018, parr. 1).

45 Cuasimercado es una emulacion en el Sector Publico de los mecanismos de mercado, lo que genera fallos
insuperables en términos de eficiencia y equidad por sus caracteristicas particulares (Pérez & Salinas, 1999).

46 Istituto regionale di ricerca.

47 Istituto superiore per la ricerca, la statistica e la formazione di Regione Lombardia. Ente dependiente del Sistema
Regionale.

4 Fondazione per la sussidiarieta
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centralidad de la persona. Esta fundacion, fue constituida en el 2002 en Milan, por
la iniciativa de Giorgio Vittadini junto a un grupo de académicos quienes tienen
un periodico llamado I/ sussidiario, una revista Atlantide y una serie de muestras
y publicaciones sobre subsidiariedad, administracion publica, derechos humanos
y multiculturalismo, educacién, bienestar y empresa social, economia y trabajo,
cooperacion para el desarrollo, hogar y territorio, Servicios publicos e
infraestructuras. Iniciativas como ésta han fomentado el interés en los ciudadanos

sobre la implementacion de la subsidiariedad (Fazzini, 2012).

Una experiencia interesante fue la contextualizacion del proyecto de la
implementacion del principio de subsidiariedad, iniciada en el 2006. En este
proceso se pretendia definir y sistematizar teéricamente la experiencia subsidiaria,
lo que involucr6 a toda la gestion del Consejo Regional, a través del seguimiento
y capacitacion desarrollados por la Escuela Superior de Alta Administracion®, en
relacion con IReR y la Fundacion para la Subsidiariedad. El objetivo declarado de
la iniciativa era el de fomentar una reflexion profunda sobre el tema de la
subsidiariedad en Lombardia, la continuidad y el desarrollo de politicas y la
difusion del conocimiento sobre el modelo subsidiario de Lombardia, a través la
relectura de las experiencias innovadoras®. Este proceso condujo a la publicacion
de una serie de Cuadernos de Investigacion y Formacion®! con los resultados de

los seminarios anuales (Fazzini, 2012).

La literatura producida ademds de permitirnos identificar el enfoque
subsidiario adoptado por el gobierno lombardo, también nos permite rastrear sus
referencias culturales. En ese sentido, dos son las influencias culturales que mas
han determinado la definicion de subsidiariedad lombarda: por un lado, la doctrina
social de la Iglesia desarrollada dentro del Movimiento de Comunion y Liberacion

(CL) y por otro lado, la Nueva Gestion Publica® (Fazzini, 2012).

49 Scuola Superiore di Alta Amministrazione.

30 E] curso se efectud a través de reuniones y grupos focales, asi como seminarios residenciales anuales para compartir
resultados.

3! Quaderni Ricerca Formazione.

32 New Public Management. Su conceptualizacion fue pensada por Cristopher Hood en 1991. Representa un paradigma
de gestion que busca incorporar en la practica de la administracion publica, la logica de funcionamiento del sector
privado, orientada a la eficiencia (Kaboolian, 1998).
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Para CL la participacion en la vida politica y social es una forma de
expresion de la humanidad de la persona, la cual esta constituida por un conjunto
de exigencias y evidencias que promueven la busqueda de la plena realizacion, en
donde el encuentro de las personas se convierte en condicion para el logro del bien
comun. En esta optica, el movimiento CL ha desarrollado una amplia bibliografia
sobre temas relacionados al rol del Estado, por citar un ejemplo, a través de la
fundacion para la subsidiariedad, cuyo fundador Giorgio Vittadini, asi como

Roberto Formigoni son exponentes activos de este movimiento®* (Fazzini, 2012).

Cabe recalcar que la experiencia lombarda se fundamenta también en el
componente laico de la nueva Gestion Publica. La misma que propone la
introduccion en el sector publico de mecanismos y formas de accion propias de la
empresa privada y del mercado como solucion a las deficiencias que el Estado de
Bienestar presentaba en las tultimas décadas del siglo XX. Esto implica el
desarrollo de un sistema competitivo de operadores, entre los cuales el ciudadano-
cliente puede elegir el mejor servicio, representado por la teoria de los
cuasimercados (Mateos, 2017). El modelo lombardo sera profundizado en el

subcapitulo siguiente.
Modelo lombardo

Para consolidar un modelo “subsidiario” era necesario hacerlo también a
través de la legislacion, por lo que se plantea reformas en el Estatuto de
Autonomia de Lombardia con la pretension de incluir el principio de
subsidiariedad a fin de posicionar a la sociedad civil como principal actor en base
al cual organizarse; esto se vera en el punto 2.3.1. “Estatuto regional”. En este
estatuto se reconoce las iniciativas de la ciudadania en la colaboracion de la
gestion publica, asimismo se asigna o se devuelve competencias a las autonomias

locales.

33 Cabe recalcar que Comunién y Liberacion no es un movimiento politico; es catdlico y tiene como pretension
testimoniar el encuentro con la presencia de Cristo. En el contexto de Formigoni, el responsable del movimiento Julian
Carron (2012, parr. 1) comparti6 una carta en el diario La Repubblica, en un extracto de esta sostenia que: “presencia
no es sindnimo de poder o de hegemonia, sino de testimonio, es decir de una diversidad humana que nace del ‘poder’
de Cristo de responder a las exigencias inagotables del corazon del hombre”. De esto observamos el reclamo de CL a
sus exponentes de retornar a lo esencial de su carisma.
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Segun Lorand (2012) una sociedad civil fuerte y de estructuras econdmicas
desarrolladas, fomenta la evoluciébn de una mentalidad proactiva entre la
poblacion y mantiene los recursos necesarios para las politicas publicas. En ese
aspecto el modelo lombardo toma las ideas de los cuasimercados en complemento
con las de la subsidiariedad y desarrolla tres pilares: pluralismo de la oferta, la
libertad de eleccion y la subsidiariedad fiscal; los mismos que se profundizaran

en el punto 2.3.2. “Pilares del modelo”.

Finalmente, en el punto 2.3.3. “Politicas subsidiarias en Lombardia”, se
observaran las medidas que se implementaron, segun a los tres pilares del modelo
subsidiario, en las diferentes areas de las politicas publicas: salud, vivienda,
desarrollo y educacion. A través de un sistema de mezcla sectorial, en donde
gobierno, privados y privados sin fines de lucro interactiian en la gestion de lo

publico.

Estatuto regional

En la praxis, el Estado y el sistema politico a través de sus agentes publicos
-electos o administrativos- son los que establecen politicas que modifican las
reglas del juego con respecto a las relaciones politicas, econdomicas y sociales, las
cuales son publicas en la medida que justifican la prosecucion de un interés
publico (Roth, 2006). En base al principio de subsidiariedad y a la nueva gestion
publica de los cuasimercados, el gobierno lombardo identifica a la sociedad civil
como actor principal, planteando institucionalizar un modelo que se organice en
base a esta; y que sea favorecido y no obstaculizado por la legislacion (Fazzini,

2012).

La Lombardia aprob6 su primer Estatuto en 1971 inmediatamente después
de la institucion de la Region. En 1999 las regiones asumen el control de sus
propios estatutos, sistemas electorales y formas de gobierno. En el 2001, después
de la reforma constitucional que vigoriza el rol de las regiones, Lombardia decide
modificar su Estatuto Regional de Autonomia, el mismo que entraria en vigencia

en 2008. Es preciso recordar que, en el primer estatuto de los afios 70, el principio
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de subsidiariedad no tenia ninguna mencion; por el contrario, en el nuevo estatuto

del 2008 este principio encuentra espacio en los art. 3, 4 y 6 (Carrer, 2010).

Ahora bien, el principio de subsidiariedad en el estatuto regional no puede
estar en contradiccion con la Constitucion, no obstante, en el estatuto regional se
toma a este principio de manera mas amplia. Esto es posible dado que en el art.
123 de la Constitucion, se prevé que sean los estatuto regionales a disciplinar los
principios fundamentales de organizacion y funcionamiento; en virtud de eso,
Lombardia toma a la subsidiariedad como principio fundamental para su
ordenamiento (Carrer, 2010). En esa linea, en el art. 1 del Estatuto Regional se
ratifica el respeto a la Constitucion y a los principios del Estatuto; en el art. 2 en
la l6gica del principio de subsidiariedad, se pone en primer plano la dignidad y
los derechos fundamentales de la persona, ademas se promueve la libertad de los
individuos, de la comunidad y se garantiza la participacion de los ciudadanos,
formaciones sociales y econdmicas y de los entes locales en la organizacion

politica, econdmica y social (Regione Lombardia, 2008).

La primera mencion del principio de subsidiariedad es en el art. 3 punto 1.
del Titulo I de los principios fundamentales: “La Region reconoce y promueve el
papel de las autonomias locales y funcionales e inspira su accion legislativa y
administrativa al principio de subsidiariedad” (Regione Lombardia, 2008, art. 3);
lo que hace referencia al principio de subsidiariedad en su dimension vertical.
Cabe mencionar que en el modelo lombardo la participacion de la sociedad civil
es, de hecho, una condicién para la construccion del interés general (Fazzini,

2012). Adicionalmente el mismo articulo en el punto 2 se menciona que:

La Region, en aplicacion del principio de subsidiariedad horizontal,
reconoce y favorece la iniciativa autobnoma de los ciudadanos, individuos
y asociados, de las familias, de las formaciones e instituciones sociales, de
las asociaciones y de las organizaciones civiles y religiosas, garantizando
su contribucion en la planificacion e implementacion de las diversas
intervenciones y servicios publicos, con los procedimientos establecidos

por la ley regional (Regione Lombardia, 2008, art. 3).
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A diferencia de la Constitucion en donde se cita al principio sin
profundizar en ulteriores definiciones, la Region desarrolla la idea de
subsidiaridad en su aspecto horizontal respecto al reconocimiento de las
iniciativas autonomas de los ciudadanos, individuales o asociados. Pasando a una
regla diferente, el art. 4, arroja nueva luz sobre la interpretacion que debe darse al
principio de subsidiariedad, esta vez en un sentido vertical, alineada a la
formulacion constitucional del art. 118 (Carrer, 2010). En el art. 6, también se

hace referencia al principio de subsidiariedad:

La Region, dentro del alcance de sus facultades y dentro de los limites
permitidos por la Constitucion, desarrolla relaciones internacionales con
Estados extranjeros, con otros sujetos de derecho publico internacional y
organismos territoriales dentro de otro Estado; promueve la afirmacion del
principio de subsidiariedad y reconoce el principio de autodeterminacioén de
los pueblos tal como se establece en la Carta de las Naciones Unidas

(Regione Lombardia, 2008, art. 6).

La combinacion de la subsidiariedad con el principio de autodeterminacion
de los pueblos es inédita y a la vez complementaria, recalcando el respeto, dentro
de lo que la Constitucion permite de la voluntad de la Region. En este articulo el
Estatuto no da una definicion de subsidiariedad, pero refiriéndose a las relaciones
internacionales, da a entender que la subsidiariedad atraviesa todos los niveles,

desde el internacional, hasta las autoridades locales regionales (Carrer, 2010).

Por supuesto, las ideas influyen en las politicas publicas, mas no
necesariamente en el micro-nivel de la vida cotidiana. Segun Parsons (2007), es
posible explicar la forma en que las ideas se traducen en acciones. No obstante, si
bien las ideas o valores pueden determinar el cardcter general de la legislacion,
para llegar a un nivel que incidan en lo cotidiano, es necesario hacerlo a la par de
otras influencias. Por lo que no se debe concentrar los esfuerzos solo en la

legislacion, lo que nos introduce al siguiente apartado.

