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Agraiments

Aquesta tesi doctoral no hauria estat possible sense I’ajut i el suport de diverses
persones, a qui vull agrair la col-laboracié. Primer, vull esmentar els qui, a Valéncia,
s’han interessat pel meu estudi, m’han situat en la politica valenciana i m’han ofert
explicacions, consells i obres, aixi com contactes per entrevistar els politics. Una
condicio necessaria per realitzar un estudi d’aquesta mena €s que es conegui el context
de la societat, els partits i I’accio de les institucions de govern. Tamb¢, per una qiiestid
operativa, si es vol entrevistar els politics, sense una presentacio previa d’una persona
propera no sempre és possible accedir-hi. Per ordre alfabetic, haig d’agrair a Lluis
Aguild, com a Sindic Major de les Corts Valencianes, que m’hagi respost els dubtes que
tenia, m’hagi posat en contacte amb el servei de Biblioteca i Arxiu de les Corts
Valencianes, 1 m’hagi facilitat obres de referéncia 1 la manera de contactar amb algunes
de les persones que em proposava d’entrevistar. A Anselm Bodoque, que m’hagi ates
sempre que li ho he demanat, per coneixer i entendre millor la politica valenciana. Les
nostres converses han servit per recorrer 1’evolucié de la Generalitat Valenciana, d’una
banda, i del conflicte lingiiistic, d’una altra. Aprofito per desitjar-1i que el seu projecte
d’estudi sobre la politica lingiiistica arribi a bon port. A Agusti Colomer, que m’ha
aconsellat per elaborar les preguntes del qiiestionari referides a aspectes més
controvertits, 1 que m’ha facilitat les entrevistes amb alguns politics del PP, als quals
hauria estat impracticable d’arribar. A Benito Sanz, que m’ha comentat la trajectoria del
PSPV-PSOE, 1 m’ha facilitat documents i dades del seu arxiu personal sobre els avatars
d’aquest partit. Finalment, a Vicent Sarria Morell, secretari d’organitzaci6 del PSPV-
PSOE, que m’ha facilitat les dades sobre la militancia dels alts carrecs i els Estatuts del

partit.

En la fase del treball de camp, vull destacar la bona predisposicio de les persones
que van ocupar la titularitat d’una conselleria, sotssecretaria o secretaria general. Els
antics governants socialistes han mantingut una empatia per la recerca i una participaciod
activa. Encara que la major part d’ells ja no exerceixin carrecs publics ni
responsabilitats en el partit, cal remarcar 1’actitud 1 la predisposicio a ser entrevistats. En
canvi, la dificultat per entrevistar els governants del Partit Popular va fer-me desistir del
meu proposit inicial d’incloure’ls en 1’estudi. En bona mesura, com que el PP ha

governat durant els anys dedicats a la recerca, s’ha fet molt més dificil d’accedir als



consellers 1 alts carrecs de I’administracio. Tot i1 aixi, d’aquesta dificultat també n’he
obtingut un coneixement sobre el funcionament dels gabinets dels consellers i1 dels
procediments 1 requisits practics per accedir a les persones que ocupen carrecs de
responsabilitat. Aixi mateix, m’ha servit per fer-me una impressio de I’estil personal i

politic dels governants conservadors.

D’una altra banda, cal esmentar que, per sufragar les despeses del treball de
camp, ha resultat vital la beca que va concedir-me la Fundacié Jaume Bofill, a la qual
agraeixo el suport prestat, quan la recerca tot just era un projecte que arrencava. També
haig d’esmentar el suport de I’Institut Joan Lluis Vives, que em va concedir una beca
del programa Drac per al personal docent i investigador, i que va complementar 1’ajut

anterior.

En I’etapa de redaccio, vull agrair a Miquel Caminal i Josep Maria Castella,
companys del departament, que dediquessin una part del seu temps a llegir i comentar
alguns dels capitols. La seva opinié m’ha estat molt ttil per prendre una visié general de
la recerca i acotar-ne els aspectes fonamentals. En un altre sentit, tamb¢ haig d’esmentar
altres companys, amb els quals he compartit hores de treball, i que m’han donat el seu

suport i consideracié: Maria Jesus Larios, Eva Pons, Josep Maria Reniu i Joan Vintro.

Voldria remarcar el suport de dues persones més. Una és en Jaume Magre, amb
qui vaig col-laborar per primera vegada en un estudi sobre les elits, i amb qui he
compartit la recerca i I’interés en les enquestes de cultura politica. Bona part de les
motivacions per estudiar les elits i pels metodes quantitatius provenen de la seva
influéncia. Amb ell també m’uneixen moltes altres inquietuds i ha estat un company
proper, que m’ha ajudat en tot moment. L’altra és en Jordi Matas, que des dels inicis
m’ha animat en ’eleccid de I’objecte d’estudi 1 en totes les fases segiients. Ell m’ha
ajudat a delimitar el tema, a revisar el qiiestionari, a llegir alguns dels capitols i a oferir-
me la seva experiéncia sempre que The requerida. A més, he de recongixer que haver
col-laborat en la seva recerca sobre els consellers de la Generalitat de Catalunya m’ha
influit de manera decisiva. D’una banda, m’ha reforcat I’interes per les elits politiques
governamentals i, d’una altra, m’ha permes obtenir una practica contrastada en les

entrevistes personals.



