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1. INTRODUCCION: METODO INSTITUCIONAL Y PODER
TRANSNACIONAL

La crisis econémica y social, con visos de convertirse asimismo en crisis ins-
titucional, impone revisar los conceptos con los que hemos analizado los periodos
histéricos anteriores en los que han primado el desarrollo y prictica de determi-
nadas técnicas institucionales de relacion entre los poderes territoriales.

Esta afirmacién inicial no estd exenta de contradicciones: por una parte, la
pervivencia e incluso el agravamiento de la crisis imposibilita alcanzar un nivel
de consolidacién suficiente; por otra parte, resulta obligado confrontarse con los
acontecimientos e identificar las tendencias que se afianzaron en las décadas
finales del siglo XX y durante los primeros afios del siglo XXI.

Al fin y al cabo, los avances se realizan manteniendo la referencia del pasado,
con el que hay que sostener un didlogo tenso y complejo. Asimismo los nuevos
retos nunca se afrontan con las herramientas del pasado sino con las novedades

Los autores realizaron este trabajo como contribucién a libro Constizucion y Democracia. Ayer
y Hoy. Homenaje al Profesor Torres del Moral. Su inclusién en la citada obra no fue posible por razo-
nes temporales. Con su publicacién en esta Revista, los autores se suman al homenaje que 180
profesores de distintas universidades espafiolas y extranjeras tributaron al prof. A. Torres del
Moral.
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que se improvisan para adecuarse a las nuevas condiciones. En este marco agita-
do y contradictorio es en el que debe desenvolverse ineluctablemente la reflexién
sobre el reparto territorial entre los diversos niveles institucionales.

Este punto de partida reclama consideraciones conceptuales y metodolégicas
insoslayables que comportan revisar premisas que han fundamentado la reflexién
federal en los tiempos precedentes. Y a esta tarea debemos aplicarnos para esta-
blecer los cimientos que consientan, al menos como aproximacion y a la espera
de tiempos menos turbadores, detectar las tendencias que inspiran las reacciones
normativas al desmantelamiento de las paredes maestras alumbradas en el ya
superado siglo XX.

Resulta por ello pertinente recordar las agudas consideraciones que hace afios
realizé el notable jurista italiano Antonio La Pergola. A su juicio, la comprensién
del federalismo es insuficiente cuando la atencién se polariza excesivamente hacia
los aspectos técnicos e institucionales. No se trata de minusvalorar el andlisis de
las técnicas que relacionan a los titulares de las competencias deslindadas cons-
titucionalmente y cuyo examen exige rigurosas disquisiciones juridicas. Se trata,
antes bien, de compensar su estudio con otras referencias que nos proporcionen
una lectura mds clarificadora.

El trdnsito del federalismo dualista al cooperativo no se debid a una depura-
cién de las técnicas juridica de articulacién constitucional sino al impulso poli-
tico del New Deal. No se traté de desarbolar el modelo federal sino de aprovechar
sus potencialidades al mantener la separacién y acentuar una colaboracién que
potenciara la cooperacién entre los diversos niveles de poder. Como subraya
nuestro autor, las exigencias econémicas impusieron la sobreposicién de unida-
des funcionales sobre los poderes territoriales. La voluntad de superar la crisis
econémica reclamé el abandono del esquema abstencionista, propicié la inter-
vencién publica en la economia y demand6 nuevas formas de relacién entre
poderes. En consecuencia, el esquema institucional es mds fértil cuando se vin-
cula a una concepcién mas general que tome en consideracién un periodo histé-
rico del constitucionalismo en el que aquél se inscribe'.

Afios después, Lucio Levi se hizo eco de un imponente esfuerzo reflexivo
desplegado en Europa durante décadas para reiterar las limitaciones del enfoque
institucional e insistir en la necesidad de ampliar la perspectiva de andlisis del
federalismo. En este planteamiento recuerda a autores que han protagonizado
algunos de los esfuerzos mds brillantes para sostener la idea federal en los tiem-
pos dificiles de las dictaduras europeas de entreguerras, como Roselli, a quienes

' A. LA PERGOLA, Los nuevos senderos del federalismo, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1994, p. 277 ss.
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han intentado la renovacién tedrica como Friedrich y Elazar, a quien ha trans-
formado la teorfa federal en bandera institucional como Spinelli, a quienes han
sofiado y proyectado el futuro federal a escala mundial como Reves, Clarck, Sohn
y Kelsen®. La conciencia de las limitaciones del enfoque institucional comporta
la necesidad de concentrar la atencién sobre las formas de adaptacién del federa-
lismo a los cambios producidos.

Las limitaciones del enfoque se intentan compensar con la integracién de las
técnicas federales en el cuadro de la forma de Estado. Es la toma en consideracién
de la identidad estatal la que dota de sentido a la distribucién territorial del
poder: Qué competencias se distribuyen y por qué, qué poderes se reservan a la
instancia central y cudles se asignan a los Estados miembros, qué tareas ptblicas
son atribuidas a los niveles institucionales, que férmulas de integracién y con-
flicto se contemplan. Estas son preguntas propias de la construccion federal que
reciben una respuesta mds profunda cuando se analizan a la luz de los contenidos
de la forma de Estado.

Pero este enfoque pierde su utilidad cuando toma como referencia a los
«valores» de la forma de Estado’. Es preciso concentrarse en las relaciones entre
politica y economia como decisién constitucional relevante que identifica los
intereses, los relaciona y define las mediaciones pablicas’. De esta forma la incon-
creta dialéctica entre la unidad y la diversidad, tan presente en la analitica fede-
ral, adquiere un sentido diverso. Se hace emerger una tensién que no se limita a
los aspectos culturales, sociales, identitarios, sino que explicita la contradiccién
consustancial a la reproduccién social, la distribucién del producto econémico,
la materializacién de los derechos sociales. El cardcter parcial e instrumental de
la técnica federal es completado con la idea global de la forma de Estado que, a
su vez, recibe de la aportacién federal una indicacién precisa sobre la responsa-
bilidad de los distintos niveles institucionales en la realizacién de las tareas
publicas.

Sin embargo, este fructifero maridaje puede resultar en nuestros dfas insufi-
ciente para la comprensién de la distribucién y ejercicio del poder. Aunque no
podemos analizar en este momento el problema de la crisis del Estado y su
supuesto declive, es inevitable referirnos brevemente a esta situacion.

2 L. LEVL 1] pensiero federalista, Laterza, Bari, 2002, p. 107 ss.

> G. BOGNETTI, «Federalismo», en Digesto delle Discipline Pubblicistiche, vol VI, 1991,
UTET, Turin, p. 275.

* Sobre la relevancia de la articulacién de los intereses ptblicos y privados, cfr. M. LUCIA-
NI, «Unita nazionale e struttura economica. La prospettiva della Costituzione repubblicana», La
produzione della richezza nazionale», en http://www.associazionedeicostituzionalisti.it, 2011.
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Serfa discutible recuperar el tema de la crisis de la soberanfa como referente
de andlisis para abordar la distribucién actual del poder. Hay que desprenderse
de conceptos desvaidos y concentrarse en la transformacién del poder del Estado,
que sufre internamente el condicionamiento exterior y experimenta, a su vez, la
capacidad de proyectarse en una esfera transnacional.

Baste en esta ocasion con constatar el ejercicio conjunto interestatal de los
poderes publicos para abordar los problemas econémicos, sociales, medioambien-
tales, etc., que son irresolubles en una Gptica aislada estatal. La puesta en comin
de las supremacias internas y el relajamiento de la independencia que caracteriza-
ba al afiejo esquema de la soberania, comporta la integracién estatal en estructuras
que deben conciliar la tensién entre la preservacion de la identidad del Estado y su
incorporacién al colegio de poderes estatales que adoptan preferentemente acuerdos
consensuados. En suma, la nueva situacién mal se concilia con el monolitismo del
Estado federal que entiende el ejercicio del poder de manera introspectiva.

La comprensién del federalismo ya no debe identificarse con el ordenamien-
to estatal, una vez que el poder se ha enriquecido en sus formas de expresién y
en su ejercicio. El andlisis del orden federal resulta insuficiente si se reduce al
estudio de la distribucién interna de las competencias que es tan solo una expre-
sién parcial e insuficiente de la realidad del poder. Proseguir con el esquema
institucional significa renunciar a comprender la verdad del poder.

Se manifiesta con nuevos matices la crénica y pertinaz distancia entre teorfa
y préctica del federalismo. La heterogeneidad de las manifestaciones del federa-
lismo y la eclosién de otras formas de distribucidn territorial del poder ponen en
dificultad las construcciones interpretativas que se han mostrado incapaces de
abarcar la heterogeneidad federal®.

La teorfa federal debe, pues, abordar la nueva distribucién del poder y las
ineludibles consecuencias que la insercién del Estado en las estructuras transna-
cionales genera en el orden interno. En caso contrario, ello significarfa renunciar,
en aras de un formalismo institucional, al andlisis de la interrelacién de los
niveles institucionales en la pluralidad de formas que se manifiesta.

Conserva su utilidad la construccién de Friedrich del proceso federal como
esquema abierto con el que captar la insercién del federalismo estatal en el orden
surgido de la globalizacién®. Para la comprensién de las condiciones de repro-
duccién surgidas en el Gltimo tercio del siglo XX resulta prioritario superar la

> J.A.SANTAMARIA DE PAREDES, «La naturaleza juridica del Estado autonémico», en
J. RODRIGUEZ-ARANA y P. GARCIA, Curso de Derecho Piiblico de las Comunidades Auténomas,
Montecorvo, Madrid, 2003, pp. 138 ss.

¢ C.J.FRIEDRICH, Trends of Federalism in Theory and Practice, Frederick A. Praeger Publis-
hers, New York 1968, pp. 8.
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identificacién entre Estado federal y federalismo que responde a razones politicas
—1la consolidacién del modelo federal por antonomasia desde su matriz confe-
deral—, y a razones tedricas —una visioén en la que convergian los razonamien-
tos empiricos y dogmdticos—. Es de escasa operatividad un esencialismo federal
que prime una ontologfa institucional obsesionada con la dialéctica entre prima-
cia federal y participacion estatal. El cardcter instrumental del federalismo se
recupera cuando se confronta con una enriquecida complejidad que impone
desprenderse de resabios esencialistas.

La aportacién de Friedrich proporciona una rampa de lanzamiento para inte-
grar las manifestaciones del poder porque se desentiende de la soberanfa y de la
estatalidad y focaliza su atencién «en el plano concreto de los procesos de trans-
formacién de las relaciones entre niveles institucionales y las causas que las
determinan».’

Pero la confluencia de las transformaciones finiseculares y la explosién de la
crisis econémica y de la deuda soberana imponen avanzar en la comprensién de
las nuevas articulaciones institucionales. El ejercicio del poder se desplaza osten-
siblemente hacia el exterior del Estado, en una dindmica que abduce su autono-
mia e impone la creacién de formas de articulacién.

Proliferan sedes institucionales y fdcticas que emiten decisiones de valor
juridico desigual pero con incuestionable capacidad de condicionar.

Esta articulacién repercute en la funcién de los Estados forzados a practicar una
forma directa de ejercicio colectivo del poder y una forma indirecta, porque inter-
vienen otros sujetos cuyos fundamentos normativos y recursos econémicos estdn
fijados por los Estados. Este poder enmascarado se materializa, por ejemplo, en el
FMI o en el BCE, cuya autonomfia de gestion reposa, en dltima instancia, en el
consentimiento y en las decisiones bésicas que corresponde adoptar a los Estados.

Otra consecuencia resefiable consiste en reconocer el proceso de desformali-
zacién y de degradacién normativa. En la tradicién federal es obligado referirse
al acuerdo constitucional. Pero el rigor de la forma constitucional cede ante las
exigencias del intercambio econémico en un contexto de desajuste entre la esfe-
ra econémica y la esfera politica. La asimetria entre el poder politico y econémi-
co se traduce en la de un derecho surgido fuera de los cauces institucionales
democrdticos. El pragmatismo impulsa una regulacién sin rango constitucional
que cuestiona la exigencia del acuerdo federal.