2.3.2. Pilares del modelo
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Como mencionamos anteriormente a partir de la década de 1990, el
discurso que afirmaba que la sobrecarga era la caracteristica principal de la
formulacion de politicas publicas, cambi6 a un proceso de descarga por medio de
mecanismos de tipo mercantil y de expansion del tercer sector. Por tanto, el
analisis de la implementacion y los resultados de las politicas publicas comporta
la consideracion cada vez mayor de las técnicas de control gerencial desarrolladas
en el sector privado y aplicadas en el sector publico (Roth, 2006). En esa linea, la
reflexion tedrica que acompana el modelo lombardo, combina el principio de
subsidiariedad y los principios operativos de los cuasimercados, a fin de
institucionalizar a la sociedad civil como actor fundamental en gestiéon de lo

publico y en funcion de esta organizar la region (Fazzini, 2012).

A través de una dindmica basada en la competitividad, los objetivos de los
cuasimercados son: mejorar la eficiencia, la calidad, las opciones y la equidad de
los bienes y servicios prestados a los ciudadanos. Lo que significa una reduccion
de la intervencion estatal en algunas funciones que le fueron atribuidas durante la
etapa de expansion y afianzamiento del Estado de Bienestar en la gestion y
provision de los servicios publicos (Parsons, 2007). Introduciendo asi un sistema
donde la Region financia, pero no es quien necesariamente provee el servicio
publico, sino que permite la presencia de proveedores publicos y privados, que
compiten entre si para atraer a los usuarios, recibiendo a cambio recursos publicos

(Mateos, 2017).

En este tipo de sistemas, la implementacion de las politicas publicas
encuentra una amplia variedad de actores precisamente para la gestion de lo
publico. Para lograr esto, el sistema lombardo tiene tres pilares especificos: el
pluralismo de la oferta, la libertad de eleccion y la subsidiariedad fiscal. A estos
les corresponden sus respectivos instrumentos y modalidades a través de las cuales

es posible alcanzarlas (Fazzini, 2012).

Seglin la experiencia lombarda en el pluralismo de la oferta se pretende
garantizar la competencia a través del apoyo publico. Lo que involucrd un sistema
con dos modalidades de accion: la separacion entre los entes proveedores de los

entes programadores y la separacion entre la propiedad y la gestion de los
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servicios. La primera permite asignar la provision de servicios al sector privado,
a la vez que garantiza la calidad a través de la planificacion y monitoreo por la
autoridad publica. La segunda se refiere a aquellas realidades en las que el sector
publico es propietario de una estructura de prestacion de servicios, pero delega su
gestiobn a organizaciones privadas y privadas sin fines lucro; lo que evita el

dominio de monopolios y oligopolios (McDermott, 2012).

Conectado al pluralismo de la oferta, la libertad de eleccion permite a los
ciudadanos poder elegir el proveedor de determinado servicio. Esto significo, por
un lado, poner en marcha un sistema de acreditacion que permite a las estructuras
privadas ser entes proveedores y un sistema de evaluacion de la calidad tanto para
estructuras publicas como privadas, que permite la igualdad de condiciones para
todos los proveedores del sistema, en derechos y obligaciones. Ademas, se
implemento intervenciones dirigidas a favorecer el acceso a los servicios, a través
de la transferencia directa de recursos econémicos e informativos a los usuarios,

como el sistema de dotes (McDermott, 2012).

El tercer pilar es la subsidiariedad fiscal, dirigida a la distribucion de los
recursos publicos para sostener tanto la oferta como la demanda de los servicios;
por medio de la exencion, reducciones de impuestos, de la distribucion directa o
indirecta de recursos. Si bien en Lombardia ha habido deducciones fiscales, estas
son marginales, debido a una ausencia de autonomia fiscal, por ende, las politicas
regionales actuan a través de la transferencia de recursos en forma de bonos o

dotes (McDermott, 2012).

De estos pilares se puede observar que en varias aspectos de politica
publica, el gobierno regional ha optado por mantener el control de las funciones
de regulacion, programacion y financiamiento, mientras que la gestion y
prestacion de los servicios se las han transferido a organismos auténomos, ya sean
publicos, privados o privados sin fines de lucro, de modo que la administracién
del gobierno no interviene en aquellos &mbitos en los que la sociedad puede llevar

a cabo funciones publicas de manera efectiva (McDermott, 2012).
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2.3.3.

Seglin la teoria de la Politica publica, las entidades del gobierno pueden
influenciar en la toma de decisiones estratégicos del tercer sector a través de su
capacidad de financiamiento y mediacion. Por ende, los privados sin fines de lucro
tratan o deberian tratar de obtener recursos directamente del publico mediante
campanas de recaudacion de fondos a fin de minimizar su dependencia del
financiamiento gubernamental y no gubernamental, manteniendo su esencia no
lucrativa (Parsons, 2007). Lo que significa un desafio para este sector. No obstante,
las responsabilidades que le han sido delegadas, constituyen la principal
caracteristica en el sistema de implementacién y resultados de las politicas

publicas en esta region.

Politicas subsidiarias en Lombardia

En la regiéon de Lombardia, la formulacion de las politicas publicas le
corresponde al gobierno regional y la implementacion se lo hace en un sistema de
mezcla sectorial, mediante la interaccion del gobierno, actores privados y privados
sin fines lucrativos. En el contexto de estas relaciones, se sitan y gestionan las
areas de las politicas publicas como la salud, la vivienda, la innovaciéon y la
educacion (Parsons, 2007). Por lo que se describird a grandes rasgos, la incidencia
de estos pilares en el sistema de implementacién y resultados en las areas

mencionadas de las politicas publicas en Lombardia.

Cabe acotar que, a nivel de organismos intermedios, la Region ha otorgado
ayudas financieras a miles de centros juveniles catolicos, que tienen una tradicion
centenaria en Lombardia, y guarderias privadas. Siempre que sea posible, de
acuerdo con la ley estatal, la Region ha optado por los beneficios fiscales en lugar
de la financiacién directa como por ejemplo, aboli6 el impuesto regional sobre los
ingresos comerciales, asi como el impuesto regional sobre automéviles para

organizaciones e instituciones sin fines de lucro (Colombo, 2012).

Respecto a la salud, el rol del sector publico se transform6 de tnico
proveedor a uno de estrategia, regulacion de provision y finanzas. Una vez que
los proveedores no estatales son reconocidos en base a reglas y estandares de

calidad definidos, son reembolsados por los servicios que prestan a los clientes.
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Estos a su vez, son libres de elegir entre el servicio estatal y privado, ya que las
tarifas son las mismas y dependen de la calidad. Esta participacion publica,
privada y sin fines de lucro ha mejorado los estdndares de las estructuras y
servicios de salud, lo que ha motivado a italianos de otras regiones a aprovechar
los servicios. Hasta el 2012, el porcentaje de pacientes procedentes de otras
regiones habia ascendido al 10 por ciento, lo que representaba el 20 por ciento del
total de pacientes italianos. Otras medidas estan dirigidas a recompensar
arancelariamente a las estructuras que responden de manera eficiente a las
demandas del publico y al contrario penalizar a las que no cumplen con las

demandas del publico (Colombo, 2012).

La vivienda social en Lombardia se la puede dividir en dos categorias: las
viviendas proporcionadas por cooperativas y viviendas publicas de la region o los
municipios. La vivienda social desarrollada con subsidios del gobierno regional
de Lombardia se puede dividir en tres segmentos: 1) Canone Sociale / vivienda
publica destinada a los grupos de ingresos mas bajos, con un subsidio del 80% de
la construccion. El inventario de las viviendas es administrado por los municipios
y por actores privados o sin fines de lucro a través del Outsourcing. 2) Canone
Moderato / viviendas asequibles para familias de ingresos bajos a medianos, con
un 40% de subsidios. Este tipo de vivienda es proporcionada por ALER*,
autoridades locales y cooperativas de vivienda. 3) Canone Convenzionato /
viviendas subsidiadas para alquiler o compra a precios por debajo del nivel del
mercado con un subsidio regional del 1.5% a las tasas de interés. Este programa
esta abierto a ALER, municipalidades, cooperativas, organizaciones sin fines de

lucro y actores privados (Van Bortel, 2012).

En términos de desarrollo, la region de Lombardia es relativamente
avanzada, de modo que se le dificulta competir contra la produccién en masa a
bajo costo. En su lugar, el gobierno se ha enfocado en explotar las habilidades,
ideas, redes y el uso de activos locales (incluidas universidades y hospitales); a
través de una mezcla sectorial. En ese aspecto, Lombardia est4 bien situada para

aumentar su desempefio en innovacion a partir de su historial de cooperacion y

4 Azienda Lombarda per I'Edilizia Residenziale. Es un ente publico regional autbnomo.
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gobernabilidad local, para lo cual se han planteado a manera de hipotesis los
"distritos de innovacion", que construirian y ayudarian a mantener redes para
promover la colaboracién y el intercambio de conocimientos entre empresas,

universidades y otros actores del sector ptblico y del tercer sector (Kitson, 2012).

En educacion, por primera vez en Italia, el gobierno regional introdujo
subsidios para aquellas familias que envian nifios a escuelas no estatales,
apoyando la libertad de eleccion en la educacion de los nifos. Las tasas escolares
se reembolsan parcialmente segun criterios como: el ingreso bruto de la familia,
el nimero de hijos y las dificultades excepcionales. Cada afio se envian mas de
50,000 solicitudes y se asignan 40 millones de euros. Los subsidios se han vuelto
muy populares en la regidon, aunque en promedio, no han cubierto por completo
el aumento de los costos de la educacion privada. Después del ejemplo de
Lombardia, esta politica se ha introducido posteriormente en algunas otras
regiones de Italia. Es preciso mencionar que la politica educativa de la region de

Lombardia seré estudiada y analizada en el siguiente capitulo (Colombo, 2012).

Cabe recalcar que, las entidades publicas pueden desarrollar cierta
dependencia respecto al sector no lucrativo para prestar servicios que les resulta
dificil proporcionar; dado que no disponen de recursos para hacerlo o
tradicionalmente han sido proporcionados por el tercer sector. El grado de
dependencia del sector privado en el sector del voluntariado es comparativamente
menor. No obstante, la participacion del sector privado en el patrocinio de las
organizaciones de voluntarios indica que este conoce las oportunidades de
relaciones publicas y el potencial publicitario que tales actividades ofrecen y que
no pueden sino resultar bastante benéficas para su imagen ética. Los efectos de
propagacion de la adopcion de practicas gerenciales propias del sector privado en
el sector publico y del voluntariado también pueden considerarse como
ampliamente benéficas para estos sectores (Parsons, 2007). La solucion que
Lombardia ha implantado en base a los cuasi mercados y al principio de
subsidiariedad, podria ser 1til en situaciones donde los recursos financieros son

limitados y donde crecen las necesidades de la poblacion.
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La institucionalizacion del principio de subsidiariedad abarca un recorrido
que va desde sus primeras referencias en la Constitucion de 1948, hasta la reforma
constitucional del Titolo V en 2001. Se examino la legislacién en funcion del rol
de las regiones y el desarrollo del tercer sector en Italia, lo que proporcionaria un
marco normativo favorable para la aplicacion del principio de subsidiariedad y las
ideas de los cuasimercados en Lombardia. De igual manera, se vio las primeras
referencias de este principio en Lombardia, hasta su inclusion en el Estatuto
regional. Se verificd la influencia del entorno cultural, tanto en la sociedad
lombarda y en Roberto Formigoni, que motivaron la aplicacion del principio en la
region. Se reviso las administraciones de Formigoni, en cuyo periodo se reformo
el Estatuto Regional y se desarrollaron los tres pilares que fundamentan el Modelo
subsidiario de la region. Desde la teoria de la Politica Publica se pudo explicar las
reformas y las medidas que se han tomado a favor de incluir a los privados y
privados sin fines de lucro en la gestion de lo ptblico. Desde los enfoques mezcla
sectorial y mezcla gubernamental se verifico la incidencia de la subsidiariedad en
los sistemas de implementacion y resultados de las politicas publicas, lo que se
constaria en las areas de las politicas ptblicas de la salud, la vivienda, el desarrollo
y la educacion. Por lo que se concluye que el objetivo de examinar la
institucionalizacion del principio de subsidiariedad en el sistema regional

lombardo, se ha cumplido.
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3.1.

