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EL NEOINSTITUCIONALISMO COMO INSTRUMENTO DE ANALISIS
DEL PROCESO DE INTEGRACION EUROPEA

INTRODUCCION

La Union Europea es una entidad politica de un tipo nuevo. No retne los
parametros del Estado moderno tradicional. Tampoco responde a los criterios de una
organizacion internacional de tipo convencional. La UE es una construccion politica
atipica, resultado del progresivo acercamiento de los pueblos de Europa tras la debacle
de la Segunda Guerra Mundial. Se trata de un proceso abierto y en evolucién
permanente. No hay acuerdo sobre sus modalidades constitucionales, pero existe un
consenso inquebrantable sobre su finalidad uUltima: preservar la paz del continente
europeo. Para ello, emplea dos medios complementarios: integracién econémica y

unién politica.

Al transformar el ejercicio de la soberania en Europa, el proceso de construccion
europea plantea dos preguntas fundamentales a los politdlogos. La primera hace
referencia al impacto de este proceso sobre el Estado. La segunda nos remite al tema de
la naturaleza politica de la Union Europea. Cuestiones interrelacionadas, que han
generado un importante corpus tedrico desde los afios cincuenta que puede ser dividido
en dos categorias. Por una parte, encontramos las conceptualizaciones tradicionales
vinculadas a las primeras grandes etapas del proceso de construccién europea entre las
que podemos incluir las interpretaciones neofuncionalista e intergubernamentalista. Por
otra parte, tenemos las aproximaciones surgidas a raiz del nuevo impulso tomado por la
construccion europea a partir de mediados de los afios ochenta, entre las que destaca el

neoinstitucionalismo.

Este articulo analiza estos tres enfoques fundamentales del proceso de
integracion europea y, en particular, el ultimo. Tras repasar brevemente los postulados
del neofuncionalismo y del intergubernamentalismo, paradigmas que dominaron y
polarizaron durante décadas el debate sobre la naturaleza politica de la construccion
comunitaria, centraremos nuestra atencién en el neoinstitucionalismo, enfoque
alternativo que reinterpreta el institucionalismo clasico asociado al anélisis de los

componentes formales del Estado y que, aplicado al estudio del sistema politico



europeo, intenta poner de manifiesto el caracter estructurante de las instituciones

comunitarias.

1. DOS PARADIGMAS DOMINANTES:
NEOFUNCIONALISMO E INTERGUBERNAMENTALISMO

Conceptualizar la naturaleza politica del proceso de integracion europea es un
ejercicio complejo. Desde los albores de la construccion europea, los investigadores de
las ciencias sociales se han enfrentado con la dificultad de definir una forma de
organizacion politica inasimilable a los modelos clésicos del Estado liberal democrético
o de las organizaciones internacionales convencionales. El caracter atipico de la
empresa comunitaria y del sistema institucional que la materializa ha dado lugar a
distintas teorias entre las que han destacado, desde los afios cincuenta, las

interpretaciones neofuncionalista e intergubernamentalista.

El proceso de integracién europea desde la perspectiva de un paradigma

supranacional: el neofuncionalismo

El neofuncionalismo encuentra su origen en la teoria funcionalista formulada
durante el segundo conflicto mundial por David Mitrany en su obra “A Working Peace
System”. En ella, el autor proponia una alternativa al sistema de relaciones
internacionales basado en la existencia de Estados soberanos. En su afan por lograr la
paz mundial y poner fin al resurgir ciclico de los nacionalismos, Mitrany disefiaria un
nuevo modelo de organizacion politica basado en la creacion y propagacion de

agencias funcionales a nivel supranacional.

En su opinion, la progresiva transferencia de funciones técnicas de bajo
contenido politico hacia nuevas organizaciones internacionales permitiria, de forma
sucesiva, establecer unas bases comunes de desarrollo y de bienestar econémicos,
aumentar la interdependencia entre los Estados miembros, generar una red cada vez mas
amplia de organizaciones sectoriales y, finalmente, contribuir a la superacion del
referente territorial estatal mediante su sustitucion por una entidad politica de un tipo

nuevo que gobernaria a escala planetaria.



Modelo tedrico normativo, el funcionalismo abogaba, por tanto, por la
multiplicacién de vinculos supranacionales en materia econémica como medio para
alcanzar la paz mundial. Este enfoque encontraria su ejemplo practico en la creacion de
la Comunidad Europea del Carbon y del Acero (CECA) mediante el Tratado de Paris en
1951. En consonancia con las tesis funcionalistas, el método ideado por Jean Monnet y
plasmado en la Declaracion Schuman de 1950 consistia en una férmula pragmatica
alejada de los grandes disefios federalistas del periodo de entreguerras. Se trataba de una
apuesta por una integracion sectorial de caracter limitado, primer paso para una futura
federacion europea. El fracaso de la Comunidad Europea de Defensa y del proyecto de
Comunidad Politica Europea en 1952 demostraria, sin embargo, los limites de la légica
expansiva en cuanto se trataba de abordar cuestiones sensibles como la defensa o la
politica exterior de los Estados miembros. El funcionalismo postulaba una relacion casi
mecénica entre la integracion econdmica y la unién politica. La experiencia citada

demostraria lo contrario y supondria el estancamiento del modelo.

A finales de los afios cincuenta, el funcionalismo seria reinterpretado de la mano
de Ernst B. Haas. Considerado el méximo exponente de la teoria neofuncionalista, Haas
intentaria resolver las carencias explicativas del modelo anterior mediante una
reformulacién del concepto de spill-over o de efecto inducido®. El funcionalismo habifa
flagueado a la hora de exponer las condiciones concretas del salto cualitativo de la
integracion funcional a la integracion politica. Haas trataria de solventar esta cuestion
afiadiendo a la nocion de spill-over técnico, propia del funcionalismo, la idea de spill-

over politico.

Este concepto central del enfoque neofuncionalista hacia referencia al papel
motor que tendrian que desempefar las élites socioeconémicas de los Estados miembros
con el fin de reforzar las instancias supranacionales y lograr, en ltima instancia, el

establecimiento de una nueva forma de gobierno de tipo no-territorial®.

