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Introduccio

La finalitat d’aquest modul és oferir una panoramica de 1’enfocament institu-
cionalista, una de les tendéncies dominants en el policy analysis actual, i expli-
car per que les institucions soén tan importants per a comprendre la génesi, el
contingut i 'impacte de les politiques pabliques. Aquest modul ha de ser llegit
tenint en compte, a més, tot alld que s’ha exposat en el modul corresponent
als actors, ja que aquestes dues variables (estructura i agencia) son fonamen-
tals per a entendre bé el procés que porta a ’adopci6 de les politiques. D’altra
banda, al fons de la discussi6 apareix constantment un debat, la tensi6 entre
estructura i agencia, que afecta globalment gairebé totes les ciéncies socials i,
especialment, la ciencia politica. Els aspectes més destacats que abordarem a

continuaci6 son els segiients:

e La recuperacié d’aquesta variable en la ciéncia politica moderna i la seva
formulaci6 al si de la disciplina de les politiques pabliques. Aixi mateix,
s’intentara respondre a una serie de qiiestions basiques: qué s’entén per ins-
titucions? Es tracta d’institucions en un sentit estrictament formal i juridic
o en un sentit més ampli? Quines diferéncies tedriques i metodologiques
hi ha entre el vell institucionalisme, que constitueix la base dels estudis en

dret, i el moviment neoinstitucionalista?

e Una exposicié de les principals tendéncies que s’agrupen sota el nom de
nou institucionalisme: 'institucionalisme sociologic, economic i historic. La
influéncia de les institucions sobre les politiques pabliques s’ha estudiat des
de diverses perspectives, que seran exposades comparativament per a com-
prendre’n millor les semblances i diferéncies. Alguns exemples i fragments

de textos clau s’inseriran per a una millor comprensio.

e Una discussio sobre el caracter contingent de la influéncia del context ins-
titucional sobre les politiques pabliques, a més del paper que el llegat de poli-
tiques publiques i les idees o marcs referencials tenen en la seleccié de noves
propostes i programes d’actuaci6 puablica.
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Objectius

1. Adquirir uns coneixements teorics sobre el desenvolupament de la materia

Politiques puibliques.

2. Comprendre els principals arguments en que es basen les diverses perspec-
tives teoriques.

3. Saber explicar les principals contribucions de cadascuna de les perspectives.

4. Saber caracteritzar les diverses variants del neoinstitucionalisme i explicar-ne

les diferéncies.
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1. Les institucions politiques

L’analisi de 'impacte de les institucions sobre les politiques pabliques no ha
copsat, fins a una época recent, I'atenci6 dels estudiosos. Aquest oblit s’expli-
ca, probablement, perque el mainstream (‘el corrent dominant’) teoric i empi-
ric de la disciplina s’inscriu en el marc de la tradici6 politologica anglosaxona,
que destacant la conducta observable dels actors, les seves estrategies i les se-
ves interaccions en diverses arenes i ambits sectorials de l’activitat governa-
mental, havia considerat les institucions com una variable simplement

marginal o residual.

Les qiiestions essencials van quedar reduides al who gets what, when and how (‘qui
obté que, quan i com’) en el joc politic, per emprar la classica expressioé de
Lasswell: és a dir, a I'estudi del comportament dels politics i els grups de pressié o
les distribucions informals del poder; no s’estudien per la seva irrellevancia els

atributs formals de les institucions de govern.

Les politiques publiques, des de la perspectiva pluralista classica, eren resultat
de la interacci6 entre els actors publics i privats que pertanyen a cada sector
de politiques. El tipus d’actors i les seves aliances, les seves estrategies i les se-
ves relacions van esdevenir la variable decisiva per a explicar els processos go-
vernamentals d’adopci6 de decisions. La mateixa naturalesa de les politiques,
com en la classica distinci6 de Lowi entre politiques regulatories, distributives,
redistributives i constitucionals, genera el seu propi context, les seves arenes
especifiques més o menys centralitzades, les seves peculiars estructures de pa-
tronatge i clientela, i un determinat grau de conflicte i de coacci6. D’aquesta
manera, cada politica esdevé una categoria analitica en si mateixa. L’estructu-
ra institucional, que servia de marc a les interaccions entre els actors, va passar
a un segon pla davant de 'analisi més urgent de les relacions de poder i les

formes que adoptaven els entramats d’actors puablics i privats.

La recuperaci6 d’aquesta variable en I’analisi moderna de les politiques publi-
ques es va produir a poc a poc amb la convergencia de diverses tradicions d'in-
vestigacié que van posar novament un cert émfasi en la manera en que les
institucions economiques, politiques o socials estructuren el comportament
politic i influeixen en les capacitats funcionals del sistema i en la governabili-

tat d’un estat.

Els estudis de Katzenstein...

... sobre I'impacte de la pujada del preu del petroli als anys setanta o de Theda Skocpol
sobre la influeéncia de I’estructura de 1’Estat en les revolucions socials a Franca, Rassia i la
Xina es van convertir en investigacions pioneres que van establir les bases d'una reorien-
tacié més profunda del significat teoric i analitic de les institucions a partir dels estudis de
Shepsle —des d"una perspectiva d’eleccié racional-relatius a I’'organitzacio de les assemblees
legislatives i els equilibris induits estructuralment a partir de les seves regles de decisio, del
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“retorn de I’Estat” preconitzat en el célebre volum editat per Evans, Ruesmeyer i Skocpol,
o dels estudis de Peter Hall -també des de I’ambit de 1’economia politica- sobre les politi-
ques intervencionistes estatals a la Gran Bretanya i a Franca.

Els treballs seminals de March i Olsen (1984, 1989)...

... finalment van recontextualitzar el debat sobre la influéncia de les institucions en el
procés politic. Simultaniament, els avencos de la teoria de la democratitzacié en politica
comparada també van anar concedint cada vegada més importancia al que és institucio-
nal en els processos de canvi politic i van comencar a debatre les possibilitats que oferien
diversos sistemes electorals o marcs constitucionals com ara el parlamentarisme i el pre-
sidencialisme, i maneres alternatives d’organitzar territorialment I’Estat per estabilitzar i
consolidar un ampli nombre de noves democracies.

En els estudis recents s’ha reconsiderat la influéncia que les institucions tenen
en el procés politic fins a tal punt que algun autor ha arribat a escriure que “als
noranta, tots som neoinstitucionalistes”*. En un recent llibre editat per Mireia
Grau i Araceli Mateos, que intenta combinar els enfocaments teorics de la dis-
ciplina de les politiques publiques amb ’estudi d’un conjunt concret de poli-
tiques sectorials, I'interes per aplicar estrategies d’analisi neoinstitucionalistes
és evidéncia prima facie que aquesta perspectiva també té una gran influéncia
en el nostre pais i s’ha convertit en una part important del convencionalisme

academic en aquest camp d’estudi**.

1.1. Estructura i agéncia

El terme nou institucionalisme va ser encunyat per James March i Johan Olsen
en un assaig seminal que va obrir noves perspectives per a la comprensi6 de la
veritable dinamica dels processos politics. Els enfocaments predominants fins
aleshores, el conductisme i la teoria de la rational choice es caracteritzaven ba-

sicament pel seglient:

e El contextualisme
e El reduccionisme
e ['utilitarisme

e FEl funcionalisme

¢ L’instrumentalisme

El neoinstitucionalisme proposat per March i Olsen*, “sense negar la impor-
tancia del context social de la politica i dels motius dels actors individuals, in-
sisteix en un paper més autonom per a les institucions politiques”, ja que “la
democracia politica no solament depén de condicions economiques i socials,
sin6 també del disseny de les institucions politiques”. Des d’aquesta nova
perspectiva, les analisis que posen I’émfasi en les condicions estructurals** per
al desenvolupament de la democracia son massa deterministes, no expliquen
bé una llarga serie d’evideéncies contraries o de casos desviats dels seus models
teorics i no tenen en compte el factor temps ni els aspectes dinamics d’aquests
processos (els esdeveniments historics i les decisions preses pels actors que hi

intervenen). Aquest reduccionisme o determinisme estructural deixa un

* McFarland (1991, pag. 262).

** Grau Creus (2002, pag. 53);
Sabatier (1999, pag. 8).

* March i Olsen (1984, pag. 738).

** Economiques, socials,
culturals, etc.
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marge molt estret d’autonomia als actors politics per desenvolupar la seva ca-
pacitat d’agencia.