3.1.1.

CAPITULO III
APLICACION DEL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD EN LA
POLITICA EDUCATIVA DE LOMBARDIA

Politica publica educativa

La Educacion en Lombardia estd enmarcada en el contexto de la Unidon
Europea y de la Republica de Italia; caracterizada por una considerable oferta
académica, de lo estatal, privado y privado con fines sociales (non-profit), por
ende, la oferta académica, no estd monopolizada (Vittadini, 2010). Sin embargo,
existe una herencia estatista en la educacion, esto en conjunto con el contexto
lombardo educativo se vera en el punto 3.1.1. “Sistema Educativo lombardo”. Y
en términos generales se describira el sistema de implementacion y resultados de

la politica publica educativa regional.

Segun Parsons (2007), una politica publica se conforma por objetivos de
medios y acciones; no obstante, para determinar los objetivos hace falta tener en
claro la realidad que se pretende mejorar o los problemas que se quieren
solucionar. En el punto 3.1.2. “Desafios educativos”, se revisara los principales
desafios que afronta la region de Lombardia, como antesala para entender las

medidas implementadas en la politica publica educativa.

Sistema educativo lombardo

En el siglo XIX, especialmente en Francia e Italia, el Estado se convirtid
en el Gnico protagonista del bien comun publico, en oposicion a los intereses
privados de la sociedad, considerados necesariamente parciales y conflictivos.
Solo el Estado era capaz de buscar el bien publico, por lo tanto se le otorgé el
monopolio de todas las funciones publicas, como la educacion, la atencion médica

y la seguridad social (Colombo, 2012).

En Italia el estatismo y la centralizacion se dieron primero por el Estado
Unitario y posteriormente por el fascismo, cuyas politicas giraban en torno al
concepto de que lo publico era igual gestionado por el Estado. Como vimos en el
capitulo anterior, esto fue cambiando a largo del siglo XX, a pesar de que todavia

existe esa tendencia, a inicios del siglo XXI se superd definitivamente el
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monopolio estatista en la gestion de la politica publica educativa, entre otras,
debido al reconocimiento de la autonomia escolar. Como se observa en una
regulacion nacional publicada en 1999, que entr6 en vigencia en septiembre del
2000 (art. 1, punto 2), se define los propdsitos de la autonomia escolar de la

siguiente manera:

La autonomia de las instituciones escolares es garantia de libertad de
enseflanza y pluralismo cultural y consiste en la planificacion e
implementacion de intervenciones educativas, formativas y educativas
dirigidas al desarrollo de la persona humana, adaptadas a los diferentes
contextos, a las demandas de las familias y caracteristicas especificas de
los sujetos involucrados, para garantizarles su éxito educativo,
coherentemente con las finalidades y objetivos generales del sistema
educativo y con la necesidad de mejorar la efectividad del proceso de

enseflanza y aprendizaje (Presidenza della Republica, 1999, art.1),.

A esto se suman las reformas constitucionales del Titolo V> y la
aprobacion de la ley 62/2000°¢ en el art. 33; donde se permite a las escuelas no

estatales®” ofertar una educacion paritaria (Vittadini, 2010).

Seglin Parsons (2007), una politica publica es gestionada al menos
parcialmente por una institucion u organizacion gubernamental dentro un sistema
de implementacion y resultados. En Lombardia, en areas como la educacion, la
politica publica comparte competencias y poderes legislativos con el Parlamento
y el gobierno nacional; a la Region le corresponde la competencia administrativa-
regulativa, mientras que el Estado solo determina principios, objetivos y
estandares generales. Esto contextualiza los términos en que se dan las relaciones
en la mezcla gubernamental del sistema de implementacion y resultados de las

politicas publicas en Lombardia (Colombo, 2012).

35 Esta reforma también reforzé las competencias regionales en materia de organizacion de servicios escolasticos.
36Tal ley en actuacion del cuarto parrafo del art. 33 de la Constitucion, reconoce que El sistema nacional de educacion,
esta constituido de escuelas estatales y de escuelas paritarias privadas y de los entes locales.

37 Las escuelas no estatales ademas de ser las privadas también son las publicas de los entes regionales, provinciales y
municipales
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El gobierno regional lombardo dirige sus politicas publicas no solo
respondiendo a problemas y oportunidades, sino mas bien actuando sobre la base
de ideas bien pensadas que cuestionan: la idea clasica del Estado providencial®®,
unico encargado de formar ciudadanos en base a una pedagogia estatal aprobada
por expertos que saben mejor que los padres la formacion que los nifios y jovenes
necesitan; asi como la idea moderna del Estado de bienestar (Glenn, 2012). Como
se menciond en el capitulo anterior, las reflexiones teodricas o ideas que
acompafian el modelo lombardo son la combinacion del principio de
subsidiariedad y los principios operativos de los cuasimercados, con base a las

cuales se han implementado medidas en la politica publica educativa (Fazzini,

2012).

Esto ha implicado el pleno reconocimiento de las contribuciones ptblicas
de los actores privados con y sin fines de lucro, lo que caracteriza el sistema de
implementacion y resultados de la politica publica educativa en Lombardia. En
esta region, segin Glenn (2012), la autonomia escolar y la eleccion de los padres
funcionan en la practica, lo que estd en funcion del art. 4 punto e) del Estatuto
Regional, donde se establece que la Region “promueve las condiciones para hacer
efectiva la libertad religiosa, de pensamiento, de palabra, de ensefianza, de
educacion, de investigacion, asi como de acceso a los medios de comunicacion”

(Regione Lombardia, 2008, art.4).

Se observa que a nivel legislativo existe el reconocimiento de la libertad
de ensefanza, es decir, que la pedagogia no estd determinada y controlada por el
gobierno regional. Asimismo, se promueve la libertad de educacion; de modo que
el gobierno regional no solo que no impone a los alumnos doénde estudiar ni qué
tipo de educacion recibir, sino que pretende crear las condiciones para que se
pueda hacer efectiva esa libertad de educacion; lo que se tratard en los
subcapitulos siguientes. Cabe mencionar que la gestion publica de la educacion
en Lombardia es limitada por el Ministerio de Educacion, Universidad e

Investigacion®®, de modo que la Region no es totalmente autonoma.

58 Original.: L Etat Providence.
39 Ministero dell'Istruzione dell'Universita e della Ricerca (MIUR).
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3.1.2. Desafios educativos de la region

El gobierno regional sigue las directrices del “Ministerio de Educacion,

Universidad e Investigacion™ a través de la “Oficina Escolar para la Lombardia®””

junto a la “Direccion General de Educacion, Formacion y Trabajo®!”

, quienes en
conjunto con los entes provinciales establecen los objetivos educativos y las
medidas a implementarse (MIUR, Istruzione, 2018). De modo que, es el ente
regional quien une, en el sistema de implementacion y resultados de la politica
publica educativa, a lo local y lo nacional. Como se observa, la gestion de esta

politica es compartida entre varios niveles de la mezcla gubernamental.

No obstante, la region de Lombardia enfrenta varios desafios; entre ellos,
el estatismo mencionado en el apartado anterior; herencia del Estado Unitario, el
Fascismo y el Estado de Bienestar. La expansion de éste ultimo, en términos de
educacion, hicieron que tanto el sector privado y el privado sin fines de lucro
parecieran menos necesario a lo largo del siglo XX (Parsons, 2007). En ese
contexto, segin Glenn (2012), el modelo escolar en Italia de las ultimas décadas
del siglo XX, estista y centralizador, ya no funcionaba ni era capaz de garantizar
un servicio adecuado. Asimismo, menciona que el problema de la libertad de las
escuelas no era solo una cuestion de principios; sino que se habia convertido en

una cuestion necesaria para garantizar un servicio educativo eficiente para el pais.

Esta tendencia se puede ver en las estadisticas; segun el MIUR (2018), la
region de Lombardia en la actualidad tiene 8.038 escuelas, de las cuales 68,26 %
son estatales directamente dependientes del ministerio nacional y el 31,72 %
corresponde a las escuelas paritarias®?. Como se observa, la mayoria son escuelas
estatales, del total solo 2.551 son paritarias®®; cabe recalcar que las paritarias
pueden ser tanto de entes privados y privados sin fines de lucro y publicas del
gobierno regional, provincial o municipal. Asimismo, existe una limitada

pluralidad de la oferta educativa. En términos de estudiantes, de los 1°430.826 que

0 Uficio Scolastico per la Lombardia (Esta entidad es dependiente del MIUR).

8! Direzione Generale Istruzione, Formazione e Lavoro (Esta es una organizacion del gobierno regional).

2 Por escuelas paritarias se entiende a las escuelas privadas, privadas sin fines de lucro y plblicas de los gobiernos
regionales, provinciales y municipales, que estan reconocidas por el Estado como paritarias.

63 Las escuelas que no son paritarias ni estatales inscritas en el registro regional de Lombardia, suman un total de 16,
representando apenas el 0,2 % (MIUR, 2018).
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tiene la region, el 83.8% estd registrado en las escuelas estatales y apenas el 16.8%
en las escuelas paritarias (MIUR, Istruzione, 2018). De acuerdo con las cifras
presentadas, la gran mayoria de estudiantes en la region de Lombardia reciben una

educacion estatal.

Ademas de la tendencia estatista, en Lombardia el 18% de jovenes entre
15 y 29 afos no estudian ni tienen trabajo (ISTAT, 2017). Al mismo tiempo, esta
region enfrenta el desafio de la integracion de los migrantes y sus hijos. Segin un
reporte del diario I/ Giorno en marzo de Florindi (2017), el porcentaje de alumnos
de origen extranjero subio al 14,3%, 167 escuelas tienen mayoria extranjera 'y 789
tienen un porcentaje mayor al 30% de alumnos extranjeros. Esta realidad se ha
mantenido en constante crecimiento; del 2008 al 2017 se aument6 de 900.000 a
1’300.000 extranjeros que viven en Lombardia, de los cuales 201.000 son

estudiantes (MIUR, Istruzione, 2018).