! Véase las siguientes obras clasicas: HAAS, Ernst B., Beyond the Nation-State: Functionalism and
International Organization, Stanford, Stanford University Press, 1964. HAAS, Ernst B., The Uniting of
Europe: Political, Social and Economic Forces 1950-1957, Stanford, Stanford University Press, 1968.

> CHRYSSOCHOOU, Dimitris N., Theorizing European Integration, London, Sage, 2001, pag. 55.
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Como teoria pluralista de las relaciones internacionales, el neofuncionalismo se
distanciaba pues de las interpretaciones realistas que consideraban al Estado-nacion
como el Udnico actor del sistema internacional. Desde esta perspectiva, la
retroalimentacion del sistema supraestatal estaria directamente condicionada por la
actividad de presion ejercida por los grupos de interés sobre el poder politico estatal en
el sentido de una mayor delegacion de competencias. El apoyo de las élites
socioecondmicas al nuevo sistema dependeria de las expectativas proporcionadas por el
mismo. Esta vision utilitarista debia conllevar, a largo plazo, un cambio de referente,
una transferencia de la lealtad politica hacia ese nuevo centro. El papel de la Comision
Europea, futuro gobierno de la Europa unida, seria determinante a la hora de incentivar

dicho cambio®.

El proceso de integracién europea desde la perspectiva de un paradigma

estato-céntrico: el intergubernamentalismo

La visién intergubernamentalista del proceso de integracion europea se forjé a
partir de los afios sesenta como reaccion en contra del neofuncionalismo de primera y
segunda generacion de la mano de autores como Stanley Hoffmann, Robert O.
Keohane, Alan S. Milward o Andrew Moravcsik®. Frente a las tesis neofuncionalistas
gue adoptaban como premisa la superacion del marco estatal como arena de poder y
centro de las lealtades ciudadanas y que, en este sentido, hacian hincapié en la
centralidad de las instituciones supranacionales en el proceso de integracion europea,
estos autores oponian una interpretacion realista basada en la primacia de los actores

estatales.

Desde esta perspectiva, los Estados miembros eran los principales artifices de un
proceso de construccion europea destinado a servir sus intereses y suplir, en caso de
necesidad, sus carencias. Desde los afios de la posguerra, el sistema se habia
desarrollado alrededor del hecho central de que los Estados seguian existiendo y querian

¥ CHRYSSOCHOOU, D., Op. Cit., pag.56.

* Para una vision realista del proceso de integracion europea, véase, a titulo de ejemplo, las siguientes
referencias : HOFFMANN, Stanley, “Reflections on the Nation-State in Western Europe Today”, Journal
of Common Market Studies, Vol. XXI, N°1 & 2, September-December 1982, pp. 22-37; MILWARD,
Alan S., The European Rescue of the Nation-State, London, Routledge, 1992. MORAVCSIK, Andrew,
“Negotiating the Single European Act: National Interests and Conventional Statecraft in the European
Community”, International Organization, VVol.45, N°1, Winter 1991, pp.19-56.
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preservar los atributos de su soberania, decidiendo a la vez compartirla en determinados
ambitos. Los Estados miembros no habian renunciado a su autonomia. Mas bien habian
entendido que su consolidacion pasaba por su incorporacion en un marco mas amplio.
En este sentido, como apuntaria Milward en su andlisis de la CECA, la integracion
europea era parte integrante del proceso de relegitimizacion del Estado-Nacion en

Europa occidental tras la Segunda Guerra mundial®.

Refutando las tesis neofuncionalistas que auguraban el paso casi automatico de
la integracion econémica a la unién politica, la escuela realista y, en particular Stanley
Hoffmann, pondrian de manifiesto la diferencia existente entre las denominadas low
politics y high politics. Segun dicho autor, mientras los gobiernos podian renunciar a
competencias limitadas de bajo contenido politico y de indole esencialmente econémico
en un contexto internacional de creciente competitividad, esta misma renuncia no se
producia en materias consideradas sensibles y tradicionalmente identificadas con el
ejercicio de la soberania como la defensa y la politica exterior. EI concepto de efecto
inducido aplicable en materia econdémica debido al interés de los Estados miembros en

integrar su economia a nivel supranacional no era valido en materia politica®.

Este argumento central de la tesis intergubernamentalista parecid verificarse al
menos en dos ocasiones. Primero con el fracaso de la Comunidad Europea de Defensa y
de la Comunidad Politica Europea en 1952, luego con la dindmica funcional instalada
en el seno del Consejo de Ministros a partir de la “crisis de la silla vacia” en 1965. Estos
acontecimientos pusieron de manifiesto la dificultad de trasladar el principio de

integracion supranacional al ambito politico.

En definitiva, el caracter atipico de la dinamica europea ha dado lugar a distintas
teorias entre las que han destacado, desde los afios cincuenta, las interpretaciones
neofuncionalista e intergubernamentalista. Ligadas a las primeras grandes etapas
historicas del proceso de integracién europea, estas dos aproximaciones dominaron
durante decadas la literatura sobre el proceso de integracion europea a la vez que
representaron visiones opuestas sobre la naturaleza del mismo. Ambos enfoques partian

de una premisa similar respecto al caracter instrumental de la construccién comunitaria.

> MILWARD, Alan S., Op. Cit., pag. 3.
® HOFFMANN, S., 1964.



Sin embargo, mientras la primera veia en este proyecto la configuracion de una nueva
forma de dominacién politica supraestatal y se empleaba en formular una teoria
especifica que rindiera cuenta de esta realidad emergente, la segunda consideraba la
empresa europea un régimen de cooperacion internacional de corte clésico: la
autonomia de las instituciones supranacionales estaba condicionada por la voluntad
estatal y las pautas del proceso de construccion europea determinadas por los objetivos
econdémicos y politicos que los gobiernos le asignaban. Siguiendo esta linea de
argumentacion realista, la Comunidad Europea no era una “politeya supraestatal”’
dotada de autonomia y de capacidad para estructurar el comportamiento de los actores
estatales sino, al contrario, un instrumento creado y controlado por los Estados
miembros para alcanzar, de forma colectiva, los fines que habian dejado de serlo de

forma individual®.

