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Introduccio

Aquest modul planteja les preguntes basiques sobre el concepte de politica
publica i altres conceptes relacionats com autoritat ptiblica i béns publics. Pro-
posa una definici6é per a cadascun d’aquests conceptes i fa una reflexié sobre

I’evolucié que han tingut des del punt de vista teoric.

S'hi planteja que I’evoluci6 de 1’Estat i de les politiques publiques va lligada a

una idea del que es considera public i el que es considera privat.

Una vegada aclarits aquests conceptes basics, es descriu també qué s’entén
per cicle de politiques publiques i per tipologies de politiques publiques.
S’expliquen diferents enfocaments i se n’exposen alguns exemples.

Finalment, el modul també situa l'estudiant en el context del naixement i
evoluci6 de I'’enfocament d’analisi de les politiques publiques com una sub-
disciplina de la ciéncia politica, que, al seu torn, es nodreix de moltes altres
disciplines socials. Es fa émfasi en els enfocaments més rellevants d’analisis de
politiques publiques i en que aporten a ’analisi del poder i la politica en la

societat contemporania.
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Objectius

Després de treballar amb el material d’aquest modul, I’alumne ha de:

1. Saber situar els conceptes basics de I'analisi de les politiques.

2. Distingir entre public i privat des del punt de vista de 1’elaboracio6 de les
politiques puabliques.

3. Situar la disciplina en el seu context. Es a dir, poder explicar quina ha
estat I’evolucio en I’analisi de les politiques pabliques i quins son els temes
importants que s’han tractat.

4. Identificar les causes per les quals I’analisi de politiques publiques ha cres-
cut i també la seva relaci6 amb la creixent intervenci6 de 1’Estat en la so-
cietat mitjancant politiques publiques que abasten diversos aspectes de la

vida en societat.

5. Identificar i argumentar en qué consisteixen les diferents fases d’'una po-

litica publica.

6. Identificar les diferents tipologies de politiques publiques.

7. Coneixer i valorar els diferents enfocaments de 1’analisi de les politiques
publiques, en particular els que busquen respondre a preguntes sobre com

esta distribuit el poder en la societat.

8. Entendre que en l'analisi de politiques s’ha d’analitzar cada politica com

un subsistema individual a I’hora d’explicar-ne el funcionament.
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1. Politica publica: conceptes basics

Les politiques publiques estan presents en el nostre dia a dia. Els serveis ptablics
que es desprenen de diferents politiques publiques, com el transport, el man-
teniment de les ciutats i pobles, la seguretat ciutadana o la visita al metge del
servei ptblic d’atencié meédica formen part del que seria I’acci6 publica. Es un
concepte familiar, pero aixo no vol dir que sigui entés de la mateixa manera
pels qui l'utilitzen, o fins i tot que sigui interpretat igual pels qui n’han sentit
parlar en alguna conversa. En general, existeix la concepcié que es tracta dels
programes publics o duts a terme pels governs. No obstant aixo, aquesta idea
no arriba a englobar la complexitat de la politica publica entesa no només com

a acci6 de govern siné també com a procés politic.

Des d'un punt de vista teoric, la politica ptublica ha tingut diferents definici-
ons. El 1927, Dewey la va definir com «el public i els seus problemes». Més
recentment, s’ha definit com els problemes i qiiestions ptubliques que entren

en 'agenda politica i en I'agenda de les politiques publiques.

En altres paraules, les politiques puibliques tenen a veure amb el conjunt
de decisions que prenen els governs en relacié amb un problema public,
tant si es decideix prendre una mesura com si es decideix no actuar

sobre un problema determinat.

En angles la paraula politica pot entendre’s de tres maneres diferents, ja que
pot fer referéncia a la negociacié politica, a les institucions o a les accions i

decisions publiques.

1) Politics es refereix al joc politic diari; és a dir, la negociacid, les aliances
i els contflictes diaris entre els diferents actors que participen en una politica
publica determinada. En sén un exemple les negociacions i suports necessaris
en un consistori o ajuntament, o bé entre parlamentaris per a aprovar el que
acabara essent una llei.

2) Polity s’entén com les institucions o arquitectura institucional. El terme té
un sentit ampli que inclou des del conjunt de lleis fins a les institucions de
I’Estat com parlaments i estructura de govern.