En consecuencia, de la confluencia de los vectores institucionales e histéricos
surge la bisectriz que materializa el nuevo desafio de la teorfa federal. Hay que

" A. PIERINI, Federalismo e Welfare State nell”esperienza ginridica degli Stati Uniti, G. Giap-
pichelli, Torino, 2003, p. 19.
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interpretar la cldsica distincién entre federalismo dual, cooperativo y competi-
tivo desde el prisma de la luz de la forma de Estado y sustituirla por el federa-
lismo del Estado liberal del capitalismo industrial, el federalismo del Estado
social del capitalismo fordista y el federalismo de la crisis del Estado social del
capitalismo financiarizado. A ello habria que afadir las concreciones que deman-
da la actual crisis del modelo neoliberal. O sea, que estamos ante la doble tarea
de comprender la distribucién del poder en el nuevo orden capitalista y las
consecuencias derivadas de la crisis de los postulados y politicas neoliberales.

Esta situacién estd produciendo ya una dislocacion de las relaciones institu-
cionales. El momento presente estd presidido por la necesidad, sobre todo en
Europa, de recomponer el proceso de produccién aquejado por los problemas del
sistema financiero y las dudas de la deuda soberana. Y los interrogantes del sis-
tema financiero son la expresion de las dificultades del propio sistema capitalis-
ta de ordenar su propia reproduccién en un contexto de crisis sistémica y civili-
zatoria con problemas crecientes de redistribucién de la riqueza y de
sostenibilidad medio ambiental.

Cualquier observador detecta un proceso de centralizacién competencial que
pone en cuestidn las previsiones constitucionales estatales. La elevacion vertical
de la decisién hacia centros politicos, como el dualismo francoalemdn, o el pro-
tagonismo del G-20 se traducen en la exigencia de profundizar en la unién fiscal
y presupuestaria en la Unién Europea o en reforzamiento del FMI como agente
del colectivo de Estados. De estas iniciativas surgirdn los pilares de lo que va a
ser el ajuste de la técnica federal a las necesidades de recomposicién del capita-
lismo financiarizado.

En sintesis, el debate federal se desenvolverd en un contexto caracterizado por:
a) el desplazamiento del centro nuclear desde los Estados a las formas institucio-
nales de ejercicio colectivo del poder y la consiguiente centralizacién de la toma
de decisiones; b) sustitucién del fundamento constitucional por reglas juridicas
y acuerdos pactados por los sujetos estatales; ¢) adecuacién inscrumental del fede-
ralismo a las exigencias de solucién de la crisis del capitalismo financiarizado.

2. LOS LIMITES DEL FEDERALISMO COMPETITIVO

El federalismo competitivo es una propuesta teérica elaborada en la segunda
mitad del siglo pasado. Abarca tanto las contribuciones de Tiebout® como las
formulaciones vinculadas a las transformaciones de las relaciones entre el Estado

8 C. TIEBOUT, «A pure theory of local expenditures», en Journal of Political Economy, 1956,
n.° 64, pp. 416-424.
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y el mercado consolidadas en los afios 90°. Asimismo, hay que valorar la revisién
que la literatura econémica realiza desde finales de los 70 de la crisis fiscal del
Estado y el gasto publico en bienestar social'’.

Esta construccién teérica es bdsicamente econémica, al menos en la confi-
guracién de sus elementos fundamentales. Su ndcleo esencial consiste en pro-
poner la competencia entre los niveles horizontales y verticales de la organiza-
cién territorial del Estado, entre la Federacién y los Estados federados y entre
estos entre si. Con independencia de su cardcter de sugerencia, su vinculacién
con la recuperacién de las propuestas liberales del Estado minimo y la funda-
mentacién de las decisiones publicas en la 16gica del funcionamiento del mer-
cado'! hacen del federalismo competitivo una propuesta ideolégica vinculada a
la extension del paradigma neoliberal'?. La correspondencia cronolégica entre
la consolidacién tedrica de la propuesta y la hegemonia del proyecto neoliberal
lo confirman. No en vano, los pretendidos andlisis de eficacia de la competencia
interterritorial defendidos por el federalismo competitivo desembocan en una
critica al Estado social y su intervencién en la vida econémica y social. Se pone
de relieve la contraposicién de modelos: federalismo cooperativo vinculado al
Estado social versus federalismo competitivo vinculado a la crisis del Estado
social.

Las elaboraciones de los tedricos iniciales del federalismo competitivo se
centran sobre todo en la competencia de los entes subestatales en sus relaciones
horizontales. Asimismo, rescatan la 16gica del federalismo dual en el sentido de
recuperar el conflicto en las relaciones verticales'’, con el fin de restringir el poder
federal. Sin embargo, sus andlisis incorporan unas condiciones ideales de com-
petencia que son irreales, la aplicacién de las sanciones es escasamente viable en
situaciones como la europea, y son incapaces de describir la articulacién politica
del Estado en las postrimerias del siglo XX.

Las reelaboraciones del modelo de Tiebout as{ lo indican. La competencia
vertical también se construye en un escenario ideal de equivalencia de poderes

% T.R.DYE, American Federalism: Competition among G overnments, Lexington Books, Lexing-

ton MA, 1991

10 P. SALMON, «Descentralization as a incentive scheme», en Oxford Review of Economy
Policy, 1978, vol 3, n.° 2, pp. 24-43; A. BRETON. «Toward a theory of competitive federalism»,
en European Journal of Political Economy, 1987, n.° 3, pp. 263-329.

' J.M. BUCHANAN, «Federalism and individual sovereignty», en Cato_Journal, 1995-6,
n.° 2-3, pp. 259-68.

12 A. PIERINI, «Il federalismo competitivo: un approccio neoliberista all”analisi dei pro-
cessi di federalizzazione», en Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, 1999, n.° 4, pp. 1410-28.

1 E.S. CORWIN, «The passing of dual federalism», en American Constitutional History,
Harper Torchbooks, New York, 1964, pp. 148.
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entre los distintos niveles en un marco de autonomia fuerte entre ellos'’. Todo
ello revela la sustancial dimensién ideolégica de la propuesta del federalismo
competitivo.

Su problema principal es que se formula de espaldas a las transformaciones
que acontecen en el trinsito del Estado social a la forma de Estado-mercado. La
relacién vertical de los poderes cambi6 desde que la crisis del 29 sancioné el fin
de la autonomfia del mercado. La consecuencia fue que la interrelacién entre
dindmicas cooperativas y competitivas es inevitable en las relaciones interterri-
toriales. Aunque la teorfa del federalismo competitivo insiste en la tesis de la
ruptura, es innegable la pervivencia de la cooperacion territorial. Hay, pues, una
coexistencia entre continuidad y ruptura.

Sin embargo, lo que interesa destacar es la esencia del federalismo como
mecanismo de distribucién-reparto del poder. En los momentos iniciales de su
génesis americana, el federalismo dual es considerado como una técnica limita-
dora del poder del Estado que complementa y refuerza el principio de separacién
de poderes. «Una tal interpretacién «dualista» del principio federal partia de
una concepcién minimalista del papel del Gobierno federal que funcionaba como
garantia para una sociedad civil separada del Estado aparato y anclada en el
principio de libertad e igualdad formal»". El reparto territorial del poder era
funcional a la garantfa de la autonomfia social y del mercado en la concepcién
liberal.

Esta perspectiva del federalismo dual es recogida por el federalismo compe-
titivo. Sus andlisis tienen como objetivo afirmar la competencia como requisito
de la eficacia del funcionamiento del poder estatal e introducir un modelo idea-
lizado de mercado como parimetro de valoracién de la accién estatal'®. Se trata
de recuperar el federalismo como instrumento de control del poder estatal y
como técnica de reparto del poder. ;Cudl es, entonces, el limite de la teoria del
federalismo competitivo que obliga a revisar el debate sobre el federalismo en
las actuales circunstancias? El problema fundamental es que el federalismo
competitivo es un discurso sobre el reparto del poder estatal y, como tal, insufi-
ciente.

La organizacién del poder en el mundo de los mercados globalizados ha
mutado sustancialmente en las dltimas tres décadas y ha asumido una concepcién
limitada del poder estatal. Frente al constitucionalismo econémico del Estado

" B. BALDI, «Il federalismo competitivo: LItalia in prospettiva comparata», en Teoria

Politica, 2009, n.° 2, pp. 95-126.

1 A. PIERINI, «Il federalismo competitivo: un approccio neoliberista all”analisi dei
processi di federalizzazione», op. cit.

16 J. M. BUCHANAN, «Federalism and individual sovereignty», op. cit.
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social se contraponen tres propuestas. La primera responde a la 16gica del discur-
so del federalismo competitivo: la tensién entre el poder unitario de intervencién
y los poderes territoriales subestatales. La segunda consiste en la aparicién de
poderes transnacionales que operan como instancias condicionadoras del poder
publico, ya sea este unitario o descentralizado. La tercera se traduce en la apari-
cién de poderes privados que compiten con el poder pablico y son protagonistas
de la recomposicién global del poder. Todo ello es lo que representa un desafio
para el discurso federal.

La teorfa de la globalizacién ha sido consciente de la complejidad de la arti-
culacién y ha intentado captar su dificultad con férmulas como glocalizacién. Se
pretende expresar la interconexién entre las dos tendencias que son una mani-
festacién del fenémeno de la transformacién de la forma de Estado: «The emer-
gence of regional and local economies within some national economies (...)
whether such remergence is part of the overall globalisation process (...) All these
changes have their own material and/or strategie basis and thus contribute to
the complex ongoing rearticulation of global-regional-national-local
economies»'’.

La reflexion que permite englobar esta dindmica aparentemente contradic-
toria es la de la reterritorializacién o, si se prefiere, la reordenacién espacial del
poder debida a la conclusién del ciclo histérico del capitalismo fordista. De esta
forma, la intensificacién de las presiones locales-federales debe ser entendida en
el seno de la estrategia globalizadora como funcional a la emergencia del Estado-
mercado. Con fundamento se ha insistido en la complejidad de la globalizacién'®,
ya que supone un proceso de reterritorializacién de las relaciones econémicas que
afecta simultdneamente a la esfera estatal y global porque desde ambas dindmi-
cas se pretende una limitacién de la capacidad de intervencién econémica del
poder puablico y su subordinacién a las exigencias del proceso de acumulacién
del capitalismo financiero'. Naturalmente, esta reordenacién espacial supone la
intensificacién de la competencia econémica tanto en el interior del Estado como
en el espacio global. La vinculacién del federalismo competitivo con la compe-
tencia interterritorial para la captacién de capitales®® permite esta insercién de

7 B. JESSOP, The future of capitaliste State, Cambridge U.P., Cambridge, 2002, p. 182.

8 B. JESSOP, «The spatiaotemporal dinamics of capital and its globalization —and how
the challenge state power and democracy», publicado por el Departamento of Sociology, Lancas-
ter University. hep://www comp.lancs.ac.uk/sociology/socl 3 2rj.pdf

Y N. BRENNER, «Glocalization as a state spatial strategy: urban entrepreneurialism and
the new politics of uneven development in western Europe», en (VV. AA.), Remaking the global
economy, Sage Publication, Londres, 2003.

2 T.R. DYE, American Federalism: Competition among Governments, op. cit.
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las propuestas federales en un contexto mds amplio, porque ambas son estrategias
convergentes.

Retomemos ahora la interpretacién del federalismo como forma de reparto
del poder. Resulta evidente que la reorganizacién politico-espacial que significa
la glocalizacién representa, asi mismo, una nueva reorganizacién del poder en la
que conviven tendencias en apariencia divergentes, pero que son realmente con-
vergentes. El marco contextual de la reflexion sobre el federalismo debe ser la
reorganizacion del poder consumada segtn la l6gica glocal y que ahora incorpo-
ra una interaccién entre distintos niveles de poder. Poderes que también son
diversos, pues concurren en el nuevo reparto no solo sujetos institucionales sino
también parainstitucionales y privados.