La formulacion de paradigmas rivales sobre la centralidad de los actores
estatales y la autonomia de las instituciones supranacionales en el proceso de
construccion europea ha constituido el ndcleo teérico de ambos enfoques. Ello ha
contribuido, a su vez, a polarizar el debate sobre la naturaleza del proceso de integracion
europea en términos de poder relativo. ¢Quiénes son los principales actores del sistema
politico europeo? Esta pregunta central del andlisis neofuncionalista e
intergubernamentalista ha representado su principal aportacion teorica a la vez que ha
representado uno de sus principales limites. A pesar de sus reformulaciones respectivas,
la creciente complejidad del proceso de integracion europea a partir del Acta Unica
Europea ha puesto de manifiesto los limites de unos modelos tedricos sesgados. La
Unién Europea no se correspondia con ningdn tipo ideal de gobernanza®. No se trataba
de una entidad politica puramente supranacional ni de una organizacién internacional
meramente intergubernamental sino de una construccién hibrida resultado de un proceso

complejo a la vez comunitario y cooperativo.

’ Retomamos esta formula de BENEDICTO, Jorge & REINARES, Fernando, Las transformaciones de lo
politico, Madrid, Alianza, 1992, pag. 31.

® HOFFMANN, S., Op. Cit., 1982, p4g. 33.

° STONE-SWEET, Alec & SANDHOLTZ, Wayne, “European integration and supranational
governance”, Journal of European Public Policy, Vol.4, N°3, September 1997, pag. 302.
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Las carencias explicativas de ambas aproximaciones suscitarian, a partir de los
afios ochenta, la formulacion de nuevos enfoques caracterizados por una vision mas
dinamica e integrada de la relacién Estados miembros-Comunidad Europea. Frente a las
interpretaciones tradicionales realizadas en términos de oposicion estructura-agente,
surgirian nuevas aproximaciones gque optarian por superar esta contraposicion clasica y
analizar el proceso de integracion europea desde el angulo de la complementariedad. El
caracter hibrido del proceso de integracidn europea exigia un analisis integrado. Entre
las distintas respuestas conceptuales formuladas, el neoinstitucionalismo lograria una

particular relevancia tedrica.

2. UN PARADIGMA ALTERNATIVO: EL NEOINSTITUCIONALISMO

En ciencia politica, el neoinstitucionalismo se refiere a la reinterpretacion, a
partir de los afios ochenta, del institucionalismo clasico, corriente tedrica centrada en el
analisis del Estado y de sus aspectos formales, especialmente prolifica en Gran Bretafia
y los Estados Unidos durante la primera mitad del siglo XX y que habia quedado
relegada a un segundo plano tras sufrir duras criticas por parte de las escuelas

conductistas y estructuro-funcionalistas durante los afios cincuenta y sesenta.

Recuperando el interés tradicional de los institucionalistas por el estudio de los
componentes formales de las organizaciones politicas pero ampliando, a la vez, su
campo de analisis mediante una definicién mas amplia del concepto de institucion, el
neoinstitucionalismo fija su atencion en dos cuestiones centrales e interrelacionadas del
analisis institucional. Por un lado, ;Como explicar el origen y la evolucién de las
instituciones? Por otro lado, ¢En qué medida las instituciones condicionan las
preferencias individuales de los actores implicados en el proceso politico? Ambas
preguntas nos remiten a temas cruciales de la ciencia politica contemporanea. La
primera al fijar su atencion en el analisis de los factores de emergencia, continuidad y
cambio de un sistema institucional determinado, es decir, en las variables explicativas
del desarrollo institucional. La segunda, al focalizarse en la naturaleza de la dindmica
estructura-agente, esto es, en el tenor de las relaciones entre las instituciones y la accion
y, mas concretamente, en el impacto de la configuracion institucional sobre el

comportamiento politico.



Trasladado al campo de andlisis del proceso de construccion europea, el
neoinstitucionalismo adopta una aproximacion deliberadamente alejada de cualquier
interpretacion teleoldgica. Descarta pronunciarse sobre las finalidades del proceso, para
atenerse a formular un marco analitico que permita explicar la realidad del mismo. En
este sentido, su hipotesis de partida consiste en afirmar, a la vez, la centralidad de los
actores estatales y de las instituciones comunitarias. Desde la perspectiva del
neoinstitucionalismo, el estudio de los sistemas institucionales en general y, del
dispositivo europeo, en particular, debe abordarse de forma integrada. Con el objetivo
declarado de superar el tradicional enfrentamiento entre el neofuncionalismo y el
intergubernamentalismo, el neoinstitucionalismo se configura como una teoria
intermedia basada en la recuperacién de los conceptos realistas de eleccién racional y
maximizacion de los intereses nacionales y de las nociones neofuncionalistas de
autonomia de las instituciones y de efecto spill-over estructurante de los
comportamientos. Desde esta Optica, una vez creado por los Estados miembros, el
sistema institucional europeo consigue convertirse en un actor autébnomo, condicién que
le permite incidir, a su vez, en la definicion del marco de la actuacion politica. A
continuacién, analizaremos de forma méas profunda los origenes y principales conceptos
sobre los que se fundamenta esta teoria y estableceremos su utilidad en el marco del

estudio del proceso de integracion europea.

Origenes

El neoinstitucionalismo encuentra sus origenes en la teoria institucional clasica
centrada en el analisis de las caracteristicas institucionales de los sistemas politicos™,
cuestion fundamental y recurrente de la ciencia politica desde los tiempos més antiguos.
Desde Platon y Aristoteles hasta Theda Skocpol pasando por Thomas Hobbes, John
Locke, Montesquieu, James Bryce, Samuel Finer o el propio presidente estadounidense
Woodrow Wilson, el estudio de la Polis, la edificacién y el funcionamiento de las

instituciones politicas en la sociedad han constituido temas centrales de la disciplina.

10v/éase PETERS, B. Guy, El nuevo institucionalismo: teoria institucional en ciencia politica, Barcelona,
Gedisa, 2003.

11 véase WILSON, Woodrow, Constitutional Government in the United States, New York, Columbia
University Press, (ed. de 1964).



