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Un futuro para el Leviatan. El poder publico
en el horizonte de la globalizacion

ANTONELLA ATTILI
UAM-Iztapalapa!

Resumen

Una perspectiva multilateral y transnacional es necesaria para responder a la contun-
dente realidad de una politica interior del mundo en los tiempos de globalizacion. Anali-
zando la crisis del poder politico y juridico estatal, el articulo pone de relieve la proble-
matica de fondo implicada en las transformaciones criticas de los poderes publicos.

Abstract

A future for Leviathan
A perspective that is both multinational and transnational is necessary in order to face the
unquestionable reality of an internal world politics in an era of globalization. Through an
analysis of the State s political and juridical power, the paper points out the fundamental
problematic implied by the critical transformation of public powers today.

1. Es la politica...

La crisis financiera del 20082 origind la catastrofe econémica que so6lo a finales
del 2009 parece tocar fondo. Por sus alcances motivo algunos acuerdos mundia-
les sobre medidas de rescate, control, regulacion y sancion, orientados a la larga
aponer reglas y limites que den forma al sistema economico de la globalizacion®
(cfr. 2). Pero la econdmica es una entre las vertientes fundamentales, junto a
aquella politica, en la que se muestra la actual anomia internacional. Y en buena
medida la misma cuestion econémica y la crisis vigente son resultado de una
politica que prefirid surfear la ola de la globalizacion salvaje (o sin reglas),
contribuyendo activamente a su difusion.

Al darse ahora los primeros pasos hacia medidas de politica financiera y
econdmica del mercado se vuelve a poner en evidencia el problema del declive
de la politica (en tanto decision y accion publica para proyectos comunes) y de
la crisis del poder de los Estados. En efecto, para que la misma reestructuracion
de la economia de la globalizacion sea siquiera viable y sobre todo eficaz en el
objetivo de controlar los nuevos poderes, dueiios de los recursos estratégicos
especificos de la era global, hace falta la accion del poder politico, a través de
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acuerdos, regulacion, institucionalizacion. En suma, hace falta una nueva estra-
tegia mundial que, reaccionando a las consecuencias negativas del neoliberalis-
mo y del neoconservadurismo en materia econdémica, politica, social y cultural
produzca medios para enfrentar con una perspectiva adecuada los graves pro-
blemas globales. Después de 20 afios de la caida del muro de Berlin y del bipo-
larismo,* dicha perspectiva parece condicion necesaria para una politica multi-
lateral de caracter necesariamente transnacional (cfr. 3).

La posibilidad misma de tal perspectiva de una politica mundial, que propor-
cione cauces al proceso de globalizacion de las sociedades contemporaneas y pro-
duzca el nuevo modelo necesario del orden internacional, debe hacer las cuentas
con el problema de la crisis de legitimidad y de poder de los Estados, con las
profundas transformaciones que condujeron al redimensionamiento de su capaci-
dad de actuacion, asi como con la todavia pendiente redefinicion de las nuevas
posibilidades para el ejercicio de poder. Los alcances todavia limitados de acuer-
dos y acciones del G-20 a este respecto son una muestra del problema. Es un
problema subyacente y central a la crisis actual: la realizacion de una estrategia
para trabajar en la conformacion de tal modelo nuevo en el marco de una politica
con «vision de Estado(s)», que haciendo propio un claro caracter transnacional
pueda producir un orden alternativo de relaciones politicas y econémicas a nivel
global (inter- y supra-nacionales) para superar la anomia (no exclusivamente eco-
ndmica) actual. La consideracion de los aspectos especificos que ponen de mani-
fiesto la pérdida de poder politico y juridico (cfr. 4) permite esclarecer la proble-
matica de fondo implicada en las transformaciones criticas de los poderes publi-
cos y en sus limitaciones. También permite plantear con mayor claridad las razones
por las que es necesario repensar el ambito de actuacion del poder publico (cft. 5),
de sus sujetos, modalidades, instituciones y normas, con la finalidad de darles
formas que respondan licida y adecuadamente al escenario presente de los nuevos
actores y retos politicos.

2. La politica interior del mundo

La crisis economica ha tenido consecuencias que no podian ser enfrentadas con
medidas aisladas, restringidas al s6lo contexto nacional o regional. Junto a sus
efectos inéditos negativos tiene también aquel positivo de haber obligado a los
gobiernos a aceptar que no estan aislados de los procesos de la economia abierta
global.’> Con la crisis se hizo patente como nunca antes que la interconexion inédi-
ta de los actuales fenomenos de mundializacion (o integracion global) con sus
problemas diversos conlleva, en particular para el ambito politico, un estrecho
condicionamiento biunivoco entre acciones nacionales con efectos de alcance irre-
mediable y velozmente global, y procesos internacionales que ejercen fuerte in-
fluencia sobre contextos y decisiones nacionales.® Tanto los problemas como las
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decisiones tomadas para resolverlos poseen alcance mundial y requieren de pers-
pectiva adecuada a tales procesos. Ademas de constrefiir a los gobiernos estatales
a intervenir con ingentes capitales piblicos multibillonarios en el rescate de insti-
tuciones bancarias y en el mercado financiero, ha forzado a los gobiernos a consi-
derar un acuerdo sobre aquellos pasos que en los ultimos lustros una y otra vez
habian preferido eludir.” Comenzaron a reaccionar preparando, junto con las me-
didas de rescate, otras de control y exigibilidad, asi como de prevencion. También
comenzaron a impedir excesos (en expansion de créditos y préstamos), a crear un
orden adecuado para asegurar la estabilidad financiera, establecer mayor coordi-
nacion de autoridades de regulacion y vigilancia, crear una agencia calificadora,
buscar la convergencia de reglas y controles, reducir en esta materia la autonomia
nacional dejada a cada caso, introducir mecanismos de reparticion del riesgo. Se
hizo necesario intervenir en el sistema financiero y en el mercado del riesgo para
reestructurarlo a fin de evitar crisis ciclicas.®

Lo anterior apunta, al fin, a la posibilidad de que se produzca una regulacion
de los mercados y la economia global con instituciones fuertes, capaces de ejercer
controles. Una posibilidad que implicaria una inflexion historica, al producir en el
lapso de un par de afios un mercado financiero radicalmente distinto. De realizarse
se produciria sin duda un viraje decisivo, ya que cambiaria las tendencias politicas
mundiales hasta el momento favorables a la des-regulacion de los mercados, al
libre flujo de capitales y a un comercio global igualmente libre sin controles.