El limite fundamental de la propuesta del federalismo competitivo es, pues,
su dimensién esencialmente estatal y los escenarios ideales y artificiales de la
configuracién de los poderes en competencia.

Desde esta perspectiva resulta dificil entender la afectacién de los poderes
subestatales en el espacio global por los poderes privados y su dindmica de jerar-
quizacién, porque no puede responder a los mecanismos competitivos pensados
en la teorizacién federal. No es de extrafiar que empiecen a emerger nuevas
propuestas de interpretacién de los nuevos desafios del federalismo que resaltan,
precisamente, el contexto en el que hay que situarlo. El federalismo transnacio-
nal?! pretende responder a esta insuficiencia al ubicar el debate sobre el federa-
lismo en un nuevo marco contextual. Intenta comprender la nueva organizacioén
del poder que deriva de las relaciones econémicas gestadas en el final del siglo
pasado. La escasa literatura sobre el federalismo transnacional utiliza el ideario
federal para construir un marco conceptual en el que insertar la aparicién, como
fenémeno ligado a la globalizacién, de una pluralidad de actores que ejercen
autoridad publica en niveles diversos.

Desde una perspectiva federal se aborda el nuevo reparto del poder generado
en el contexto global. Transciende a las interpretaciones que quieren ver en la
globalizacién tendencias a la federalizacién desvincula el federalismo del Estado:
«Un concepto de federalismo transnacional no centrado en el Estado puede ser-
vir como un marco estructural-funcional y, en términos juridicos, como una base
constitucional para la cooperacién horizontal y vertical de los distintos actores
que ejercen autoridad piblica més alld de los Estados»??. Delsiick pretende dife-

2l J. DELSUCK, «Transnational federalism: problems and prospects of allocating public
authority beyond the State», en Indiana _Journal of Global Legal Studies, 2004, n.° 53, vol II, pp. 31

y ss.
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J. DELSUCK, «Transnational federalism: problems and prospects of allocating public
authority beyond the State», op. cir.
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renciarlo de las pricticas de lo que denomina multilayered, concepto préximo a
la gobernanza multinivel, aunque la construccién es mds ambiciosa. También
resulta préximo a la perspectiva de las propuestas del cosmopolitismo juridico
en la forma de concebir la cooperacién entre los actores que convergen en este
nuevo mapa del poder global y de los espacios de actuacion preferente.

De esta reflexién nos interesa recoger especificamente los elementos de la
propuesta que subrayan la dimensién del federalismo como reparto del poder y
la imposibilidad de contener esta nueva realidad en el marco del federalismo
estatal y competitivo.

¢Qué aporta esta perspectiva de andlisis? Es una descripcién mds ajustada de
la realidad. Apela al federalismo como técnica de reparto del poder, pero opera
en un contexto diverso de aquel en el que se desarroll6 la teoria federal. Posibi-
lita comprender fenémenos recientes propiciados por la crisis y las novedades
respecto al federalismo competitivo.

Asistimos a una erosién del poder local, antes actor fuerte en la competencia
vertical del federalismo competitivo, lo que parece abrir un nuevo frente de
conflicto en nuestro inestable modelo autonémico. Los poderes supranacionales,
extraestatales y privados actiian con una funcién disciplinaria, menos notoria en
la fase anterior a la crisis, cuando era menos evidente la demanda de intervencién
racionalizadora. Ahora emerge la nueva funcién de estos poderes: la funcién de
disciplina. La imposicién de parimetros de recuperacién-apuntalamiento que
garanticen la supervivencia del modo de acumulacién del capitalismo financiero,
ha reordenado la relacion de los poderes en su dimensién vertical, evitando vias
de distorsién que comprometan la continuidad del modelo impuesto desde los
afios 90. La disciplina de los poderes locales es, simultdneamente, una premisa
con la que evitar las distorsiones de la competencia territorial y el desencadenan-
te de la erosion los sujetos locales que se insertan ahora en el sistema global en
una posicién subalterna. El federalismo transnacional corrige al federalismo
competitivo al reconstruir la relacién vertical de poderes mediante la afirmacién
de la funcién disciplinaria como garantia de la acamulacién capitalista.

3. LAS FORMAS DE PODER TRANSNACIONAL

El reparto de poder de la globalizacién incorpora las caracteristicas de la
forma federal porque preserva los dos momentos definidores: el de la diferencia-
cién y el de la unidad®. Estos rasgos se corresponden con la exigencia de la

23

J. DELSUCK, «Transnational federalism: problems and prospects of allocating public
authority beyond the State», op. cit.
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acumulacién capitalista en los momentos de emergencia: la competencia y la
disciplina. El primer momento expresa la tension entre los niveles de poder que
emergen en el escenario global, se refiere a las relaciones entre los poderes esta-
tales y subestatales y es funcional a la consolidacién del paradigma antiinterven-
cionista y a la afirmacién de la centralidad del mercado. El segundo, la discipli-
na, representa la unidad, la ordenacién interna, la jerarquizacién del microcosmos
de poder que conforma la globalizacién. A pesar de la aparente desestructuracién
y de su cardcter liquido, se construye una instancia unificadora y de disciplina
capaz de salvaguardar la coherencia del «modelo» y las exigencias de la acumu-
lacién.

3.1  E/ poder global

Las primeras teorizaciones sobre el poder global se basan en dos conceptos
relevantes: el imperio y la triadizacién. Estas interpretaciones se distancian de la
l16gica internacionalista porque dibujan un mapa complejo, con actores plurales
pero interdependientes, y una ordenacién jerdrquica que expresa la unidad y
coherencia del poder global y su subordinacién a la extensién del mercado incon-
dicionado.

La forma del poder global estd todavia centrada en el Estado ya que la hege-
monfa del «Estado imperial» identifica a la constelacién del poder global y se
convierte en la instancia unitaria del proyecto del capitalismo financiero. Por su
parte, la triadizacion plantea una articulacién basada en el reparto de influencia
en el mercado global. La conformacién de poder se realiza en el interior del
espacio regional (triada) y se funda en relaciones de hegemonfa interna. La insu-
ficiencia explicativa de la triadizacién para comprender la nueva conformacién
del poder global explica su evolucién y que sea interpretada como un reescala-
miento espacial del poder impuesta por la globalizacién.

El concepto de «transtriadizacién»** reacciona frente a estos limites, estable-
ce una interconexion entre las triadas e incorpora los rasgos antes mencionados
en la conformacion del poder global. La relacion entre las triadas estd traspasada
por la dualidad competencia-unidad y expresa tanto el conflicto en el reparto de
influencia en el mercado global como un momento de unidad en la extensién del
mismo, su funcionamiento y centralidad.

Ciertamente, las bases de estas teorizaciones han sido erosionadas y merma-
da su capacidad de explicar la nueva articulacién del poder. La hegemonia esta-

21 B. JESSOP, «La economia politica de la escala y la construccién de las regiones transfron-

terizas», en Eure, 2004, n.° 89, pp. 25-48.
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tal en las que ambas se basaban, ha decaido y carece del vigor que presentaba en
la década de los noventa. Las nuevas relaciones interestatales no se corresponden
ya con la superada organizacién del poder de los comienzos de la teorizacién de
la globalizaci6én. Sin embargo, como antecedente que concebia el poder supera-
dor del dmbito estatal y portador de la 16gica dual de la diferencia y la unidad,
merece ser rescatado en la reflexién sobre el federalismo global de mercado.

La formulacién mds acabada sobre la forma del poder global se encuentra en
las reflexiones de Negri y Hardt. Se procede a definir la nueva estructura de poder
como una constelacién formada por muy diversas instancias pablicas y privadas,
estatales e internacionales. En este complejo sistema de poder global interviene
un conglomerado de sujetos que interactGan con funciones coadyuvantes ten-
dentes a crear tanto las condiciones juridicas de legitimacién como la estructura
real de control. Conviven en este entramado organizaciones internacionales,
Estados nacién y el poder econémico representado por la gran empresa global
organizada reticularmente. A pesar de la aparente dispersion, es un poder global
dotado de una estructura relativamente ordenada y organizado en circulos jerar-
quizados. La nueva estructura de poder estd articulada piramidalmente y dife-
renciada en tres niveles®. En el primer nivel, en la caspide se sitia destacada-
mente «una superpotencia, los Estados Unidos, que tiene la hegemonia del uso
global de la fuerza»?®, aunque dentro de este nivel, la cispide se ensancha para
dar cabida a «un grupo de Estados-nacién que controla los principales instru-
mentos monetarios globales»?’. En el segundo nivel se encuentran los Estados-
nacién no integrantes de la caspide piramidal, junto al nuevo poder econémico
«estructurado principalmente por las redes que han extendido a través del mer-
cado mundial las grandes empresas capitalistas transnacionales», que actdan
bajo la tutela del primer nivel. Por Gltimo, el tercer nivel estd compuesto por
grupos que representan los intereses populares, filtros y mecanismos de repre-
sentacién que permiten una insercién controlada de la multitud en el sistema®.
Esta estructura, sin embargo, conforma un poder Gnico, funcionalizado a la
extension del mercado global y su garantfa, un poder que «ultradetermina a
todas las potencias y las estructura de manera unitaria»®’.

Ciertamente, las formulaciones realizadas en 1997 deben ser necesariamente
corregidas, aunque aceptamos que esta comprensién de la estructura del poder

»  A.NEGRIy M. HARDT, Empire, Cambridge, Cambridge U.P., 2000, pp. 309.
% A.NEGRIy M. HARDT, Op. cit., pp. 309.
7 A.NEGRI y M. HARDT, 0p. cit., pp. 310.
% A.NEGRIy M. HARDT, 0p. cit., pp. 310.
% A.NEGRIy M. HARDT, 0p. cit., pp. 310.
% A.NEGRI y M. HARDT, Op. cit., pp. 309.
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global conserva su utilidad. La relativizacién y limitacién del poder global de
los Estados Unidos fueron reconocidas posteriormente por Negri®'. La aparicién
en esta reflexién del concepto de «constitucién global» abre conceptualmente la
reflexion sobre el poder a un discurso diverso, que resulta sugerente en la
reflexion sobre el federalismo. El concepto de Negri de «constitucién global»
incorpora una tension entre deslocalizacion institucional-territorial y organiza-
ci6én de poderes dispersos, entre otros los econémico-privados y los parainstitu-
cionales: «El proceso de constitucién imperial estd en curso. Aquel es el limite
que encuentran los instrumentos del capital global que ya funcionan efectiva-
mente». Esta férmula evoca la necesidad de regular la relacién de estos poderes,
que aunque materialmente ordenados, juridicamente resultan no estructurados.
La constitucién global representa una demanda de juridificacién de la constela-
cién de poderes que coexisten en el nuevo escenario. Esta demanda deriva de una
exigencia contradictoria, pero evidente en la crisis. Por una parte la necesidad
de racionalizar la intervencién de los poderes en el dmbito econémico, por ejem-
plo, la propuesta de hace un afio de Gordon Brown de instaurar una constitucién
global que regulase el sistema financiero; y, por otra parte, la incorporacién de
los elementos de sostenibilidad social que la constitucién global deberia incor-
porar. En suma, lo que interesa conservar de la reflexién sobre el Imperio es la idea
de reordenacién juridica del poder global, que influye necesariamente en la
relacién territorial y en la jerarquia interna establecida, lo que contribuye a la
creacion de unidad por el nuevo poder.

Ciertamente, las aproximaciones realizadas resultan afectadas por la erosién
del poder militar de Estados Unidos, consecuencia del ejercicio de su funcién de
gendarme global, y de su hegemonia econémica. Ello impone una ordenacién
del poder menos vinculada al concepto de hegemonia estatal y a la propia nocién
de imperio, lo que a su vez complica la relacién de los poderes dispersos que
confluyen en el mundo global.