Durante siglos, el andlisis institucional, definido como el estudio de las reglas y
procedimientos formales que conforman el sistema politico estatal ha sido
consubstancial a la ciencia politica. Este interés por la configuracion del Estado ha
estado, por otra parte, desde siempre, vinculado a “una preocupacién por el buen
gobierno™”; inquietud intelectual asociada a partir del siglo XVIII a la defensa del

sistema de gobierno liberal democratico como modelo de organizacion politica*®,

En términos metodologicos, ademés de normativo, el institucionalismo clasico
es deliberadamente descriptivo, formal-legal e historico-comparativo. Es descriptivo
porque su objetivo no consiste en poner de manifiesto las causas que propician la
emergencia de un sistema politico determinado ni en investigar sus pautas de desarrollo,
sino en pormenorizar su modo de organizacion y de funcionamiento. Es formal-legal
porque el institucionalismo fija su atencion en los componentes formales de la
estructura politica, centra su interés en las instituciones y las normas constitucionales y
deja, por lo tanto, fuera de su marco de analisis los aspectos no reglados. Finalmente, el
institucionalismo de primera generacion es historico-comparativo porque tiende a
privilegiar los estudios comparativos en el tiempo™. Una de las principales aportaciones
de esta corriente teorica estriba, en este sentido, en la realizacion de investigaciones que,
adoptando una perspectiva historica, contrastan los sistemas politicos de diferentes
paises o las distintas configuraciones institucionales de un Estado a lo largo del

tiempo™.

Entre los afios 1890 y 1950, el institucionalismo llegaria a representar en Gran
Bretafia y los Estados Unidos el principal enfoque tedrico a la hora de analizar los
fendmenos politicos. Entre las principales contribuciones cientificas destacarian, entre
otros, los trabajos de Nevil Johnson, de Hermann Finer o las investigaciones de los ya

citados James Bryce y Samuel Finer. Estos autores contribuyeron con sus escritos a

12 PETERS, Guy B., Op. Cit., 2003, pag. 26.

¥ MARSH, David & STOKER, Gerry (eds.), Teorias y métodos de la ciencia politica, Madrid, Alianza,
1995, pag. 58.

1 A titulo de ejemplo, véase BRYCE, James, Constituciones flexibles y constituciones rigidas, Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1988.

15 véase, por ejemplo, los trabajos de Samuel E. Finer: The Changing british party system: 1945-1979,
Washington D.C, American Enterprise Institute for Public Policy Research, 1980; FINER, S. E. et alii,
Comparing constitutions, Oxford, Clarendon Press, 1995; FINER, S. E., The History of government from
the earliest times, Oxford, Oxford University Press, 1999.
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asimilar la ciencia politica al anélisis de la estructura politica'®. El estudio de las
constituciones democraticas, de los sistemas de gobierno y de representacion
parlamentaria llegaria a dominar el desarrollo de la disciplina hasta después de la
Segunda Guerra mundial. A partir de ese momento, sin llegar nunca a desaparecer, el

institucionalismo quedaria relegado a un segundo plano.

Tras el auge alcanzado durante la primera mitad del siglo XX, el
institucionalismo clasico inicié una fase de declive originada fundamentalmente por las
criticas de las escuelas estructural-funcionalista y conductista. A partir de mediados de
los afios cincuenta, estas corrientes cientificas pusieron en entredicho la validez analitica
del institucionalismo. Las criticas eran esencialmente de tres tipos. En primer lugar,
estos nuevos enfoques cuestionaban el caracter tedrico del institucionalismo clésico.
Desde su perspectiva, esta aproximacion carecia de unas bases tedricas solidas al
privilegiar, con caracter general, por una parte, la descripcion frente a la explicacion vy,
por otra, el analisis de casos particulares frente a un uso extensivo de los estudios
comparados. Estos elementos impedian la sistematizacion y, por lo tanto, la formulacion
de modelos tedricos generales. En segundo lugar, los estructural-funcionalistas y los
conductistas criticaron el caracter normativo del institucionalismo clasico por
considerarlo a-cientifico. Como ha apuntado Guy B. Peters al respecto, la voluntad de
vaciar de contenido normativo la investigacion en ciencia politica derivaba del “énfasis

puesto sobre la idea de hacer ciencia en ciencia politica'””

. Finalmente, estas nuevas
aproximaciones formulaban una critica de fondo respecto al hecho de privilegiar las
instituciones y normas como variables explicativas de los procesos politicos, en

detrimento del comportamiento politico.

Este conjunto de criticas introdujo grandes cambios en la ciencia politica,
principalmente, norteamericana. Se desarrollaron nuevos enfoques, entre ellos, el ya
mencionado estructural-funcionalismo de Gabriel Almond, la teoria sistémica de David
Easton o, de forma més general, el movimiento conductista. Estas nuevas corrientes

cientificas, a pesar de sus diferencias, compartian la critica hacia el modelo

16 \/éase FINER, Herman, Teoria y préctica del gobierno moderno, Madrid, Tecnos, 1964 y JOHNSON,
Nevil, Government in the Federal Republic of Germany: the executive at work, Oxford, Pergamon Press,
1973.

Y PETERS B. G., Op. Cit., 2003, pag. 29.
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institucionalista y, en este sentido, formulaban un marco analitico alternativo para la
comprension de los fendbmenos politicos. Sus principales caracteristicas consistian en la
elaboracion de modelos explicativos generales y en el cambio de referente tedrico. Estas
nuevas aproximaciones se distinguian, efectivamente, del institucionalismo en tanto que
invertian el punto de partida analitico. Desde esta perspectiva, la ciencia politica debia
centrarse en el comportamiento de los actores politicos individuales y colectivos y, no
en las normas e instituciones. Las variables explicativas de los fendmenos politicos
eran, por lo tanto, esencialmente las fuerzas sociales y econdmicas y no el sistema
institucional®.