En canvi, les teories centrades en els actors, en les seves interaccions i en els
seus comportaments estrategics, i en el lideratge politic, sén excessivament
voluntaristes i no fan atenci6 ni a la formaci6 de les preferéncies dels mateixos
actors ni a les limitacions que les vies de canvi els imposen. Cap dels dos en-
focaments no expliquen satisfactoriament el timing, la dinamica o els resultats
especifics del procés politic, aixo sén les politiques puabliques. Per aix0, cal re-
correr a l’estudi de les conseqiiéncies de les institucions, perqué aquestes cons-
titueixen el marc que estructura el sistema d’incentius en els quals s’han de
desenvolupar les accions politiques i, d’aquesta manera, contribueixen al fet
que els actors decantin les seves preferencies i els ajudin a generar expectatives

i a formular les seves estrategies.

Aquest és el suposit basic del nou institucionalisme: que les institucions
tenen una notable influéncia en les estrategies i interaccions dels actors i
en les politiques pabliques que en resulten. D’una banda, les institucions
estructuren resultats, creen incentius racionals i generen oportunitats per
al desenvolupament d'unes determinades estratégies en detriment d’al-
tres. D’altra banda, les institucions limiten i restringeixen les opcions dis-
ponibles per als decisors publics.
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2. El neoinstitucionalisme

2.1. De nou, les institucions

Hi havia una certa consciéncia, tot i que limitada, sobre les implicacions de les
institucions politiques en la literatura del vell institucionalisme. Tanmateix,
les seves contribucions més importants eren fruit de tradicions historiques na-
cionals determinades amb un marcat caracter localista (no comparatiu), de ve-
gades historic, i una orientacié fortament formalista i normativa que feia
francament dificil el desenvolupament d’una perspectiva teoricometodologica
consistent. Potser només el desenvolupament dels estudis sobre el comporta-
ment politic (behaviorisme) va contribuir a soscavar a mitja termini el predomini
de les analisis constitucionalistes logicosistematiques i normatives sobre les ins-

titucions politiques.

Als anys seixanta i setanta, els cientifics socials no es van centrar en els problemes
institucionals, tot i que van continuar investigant fins i tot amb un émfasi
més gran sobre els requisits per a l’estabilitat i el canvi en les politiques pu-
bliques. En la politica comparada, els estudis més destacats van tendir a re-
flectir la creenca una mica mecanicista i determinista que 1’eéxit de la democracia

i la genesi del canvi politic i altres processos historics estaven predeterminats:

e Bé per com n’estava, d’avancada, l’estructura socioeconomica d'un pais; és
a dir, pel seu grau de desenvolupament, industrialitzaci6 i urbanitzaci6 o

la distribuci6 de la seva estructura de classe.

e Bé per l'arrelament d’una cultura civica i participativa; és a dir, d'unes acti-

tuds i valors propiament democratics entre els ciutadans i els liders politics.

e B¢ per altres condicions necessaries, no suficients.

Tanmateix, el fracas global d’aquests models interpretatius va induir alguns
estudiosos a qiiestionar la importancia d’aquests factors economics, socials i
culturals, i a subratllar el paper de les variables estrictament politiques en les

analisis sobre la viabilitat de les democracies.

Tot el conjunt de comportaments i decisions dels actors, les seves preferen-
cies i interaccions es van comencar a destacar com a decisius i es van refinar
diversos instruments analitics de la microeconomia, la teoria de ’elecci6
racional i la teoria dels jocs per modelar aquests processos de la politica de-

mocratica.

Variables politiques

Processos de lideratge, actituds
i comportament de les elits,

la forca dels grups extremistes
antisistema o de col-lectius bu-
rocratics clau per a fer caure un
régim, els problemes d’eficacia
o efectivitat dels governs per a
abordar i resoldre determinats
problemes estructurals o les
tensions propies dels estats
plurinacionals compostos per
diverses minories secessionis-
tes de caracter religios, etnic
o cultural, etc.
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2.2. Antic i nou institucionalisme

Als anys noranta, les institucions s’han tornat a convertir en un objecte impor-
tant d’estudi a causa de I’émfasi que el nou institucionalisme ha posat en el pa-
per de les institucions, bé per a reconstruir o induir les preferéncies dels agents
que intervenen en cada marc institucional, bé per a limitar les possibles alterna-
tives o politiques puabliques que han de ser adoptades per aquests agents o per a
reorientar els resultats que es poden obtenir d’'una mateixa ordenaci6 de prefe-
rencies o de gustos en un col-lectiu determinat*. Basicament 1’estatus del que és
institucional en els treballs més recents és diferent del d’aquells primers estudis

que hem esmentat en tres nivells:

1) En el nivell metodologic s’utilitzan una varietat d’instruments per a exa-
minar el fenomen institucional amb una perspectiva més amplia; i, aixi, de la
descripci6 formal legalista de I’estructura constitucional propia de l'antic ins-
titucionalisme s’ha passat a una apreciaci6 de les oportunitats i limitacions de
les institucions des de I’angle i els models caracteristics de la microeconomia,
de la teoria dels jocs, de I'enfocament de 1'elecci6 racional i de la teoria politica
positiva. En termes de Bernard Grofman, el nou institucionalisme implica
I'Gs d’instruments analitics de la microeconomia neoclassica i la teoria de
I’eleccio social per a intentar analitzar “els efectes de les regles de decisio i
de les estructures institucionals sobre els resultats politics”, partint del su-
posit que les preferéncies només poden ser enteses en un context d’incentius
generats institucionalment i d’opcions o alternatives seleccionades institucio-

nalment entre les quals s’ha de triar”.

Vist d’aquesta manera, el problema institucional rau en la manera d’estructu-
rar un sistema d’incentius que recompensi determinats comportaments* en
detriment d’altres** i que generi una logica afavoridora de determinades poli-

tiques o resultats col-lectius.

Aixi, doncs, son les institucions politiques, els marcs constitucionals i les seves
corresponents regles de decisi6 les que creen el marc (condicionant i constric-
tiu) en queé s’han de produir les interaccions dels actors politics, creen certes
expectatives sobre els beneficis o costos relatius de cada mesura, especifiquen
les situacions estrateégiques amb queé s’han d’enfrontar els liders i els seus par-
tits, promouen restriccions en el conjunt de dimensions, alternatives o politi-
ques publiques a considerar i predeterminen en gran manera algunes de les

pautes i dinamiques més importants presents en la politica democratica.

2) En el nivell analitic, el monocausalisme que trasllada la funci6 explicativa
dels fenomens politics a la variable institucional no resulta valid per als neo-
institucionalistes, des del moment que cal reconeixer la importancia d’altres

variables i factors que també influeixen d'una manera complexa en el desen-

* Apter (1991);
Immergut (1997 i 1998).

* Per exemple, de coordinacié
o de cooperacié entre individus
egoistes, de lideratge, etc.

** Relacions de conflicte, desercié
d’acords previs, etc.
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volupament politic. La vella literatura institucionalista havia relegat a un se-
gon pla I'analisi de les condicions estructurals, contextuals o ambientals, les
preferéncies dels actors politics i el llegat de les politiques pabliques i I'impac-
te combinat d’aquests factors en I’analisi de les politiques. Per tant, qualsevol
model que intenti descriure aquest conjunt d’influéncies reciproques ha de ser
necessariament probabilista més que no pas determinista: tot i que aquestes
predisposicions creades per l'estructura d’oportunitats de les institucions po-
litiques contribueixen a establir algunes tendeéncies del procés democratic, de
cap manera cal sostenir avant la lettre una interpretacioé determinista i fatalista

com ara la reflectida en els estudis dels vells institucionalistes*.

En les analisis actuals, en canvi, s’utilitzen enfocaments explicatius menys de-
terministes i més complexos que inclouen linies d’argumentacié més diferen-
ciades, incorporen un nombre més gran de variables i dimensions rellevants i
consideren complementaries les aportacions de punts de vista teoricometodo-

logics diversos.

3) Les aportacions de l'antic institucionalisme eren fonamentalment norma-
tives i poc comparatives, mentre que el neoinstitucionalisme es preocupa més
per desenvolupar categories analitiques i teories d’abast mitja (intermediate-level
categories). A més, es busca una homogeneitat minima en els contextos que s’in-
tenten descriure, que esta absent en molts dels estudis de 1’antic institucionalis-
me. En aquest cas, el formalisme legalista impedia diferenciar els efectes de les
institucions en el marc de constitucions “semantiques” o, per fer servir els termes
classics de Loewenstein, caracteristiques dels régims no democratics d’aquelles

mateixes institucions en contextos democratics.

Als anys setanta i vuitanta...

... hi havia molts estudis en ciéncia politica que encara ignoraven aquest aspecte. Per
exemple, el treball seminal de Huntington, Political Order in Changing Societies, comenca-
va afirmant que “la distinci6 politica més important entre els paisos es refereix més a la
qualitat del seu govern que a la seva forma” i que “les diferencies entre democracia i dic-
tadura no soén tantes”, i a continuacio6 assenyalava una serie d’aspectes (1'ordre, l'eficacia,
la legitimitat, etc.) més decisius per a distingir casos que no pas el mateix criteri demo-
cratic. En general, les analisis estructurals funcionalistes, com ara les de Huntington,
Almond, Coleman o Apter, si bé van representar un important aveng de la investigaci6
comparada sobre els sistemes politics de les societats en via de desenvolupament, no
van donar gaire importancia a aquesta distincio.