Pero sobretot, he de recon¢ixer el suport i el mestratge de Jordi Capo, el director
de la tesi. Durant tot el procés de realitzacid, ha confiat en el meu projecte i I’ha orientat
per arribar a bon port. La seva experiencia ha estat indispensable per acotar bé I’objecte
1 per plantejar una recerca innovadora. Sobretot, en vull destacar la capacitat de fixar les
prioritats, la visid global, aixi com la insisténcia en estructurar les parts en un conjunt
coherent i ben travat, que es pugui recorrer per un fil conductor. El resultat final és

responsabilitat meva, pero vull fer constar que sense la seva direccid6 no hi hauria

arribat.

Finalment, fora de I’ambit politic i de I’académic, m puc deixar de recordar el
suport de la meva familia, pares i germans, i sobretot de la Monica, la meva parella, que
m’ha fet costat en tot moment. Ella ha suportat tots aquests anys la cangd de la tesi,
m’ha animat a seguir endavant i acabar-la. Ha estat la persona decisiva i, per aixo, 1’hi

dedico, amb tot 1’afecte, el fruit obtingut de la seva paciencia 1 insisténcia.
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Introduccio

Aquesta tesi t€ per objecte una institucid politica, el Govern de la Generalitat
Valenciana, de la qual s’estudia 1’estructura, el funcionament i la composicié durant els
primers dotze anys d’existéncia, entre el 1983 1 el 1995. Aquest periode inicial es
caracteritza per la majoria parlamentaria del PSPV-PSOE, que selecciona les persones
que ocupen els carrecs de govern. Es tracta, per tant, d’un estudi de cas, centrat en una
comunitat autonoma i en un periode encapgalat per un partit. El proposit consisteix a
explicar que les caracteristiques de 1’elit son un factor basic de les caracteristiques del
Govern, 1 per extensié de tota la Generalitat Valenciana. Dz manera especial, I’elit
institucionalitza la comunitat autonoma, li dona valor i estabilitat, ja que en fixa &s

normes.

De fet, h intenci6 inicial consistia a ocupar-se de la construccid de la Comunitat
Valenciana des dels anys inicials fins a I’actualitat, i poder contrastar 1’accié de govern
de I’etapa socialista (1983-1995) amb la popular (1995-2005). Més concretament,
analitzar les caracteristiques d’una i altra elit, per tal de comparar els dos models de
direcci6 politica. Malauradament, no ha estat possible accedir als governants del PP, ja
que un partit en el poder es mostra receldés vers les investigacions politologiques
basades en entrevistes personals, sobretot si les preguntes tenen per objecte les actituds i
els valors. També cal considerar que els antics governants socialistes han estat disposats
a ser qiiestionats per les seves responsabilitats passades, ja que bona part d’ells prové de

la universitat, i mostren un comportament col-laborador.

(Quines motivacions expliquen 1’eleccid d’aquest cas? La Comunitat Valenciana
presenta trets propis que el configuren com un cas representatiu de la descentralitzacio
de I’estat. S’hi han enfrontat dues concepcions sobre la construccidé d’una nova entitat
regional. Efectivament, el régim preautonomic, instaurat el 1978, es va caracteritzar pel
conflicte sobre la via d’accés a I’autonomia territorial. Els partits conservadors preferien
I’opci6 de Darticle 143 de la Constitucio, mentre que els progressistes la del 151.
L’elaboracid del projecte d’Estatut d’autonomia va transcoérrer durant un periode tens,
marcat pel desacord i1 la disputa entre les dues voluntats, que reflectia una mancanca

substancial: un acord basic entre les elits sobre ’entitat de la Comunitat Valenciana 1 el
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tipus d’institucions que I’havien de governar. Per aix0, en destaquen els conflictes
referits als simbols comuns, col-lectius, de manera particular el nom i la bandera de la
comunitat autonoma, i el nom de la llengua propia. Quan aquests simbols son discutits
pels partits, 1 quan els identifiquen a ells 1 als seus seguidors, significa que 1’objecte al
qual fan referéncia, la construcci6 de la comunitat autonoma, és controvertit. Al meu
parer, una col-lectivitat requereix un consens previ sobre la seva situacid i posicid

politiques per construir unes institucions de govern propi.