La subsidiariedad como se observo en los capitulos precedentes, defiende
la pluralidad y la diversidad en una sociedad, de modo que este principio, respecto
a los migrantes, manifiesta una postura clara respecto a su inclusion tanto en lo
cultural como lo econdémico y social, lo cual favorece y aboga por los derechos
sociales de los mismos y en general de poblaciones vulnerables (Glenn, 2012). Si
bien uno de los objetivos de la Direzione Generale Istruzione, Formazione e
Lavoro, en consonancia con el principio de subsidiariedad, se enfoca en sostener
la unidad de la poblacién valorizando las diferencias y las peculiaridades de cada
realidad y a pesar de manifestar que cohesion no significa homologacion sino
multiplicacion de las oportunidades para todos, la region de Lombardia no cuenta
con politicas claras respecto a la integracion de los migrantes, desafio que se suma

al estatismo educativo (Glenn, 2012).

Por otro lado, contrario a que la educacion presenta una tendencia estatista,
las escuelas estatales gozan de cierta autonomia escolar. En ese aspecto, las
regulaciones requieren que cada escuela desarrolle un plan educativo®®. Segin

Glenn (2012), este debe servir como documento constitutivo fundamental de la

% Piano dell'offerta formativa.
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3.2.

identidad cultural y programatica de la escuela, asi como hacer explicitas las
disposiciones curriculares, extracurriculares, educativas y organizativas que la
escuela estd adoptando. Dentro del alcance de su autonomia, debe tener en cuenta
las diferentes opciones metodolédgicas, incluidas las de los grupos minoritarios, y
dar peso a la experiencia profesional. Pero no solo es una cuestion de régimen,
sino también de las escuelas, pues segiin el mismo autor, raramente los directores

hacen uso efectivo de este margen de autonomia.

Esto ratifica ain mas el rol de la Region como actor responsable de la
administracion y coordinacion educativa. En el 2010, las autoridades de la Region
a través de la Direccion General de Educacion, Formacion y Trabajo,
manifestaron que autonomia y responsabilidad de las escuelas, no significa una
reduccion de la responsabilidad regional y que la Region es un actor importante
no solo para garantizar la sostenibilidad econdémica y financiera sino también para
las funciones de control y programacion (Glenn, 2012). Se puede ver que en la
mezcla gubernamental del sistema de implantacion y resultados de la politica
publica educativa, el nivel regional es el epicentro donde se pueden fomentar las
relaciones interinstitucionales a fin de que no haya un déficit de implementacion

de las politicas publicas.

Para afrontar los diversos desafios, Lombardia ha aplicado varias medidas
en la politica publica educativa respecto a la subsidiariedad y los cuasimercados.
Cabe recalcar que esta investigacion se enfoca en las medidas tomadas para

garantizar la pluralidad de la oferta educativa y la libertad de eleccion.

Respuesta subsidiaria de Lombardia en la politica educativa

Segun Glenn (2012), las ideas sobre las cuales el modelo lombardo orienta
sus politicas publicas, ademds de los cuasimercados, se inspiran en el principio de
subsidiariedad; mismo que defiende la libertad de eleccion. Este debate tuvo sus
origenes en Estados Unidos con uno de sus principales exponentes Milton
Friedman. Esto lo revisaremos en el punto 3.2.1. “Debate sobre la libertad de

eleccion”.
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3.2.1.

Estas ideas sobre la libertad de eleccion inspiraron al modelo lombardo a
elaborar un sistema de bonos escolares para responder a las dificultades
mencionadas en el apartado anterior especificamente enfocadas a fomentar la
pluralidad de la oferta y la libertad de eleccion. De modo que en el punto 3.2.2.
“Sistema Dote Scuola”, veremos como funciona el Dote Scuola en el sistema de
implementacion y resultados de la politica publica educativa de la region de

Lombardia.

Debate sobre la libertad de eleccion

Como se mencion6 en parrafos anteriores, el gobierno regional lombardo
dirige sus politicas publicas no simplemente en respuesta a problemas, sino
también en base a ideas. Por lo que, una vez que se han identificado los desafios
que afronta el sistema educativo lombardo, es necesario revisar las ideas sobre las

cuales la region de Lombardia determina la politica publica educativa.

El concepto ortodoxo de Estado se basa en la sospecha "hobbesiana" de
los efectos negativos de los deseos individuales. En esta perspectiva, el Estado es
el tnico poder capaz de equilibrar los deseos individuales y el "bien comtn". Por
el contrario, la subsidiariedad confia en la capacidad original y positiva de la
persona para perseguir directamente el bien comun. Por ende, defiende y

promueve la libertad de eleccion de las personas (Colombo, 2012).

Por otro lado, el debate sobre la libertad de eleccion (school choice) tuvo
su origen en Estados Unidos, asi como los principales postulados. Uno de las
principales propuestas respecto a la libertad de eleccion es Friedman (1955; 1962)
son las de Friedman (1955; 1962), principalmente las de su ensayo “Capitalismo
y Libertad”. En éste, Friedman sostiene que si la educacién fuera dejada
enteramente al mercado, un sector de la poblacion quedaria excluido del servicio,
afectando no solo al interés individual, sino también al interés general, dado que
la escolaridad representa un factor de desarrollo para la colectividad entera. Por
otro lado, si el Estado centralizara totalmente la provision del servicio educativo,
provocaria un efecto negativo en términos de eficiencia (Friedman, 1962). Por

esta razon Friedman ve en el sector de la educacion un caso tipico de la aplicacion
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de los cuasimercados, donde al Estado le compete el financiamiento de la
demanda, pero no totalizar la provision del servicio. De modo que los gobiernos
deben proporcionar un minimo de escolaridad y asegurar el funcionamiento
concediendo a las familias titulos de crédito (vouchers) financiados para el pago

de los servicios obtenidos (Friedman, 1962).

Seglin Fazzini (2012), Friedman basa su propuesta sobre una observacion
contraria a la sospecha hobbesiana, es decir, que nadie mejor que los padres puede
saber cudl es el mejor camino educativo para sus hijos. Es en este punto especifico
que la libertad de eleccion de Friedman y la subsidiariedad entran en dialogo,
donde un cuasimercado aplicado a la educacion no esta en contra del principio de
subsidiariedad sino mas bien coadyuva a poner a la familia en condiciones de
ejercitar la eleccion que mejor responde a sus exigencias. En ese sentido, los bonos
escolares (school voucher/ buono scuola) son un instrumento que permite afirmar
la libertad de eleccion de las familias, la libertad de la ensefianza y el pluralismo
de la oferta; aumentando la eficiencia del sistema educativo y disminuyendo los

gastos del Estado (Fazzini, 2012)

Seglin esta autora, el disefio de Friedman no se ha aplicado de manera
completa, pero si inspir6 iniciativas de financiamiento a la demanda; lo que
provocod numerosos andlisis; asimismo, criticas de quien lo hace notar como la
privatizacion del sistema educativo, no obstante, como se vio anteriormente, el
enfoque de Friedman respecto a la libertad de eleccion no significa una
privatizacion de la educacion, sino una pluralidad de la oferta, donde existen y
contribuyen en el interés general de la educacion tanto lo publico como lo privado
y lo privado sin fines de lucro. Interesa resaltar que este encuentro entre la libertad
de eleccion de Friedman y la subsidiariedad es apolitico, es decir que, el principio
de subsidiariedad al entrar en un didlogo de caracteristicas especificas con ideas
afines, al menos tedricamente, a la consecucion de un mayor bien comin, no lo

hace un principio neoliberal (Fazzini, 2012)

La libertad de eleccion y la responsabilidad son elementos importantes en
el modelo subsidiario de Lombardia tanto para la demanda como para el lado de

la oferta de los servicios. En el &mbito de los servicios publicos, la libertad de
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eleccion se considera a menudo como el derecho del consumidor y la
responsabilidad del proveedor. La inspiracion de la subsidiariedad también es
evidente en las reformas de otros servicios de bienestar en Lombardia, en areas

que van desde el mercado laboral hasta la familia (Colombo, 2012).

El modelo Lombardo se caracteriza por respaldar la eleccion del
consumidor en la provision de servicios, a través del financiamiento publico. Las
autoridades lombardas han reemplazado los subsidios del lado del productor con
los subsidios del lado del consumidor en varias areas de la politica publica. Por
ello, se ha creado un bono social de atencion médica para servicios de salud, y
estan experimentando con dotes individuales para el desarrollo del capital humano

a largo plazo (Salamon, 2012).

En la politica publica educativa, el gobierno regional ha intervenido con
varias medidas, a través de la Direccion General de Educacion, Formacion y
Trabajo. Estas medidas son el Dote Scuola®, la Dote Unica Lavoro®®, la Garanzia
Giovani in Lombardia®’, ITS®® ¢ IFTS® y el Sistema Duale Lombardo. Estas estan
enfocadas a contrarrestar las diferentes situaciones percibidas como
insatisfactorias que enfrenta el sistema educativo (Regione Lombardia, 2018). Es
importante resaltar que el sistema Dote Scuola es el que estd principalmente

dirigido a fomentar la libertad de eleccion y la pluralidad de la oferta.

Sistema Dote Scuola

Es preciso mencionar que la distincion ideoldgica revisada en el apartado
anterior, permite entender y examinar al gobierno regional y las medidas
implementadas en la politica publica educativa. Entre ellas las de promover la
pluralidad de la oferta. En ese sentido, como se menciono en la seccion anterior,
en el periodo 2017-2018, el 31,72 % del total de escuelas corresponde a las

paritarias en Lombardia. Esto ha venido cambiando, ya que en 2008-2009 el total

% Trad.: Ayuda Escolar. A lo largo de la disertacion se usard el término Dote Scuola.
% Trad.: Bono Unico de Trabajo

%7 Trad.: Garantia J6venes en Lombardia

%8 Educacion Técnica Superior.

% Educacion y Formacioén Técnica Superior
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de las escuelas paritarias correspondia al 19 % del total. Se nota una variacion de
casi el 12 % en 9 nueve afios. De la misma manera, respecto al niimero de
estudiantes registrados en las escuelas paritarias de la region de Lombardia, se
paso del 8,37 % del total de alumnos en el periodo 2004-2005 al 9 % en el 2007-
2008 y al 16.8 % en el periodo 2017-2018 (Uficio Scolastico per la Lombardia,
2017).

Segun Glenn (2012) una de las medidas que ha contribuido a este cambio
dentro el sistema educativo regional ha sido las subvenciones y vales/dotes
reunidos en el sistema Dote Scuola (Esto se verificara en el subcapitulo siguiente).
Este sistema fue instituido con la D.G.R. n. VII/6114 del 12 de diciembre 2007,
para los servicios de educacion y formacion profesional. El sistema Dote Scuola
nacid como una extension y evolucion del Buono Scuola’, y esta expresamente
destinada a promover la libertad de eleccion para las familias, la simplificacion y
la eficiencia de la accion administrativa, ademas de la puntualidad en la provision
de fondos (Fagnani, 2011). Segun Glenn (2012) esto efectivamente ha

simplificado la administracion.

Para el Gobierno Regional este es un instrumento que: acompafia el
recorrido educativo de nifos y jovenes que frecuentan escuelas estatales y
paritarias; garantiza la libertad de eleccion y el derecho al estudio; consolida el
sistema escolar; y potencia las oportunidades de las familias lombardas. En virtud
de ello, la Region no financia los servicios a través de contribuciones a los entes,
sino que apoya directamente a las personas, en la mayoria de casos segun criterios
de ingreso, pero también por discapacidad y méritos académicos (Glenn, 2012),
en tal sentido el sistema Dote Scuola se articula de las siguientes cinco tipologias
de intervencion: 1. Buono Scuola; 2. Apoyo a estudiantes con discapacidad; 3.
Integracion escolar de nifios con discapacidad que asisten a guarderias autonomas
no estatales y no municipales; 4. Contribucion para la adquisicion de libros de
texto, dotacion de tecnoldgica e instrumentos para la didactica; 5. Reconocimiento

del mérito (Regione Lombardia, Dote Scuola anno scolastico 2018/2019, 2018).