Un aspecte crucial que distingeix totes dues generacions d’estudis institucio-
nalistes és el caracter “relacional” que tenen ara les institucions. Més enlla de
la descripci6 de I’organitzaci6 formal i de les caracteristiques establertes legal-
ment de les institucions politiques, el que és important actualment son les
configuracions o combinacions institucionals, la seva influéncia sobre les in-
teraccions dels actors politics i, finalment, el seu impacte sobre els resultats

politics.

* Aquests consideraven
les institucions com la variable
independent decisiva.
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Antic i nou institucionalisme

Antic institucionalisme Nou institucionalisme
Nivell metodologic Caracter ateoric i descriptiu. Formalisme Caracter teoric i comparatiu. Biaix antilegalista,
i legalisme. que permet d'incorporar a I'analisi els casos
amb institucions menys formalitzades.
Nivell analitic Estructuralisme: només analitza les condicions Emfasi en les contingeéncies, en les idees
institucionals i no altres factors rellevants i en les orientacions cognitives dels actors.

com ara sistemes de partits, lleis electorals, etc.

Institucions com a variable independent. Institucions com a variable independent
i dependent.
Nivell normatiu Pretensié normativa. Generalitzacions d'abast Caracter explicatiu. Generalitzacions d’abast
universal. Desvinculacié espaciotemporal. mitja. Estreta connexié espaciotemporal.

1"

Caracter “relacional” de les institucions.

Lectures

2.2.1. Exemple d’analisi neoinstitucionalista complementaries

E.M. Immergut (1992).

. » . . . . X . . Health Politics: Interests and
Una bona il-lustracié de la perspectiva neoinstitucionalista sén els estudis Institutions in Western Europe.
Cambridge: Cambridge
University Press.

E.M. Immergut (1992). “The

Immergut analitza les causes de les diferéncies en els sistemes sanitaris dels tres g?ﬁzgcﬁhlfoii;} ;'I;FlgigL e

in France. Switzerland, and

Sweden”. A: S. Steinmo,

xes propostes per a assegurar el tractament médic dels ciutadans, o els grups K. Thelen, F. Longstreth
(eds.). Structuring Politics:

d’interessos involucrats (especialment, la poderosa professié medica) hi van Historical Institutionalism

in Comparative Analysis

interpretar els seus objectius i hi van definir les seves preferéncies d'una ma- (pag. 57-89). Nova York:

Cambridge University Press.

d’Ellen Immergut sobre la politica sanitaria a Franca, Suissa i Suecia.

casos esmentats, malgrat que en tots aquests casos es van considerar les matei-

nera semblant. Després de descartar altres hipotesis alternatives, tant per la

banda de la demanda com per la banda de 1’oferta, proposa una interpretacio

institucionalista dels diversos resultats observats a partir dels punts de veto

que hi ha a cada pais al llarg de la cadena de decisi6 que formen les diverses . i
Hipotesis alternatives

arenes publiques (electoral, legislativa, governamental):

El poder relatiu dels metges i els
seus recursos per a bloquejar el

¢ A Sueécia, el predomini de l'executiu, a causa de I'existéncia de majories parla- pas cap als sistemes publics de fi-
nancament, el suport electoral i

mentaries estables i disciplinades i el seu decidit compromis amb el model pa- la capacitat d'iniciativa dels par-

tits d’esquerra en cada cas per a

blic de financament sanitari, va fer inviable el veto dels grups d’interes impulsar I'adopcié de cada poli-
(especialment, el col-lectiu medic) a una opci6, la del National Health Servi- fécsaé;ﬂcgjrpeirfjr:ﬁrg;igis;a'

de cada estat.

ce, oposada als seus interessos.

e En laFranca de la Quarta Republica, la capacitat més limitada dels governs
per a prendre decisions a causa de la inestabilitat de les coalicions i de la
falta de disciplina parlamentaria, va traslladar el debat sobre la politica sa-
nitaria a 'arena electoral. En aquest ambit les oportunitats per a la influén-
cia dels grups d’interés eren més grans i les organitzacions mediques van
obtenir més concessions, que es van traduir en la creacié d'un sistema de
Seguretat Social (National Health Insurance), una férmula basada en el
contracte puablic i en la separaci6 entre els proveidors del servei i l'autoritat
sanitaria (a diferéncia del model integrat anterior, en el qual 1'autoritat sa-

nitaria presta els serveis directament).
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Finalment, a Suissa, el dret a desafiar les decisions politiques mitjancant la
convocatoria d'un referendum popular va ser utilitzat estrategicament per
les associacions de doctors per a avortar la nova legislacio, la qual simple-
ment amenacaven de bloquejar convocant una consulta. En aquest cas, el
trasllat del debat sobre la decisi6 a adoptar a 1’arena electoral va acabar per
configurar un sistema sanitari essencialment privat, basat en els subsidis
governamentals a les mutualitats i a I'anomenat model de reemborsament,
en el qual aquestes societats d’ajuda mttua reemborsen als seus assegurats
I'import de les factures meédiques emeses pels centres que els presten els ser-
veis. Proporcionant diverses oportunitats per al veto de les decisions, les
institucions canvien el poder relatiu i condicionen les estrategies dels ac-

tors participants en el procés d’adopcié de les politiques publiques.

En els termes emprats per Immergut, les politiques no sén explicades satisfac-

toriament fent referéncia als atributs o a la forca concreta dels grups d’interes,

sind als punts del procés decisional en que la mobilitzacié d’aquests pot para-

Lectures

complementaries

Per a analisi de politiques
sectorials o estudis de

casos que fan servir una
perspectiva semblant, vegeu:

P. Cowhey; M. McCubbins
(ed.) (1995). Structure and
Policy in Japan and the United
States. Nova York: Cambridge
University Press.

Levy, B.; Stiller, P.T. (ed.)
(1996). Regulations, Institutions,
and Commitment: Comparative
Studies of Telecommunications.
Nova York: Cambridge
University Press.

Evelyne Huber, St.;
Stephens, J. (2001).
Development and Crisis of the
Welfare States: Parties and
Policies in Global Markets
(en preparacié). University
of Chicago Press.

litzar els programes innovadors o influir sobre el curs dels canvis; el que s’ha
d’identificar no sén, doncs, les caracteristiques més formals de les institucions
politiques o socials, sin6 la complexa configuraci6 institucional (d’aqui ve el
concepte o caracter relacional de les institucions) que defineix el context on es

produeixen les interaccions politiques decisives.
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3. Subtipus d’institucionalisme

Malgrat el fet que tota aquesta generaci6 de nous estudis comparteixen un suposit
basic, que les institucions importen (institutions matter), al si del nou “institucio-
nalisme conviuen diversos enfocaments i escoles”. Generalment, s’acostuma a di-

ferenciar entre els enfocaments segiients:

e [’enfocament sociologic o normatiu.
¢ [’enfocament econdmic (“institucionalisme d’elecci6 racional”).

e ['’enfocament historic.

Tot i que alguns autors arriben a identificar molts subtipus més, els noms dels
quals van des de l'institucionalisme empiric fins a l'institucionalisme interna-

cional, societari, constructivista, liberal, etc.*

Les divergencies entre els tres enfocaments o subtipus predominants se cen-

tren en unes quantes qiiestions basiques:
e Lalogica subjacent de les accions politiques.

e La influeéncia que les institucions tenen sobre la formaci6 de les preferen-

cies dels actors.

¢ El mateix origen de les institucions.

3.1. Institucionalisme sociologic

L’enfocament sociologic o “normatiu”, que es correspon amb l’avancat pels
treballs pioners de March i Olsen en el camp de la sociologia i la teoria de les
organitzacions, reflecteix en la seva denominaci6 el paper essencial que s’as-
signa a les normes o als valors dins les organitzacions per explicar la conducta
dels seus membres**. Les accions dels actors son un transsumpte dels valors
que encarnen les institucions a les quals pertanyen. Partint de la idea que els
individus no sén completament racionals a causa de les limitacions de les se-
ves capacitats cognitives, es considera que el paper de les institucions és suplir
aquesta deficient racionalitat mitjancant la formalitzacio i estructuracié dels
processos decisionals. Aixi, es conceben les institucions com el “conjunt de re-
gles i rutines relacionades que defineixen les accions apropiades en termes de
les relacions entre rols i situacions”***. Es una definicié d’institucié en un sen-
tit ampli, i comprén no solament les estructures formals, siné també aquelles
normes, regles, procediments, interpretacions o rutines que fan més predicti-

ble i racional el comportament d'una organitzacio.

* Hall i Taylor (1996); Kato (1996);
Peters (1996 i 1999).