La discussio sobre I’abast de 1’autonomia territorial també es relaciona amb dos
altres aspectes. Primer, amb la confrontaci6 entre els partits per esdevenir hegemonics i
definir els objectes pels quals competeixen els vots dels ciutadans. La distancia entre els
partits conservadors i els progressistes reflecteix un trencament entre I’elit que prové del
franquisme i I’elit democratica, que s’hi oposa. La primera defensa un autonomia
administrativa, en que¢ les diputacions provincials executin les decisions de la
Generalitat; la segona una autonomia politica, en que la Generalitat esdevingui
I’administraci6 de referencia. El segon aspecte correspon a la confrontacié entre dos
programes de govern, amb propostes de politiques sectorials diferents. Els conservadors
defensen una intervenci6 publica minima sobre el mercat, mentre que els progressistes
defensen la modernitzacié dels serveis publics i I’impuls dels sectors economics. La
manca d’acord entre els dos sectors s’evidencia en el bloqueig del procés autonomic,

que no es resol fins al 1981.

Efectivament, els acords autonomics entre el Govern central i el PSOE, del 31 de
juliol del 1981, donen per tancada la discussié del projecte d’Estatut, i permet aprovar-
lo a les Corts Espanyoles després d’un procés llarg i tumultuds. A partir de les primeres
eleccions autonomiques, doncs, son els governs valencians que 1’han de desplegar i
materialitzar. E1 PSPV-PSOE disposa de la majoria durant els primers dotze anys, el
periode fundacional, el qual condiciona el model i la practica futura. Les decisions
preses i les politiques aplicades institucionalitzen la Comunitat Valenciana, li donen cos
1 existéncia, 1 estableixen els limits que el PP trobara en I’etapa seglient de govern.
Sense disposar de I'estatus de les comunitats formades d’acord amb D’article 151 de la
Constitucid, el nivell de competencies Tequiparen a aquest grup. Val a dir, pero, que
I’Estatut no tanca ni determina alguns aspectes, no els concreta, sin6 que deixa que les

Corts Valencianes s’hi pronunciin i regulin posteriorment. Per exemple, I’organitzacid
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de I’administracid, el régim lingiiistic, 1’organitzacid territorial o la relacid entre la
Generalitat 1 les diputacions provincials. Les decisions preses en els anys de majoria
socialista condicionen les etapes segiients. En altres paraules, 1’elit socialista

desenvolupa I’Estatut, i concreta 1’aplicacid d’aspectes fins aleshores controvertits.

(Per que s’ha pres com a objecte el Govern de la Generalitat? El Govern és la
institucio que dirigeix la politica valenciana, amb la col-laboracid 1 el suport de les Corts
Valencianes. La direccid politica consisteix a fixar els objectius, els mecanismes
d’actuacio i a realitzar-los. Per tant, implica una funcié creadora, que es projecta sobre
les altres institucions i que manifesta la iniciativa i la centralitat del Govern. També
suposa una capacitat per establir les mesures, disposar els mitjans necessaris i aplicar-
los amb eficacia. En aquest estudi, per Govern no s’entén el poder executiu en sentit
estricte, 1’0rgan col-legiat format pel president de la Generalitat i els consellers. Per
Govern s’entén el Consell 1 també els organs directius de I’administracio, els titulars
dels quals son designats per criteris politics. Si I’interés recau en les persones que
dirigeixen la politica valenciana, aleshores cal comptar tot I’equip que ocupa un carrec
en el Consell 1 en I’ Administracié 1 que ha estat nomenat per fidelitat i compromis amb
el programa del president de la Generalitat. Aixi doncs, en el Govern s’hi inclouen els
consellers, perd també els sotssecretaris generals, secretaris generals, directors generals
i el personal assessor i de confianga. Aquestes persones formen 1’equip que pren i aplica
les decisions, d’acord amb les directrius del president i el suport de la majoria

parlamentaria.

L’estudi es centra en els consellers i els sotssecretaris i secretaris generals dels
departaments, als quals entrevista per registrar-ne les caracteristiques sociologiques,
politiques 1 actitudinals. Elegir aquesta fracci6 de I’equip de govern respon al motiu
segiient. D’una banda, s’entén que la posicié de cada individu en 1’organigrama
institucional en defineix les responsabilitats 1 facultats. Aixi, ates que el Consell i les
unitats directives de 1’administracid s’organitzen de manera jerarquica, els individus que
ocupen els carrecs de més responsabilitat també disposen de més capacitat de decisio.
Els consellers, juntament amb el president, formen el Consell, I’0rgan col-legiat de
govern, com estableixen les lleis. D’una altra banda, els sotssecretaris i secretaris
generals son 1’unic carrec directiu amb responsabilitats sobre el conjunt del departament

al qual s’adscriuen. Efectivament, sén la segona autoritat de cada conselleria, i en

19



condueixen I’activitat quotidiana. Els directors generals, en canvi, s’ocupen d’una part
dels serveis del departament, mentre que el personal eventual compleix funcions
d’assessorament 1 de suport, perd no ¢€s responsable de I’actuaciéo del departament.
També cal afegir-hi que el col-legi dels sotssecretaris i secretaris generals es reuneix per
preparar les sessions del Consell, de manera que només aquest carrec forma part d’un
organ de coordinacié regular entre tots els departaments. Aquesta posicio els ofereix

una visio global de I’activitat de les conselleries.