Pero es oportuno notar como con ello se modificaria también el alcance de la
politica mundial de los Estados. Mediante los acuerdos internacionales orientados
a formar un nuevo orden mundial, los leviatanes dejarian atras la ineficacia mos-
trada hasta el momento en responder a los problemas ocasionados por los novedo-
sos fendmenos de la globalizacion y retomarian la iniciativa en el campo de accion
concertada. De este modo se plantea de nueva cuenta una cuestion fundamental: si
ello conducira eventualmente a retomar el objetivo y las iniciativas de la segunda
posguerra de atender la capacidad de accidn y planificacion de los Estados, de
desplegar visiones deseables de politica mundial para reaccionar ante los desafios
de la época y de promover la construccion de un nuevo orden internacional con
base en los avances del derecho internacional constitucionalista, tanto en materia
economica como politica. Es decir, se repropone el problema de como retomar el
objetivo de superar la anarquia politica global y el autismo de las potencias para
poder enfrentar los desafios del siglo XX1, aquellos retos que la globalizacion diri-
ge hoy a la politica, a la soberania del Estado y del pueblo, y a la democracia.

La realidad ofrece desde hace por lo menos un par de decenios muestras
contundentes de dicha interconexion, asi como de la necesidad de acuerdos para el
orden o ambito internacional. Se hicieron célebres los sefialamientos por parte de
teoricos de la politica y del derecho (y areas afines) con respecto a la existencia
innegable de una «politica interior del mundo».” No obstante constituye todavia
un dato que no ha sido acatado en cuanto realidad objetiva ineludible, a ser afron-
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tada de manera adecuada por los gobiernos. Tal hecho no devino todavia un hori-
zonte efectivo, una perspectiva plenamente asumida con conciencia y renovada
responsabilidad publica.

(Qué se requiere para ello? Para dar paso a una perspectiva de politica mul-
tilateral y transnacional parece necesario partir del reconocimiento de que la fuer-
te interdependencia mundial de problemas y efectos, por su alcance (global), re-
presenta el hobbesiano «mal mayor» del des-orden que favorece la ley del més
fuerte, la politica de potencias (militar y/o econdmica), con la inseguridad y el
miedo que esto genera para todos. Un summum malum (el de la vida insegura, en
la guerra, la miseria y la criminalidad rampantes) propio de un mundo con ingen-
tes desafios de tipo economico, ecologico, recursos naturales y energéticos, de
salud, crecimiento demografico, migracion, pobreza, desempleo, derechos huma-
nos, narcotrafico, terrorismo, armamentismo, belicismo.

Ante dicho horizonte de problemas que proyecta el escenario critico de una
vida en ausencia de derecho e instancias reguladoras, claramente un mal mayor
que amenaza a todos, puede progresar la aceptacion de que —siguiendo con la
analogia hobbesiana— «conviene a todos obedecer la ley», porque hacerlo pone a
resguardo de la ley del mas fuerte, de la inseguridad, del miedo; s6lo adoptando
esta nueva perspectiva se puede dejar atras una «vida solitaria, pobre, sordida,
brutal y breve»,'® que —a diferencia de Hobbes— es la realidad de la politica

@ interior del mundo en la globalizacion. Falta en suma asumir la conveniencia para @
todos —a nivel mundial— de comprometerse con la condicion que hace posible
una vida civil,"! en el sentido de vida asociada regida por normas e instituciones
comunes. La asuncion de este horizonte abriria un espacio fértil para la accion
eficaz de los leviatanes con politicas de alcance mundial y superar la inactividad
previa o la ineficacia de las respuestas unilaterales.

De lo contrario seguira vigente la situacion del hobbesiano estado de natura-
leza en la esfera de las relaciones entre leviatanes, con sus miradas limitadas a las
posibilidades de politicas nacionales, unilaterales, particularistas, centradas en ejer-
cicios pretendidamente exclusivos del poder soberano estatal. Y esto aun en me-
dio de relaciones de competencia o de alianzas ocasionales; aunque inevitable-
mente siempre mas inmersas en una situacion tan innegable como irreversible de
fuerte interdependencia global, a la vez que poblada de maltrechas soberanias
estatales sobre las que despuntan la figura imponente de una superpotencia y aque-
llas amenazadoras de dos o tres potencias emergentes.

Pero para no ser voluntaristas ni normativistas, hay que tener presente la
dificultad insita en el problema de cémo alcanzar dicho pacto multilateral (acuer-
dos de no-agresion, asociacion y sometimiento a reglas y arbitros);'? la perspecti-
va de normas vinculantes para todos implica cambios profundos, con sus costos y
pérdidas; todo parte de calculos politicos no facilmente desdefiables ni dotados de
claridad sobre como proceder, ademas influenciados por la mayor facilidad de una
politica cortoplacista, que cede a la presion de poderes facticos (econdmicos, me-
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diaticos, sociales). Entonces ;como se llega a querer dejar atras la anarquia de la
politica internacional, ahora abandonada a la autarquia (desigual) de las naciones
en la apuesta particularista, o a ese hobbesiano estado en el que rige la ley del/los
mas fuerte/s? ;Qué vuelve razonable acordar, esto es, adoptar un horizonte de
acciéon y compromiso colectivo, mediante una politica de pactos multilaterales?

Sin duda intervienen un conjunto de factores posibles, entre los cuales desta-
can la gravedad de la crisis y de los desafios demograficos y ecoldgicos. Ello
impone o hace posible darse cuenta de los costos de la politica unilateral y la
mayor conveniencia de la colaboracion, aunque no asegura que se acepte dicho
razonamiento de manera generalizada, ni que algunos poderes y fuerzas quieran
seguir aprovechando la situacion de des-orden para fines particulares. Pese a (o
junto con) —deciamos— los costos y pérdidas implicadas, debe perfilarse ade-
mas la posibilidad de una ganancia mayor en la reparticion de los riesgos y con el
calculo de largo plazo. También relevante es la intervencion del eventual liderazgo
politico, capaz de remover inercias y proyectar futuros atractivos; de reproponer
valores que resurgen o se afirman ante experiencias tragicas.