A pesar de este escenario disperso y aparentemente desestructurado, la
reflexion sobre la constitucion global tiene ya una cierta consolidacién. Dos son
las lineas de reflexion: la primera estd vinculada al cosmopolitismo juridico que,
sobre la base de la dindmica de la globalizacién, pone el acento en la necesidad
de colmar el espacio de control y la participacién en la nueva esfera abierta. El
dmbito fundamental de reflexién son los derechos fundamentales y su insercién
en el escenario global, en el que juega un papel central la propuesta de consti-

31

A. NEGRI y D. ZOLO, «Dialogo su impero», en Cingue lezioni su impero e dintorni,
Raffaello Cortina Edt., Milan 2003, pp. 11 y ss.
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tucién global®?. La segunda pretende, sobre la base de la descripcion de la cons-
telacién de poderes que emergen en el nuevo escenario, comprender las conse-
cuencias de la afirmacién del nuevo orden e introducir las demandas de
regulaciéon normativa y de relacion en el microcosmos del poder global. Sin duda,
esta segunda, que se distancia del voluntarismo de la primera, resulta mads util
para analizar la insercién de la reflexién sobre el federalismo en el reparto del
poder.

Un intento de aproximacién sugerente es realizado por Sabino Cassese®. De
su reflexién destacamos algunos de los rasgos de esta constelacién del poder
global emergente que servirdn de base para el discurso posterior. La idea de
constitucién global es obviamente vista como un proceso incipiente desde el que
reflexionar las tendencias que se imponen en la ordenacién del poder. Por otra
parte, las referencias a la democracia global y a la legitimacién de los poderes
globales denotan una dimensién ética no siempre compatible con la l6gica del
poder global.

El primer elemento que conviene subrayar y que constituye un lugar comidn
en esta reflexion, es la descripcién el poder global. Es visto como un microcosmos
de entes privados, para piblicos, piblicos, estatales, supraestatales, internacio-
nales, territoriales y globales. Este cardcter heterogéneo impide establecer nive-
les y ordenar su interaccién. La teorizacién del constitucionalismo multinivel y
de su gobernanza resulta insuficiente para comprender el juego de relaciones que
se establecen en el interior de este microcosmos.

El segundo es que la interrelacién preferente que se establece en el poder
global es preferentemente de tipo horizontal. Aunque no faltan las relaciones
verticales, la relacién prevalente de los entes del poder global es la horizontal.
Ello permite la reiterada afirmacién, que también constituye un lugar comtn en
la literatura, de que el poder global no se estructura jerdrquicamente.

El tercero estd referido a la conformacién juridica del orden global del que
se afirma que carece de un cuerpo de reglas generales que regule sus relaciones
y garantice la eficacia de su intervencién.

Su comprensién del orden juridico global consiste en reconocer que se expre-
sa mediante una yuxtaposicién de 6rdenes diversos, prevalentemente sectoriales.
Esta tesis plantea la dificultad de localizar el momento de la unidad del poder
global. La aparente paradoja consiste en intuir una légica global pero presentar-
la como dispersa. A pesar de ello, encuentra mecanismos de afirmacién de la
unidad en el orden global. Los érdenes juridicos sectoriales, especialmente aque-

2 L. FERRAJOLI, «Entrevista (M. Barberis)», I/ Mulino, 2011, n.° 3. pp. 519-526.
3> S. CASSESE, Oltre lo Stato. Verso una costituzione globale?, Ed. Scientifica, 2006, Napoli.
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llos mds importantes, imponen una légica de unidad. Igualmente los mecanis-
mos de interrelacién tanto horizontal como vertical contribuyen a la definicién
de la coherencia del poder global. Pero este reconocimiento no consigue superar
la débil construccién de la unidad del poder global.

3.2 La gobernanza global

Posiblemente la reflexién mds abundante, aunque indirecta, sobre el poder
global sea la que se ha realizado en torno a la «gobernanza global», como forma
de actuacién del poder en la globalizacién. La aproximacién a la gobernanza
global permite desvelar los mecanismos de unidad y de disciplina que se esta-
blecen en el magma fragmentado del poder en la globalizacién.

Las dos afirmaciones iniciales del andlisis del discurso sobre la gobernanza
son: en primer lugar, que la gobernanza significa un cambio radical de la con-
cepcién de la politica y, en segundo lugar, que debe ser interpretada como un
proceso de privatizacién de las decisiones politicas.

Como ruptura con el paradigma de la politica construido durante el
siglo XX, la gobernanza significa que los soportes y legitimaciones del poder
publico y de sus decisiones desaparecen, al menos tal y como se configuraron en
el constitucionalismo democritico de la postguerra: «El cambio hacia una gober-
nanza postmoderna global ha sido completamente realizado. El cambio ha sido
de tal intensidad como para disolver no solo el «moderno» sino también su
memoria, y destruir todo dispositivo legal y politico del socialdemdcrata
siglo XX»**. Esta metamorfosis ha conducido a la desaparicién de la construc-
cién conflictual del derecho®. El proyecto politico y social del constitucionalis-
mo democrdtico emergido en la construcciéon del Estado social, basada en la
integracién del conflicto, resulta definitivamente cancelado y expulsado el suje-
to débil del conflicto. Gobernanza significa introducir una légica politica radi-
calmente diversa de la anterior y desligada de las bases de legitimacién sobre las
que se habfa construido el funcionamiento del poder.

Esta consideracion de la gobernanza excede de la mera referencia a la terri-
torialidad y la globalizacién. A pesar de los intentos de disfrazar la forma de
disolucién de la politica que el nuevo ejercicio del poder revela, y de presentar
a la gobernanza como una suerte de superacién de una légica autoritaria de la
politica sustituida por la permeabilidad social, lo cierto es que la gobernanza

¥ A. NEGRI, «Postmodern global governance and the critical legal proyect», en Law and

Critigue, 2005, n.° 16, pp. 27-46.
»  A.NEGRI, «Postmodern global governance and the critical legal proyect», op. cit.

28 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.o 88, septiembre-diciembre 2013, pdgs. 11-50



DEL FEDERALISMO COMPETITIVO AL FEDERALISMO GLOBAL DE MERCADO

expresa esta disolucién de la politica que estaba vinculaba al constitucionalismo
democritico: «el término gobernanza ha sido usado como una especie de cajén
de sastre que se refiere a cualquier estrategia, tdctica, proceso procedimiento o
programa para controlar, regular, modelar, dominar o ejercer autoridad en una
nacién, organizacién o una localidad determinada. En general, una «buena
gobernanza» se materializa cuando las estrategias politicas buscan reducir al
minimo el papel del Estado, de impulsar mecanismos de regulacién no guber-
nativa (...) de introducir un nuevo «management» publico, de cambiar el papel
de la politica en la gestién de la seguridad social y de las cuestiones econémicas»*°.

La segunda afirmacién define a la gobernanza como una estrategia de priva-
tizacion de la politica. La doctrina ha establecido una relacién entre la idea de
governanza y el proceso de privatizacién de la decisién politica®’. Los elementos
que caracterizan las nuevas formas de gobernanza son: su tendencia a sustraerse
a los vinculos juridicos y la privatizacién que expresa la insercién de sujetos
privados en el proceso decisional.

El rastreo de dichas caracteristicas permite delinear un recorrido que, en el caso
europeo, comienza en la «comitologia», el MAC (Método Abierto de Coordina-
cién) y la gobernanza, y continda por otros mecanismos como la nueva concepcién
de la armonizacién que interioriza férmulas del «private transnationalism»?®.

Estas formulaciones se inspiran en los andlisis de la crisis del derecho inter-
ventor y el derecho reflexivo realizados por Teubner®®. Este autor también sefia-
la la l6gica privatizadora de la politica presente en la construccién de la gober-
nanza como propuesta de reestructuracion de la politica. La interacciéon de los
sistemas sociales en el contexto de la globalizacién intensifica la dindmica des-
tructiva del sistema econémico y afecta a la construccién de la racionalidad
politica y sus principios legitimadores: «Estos problemas son causados por el
funcionamiento de sistemas funcionales fragmentados y operacionalmente cerra-
dos en su fervor expansionista en el interior de una sociedad global»*.

La capacidad invasiva del mercado reordena el proceso de decisién e intro-
duce cambios radicales en la politica. Aunque la construccién del nuevo orden

% R. CICCARELLI, «Riformulare la liberta politica nell”analisi della governamentalita»,

en European Journal of Legal Studies, 2008, n.° 3, pp. 1-29.

7 C. JOERGES, «Integration through de-legalisation? An irritated heckle», en European
Journal of Legal Studies, 2008, n.° 3.

% C. JOERGES, op. cit.

% G. TEUBNER, «Sustantive and reflexive elements in modern law», en Law and Society
Review, 1983, n.° 2, pp. 239 y ss.

4 G.TEUBNER, «Giustizia nell”era del capitalismo globale», en European_Journal of Legal
Studies, n.° 3.
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emergente —Societal constitucionalism*'— no se interpreta de esta forma, resulta
evidente la influencia de los poderes privados en la ordenacién del poder global
y en el escenario del nuevo orden sin Estado. Lo que caracteriza la gobernanza
global es la emergencia de los poderes privados en la escena politica, su capacidad
de condicionar la decisién y de colonizar la esfera piblica. Desde esta perspecti-
va, se postula la necesidad de reformular conceptos, que hasta ahora eran esen-
ciales en la construccién de la legitimacién del poder politico, «expresiones como
politica, gobierno y representacién no pueden ser entendidos en el estrecho
sentido de un sistema politico institucionalizado»*. De esta forma, los poderes
privados se insertan en el nuevo poder global y adquieren una capacidad de
determinacién de la decisién que traduce la privatizacion de la politica. La emer-
gencia de los poderes privados en el constitucionalismo global es el rasgo distin-
tivo de la gobernanza global®. Esta privatizacién del poder en el nuevo orden
significa también la introduccién de una nueva jerarquia entre los actores que
conforman el nuevo poder global. La gobernanza global introduce nuevos pode-
res fuertes en contraposicién al orden politico-institucional.

Junto a estos rasgos de la gobernanza global deben destacarse otros dos. El
primero hace referencia a la legitimidad de los nuevos poderes, y el segundo es
la compleja relacién que establecen con el derecho y la interaccién territorial-
global.

La primera cuestién se plantea en una doble dimensién: por un lado, la des-
conexion de los poderes emergentes en el escenario global con el derecho y, por
otro lado, la destruccién del vinculo democritico, siquiera formal, en el que estos
operan. La desconexién juridica de los poderes globales significa la desvincula-
cién del derecho®, su naturaleza ajuridica que implica la ausencia de mecanismos
de control. La resistencia a su regulacién viene vinculada a la afirmacién de la
centralidad del mercado como espacio no condicionado de distribucién accién
econémica. La caracterizacién de los poderes econémicos como poderes salvajes
que realiza Ferrajoli, incide en este aspecto, que afecta radicalmente a la ausencia

4 G. TEUBNER, «Societal constitucionalism: alternatives to State-centred constitutional

theory?», en Constitutionalism and transnational gobernance, Hart, Oxford, 2004, pp. 3-28.

42 G. TEUBNER, «The corporate codes of multinational: company constitution beyond
corporate governance and co-determination», en Conflict of law and law of conflict in Europe and
beyond: Patterns of supranational and transnational juridification, Hart, Oxford, 2009.

% G.TEUBNER, «Hybrid laws: constitutionalizing private governance networks», en
Legality and community, Berkeley Public Policy Press, 2002, pp. 311-31.

4 A.NEGRI, «Postmodern global governance and the critical legal proyect», op. cit.

> C. JOERGES, «Integration through de-legalisation? An irritated heckel».