** Di Maggio i Powell (1991),
March i Olsen (1989 i 1996).

*** March i Olsen (1989, pag. 2).
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El concepte central en I'enfocament sociologic del neoinstitucionalisme és la 10-
gica del que és apropiat (logic of appropriateness), que els defensors d’aquest en-

focament contraposen al de logica de la conseqiiéncia (logic of consequentialism).

Exemple

Suposem una interseccié o encreuament de carrers regulats per un semafor al qual arriben
dos vehicles. Un d’aquests s’atura davant el llum vermell, mentre que l’altre continua la seva
marxa en comprovar que cap altre cotxe o vianant (i, sens dubte, cap cotxe de policia als vol-
tants del lloc) s’interposen en el seu cami. Tots dos vehicles, en el marc d’'una identica situa-
ci6 social i de les mateixes normes de circulaci6, han seguit dues logiques diverses. El segon
dels conductors pren la seva decisioé considerant que els costos potencials de la seva acci6 de
continuar sén baixos (en ser petita la possibilitat d'un accident de circulaci6 o de ser sancio-
nat per la policia) amb relaci6 als potencials beneficis de no perdre el temps esperant el canvi
de color al semafor; aquest conductor segueix una racionalitat instrumental, una logica con-
seqiiencialista, en la qual la finalitat de la seva acci6 és maximitzar la seva utilitat i l'interes
propi. El primer conductor, en canvi, s'estima més fer el que és correcte, “el que és degut” o
“el que és apropiat” en comptes d’optimitzar la utilitat obtinguda i aixi opta per observar la
norma que regula aquesta situaci social.

El que acabem de veure en I’exemple és una racionalitat normativa en la qual
I'accié és situacional i depén del context, segons la qual els individus actuen
al si de les organitzacions tot fent el que és apropiat al seu rol, a diferéncia de
la racionalitat universal de mitjans finalitats, que es basa en un simple calcul
d'utilitat. Els individus prendran decisions deliberades i conscients, pero dins
dels parametres establerts pels valors dominants del context institucional. A
partir de la “logica del que és apropiat” s’assumeix que les institucions, en con-
figurar el marc cognitiu, simbolic i normatiu en el qual els actors actuen, creen
els interessos, determinen les preferéncies dels actors i construeixen les seves
propies identitats socials. Les preferéncies, per tant, son endogenes a les ma-

teixes institucions i varien segons el context situacional.

La logica del que és apropiat

“La politica s’organitza segons la logica del que és apropiat. Les institucions politiques sén un
conjunt de regles i rutines relacionades que defineixen les accions apropiades en termes de
les relacions entre rols i situacions. El procés implica determinar quina és la situaci6, quin
paper s’esta desenvolupant i quines sén les obligacions d’aquest rol en aquesta situacié.
Quan els individus entren en una institucié intenten descobrir les regles i també hi sén
ensinistrats. Quan s’enfronten a una nova situacié intenten associar-la a una situacio

per a la qual ja hi ha regles. Per mitja de les regles i la ldgica del que és apropiat,

les institucions politiques generen, d’una banda, ordre, estabilitat i predictibilitat

i, de l'altra, flexibilitat i adaptabilitat. La logica del que és apropiat contrasta amb la

logica de la conseqiencialitat. En una logica de la consequencialitat, les conductes

deriven de les preferéncies i expectatives sobre les consequiéncies.”

March i Olsen (1989, pag. 160).

Els aspectes problematics d’aquest enfocament se centren en la possible coe-
xisténcia de multiples cultures organitzatives i en les dificultats per a determi-
nar com es formen les institucions i quines son les pautes de canvi d’aquestes

una vegada s’han format.

En primer lloc, el desenvolupament d'una cultura dominant en una organitzacio
no ha de significar necessariament una uniformitat absoluta en el comportament
dels seus membres, que poden desenvolupar cultures alternatives i valors en con-

tradiccié amb la “logica del que és apropiat” oficial; un desenvolupament que re-

Exemple

Imaginem el conflicte entre la
I6gica financera d’una institu-
Ci6 sanitaria i la logica médica
de l'interés dels pacients.
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sulta molt probable quan la logica del que és apropiat de la institucié entra en
conflicte amb determinats valors individuals o professionals.

En segon lloc, ates I’émfasi a conceptualitzar les institucions com a ordres cog-
nitius, normatius o simbolics que preexisteixen als actors i que condicionen o
determinen les seves preferéncies i interessos, és dificil determinar la génesi de
les institucions, que semblen derivar directament de la societat en la qual es
formen, per mitja del procés de socialitzacié dels membres que formen en un
moment posterior I'organitzaci6 i que traslladen a aquesta molts dels estan-
dards socialment acceptats*, i de la necessitat de reduir els costos de transaccio

i de presa de decisions en 1’organitzacioé per augmentar la seva eficiéncia.

El canvi institucional, per la seva banda, implica que les organitzacions tenen
un protocol o unes respostes rutinitzades per als diversos problemes quan soz-
geix la necessitat d’ajustar o adaptar les seves politiques a un entorn canviant,
tot i que el procés pot ser més accidental i agitat a mesura que augmenta I’am-
bigiiitat en les preferéncies, valors i procediments de I’organitzacio o la fluide-
sa en la participaci6 dels diversos dominis organitzatius, com suggereix el model
de la paperera (garbage can model) de Cohen i els mateixos March i Olsen. Preci-
sament, no és accidental que aquesta sigui la base del model dels “corrents mul-
tiples” (multiple streams) de Kingdom, on tres corrents autonoms (de problemes,
de politiques puabliques i de la politica general) conflueixen en moments cri-
tics, gracies a la celebraci6 d’eleccions, un canvi de govern o un clima propici
en 'opini6 publica, tot obrint una “finestra” d’oportunitat per impulsar nous

programes i propostes.

3.2. Institucionalisme economic i d’eleccid racional

L’enfocament d’inspiracié economica i la teoria de la decisi6 racional fa ser-
vir un concepte d’institucié molt més restrictiu, ja que concep aquestes com les
regles de decisi6 que estableixen les condicions adequades per a una certa pre-
dictibilitat i regularitat en els resultats dels processos decisionals.

Un dels aspectes més caracteristics d’aquesta perspectiva, juntament amb el
caracter exogen de les preferencies o la ja esmentada “logica de la conseqtién-
cia” és el seu funcionalisme. Aixi, partint dels problemes per a ’acci6 col-lec-
tiva, derivats de la maximitzaci6 d’utilitats que és la motivaci6 primaria dels
individus, i ’exemple classic en la teoria de jocs de la qual és el conegut dilema
del presoner, es conceben les institucions com els mecanismes o instruments
capacos de resoldre aquests problemes de coordinaci6 i cooperaci6 entre indi-

vidus egoistes*.

Les institucions contribueixen a reduir la probabilitat que es produeixin parado-
xes en una decisio col-lectiva, atés que —com havien mostrat Kenneth Arrow i
Duncan Black- exclusivament a partir de les preferéncies individuals és impossi-

ble evitar cicles en les decisions col-lectives i garantir un equilibri politic**.

* Una resposta que no sembla molt
convincent per a aquelles
organitzacions (militars, religioses,
etc.) que desenvolupen normes i
valors diversos de la resta de la
societat.

Model paperera

Les anarquies organitzades del
model de la paperera de les es-
combraries sén organitzacions
o situacions decisories caracte-
ritzades per les seves preferén-
cies problematiques, la seva
tecnologia confusa i la partici-
pacié fluida i canviant.

Model de Cobb i Elder

No oblidem que en el model de
Cobb i Elder, els factors del con-
text, com ara les interaccions es-
tables entre les organitzacions
socials i els poders publics o els
procediments formals, també
contribueixen a generar unes
certes pautes que estructuren el
procés de formacié de I'agenda
(agenda setting).

Fora del concepte...

... resten, per tant, les pautes de
conducta, rutines o regularitats
en el comportament social, tot i
que certs economistes —com ara
Douglas North (1990)- fan ser-
vir accepcions menys restricti-
ves, que inclouen també certes
constriccions informals.

* Moe (1990).

** Bats (1989); Calvert (1995);
Ostrom (1995 i 1999);
Shepsle i Boncheck (1997);
Weingast (1996).
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Les institucions creen un “equilibri politic induit estructuralment”, per usar 1'ex-
pressio de Shepsle (1989), és a dir, resultats invulnerables (que no poden ser der-
rotats) davant d’altres alternatives permeses per les regles de decisio. Per tant, les
institucions contribueixen a generar politiques que, després d’adoptades, no és
que no puguin ser derrotades per cap altra, siné que no poden ser derrotades en
virtut de les regles institucionals en vigor. Penseu en com els sistemes electorals,
en restringir el nombre de partits, afavoreixen la reduccié del nombre d’alternati-
ves i partits, i 'obtenci6é d'un equilibri, o com els procediments parlamentaris* i
la divisié competencial entre diverses institucions contribueixen a evitar diferents

paradoxes, cicles o desequilibris en les votacions**.