3. Perspectiva multilateral y transnacional

Cuando (y «si»), a través de procesos complejos y de dificil avance, los factores
mencionados llegan a adquirir fuerza y a transformarse en razones validas y acep-
tables, puede tener lugar el paso hacia la politica de los grandes pactos. Precisa-
mente este tipo de politica, con perspectiva global y de acuerdos multilaterales, es
la requerida para la busqueda de soluciones eficaces a los problemas econémicos,
sociales, politicos, juridicos en la era de la globalizacion.

Asumir la necesidad de trabajar para un acuerdo sobre un nuevo orden inter-
nacional, sus normas e instituciones, ademas de ser la respuesta realista a los im-
perativos de los procesos sociales actuales y de sus grandes problemas, implicaria
también saber reconocer el ambito o espacios en el que los Estados pueden reac-
cionar y fortalecer su accion recurriendo a una politica de diverso cufio, de coope-
racidon y compromisos colectivos. Hacia esta posibilidad parece apuntar la acepta-
cion inicial de los Estados mas desarrollados (incluyendo la disposicion al dialogo
[del gobierno actual] de los EUA) a enfrentar el tema de la nueva gobernanza
mundial en materia econémica. Esta se puede alcanzar s6lo mediante el acuerdo
generalizado entre los Estados y no dejandola a eventuales medidas unilaterales y
por ello mismo ineficaces. Aunque mas por necesidad que por virtud, tal horizonte
comenzo a ser visto por los Estados mas poderosos como objetivo oportuno; las
acciones o reuniones en varios foros internacionales entre los gobiernos de paises
mas desarrollados® parecieran anunciar un cambio en la orientacion de la econo-
mia internacional. Se trata de una preocupacion naciente por una politica que
establezca una mayor y homogénea regulacion y supervision del mercado finan-
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ciero mundial,' capaz de controlar los poderes que hoy en dia controlan a su vez
los nuevos recursos, los capitales financieros del mercado auténomo, que con el
proceso de globalizacion se convirtieron en determinantes o estratégicos. '

Pero para poder afrontar en general (no s6lo en economia) la anomia y unila-
teralidad, producidas tanto por la vision neoliberista (;neoliberal?) estrecha como
por la neoconservadora y sus consecuencias en otras esferas, la cuestion politica
determinante es la de preparar un proyecto de regulacion mundial. Esto es, orien-
tado a la creacion de un conjunto de normas e instituciones da caracter inter, supra
y trans-nacional segun el caso, que regulen diferentes ambitos de las relaciones
globales (ademas del sector financiero), apuntando a la creacion de un nuevo or-
den politico y juridico mundial. Los gobiernos de los Estados en primer lugar, por
su responsabilidad publica, son los encargados de ejercer accion politica proposi-
tiva que promueva ese necesario consenso politico para la cooperacion y los pac-
tos. Y ello mediante: a) la toma de decisiones colectivas, b) con una serie de
acuerdos multilaterales, ¢) en los que se establezcan reglas comunes, d) vinculan-
tes para todos,'¢ y e) reparta los riesgos. Tales pasos son fundamentales para un
proceso complejo pero oportuno y viable; capaz de formular politicas publicas
globales, inter y supranacionales, haciendo posible la implementacion de estrate-
gias normativas e institucionales mundiales, con base en reglas globales y princi-
pios fundamentales para un nuevo orden civil de la politica (ya no exterior). Un
acuerdo, entonces, que oriente con horizonte ético renovado, afirmando una vi-
sion progresista para la sociedad mundial pluricultural interdependiente. De lo-
grarse la construccion de un tal proyecto, minimo pero basico, la sociedad global
del tercer milenio comenzaria ciertamente a tomar un perfil propio generando
modelos globales alternativos, eficaces y deseables.

Lograr eventualmente!” el nuevo consenso sobre el flujo mundial de capita-
les no asegura, claro, que se asuma a la vez una analoga necesidad en el aspecto
politico-administrativo. Sin embargo, puede representar ese primer paso decisivo
hacia la asuncién por parte de los Estados de una perspectiva global que preparara
el terreno para politicas transnacionales de cooperacion y largo plazo. Tal perspec-
tiva puede producir proyectos para reaccionar ante los problemas centrales de la
politica contemporanea: comenzando por modelos que aminoren tanto la diferen-
cia entre economia financiera y economia real, como la brecha entre la politica y la
economia, para superar la condicion de una politica dependiente de, y funcional a,
los mercados financieros. Pero sobre todo, para reaccionar ante los problemas
especificamente politicos:'® a saber, de la politica de potencia, la guerra, la recon-
figuracion del poder politico de los Estados, asi como la aparicion de nuevos po-
deres, la lucha contra la criminalidad, el terrorismo y el trafico de armas, la confor-
macion de un orden politico mundial resultado de pactos multilaterales con leyes
e instituciones comunes vinculantes.

Con base en los (eventuales) consensos mundiales, los Estados se encontrarian
en la vertiente nacional en condicion de no estar supeditados a las presiones de los
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poderes financieros, de liberarse de estos limites y en capacidad de promover las
politicas sociales necesarias para el contexto nacional de manera mas congruente,
asegurando estabilidad a los sistemas politicos, efectividad a las politicas de sus
gobiernos. Fortalecer en este sentido el desempefio de las instituciones estatales, en
la compleja tarea de renovacion, abriria la posibilidad para politicas que superen la
vision negativa de la esfera publica-estatal y su vaciamiento por obra de politicas
reformistas que, como en Latinoamérica, no fueron conscientes de la necesidad de
reconstruir y fortalecer las instituciones estatales, durante el proceso de transicion a
la democracia de la llamada tercera ola."” Consecuencia de ello es uno de los mayo-
res problemas de las democracias recientes: el de la constitucion de un Estado de
derecho que de sustancia a la democracia, efectividad a los derechos civiles, politi-
cos y sociales de los ciudadanos, ejercidos eficazmente por éstos.’ Queda ademas
por ver si, en la vertiente internacional, la reforma de la governance de mundo pasa-
ra por la renovacion de la ONU, del Consejo de Seguridad, del FMI y del Banco
Mundial, del Tribunal Internacional, asi como por una revision del papel del G-8 y
del G-20, entre las principales instituciones internacionales.