70 Trad.: Bono Escolar. En la disertacion ser usara el término Buono Scuola.
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La region de Lombardia recarga el crédito Dote Scuola al
beneficiario/estudiante en la tarjeta electronica CRS/TS-CNS’!, misma que puede
ser utilizada a través de una lista de instituciones autorizadas’®. Segtin el enfoque
mezcla sectorial, las condiciones secundarias para la alianza publico privada, son:
una disposicion de una red de canales de comunicacion entre el los dos sectores y
disposicion de un mediador que facilite las negociaciones (Parsons, 2007). En el
caso lombardo, el mediador entre las instituciones/comercios autorizados, el
gobierno regional y los beneficiarios es Edenred’?, una empresa que trabaja en 42
paises con socios publicos y privados (Edenred, 2018). De modo que éste sistema
de implementacion y resultados estd caracterizo por una mezcla sectorial, en

donde opera la politica Dote Scuola.

Dado que el Dote Scuola esta relacionado a los costos, més fondos son
destinados a estudiantes en escuelas no estatales. Segun Glenn (2012), ademaés de
haber habilitado miles de familias de recursos moderados para ejercitar la libertad
de eleccion, ha provisto recursos e incentivos para que las escuelas desarrollen sus
misiones y ha creado una competencia virtuosa entre escuelas estatales y no
estatales ayudando a estas ultimas a desarrollarse y sobrevivir. No obstante, el
Dote Scuola, tiene ciertas restricciones o limites; solo aplica para familias
residentes en la region de Lombardia, asimismo no cubre los costos totales para
la asistencia en escuelas no estatales, independientemente de las familias mas
pobres. En términos generales esta politica no cambia la educacion a nivel
nacional simplemente complementa o suple las debilidades del sistema italiano.
A pesar de esto, la Region ha a través del Dote Scuola encontrd un modo de incidir
en las escuelas estatales, motivandolas a hacer mas efectivas sistema y recibir

compensaciones (Glenn, 2012).

Se considera importante mencionar que de las cinco tipologias articuladas
en el sistema Dote Scuola, el Buono Scuola, ademas de haber sido la primera en

Italia, es la politica/herramienta que seglin el gobierno regional, estd enfocada a

71 Es la tarjeta electrénica que garantiza el reconocimiento de su identidad, al mismo tiempo protege su privacidad y
garantiza acceso a los diferentes servicios (Regione Lombardia, 2018).

72 Esta lista es constantemente actualizada y disponible en el sitio www.dote.regione.lombardia.it.

73 Seglin Edenred (2018), son un empresa que trabaja en 42 paises con sede en Francia, lider en el campo de vales
tarjetas de servicios prepago para negocios y empresas privadas y publicas.
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3.3.

promover la pluralidad de la oferta y la paridad escolar asi como garantizar la
libertad de eleccion. De igual forma, segin la Regione Lombardia (2018), el
Buono Scuola tiene como finalidad sostener/apoyar a los estudiantes que
frecuentan a una escuela paritaria o estatal que proporciona una tarifa de matricula
y asistencia para itinerarios educativos. En la siguiente seccion se tratard sobre

esta politica.

Entre teoria y practica

Como se observa en los subcapitulos anteriores, la region de Lombardia
goza de una autonomia que le permite implementar medidas en la politica publica
educativa a fin de incidir de manera positiva las situaciones percibidas como
problematicas, entre ellas el estatismo. De modo que para promover la pluralidad
de la oferta y la libertad de eleccion se implement6 la politica Buono Scuola. Por
lo que, en el punto 3.3.1. “Politica subsidiaria Buono Scuola”, se revisara el origen

y evolucion de esta politica.

En el punto 3.3.2. “Analisis de la politica Buono Scuola”, se indagara
el enfoque de esta politica en funcion de los beneficiarios. Asimismo se
puntualizaré las implicaciones de la implementacion del Buono Scuola, respecto
a la libertad de eleccion y al pluralismo de la oferta. En el mismo punto se
analizaréd el sistema de implementacion y resultados de esta politica, segun el
enfoque de los cuasimercados, a fin de determinar si la politica Buono Scuola,

cumple con las condiciones de cuasimercado.

En el punto 3.3.3. “Efectos de la Politica”, en base a la libertad de
eleccion y la pluralidad de la oferta, se revisaran los efectos del Buono Scuola,
seglin resultados de una encuesta de Eupolis a las familias beneficiarias de esta
politica. También se examinara la evolucion de los beneficiarios y el presupuesto
regional de las contribuciones, de la misma manera se contrastara con el principio
de subsidiariedad, a fin de determinar si el Buono Scuola es o no una politica

subsidiaria.
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3.3.1. Politica Buono Scuola

El nacimiento del Buono Scuola en Lombardia tomd parte en un debate a
nivel nacional, sobre valorizar la oferta privada en el sistema de la educacion; es
decir una gestion de lo publico no monopolizada por el Estado. En ese clima se
aprueba el 27 de julio del 2000 con la deliberacion del consejo regional n. VII/18,
donde se previo el primer afio de aplicacion (2000/2001) por diligencia del partido
de Gobierno Forza Italia que sostuvo que las familias deben poder elegir
libremente la escuela que prefieren para sus hijos, estatal o privada, libre de
condicionamientos de caracter econdémico, a través de la introduccion del Buono
Scuola que apoye sobre todo a las familias con menos posibilidades (Fazzini,

2012).

Esta politica nace como una medida temporal con una 6ptica de suplencia
en carencia de la intervencion estatal. EI gobierno pretendia que esto provocara
una revision a nivel nacional y que incida en el sistema de implementacion y
resultados de la politica publica educativa, sin embargo, esto no da resultados y
se ven en la necesidad de mantener la politica. Las contribuciones se establecieron
para familias residentes en Lombardia cuyo indicador de ingresos anuales, segiin
el indicador ISE7* sobre la base de escala de equivalencia adoptada del sistema
ISEE”, eran menor a € 46.597,62. Las familias tenian derecho por cada hijo
inscrito y que asistia a cursos ordinarios de estudio desde primer grado de bésica
hasta tercero de bachillerato, sea para escuelas estatales o paritarias con sede en

Lombardia o en regiones limitrofes (Fazzini, 2012).

La contribucidn, sin embargo, tenia como objetivo cubrir el 25% de los
gastos relacionados con los aranceles, tasas y contribuciones para las actividades
curriculares. También se previd que, para acceder a la contribucion, el monto de
los gastos no seria inferior a un umbral minimo de € 208,00. Para el periodo

2001/2002, se establecié que la cuota cubriera hasta el 50 % de los gastos de los

74 1.S.E. (Indicador de la situacién Econdmica) dado por el valor absoluto de la suma de los ingresos mas el 20 % de

los activos inmobiliarios de los miembros del nticleo familiar (Losito, 2018).

75 ISEE (Indicador de Situacién Econémica Equivalente) Es el instrumento que se usa en Italia para determinar la

situacion economica de las familias en base a sus ingresos, a fin de permitirles acceder a ciertos servicios. La
situacion economica es medida en funcion del I.S.E. y del S.E. (Losito, 2018)
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estudiantes con un indicador de ingresos anuales menores a € 8.348,74. También
se fijo un techo maximo de € 1.050,00 y 1.400 para los estudiantes discapacitados

con profesor de apoyo (Fazzini, 2012).

No obstante, la introduccion del Buono Scuola fue inmediatamente
acompafado de diversas polémicas. El gobierno de centro-izquierda’® recurrio a
la corte constitucional afirmando la inconstitucionalidad de la medida, en base al
articulo 33 de la Constitucion, segtin el cual “las instituciones y las personas tienen
derecho a establecer escuelas e instituciones educativas, sin cargos para el Estado”
(Senato della Repubblica, 2018, art. 31). Este recurso fue retirado por el nuevo
gobierno de centro-derecha’’ dejando el debate abierto. Segtin Fazzini (2012), la
corte constitucional tampoco tenia intenciones de afirmar una prohibicion al

Estado de subsidiar escuelas no estatales, sino la falta del derecho que la respalde.

En el periodo 2008/2009 el Buono Scuola es introducido en el esquema
mas amplio Dote Scuola. Las intervenciones del Dote Scuola se agruparon en tres
componentes: “apoyo al ingreso”, “mérito”, y el “Buono Scuola’; este ultimo
integra los componentes: “suplemento de ingresos” y de “discapacidad” (Fazzini,
2012). Este esquema evolucionaria posteriormente en las cinco tipologias de
intervencion del sistema Dote Scuola mencionados en el capitulo anterior. Cabe

recalcar que, en el Buono Scuola, para el periodo 2017/2018, la region de

Lombardia destin6 € 20°000.000,00 (Regione Lombardia, 2018).

Los destinatarios del Buono Scuola son estudiantes que residen en
Lombardia menores de 21 afios y que estan matriculados para el siguiente afio
lectivo en cursos ordinarios de estudio en escuelas primarias, secundarias
paritarias o estatales, con honorarios de matricula y asistencia, en Lombardia o
regiones limitrofes, siempre que el estudiante que regrese a su hogar/residencia al
final de las clases. Es preciso mencionar que las familias que solicitan el Buono
Scuola deben tener una certificacion ISEE menor o igual a € 40.000,00 (Regione

Lombardia, 2018). Estos recursos se los distribuye segun la certificacion ISEE y

76 La XII legislatura italiana 1996-2001 fue del gobierno de centro-izquierda (Senato della Repubblica, 2018).
77 La X1I legislatura italiana 2001-2006 fue del gobierno de centro-derecha (Senato della Repubblica, 2018).
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dependiendo si es primaria, secundaria o bachillerato como se observa en la

TABLA N° 1.

TABLA N° 1: CONTTRIBUCIONES BUONO SCUOLA (2017-2018)

Certificacién ISEE Escuela Escuela | B hillerato
Primaria Secundaria
1 Hasta los € 8.000 € 700 € 1.600 € 2.000
2 De € 8.001 a € 16.000 € 600 € 1.300 € 1.600
3 De € 16.001 a € 28.000 € 450 €1.100 € 1.400
4 | De€28.001 a€40.000 € 300 € 1.000 € 1.300

Fuente: Regione Lombardia (2018)
Elaborado por: Pablo Recalde

En este apartado se observa como la region de Lombardia pas6 de la teoria
de la subsidiariedad, los cuasimercados y el debate sobre la libertad de eleccion a
la practica, con el sistema Dote Scuola en general y con la politica Buono Scuola
en particular. Esto ha incidido en el sistema de implementacién y resultados,
respecto a la gestion de lo publico en este caso la educacion, involucrando y
fortaleciendo a las escuelas no estatales. En el siguiente apartado analizaremos la

politica Buono Scuola en términos de libertad de eleccion y pluralidad de la oferta.