3) Policy o public policy es tradueix com a politica o politica pablica i fa refe-

rencia a les accions de govern i les seves decisions.
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La definici6 de politiques publiques pot ser molt amplia i fer referéncia al con-
cepte d’autoritat publica i a l’exercici d’aquesta autoritat (intervenci6 publi-
ca i presa de decisions), o bé referir-se a programes concrets de politiques i a
les accions dels governs. Aixi doncs, les politiques publiques poden definir-se
com els programes desenvolupats per les autoritats publiques, per exemple
el Pla nacional contra el consum de drogues. Un programa desenvolupat per
I'Organitzacié Mundial de la Salut, una organitzaci6é internacional governa-
mental encarregada de complir els tractats internacionals en materia de sa-
lut, és una politica pablica, i també ho és un programa d'un govern autono-
mic, d'un ajuntament o del govern estatal. Perd també les politiques pabliques
s’entenen com a camps d’activitat, com la politica de defensa, la politica eco-
nomica o la politica social. El concepte també s’utilitza per a definir objectius
molt concrets com aprovar una llei sobre I'’eutanasia, reduir el deficit public o

ampliar les ajudes a les families monoparentals.

No tenim, doncs, un consens sobre la definici6. Les segiients son algunes de

les definicions més utilitzades:

e Un programa de govern entorn de valors, finalitats i practiques (Lasswell
i Kaplan, 1950).

e Una politica pablica és el resultat de l’activitat d'una autoritat que exerceix
un poder public per a aixo i que té a més un mandat de govern (Ményy
Thoenig, 1992).

e Una politica publica és tot allo que els governs decideixen fer (els proble-
mes sobre els quals es prenen decisions) o no fer (els problemes sobre els
quals no es prenen decisions) (Dye, 1972).

Definicid de politica puablica de Dye

Es interessant la contribuci6 de Dye, ja que posa en el mateix pla I’accié governamental
i la inaccié, partint del suposit que la inaccidé pot tenir un impacte sobre la societat tan
important com l'accié. Per exemple, si un govern decideix no intervenir en qiiestions
com l’atenci6 a la gent gran, aixo pot repercutir en les condicions de vida i de salut de la
familia, en general de la dona, que haura de fer-se’n carrec i tenir-ne cura.

Totes les definicions coincideixen que és necessaria la preseéncia d'una autori-
tat governamental perqué es pugui afirmar que estem davant d’'una politica
publica. No obstant aix0, les dificultats per a distingir una politica publica
no s’acaben amb una tGnica definicié o enfocament teoric. L'existéncia d'una
politica pablica ha de comprovar-se en el pla empiric, a partir de diversos ele-
ments que ens permetin distingir-ne els contorns. Per exemple, els programes
publics, les decisions de diferent rang dels diversos actors publics (lleis i de-
crets del poder legislatiu dels diferents nivells de govern, ordres ministerials, o
bé ordenances municipals) i també el seu contingut (outputs). Pero la politica
publica també és el resultat de la implementacié d’aquests programes o lleis
(outcomes) al llarg del temps.
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1.1. El public, ’autoritat pablica i les politiques

Cal definir que s’entén per public i autoritat pablica si es vol entendre més
clarament que sén les politiques pabliques. Aix0 té una especial rellevancia
pel fet que la manera de definir «allo pablic» ha sofert canvis considerables
al llarg del temps. Les politiques s’ocupen de les esferes considerades «publi-
ques», entre les quals podrien enumerar-se els segiients ambits:

e Sector public

e Salut puablica

e Educaci6 publica

¢ Rendici6 de comptes publics
e Deute public

e Pressupostos publics
e Béns publics

e Interes public

¢ Opini6 puablica

e Televisi6 publica

e Transport public

e Serveis publics

La politica de salut es pot entendre com un curs d’accié que afecta el conjunt
d’institucions, organitzacions, serveis i arranjaments de financament del sistema
d’atenci6 de la salut (Ministeri de Salut i Assumptes Socials i en ’ambit autonomic la
Conselleria de Salut). A més, inclou accions desitjades (o no) per les organitzacions pu-
bliques, privades i voluntaries, que tenen un impacte en la salut.

En altres paraules, la idea de les politiques publiques implica l'existéncia
d’esferes o ambits que no sén privats o purament individuals sin6 col-lectius.
Per exemple, I’accés als serveis de salut: encara que tinguin una atenci6 perso-
nalitzada (cada malalt té una problematica individual), el servei té un caracter
public, ja que existeix una regulacié i una intervencié d’'una autoritat ptablica

per a resoldre els problemes de salut de la col-lectivitat.

«El public comprén aquella dimensié de 'activitat humana que es considera que reque-
reix la regulaci6 o intervenci6 governamental o social, o si més no I’adopcié de mesures
comunes» (Wayne, 2007: 37).