46 L. FERRAJOLI, Poteri selvaggi. La crisi della democrazia italiana, Laterza, Roma-Bari, 2011.
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de legitimacidn. Asi mismo, la relacién compleja entre derecho y poder global
ha sido analizada desde la perspectiva de la Critical Legal Studies americana, que
destaca como caracteristicas su indeterminacion, fragmentacién y la resistencia
control juridico y a la regulacién, como exigencias de su cardcter de poder global.
Fragmentacién del derecho que se corresponde, en palabras de Negri, a un exce-
so constituyente’’, es decir, con la crisis de la idea misma de orden y de los
mecanismos de absorcién-exclusién del trabajo en el modelo de acumulacién
postfordista. La pugna contra el poder del capital global incorpora reacciones no
solo fragmentadas sino también ajuridicas, vinculadas a la preservacién de la
acumulacién. Poder global como poder ajuridico que se expresa en la irrupcién
del mercado global como poder fuerte y ordenante en la constelacién-dispersién
de poderes del nuevo orden global.

La ajuridicidad de los poderes de la nueva gobernanza global, se corresponde
con la ausencia de legitimacién de los mismos. La desconexién radical con el
principio democrético es considerada un rasgo genético de la gobernanza «Bien
se entiende entonces el 1lamado déficit democritico que la Comunidad europea
no ha logrado colmar, que afecta vistosamente al WTO y a cualquier autoridad
internacional de la que depende el funcionamiento del mercado global: no es en
absoluto un incidente en el recorrido, un defecto destinado a encontrar rdpida-
mente un remedio; es, por el contrario un «elemento progettuale», sin el cual el
proyecto no serfa realizable, no funcionarfa»*. La contradiccién entre legitima-
cién, responsabilidad, principio democrdtico y poderes globales se ha intentado
justificar tedricamente con un ejercicio dificilmente sostenible. La pretensién de
que decisiones transcendentales para el conjunto de la poblacién se sustraigan al
principio mayoritario se justifiquen en criterios de eficacia técnica®, resulta
inadmisible. La apelacién al criterio técnico, como forma de legitimacién que
preserva la eficacia de la intervencidn, se corresponde con la afirmacién de la
autonomia del sistema econémico y la ausencia de condicionamiento de un mer-
cado que debe estar sustraido a la dindmica politica. La proliferacién de organis-
mos integrados en la constelacién del poder global con capacidad de imponer
decisiones transcendentales en nombre de exigencias técnicas expresa esta des-
vinculacién del control y la sustitucién de la ordenacién juridica por una decisién

4 A. NEGRI, «La filosofia del diritto contro le sovranita: nuove eccedenze, vecchie fram-

mentazione», en European Journal of Legal Studies, 2008, n.° 3.

% R. BIN, «Ordine giuridico e ordine politico nel diritto costituzionale globale», en
P. CARTA y F. CORTESE (a cura di), Ordine giunridico ¢ ordine politico:esperienze lessico e prospettive,
Cedam, Padova, pp. 157-170.

¥ G. MAJONE, Deficit democratico, istituzioni non-maggioritarie ed il paradosso
dell”integrazione europea», en Stato ¢ Mercaro, 2003, n.° 67, pp. 3-38.
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técnica que fundamenta la legitimidad de su autonomfia y legitimidad. Este
discurso es funcional a la incondicionabilidad del mercado y a la imposicién de
los mecanismos que articulan un proceso de acumulacién en el modelo del
Estado-mercado, ajeno a la decisién democrdtica.

La otra caracteristica de la gobernanza global es su concepcién del poder
como forma de desagregacion vertical y su desvinculacién parcial de la forma
estatal. Gobernanza global significa la emergencia de poderes no territoriales
a-estatales. En la interpretacién teérica de la gobernanza global se subraya la
caracteristica de la a-estatalidad y de la forma no jerarquizada del poder global.
La gobernanza, como mecanismo que manifiesta una alta hibridacién del poder,
se configura como un microcosmos de organismos publicos en el que conviven
los Estados con otros sujetos privados y parainstitucionales vinculados al funcio-
namiento del mercado global. La afirmacién de la forma hibrida de la gobernan-
za global y su a-estatalidad se traduce en la creacién de sedes de decision ajenas
al espacio estatal, que es en el que se construye la legitimacién del poder y la
esfera politica. La ausencia de jerarquia es mds aparente que real.

3.3 La estructura de la gobernanza global

Una descripcién til de la estructura de la gobernanza global nos la propor-
ciona Kazancigil®® al distinguir entre el espacio interestatal y el espacio ptblico
transnacional.

En el primer espacio, los actores fundamentales son los Estados y junto a ellos
se colocan las Organizaciones Intergubernamentales, creadas y controladas por
ellos mismos. Lo que caracteriza este espacio es la desigualdad, la asimetria de
poder que despliegan estos actores. Aunque la situacién es fluctuante, la hege-
monfa expresa la capacidad de influir en el reparto del mercado global y de
garantizar externamente su funcionamiento. El trdnsito de las interpretaciones
sobre el Imperio a la emergencia de una cierta multilateralidad expresa la fluidez
de este espacio. La incertidumbre afecta al modo en que se articulan las funciones
de garantia del orden global y el reparto del poder del mercado.

Las Organizaciones Intergubernamentales no pueden separarse de los Estados
como actores fundamentales en este espacio porque, aunque contribuyen al fun-
cionamiento del mercado global, simultdneamente son transmisores de intereses
estatales. Su actividad se desarrolla en una multiplicidad de campos, pero el
fundamental es el econémico caracterizado por una fuerte asimetria interna. El

0 A. KAZANCIGIL, La gouvernance pour ou contre le politique?, Arman Colin, Paris, 2010,
pp- 174-81.
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poder interno es expresién de las fluctuaciones en la pugna por la hegemonia
interestatal. Las normas de derecho internacional son el marco juridico de actua-
cién del espacio interestatal. Conviven dmbitos juridificados por las normas
internacionales con dmbitos de sesgo mds politico. La debilidad de este marco
juridico y su fuerte dependencia de la influencia estatal le incapacitan para
vehiculizar la construccién de la constitucién global, aunque es el espacio mds
articulado.

Por otra parte, las OI se comportan con un doble cardcter, aparentemente
contradictorio, como entes en los que se dirimen las pugnas intergubernamen-
tales y como actores con una pretension de neutralidad, que estd legitimada por
la 16gica técnica que justifica sus decisiones. Las Ol centrales en este espacio son
las econémicas surgidas de los acuerdos de Bretton Woods (FMI y Banco mun-
dial). En ellas esta doble dimensién se expresa con mds evidencia. La pretendida
legitimidad técnica de su funcionamiento ha favorecido la extensién del merca-
do global al imponer el pensamiento econémico que ha sustentado la construc-
cién del mercado global. Desde esta perspectiva, su funcién en la gobernanza
global debe ser apreciada en toda su magnitud debido a su capacidad de sobre
determinar las decisiones politicas estatales desde la l6gica técnica derivada de
las exigencias de la acumulacién global. Este escenario se completa con la con-
solidacién de formas de intergubermentalidad nuevas y abiertas a la expresién
de las fluctuaciones en la pugna por la hegemonia. Es el caso de los «grupos G»,
de los que la forma mds reciente, en consonancia con la erosién del liderazgo
USA y la emergencia de nuevos actores estatales, es el «G-20». Estas agrupacio-
nes estatales se sitan a medio camino entre los dos actores sefialados.

En esta interpretacion, el espacio publico transnacional se construye sobre la
base de un voluntarismo que permite destacar el papel de actores vinculados al
altruismo y al cosmopolitismo juridico y de movimientos sociales emergidos al
calor de la contestacién frente a la globalizacién econémica’. Aunque resulta
evidente que no puede hablarse de un espacio politico global, la contradiccién
radical con la democracia, de este espacio, excluye el término piblico en la con-
figuracién del mismo. El espacio transnacional, pues, estd representado esencial-
mente por los poderes econémicos globales y su expresiéon mds visible son las
empresas transnacionales, las grandes corporaciones econdémicas, financieras y
comerciales. Estas empresas constituyen el poder fuerte global capaz de deter-
minar las decisiones del resto de los actores en los dos niveles descritos. Son, en
la radicalidad de la expresion, un poder auténomo, que responde a su propia

U Ver VV.AA., Governance, societa civile e movimenti sociale. Rivendicare il commune, Ediesse,

Roma, 2009.
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l6gica y constituyen el corazén del mercado global. Expresan la metdfora del
capital global y condicionan el magma, la constelacién heterogénea de los acto-
res de la gobernanza global.

Su poder normativo en el orden global es notable y pervierte las pretensiones
de ordenacién global del poder. La lex mercatoria se constituye como la constitu-
cién auténoma del mercado que subordina el conjunto del orden global. Es el
espacio de la opacidad y de la ausencia de control, en el que los problemas de
legitimacion se expresan con extrema radicalidad.

3.4 La gobernanza multinivel

Los intentos de aproximacién al poder global pueden completarse con la
propuesta interpretativa de la gobernanza multinivel. Esta interpretacién no
incorpora novedades fundamentales a la hora de caracterizar al poder global, pero
adapta una perspectiva diferente de andlisis en algunos aspectos.

La teorizacién de la gobernanza multinivel tiene su origen en las reflexiones
sobre la articulacién de las diversas instancias de poder ptblico en la Unién
Europea, primariamente, en las consecuencias que estas relaciones tienen para el
propio concepto de constitucién. La nocién de «constitucién multinivel»? se
aplica al concepto de gobernanza, lo que posibilita la utilizacién de los conteni-
dos que hemos resefiado en la construccion inicial.

A pesar del aparente éxito de esta teorfa y de la extrapolacion al orden global,
se ha cuestionado” la utilidad de esta construccién para comprender el poder
global. La comprensién del orden global no se logra por medio de la ordenacién
del poder en niveles y de las interrelaciones que se establecen entre ellos. «El
orden juridico global no se sobrepone, como otro Estado, al estatal. Estos no son
dos niveles, porque la desigualdad y la fragmentacién son fuertes, porque los
Estados no son los tGnicos sujetos (...) porque ningtn nivel de gobierno llega a
mantener el monopolio con las partes que lo componen»’*. En definitiva, la
estructura multinivel es una descripcién simplificada del sistema de poder. El
significado de la participacion estatal en la institucionalizacién supranacional y

2 1. PERNICE, «Multilevel constitucionalism and the treaty of Amsterdam: European

constitution-making revisited?», en Common Market Law Review, 1999, n.° 36, pp. 703 y ss. Tam-
bién «De la Constitution composée de 1"Europe », en Revue Trimestrielle de Droit Européenne, 2000,
n.°36,pp. 623 y ss. Mds recientemente, « The Treaty of Lisbon : Multilevel constitutionalism in
action », en The Columbia_Journal of Enropean Law, 2009, n. 3, p. 349 y ss.

%> S. CASSESE, Olrre lo Stato. Verso una costituzione globale?, op. cit, pp. 11-16

>4 S. CASSESE, op. cit. uit., pp. 15-6.
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su capacidad conformadora ponen en cuestién la validez de esta propuesta para
el andlisis del poder global.

Sin embargo, algunas consideraciones de esta teorfa aproximan su discurso
al de la gobernanza global. Aunque la reflexién sobre la gobernanza multinivel
es fuertemente tributaria de los estudios sobre la integracién regional y, en espe-
cial de la UE, contiene, no obstante, sugerencias interesantes.

El propio concepto de «gobernanza multinivel», al menos en alguna de sus
formulaciones, abre considerablemente la definicién de los actores: «Multi-level
Governance» puede ser definida como un acuerdo para la preparaciéon de las
decisiones que incorpora a una multiplicidad de sujetos politicamente indepen-
diente, pero en todo caso actores independientes, ptblicos y privados, a diferen-
tes niveles de agregacién territorial en, mds o menos, continua negociacién/
deliberacién/implementacién y que no asignan exclusivas competencias politicas
o imponen una jerarquia estable de autoridad politica en alguno de estos
niveles»’’. Como puede observarse, la definicién de Schmitter es mds compleja
porque subraya el cardcter hibrido del conjunto de los actores de la gobernanza
multinivel. En consecuencia, en esta propuesta el cardcter mixto ptblico-priva-
do logra relativizar el peso institucional y la referencia territorial en los niveles
de poder.