Aquesta tesi s’organitza en capitols, cada un dels quals tracta un aspecte de
I’objecte d’estudi. El primer es dedica al marc teoric, les teories institucionalistes, que
situen les institucions com 1’objecte central, definitori, de la ciéncia politica, ja que
regulen 1 ordenen les relacions de poder. S’hi exposen els fonaments de
I’institucionalisme nou, que reprén els postulats classics. De fet, n’hi ha diverses
variants, 1 fins 1 tot també els crrents conductistes 1 economics han incorporat les
institucions a I’analisi. Tanmateix, el capitol dedica més extensi6 al corrent normatiu,
segons el qual les institucions regulen el comportament en fixar unes normes i uns
valors que guien la conducta. Destaca que les institucions son autonomes per establir les
regles de funcionament propi 1 per ordenar les relacions de poder. Més concretament,
contenen el conflicte entre grups rivals per governar la societat, ja que defineixen les
regles de competicio, de presa de decisions i d’aplicaci6 de les mesures. El qualificatiu
de normatiu també implica que les institucions elaboren el significat de la politica,
donen valor als objectes 1 construeixen una comunitat politica, i per tant defineixen les
identitats dels individus. Les normes col-lectives creen una interpretacié6 compartida
entre els ciutadans, uns valors basics. En altres paraules, els individus es desenvolupen

com a ciutadans perque hi ha unes institucions que regulen les relacions de poder.

El segon capitol es dedica a I’estructura del Consell 1 dels carrecs directius de
I’Administracié. S’entén que el disseny juridic de I’estructura permet una institucid
autonoma i una accid de govern més efectiva. Per aix0, s’analitzen les disposicions
constitucionals, estatutaries i1 legals que organitzen el Govern. Es comenga per tractar
les facultats de la direcci6 politica, de les quals es dedica més extensié a la participacid
en la potestat legislativa de les Corts Valencianes, especialment per mostrar el
protagonisme de I’executiu i per explicar els consensos i dissensos en 1’aprovacio dels

projectes normatius. A continuacio, els dos apartats segiients es dediquen, de manera
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més concreta, a I’estructura del Consell i dels carrecs superiors i1 directius de
I’Administracié. En el Consell es poden diferenciar 1’0rgan col-legiat de govern, el
president i els consellers, encara que el president de la Generalitat n’és el preeminent.
Ates que la relacio de confianga amb les Corts Valencianes no s’ha qiiestionat, es dedica
una certa atencio a les mesures parlamentaries de control 1 d’impuls, que reflecteixen el
joc entre majoria i minories. Pel que fa als oOrgans superiors i directius de
I’administracio, s’adopta I’estructura departamental, al capdavant de la qual hi ha
I’equip format pel conseller, el secretari general, els directors generals i el personal
eventual. Aquest apartat va seguit d’un altre que exposa les dades sobre la composicid
de cada organ, on s’evidencia un Govern marcat per la posicié superior del president 1
dels consellers, mentre el nombre d’alts carrecs es conté per tal de separar la carrera en

I’administracio de la carrera en el partit.

El tercer capitol es dedica a 1’elit governamental, 1 més concretament als
consellers i secretaris generals dels departaments. Les dades s’han obtingut d’entrevistes
personals, referides a quatre grans aspectes. Primer, al perfil sociologic, que indica la
relacid entre 1’estructura social i la politica, segons la qual els carrecs de govern es
recluten d’entre els sectors amb més bona posicid 1 recursos, encara que hi ha una
heterogeneitat remarcable. Segon, la carrera politica, que explica la trajectoria en el
PSPV-PSOE i en els carrecs institucionals, que assegura la formacié d’un equip
homogeni, fidel al programa del president i amb una experiencia adequada per dirigir la
Comunitat Valenciana. Tercer, les actituds vers la construcci6 de la comunitat
autonoma, que reflecteixen les percepcions subjectives vers els aspectes simbolics,
competencials 1 financers, perd també vers les decisions i ’aplicaci6 realitzada. Els
individus justifiquen i legitimen les mesures desenvolupades, perd també n’exposen els

punts febles 1 els aspectes controvertits.