Quina és la relaci6 entre el puablic i el privat? Qué hauria de considerar-se pua-
blic i que privat? Encara que a simple vista pugui semblar obvi, no sempre hi
ha una separaci6 clara entre el que és public i el que és privat. Per exemple,
la decisi6 de vacunar els fills o els nens petits pot considerar-se que és una
decisi6 privada de la familia o bé pot considerar-se que és una qiiestio pablica
que afecta la salut ptblica i que, per tant, els governs han d’intervenir-hi i re-
gular-la, perque es compleixin els programes de vacunaci6. Per a Saxonhouse
(1983) no hi ha una concepci6 homogenia de la relacié entre ambdues esferes
sin6 una interdependéncia entre el publici el privat. En la historia de les idees
aquesta tensio esta present des de la polis grega fins als nostres dies.
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Resum historic de ’evolucié del pensament politic sobre el pablic i el
privat

En el segle XIX, les idees dels economistes politics desenvolupen una férmula per a resol-
dre aquesta tensié que encara és predominant en el debat contemporani sobre les poli-
tiques pabliques. D’acord amb la seva concepcid, el secret per a resoldre la divisi6 entre
els interessos publics i els privats es trobava en el desenvolupament de la seva idea dels
mercats, l'interés general es desenvoluparia gracies a I’acci6 individual en un mercat lliu-
re d’intervenci6 dels estats. Els estats només havien d’intervenir per a garantir que les
regles del mercat fossin respectades per tots els participants, de manera que s’evitessin
les fallades del mercat, com els monopolis o la competencia deslleial. Aquesta era la idea
dels economistes liberals classics, principalment Adam Smith.

Aquestes idees eren suficients en un context en el qual es considerava que 1’Estat només
havia d’intervenir en politiques economiques i de seguretat. Encara estava lluny el mo-
ment en el qual els estats comencarien a desenvolupar tot un seguit de politiques que
van més enlla del mercat i que tenen a veure amb el benestar de la poblaci6 en general,
com l'educacio, la salut i la seguretat social relacionada amb 1’ocupacio.

Cap a principis del segle XX, economistes com John M. Keynes desenvolupen una teoria
sobre l'interes public vinculada al benestar general de la poblaci6 i I’accés a serveis publics
universals. La idea de Keynes es basa en el principi de protecci6 ptblica dels individus des
del seu naixement fins a la seva mort. Aquestes idees son la base del desenvolupament de
I’estat del benestar després de la Segona Guerra Mundial en diversos paisos de I’Europa
occidental i de la seva expansio a altres paisos al llarg del segle passat.

La idea de l'interes public es transforma per a incloure-hi el benestar general de la po-
blacid, educacid, salut, habitatge i seguretat social (pensions i seguretat laboral), que es
transformen en politiques pibliques que representen actualment una part important de
la despesa publica. Aquestes idees també han estat qiiestionades des dels anys vuitanta a
favor del model neoliberal. Durant els anys vuitanta i noranta del segle passat, la idea que
la frontera entre el public i el privat havia de quedar en les mans del mercat es va con-
vertir en el paradigma dominant per a la teoria politica i I’analisi de politiques pabliques.

El creixement de 1’Estat per a proveir serveis ptblics que anteriorment no es considera-
ven de la seva responsabilitat, concretament tots els serveis relacionats amb I'estat del
benestar, és un dels fets politics més rellevants del segle xX. La despesa publica és una
peca clau del creixement economic mundial, principalment la despesa en serveis socials
o del benestar (educacio, salut, pensions i ajudes a la desocupacio).

En la figura 1 s’observa que la despesa publica representa un percentatge important
del producte interior brut (PIB) dels paisos que integren 1'Organitzacié de Cooperacio i
Desenvolupament Econdmic (OCDE). Aquest percentatge oscil-la entre gairebé el 30%
de despesa publica sobre el PIB d’Irlanda el 2015, el 43,8% d’Espanya i el 55% de Francga,
que és el pais en el qual el percentatge de despesa publica sobre el PIB és més elevat.

Figura 1. Despesa publica sobre percentatge del PIB, 2015
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Font: OCDE (2017), percentatge de la despesa publica sobre el PIB per paisos el 2015. Accessible a <doi: 10.1787/
a31cbf4d-en>.
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«El fet politic del segle XX és el creixement de I’Estat, social o socialista, el poder de
decisi6 del qual ha aconseguit cada vegada més autonomia i extensié: més domini sobre
la vida» (Aguilar Villanueva, 2003).

1.1.1. L’autoritat pablica

A més de distingir 1’esfera publica de l'esfera privada, també convé definir que
és l'autoritat pablica. Encara que sembli obvi, no tots els ciutadans sén cons-
cients de la diversitat d’autoritats pabliques que pot haver-hi en un sistema
politic determinat. D’acord amb Harguindéguy (2013), l'autoritat ptblica es
pot definir a partir de dues dimensions:

1) La representaci6 col-lectiva que té conferida. No fa falta que siguin triades
democraticament perque algunes autoritats siguin considerades com a «ens
publics». Només cal que siguin les que s’encarreguin d’administrar una comu-

nitat determinada.