Analisis de la politica Buono Scuola

Segtin Parson (2007) “El andlisis de las politicas publicas es un subcampo
aplicado cuyo contenido no puede ser definido a partir de limites entre disciplinas,
sino con base en aquello que parece adecuado a las circunstancias del momento y
a la naturaleza del problema" (p. 32). En ese sentido, hasta ahora se han revisado
las ideas de la subsidiariedad, de los cuasimercados, y consecuentemente sobre la
libertad de eleccion, las cuales inspiraron la politica Buono Scuola, considerada
adecuada para responder a las situaciones percibidas como insatisfactorias o
problematicas (estatismo y la limitada capacidad de libertad de eleccion en la
educacion de las familias con menos posibilidades). De modo que, el analisis de
la politica educativa de Lombardia est4 enfocado a la implementacion y resultados
de la politica Buono Scuola en términos de libertad de eleccion y el pluralismo de

la oferta, seglin el anélisis de los cuasimercados de Parsons (2007).
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Es preciso recordar que la légica del Buono Scuola no estd enfocada
unicamente al apoyo a la libertad de eleccion de las familias de bajos ingresos,
para quienes la oferta escolar paritaria queda excluida por la falta de recursos. De
hecho, el Buono Scuola, también esta dirigida a aquellas familias que pueden
hacer frente, con sus propios recursos, al costo de eleccion; en este caso el Buono
Scuola actia como una forma de compensacion al gasto que la familia mantiene,
a través de la contribucion impuestos, al financiamiento de la escuela publica, y
que no usa este servicio. No obstante, el primer indicador del éxito de esta politica,
segun Fazzini (2012) es, haber favorecido la eleccion de las escuelas paritarias de

parte de aquellas familias que de otra manera estarian excluidas.

Asimismo, otro indicador es el desarrollo de la demanda de servicios de
educacion y la distribucion entre el sector publico y el sector privado; dado que,
las familias que estaban excluidas de las escuelas paritarias, ahora pueden acceder
a sus servicios. Esto favorece el objetivo de la politica Buono Scuola, de que exista
efectivamente un sistema plural de oferta, que consienta la eleccion entre opciones
diferentes. Por lo tanto, la pluralidad de la oferta es una condicion para el ejercicio
de la libertad de eleccion; por un lado como apoyo a las familias y por otro como

politica educativa en contribucion al mercado educativo (Fazzini, 2012).

De modo que la aplicacion de la politica Buono Scuola debe ser en funcion
tanto de la libertad de elecciéon como de la pluralidad de la oferta, lo que en ningtin
caso significa un Estado asistencialista, ni puede significar la privatizacion de la
educacion. Sino todo lo contrario, es decir, con base al principio de subsidiariedad,
pretende dignificar a la persona a través de la libre inclusién y reafirma la
presencia del Estado como proveedor de educacion necesario para la pluralidad
de la oferta, ya que la educacion estatal es pluralista y laica por excelencia (Fazzini,

2012).

La politica Buono Scuola, estd determinada por el principio de
subsidiariedad de manera que no puede ir contra de éste, no obstate, esta politica
funciona en un sistema de implementacion y resultados del tipo cuasimercado.
Por lo que, el analisis del sistema de implementacion y resultados de la politica

publica educativa de Lombardia se lo har4 segun las condiciones bésicas de los
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cuasimercados. Segun Parsons (2007), el sistema de implementacion y resultados
del cuasimercado en el servicio de la educacion, debe cumplir con las siguientes
condiciones: 1. “Estructura de un mercado de competencia entre muchos
proveedores”; 2. “Informacion independiente y accecible”; 3. “Costos minimos
de transaccion”; 4. “Motivacion financiera”; y 5. “Una competencia no

destructiva”.

Respecto a la primera, uno de los principales objetivos de la region de
Lombardia es promover la pluralidad de la oferta y que las escuelas paritarias
puedan competir con las estatales, fomentando la diversidad de proveedores para
una competencia leal, donde la educaciéon no esté monopolizada por el Estado
(Fazzini, 2012). En lo que concierne a la informacion, la region de Lombardia al
gestionar la politica Buono Scuola, rinde cuentas al MIUR, y lo hace en
coordinaciéon con organizaciones no estatales como Edenred, de modo que la
informacion es accesible y no esta monopolizada (Edenred, 2018); no obstante, la
mayor cantidad de informacién esta disponible en las paginas del gobierno
regional o del gobierno central (MIUR, 2018). En lo concerniente a los costos de

transaccion, segn la Regione Lombardia (2018) estos se mantienen al minimo.

Las motivaciones a los proveedores de educacion paritaria, se dan a través
de la transferencia de recursos a los estudiantes, para que puedan demandar sus
servicios (Regione Lombardia, 2018). Respecto a la competencia destructiva o
cream-skimming, que discrimina a los usuarios, el gobierno regional ha optado
por garantizar la insercién en las instituciones sea estatales o paritarias,
respaldando a las familias que lo soliciten (Regione Lombardia, 2018). Por
consecuente, la politica Buono Scuola se da en un sistema de implementacion y
resultados que cumple con las condiciones del cuasimercado. Sin embargo, la
implementacion va de la mano con los resultados/efectos, ya que de éstos depende

la continuidad de las politicas (Parsons, 2007).

Efectos de la politica

Es preciso recordar que Lombardia disend la politica Buono Scuola,

principalmente, para garantizar la libertad de eleccion y la pluralidad de la oferta
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educativa en la region, no obstante hace falta que esto sea examinado. Es asi que,
una vez examinada la implementacion de ésta politica, se revisara sus efectos, a
fin de determinar su pertinencia. Segun Fazzini (2012) la politica Buono Scuola,
ha producido tres efectos generales. Un primer efecto del Buono Scuola, es la
libertad de eleccion de las familias que, previamente no podian y que ahora pueden
ejercer, en funcion de la opcion educativa que consideren mdas cercana a sus
valores y sus aspiraciones. Otro es la equidad, es decir, que las oportunidades de
inicio respecto a la educacion ya no estdn totalmente determinadas por los
ingresos. Un tercer efecto es la cohesion social, visto que la politica Buono Scuola

fomenta una mayor diversificacion de los usuarios en las escuelas paritarias.

Para el periodo 2010/2011 Eupolis Lombardia llevé a cabo una encuesta
sobre las percepciones de las familias beneficiarias del Buono Scuola; de una
muestra de 250 familias. Donde se pregunt6 a las familias: “;Si no hubiera
obtenido la contribucién regional, habria escogido de todos modos la escuela
paritaria para su hijo?” (Fazzini, 2012, p. 136). El resultado de esta pregunta fue
que el 85,4 % respondieron que “si”, mostrando que la contribucién no era
determinante, mientras que solo el 14,6 % respondieron que “no”, indicando el
Buono Scuola como factor determinante en la eleccion. Segiin Fazzini (2012), el
14,6 % en ese periodo correspondia entre el un minimo del 6,9 % y un maximo
del 12,9 % de la poblacion de estudiantes inscritos en las escuelas paritarias de
Lombardia. Esto plantea preguntas sobre la efectividad de la politica, no obstante,
de esta encuesta se puede sostener que, cada afio un 10% aproximadamente del

total de estudiantes de las escuelas paritarias, tienen la posibilidad de ejercer

efectivamente la libertad de eleccion, que sin el Buono Scuola no podrian.

Caber resaltar que los beneficiarios asi como el presupuesto de la politica,
han ido disminuyendo constantemente, como se muestra en la Tabla N° 2.
Asimismo, las contribuciones desde el periodo 2014-2015 (Tabla N° 3) hasta el
periodo 2017-2018 (Tabla N° 1) han aumentado para la escuela primaria. Por lo
tanto, se prevé que, a medida que se reduzca el presupuesto para la politica Buono

Scuola, el nimero efectivo de beneficiarios segard disminuyendo.
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TABLA N°2: PRESUPUESTO Y BENEFICIARIOS DEL BUONO SCUOLA

2011-2012 2013-2014 2015-2016 2017/2018
Beneficiarios 50.515 46.271 24.323 N/A
efectivos
Presupuesto
para el Buono | €31°194.896 | €28°761.284 | €24’118.668 | € 20°000.000
Scuola

Fuente: Fazzini (2012), Eupolis Lombardia (2015) & Regione Lombardia (2018).
Elaborado por: Pablo Recalde.

TABLA N° 3: CONTTRIBUCIONES BUONO SCUOLA (2014-2015)

Certificacién ISEE Escuela Escuela | B hillerato
Primaria Secundaria
1 Hasta los € 8.000 € 550 € 1.600 € 2.000
2 De € 8.001 a € 16.000 € 450 € 1.300 € 1.600
3 De € 16.001 a € 28.000 € 350 € 1.100 € 1.400
4 | De€28.001 a€38.000 €200 € 1.000 € 1.200

Fuente: Eupolis Lombardia, (2015).
Elaborado por: Pablo Recalde.

Esta disminucion del presupuesto para el Buono Scuola, se debe a la
ampliacion de las intervenciones del sistema Dote Scuola; pero no se puede
afirmar que ésta sea la Uinica causa. Como se observo en las encuestas de las
familias, el Buono Scuola solo determind aproximadamente a un 10 % del total
de los beneficiarios, de manera que esto también puede haber sido causa de

replanteamiento por parte del gobierno regional.

En lo concerniente a la pluralidad de la oferta, segiin Fazzini (2012), la
tendencia respecto a la oferta de escuelas paritarias, ha ido en constante
crecimiento; sin embargo, en porcentajes similares a los de la nacion. Por tanto,
este efecto no puede ser plenamente atribuido a la politica Buono Scuola. Si bien
¢ésta politica ha sido inspirada por el principio de subsidiariedad, no se puede
afirmar que ésta sea una politica subsidiaria por excelencia, dado que las
iniciativas Top-down no desempefian un papel determinante en la promocién de

acciones subsidiarias de tipo Bottom-up (Fazzini, 2012).

84



Segun Colombo (2012), la libertad de eleccion es reforzada con el
desarrollo del tercer sector que colabora en el interés general, como lo es en el
caso de la educacion; no obstante, si bien la politica Buono Scuola contribuye a
esto, no es una politica que incida de modo determinante en el desarrollo del tercer
sector; es decir que se trata de una politica a medias en términos de subsidiariedad.
No obstante, los pagos se realizan directamente en las cuentas de los beneficiarios
antes del comienzo del afio escolar, lo que les permite funcionar con plena
dignidad cuando los clientes eligen qué servicios seleccionar (Glenn, 2012). De
modo que esta politica, a pesar de no tener efectos significativos segiin las

estadisticas, contribuye a la dignidad de los benificiarios.

Segun Parsons (2007), el andlisis de politicas publicas constituye un
enfoque de aproximacion a las propias politicas publicas reales. El enfoque de esta
investigacion respecto a la aproximacion a la politica publica educativa de la
region de Lombardia, ha sido el andlisis del contenido de las politicas publicas;
enfocado a las ideas y principios que han inspirado el modelo lombardo. Como se
observd en los subcapitulos y capitulos anteriores, Lombardia ha
institucionalizado el principio de subsidiariedad en su sistema regional, y ha
pretendido disefiar politicas publicas con base a éste. Por lo que se hizo una
revision del principio de subsidiariedad, asi como las ideas de los cuasimercados
y en menor medida, el debate sobre la libertad de eleccion, a través de la teoria de
la Politica Publica, que permitio explicar la aplicacion de éstas ideas en la gestion

de lo publico. Considerando que la orientacion de las politicas publicas es:

Multimetddica; multidisciplinaria; orientada a los problemas; preocupada
por trazar el mapa contextual del proceso, las opciones y los resultados de
las politicas publicas; y en busca de la integracién de los conocimientos
dentro de una disciplina mas amplia, con el fin de analizar las elecciones
y la toma de decisiones publicas, para contribuir a la democratizacion de

la sociedad. (Parsons, 2007, p. 32).
En esta amplitud de la orientacion de las politicas publicas, en éste capitulo

se reviso el recorrido y el contexto de la politica publica educativa de Lombardia.