De esta forma los gobiernos de los Estados mas desarrollados pondrian las
condiciones para retomar su capacidad de producir en el nivel mundial estrategias
positivas y ejercer su responsabilidad como sujetos politicos capaces de actuar en
tanto poderes publicos. En efecto, este tipo de politica con caracter transnacional

@ daria a los Estados post-nacionales y a los bloques regionales la ocasion para @
trabajar en pos de un orden global que no gire s6lo en torno a los requerimientos
de los poderes financieros. Seria un paso que permitiria vencer la debacle de pro-
duccidn de estrategias politico-administrativas alternativas a la mera logica del
mercado de capitales y fortalecer el alcance de la politica mundial de los Estados,
en la solucion del problema central de construir un nuevo orden mundial basado
en el respeto del derecho internacional.

No es tarea de poca monta perfilar una vision politica, deseable y viable, para
poder orientar el proceso de globalizacion del mercado y la sociedad.?! El problema
es precisamente el de afirmar una optica alternativa al neoliberalismo econoémico
como sustituto de la politica mundial en el proceso inconcluso de globalizacion:
(cudl new deal? ;Con base en qué nueva vision politica? La estructura liberal clasica
propia del sistema capitalista se vinculaba a un Estado como el poder mas fuerte; ¢ la
teoria keynesiana es aplicable a la globalizacion? ;Hay lugar para alternativas o
acaso solo es pensable una globalizacion mas suave bajo el modelo neoliberista?

4. Crisis del poder politico y juridico estatal

La posibilidad de alcanzar el acuerdo politico en cuestion encara, sin embar-
go, fundamentalmente esa misma debilidad que ha caracterizado la politica inter-
nacional en el proceso de inversion de la anterior primacia de la politica respecto
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de la economia, al abandonarse ya sea por incapacidad o por célculo cortoplacista
a la logica del libre mercado global, sin elaborar hasta el momento alternativas
viables con orientacion politica trans y supra-nacional.

En términos generales debe tomarse en cuenta la puesta en crisis de la politi-
ca entendida como ambito de decision para la propuesta o articulacion de proyec-
tos comunes, alternativos a los neoliberales y neoconservadores; esto es, de pro-
yectos capaces de difundir expectativas de futuro, integradoras y de sentido, sobre
el interés comun tanto en el nivel nacional como en el internacional, para socieda-
des que atraviesan procesos de profunda mutacion. Es la crisis de la politica ante
las transformaciones experimentadas a nivel mundial en las relaciones sociales y
sus instituciones, en las relaciones de produccion y trabajo, de intercambios co-
merciales y financieros; ante cambios que muestran la erosion de la representativi-
dad de los partidos y de las de las instituciones estatales democraticas, la puesta en
crisis de la autoridad publica de los gobiernos para dar respuesta eficaz a las con-
frontaciones propias de democracias las cuales, por un lado, han visto el avance de
poderes facticos y privados (econémicos y financieros, mediaticos, sociales, cri-
minales) y, por otro, han variado siempre mas en sentido pluralista y participacio-
nista. Por su parte, la politica nacional se volvié mas condicionada por la politica
internacional, desvinculada de los confines de la nacidn, dependiente de procesos
que rebasan las estructuras y los instrumentos tradicionales, mientras que se cen-
tra en nuevos sujetos y con modalidades todavia en via de definicion (cft. 5). Se
trata, en suma, en los niveles inextricables nacional e internacional, de enfrentar
cierta incapacidad acumulada de resolver a través de la concertacion politica el
numero siempre crecientes de problemas y confrontaciones, recurriendo, segun el
tipo de problemas (internacional o nacional) y las latitudes (en zonas desarrolladas
o en via de desarrollo), ya sea a politicas neoliberales y neoconservadoras sin
horizonte ético-social, ya sea a estrategias unilaterales y de potencia, o finalmente
a modalidades populistas de diferente timbre, a la judicializacion de la politica.

Tal crisis de la politica muestra tener, en términos mas especificos, su eje
central en el debilitamiento del Estado; esto es, del funcionamiento del conjunto
de sus instituciones y poderes publicos estatales. Una pérdida de capacidad del
poder publico nacional en materia de decision, entonces de crisis de la soberania
del Estado, de la que interesa abordar sus aspectos politico y juridico.

4a) Crisis del poder politico

Si bien las transformaciones historicas ocasionaron que se hablara recurrentemen-
te de crisis del Estado con distintos énfasis, las consecuencias de los procesos de la
globalizacion platean una radical erosion de la capacidad de decision politica y

juridica vinculante, tradicionalmente propia de los Estados-nacion® para el ejerci-
cio de sus funciones.
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Como se pone en evidencia en la crisis del concepto de soberania,” se trata de
la pérdida del poder del Estado en el monopolio de lo politico y de lo ptblico, de la
decision exclusiva, plenamente identificable e independiente, del ejercicio y la rea-
lizacion de politicas; asimismo de modificaciones en los &mbitos, los alcances y el
proceso mismo de toma de decisiones de su poder soberano. En efecto, hoy en dia
los muy diversos procesos politicos, sociales, econémicos y juridicos, internaciona-
les e internos, causaron el despotenciamiento de la fuerza y la eficacia del sujeto
estatal de afirmar, a través de los respectivos gobiernos, las decisiones capaces de
determinar en lo fundamental de manera auténoma los derroteros que guiarian las
relaciones economicas y sociales de la politica interna, asi como para incidir en la
politica internacional ante la presencia de los poderes globales.