Com es va assenyalar en el modul 2, els béns comuns sén aquella classe de béns
publics que es caracteritzen per la rivalitat en el seu consum i on 'exclusi6 del
seu Us no és possible. En aquests casos, ates que l'error del mercat es produeix a
causa de la impossibilitat d’exclusio, 1'establiment de normes reguladores del
comportament individual és decisiu per a evitar el resultat 10gic, col-lectivament
o socialment ineficient i irracional, que és la sobreexplotaci6 d’aquest tipus de

recursos.

D’entrada, el problema que es planteja des de l'institucionalisme de la decisié
racional és com crear institucions capaces de resoldre els dilemes de 1’acci6
col-lectiva, ordenar satisfactoriament les relacions entre agents i principals
—per mitja de contractes ben dissenyats— dins el marc de les politiques regu-
latives o construir-hi jocs en qué, mitjancant una matriu de recompenses
adequada, l’equilibri previsible sigui la cooperaci6 dels actors participants o

qualsevol altre resultat socialment eficient.

Les institucions, les regles de decisio, defineixen d’aquesta manera un context
que incentiva certs comportaments o restringeix les estrategies racionals dels
actors politics, perd que no les determina d'una manera tan estricta com se

sosté des de ’enfocament sociologic.

L’enfocament de Tsebelis

Des d’aquesta perspectiva s’han desenvolupat conceptes semblants als “punts de veto”
d’Immergut o als clearance points encunyats per estudiosos dels processos d'implementa-
ci6 com ara Wildavsky i Pressmann, com el model dels “actors amb poder de veto” de
George Tsebelis (2002). L’enfocament de Tsebelis, que permet una comparacio6 entre sis-
temes de govern (presidencialisme/parlamentarisme), classes de parlaments (unicame-
rals/bicamerals) i tipus de sistemes de partit (bipartidistes/multipartidistes), i també entre
les variants produides per les possibles combinacions d’aquests elements, es basa en un
model espacial —-more geometric— de la 1ogica de 'adopci6 de decisions en un sistema po-
litic (especialment, la logica de la producci6 legislativa) i dels seus efectes per a 1’estabili-
tat o la innovacio de les politiques (I'output) del sistema. La variable dependent del model
és el “potencial per al canvi politic en diversos escenaris institucionals”, és a dir, 1’efecti-
vitat o la capacitat per a prendre decisions en aquests diversos marcs politicoinstitucio-
nals, essent l’equivalent del concepte d’estabilitat o canvi de les politiques la dimensi6é
del winset (‘area guanyadora’) de I'statu quo. D’aquesta manera, perque es pugui produir
un canvi de politica en una area determinada, la nova politica ha de ser preferida per tots
els components de la majoria legislativa a 1'statu quo (la politica vigent). La iniciacié
d'una nova politica, en requerir el suport d'una majoria al parlament, exigeix que les se-
ves coordenades basiques es trobin dins el winset de I'statu quo de cadascun dels membres
de la majoria. Cadascun d’aquests és un actor amb poder de veto 'acord del qual és ne-
cessari per a un canvi de politica. Aquest model esta subjecte a nombrosos tests empirics
en l'actualitat.

* L'organitzacié de grups
disciplinats i comissions, la
seqiiéncia de votacio delsproje:tes,
les regles d’aprovacié d’esmenes
o la introducci6 de votacions
separades segons les dimensions
d’un tema, etc.

** Riker (1981).

Politica mediambiental

Sense una politica mediambi-
ental adequada, de proteccié a
la natura, als boscos o pastures
o bancs de pesca comunals, o
a determinats animals en perill
d’extincid, i el seu autoreforca-
ment per mitja de sancions

i altres incentius negatius, la
conducta egoista individual
degeneraria inevitablement
cap al comportament propi
del free rider conceptualitzat
per Olson.

Lectura complementaria

Un plantejament semblant
desenvolupa Josep M.
Colomer (2001) en el seu
estimulant llibre Institucions
politiques. Barcelona: Ariel.
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Exemples d’aquest tipus d’explicacions

Per exemple, els legisladors generalment representen les preferéncies dels vo-
tants, pero aquelles lleis electorals centrades més en els candidats que en els
partits, les anomenades Ilistes obertes, signifiquen un incentiu perque els poli-
tics emprenguin campanyes personals i es diferenciin dels seus companys de
partit sobre bases molt particularistes, és a dir, oferint prebendes i beneficis clien-
telars als seus votants estrateégics. Aixo implica una certa amenaca per a la formu-
laci6 de politiques centrades en béns col-lectius, ja que sera més complicada i
complexa la formacio6 de coalicions estables i els congressistes es veuran impli-
cats en constants dilemes del presoner entre ells on 'alternativa de la defecci6
sempre sera considerada com una opcié temptadora, tot i que sempre hi haura
un marge d’indeterminaci6. Naturalment, sempre és possible establir sistemes
de comissions amb jurisdiccions especifiques per a politiques concretes i de-
terminats procediments de votaci6, molt ben estudiats per Shepsle, que pu-
guin evitar el desenvolupament de cicles de votaci6 i paradoxes en el resultat
de les decisions politiques, pero el que aixo vol dir és que el disseny institu-
cional ha d’actuar d’'una manera racionalitzadora en una fase posterior del
procés politic (en la fase legislativa més aviat que en I'electoral). El cas dels Es-
tats Units és el més clar d’aquests problemes, encara que hi ha altres paisos
—com ara Colombia i, en menor grau, Brasil- apressats per aquests dilemes

d’acci6 col-lectiva.

Un altre exemple il-lustratiu és el desenvolupament d’'una dinamica cooperativa
entre els actors (en conflicte constant durant la fase de formulacio i gestacio de la
politica) en el procés d'implementaci6 de la LODE, que descriu Leonardo Sanchez
Ferrer fent servir les eines de la teoria dels jocs, gracies al paper de la descentralit-
zacio del sistema educatiu espanyol en aquest periode. Pero el mateix procés de
descentralitzacio té uns efectes més negatius en 1'ambit de les politiques mediam-

bientals i el seu impacte és ambivalent en el sector de la politica sanitaria.

Per exemple

Pot ser un problema per al control de la despesa sanitaria, d’acord amb la tesi de Scharpf sobre
la divergéncia d’interessos entre els ministeris sectorials i generalistes, i la possible alianca del
Ministeri de Sanitat amb els executius autonomics, pero la descentralitzacié també pot im-
plicar una efectivitat més gran en la prestacio6 dels serveis, i també una font d’innovaci6 per
mitja de la difusi6é de noves férmules explorades en diverses comunitats autonomes.

Per tant, hi ha un rebuig des d’aquesta perspectiva d’aquell determinisme ins-
titucionalista, i també una consideracié més gran de la capacitat d’agencia da-

vant la influéncia de les estructures politiques en la presa de decisions.

Per aix0, sostenen que les preferéncies dels individus sén exogenes a les
institucions i als processos decisionals, tot i que les accions es desenvo-
lupin en un marc que indueix o estimula determinades conductes en
detriment d’altres.

Lectures
complementaries

Ens referim en el text al ja
classic assaig de F. Scharpf
(1988). “The Joint-decision
Trap: Lessons from German
Federalism and European
Integration”. Public Policy
Administration (nGm. 66,
pag. 239-278). La resta

dels textos que s’esmenten
corresponen a L. Sanchez
Ferrer (2002). “Actores
estrategas: La politica de
educacioén y el problema
de la eleccion escolar”,

i César Colino (2002).
“Disefio institucional

y eficacia de las politicas:
El federalismo y la politica
mediambiental”, tots dos

a Grau; Mateos (2002),
Analisis de politicas publicas
en Esparia (pag. 221-266

i 305-352, respectivament).
Valéncia: Tirant lo Blanch;
S. Aguilar; N. Font;

J. Subirats (ed.) (1999).
Politica ambiental en Espafia:
Subsidiariedad y desarrollo
sostenible. Valencia: Tirant
lo Blanch; A. Rico (1996).
“Regional Decentralization
and Health Care Reform in
Spain (1976-1996)". Southern
European Society and Politics
(nam. 3, pag. 115-134).
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S’assumeix que els actors politics sén racionals i les seves accions intentaran
maximitzar la seva propia utilitat. Com que actuen en un marc d’'incentius po-
sitius i negatius generats institucionalment, les seves estrategies d’acci6 seran
induides per l'estructura de la situaci6, que inclou el context institucional,
pero es rebutja la influéncia de les institucions sobre les preferéncies o els ob-

jectius dels individus.