Aquest darrer capitol contrasta la professionalitzacidé de I’elit, que es dedica en
exclusiva a les responsabilitats institucionals, i que hi accedeix gracies a formar part
d’un partit politic. Els consellers 1 secretaris generals concreten els valors i les normes
que regeixen l’activitat de les institucions autonomiques. Son els responsables de
materialitzar i consolidar la Generalitat, i de definir-ne les caracteristiques. Aquest
estudi entén que el perfil sociologic, politic i actitudinal explica 1’estructura, el

funcionament 1 I’activitat del Govern, especialment en els anys fundacionals.
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Evidentment, la configuraci6 de la Generalitat també depen de les opcions, els incentius
1 els limits constitucionals i1 estatutaris, aixi com de les decisions d’altres institucions
(Corts Valencianes, Corts Generals, Govern central 1 Tribunal Constitucional, de
manera més destacada). Tanmateix, en la mesura que hi ha unes institucions autonomes
d’autogovern, les decisions preses pels mateixos governants constitueixen una
referéncia basica per comprendre la consolidacid i la trajectoria de la Generalitat

Valenciana.
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Capitol 1. L’institucionalisme

Aquest capitol introdueix la teoria institucionalista, que ha sostingut els estudis
politologics. La ciéncia politica ha pres com a objecte principal les institucions, ja que
estructuren 1 regulen l'exercici del poder. L'institucionalisme va ser el corrent dominant
des dels inicis de la disciplina fins als anys cinquanta del segle XX, moment en que el
conductisme 1 la teoria economica van prendre el protagonisme. Tanmateix, a partir dels
anys vuitanta, es van reprendre els postulats i els metodes classics, perd s’hi van aportar
més flexibilitat i una visié menys rigida, arran de les critiques i aportacions dels corrents
individualistes. De fet, aquests corrents també han adoptat alguns suposits
institucionals, o almenys han incorporat les institucions a 1’analisi, de manera que també

han flexibilitzat els postulats.

El capitol explica les caracteristiques de ’institucionalisme nou, pero també els
problemes 1 les critiques que ha rebut. Descriu els corrents en que s’ha dividit, que
sovint s’identifiquen per I’objecte d’estudi (la constitucid, I’administracié publica o el
parlament, per exemple), encara que es dedica més atencid al corrent normatiu,
encapcalat per March i Olsen (1989). El autors segueixen els suposits classics de la
disciplina, i entenen que la politica es basa en les relacions de poder organitzades per la
Constituci6 1 les normes legals, perd també per les practiques informals. Aixi, una de les
funcions primordials de les institucions comsisteix a contenir el conflicte entre grups
rivals per controlar els recursos escassos, ja que privilegia alguns interessos i en
desmobilitza d’altres. Conceben la comunitat politica com un sistema complet
d’interaccid entre diverses parts, que estructura la conducta col-lectiva i genera resultats

distintius. Les institucions politiques organitzen el tipus 1 el resultat del conflicte entre

els grups.

Un altre dels principis basics afirma que les institucions limiten i modelen la
politica perqué en construeixen i n’elaboren el significat. Efectivament, el valor dels
objectes politics no €s cap instrument d’altres processos, sind un aspecte substancial per
si mateix. Les institucions formen la comprensié que els ciutadans mantenen del poder,
impulsen una logica de I’adequacid, que guia les accions dels individus. La conformitat

amb les normes prové de la socialitzacio i de 1’acceptacié que son adequades per a la
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vida col‘lectiva. El conjunt d’institucions comporta una comunitat politica, i per tant les
identitats i capacitats dels individus, que es basen en una historia, una forma de vida,
una definicio del bé comu, una interpretacio i una comprensié compartides, que queden
recollides en les normes col-lectives. En canvi, 1'émfasi dels corrents economics en els
resultats, en 1’eficacia, ha menyspreat que les institucions generen valors, que eduquen

els ciutadans i que els donen una identitat politica.

Aixi doncs, es recupera la centralitat de les institucions, les quals poden
conformar 1 modificar tres factors essencials: les preferéncies dels actors (els
interessos), els recursos (els poders i les capacitats) i els limits de la presa de decisions
(les constitucions i les lleis). La politica es concep com un ordre moral que interpreta les
relacions de poder. Gracies a la seva naturalesa col-lectiva, els individus es
desenvolupen a si mateixos com a membres de la comunitat i el bé comu. Per aix0, tant
important com els resultats de les accions dels poders publics és el mateix procés de
prendre decisions. Les estructures i les normes de resolucié dels conflictes donen sentit
a l'activitat politica. Aquesta €s la importancia de les institucions, I’ordre que imposen

en les relacions de poder.