El Estado —ahora denominado— postnacional ha mostrado en primer lugar
una seria merma en la capacidad de tomar decisiones colectivas vinculantes y
asegurar su eficacia; en particular, con relacion a la mencionada pérdida de sobe-
rania econdmica, de dictar politica econdmica, de desarrollo, crecimiento y distri-
bucidn, de regulacion y control. En segundo lugar se han ido formando nuevos
poderes publicos y privados que actiian de manera transnacional y supranacional,
reduciendo mediante funciones de control e intervencion el anterior poder sobera-
no de los Estados. En el nivel internacional, por ejemplo, tales instituciones su-
praestatales, en las vertientes respectivas a sus esferas, someten a fuertes condi-

@ cionamientos y limites las decisiones de los gobiernos. Acotan decididamente la @
posibilidad del ius belli como prerrogativa del Estado y tienen la posibilidad de
intervenir directamente al interior de las fronteras de un Estado cuando se estable-
ce la infraccion a derechos humanos o la amenaza a sistemas democraticos, o
hambrunas, persecucion racial, etc. En especial la creacion de la ONU en 1945 y
la Declaracion Universal de los Derechos del Hombre de 1948 marcaron en el
nivel normativo el surgimiento de «un nuevo derecho internacional y el fin del
viejo paradigma —el modelo de Westfalia— sustituyendo el sistema pacticio con
el sometimiento a un «verdadero ordenamiento juridico supraestatal».?* Buena
parte de tales transformaciones se explican por los avances democraticos y del
constitucionalismo, que afirmaron organizaciones e instituciones internacionales
dotadas de correlativos ordenamientos juridicos que vinculan y limitan contun-
dentemente la soberania de los Estados. Ademas el horizonte internacional expe-
riment6 la presencia de instituciones supranacionales de diverso tipo, como el
FMI, el Banco Mundial, la OTAN, la OMC, el Tribunal Internacional; la Unioén
Europea y el Banco Europeo para «el viejo continentex; organismos que llegan a
encargarse de funciones que tradicionalmente constituyeron estructuras pilares
del Estado-nacion, como por ejemplo la politica monetaria y la defensa militar, ya
sea en el nivel global o seglin zonas comunes creadas. Tales organizaciones inter-
nacionales, regionales o comunitarias, con distinto desarrollo y objetivos, unen
entre si partes de instituciones nacionales de diversos paises ahora encargadas de
dar efectividad a las decisiones tomadas en sede supraestatal, difundiendo una
pertenencia institucional multiple o ya no nacional.
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A la existencia de organismos ultraestatales hay que anadir la no menos con-
tundente existencia en la actualidad de organizaciones internacionales de diverso
tipo que de facto entraron en el espacio global y se han mostrado capaces de influir
como actores juridicos en el derecho internacional: son las corporaciones transna-
cionales, las Organizaciones No-Gubernamentales, los movimientos de ciudada-
nos y los individuos (que en tanto tales pueden reclamar ante instituciones interna-
cionales la violacion de derechos por parte del Estado al que pertenecen).” Es
importante subrayar que este escenario presenta mezcla de actores privados (em-
presas y ciudadanos) y publicos, asi como de instituciones publicas no estatales,
en clara competencia con los estados y con intereses divergentes de los intereses
estatales (aunque no necesariamente contrapuestos a éstos).

Por un lado, lo anterior sefiala los multiples elementos que intervienen en la
crisis actual de la politica y de su sujeto determinante. Explica la disminucion del
poder del Estado con respecto a sus funciones politicas tradicionales, mientras que
la administracion se vuelve la normalidad, siguiendo por lo demas procesos de
descentralizacion de la administracion y de su gestion politica en el &mbito nacio-
nal. Claramente ello significa pérdida de la previa soberania estatal, que en el
interior redimensiona la preeminencia del Estado y distribuye funciones antes
centralizadas entre los poderes locales. De Estado legislativo y empresario se con-
vierte en Estado administrativo y regulador.

@ Mas no obstante ello, es interesante notar como en el exterior adquiere cier- @
tos ambitos de influencia inéditos y nuevas facultades en el ambito internacional.
Junto con el despotenciamiento del ejercicio autonomo del poder del Estado-na-
cion y el cambio profundo en las relaciones de autarquia nacional, las formas
anteriores implican a la vez que el mismo poder politico estatal experimente nue-
vas formas y nuevo alcance. Se trata de la transformacion de los poderes publicos
estatales y el surgimiento —bajo formas diversas segun los contextos— de otros
poderes publicos, de autoridades publicas independientes o supranacionales. En
ciertos casos la reduccion del campo de accién tradicional de las instituciones
estatales viene balanceado por el de funciones reguladoras y controladoras. En
otros, su radio de accion se extiende a dimensiones ulteriores de gobierno en el
ambito internacional; ya sea mediante la institucion de organismos como la OMC
antes mencionada, el establecimiento de acuerdos de libre intercambio y de orde-
namientos regionales o el desarrollo de mecanismos de control plurilaterales.”

4b) Crisis del poder juridico
Esta misma mezcla de pérdida de viejos canales de ejercicio del poder politico,
transformacion de algunos y novedad en otros desarrollados con el proceso de glo-

balizacion, también se muestra en la vertiente propiamente juridica del ejercicio del
poder soberano del Estado. Aqui se experimenta la pérdida de poder estatal como
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pérdida de monopolio legislativo; a 1a vez que tiene lugar una adquisicién de nuevos
espacios y alcances, la adaptacion de la normatividad juridica a modalidades que se
establecen adecuandose a las caracteristicas de las relaciones globales.

El desarrollo de procesos diversos de globalizacion —primeros entre éstos los
de la economia transnacional— desarregla los entramados del derecho internacional
y del derecho constitucional, tradicionalmente centrados en el derecho legislativo
estatal, en la decision soberana de un Estado y en estructuras juridicas verticales. Las
novedosas manifestaciones del derecho se advierten en figuras juridicas aptas para
las nuevas exigencias de los intercambios: comerciales, financieros, —por ende la
difusion derecho de mercado transnacional (la nueva lex mercatoria) y la actividad
creadora o productora de derecho se desplaza de la ley al contrato, en tanto instru-
mento flexible que responde a la evolucion de la realidad.”

Un ulterior eje de cambios (relacionado con el anterior) se evidencia en la
difusion del lenguaje de los derechos en el derecho internacional, que de este
modo ve resquebrajarse «sus viejos fundamentos interestatales por parte de las
nuevas logicas supranacionales y transnacionales»;?® esto es, se ve condicionado
por dictados ajenos a la determinacion nacional del poder legislativo, tendiendo a
asumir formas de tipo jurisdiccional.