Ademds, uno de los rasgos comunes que habitualmente se subraya en la
gobernanza multinivel, es la ausencia de jerarquia entre los niveles y en su inte-
rior. Aunque éste es posiblemente uno de sus aspectos mds débiles de esta pro-
puesta, sus defensores aceptan formas de ordenacién que garantizan la coheren-
cia, racionalidad y unidad del sistema, definida como supremacfa funcional’®. En
cualquier caso, esta convivencia de actores dificulta la expresion formal de la
ordenacién del poder. Sin embargo, la clarificacién de las relaciones en su interior
permite ordenar la interaccién tanto publica-privada como entre los niveles.
Algunas reflexiones sobre las mutaciones en el sistema de fuentes en el constitu-
cionalismo multinivel’” sugieren el cambio de una perspectiva formal por otra
material, debido a «la inconsistente importancia de las formas», «la imposibili-
dad de comprender la esencia de las relaciones internormativas «multilivello»

> P.SCHMITTER, «Neo-neo-funtionalism», en Ewropean integration theory, Oxford U.P.,
Oxford, 2003, pp. 45-74.

¢ 1. PERNICE, «Multilevel constitutionalism in the european law», en Exropean Law
Review, 2002, n.° 27, pp. 511-529.

7 A.RUGGERI, «Dinamiche della normazione e valori, nella prospettiva di una ricompo-
sizione «multinivello» del sistema delle fonti», en G. D”’INAZIO (a cura di), Multilevel constitu-
cionalism tra integrazione europea e riforme degli ordinamenti decentrati, Giuffre, Milan, 2011,
pp. 16-55.
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en el plano formal-abstracto, debiéndose desplazarse el objetivo al plano
sustancial»’®.

Por ello se ha resaltado que la ampliacién de la escala de la actividad econé-
mica y politica produce cambios en la relacién y ordenacién entre los actores que
se movilizan en estos niveles’®. La 6smosis entre publico y privado, que obliga a
transcender sus fronteras, impone una visién material del poder que escapa a la
definicién formal institucional de las relaciones establecidas entre los actores y
niveles.

Sin embargo, esta evolucién en los procesos de decisiéon no es una dindmica
natural que se impone espontineamente en la globalizacién, sino una redefini-
cién buscada del poder: «estas dindmicas no ocurren automaticamente, sino que
son dirigidas por los actores que encuentran en la redefinicién/confusién de estos
niveles la via para reforzar su propia posicién»®.

Desde esta perspectiva, hay que destacar la estrategia de la reordenacién del
poder presente en la gobernanza multinivel®': una forma de elusién de las exi-
gencias de la legitimacién democrdtica del poder mediante el reenvio de la toma
de decisiones a instancia supraestatales o espacios econémicos globales capaces
de imponer un orden gestado en la opacidad irresponsable. Este es el significado
de la ingenierfa institucional de la gobernanza global®.

Vincular las nuevas formas de organizacién del poder a las exigencias de
integracién econémica global y a sus mecanismo regionales de integracién, per-
mite comprender la reordenacién unitaria y coherente de acuerdo con las nece-
sidades del mercado global, es decir, permite entender mejor estos procesos y su
esencia comun.

4. EL FEDERALISMO GLOBAL DE MERCADO
4.1 El federalismo global de mercado como federalismo transnacional

Definir los rasgos que caracterizan al federalismo global de mercado es difi-
cil. Al poder global es aplicable la caracterizacién de realidad «liquida», con

% A.RUGGERI, «Dinamiche della normazione e valori, nella prospettiva di una ricompo-

sizione «multinivello» del sistema delle fonti», op. ci.

% S. PIATTONI, «Multilevel governance in the EU, does it work?», en Globalization and
politics: a conference in honor of Suzanne Berger, MIT, 8-9 de mayo de 2009.

€ S. PIATTONI, «Multilevel governance in the EU, does it work?», op. cit.

¢ G. BUCCI, «La sovranitd popolare nella trapola delle reti multilevel», en Costituzionalis-
mo.it, n.° 1, 2008.

2 G. BUCCI, Ibidem
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contornos borrosos, con una tendencia acusada a la evasién de los controles juri-
dicos, con un sesgo aconstitucional, en parte como expresién de su desconexion
del marco estatal, y con una presencia relevante de poderes privados y semiins-
titucionalizados. La ordenacion de las instancias territoriales y su interaccién con
los poderes extraterritoriales resulta compleja, pero es el marco de referencia que
define la nueva experiencia federal.

La necesidad de transcender al Estado en la aproximacién al nuevo momen-
to del proceso federal no es nueva. El federalismo integral también adopta el
término global e incorpora junto a su ampliacién hacia las dindmicas sociales en
su méds amplio sentido, una propuesta politica de transcender al Estado®. Esta
perspectiva ha influenciado los movimientos federalistas europeos y mundiales®,
pero se sitda en la linea de un voluntarismo utépico-politico ajeno a las trans-
formaciones que el nuevo momento federal registra.

Otra linea de pensamiento, en principio ajena al federalismo, pero que
aborda la necesaria correccién del reparto del poder global y la traslacién al
espacio global de los imperativos democréticos es el cosmopolitismo juridico.
Es una respuesta a la globalizacién y a los fenémenos de opacidad politica y
ajuridicidad. Pone el acento en los derechos, la democracia y el control de los
poderes globales.

A pesar de su dimensién propositiva, de reaccién a la apariciéon del poder
global ademocratico, estas propuestas incorporan la interrelacion territorial, en
sus diferentes niveles, y su relacién con las formas de organizacién global®. La
definicién de los centros concurrentes en la construccién de la democracia cos-
mopolita sitda también los espacios de relacién en el federalismo global de
mercado. Los espacios subestatal, estatal, interestatal, regional y global®® definen
también los perfiles de la nueva etapa federal. Singularizar el espacio interestatal
es, sin perjuicio de reconocer su cardcter problemdtico y su resistencia a la demo-
cracia, es relevante en la definicién del federalismo global de mercado. La dimen-
sién interestatal enmarca las pricticas de intergubernamentalidad que transcu-
rren en el seno de las organizaciones internacionales, que se organizan ajenas al
principio democrdtico. Curiosamente su cardcter ademocratico es una exigencia

& Ver E/ federalismo global (Cesar Diaz-carrera edit.), Unién Editorial, Madrid 1989.

¢ J. PINDER, «Federalismo mundial y federacién europea», en E/ federalismo global,
op. cit. pp. 267-78

®  D. ARCHIBUGI, «Cosmopolitismo. Teoria e prassi della democrazia nell”eta glo-
bale», en Democrazia. Storia e teoria di un’esperienza filosofica e politica, 11 Mulino, Bolonia,
2011, pp. 375-94.

% D. ARCHIBUGI, «Cosmopolitismo. Teoria e prassi della democrazia nell”eta globale»,
op. cit.
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de su funcién: eludir los problemas de legitimacién de las politicas que expresan
las exigencias del modelo de acumulacién del capitalismo financiero global. La
evasién del control democritico de la decisién, la sustraccién al debate democra-
tico de las decisiones estratégicas respecto al apuntalamiento del modelo cons-
truyen una relacién entre instancia estatal y subestatal y entidades caracterizadas
por la intergubernamentalidad en la que se distingue el momento de la decision
(intergubernamental) y el momento de aplicacidn, la traslacién al espacio de la
construccion politica del consenso (Estado), que precisa ser separado en esta
forma de reparto del poder. En esta fase de globalizacidn, se revela la paradoja
incontestable de que los Estados son los agentes globalizadores fundamentales y
quienes articulan el proceso de exportacion de la decision a las instancias extraes-
tatales. Contradiccién que se resuelve si se tiene en cuenta que, una de las fun-
ciones del Estado es, precisamente, la extensién del mercado global.

Al margen del papel que juegan los entes intergubernamentales en el nuevo
federalismo, cuestién sobre la que volveremos mds tarde, lo que interesa subrayar
es que el reparto del poder en el seno del proceso federal trasciende el marco
estatal. Asimismo, el federalismo, como forma de organizacién del poder, ya no
se desarrolla solo en el interior del Estado.

Necesariamente se impone una relativizacién de la relacién entre federalismo
y Estado. Esta desconexién se ha producido en el dmbito de los proyectos y en el
voluntarismo de la accién politica. En estos momentos, los movimientos federa-
listas europeos y mundiales basan su propuesta precisamente en las exigencias
democriticas que implican la trascendencia de la forma estatal por el federalismo
politico. Se trata ahora de construir una teorfa del modelo federal que asuma la
organizacién del poder que imponen la globalizacién y la crisis. Si la forma y
organizacién del poder se complica, si se absorbe la dimensién estatal y se inte-
gra en el contexto global con la inclusién de nuevos sujetos que determinan las
decisiones politicas, el marco de definicién del federalismo no se agota en el
Estado. Esta aproximacién excede a la retérica de la dificultad de construir una
teorfa global del federalismo ¢ para trasladarlo al escenario de organizacién del
poder. En otro caso, la descripcion institucional del reparto del poder seria esté-
ril pues obviarfa sus trasformaciones y condicionantes. La revisién por un sector
doctrinal de la vinculacién del federalismo y la estatalidad y la referencia a las
nuevas formas de articulacién del poder®® confirman la progresién de la tesis que

¢ A. GAMPER, «A global theory of federalism: the nature and challenges of a federal
State», en German Law Journal, 2005, n.° 10, pp. 1297-1318.

% J. DELSUCK. «Transnational federalism: problems and prospects of allocating public
authority beyon the State», gp. ciz.
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concibe al federalismo en el contexto global como premisa de su redefinicién.
Esta redefinicién debe ir mds alld de la mera constatacién del contexto y de su
influencia y repercusién en el Estado federal. La caracterizacién del Estado fede-
ral basada en la nueva realidad tiene que superar también la distincién entre
Estado federal y sistemas federales®, con la que se verifica la aparicién de estruc-
turas extraestatales de naturaleza protofederal. La dimensidn extraestatal y
transnacional del federalismo obliga a distinguir dos niveles, el global y el
regional, si bien para el supuesto de la UE se puede utilizar el término suprana-
cional por su alto grado de formalizacién institucional y la capacidad de absor-
cién de los niveles nacionales. Ciertamente esta consideracion es ajena a las
interpretaciones y propuestas sobre la UE como experiencia federalizante, cues-
tién que no vamos a abordar en este trabajo.

4.2 El federalismo global como federalismo de mercado

Ya desde su nacimiento el federalismo fue vinculado con el mercado y fue con-
siderado como la forma institucional de organizacién del poder mds acorde con las
exigencias de la econom{a. La simbiosis de la teorfa politico-constitucional y econé-
mica es resaltada por varios autores que destacan la congruencia entre la interpreta-
cién del mercado de Smith y las reflexiones sobre el poder del Federalista™.

Hayek refuerza esta vinculacién con desarrollos ulteriores’!. La teorizacion
del federalismo competitivo profundiza en esta relacién al convertir al federalis-
mo en el marco institucional mds idéneo del mercado. Su funcionamiento inte-
rioriza la 16gica del mercado al establecer la competencia entre los niveles de
poder territorial, limitar el poder estatal y contener la intervencién econémica.
El federalismo competitivo es, por tanto, una teorizacién del federalismo de
mercado. No en vano, en este marco tedrico nace el propio término’?. El federa-
lismo de mercado propicia el desarrollo de una estructura de poder en compe-
tencia que impone la actuacién limitada y desnaturalizada de los poderes puabli-
cos para favorecer el funcionamiento y autonomia del mercado.

% A. GAMPER, «A global theory of federalism: the nature and challenges of a federal
State», ap. cir.