A banda del corrent normatiu, el capitol també esmenta 1’institucionalisme de
I’eleccio racional i el sociologic. El primer, com indica el nom, revisa els postulats
economics 1 hi incorpora les institucions per completar 1’analisi. El segon es basa en les
institucions com a estructures culturals, cognitives, que organitzen el significat simbolic
de I’acci6. Tots dos mostren la influéncia de la perspectiva estructuralista en les teories
economiques i sociologiques, que sovint també s’apliquen a estudis referits a la politica.
Finalment, el capitol es clou amb una consideracid general sobre la relacid entre
I’estructura 1 I’actuacié. Cada teoria emfasitza un dels dos aspectes per analitzar la
politica, pero tots dos son necessaris per comprendre-la. L’estructura capacita i1 alhora
condiciona ’actuacid, i en funcid del punt de vista de I’investigador se’n remarcara més
una o altra qualitat. Perd tamb¢ 1’actuacié dels individus €s indispensable per disposar

d’una relaci6 de poder i d’un resultat, sigui quin en sigui el grau d’ordre.
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1 L’institucionalisme inicial

L'estudi de les institucions ha estat el pilar de la disciplina de la ciéncia politica,
la qual va prendre entitat gracies a ocupar-se d'aquest objecte. L'atencid cap a les
institucions es deu a la concepcid que l'organitzacié i les estructures politiques de
qualsevol societat ordenen i regulen 1'accid 1 l'exercici del poder. L'institucionalisme va
ser el corrent dominant des dels inicis de la disciplina fins als anys cinquanta del segle
XX, moment en que altres enfocaments 1 perspectives van prendre el protagonisme. El
conductisme 1 la teoria de l'eleccid racional van plantejar unes perspectives teoriques 1
uns metodes basats en el comportament efectiu dels individus i1 en la capacitat per
decidir la seva actuacié en la politica, malgrat les normes institucionals. Pero tot i els
avencos 1 les incorporacions d'aquestes analisis, I'estudi de les institucions continua
essent determinant per a la disciplina, per bé que els suposits inicials s'han modificat 1
han incorporat les aportacions dels altres corrents. De fet, s'anomena institucionalisme
nou l'analisi que torna a fixar-se en el pes de les estructures en el comportament politic,
perd que matisa 1 modifica l'enfocament massa rigid i1 formal dels anys inicials. El
primer institucionalisme comprenia una teoria sobre la politica, un objecte 1 un metode
d'analisi, perd, malgrat ser el corrent dominant, no es preocupava de justificar
I'enfocament ni els meétodes emprats, sind que donava per sobreentes que les normes i
els valors de les institucions, comengant per la Constitucid, reflectien 1'organitzacid

efectiva del poder i determinaven el comportament i les actuacions efectives dels

individus (Rodhes, 1995).

L'institucionalisme, com a teoria, es pronuncia sobre les causes 1 les
conseqiiencies de les institucions. De les causes, la més immediata, si se'n pot dir aixi,
¢s la voluntat d'ordenar 1 estructurar I'exercici del poder 1 les relacions entre 1’autoritat 1
els individus. El marc legal formal, comencant per la Constitucid, aporta unes
explicacions prescriptives sobre el comportament. Aixo implica dos suposits basics.
Primer, que les regles i1 els procediments legals son les variables independents
fonamentals, i el funcionament dels sistemes politics la variable dependent. Segon, que
les normes dicten el comportament; és a dir, hi ha comportament perqué¢ hi ha una
norma. Avui en dia, la influéncia de les normes legals en el comportament és una de les
raons principals per estudiar les institucions, encara. Per bé que l'institucionalisme ha

flexibilitzat els seus postulats, I'anima de h disciplina sosté que les institucions tenen
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una certa autonomia per determinar el comportament i l'activitat politica, perque
expressen idees sobre l'autoritat i encarnen una intencié continua de resoldre els
problemes de relacié entre el ciutada i1 el govern. Les institucions mostren una capacitat
de supervivencia i1 una eficacia que es perllonguen més enlla del moment inicial en que
s'apliquen les normes. La influéncia per determinar el comportament i l'activitat politica

té¢ una vida més llarga que les circumstancies inicials.

L'institucionalisme integra l'estudi empiric de la politica i l'analisi dels valors,
més exactament els de la democracia liberal. Les institucions tenen una rad de ser
normativa: expressen opcions sobre la forma que haurien d'adoptar les relacions de
poder, exigeix als membres de la societat que es comportin d'una manera determinada a
I'hora de perseguir finalitats politiques. Els valors normatius més acceptats son els
democratics, 1 per aix0 les democracies més antigues s’han establert sovint com un
model. Per exemple, els analistes britanics han defensat les virtuts de les institucions
propies, que conformen I'anomenat model de Westminster: canvis graduals, accid
politica amb efectes limitats, pragmatisme dels acords constitucionals 1 pervivencia de
les institucions. Els preocupa mantenir la tradicid i defensar els canvis graduals. Pero les
normes 1 les practiques d'altres paisos, més propies del model de consens (Lijphart,
1984), han matisat les virtuts majoritaries. Les societats plurals, caracteritzades per la
coexistencia de diversos conflictes politics, resolen la practica democratica gracies al
principi d'una participacid6 amplia i generosa dels diversos grups, tant els majoritaris

com els minoritaris.