A tal difusion de los derechos se relaciona la tendencia notable en el campo
del derecho constitucional a volverse «siempre mas un derecho de interconexion
entre diversidades y garantias de derechos» y a seguir derroteros constitucionales
que rebasan las coordenadas del derecho constitucional estatalista. Conviene po-
ner de relieve que unas figuras nuevas del derecho constitucional tienden a formas
de tipo pacticio, con la participacion activa de sujetos publicos no estatales o pri-
vados (por ejemplo, sujetos infra-nacionales o grandes empresas); el derecho ade-
mas muestra considerables mezclas de derecho internacional con el constitucional
y asume un «tejido constitucional multipolar y asistematico».?’ Un derrotero dife-
rente sobre el que transita siempre mas este ambito del derecho es la via judicial,
como en el caso de procesos que las cortes internacionales y nacionales empren-
den en contra de politicos y jefes de Estado de distinta nacionalidad a causa de
violaciones a los derechos humanos.* Pero otra expresion mas de la mutacion del
derecho constitucional fuera de la matriz estatalista es la que se basa «simplemen-
te en praxis y comportamientos».’!

La difusion del derecho jurisdiccional, que con sus instituciones judiciales
reacciona mejor tanto en el nivel nacional como internacional, responde a la nece-
sidad practica de «establecer de manera legitima nexos, relaciones jerarquicas,
conexiones, mediaciones entre pedazos de material juridico heterogéneos y pro-
venientes de variadas fuentes».*” Junto a las soluciones inmediatas proporciona-
das surgen profundos cambios que suscitan problemas novedosos. La dinamica
innovadora trae consigo la multiplicacion y diversificacion de las fuentes del dere-
cho, con leyes de diversa procedencia, aunque privadas de caracter exclusivo y
definitivo. Con ello se incrementa la heterogeneidad del tejido juridico, que difi-
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cilmente puede ser registrado de manera completa ni menos reunida en un sistema
jerarquico. Por ello se habla de la constitucion de redes cuyos nudos son variados,
inestables, provisorios. De este modo tienen origen tipos de derecho horizontal,
reticular, interdependiente, mas versatil y ductil ante las exigencias de los proce-
sos transnacionales en el mundo globalizado, que sigue la 16gica mas flexible del
derecho contractual (con tratados, pactos, acuerdos). Sin embargo, al adquirir nue-
vas caracteristicas el derecho legislativo va perdiendo su funcion legisladora vincu-
lada tradicionalmente al territorio y a la permanencia:* cede algunas partes de sus
tareas a otros organismos y debe acatar normatividad originada en otras institucio-
nes supra o trans-nacional.

Ademas, si bien el poder judicial es un poder del Estado, por su nueva centra-
lidad interviene en procesos internacionales, realiza intermediaciones y concluye
acuerdos entre sujetos de diferente tipo, generando derecho supraestatal que limi-
ta al mismo Estado. Sobre todo importa subrayar que se trata de un desarrollo del
derecho incontrolado, que genera derecho publico a partir de casos especificos y a
partir de fuentes muy diversas, como los poderes politicos formalmente constitui-
dos y no, poderes publicos y privados; ademas, precisamente por sus nuevas for-
mas, se organiza principalmente «en torno al micleo de los intereses y a construir
interacciones publico-privado».** Es un derecho dejado a dinamicas propias, es-
pontaneas e imprevistas.

5. Retos para los poderes publicos

El cuadro anterior de los factores que intervienen en la problematica de la crisis,
reestructuracion e innovacion de los poderes publicos del mundo de la globaliza-
cion, junto con la aparicion de nuevos actores y dindmicas propias, muestran como
el Estado es un poder en profunda metamorfosis redimensionado y en competen-
cia con otros poderes de distintas especie. La puesta en crisis del derecho legisla-
tivo y la preeminencia insolita del poder judicial conllevan dificultades relevantes,
debido a que la modalidad de éste ultimo de ofrecer soluciones a contiendas secto-
riales no ofrece respuesta—como antes sucedia bajo la preeminencia del derecho
legislativo— a la necesidad fundamental para toda sociedad de atender y resolver
los problemas de justicia (que debieran trascender el caso especifico); tampoco
ofrece la posibilidad para saber ubicar claramente cuales son las instancias encar-
gadas de afirmar los derechos y cuales las modalidades previstas para garantizar
su disfrute efectivo. Ello sefiala como quedo descobijada dicha funcion que puede
y deberia desempeiiar la legislacion en la situacion actual, bajo formas novedosas.
El protagonismo adquirido por los derechos y la jurisdiccion evidencia, de esta
manera, la puesta en crisis de la concepcion iuspositivista del derecho. El Estado
en efecto ya no puede ejercer su funcion tradicional moderna de poder soberano
exclusivo y excluyente que determina formas, contenidos y alcances del derecho,
o de encargado de asegurar su aplicacion y defensa.
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El enorme proceso de recomposicion de equilibrios juridico-politicos en el
nivel mundial y la reestructuracion de los poderes publicos implican en medida
siempre mayor la superacion de viejas formas del poder politico y su derecho
estatalista. Quedan atras: la supremacia del poder soberano, la centralidad del
Estado, el caracter definido y estable de la estructura y jerarquia de sus institucio-
nes, la unidad del Estado en sus poderes y el control exclusivo de los aparatos
publicos en sus funciones, la concentracion del derecho en el Estado, la determi-
nacion y conduccion soberana de la politica nacional o la relacion bilateral entre
administracion nacional y ciudadanos. A estos elementos propios del paradigma
estatal del poder publico y al modelo de Westfalia para el derecho internacional se
sustituyen: procesos inacabados de policentrismo, sobreposicion, cooperacion,
fluidez estructural de los ordenamientos, entrelazamiento de relaciones sectoria-
les, autoridades independientes no estatales, relaciones de interdependencia orde-
nadas en redes trans-estatales, multiplicacion de las fuentes del derecho, normati-
vidad multilateral y supranacionales, nuevos instrumentos pacticios o relacion
trilateral entre administracion nacional-ciudadanos-administracion supranacional.