Entre los afios sesenta y ochenta, estas teorias tomarian el relevo del
institucionalismo como corriente dominante en ciencia politica. A pesar de ello, el
institucionalismo no desaparecid. Principalmente, en Europa se siguié recurriendo a este
instrumento de andlisis como asi lo demuestran, por ejemplo, los trabajos de Maurice
Duverger sobre los regimenes politicos™. Sin embargo, en general, este enfoque quedd
relegado a un segundo plano. Los afios sesenta y setenta se caracterizaron como el
periodo de auge de las aproximaciones conductistas. Durante esos afios, se
multiplicaron, entre otros, los trabajos sobre el comportamiento electoral, sobre el papel

de los grupos de presion y de interés asi como sobre los movimientos sociales®.

El renacimiento de las tesis institucionalistas a mediados de los afios ochenta
debe situarse en ese contexto. Se trata de una doble reaccion frente a las criticas
expresadas contra el institucionalismo clasico, por una parte, y al simultdneo desarrollo
de las teorias estructural-funcionalistas y conductistas, por otra. Tal y como indica su
nombre, el neoinstitucionalismo representa una recuperacion y, a la vez, una nueva
forma de enfocar la tematica institucional. Frente al predominio de los enfoques basados
en el analisis del comportamiento politico durante las décadas de los afios sesenta y
setenta, el neoinstitucionalismo vuelve a hacer hincapié en la importancia de las

instituciones como variables explicativas de los fendmenos politicos.

8 ROTHSTEIN, Bo, “Las instituciones politicas: una vision general” in GOODIN, Robert &
KLINGEMANN, Hans-Dieter (eds.), Nuevo manual de ciencia politica , Madrid, Istmo, Vol. I, 2001, pp.
199-246.

9 véase DUVERGER, Maurice, Institutions politiques et droit constitutionnel, Paris, Presses
Universitaires de France, 1968 ; DUVERGER, M., La démocratie sans le peuple, Paris, Le Seuil, 1967.

20 \/éase, por ejemplo, la siguiente obra: ALMOND, Gabriel A. & VERBA, Sydney, The civic culture:
political attitudes and democracy in five nations, Princeton, Princeton University Press, 1963.
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Varias obras programaticas anunciarian este punto de inflexién. Entre ellas,
particularmente destacables resultarian los trabajos de March y Olsen, “The New
Institutionalism: Organizational Factors in Political Life” y *“Rediscovering
Institutions: The organizational basis of politics”, publicados respectivamente en 1984
y 1989 asi como el libro de Peter Evans, Dietrich Rueschemeyer y Theda Skocpol
publicado en 1985 v, titulado de forma no menos esclarecedora “Bringing the State
Back In” %, Estas contribuciones marcaron el inicio de una nueva etapa caracterizada
por la recuperacion de las instituciones al centro del analisis politico asi como por el
cuestionamiento de los postulados tedricos estructural-funcionalistas y conductistas que
sostenian el caracter meramente instrumental, y por lo tanto secundario, de las

instituciones?.

No obstante, distanciandose del institucionalismo original considerado
demasiado descriptivo y formalista, el neoinstitucionalismo introduce dos novedades
principales. En primer lugar, amplia el concepto de institucién y lo extiende al conjunto
de procedimientos formales e informales que vertebran la accion politica. En segundo
lugar, el neoinstitucionalismo desarrolla y profundiza el institucionalismo clasico al
plantear nuevas preguntas conceptuales que privilegian la formulaciéon de respuestas

explicativas y, por lo tanto, menos descriptivas.

Como ha apuntado André Lecours, el neoinstitucionalismo sefiala dos cuestiones
fundamentales e interrelacionadas para la comprension de los fendmenos politicos. La
primera se refiere a la influencia de las instituciones en la praxis politica y se traduce en
una agenda de investigacion que intenta medir el impacto del sistema institucional sobre
el comportamiento de los actores, sus identidades, preferencias y estrategias®®. La

segunda pregunta nos remite a los factores de desarrollo institucional y conduce al

? \Véase MARCH, James G. & OLSEN, Johan P., “The New Institutionalism: Organizational Factors in
Political Life”, The American Political Science Review, Vol. 78, N°3, Septiembre 1984, pp. 734-749;
MARCH, James G. & OLSEN, Johan P., Rediscovering institutions: The organizational basis of Politics,
New York, The Free Press, 1989; EVANS, Peter B., RUESCHEMEYER, Dietrich, SKOCPOL, Theda
(eds.), Bringing the State Back In, Cambridge, Cambridge University Press, 1985.

?2 Para una critica estructural-funcionalista de la obra de Evans et alii, véase, por ejemplo, Gabriel
Almond, “The return to the state”, American Political Science Review, vol.82, 1988, pp.853-874.

2 para un analisis comparado sobre el impacto de las instituciones en la eficacia de la accion de
gobierno, les remitimos al estudio de WEAVER, R. Kent & ROCKMAN, Bert A., Do Institutions
Matter? Government Capabilities in the United States and Abroad, Washington D.C., The Brooking
Institution, 1993.
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investigador en ciencia politica a interrogarse sobre las causas de emergencia, cambio 0
continuidad de los sistemas institucionales a lo largo del tiempo®. Ambas cuestiones
estan situadas en el centro de la reflexion tedrica neoinstitucionalista. A continuacion,

examinaremos con mas detalle los postulados que las sustentan.

Postulados tedricos basicos:

el caracter autbnomo y estructurante de las instituciones

La hipétesis de partida del neoinstitucionalismo consiste en sostener la primacia
de las instituciones como variables explicativas de los resultados politicos. Esta idea
implica un razonamiento tedrico elaborado en tres tiempos. De acuerdo con una
conocida formula de la literatura institucionalista de primera y segunda generacion, el
neoinstitucionalismo trata, en primer lugar, de poner de manifiesto el hecho de que “las

instituciones importan®”.

Contraponiéndose a las tesis conductistas que toman como punto de partida del
analisis politico el comportamiento de los actores, el neoinstitucionalismo utiliza como
referente tedrico el conjunto de normas y procedimientos que conforman el dispositivo
institucional. Desde esta perspectiva, el andlisis del comportamiento politico resulta
insuficiente para explicar las decisiones y los resultados politicos. Como apuntd
Immergut, ““Behavior occurs in the context of institutions and can only be so
understood””. En esta misma linea se habian expresado con anterioridad March y Olsen
en el articulo programatico de 1984, antes citado. Estos autores criticaron con
vehemencia las teorias basadas en el comportamiento politico por considerar que
restaban importancia a la estructura politica como variable independiente, eran
reduccionistas al interpretar la politica como el resultado de las acciones individuales vy,
finalmente, utilitaristas al explicar éstas, principalmente, en funcién del interés racional

propio?’.