A continuacion, se identificaron los problemas/desafios educativos de la region

85



en términos generales de estatismo; lo que el modelo lombardo ha pretendido
contrarrestar a través del pluralismo de la oferta y la libertad de eleccion. Para
esto, el gobierno regional implementd la politica Buono Scuola; que
posteriormente se incorpor6 en el sistema Dote Sccuola. Esto fue inspirado en
base al principio de subsidiariedad con la administracion de Formigoni, como se
vio en el segundo capitulo. Cabe recalcar que los objetivos del Buono Scuola son
promover la pluralidad de la oferta, la paridad escolar, asi como garantizar la
libertad de eleccion; por lo que se examind el debate sobre la libertad de eleccion,
su origen y los principales postulados que inspiraron a la region de Lombardia a
implementar la politica Buono Scuola. En ese contexto de subsidiariedad y
libertad de eleccion se revisd el origen y evolucion de esta politica, su
implementacion en el sistema educativo y los lineamientos de su funcionamiento
en términos de mezcla sectorial, puesto que involucra actores no estatales en su
gestion. Se observo también el sistema de implementacion y resultados de esta
politica, basado en los cuasimercados, mostrando que la politica Buono Scuola,
cumple con las condiciones de funcionamiento de un cuasimercado. Finalmente,
se pudieron ver los efectos de esta politica, revelandose la limitada incidencia y el
decrecimiento de esta Politica, es decir, una politica con buenas bases tedricas,
pero no capaces de transmitirse de manera trascendental en la practica, en
términos de resultados determinantes segtn el principio de subsidiariedad. Por
ende fue posible evaluar la aplicacion del principio de subsidiariedad en la politica

educativa de la regiéon de Lombardia.
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VI

ANALISIS

Una vez desarrollados los tres capitulos con base en el objetivo general de
“Analizar la aplicacion del principio de subsidiariedad en el modelo regional de
Lombardia. Caso: politica publica educativa”; se constata que la aplicacion de la
subsidiariedad en Lombardia ha conllevado un proceso determinado por varios
factores, como la misma idea/nocién de la subsidiariedad, que tiene varios siglos

de construccion dentro del pensamiento europeo-occidental.

El principio de subsidiariedad, a grandes rasgos, significa la inclusion de
la sociedad civil en la gestion de lo publico asi como la autonomia de cuerpos
intermedios publicos, privados o privados sin fines de lucro, entre el Estado y el
individuo. En esa linea, el principio de subsidiariedad se relaciona con la teoria de
la Politica Publica puesto que se enfoca en la gestion de lo publico o de interés
general y que va mas alla del solo interés estatal; asimismo, en que lo publico no
necesariamente quiere decir gestionado por el Estado/Region. Esto difiere
sustancialmente de la teoria de la administracion publica, exclusiva del Estado. A
partir del enfoque de la Politica Publica, se determind un marco de valores/ideas
para explicar la politica publica educativa de Lombardia, que significo rastrear el
origen y evolucion de la subsidiariedad en la Unidén Europea, hasta su inclusion e
institucionalizacion en la Constitucion de Italia y en el sistema regional lombardo,

respectivamente.

Desde el enfoque de la subsidiariedad, las relaciones que se dan en el
sistema de implementacion y resultados de las politicas publicas, no solo suscitan
entre actores estatales o publicos sino también con cuerpos del segundo y tercer
sector, es decir que la gestion de lo publico no es exclusiva del Estado. Este altimo,
como autoridad suprema, es responsable y garante del interés general o bien
comun, sin embargo la sociedad civil es un actor fundamental en la contribucion
del bien comtn a través de sus iniciativas propias. Es en este punto que la teoria

de la Politica Publica y la subsidiariedad se encuentran y concilian entre si.

Con base en la investigacion realizada, el origen del principio de

subsidiariedad hace referencia desde la época de Aristoteles hasta el siglo XIX y

87



la evolucion se da a partir de la consideracion por parte de los tedricos catolicos
hasta la inclusion en los Tratados de la UE. De este contexto en general se extraen
los aspectos negativo y positivo y las dimensiones vertical y horizontal de la
subsidiariedad. De la revision de estas implicaciones y definiciones se puede decir
que en conjunto componen la esencia del principio de subsidiariedad; estos
aspectos y dimensiones le dan su originalidad, asi también la caracteristica de ser

un principio y no simplemente un concepto, elemento o ideologia.

Al no ser una ideologia no es excluyente, como lo pueden ser el liberalismo,
el marxismo o el anarquismo, que para llegar a su consecucion van en contra de
alguin factor como la igualdad, la propiedad privada y el Estado respectivamente,
mientras que la subsidiariedad al girar entorno a la persona y al bien comtn no
tiene problema en considerar a lo publico y lo privado, asi como a la autoridad
estatal y a la autonomia de cuerpos intermedios. Mas aun difiere radicalmente de
¢éstas, ya que a diferencia del liberalismo/capitalismo (donde no hay mayor
bienestar que el individual), considera una sociedad comunitaria, como la del
medioevo, compuesta por una gran variedad de cuerpos autdbnomos y se quiere,
intermedios, donde el bienestar mayor era el colectivo o el bien comun. De igual
manera, es contrario al socialismo/estatismo, ya que valora la libertad y la
propiedad privada asimismo, defiende la inclusion de privados y privados sin fines
de lucro en la gestion de lo publico. Finalmente, no comparte como el anarquismo,
la ausencia de un Estado, es mas, la subsidiariedad considera a la autoridad
necesaria para mantener un recto orden. En ese contexto, personajes como el Papa
Ledn XI1I, fueron tachados de socialistas, de igual modo, propuestas como las del
Estado de Proudhon, fueron consideradas como anarquistas. De la misma forma,
la subsidiariedad podria ser vista como una herramienta liberal o neoliberal para

la privatizacion del Estado.

Por lo examinado a lo largo de la investigacion, el principio de
subsidiariedad puede complementar a los conceptos contemporaneos de
democracia, solidaridad, pluralismo y legalidad. Por ende, es aplicable en la vasta
mayoria de la sociedad actual del siglo XXI, donde puede ser considerado como
criterio para devolverle un balance y funcionabilidad a sociedades determinadas

por una ideologia. Esta aplicabilidad a lo largo de la historia, ha permitido el
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continuo desarrollo y evolucion de la subsidiariedad como principio, ganando
fuerza con los siglos, al contrario de lo que sucede con las ideologias que se van
mostrando cada vez mas limitadas a medida que pasa el tiempo. Seglin la
informacion examinada, esto se da porque la subsidiariedad considera que la
persona se desarrolla en comunidad, por medio de la familia, asociaciones,
organizaciones, municipios, etc., de la misma forma estos grupos se desarrollan
en la interaccion entre si, es decir, en una comunidad de comunidades. De igual
forma, porque la subsidiariedad pone en primer lugar a la persona, en términos de
dignidad, libertad y responsabilidad, que se logra en los cuerpos autonomos que
intermedian entre la autoridad/Estado y los ciudadanos, a favor siempre de las

sociedades mas cercanas al ciudadano.

Esto nos lleva a sintetizar los aspectos y las dimensiones de la
subsidiariedad. Los aspectos negativo y positivo, respectivamente, son de no
interferencia si la organizacién inferior puede cumplir sus objetivos, y de
intervencion si la entidad menor no cuenta con la propia capacidad para
cumplirlos. Por otro lado, en las dos dimensiones de su aplicacion, la vertical y la
horizontal, la primera concierne las correctas relaciones entre los diferentes
niveles de soberania y autonomia, a través del respeto de la autonomia y un activo
soporte y la segunda reconoce la importancia de cuerpos intermedios privados y
privados sin fines de lucro en la gestion publica. De estos aspectos y dimensiones,
se observa una autoridad que desarrolla la capacidad de respuesta de una sociedad
ante sus propias necesidades; creando oportunidades de interaccion 'y

organizacion diferentes a las tipicas dentro de un Estado.

Con base en la revision de la inclusion de la subsidiariedad en los tratados
de la Union Europea, se constata que se considero a este principio principalmente
en su aspecto negativo, es decir, de no interferencia de la comunidad a sus
miembros. Lo cual se verifica en los sectores de aplicacion, donde se muestra un
bien comun ambiguo, donde la presencia o ausencia de la UE varia en funcion del
sector de aplicacion y en funcién mas del interés de los Estados miembros que de
un claro interés general. Por otro lado, la inclusion de la subsidiariedad en los

Tratados de la Union Europea contribuy6 a que Italia lo ponga en la mesa del
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debate constitucional, en términos de, otorgamiento de funciones a las Regiones

y entes locales, y de reconocimiento de los actores privados en la gestion publica.

No obstante, la consideracion del principio de subsidiariedad, por parte de
otros paises miembro de la union Europea, no se dio en la misma medida que Italia.
Con base en el desarrollo de la presente disertacion, se not6 que en Italia se tenia
conocimiento del principio de subsidiariedad, por ser un pais caracteristico y
fuertemente catolico. Esta inclusion se dio a través de la reforma del Titolo V,
donde se favorecid las iniciativas de la sociedad civil en el desarrollo de
actividades de interés general, regulando el marco normativo a favor de los
privados sin fines de lucro. Esto permitié identificar lo que dicha reforma, en
términos de subsidiariedad significo; por un lado el reforzamiento del Rol de las
Regiones como entes intermedios entre el Estado y las provincias, municipios y
ciudadanos y por otro, el establecimiento de las condiciones necesarias para el

desarrollo del tercer sector.

De la misma manera se pudo constatar que la institucionalizacion de la
subsidiariedad fue consolidada por el entorno cultural, particularmente por
influencia de la doctrina social de la iglesia, a través del Movimiento Catdlico
Comunion y Liberacion. En primer lugar, por la fundacion para la subsidiaridad,
cuyo fundador Giorgio Vittadini, es exponente activo del movimiento CL. Segun
la informacion adquirida, esta fundacién contribuy6 con la produccion y difusion
de informacion sobre la subsidiariedad y su aplicabilidad en la region. En segundo
lugar, por otro de sus exponentes activos Roberto Formigoni, quien fue presidente
de la region desde 1995 hasta 2013. Como se muestra en la investigacion, su
administracioén de casi 18 anos llevo la nocion y la practica de la subsidiariedad
en el campo politico. Asimismo se notd que el gobierno regional ha ido
estructurando la gestion publica en funcion de este principio; en términos de
subsidiariedad vertical, ha promovido el rol de las autonomias locales y en virtud
de la subsidiariedad horizontal, ha reconocido la iniciativa autonoma de la

sociedad civil.

No obstante, el modelo lombardo ademas de la subsidiariedad, se inspira

también en las ideas de los cuasimercados. De la combinaciéon de estos, el
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gobierno regional ha desarrollado tres pilares: el pluralismo de la oferta, la libertad
de eleccion y la subsidiariedad fiscal. En base a estos pilares, la region ha
formulado e implementado medidas en las areas de las politicas ptblicas como la
salud, vivienda, desarrollo y educacion; lo cual ha sido favorecido por el marco
legal que le proporciona a la region la autonomia necesaria para implementarlas.
Estas medidas, unas mas que otras, ya han dado resultados tangibles y positivos
en las diferentes areas mencionadas, en términos de diversificacion de actores en

la provision y gestion de servicios publicos.