Esta sintesis esquematica del cambio de paradigmas no pone de relieve tni-
camente el deterioro de la mayor autoridad publica de la politica moderna. Tam-
bién resalta la problematica relativa a los elementos que dependian del Estado:
esto es, la definicion de ambito publico y de su interés distinto y predominante
ante (contra) aquéllos de la esfera privada; la determinacion de la ley y el derecho
publicos. Sin duda ahora es una cuestion abierta, pendiente de solucion y objeto de
la labor en obligada cooperacion con organismos ultraestatales y con derechos
internacional, supranacional y constitucional. Por otra parte, la misma transfigura-
cion del Estado, su depotenciamiento por la aparicion de una realidad institucional
con distintos sujetos, modalidades y procedimientos, tiene lugar en medio de una
paradodjica ampliacion de espacios y de instrumentos a disposicion para nuevos
ejercicios de su poder, aunque compitiendo con otros organismos € instituciones
publicos con intereses divergentes.

Se perfila entonces un horizonte en el que es necesario remontar la situacion
critica del poder y de la politica. En particular, hace falta remontar aquellos desa-
fios implicados por las mutaciones de la legislacion y del ejecutivo, ahora disgre-
gados y con nuevas funciones y varias pertenencias institucionales. Estas nuevas
manifestaciones juridicas y del poder hablan de un derecho que carece de una
nueva vision politica general y orientadora, dotada de estructuras normativas e
institucionales innovadoras que permitan responder eficazmente a los fenémenos
y relaciones especificas en época de la globalizacion. En general, falta retomar la
iniciativa politica buscando nuevas formas para enfrentar las dificultades en des-
empefar las funciones basicas del poder publico estatal: en tanto encargado de
establecer orden politico, de proporcionar seguridad, identidad, estabilidad, de
afirmar el interés publico y procurar el bien comiin, afirmar y defender estructuras
y normas publicas, dar efectividad al derecho, integracion social, econdomica y
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politica de la poblacion; de promover la realizacion de los derechos fundamenta-
les, establecer las condiciones (reglas) propias de la forma de gobierno democra-
tica y su funcionamiento efectivo.* Resultaria politica y socialmente costoso me-
nospreciar la importancia del papel del Estado, por ejemplo, en los contextos de
modernizacion, para la promocion de ésta y para evitar el efecto de la disgregacion
social*® o para el mantenimiento de la paz social, asi como para enfrentar el pro-
blema de la distribucion del patrimonio y salvaguardar la competitividad en el
mercado nacional e internacional.’’

El Estado no es prescindible, ya que su funcion sigue siendo esencial en las
funciones representativas, leglslatlvas ejecutivas y ]ud101ales que desempeiia hoy
en dia, en un mundo de integracion e interdependencia siempre mas intensa, diver-
sificando su participacion en distintos niveles (supra, inter, intra y transnacional),
en multiples materias y ademas en colaboracion con entidades independientes no
estatales, tanto publicas como privadas. Reinventando la manera de responder a lo
anterior, el Estado podria enfrentar la crisis de legitimidad correlativa, en la rela-
cion con la sociedad, en buena medida causada por la aparicion de otras institucio-
nes o poderes en el escenario publico. También en la esfera de las relaciones inter-
nacionales se perfila la cuestion crucial de los sujetos que determinan de hecho las
diversas politicas generales, poderes no establecidos y reconocidos legalmente,
cuestionablemente representativos y legitimos, para poder ejercer el poder politi-
co en la resolucion de los problemas transnacionales de la actualidad.®®

De este modo la crisis del poder politico y juridico plantea las cuestiones
ineludibles relativas a dificultades y a la vez oportunidades que experimenta el
Estado al buscar desempefiar sus indispensables funciones ptblicas, en el horizon-
te de la reconfiguracion del poder estatal y de la aparicion de nuevos poderes. Ello
exige repensar en términos concretos su ambito de actuacion, las caracteristicas del
poder publico, de sus nuevos sujetos, modalidades, instituciones y practicas, pro-
moviendo el establecimiento de politicas publicas y globales. La revitalizacion de
la capacidad de accion y planificacion publica debe hacerse cargo ahora de la res-
ponsabilidad diversamente repartida en un conjunto de poderes independientes in-
ternacionales, que incluye organismos ultra e infra-estatales con intervencion de
privados (empresas y ciudadanos). Asumir lo anterior es condicion para introducir
exitosamente en una realidad social contemporanea de integracion e interdepen-
dencia estructuras normativas adecuadas para orientar y regular el desempefio de
las nuevas instituciones publicas necesarias.

Lo anterior permitiria atender el problema politico de fondo al restituir ini-
ciativa al poder politico, para un ejercicio de su funcién que no sélo pueda reac-
cionar ante la sefialada pérdida parcial de facultades tradicionales, las problemati-
cas abiertas y a la ampliacién de modalidades de accion; sino que ademas renueve
su capacidad de responder a los ingentes retos del re-ordenamiento de los poderes
publicos mundiales en curso. A saber, poder crear por acuerdos multilaterales,
normatividad e instituciones publicas capaces de atender con horizonte mundial
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los retos presentes en las vertiente del poder y del derecho, construyendo una
solucion eficaz para superar la anomia actual, y por ende poder atender de manera
viable y deseable los problemas mundiales (econdomicos, sociales, ambientales,
sanitarios, energéticos, de seguridad, etc.), insolubles de manera unilateral. Para
tal fin parece indispensable la asuncion de pactos vinculantes con estrategia global
de largo plazo, aceptando leyes, vinculos, arbitros y sanciones comunes para pro-
ducir un nuevo orden civil mundial, a la altura de las relaciones sociales en tiem-
pos de globalizacion.

NOTAS

1. Articulo dedicado a la Lic. Annamaria Parrella y a su futuro.

2. Crisis sistémica de mediados de 2007 y en septiembre de 2008 comenzada en los EUA, la
economia mas poderosa, que desatd en efecto domind una nueva crisis financiera con consecuen-
cias globales sin precedentes.

3. La recuperacion prevista sera muy lenta a lo largo de todo 2010 y sera acompainada por el
aumento del desempleo hasta del 8-9 % en muchos paises.

4. Vigésimo aniversario, celebrado el 9 de noviembre de 2009, de la caida de los 155 km de
muro que aislaban la ciudad en el territorio de la RDA o Alemania del Este y devino el simbolo de
las brutalidades de los regimenes autoritarios y de la guerra fria entre los dos bloques capitalista y
del socialismo real.

5. Inicialmente al de Gran Bretaiia y los de la Unioén Europea con la colaboracion de los EUA,
pero sucesivamente también los renuentes, como China o la India.