*LECOURS, A., Op. Cit., pag. 1.

% \/éase la obra de WEAVER, R.K.& ROCKMAN, B. citada antes.

%6 IMMERGUT, Ellen M., “The Theoretical Core of the New Institutionalism”, Politics & Society, Vol.
26, N°1, March 1998, péag. 6.

>’ MARCH, J.G & OLSEN, J. P., Op. Cit., 1984, pag. 735.
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Cabe precisar, no obstante, que el neoinstitucionalismo no niega la importancia
de la accion en la configuracion del sistema politico. De hecho, este enfoque sostiene
que las instituciones son el resultado de una construccién social y que las preferencias
individuales siguen siendo determinantes a la hora de condicionar su configuracion
inicial. Sin embargo, también considera que, una vez creadas, las instituciones
adquieren autonomia, actdan motu sua, y acaban condicionando el desarrollo de los
procesos politicos. Ello nos lleva a fijarnos en el segundo y tercer postulado del
neoinstitucionalismo. El primero hacia referencia a la importancia de la variable
institucional. El segundo y el tercero nos remiten a los conceptos de autonomia y de
efecto estructurante. Como veremos a continuacion, estas dos ideas estan

interrelacionadas.

El nuevo institucionalismo subraya el caracter autbnomo de las instituciones
politicas. Una vez recibidos los inputs iniciales por parte de los actores politicos, las
instituciones desarrollan una dinamica propia respecto a su entorno social que les
permite determinar, a su vez, el comportamiento politico de los actores. Desde esta
perspectiva, las instituciones no son, por lo tanto, el mero reflejo de las fuerzas sociales
sino que, al contrario, se trata de verdaderos decision makers que influyen en el curso

de la actividad politica?®. Como manifestaron, en este sentido, March y Olsen:

“Without denying the importance of both the social context of politics
and the motives of individual actors, the new institutionalism insists on a
more autonomous role for political institutions. The state is not only affected
by society but also affects it [...]. Political democracy depends not only on
economic and social conditions but also on the design of political
institutions. The bureaucratic agency, the legislative committee, and the
appellate court are arenas for contending social forces, but they are also
collections of standard operating procedures and structures that define and

defend interests. They are actors in their own right®®”.

Segun este enfoque, la autonomia de las instituciones deriva, por lo tanto, de su
capacidad para incidir en el desarrollo del proceso politico. Esta idea nos remite al
tercer concepto sobre el que se basa el neoinstitucionalismo: la nocion de efecto
estructurante. Para el nuevo institucionalismo, la relevancia teorica del dispositivo

institucional radica precisamente en su capacidad para estructurar el comportamiento de

% MARCH, J.G. & OLSEN, J. P., Op. Cit., 1984, pp. 738-739.
%% |dem, pag. 738.
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los actores, moldear sus preferencias, orientar sus objetivos, condicionar, en definitiva,
los resultados de la actividad politica. Las decisiones no son el mero producto de las
negociaciones entre los actores del espacio politico, sino el resultado de un conjunto de

factores entre los que se encuentran y sobresalen los condicionantes institucionales.

La pertenencia a una determinada estructura politica tiene un impacto en la
definicion de las preferencias individuales. Es mas, como apuntaron varios autores entre
los que destacan nuevamente March y Olsen, asi como también Kerremans, el
neoinstitucionalismo considera que las instituciones someten las opciones iniciales de
los actores a un proceso de rutinizacion y de socializacion -calificado como “ldgica de

apropiacion”-

que implica la difusion de los valores del sistema (por ejemplo los
valores democraticos) y su asimilacién por parte de los actores implicados en el proceso
de toma de decisiones. Desde esta perspectiva, la estructura institucional define el
marco de la actuacion politica al tiempo que condiciona e incluso transforma las
identidades de los agentes que en ella participan®. El fenémeno de socializacién tiene
como consecuencia el desarrollo de un codigo de conducta, la internalizacién de unas
pautas de comportamiento mas inclinadas hacia la busqueda del compromiso y la

defensa de los intereses generales®.

En definitiva, desde la perspectiva del neoinstitucionalismo, los factores
institucionales determinan el curso de la accion politica. Normas y procedimientos
aparentemente sin importancia definen las identidades de los actores, condicionan sus
estrategias y ejercen una influencia en los resultados de los procesos politicos. Esta es la
hipotesis formulada por las teorias neoinstitucionales. Esta es también su principal
aportacion tedrica respecto a las aproximaciones institucionalistas tradicionales.

Ademas de centrar su atencion en las caracteristicas legales y procedimentales de la

%0 En palabras de March y Olsen, “Action is taken on the basis of a logic of appropiateness associated
with roles, routines [...] standard operating procedures and practices”. Véase MARCH, J. G. & OLSEN, J.
P., “The Institutional Dynamics of International Political orders”, International Organization, Vol. 52,
N°4, Autumn 1998, pag. 949; Véase también KERREMANS, Bart, “Do institutions make a difference?
Non-institutionalism, neo-institutionalism and the logic of common decision-making”, Governance: An
International Journal of Policy and Administration VVol.9, N°2, April 1996, pp. 219-223.

3. MARCH, James G., OLSEN, Johan P., “Institutional Perspectives on Political Institutions”,
Governance: An International Journal of Policy, Administration, and Institutions, Vol. 9, N°3, July 1996,
pag. 259.

%2 \Véase KERREMANS, B., Op. Cit., p4g. 223 y MARCH, J. G. & OLSEN, J. P., Loc. Cit., 1996, pag.
253.
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estructura politica, el neoinstitucionalismo pretende determinar las reglas del juego que

influencian el comportamiento politico®.