Tradicionalment, el metode d'estudi emprat ha estat de tipus descriptiu, inductiu,
basat en les regulacions legals formals, 1 de caracter historic i comparatiu. Es tracta d'un
metode descriptiu 1 inductiu perque es basa en l'observacid de les institucions, en
l'actuacié 1 l'exercici del poder organitzat, a partir dels quals se n'extreuen les
caracteristiques propies. L'observacio es fixava en les organitzacions formals de 1'estat,
regulades pel dret public, que s'entenia que formaven I'estructura fonamental de les
institucions. L’institucionalisme ha presentat un caracter formalista, legalista. Ha pres el
dret public, l'estructura constitucional i administrativa, com l'objecte de referencia. El
motiu és ben simple: les institucions concentren la caracteristica basica del poder public,
el monopoli de la coaccio fisica legitima. Des d'aquest punt de vista, les institucions son

instruments per ordenar les relacions de poder. Per tant es tracta d'un enfocament que se
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sosté en una teoria de l'estat, no és una qliesti6 només formal. En els inicis de la
disciplina, s’usaven també les eines dels historiadors. Ates que les institucions creixen
per mitja d'una acumulacié lenta, I'enfocament historicista permetia generalitzar i
comprendre les relacions entre fets, aparentment aillats entre si, que explicaven els trets
institucionals. L'institucionalisme inicial prenia una institucié concreta, referida a un
pais i un moment historic, i en descrivia el procés de formacid i les conseqiiéncies en el
funcionament de la democracia. L'émfasi el posava en explicar i comprendre 'estructura
de poder particular, més que en anunciar lleis. Es tractava d'un enfocament
hiperfactualista, basat en 1'existéncia concreta de les institucions, l'observacid repetida
de les quals permetia induir les semblances i diferéncies entre elles. Gracies a les
técniques historiques, es podien generalitzar les caracteristiques per tal de comprendre
les relacions entre els actes derivats de 1'actuacid i 1'exercici del poder. La visio historica
era essencial per explicar el procés d'acumulacié que havia conformat una institucid, ja
que no era fruit d'una planificacié conscient. L'institucionalisme destacava que les
normes codificaven l'experiencia individual de cada generacid, de manera que amb el
pas del temps les estructures politiques es combinaven amb I'eficiencia historica. La
instituci6 acumulava el posit de les practiques de les generacions anteriors a la
contemporania, fetes norma per un procés de destil-lacié dels elements ordenadors de

l'activitat del poder public.

D’una altra banda, cal considerar que la teoria politica s’ha dedicat a discutir els
ideals d’organitzaci6 i de funcionament del poder, i la posicid dels individus en les
decisions col-lectives. Per aixo, des de les obres de Platdo i1 Aristotil fins a les de
Rousseau, per exemple, una de les qiiestions centrals ha consistit a establir les
institucions que servissin per una bona societat 1 un bon individu. La ciéncia politica
neix amb una heréncia centrada en la mateixa preocupacio: I’arquitectura constitucional
adequada per a la democracia, la més bona per garantir la llibertat i la igualtat
individuals. Per aixo, la teoria politica contemporania també ha estudiat les institucions.
Rawls (1995), per exemple, demostra la rellevancia del discurs normatiu i dels valors al
voltant dels quals cal organitzar la societat (I’equitat, la justicia, la igualtat i els drets).
Proposa 1’objectiu d’una societat on prevalgui un consens hegemonic sobre els principis
de justicia, 1 per a la qual calen unes institucions justes. Al contrari que les perspectives
utilitaristes, afirma que les institucions no soén simples regles del joc, sind que

condicionen quins valors es prenen en una societat, és a dir, condicionen la justicia, la
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identitat col-lectiva, la pertinenca, la confianga i la solidaritat. Son entitats normatives 1
empiriques, que per tant no es poden entendre si no se n’estableixen els fonaments
normatius. Tal com afirmaven els filosofs classics de la politica, les institucions
conformen les normes vigents en les societats, i per tant cal configurar-les d’acord amb

les normes que es volen aplicar.

En temps més recents, en que la disciplina s’ha assentat, 1’atencid cap a les
institucions s’ha centrat a explicar-ne la diversitat empirica, 1 sobretot a analitzar-ne les
implicacions en la conducta efectiva, les relacions de poder i els resultats del procés
politic. Qualsevol comunitat politica necessita quatre tipus fonamentals d’institucions.
Primer, una institucié que prengui decisions col-lectives vinculants sobre la regulacid
dels interessos comuns, ¢s a dir, una institucié generadora de normes. Segon, una
institucio que executi les decisions de la primera, €s a dir, la voluntat expressada en les
normes. Tercer, una institucid que resolgui els conflictes concrets d’interpretacio de ks
normes generals establertes per la primera. Quart, una institucié que vigili i castigui els
individus que vulnerin les normes. Independentment de si el sistema és democratic o no,
les mateixes institucions basiques son necessaries en un sistema politic. A més, cada
una d’elles compren un nombre de subinstitucions que regulen els processos especifics
de presa de les decisions (normes sobre la composicio 1 I’eleccid dels membres de
I’assemblea, de la justicia, de 1’exercit, etc.). Des del punt de vista empiric, hi ha una
varietat considerable de maneres d’organitzar la politica en els sistemes contemporanis.
Les formes particulars que s’adopten son multiples i, en principi, encara podrien haver-
n’hi més. Per exemple, si prenguéssim en consideracié deu trets basics dels sistemes
politics democratics, del resultat de combinar-los en resultarien 1.024 formes possibles

(Rothstein, 2001: 202).