Aquest és precisament un dels problemes més grans que presenta aquest enfo-
cament: en considerar com a exogenes les preferéncies, cal deduir-les del com-
portament real observat dels actors, amb la qual cosa es fa servir la variable
dependent per a explicar la independent, que alhora intenta explicar la depen-
dent, amb el consegiient problema teoricometodologic; a més, és impossible
distingir entre el comportament sincer i I'estrategic per formular les preferen-
cies veritables dels actors. A aix0 s’hi podria afegir el seu excessiu funcionalis-
me pel que fa a 'origen de les institucions, el problema de la persisténcia de
les institucions ineficients o I’excessiu voluntarisme d'un enfocament massa
centrat en els actors, en les seves interaccions i en la seva logica d’intercanvis

estrategics.

3.3. Institucionalisme historic

Les diverses objeccions que s’han formulat contra tots dos enfocaments han
acabat perfilant noves aproximacions a la relaci6 entre estructura i agéncia en
el marc de la ciéncia politica, que intenten superar aquelles limitacions. La
perspectiva més acabada és la de l'institucionalisme historic, per al qual les
institucions “poden formar i restringir les estratégies politiques d’'una manera
rellevant, pero elles mateixes també son el resultat (conscient o no intencio-

nat) d’estrategies politiques deliberades, del conflicte politic i de 1’elecci6”.*

La influéncia reciproca i recursiva entre estructura i agéncia és subratllada, da-
vant I’émfasi en un aspecte o un altre que proposen les visions precedents: les
institucions condicionen la capacitat d’agencia, pero els actors politics poden
modificar alhora l'estructura institucional per acomodar-la a noves necessi-
tats. Aixo no vol dir, Obviament, que uns autors no puguin posar més emfasi
en els aspectes estructurals i institucionals** i d’altres en els historics***, sense
perdre de vista la relacio6 entre tots dos (Pierson i Skocpol, 2002). Per a aixo tre-
ballen amb un concepte d’institucié6 més ampli que l'institucionalisme de
l’eleccié racional, que inclou tant “organitzacions formals” com “regles i pro-
cediments informals que estructuren la conducta”, és a dir, “l’espectre com-
plet d’institucions estatals i socials que conformen la manera en que els actors
politics defineixen els seus interessos i que estructuren les seves relacions de

poder amb altres grups”****.

Si el problema amb l'institucionalisme economic era la seva explicacié de com

es creen les institucions per resoldre els problemes col-lectius, des de 'institu-

* Thelen i Steinmo (1992, pag. 10).

** Com ara Steinmo, Moe
i, fins i tot, Skocpol.

*** Com ara Hall, Thelen o Hattam.

**** Thelen i Steinmo
(1992, pag. 2).
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cionalisme historic es defensa la necessitat de fer un estudi historic de la génesi
de les institucions per comprendre les conseqiiencies distributives que aquelles
impliquen i els conflictes d’interessos generats en el procés de la seva creacio. Si el
problema de l’enfocament sociologic és com donar ra6 de I'existéncia de diverses
preferéncies en contextos institucionals similars, I'institucionalisme historic pres-
ta una atencié més gran a altres variables, com ara el paper de I'ageéncia politica,
els interessos i estratégies dels actors o el repartiment de poder entre aquests, per
explicar les diferéncies que, en I’ambit de les politiques pabliques, resulten de

contextos institucionals semblants.

Naturalment, les premisses teoricometodologiques que separen aquests enfo-
caments fan referéncia a altres aspectes, i el contrast entre els suposits diver-
gents entre la perspectiva historica i ’economica és especialment il-lustratiu

d’alguns d’aquests i de les seves implicacions per a I’analisi de politiques:

e Pel que fa al metode: l'institucionalisme economic desenvolupa les seves
hipotesis d'una manera més deductiva, mentre que l'institucionalisme his-
toric genera els seus arguments d'una manera predominantment inductiva,

tot analitzant i interpretant el material empiric de les politiques concretes.

e Pel que fa al rol de les institucions: les institucions sén una variable més
per a 'enfocament economic, en el sentit que “només” constitueixen un
“context estrategic” que imposa certs limits al comportament egoista dels
subjectes, perod per a l’enfocament historic les institucions no solament
conformen o condicionen les estrategies dels actors, sind també les seves
finalitats i objectius, i en estructurar les situacions i els escenaris politics dei-
xen un efecte perdurable sobre les politiques pabliques. El paper que fan les
institucions en el procés politic és, doncs, molt més gran en l'institucionalis-

me historic que en 'economic.

¢ Pel que fa a les preferencies: les preferéncies dels actors s’interpreten com a
exogenes a les institucions des de la perspectiva d’elecci6 racional i com a en-
dogenes; és a dir, les preferéncies son creades i generades per les mateixes ins-
titucions, per a I’enfocament historic. Aquesta diferéncia és essencial perque el
pes de la variable institucional és molt més gran en aquest segon enfocament:
les institucions politiques no solament determinen les estrategies i les expec-

tatives dels actors, siné que també creen els seus interessos i preferéncies.

Per a l'institucionalisme historic, 1a racionalitat és contextual o situacional, la
qual cosa implica certs limits a la generalitzaci6 de models entre casos i politi-
ques determinades. Aixi, son les configuracions complexes de factors les causal-
ment significatives, una aproximacié semblant a la nocié weberiana d’“afinitats
electives”, és a dir, a una certa logica combinatoria de diverses variables expli-

catives.
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Per exemple

Sven Steinmo, en la seva analisi sobre la politica fiscal a Suécia, el Regne Unit i els Estats
Units, on defineix les preferéncies, les estrategies i el poder relatiu dels actors implicats
en aquesta area de politiques depenent del context institucional, combina com a factors
explicatius fonamentals tant les estructures electorals i les constitucionals com les estruc-
tures de les organitzacions d’interessos d’aquests paisos. En altres estudis, fins i tot 1’atzar
o les contingencies tenen un pes important en el procés que condueix a uns resultats po-
litics o d’altres.

Us de l'institucionalisme historic

La perspectiva de l'institucionalisme historic és actualment molt emprada en tots els
camps de la ciencia politica: des dels estudis sobre politica econdmica (com el seminal
Governing the Economy: The Politics of State Intervention in Britain and France, de Peter Hall),
les varietats del capitalisme (a Varieties of Capitalism: The Institutional Foundations of Com-
parative Advantage, de Peter Hall i David Soskice) i ’evoluci6 de 'estat del benestar (com ara
Development and Crisi of the Welfare States: Parties and Policies in Global Markets, d’Evelyne
Huber Stephens i John Stephens) fins a destacades analisis dels processos de transicio a la
democracia (Problems of Democratic Transition and Consolidation: Southern Europe, South
America, and Post-Communist Europe de Juan Linz i Alfred Stepan), la formaci6 dels estats
moderns (a Birth of the Leviathan: Building States and Regimes in early Modern Europe, de
Thomas Ertman) o el desenvolupament democratic (a Shaping the Political Arena: Critical
Junctures, the Labor Movement, and Regime Dynamics in Latin America, de Ruth Berins
Collier i David Collier, o The Legacies of Liberalism: Path Dependence and Political Regimes
in Central America, de James Mahoney).

Aquesta mateixa complexitat és part de les contradiccions i problemes que
porta implicita la perspectiva analitica del nou institucionalisme i, basica-
ment, I'intent de proporcionar generalitzacions sistematiques i explicacions
comparatives, mentre s’insisteix simultaniament sobre el particularisme, el
context i la situaci6 o la contingencia. Amb tot, els principals deficits que els

seus critics li han atribuit han estat basicament:

¢ Fl problema de la seva falsabilitat, per fer servir el terme de Popper, ja que
aquestes interpretacions estan formulades en estreta connexié amb un con-

text del qual son dificilment separables per ser sotmeses a una analisi critica.

¢ El problema de la integracio o ’agregaci6 de les conclusions dels diversos
estudis de cas, que ha produit aquesta perspectiva en teories sistematiques

sobre la génesi i el canvi institucional.

e El problema de ’estabilitat i la dinamica institucional, derivat de 1’escassa
capacitat d’aquests estudis per a predir el canvi i del seu caracter més des-
criptiu i estatic que no pas explicatiu o predictiu.

Tipus d’institucionalisme

Institucionalisme

d’elecci6 racional Institucionalisme historic

Institucionalisme sociologic

Enfocament predominantment | Treball especialment teoric Enfocament especialment empiric
inductiu. i deductiu. Intent de produir i inductiu. Intent de produir teories
Enfocament teoric teories generals (o universals). d’abast mitja en el sentit de Bendix.

Us de casos per a aplicar les seves
hipotesis teoriques.