70 R.L. BISH, «Federalism: a market economic perspective», en Cato_Journal, 1987, vol 7,
n.°2, pp. 377-396.

I F. HAYEK, «The economic conditions of interstate federalism», en Individualism and
economic order, 1948, University of Chicago Press, pp. 255 y ss.

72 B. WEINGAST, «The economic role of political institutions: markets-preserving fede-
ralism and economic development», en Journal of law, economics and organization, 1995, vol. 11,

n.° 1, pp.
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La teorfa del federalismo es enriquecida con los siguientes contenidos: a) la
garantia de un mercado comun es responsabilidad del poder federal, que debe
evitar la introduccién de obstdculos a su funcionamiento por parte de los pode-
res federados; b) la «dura restriccién presupuestaria»’?, es decir, la restriccion
competencial en materia monetaria y las limitaciones crediticias y financieras
para favorecer la competencia horizontal; ¢) la limitacién de la intervencién
econémica del poder central como consecuencia de las competencias limitadas
de la Federacién en el marco del modelo del federalismo dual y de la obligada la
concurrencia con los poderes federados.

Merece la pena destacar de esta interpretacion, mds alld de las criticas que se
han realizado al federalismo competitivo, es que en su acercamiento al federalis-
mo prima mds una perspectiva real, de facto, de las exigencias econémicas, que
institucional, d¢ 7ure que permite integrar otros elementos que los meramente
constitucionales’®. Coloca al mercado en la posicién central de su reflexién de la
que extrae los requisitos del federalismo que resultan favorecedores de la activi-
dad econémica. Federalismo de mercado como centralidad del mercado incon-
dicionado que emana prescripciones institucionales de reparto, organizacién y
funcionamiento del poder. Desde esta Gptica, trasladar el federalismo de merca-
do al contexto global no supone mds que un ejercicio de continuidad reclamado
por el propio contexto de funcionamiento y organizacién del mercado. Esta
propuesta ha sido contemplada como hipétesis en alguna literatura, calificada
como la dnica propuesta federal posible en la Unién europea”. Extrapolar el
federalismo de mercado al contexto global (federalismo global de mercado) sig-
nifica otorgar al mercado una posicién central en el reparto de poder capaz de
condicionar la actuacién de los distintos niveles territoriales que deben adecuar
sus decisiones a las exigencias de éste. No solo coloca en un contexto territorial
distinto al momento federal, sino que en éste redisefia la organizacién del poder
en un doble sentido. Por una parte, en consonancia con la propuesta del federa-
lismo de mercado, configura un poder ptblico limitado, en sus niveles estatal y
subnacional, que impide una intervencién condicionadora del mercado; por otra
parte, introduce nuevos poderes extraterritoriales, que no solo superan los con-
fines estatales, sino que también los coloca como centros de poder que subordi-

7> B. WEINGAST, «The economic role of political institutions: markets-preserving fede-

ralism and economic development», op. ciz.

7 J.ROSE y S. ROSE-ACKERMAN, «Does federalism preserve markets», en Virginia Law
Review, 1997, vol 83, pp. 1521-72.

> G. MAJONE, «Integracién econémica internacional, autonomfa nacional, democracia
transnacional: juna trinidad imposible?», en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, 2002,
n.° 184, pp. 21-99.
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nan a la estructura federal, configurando una jerarquia en su interior que no solo
favorece a los poderes que expresan la l6gica del mercado global, sino que tam-
bién subordina a los poderes territoriales a sus exigencias y limita su autonomfa.
Desde esta perspectiva, el federalismo global de mercado sobrepasa las exigencias
del federalismo de mercado de inspiracién competitiva. «Se desprende que la
actual UE ya es un ejemplo de federalismo «conserva mercado», aunque sus

politicas de integracién positiva van un poco mds alld de este modelo»’°.

4.3 El federalismo global de mercado como federalismo hibrido

Con este concepto identificamos la emergencia de poderes extraestatales de
naturaleza diversa a la del poder ptblico cldsico, que adoptan la forma de entes
institucionales intergubernamentales (Organizacién Internacional de Comer-
cio...), entes intergubernamentales informales (representados por los «grupos G»
cuya ultima manifestacion es el «G» 20) y entidades de naturaleza privada’’.

Los primeros plantean su conexién con el Estado, en la medida en que for-
malmente emanan de éste. Su configuracién y la determinacién estatal de su
composicién permite caracterizarlos como una extensién de los Estados. Sin
embargo, su actuacién les sitta en un plano diverso, porque la 16gica de su
actuacion es global y, por ello, es posible el conflicto concreto con intereses esta-
tales. Aportan una contribucién relevante a la legitimacién de las politicas
impuestas por el modelo de acumulacién del capitalismo financiero del Estado
mercado. Su actuacién es reforzada por las decisiones basadas en una pretendida
l6gica técnica que amortigua los problemas de legitimacién politica del sistema
de decisiones del federalismo global de mercado. Deben, pues, considerarse como
actores especificos que configuran una instancia de poder en la nueva morfologia
del federalismo global.

Otra caracteristica de estas nuevas formas de poder consiste en su naturaleza
ajuridica y en su rechazo al control politico y a la regulacién juridica, en coheren-
cia con la funcién que cumplen en el nuevo disefio. Los entes informales intergu-
bernamentales estds acompafiados por entes formalmente técnicos, que represen-
tan a organismos técnicos estatales dotados de autonomia. Aunque actdan
mediante formas cercanas al soft lzw (recomendaciones y configuracién de estdn-
dares de actuacion), se configuran como instancias de decisién politica de indu-
dable relevancia, con capacidad de imponer disciplina en los niveles estatales.

76 G. MAJONE, op. cit., pp. 82.
77 J. DELSUCK. «Transnational federalism: problems and prospects of allocating public
authority beyond the State», op. cir.
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Posiblemente, el ejemplo mds notorio de estos entes es el BCBS (Base/ Com-
mittee on Banking Supervision), constituido por representantes de los bancos cen-
trales de los paises del G-10, ahora ampliados a dos mds entre ellos Espafa, y
6rganos reguladores cuando no realizan esta funcién los bancos centrales. Los
acuerdos Basilea III muestran claramente cémo estos entes extraestatales, de
cardcter global, se conforman como instancias de poder ajuridico de cardcter
disciplinario integrados en el sistema de reparto de poder global.

Sin embargo, la manifestacion del cardcter hibrido del poder del federalismo
global de mercado estd representada por el poder privado, metdfora del mercado
global. Este tiene una singularidad que consiste en su capacidad de infiltrarse en
el entramado formal del poder en el federalismo global y en su articulacién
especifica y auténoma con formas extremadamente flexibles. De ahf la dificultad
de identificarlos y someterlos a disciplina, a juridificarlos. En muchos caos, par-
ticipan junto con los entes intergubernamentales, con la cualidad de intereses
que se expresan técnicamente, legitimando su presencia; en otros casos se mani-
fiestan de forma difuminada, como coalicién de intereses a modo de lobbies, pero
no por ello menos eficaces.

Esta nueva forma de poder puede calificarse de federalismo liquido, fluido,
tanto por la mixtificacién de las formas de poder como por la flexibilidad de sus
procedimientos. La influencia de las grandes corporaciones, capaces de configurar
un espacio normativo auténomo en competencia con el Estado, ejemplifican esta
metéfora del capital global como nuevo sujeto del poder, que redisefian el poder
federal configurdndolo como mosaico, como federalismo molecular’®.

Como ya hemos afirmado, el problema de estas formas hibridas de poder es
su capacidad de elusién de las normas, de escapar al condicionamiento juridico
y su disciplina. De hecho, la reaccién de la doctrina ante estas formas de poder
es el sometimiento al derecho de las mismas, la necesidad de construir un nivel
constitucional-material de disciplina del privado capaz de restaurar la 16gica
democritica de actuacién del poder en el mundo global”.

La fragmentacién juridica del federalismo global de mercado no debe impe-
dir reconocer la emergencia de un nuevo modelo de organizacién del poder que
ordena las relaciones de los niveles global, regional, estatal y subestatal. Cierta-
mente, en este nuevo espacio federal conviven dmbitos juridificados, el estatal y
subnacional, que regulan sus relaciones constitucionalmente, con espacios aju-
ridicos, en los que imperan mecanismos facticos del poder que muestran una

78

D.V. SNYDER, «Molecular federalism and the structure of private lawmaking», en
Indiana Journal of Global Legal Studies, 2007, vol 14, pp. 419 y ss.
7 G.TEUBNER, «Hybrid laws: constitutionalizing private governance networks», G.
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efectividad real e interaccionan con las estructuras politicas juridificadas. Esta
combinacién de poderes constitucionales y poderes atipicos en el nuevo momen-
to federal plantea el doble problema de su comprension tedrica y de su transfor-
macién juridica y democrética. Pero su insuficiente regulaciéon no impide reco-
nocerlo como nueva fase del federalismo.

4.4 Federalismo competitivo y federalismo global de mercado: la erosion de los poderes
subestatales

El federalismo global de mercado incorpora como una caracteristica relevan-
te la atenuacién de la competencia vertical y horizontal propia del federalismo
competitivo y la consecuente erosién del poder subestatal.

En la teorizaci6n del federalismo de mercado ya se habfan introducido correc-
ciones que relativizaban la competencia entre el poder central y los poderes
federados necesarios para garantizar las funciones de preservacién del mercado
atribuidas al poder federal®. El debate sobre el nivel de autonomia y la compe-
tencia entre poderes en el federalismo de mercado®! estd abierto y permite intro-
ducir en el modelo la necesaria dimension de la disciplina en la tutela del mer-
cado en el federalismo.

Mis alld de estas consideraciones, lo que interesa destacar en esta construc-
cién tedrica del federalismo global de mercado es que la crisis ha acentuado el
momento de control, disciplina y la limitacién de la competencia para garantizar
el mercado, lo que obliga a revisar el propio modelo del federalismo competitivo.

Por su parte, el federalismo global de mercado incorpora una racionalizacién
la accién de los poderes federales que consiste en la acomodacién a las exigencias
de la acumulacién del capitalismo financiero, particularmente exigentes en la
crisis actual. En el federalismo global la introduccién de la disciplina adquiere
rasgos propios porque incorpora nuevas relaciones entre los niveles territoriales
de poder. Corresponde al nivel extraestatal la funcién de disciplina. Posterior-
mente, se atribuye a los niveles estatales la funcién de control de los poderes
infraestatales y la limitacién de la competencia entre ellos.

Esta tesis es confirmada fehacientemente en el seno de la Unién Europea.
Mientras que en el ordenamiento comunitario el nivel supranacional disciplina

8 J. RODDEN y E. WIBBELS, «Beyond the fiction of federalism macroeconomic mana-
gement in multitired system», en World Politics, 2002, n.° 54, pp. 494-529. También J. ROSE
y S. ROSE-ACKERMAN, «Does federalism preserve markets», op. Cit.

81 E. WIBBELS, «Bailouts, budget, and leviathans: comparative federalism and lessons
from the early United Stated», en Comparative Political Studies, n.° 36, pp. 475-507.
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y reordena las relaciones de poder, corresponde al orden estatal imponer meca-
nismos de poder y de estabilidad macroeconémica previstos en los Tratados. Las
reformas constitucionales y legales, asi como las presiones de hecho, alteran las
relaciones de poder en los Estados compuestos.

En un reciente encuentro sobre el impacto de la crisis en los sistemas fede-
rales los rasgos antes mencionados se encuentran reconocidos en la mayoria de
las intervenciones.

La afectacién radical en los ingresos en el caso del EEUU conduce a un refor-
zamiento del poder federal y a una erosién de los poderes federados®’. Respecto
a los pafses de la Unién Europea, la confirmacién de la disciplina y la afectacién
de la relacién entre los poderes y su limitacién no son discutibles. Por ejemplo,
en Espafia la crisis ha provocado una centralizacién del poder. El protagonismo
en las politicas anticrisis, tanto en la primera como en la segunda fase de la cri-
sis, se traslada al Estado, que interviene por medio de la introduccién de una
l6gica de control limitadora del poder de la Comunidades Auténomas. La refor-
ma constitucional y las imposiciones de las politicas de control del déficit ilus-
tran estas transformaciones, aunque formalmente no se haya producido la modi-
ficacién normativa del sistema competencial®. El federalismo alemdn es
afectado en términos similares.*

Estas referencias solo pretenden aportar un fundamento a las afirmaciones
realizadas. En todo caso, se apuntan tendencias que deben estimular la elabora-
cién tedrica de la nueva estacion del federalismo.