1.1 Les critiques conductistes i economiques

L'institucionalisme va ser contestat pel conductisme en els anys cinquanta i
seixanta del segle XX. De manera especial, per Easton (1965), el conductista de més
influéncia, el qui va conformar les actituds de tota una generacid6 de politolegs,
especialment nord-americans. Segons ell, 1'analisi institucional era insuficient en dos

aspectes. Primer, no s'ocupava de totes les variables rellevants, de manera que no podia
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explicar prou bé el poder. Es limitava a les estructures formalitzades i a les normes
legals. Segon, 1'hiperfactualisme implicava una mancanca tedrica, perque no es referia a
un marc general en el qual els fets poguessin prendre un significat. En coincidéncia amb
la teoria de l'eleccid racional, hi mancava l'analisi de les conductes dels actors, la
capacitat dels individus per decidir l'accidé politica, independentment de les normes
estructurals. El punt de vista massa formalista, centrat en l'estat, no en la societat,
deixava de banda la complexitat dels acords socials informals o els motius no
estrictament politics del comportament. També se'n qiliestionava la metodologia: el
metode historic feia atencio al cas particular, i no podia remetre's de manera sistematica
a l'estructura 1 al comportament dels governs; el metode juridic només contemplava els

anunciats formals, perd no la distancia que els separa de la practica efectiva.

Perd no només els corrents dominants en la disciplina van abandonar 1’estudi de
les institucions. També el funcionalisme, 1’analisi de sistemes, la teoria de grups (bé fos
pluralista, bé elitista) o el neomarxisme entenien que les institucions complien una
funcid6 menor, o bé cap. Aquests corrents reduien els processos politics a variables
socials, economiques o culturals, de manera que les institucions no tenien efectes per si
mateixes. Segons el funcionalisme, cada societat produia una institucid6 per a les
necessitats sistemiques. Per a la teoria de grups, les institucions eren aremes on
s’enfrontaven els actors amb uns interessos predeterminats, perd no influien en el
resultat del procés politic ni en els interessos dels grups o individus. En I’analisi
marxista les institucions no podien tenir una funci6 causal perque reflectien 1’estructura
economica. Finalment, la teoria de I’eleccid racional propugnava que els individus
elegien la institucid que encaixava més bé amb els seus interessos predefinits. Fins i tot,
les obres inicials de I’analisi economica de la politica (fossin de les teories de 1’eleccio
racional, de jocs o de I’eleccid publica) no es referien a les institucions. Els postulats
economicistes 1 conductistes reaccionaven contra la visié massa legal 1 formal, o massa
historica 1 particular, poc capa¢ de desplegar una teoria explicativa. D’una altra banda,
el desenllag de les democracies europees en el periode d’entreguerres, i el triomf del
comunisme i del nazisme (Russia, la Xina, Alemanya) van fer pensar que les
institucions formals poc hi tenien a veure, i si en canvi la personalitat autoritaria, la

distribucio6 del poder economic o la capacitat de mobilitzacié de les ideologies.
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2 L’institucionalisme nou

La denominacié d’institucionalisme nou significa un retorn als postulats inicials,
per bé que s’han flexibilitzat 1 adaptat a les critiques i1 aportacions dels corrents
individualistes. El nou i I’inicial sén dues versions diferents d’un mateix corrent
estructuralista, contestat pel conductisme 1 la teoria economica, que li van prendre el
protagonisme. Si bé ’ascens del conductisme va ser degut a les mancances inicials,
alguns autors, en canvi, exposen que “de fet, la necessitat d’implicar-se en analisis de
nivell micro es va fer evident en part per com de bé s’havien descrit les institucions
formals” (Peters, 2001: 305). L’institucionalisme ha aportat, sobretot, 1’atencid cap als
detalls estructurals, com aspectes aparentment insignificants poden impactar de manera

persistent en el comportament de la institucio i dels individus que en formaven part.

L’institucionalisme nou torna a fixar-se en les estructures i en les organitzacions
més que en el comportament individual, perd comparteix amb el conductisme la
preocupacié per la teoria i els metodes o técniques adequats. L’inicial descrivia la
institucio, 1 donava per descomptat que la conducta efectiva dels individus complia les
normes formals. El nou vol explicar la instituci6 com a variable dependent i, més
important, com a variable independent que condiciona el