A partir de situacions en les A partir de problemes i diferencies
quals el comportament entre casos que han de ser explicades.
PN T observat sembla desviar-se Problemes empirics que sorgeixen
Formaci6 d’hipotesis I ) . - .
de les prediccions d’una teoria en la realitat o en les comparacions.

i cal desenvolupar millors
explicacions.
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Tipus d’institucionalisme

Institucionalisme sociologic

Institucionalisme d’eleccio
racional

Institucionalisme historic

Concepte
institucional

Institucions com a ordres
normatius, simbolics o
cognitius, que condicionen
les preferéncies dels actors.

Concepte estricte. Institucions
com a regles de decisié.

Concepte ampli. Institucions
com a organitzacions formals
i regles i procediments informals.

Preferéncies
i racionalitat

Endogenes. Les institucions
creen les preferéncies

i els interessos dels actors.
Racionalitat limitada i
situacional. La formalitzacié
de les institucions supleixen les
limitacions de la racionalitat.

Exogenes. Es basen en
presumpcions racionals

universals no contextualitzades.

Racionalitat mitjans-finalitats,
instrumental i universal.

Endogenes. Tanmateix, hi ha espai
per a la influencia matua entre
estructura i agéncia, entre les quals es
déna una certa relacié de recursivitat.
Les preferencies son creades en els
contextos institucionals i, per tant,
no sén separables d’aquests. Emfasis
en racionalitats alternatives a la
racionalitat mitjans-finalitats.

Fonaments teorics

Teoria de |'organitzacio.

Microfonaments. Els resultats
agregats sén consequiéncia
de les accions i la conducta
dels individus que actuen
estratégicament. Parteix de
I'analisi de I'acci6 estrategica,
és a dir, de les eleccions fetes
per actors racionals sota
condicions d’interdependéncia
i estructurades per les regles
de decisié.

Investigacié macrohistorica,

en el pla de les agregacions

de resultats o de I'agregacié
d’interessos o accions individuals.
La causalitat és contextual.

Origen i canvi
institucional

El disseny institucional
deriva de processos agitats
o purament accidentals.
No és resultat d’opcions
intencionades o decisions
deliberades dels actors
intervinents.

Funcionalista. L’origen de les
institucions s’explica segons
les funcions que aquestes
desenvolupen. Les institucions
es conceben com a solucions
optimes als problemes socials
o d’acci6 col-lectiva.

Historica. Les institucions
constitueixen llegats duradors

de les lluites politiques en
determinades conjuntures critiques.
Per a comprendre |'origen de les
institucions s’ha de procedir a un
estudi historic de la seva genesi.

Aixo vol dir que hi pot haver una
juxtaposicié d’institucions amb
diverses logiques: les institucions
politiques emergeixen en diversos
temps historics i amb diferents
configuracions d’actors. Aixo implica
que no hi ha un disseny institucional
coherent, la logica del qual apunti en
una Unica direccié siné subconjunts
institucionals les logiques dels quals
poden estar en conflicte.

Logica subjacent

“Logica del que és apropiat”.

“Logica de I'intercanvi
estratégic”

“Path dependency”: el
desenvolupament i les politiques
depenen de les direccions preses
en les conjuntures critiques,

que una vegada adoptades
canalitzen o encarrilen els futurs
desenvolupaments.

Problemes basics

L’origen de les institucions. Les
diverses preferéncies d'actors
sota els mateixos contextos
institucionals. Excessiu
estructuralisme.

Confusid entre variables
dependent i independent,

en no tenir una teoria sobre les
preferéncies. Voluntarisme.

El problema de la falsabilitat

i I'agregacié de conclusions en teories
sistematiques. El problema de la
dinamica i el canvi institucional.
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4. Institucions contingents

4.1. Institucionalisme centrat en actors

L'intent d'integrar estructura i ageéncia no ha estat fet exclusivament des de I'an-
gle de l'institucionalisme historic. Aixi, partint de l’enfocament economic,
Mayntz i Scharpf han desenvolupat una nova perspectiva, l'institucionalisme
centrat en els actors (Actor-Centered Institutionalism), que pretén també aproxi-
mar la tradici6 institucional al marc tedric de 1’elecci6 racional, assumint algu-

nes de les premisses basiques de l'institucionalisme historic:

e Les preferéncies dels actors racionals estan influides, en part, pel con-
text institucional. Al costat dels conceptes d’“actors” i “constel-laci6 d’ac-

Z 1%

tors” s’introdueixen una serie de “formes d’interaccio

entre els actors que . L
* L'accio unilateral, la negociacio,

e i i i : i lag. la votacié majoritaria o la direccio
estan, en gran manera, condicionats pel tipus d’institucions i el grau d’es lerarquica,

tructuracio i organitzacio de les xarxes d’actors.

El text de Scharpf que apareix a continuaci6, a més de subratllar el caracter
intencional de les accions, mostra molt bé aquest canvi en la conceptualit-
zacio de les preferéncies quan afirma que la racionalitat dels decisors també

esta condicionada socialment o normativament.

“Les politiques pabliques son els resultats —sota constriccions externes— de 1'accio intencio-
nal... Les persones no actuen sobre la base de la realitat objectiva sin6 sobre la base de la
realitat percebuda i de les relacions causa-efecte que operen suposadament en el mén que
perceben. I les persones no solament actuen sobre la base de necessitats objectives, siné
també sobre la base de preferéncies que reflecteixen els seus interessos i valoracions definits
subjectivament i les seves conviccions normatives de com és correcte o bo o apropiat actuar
sota les circumstancies.”

Scharpf (1997, pag. 19)

e L’estabilitat de les institucions o la seva resisténcia al canvi, una vegada
que soén escollides, a causa del desenvolupament de diversos mecanismes
d’autoreforcament. Fins i tot actors oposats inicialment a aquestes estructu-
res institucionals, una vegada que arriben al poder tendeixen a preservar-les,
ja que les seves expectatives de continuitat en aquest acostumen a estar vin-
culades a l'estructura d’incentius generats institucionalment (i derivada de

la llei electoral, de la forma de govern, etc.).

¢ Les decisions politiques son conseqiiencia d’accions intencionals dels
actors i gaudeixen d’un clar marge de llibertat o d’indeterminaci6, malgrat
la influéncia de les institucions sobre els seus comportaments. Els models
explicatius son, en conseqiiéncia, més probabilistics que no pas determi-

nistes.
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4.2. Path-dependency i llegats de politiques

El desenvolupament d’aquests nous marcs analitics exposats, especialment
I'institucionalisme historic i aquest centrament en els actors, i les tendéncies
que descriuen constitueixen un notable esfor¢ per buscar explicacions més
complexes del desenvolupament de les politiques publiques i oferir respostes
que combinin la capacitat d’agencia i 'eleccié d’estratégies deliberades i cons-
cients, per part dels policy-makers, amb el context institucional subjacent. Aquests
residus d’ambigitiitat o d'indeterminaci6 reflecteixen el caracter contingent de
les institucions, els efectes finals de les quals depenen, segons Scharpf*, de dues

variables addicionals:

1) La naturalesa dels problemes de politica pablica, juntament amb el desafia-
ment que representen —especialment si excedeixen de la capacitat del sistema per

fer-los front i es converteixen en insolubles.

2) Les orientacions cognitives dels actors.

L'impacte dels problemes de politica publica esta influit poderosament, a més
de per factors mediadors externs** i els seus efectes sobre les estructures socioeco-
nomiques internes de cada pais, per la inércia dels llegats del passat (policy legacies)

a cada sector o area.

La trajectoria historica o la dependéncia del cami (path-dependency), en el sen-
tit que només certes opcions son viables des d'un punt de partida previ, im-
plica un fort biaix cap a la continuitat i circumscriu el que és possible a un
reduit nombre d’alternatives probables***. Quan un programa o politica pa-
blica es decanta cap a una direcci6, hi ha una certa tendeéncia a la persistencia
en aquest cami, a introduir-hi només canvis menors i a mantenir les mesures

posades en practica anteriorment amb lleus alteracions.

Exemples d’aquest tipus d’estudis

A Espanya, malgrat la transformaci6 del régim politic, el llegat de politica ha
exercit un pes considerable, com el cas de les politiques de protecci6 social,
que han mantingut una notable continuitat en el model basic: sistema public,
de repartiment i contributiu. Tal com ha assenyalat Ana Guillén en el seu es-
tudi sobre 1’evoluci6 del sistema espanyol de Seguretat Social fins al 1982, el
resultat del procés de construccid del sistema sanitari pablic espanyol “fue el
mantenimiento del modelo de asistencia sanitaria heredado del franquismo,
que se expandi6 moderadamente en términos de gasto y cobertura, pero que
siguidé presentando las caracteristicas basicas de un sistema profesional o mix-
to en cuanto a la financiacioén del sistema, a la gestion y a los criterios de ac-
ceso utilizados”, és a dir, “se trata del mismo modelo macroinstitucional, de
forma que las diferencias observadas al principio y al fin del proceso, aunque

sustantivas, se han producido por medio de un proceso de cambio gradual” en

* Scharpf (2000, pag. 767).