El neoinstitucionalismo va, por lo tanto, més all& del institucionalismo clésico.
Supera el ambito de lo descriptivo para tratar de captar la naturaleza de la dinamica
estructura-agente y poner de manifiesto las dependencias mutuas, relativizando la
autonomia de los actores y haciendo hincapié en el margen de autonomia de las

instituciones.

El neoinstitucionalismo aplicado al proceso de integracion europea:
la emergencia de una teorfa intermedia*

Aplicado al proceso de integracion europea, el neoinstitucionalismo constituye
un paradigma alternativo frente a los modelos explicativos intergubernamentalista y
neofuncionalista que, como hemos visto, dominaron durante décadas el debate sobre la
naturaleza de la construccion europea. La formulacion de tesis contrarias sobre la
dindmica del proceso de integracion mantuvo durante afios el interés de los politdlogos
como asi demuestra el importante volumen de contribuciones cientificas dedicadas a

contrastar ambas aproximaciones entre los afios sesenta y noventa.

Recordemos que el intergubernamentalismo consideraba el proceso de
integracion europea desde la mera perspectiva de los intereses estatales. Para los
tedricos de la escuela realista, la construccion europea era un proyecto puesto en
practica por los Estados miembros para servir sus intereses y suplir, en caso de
necesidad, sus carencias. El sistema europeo se habia desarrollado alrededor del hecho
central de que los Estados seguian existiendo y querian preservar los atributos de su
soberania, decidiendo a la vez compartirla en determinados ambitos. Desde esta dptica,
el proceso de integracion europea era, por lo tanto, parte integrante de la reafirmacion

del Estado-nacién en Europa occidental®

. Desde esta perspectiva, las instituciones
supranacionales carecian de autonomia y de capacidad de influencia. Se trataba de unos

meros instrumentos al servicio de los intereses estatales.

3OWNDES, Vivien, “Varieties of new institutionalism: A critical appraisal”, Public Administration,
Vol. 74, N°2, Summer 1996, pag. 183.

3 Férmula utilizada por Simon BULMER en “New institutionalism and the governance of the Single
European Market”, Journal of European Public Policy, Vol.5, N°3, September 1998, pag. 366.

% Véase MILWARD, Alan S., The European Rescue of the Nation-State, London, Routledge, 1992.
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Esta vision utilitarista contrastaba nitidamente con los postulados de la escuela
neofuncionalista, la cual otorgaba, por su parte, un papel fundamental a las instituciones
supranacionales en el desarrollo del proceso politico comunitario. Desde esta
perspectiva, el proceso de integracion europea reflejaba la emergencia de una nueva
forma de dominacion politica supraestatal. Una vez creadas, las instituciones
supranacionales, como la Comision Europea, tendian a retroalimentarse y a acaparar las
funciones legitimadoras del Estado. La cesion de competencias por parte de los
gobiernos nacionales debia desembocar a largo plazo en el desplazamiento de las
lealtades de los ciudadanos hacia ese nuevo centro politico.

Desde la perspectiva del neoinstitucionalismo, ambos enfoques proporcionaban,
no obstante, una vision sesgada y, por lo tanto, incompleta de la realidad europea. Al
afirmar la centralidad de los actores estatales en el proceso politico europeo, el
intergubernamentalismo menoscababa el papel desempefiado por las instituciones
supranacionales en la definicion, aprobacion y control de las politicas publicas
europeas. Al enfatizar el cardcter autonomo de las instituciones supranacionales, el
neofuncionalismo marginaba, por su parte, el papel de los Estados en la determinacion
de las pautas direccionales del proceso de integracion europea. Ademas, como
manifestaron Garett y Tsebelis, ambos paradigmas prestaban escasa atencion a las
normas y a los procedimientos institucionales como factores vertebradores del
comportamiento politico y condicionantes de los resultados politicos™.

En un intento de superar las carencias de ambas aproximaciones, el
neoinstitucionalismo se configur6 como una teoria intermedia que, de entrada, y a
diferencia de las aproximaciones teleoldgicas tradicionales, descartaba pronunciarse
sobre las finalidades del proceso de integracion europea para atenerse a formular un
marco explicativo del mismo®’. El epiteto intermedio atribuible al neoinstitucionalismo
deriva de su objetivo de situarse en una posicion equidistante respecto al

neofuncionalismo y al intergubernamentalismo. El neoinstitucionalismo naci6 de la

% GARRETT, Geoffrey & TSEBELIS, George, “An institutional critique of intergovernmentalism”,
International Organization, Vol.50, N°2, Spring 1996, pag. 270.
¥ BULMER, Simon J., Op. Cit., 1998, pég. 368.
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38 como una nueva forma de enfocar la realidad

mano de autores como Fritz W. Scharp
europea mediante la sintesis y, por lo tanto, la reconciliacion, entre los conceptos

fundamentales de ambas aproximaciones™.

Su hipdtesis de partida consiste en afirmar a la vez la centralidad de los actores
estatales y de las instituciones comunitarias. Desde la perspectiva del
neoinstitucionalismo, el estudio de los sistemas institucionales en general y, del
dispositivo europeo, en particular, debe abordarse de forma integrada. Recuperando los
conceptos realistas de eleccion racional y de maximizacion de los intereses nacionales a
la vez que introduciendo y enfatizando las nociones neofuncionalistas de autonomia de
las instituciones y de efecto spill-over estructurante de los comportamientos, el

neoinstitucionalismo propone una via intermedia.

Desde esta perspectiva, los actores y las instituciones constituyen un binomio
consubstancial a la hora de explicar los fendmenos sociopoliticos. Pretendiendo resolver
la tradicional dialéctica entre estructura y agente, el neoinstitucionalismo construye un
argumento teorico integrado que podriamos resumir en la siguiente formula: la accion
estructura la institucion y la institucion estructura la accion. El punto de partida del
enfoque neoinstitucionalista consiste en reafirmar esta idea central de la tesis
intergubernamental segun la cual los Estados miembros de la Unidn Europea
desempefian un papel fundamental en el desarrollo del proceso politico europeo. El
neoinstitucionalismo asume la centralidad de los gobiernos nacionales en la
vertebracion del sistema institucional europeo. Como manifestd Pollack, “Institutions

are indeed chosen; they do not simply happen”

. Desde esta perspectiva, los Estados
miembros no se limitan a crear las instituciones sino que desarrollan estrategias para

rentabilizarlas al maximo.