Sin embargo, respecto a la educacion en Lombardia el mayor proveedor
continuia siendo el Estado, abarcando el 84% del total de estudiantes de la region.
En esa linea, el gobierno regional, en base al principio de subsidiariedad,
identifico en la libertad de eleccion una herramienta para contrarrestar la tendencia
estatista, e implement6 la politica Buono Scuola a fin de que las familias con
menos posibilidades pudieran ejercer la libertad de eleccion. En el estudio de esta
politica se observo que los recursos se hacen directamente y antes del periodo
escolar, por ende, se permite a las familias operar con plena dignidad. Del mismo
modo, se constatd que la politica Buono Scuola, es llevada a cabo en un sistema
de implementacion y resultados del tipo cuasimercado, lo que garantiza las
condiciones necesarias para que los proveedores no estatales puedan seguir

desarrollandose.

Cabe resaltar, que el porcentaje de crecimiento de las escuelas paritarias
es muy similar al promedio a nivel similar, por ello este efecto no se lo puede
atribuir al Buono Scuola. Segin la encuesta realizada a los beneficiarios en el 2011,
menos del 10 % de los estudiantes de las escuelas paritarias son beneficiados cada
afio por esta politica; esto muestra un impacto limitado de esta politica. Asi mismo
se puede constatar que este porcentaje se ha ido reduciendo gradualmente, lo cual
pone en duda la efectividad de la implementacion de esta politica. Esto puede ser
atribuido a la carencia de entidades intermedias entre el gobierno regional y las

escuelas paritarias; situacion contraria al principio de subsidiariedad.

Por otro lado, se observa que la metodologia, fue de tipo cualitativa ya que

se estudi6 variables como el principio de subsidiariedad, la dignidad humana asi
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como personajes especificos, y también cuantitativa dado que el caso de estudio
involucré la utilizacion de herramientas estadisticas para la obtencién de
resultados, como se not6 a lo largo del tercer capitulo. Con base en la disertacion,
interesa resaltar que se utilizaron los dos enfoques planteados en la introduccion,
el descriptivo y explicativo; vale destacar que el mas utilizado fue el descriptivo,
a través del cual se dio a conocer el fendmeno de la subsidiariedad en Lombardia.
Para esta investigacion se utilizd el método analisis-sintesis, es decir, que se
indagd informacion de contextos diferentes, desde el origen y evolucién del
principio de subsidiariedad hasta su aplicacion en la region de Lombardia; y se
realizo el estudio critico de esta informacion con base en la teoria de la politica
publica. Esta informacion fue ratificada gracias a la entrevista realizada al
profesor Alberto Brugnoli, experto en el tema y ademas autor del libro “La
Sussidiarieta in Lombardia”, quien ademas corrobor6 que la aplicabilidad de la

subsidiariedad en Lombardia ha tenido una fuerte influencia cultural.
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VIL

CONCLUSIONES

Segiin la hipotesis de la presente disertacion, el principio de
subsidiariedad, tras ser incluido en los Tratados de la Union Europea y la
Constitucion italiana, seria institucionalizado en el Sistema Regional de
Lombardia incidiendo en la politica publica educativa, lo que contribuiria al
desarrollo y la dignidad humana en la region. Se sostiene que esta hipotesis se

cumple parcialmente en vista de las siguientes conclusiones:

Se concluye que la subsidiariedad es un principio que nacié y evolucioné dentro
del pensamiento europeo-occidental. En sus origenes fue concebido como una
forma natural de organizacion politica hasta el medioevo, a partir de entonces
hasta la actualidad, se lo desarrolla y sistematiza como un principio guia y criterio
para las correctas relaciones entre los miembros y los diferentes niveles de
autoridad, como se observa en la UE, el ordenamiento italiano y el sistema

regional lombardo.

La inclusion del principio de subsidiariedad en el Tratado de Maastricht influencio6
en la inclusion de este principio en la Constitucion italiana, pero fue por la doctrina
social de la iglesia que el principio tuvo aceptacion nacional, lo que gener6é un
ambiente adecuado para su institucionalizacion en Lombardia, no obstante, fue el

factor cultural que consolido la aplicacion de la subsidiariedad en esta region.

Se evidencid que la subsidiariedad en Lombardia junto a las ideas de los
cuasimercados, determinaron un modelo que considera actores no estatales en la
gestion de lo publico y que promueve la pluralidad de la oferta de servicios
publicos y la libertad de eleccion; contexto que ha contribuido al desarrollo en

areas (unas mas que otras) de la salud, la vivienda, la innovacion y la educacion.

Respecto a la educacion, se observd que hay una tendencia estatista en términos
de oferta escolar; para lo cual el gobierno lombardo ha implementado la politica
Buono Bcuola que se enfoca en la libertad de eleccion, sobre la cual se puede
concluir que contribuye a la dignidad de la persona y promueve la oferta educativa

de las escuelas paritarias. No obstante, los efectos no se muestran significativos,
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ya que segun la encuesta del 2011 el Buono Scuola solo fue determinante en el
14% de todos los beneficiarios, los mismos que se han ido reduciendo junto al

presupuesto para esta politica como se observa en la tabla N° 2.

Se corroboré que el liberalismo/capitalismo es contrario a un Estado
comunitario/subsidiario de sociedades intermedias autonomas y fuertes; como se
observo en el Estado de Bienestar derivado del pensamiento hobbesiano donde se
concibe a las sociedades intermedias como amenaza. Asimismo, se confirm6 que
el socialismo/estatismo es totalmente opuestos al principio de subsidiariedad, ya
que este principio considera a actores no estatales en la gestion publica y cree en

una sociedad civil fuerte, plural y lo mas auténoma posible.

Se determina que el principio de subsidiariedad sirve como criterio para la
formulacion e implementacion de las politicas para construir sociedades, donde
actores publicos, privados y privados sin fines de lucro colaboran de forma

coordinada en los temas del interés general.

Se concluye que la teoria de la Politica Publica fue acertada, dado que, con base
al analisis del contenido de las politicas publicas se pudo estudiar el principio de
subsidiariedad per se y su aplicacion en la politica publica educativa de la region

de Lombardia.

Por otro lado, se observo que la teoria de la politica publica presenta limites en el
estudio de ideas, principios o ideologias con base en las cuales se formula e
implementa politicas publicas, ya que esta teoria se enfoca principalmente en los
problemas a los cuales las medidas en las politicas publicas pretenden responder

o solucionar.

Por ultimo, la metodologia de analisis-sintesis para el cumplimiento del objetivo
general de la presente disertacion, fue acertada; dado que, respecto al principio de
subsidiariedad con base a la teoria de la Politica Publica, se revisoé diferentes
escenarios tanto en cronologia, dimension y caracteristicas, lo que permitio
entender la incidencia del principio de subsidiariedad en la politica publica

educativa de la region de Lombardia.
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VIII. RECOMENDACIONES

J Si bien entre la Unidén Europea y los Estados miembros existe un beneficio mutuo,
esto se puede repotenciar a través del establecimiento de un bien comun general
claro y no relativo y a disposicion de los Estados miembros; donde la Union
intervenga a manera de soporte o de ayuda a los paises que lo requieran; es decir,

que se refuerce el aspecto positivo del principio de subsidiariedad.

o En la educacion, el Estado italiano presenta caracteristicas estatistas consecuentes
del Estado de Bienestar, de modo que si se quiere fomentar la pluralidad de la
oferta, se recomienda hacerlo a través de politicas en favor de las escuelas
paritarias a nivel nacional en conjunto con los gobiernos regionales, como por
ejemplo subvenciones fiscales y transferencia de recursos por metas alcanzadas y

por excelencia en la oferta académica.

o En Lombardia, para favorecer las escuelas paritarias, se considera pertinente
fomentar la creacién de cuerpos autéonomos, independientes y en lo posible
privados sin fines de lucro, que intermedien entre el gobierno regional y las
escuelas paritarias, a través de los cuales se les garantice una supervision y
soporte; asimismo que sirvan de retroalimentacion al gobierno regional para la
implementacion de medidas en la politica publica educativa y de vinculo con las

realidades de la sociedad en general.

o Respecto a la politica Buono Scuola, debido a su bajo impacto, se recomienda al
gobierno de Lombardia hacer una investigacion exhaustiva, vinculando a la
academia regional, a fin de determinar si las causas son a nivel de formulacién o
de implementacion, para reformularla o mejorar el sistema de implementacion de
resultados, a través de la inclusion de actores no estatales en la gestion de esta

politica.

o Como se observo en Lombardia, la institucionalizacion de la subsidiariedad tuvo
una fuerte influencia de fundaciones, organizaciones y de la academia en general,
en la generacion y promocion de conocimiento respecto a este principio. Por lo

que se plantea a la sociedad civil y a la academia ecuatoriana, tomar el ejemplo
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lombardo y profundizar en la subsidiariedad y su aplicabilidad en las diferentes

areas de la politica publica, como la salud, educacion, vivienda e innovacion.

Se recomienda el estudio de la subsidiariedad en la academia puesto que es un
principio reconciliador entre las posturas opuestas del capitalismo y el socialismo,
donde se pone en primer plano a la persona humana, su dignidad, libertad y

responsabilidad.

Para posteriores trabajos de investigacion se recomienda llevar a cabo el estudio
de la politica sanitaria en la region de Lombardia, ya que se muestra un alto grado
de aplicacion del principio de subsidiariedad asi como resultados significativos e

insuperables a nivel nacional.

La combinacion de las ideas de los cuasimercados y de la subsidiariedad sobre las
cuales Lombardia ha disefiado varias politicas, podria ser til en realidades donde
los recursos financieros son limitados y las necesidades de la poblacién crecen
como Ecuador, mediante la inclusion de actores del tercer sector en la gestion y
provision de los servicios publicos como la educacion y la reduccion de impuestos
o aranceles a las organizaciones que colaboren en el interés publico. Ademas del
gobierno ecuatoriano, se recomienda a los gobiernos auténomos descentralizados

el estudio de este principio como criterio para la formulacion de politicas publicas.

Asi como las legislaciones de la UE, Italia y Lombardia, estan redactadas en
observancia del principio de subsidiariedad; se recomienda a la academia revisar
si la Constitucion del Ecuador cumple o es contraria al principio de subsidiariedad,
en términos de reforzamiento de las autonomias territoriales e inclusion del tercer
sector en la gestion y provision de servicios de interés publico; en vistas de sentar

las bases para una sociedad lo mas auténomas posible.

Para estudiar la incidencia del principio de subsidiariedad al desarrollo en una
determinada area o lugar, se recomienda hacerlo a través de un didlogo con la
teoria de desarrollo territorial, ya que ésta considera al desarrollo, como un

proceso integral que conjuga variables (al igual que el principio de subsidiariedad)
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econdmicas, politicas, ambientales, sociales, institucionales y culturales; tal

didlogo puede darse a nivel de una o varias de estas.

Con base en esta disertacion, al estudiar otros casos diferentes al de Lombardia,
se recomienda hacerlo desde otros métodos de estudio, como el de inducciéon o
deduccion: de induccién de las categorias particulares de Lombardia, a las
generales de casos como por ejemplo la Comunidad Andina de Naciones (CAN)
o el Ecuador y de deduccion de lo general del sistema regional a lo particular de

municipios u organizaciones intermedias.
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