** Per exemple, una crisi dels preus
del petroli o una recessio
internacional.

*** Mahoney (2000);
Pierson (2000).

Lectura complementaria

Les citacions del text
corresponen a A.M. Guillén
(2000). La construccion
politica del sistema sanitario
espariol: de la posguerra a la
democracia (pag. 214-215).
Madrid: Ed. ExLibris.

Vegeu també:

AM. Guillén i L. Cabiedes
(1998). “La politica sanitaria:
andlisis y perspectivas del
Sistema Nacional de Salud”.
A: R. Goma i J. Subirats (ed.).
Politicas Puiblicas en Esparia:
Contenidos, Redes de Actores
y Niveles de Gobierno

(pag. 176-198). Barcelona:
Ariel.
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el qual tota “una serie de elementos claves han mantenido su continuidad a tra-
vés del tiempo, superando cambios de régimen politico, una contienda civil y

otras vicisitudes que muy bien podrian haberlo modificado sustancialmente”.

Des del punt de vista de 1’analista de politiques, el rebuig del llegat del passat
constitueix fins i tot una anomalia que cal explicar. Una il-lustraci6 d’aixo la
trobem en la politica familiar espanyola recent, abans del recobrat interés que
descriviem en el modul introductori. Com ha mostrat Celia Valiente, tot i que
els governants postautoritaris no van desmantellar els programes franquistes
dirigits a les families, van evitar desenvolupar noves iniciatives en aquesta area
d’actuaci6 puablica, que estava associada estretament amb el régim autoritari
pel lloc destacat que va ocupar tant en la seva propaganda com en el seu dis-

curs oficial.

En definitiva, el que la perspectiva neoinstitucionalista planteja sén les
limitacions perque s’introdueixin canvis radicals en arees de politiques
concretes.

El quadre segiient expressa molt bé les diverses relacions entre les variables

estudiades fins i tot ara.

Innovacions intel-lectuals
politicament rellevants

!

Activitats de politics i L
burocrates

!

Demandes dels grups socials
expressades politicament

Estructures
estatals
i llegats politics

Politiques
governamentals

I

Font: Margaret Weir i Theda Skocpol. “State Structures and the possibilities for ‘Keynesian Reponses to the Great Depression in
Sweden, Britain, and the United States”. A: Evans i altres (1985), pag. 119.

4.3. El paper de les idees

En el marc de les preferéncies i les orientacions cognitives dels actors també
s’ha subratllat, des dels enfocaments institucionalistes, el paper de les idees i
el desenvolupament de marcs referencials o models conceptuals (policy frames)
nous que proporcionen un conjunt articulat i coherent de solucions als pro-

blemes que sorgeixen a cada sector de politiques. Determinats “paradigmes”

Lectura complementaria

C. Valiente (1996). “The
Rejection of Authoritarian
policy Legacies. Family
Policy in Spain (1975-1995)".
South European Society &
Politics (vol. 1, ntm. 1,

pag. 95-114).
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(policy paradigms), “comunitats epistemiques” (epistemic communities) o “coa-
licions promotores” (advocacy coalitions), per fer servir les expressions de Hall,
Haas o Sabatier, arriben a dominar els sectors o arees de politiques després que
un ampli debat social i intel-lectual sobre els errors de les experiéncies passades
o la persisténcia de situacions anomales i un cert procés d’aprenentatge politic
precipiti un canvi en les orientacions cognitives dels actors que formen 1’es-

mentada comunitat politica.

Peter Hall ha descrit molt bé la influéncia del canvi de paradigma, del keyne-
sianisme al monetarisme, en la seva analisi de la politica economica a Franca
i al Regne Unit, i ha desenvolupat un “model de canvi de paradigma” com a
resultat de I’aprenentatge politic i social, que significa una mutacio en els ma-
teixos objectius de la politica i no solament un canvi en els instruments o la
manera d’aplicar les mesures concretes. Hall distingeix aquests tres nivells de
canvi i argumenta que, mentre les transformacions en els dos primers nivells
son simplement incrementals, la transformaci6 necessaria per al canvi de pa-

radigma és molt més profunda.

Les idees restringeixen les possibles actuacions dels governs i, en aquest sentit,
es poden considerar com un element analeg en la seva funcio a la “logica del
que és apropiat” que defensa l'institucionalisme sociologic o normatiu. Les idees
dominants en cada area de politiques formarien la “logica del que és apropiat”,
una assimilaci6 que permet a alguns autors de subsumir l'institucionalisme his-
toric com una simple variant de I'enfocament sociologic, oblidant el seu émfasi
en altres aspectes crucials com ara la dependencia historica de les politiques o la

relacio recursiva entre estructura i agencia.

Exemples

La interacci6 entre idees i interessos materials dins el context institucional ha estat uti-
litzada extensament per a posar de manifest el canvi en les politiques pabliques. Aixi, en
el cas de 1’evoluci6 de la politica espanyola sobre el control de la despesa farmaceutica,
com ha assenyalat Laura Chaqués aplicant el model de Hall, al llarg dels anys noranta es
va produir un canvi de paradigma tant en els objectius d’aquesta politica com en la ma-
nera d’entendre el problema; en 1’estudi dels factors que sén a la base dels canvis de la
politica europea d’investigaci6 i desenvolupament tecnologic, on Luis Sanz Menéndez
subratlla “el paper de les idees i de la transformaci6 dels models cognitius subjacents”; o
en el canvi en la interpretacié del funcionament del mercat de treball i les causes de 1’atur
que va conduir, al final dels anys vuitanta, a afavorir una politica d’ocupaci6é més centra-
da en les politiques actives, com ha posat de manifest Laura Cruz Castro, referint-se a les
politiques de formaci6 professional.

Lectures recomanades

Vegeu:

P.A. Hall (1986). Governng
the Economy: The Politics of
State Intervention in Britain
and France. Cambridge:
Polity Press.

P.A. Hall (1993). “Policy
Paradigms, Social Learning
and the State”. Comparative
Politics (vol. 25, nam. 3,
pag. 275-296).

Lectures recomanades

Vegeu:

L. Chaqués Bonafont
(2002). Estructura y politica
farmacéutica. Madrid: CIS.

L. Sanz Menéndez (2001).
“¢Por qué cambian las
politicas?: La politica europea
de investigacion y desarrollo
tecnologico”. Revista
Espariiola de Ciencia Politica
(nam. 4, pag. 97-121).

L. Cruz Castro (2002).
“Agendas, ideas y decisores:
las politicas de formacién
profesional”. A: Grau i
Mateos (ed.). Andlisis de
politicas piiblicas en Espafia
(pag. 59-94).
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Resum

Aquest modul revisa i presenta les perspectives d’analisi que han emfasitzat la
variable “institucional” en 'explicacié dels processos de politiques. Al llarg del
modul es presenta I'evolucié que han tingut les perspectives institucionals dins
la ciencia politica en general i en I'ambit de les politiques pabliques en particu-
lar. El modul fa un repas dels primers enfocaments institucionalistes (’anome-
nat vell institucionalisme), les critiques rebudes, 1'oblit de les institucions i,
finalment, la reelaboracié de les perspectives institucionalistes a partir dels
anys vuitanta, dins I’'anomenat nou institucionalisme o neoinstitucionalisme. A
partir d’aqui, el modul passa a presentar i a explicar les diverses variants (o les di-
verses escoles) del nou institucionalisme. Cadascuna de les variants és caracte-
ritzada a partir de criteris similars (que entenen per institucié?, com resolen el
problema teoric sobre la relaci6 entre institucions, interessos i actors?). Final-
ment, el modul explica altres tipus de perspectives institucionalistes que, si bé
tenen arrels comunes amb les neoinstitucionalistes, presenten trets particulars

que permeten tractar-les separadament.
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Exercicis d’avaluacio
1. Quina evoluci6 general han tingut les variables institucionals en la ciéncia politica? Per que?
2. Com es reprén l'interes per les institucions des de ’anomenat neoinstitucionalisme?

3. En quins aspectes fonamentals es diferencien els enfocaments del vell i del nou instituciona-
lisme?

4. Que s’entén per caracter relacional de les institucions?

5. Quines variants explicatives hi ha dins el corrent neoinstitucionalista? Caracteritzeu amb
un parell de frases cadascuna d’aquestes variants.

6. En que es diferencien el neoinstitucionalisme sociologic del neoinstitucionalisme econo-
mic? I en que s’assemblen?

7. Com explicarieu que vol dir la “logica del que és apropiat”? Amb quina variant del neo-
institucionalisme ho relacionarieu?

8. Quines so6n les limitacions que s’assenyalen per a cadascuna de les variants neoinstitucio-
nalistes?

9. Quina és la principal contribuci6 analitica de 'anomenat institucionalisme centrat en actors?
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