% Véase el articulo pionero de Scharpf sobre el neoinstitucionalismo aplicado al proceso de integracion
europea: SCHARPF, Fritz W., “The joint-decision trap: Lessons from german federalism and european
Integration, Public Administration, Vol.66, Autumn 1988, pp.239-278.

% POLLACK, Mark A., “The new institutionalism and EC governance: The promise and limits of
institutional analysis”, Governance: An International Journal of Policy and Administration, Vol. 9, N°4,
October 1996, pag. 430.

0 POLLACK, M., Op. Cit., pp. 430 y 433.
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No obstante, una vez asumido este postulado inicial, el neoinstitucionalismo
sostiene que las instituciones comunitarias ejercen una influencia significativa en el
desarrollo del proceso politico al margen de la estricta voluntad de los gobiernos
nacionales. Como ha puesto de manifiesto Bulmer, el enfoque neoinstitucionalista
considera efectivamente que las instituciones supranacionales no son simples cajas
negras que procesan de forma neutra las preferencias de los gobiernos, sino unas
variables que intervienen decisivamente en el establecimiento del marco de la actuacién

politica®’.

De acuerdo con el legado de |la tradicion institucionalista, el
neoinstitucionalismo centra, pues, su atencion en el impacto de la estructura politica
europea sobre las preferencias, actitudes e identidades de los Estados miembros.
Acercandose en este sentido a las tesis neofuncionalistas, el neoinstitucionalismo sefiala
los limites de una interpretacion estrictamente funcional y utilitarista del proceso de

integracién europea. Como apuntdé Wayne Sandholtz,

“Once states create an International Organization with independent
powers, they have brought to life a creature that is, because it possesses
autonomy, not entirely under their control. An 10 with autonomous powers
of enforcement can shape the interpretation and application of the rules

[.]%".

Aplicado al proceso de integracion europea, el neoinstitucionalismo intenta, por
lo tanto, poner de manifiesto la autonomia de instituciones supranacionales como la
Comisién Europea o el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas en el proceso
politico comunitario. La idea principal de este enfoque consiste en sostener que la
arquitectura institucional comunitaria, una vez creada por los Estados miembros,
consigue desarrollar un cierto grado de autonomia que le permite incidir, a su vez,
sobre los resultados de la actividad politica. Desde esta perspectiva, la integracion
europea no puede ser interpretada como un mero proceso intergubernamental. Tampoco
se trata de una dindmica de caracter predominantemente supranacional como apuntaban

los neofuncionalistas.

' BULMER, S., Op. Cit., 1998, pag. 374.
2 SANDHOLTZ, Wayne, “Membership Matters: Limits of the Functional Approach to European
Integration”, Journal of Common Market Studies, Vol. 34, N°3, September 1996, pp. 408-410.
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Retomando la tesis de la “fusion institucional” formulada por Wolfgang
Wessels*, el proceso de integracién europea debe ser analizado de forma integrada,
debe ser interpretado a la luz de la doble dindmica que ha caracterizado este fenémeno
politico desde sus origenes. Desde que, en 1950, seis Estados afirmaran su voluntad de
integrarse en el plano econémico y de cooperar a nivel politico, se desarroll6 una
alternativa al orden politico clasico. EI modelo unificado de autoridad y de
representacion, controlando todas las funciones de gobierno en un territorio
determinado, ha sido parcialmente sustituido por un sistema supranacional con dindmica
propia, una realidad politica sui generis inasimilable a las categorias y referentes

tradicionales.

CONCLUSIONES

La integracion europea es un proceso complejo que encuentra sus raices en el
complicado contexto geopolitico y socioeconomico al que se vieron enfrentados los
Estados europeos tras la Segunda Guerra Mundial. En el marco de un mundo bipolar en
gestacion, seis Estados decidieron iniciar una empresa de un tipo nuevo caracterizada
por la creacién de una entidad politica de caracter hibrido a la vez supranacional e

intergubernamental, comunitaria y cooperativa.

Desde los afios cincuenta, la preocupacion intelectual por captar la naturaleza
atipica del proceso de construccion europea ha sido una constante de la ciencia politica
contemporanea. Se dibujaron dos escuelas de pensamiento principales: los paradigmas
neofuncionalista e intergubernamentalista que dominaron, durante décadas, el corpus
tedrico dedicado a esta cuestion. Mientras que el primero de estos enfoques hacia

hincapié en la dimensién supranacional del proceso de integracion europea e insistia en

* WESSELS, Wolfgang, “An ever closer fusion? A dynamic macropolitical view on integration
processes”, Journal of Common Market Studies, Vol. 35, N°2, June 1997, pag. 274. Méas adelante en el
texto, el autor define la tesis de la fusion institucional en los siguientes términos: “The fusion thesis
assumes that in the EU system, national actors are looking for a “third way”. As national governments
realize that in their own interests, successful problem-solving must go beyond patterns of mere
cooperation, they have installed specific procedures. Strong supranational institutions and decision-
making procedures such as majority voting increase the efficiency and the effectiveness of the EU in the
enlightened self-interests of the member states. EU serve in different ways as principal agents in pursuing
national policy goals”. WESSELS, W., Op. Cit., pag. 287.
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el creciente margen de autonomia de las instituciones comunitarias, el segundo sostenia
la tesis contraria, enfatizando, el papel de los actores estatales en el desarrollo del

proceso politico europeo y el caracter instrumental de las instituciones comunitarias.

La relance comunitaria derivada de la firma del Acta Unica Europea puso de
manifiesto la carencias analiticas de unas aproximaciones sesgadas y abrié el paso a
nuevas teorias como el neoinstitucionalismo. Con el objetivo de proporcionar una
explicacion integrada del proceso de construccion europea, este enfoque evita razonar
en términos de primacia de los actores estatales o de las instituciones comunitarias,
centrando su atencidn en la naturaleza de la interrelacion entre ambas variables y, mas
particularmente, en la incidencia del dispositivo institucional sobre las preferencias y

estrategias de los gobiernos nacionales.
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