5. CONCLUSIONES

Las referencias realizadas a la evolucién metodolégica y material del andlisis del
federalismo indican que estamos en el vortice de una transformacién que afecta,
entre otras cuestiones, a las formas institucionales de relacién del poder territorial.
Inevitablemente la crisis econémica muta en una puesta en cuestién de los meca-
nismos de articulacién de los niveles institucionales que han dirigido y gestionado
la politica en sus dmbitos territoriales. Las tendencias centralizadoras del ideario

82 J. KINCAID, «The impact of global financial crisis on american federalism» Anual
meeting of centres of the international association of federal studies, septiembre 2010; G.A.TARR,
«The recession: a view from the American States», Anual meeting of centres of the international asso-
ciation of federal studies, septiembre 2010

% C. VIVER, «Impact of the financial crisis on the territorial power structure in Spain»,
Anual meeting of centres of the international association of federal studies, septiembre 2010.

8 G. FABER, «Impacts of the global finacial crisis in a federation: evidence from Germany»,
Anual meeting of centres of the international association of federal studies, septiembre 2010.
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homogeneizador del Estado social habfan sido sustituidas por el fortalecimiento
territorial de los poderes regionales que eran invitados a competir entre si y a favo-
recer las mejores condiciones de las inversiones econémicas. Este debilitamiento del
poder central iba acompafiado de la ofensiva neoliberal contra la intervencién pabli-
cay la paulatina sustitucién de la financiacién pablica por el endeudamiento priva-
do. En todo caso, la euforia econémica basada tedricamente en el autocontrol del
mercado y la «gran moderacién» derivada de la aparente convivencia del crecimien-
to y de la contencién de la inflacién propiciaron una capacidad recaudatoria que
facilit6 el mantenimiento a la baja de las prestaciones sociales. Como consecuencia,
en la reciente reforma estatutaria espafiola se avivé una ambicién competencial
propiciada por la disposicién de recursos econémicos y se asumié una vocacion
prestacional que sirviera para soldar la relacién poder autonémico-sociedad.

La crisis econémica ha arrumbado este planteamiento y la dura realidad se
ha enseforeado del escenario politico y econémico. Las autonomias muestras sus
carencias de gestion y sus dificultades presupuestarias para gestionar las compe-
tencias asumidas en tiempos de bonanzas. A falta de una alternativa correctora
de la deriva neoliberal, el fracaso del capitalismo financiarizado se intenta corre-
gir desde la propia l6gica capitalista con la imposicién de medidas fiscales y
laborales y de reformas institucionales que, en ningtn caso, afectan a las contra-
dicciones intrinsecas al modo contempordneo de produccién capitalista.

En este contexto hay que admitir que estamos ante los inicios de una ten-
dencia de derroteros inciertos, en el comienzo de un proceso en el que solo
podemos apreciar unas novedades que generan unos cambios cuya concrecién y
estabilidad se alcanzard en el futuro. Serd decisivo, asimismo, la propuesta eco-
némica que retoque las pautas actuales de funcionamiento del capitalismo finan-
ciarizado. Por todo ello, mds que formular conclusiones, consideramos que hay
que formular un programa y unas hipétesis de trabajo que permitan captar el
significado de las alteraciones de los mecanismos institucionales, es decir, inda-
gar la morfologia del poder y sus manifestaciones.

En base a las anteriores consideraciones sugerimos los pilares fundamentales
que pueden vertebrar una reflexién adaptada a la metamorfosis en curso del
federalismo:

1. El eje central del andlisis del federalismo es el reparto del poder. Con-
cebimos, en consecuencia, al federalismo como una férmula de organizacién y
de reparto del poder territorial. Por ello, el ntcleo de atencidn tiene que captar
la mutacién del poder en el escenario global porque el federalismo se despliega
en un escenario muy diferente de aquel en el que surgid.

2. El estudio del modelo federal no puede limitarse s6lo al estudio de la
distribucién y conflicto competenciales porque debe mantener una relacién
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inescindible con la articulacién entre politica y economfia. El punto de partida
viene dado por la forma de Estado que nos proporciona el encuadramiento de las
relaciones poder-sociedad. Si hasta ahora se ha producido una construccién del
federalismo coherente con la forma de Estado, los cambios materiales en ciernes
generardn la aparicién de una construccién articulada del poder territorial que
sea funcional a las nuevas prioridades impuestas por los intereses hegeménicos.
La evolucién del federalismo solo se puede comprender desde la evolucion de las
formas de Estado en cuyo seno se han materializado las variantes federales. En
este sentido cabe recordar la correlacién entre el Estado liberal y el federalismo
dual, el Estado social y el federalismo cooperativo, la crisis del Estado social y el
federalismo competitivo y la conexién entre el Estado mercado y el incipiente
federalismo global de mercado. Estd por determinar, en consecuencia, la confor-
macién de la Constitucién material que precise las vias de consenso o imposicion,
la integracion asimétrica del interés general y de los intereses privados, la rela-
cién horizontal y vertical de los poderes territoriales y las dosis de participacién
o direccién que se determinen.

En estos momentos, en circunstancias de incertidumbre econémica y de
indecisién politica, se opta por una fuerte centralizacién focalizada en la materia
financiera. La habilidad del capitalismo para desembarazarse de su responsabili-
dad y transformar la crisis financiera y de deuda privada en una crisis de las
finanzas puablicas ha promovido una legislacién de control tanto en el nivel
comunitario como estatal. El establecimiento de pardmetro de control del déficit
reduce significativamente la autonomia politica regional y la decisién politica
soberana estatal. La pugna ya no es por la titularidad y ejercicio de competencias
sino por la definicién de los recursos econémicos que condicionardn drdsticamen-
te el ejercicio del poder. Si prospera, sin resistencia social, esta propuesta se
habria consumado un apartado mds de la pretensién neoliberal de menguar la
esfera piblica y de apuntalar los dictados del mercado. Como ya hemos sugerido,
después del fracaso del capitalismo asentado en la especulacién y en la deuda
privada, se convierte en prioritario la recomposicién del proceso de acumulacién
que apuesta por la disciplina fiscal, el reajuste del sector financiero y la minora-
cién de las prestaciones de los rescoldos del Estado social.

En los préximos afios verificaremos el estado de las relaciones entre los poderes
territoriales y si se mantiene el contenido de la autonomia politica, las técnicas de
control y direccién, la eficacia de las eventuales sanciones, la superacién o no del
pluralismo constitucional por la jerarquia, la imposicién del directorio interguber-
namental en el dmbito comunitario, el arrumbamiento del modelo social europeo
como declive de la decisién politica territorial. En suma, pues, la traduccién en las
relaciones institucionales del dilema capital que hay que afrontar: la afirmacién de
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un gobierno democrdtico de la economfa o la pervivencia de las reglas de funcio-
namiento del capitalismo financiarizado y la transformacién de los gobiernos
democrético en comités gestores de los intereses financieros globalizados.

3. Otro aspecto relevante es la ampliacién de la conformacién del poder
federal y la necesidad de superar la relacién entre Estado federal y federalismo.
Es innegable que la teorfa federal se ha construido bdsicamente desde y para el
Estado, como lectura introspectiva de la articulacién del poder interno. Pero si
quieren comprender las formas y la dimensién actual del poder, no cabe circuns-
cribirse a los limites del Estado, o reducir la ampliacién a las formas atipicas que
exhibe la Unién Europea. Resulta imprescindible integrar el desarrollo del poder
en las dltimas décadas. Es lugar comun recordar que los Estados aisladamente
ya son incapaces de abordar la complejidad de los problemas pendientes. La
apertura sugerida significa analizar la naturaleza del poder en su manifestacién
global y reflexionar sobre las formas espontdneas de ejercicio compartido de
poder soberano que se han creado por medio de organizaciones compuestas por
los Estado mds relevantes.

En la articulacién del poder no se puede olvidar el funcionamiento de insti-
tuciones creadas por los Estados para la gestion de esferas sociales y econémicas
que pretenden actuar técnicamente, si bien la medida y el sentido de su poder
estd determinado, y en su caso modificado, por sus creadores. A ellos se les enco-
mienda en la actualidad cometidos capitales tan relevantes como, por ejemplo,
la reforma del sistema financiero. Las decisiones devienen vinculantes, son asu-
midas por los grupos privados y condicionan a los érganos politicos estatales.

Por tanto, a la labor de comprender la reordenacién del poder en la crisis de
la deuda publica, se afiade la tarea de analizar las formas en que articula el poder
mds alld de los pactos constitucionales. Primordial en este esfuerzo serd atender
al modo cémo se unifique la dindmica de transformacién y las maneras de inte-
gracién en coherencia con los intereses dominantes. Es la interpretacién insosla-
yable de la irresoluble tensién entre la contradiccién de los intereses y la preten-
si6n de imponer una direccién consciente que ordene el proceso de reproduccion.

En todo caso, pervive el Estado como espacio de articulacién del poder en el
que materializa su reparto en consonancia con las funciones atribuidas al Estado
en el marco de la concepcién y ejercicio del poder globalizado.

4. La perspectiva general del poder y la integracion en ella del momento
federal suscita otra cuestién: su regulacién. En la teorfa cldsica el pacto federal se
expresaba en el orden constitucional y el Estado federal no era pensable sin su
cimiento constitucional. La constatacién de la realidad del poder global compor-
ta superar la base constitucional que fundament la estructura federal y compren-
der las formas juridicas que regulan actualmente la articulacién del poder. Asi-
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mismo es obligado integrar los esfuerzos teéricos emprendidos para generalizar
el constitucionalismo mads alld del Estado, para implantar nuevas técnicas de
participacién de intereses como la gobernanza, para entender los intentos de uni-
ficacién del poder como vias conscientes de direccién. El poder politico se asien-
ta en multiples sedes y adopta formas organizativas alejadas de la pureza juridica
del acuerdo federal constitucional. Pero esta heterogeneidad condiciona al poder
federal en el doble sentido de que se ejercita colegiadamente y se irradia hacia el
exterior, y de que tiene que interiorizar las decisiones adoptadas externamente.

En el marco global no estd presente el momento constitucional. También
estd ausente la 16gica del pacto y del consenso porque la estructura del poder estd
condicionada por las exigencias del mercado global. Las formas de juridificacién
son flexibles y atipicas y soslayan las exigencias formales del constitucionalismo.
La nueva exigencia consiste en actualizar la reflexién constitucional y verificar
su supervivencia en los tiempos de la globalizacion.

5. De lo expuesto se infiere la propuesta tedrica que intenta explicar la
forma que adopta el poder federal en el marco del conjunto de factores que con-
viven en esta etapa de crisis. En nuestra opinidn, el sintagma federalismo global
de mercado expresa la organizacién territorial del poder funcional a la vigencia
del capitalismo financiarizado.

Son multiples las exigencias tedricas que se derivan de esta tesis. Se trata de
fundir el fenémeno contemporineo de la articulacién integrada del poder en
multiples que abarcan el nivel estatal y global y la relacién economia-politica
que caracteriza la primacfa del mercado. De esta premisa deriva la compleja
exigencia del seguimiento tanto de la organizacién de sedes de decisién para la
integracién politico-econémica del poder como la forma de afrontar las contra-
dicciones del capitalismo financiarizado y su incidencia en la relaciones de poder
territorial. Esta sugerencia subraya el protagonismo de la dialéctica entre las dos
esferas de cuya evolucién dependerd la forma histérica que adopte el federalismo
global de mercado.
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