6. La integracion econdmica y tecnoldgica, y la interdependencia en los demés dmbitos socio-
culturales, que se da en grados nunca antes experimentados, subraya la diferencia que hay no sélo
entre la globalizacion y el alcance global moderno (este ltimo sefialado por Carl Schmitt al referir-
se a la conciencia del espacio mundial en la época de las relaciones internacionales centradas en el
derecho publico europeo y el Estado moderno). También marca la diferencia con respecto a la
reciente época del bipolarismo de la posguerra (1945-1989), que fue una época de esferas de in-
fluencia (o de nueva cuenta en términos schmittianos, de «los grandes espaciosy, der Grossraum)
de las dos superpotencias mundiales, pero no todavia propiamente una época de «globalizaciony.

7. En efecto, comenzaron a buscar el consenso multilateral sobre medidas conducentes a esta-
blecer mecanismos de transparencia y de controles, a reglamentar a nivel mundial el actual des-
orden financiero y, con ello, a ceder ante la evidencia de la necesidad improrrogable de crear un
nuevo orden regulador del mercado de capitales global. La busqueda de compromisos colectivos
para afrontar la crisis financiera y econdmica tuvo un paso inicial el 14 y 15 de noviembre de 2008,
cuando se reunio6 el G-20 en Washington para promover la necesidad de la renovacion del sistema
financiero.

8. Al respecto se escuchan propuestas de creacion de un colegio global para supervision, de
mecanismos de deteccién temprana de crisis, de cooperacion global, de un regulador mundial y
prestamista mundial, de un colegio de supervisores; en suma, el establecimiento de un cuadro de
normas que definan qué y cémo regular.

9. La célebre formula que subraya precisamente tal interdependencia de hecho en los fenome-
nos y problemas de la globalizacion para todos los paises: Weltinnenpolitik, expresion de C.F. von
Weizsicker retomada por J. Habermas, L. Bonanate y L. Ferrajoli. Cft. por ejemplo de este ultimo
«Por una esfera publica del mundo», 2003, Configuraciones n.° 14, Fund. C. Pereyra e IETD,
México.
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10. Thomas Hobbes, Leviathan, parte 1, cap. XIII, Cambridge, Hackett Publishing Company,
1994, p. 76.

11. «De la ciudad» —civitas—, en comunidad de ciudadanos, por ello «civil» y «civilizaday.

12. N. Bobbio, «Democracia y sistema internacional», 2000, en E! futuro de la democracia,
FCE, México, y «Las Naciones Unidas cuarenta afios después», 1989, en El tercero ausente, Cate-
dra, Madrid; L. Ferrajoli, «La soberania en el mundo moderno», 2002, en Derechos y garantias. La
ley del mas débil, Trotta, Madrid, y J. Habermas, «El proyecto kantiano y el Occidente escindidoy,
2006, El Occidente escindido, Trotta, Madrid.

13. Celebrados en noviembre de 2008 en Washington, en enero de 2009 en Davos y en marzo
en Bruselas.

14. Como sefnald Paramio, si bien existe un consenso acerca de los beneficios del libre comer-
cio, no lo hay con respecto a la desregulacion monetaria, ibidem.

15. M. Salvadori, «Estados y democracia en la era de la globalizacion: desde el Estado sobera-
no absoluto al Estado “administrativo”», en Salvadori et al., 1997, Un Estado para la democracia,
M.A. Porrtia / IETD, México, pp. 23-24.

16. Esto es, que evite que nadie tome esa decision autovinculante por no tener la seguridad de
que otros se comprometan por igual, para no ser el inico en perder.

17. En 2009 se realizaron reuniones del G-20 en abril y noviembre (en Gran Bretafia), y en
septiembre (en los EUA).

18. Si bien toda materia de las relaciones sociales que se vuelve conflictiva como las mencio-
nadas al sefialar los desafios actuales, pueden convertirse en problemas politicos, aqui interesa
dirigir la atencion a las cuestiones fundamentales del orden publico relacionado con la paz, el poder
y los vinculos a acatar.

19. L. Salazar, ibidem, pp. 82-84.

@ 20. M. Bovero, «Los adjetivos de la democracia», en Contra el gobierno de los peores. Una @
gramatica de la democracia, 2002, Trotta, Madrid, 2.° cap.; L. Salazar, «Politica y democracia en
Meéxicon, 2003, en Configuraciones n.° 12-13, México, Fund. C. Pereyra / IETD, y «Saldos politicos
de la alternancia», 2006, Configuraciones n.° 18, México, Fund. C. Pereyra / IET; y Guillermo
O’Donnell, La democracia en América Latina, 2004, PNUD, Alfaguara, Buenos Aires.

21. Entre los principales escenarios propuestos se encuentran: 1) el disefio neoliberal que
afirma la autorregulacion del mercado y el liberalismo de la potencia hegemonica; 2) el proyecto de
los ordenes de los grandes espacios (Grossraumordnung) definidos por la formacion de grandes
bloques culturales que se oponen entre si en la afirmacion de formas de vida inconmensurables (C.
Moulffe, D. Zolo a partir de C. Schmitt); 3) la constitucionalizaciéon del derecho internacional o
constitucionalismo cosmopolita (si bien con énfasis distintos, N. Bobbio, D. Held, J. Habermas y L.
Ferrajoli a partir de I. Kant y H. Kelsen; también R. Falk); 4) la governance o gobernanza mundial
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intereses contrapuestos a los publicos.

Profesora de la UAM-I y miembro del SNI, México. Publicaciones: «Mas alla de la
transicion. Los cambios politicos en México (1977-2008)», en coautoria con Luis Sala-
zar C., UAM-1/ M.A. Porrua, 2010; «Artificium. Categorias de la politica modernay,
Coyoacan, 2009; la traduccion de «El Leviatan en la doctrina del Estado de Thomas
Hobbesy», de Carl Schmitt, Fontamara, 2008 (2.°ed.); «30 Afios de cambios politicos en
Mexico» (coord.), UAM-I1/ M.A. Porrua, 2006; «La politica y la izquierda de fin de
siglo. Entrevistas sobre horizontes problematicos», Cal y Arena, 1997.

RIFP / 34 (2009) 229

229 02/03/2010, 11:23