2) L'exercici d'un poder propi. Una autoritat pablica ha de tenir certa potes-
tat per a decidir i implementar programes i politiques publiques. D’altra ban-
da, tenim autoritats locals, regionals, nacionals o transnacionals. Per exemple,
una institucié d’ambit municipal o provincial seria una autoritat local, mentre
que el govern d’una regié (per exemple a Espanya una comunitat autonoma
com les de Galicia, Mtrcia o Catalunya) seria una autoritat regional. El Govern
d’Espanya i els seus diferents ministeris serien autoritats nacionals, mentre
que el Fons Monetari Internacional, el Banc Mundial i altres organitzacions
internacionals governamentals serien autoritats transnacionals. Per exemple,
I’Organitzacié Mundial de la Salut (OMS) mitjancant els tractats signats pels
estats membres té capacitat d’exercici de poder propi sobre el compliment
d’aquests tractats. L'alcaldia municipal, d’ambit local, també tindra capacitat
de poder propi en decisions de caracter local com la policia municipal o els

serveis escolars municipals.

La intervenci6 publica es refereix a les accions dels governs per a resoldre pro-
blemes publics i, sobretot, des del punt de vista dels economistes classics, re-
duir les «fallades del mercat». Per als economistes, el mercat és una eina que fa-
cilita 'intercanvi de béns i serveis. No obstant aix0, es produeixen fallades del
mercat, és a dir, situacions en les quals no es donen les condicions d’atribuci6
optima des del punt de vista de la distribuci6 de recursos o bé des d'un punt de
vista moral. En aquest cas, els governs son un actor economic amb legitimitat

publica per a actuar i amb suficient capacitat financera.

Hi ha diferents tipus de fallades de mercat, per exemple l'existéncia de mo-
nopolis. Aquests es produeixen quan només una empresa pot oferir un bé o
servei en un mercat (per exemple una Gnica empresa amb capacitat d’'oferir el
servei d’electricitat i calefacci6). Les externalitats negatives, que es refereixen a
les conseqiiéncies negatives de l'activitat d'un actor economic sobre un altre,
per exemple els residus de les empreses nuclears sobre el medi ambient. La

industria nuclear pot crear un mercat i un creixement economic pero alhora
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provocar perjudicis als agricultors o als serveis turistics. Una altra fallada del
mercat es coneix com la informacié imperfecta: si no es pot estar segur sobre
la qualitat d’'un producte, per exemple ’oli d’oliva o la llet pasteuritzada, és
necessari que els governs intervinguin establint unes regles de qualitat que
permetin que encara que no es tingui tota la informacié sobre un producte no
s’hagin de patir riscos per la manca de qualitat del producte o servei.

D’altra banda, la intervencié puablica també es relaciona amb l'existéncia dels
anomenats béns publics, els quals produeixen altres fallades del mercat. Un
bé puablic, com la pau, 'aire, el transport pablic o la seguretat, pertany a tots
en general i a ninga en particular. Cap tipus d’actor privat (empresa, societat
cooperativa o associacions de ciutadans) estaria disposat a pagar ell tot sol
el cost de mantenir un cos de policia en una ciutat o un poble, ja que els
altres se’n beneficiarien sense aportar res a canvi. Aquesta despesa €s igualment
necessaria i per aixo €és important que hi intervingui una autoritat ptablica
que proporcioni aquest tipus de bé. Per exemple, si la seguretat ciutadana la
proporcionés un actor privat, aquest hauria de cobrar un cost pel servei, i si
hi hagués ciutadans que no el poguessin pagar es podrien donar situacions en
les quals la policia no acudiria a ajudar en casos de robatori o abusos perqueé
les persones no haurien estat socis o no haurien pagat el servei; aleshores es

produiria un desavantatge social i una injusticia socialment inacceptable.

Samuelson (1954) suggereix que la principal caracteristica dels béns publics és la seva
indivisibilitat. En altres paraules, totes les persones hi tenen accés i no admeten la possi-
bilitat d’exclusio, a diferencia dels béns privats, que soén per definicié exclusius; només
uns quants en poden gaudir. Una altra distinci6 és que els béns publics es paguen amb
recursos publics que provenen dels impostos que paguen els ciutadans, mentre que els
béns privats son pagats mitjancant el sistema de preus existent al mercat.

Semblants als béns publics tenim els béns comuns, els quals propicien altres
fallades del mercat. Es tracta de béns limitats, com 1’aigua, els boscos o els re-
cursos maritims, als quals tenen accés tots els actors d'una zona, per exemple,
tots els actors de les conques hidrografiques o deltes. Es tracta de béns rivals, ja
que no son infinits, és a dir, si alg esgota un banc de peixos els altres actors no
podran beneficiar-se’n; i al mateix temps soén béns no exclusius, és a dir, no es
pot excloure altres actors del seu Gs. Per exemple, no es pot evitar que un grup
de ciclistes per ser ciclistes utilitzi una pista forestal. La no-regulacio, o la no-
intervenci6 publica, sobre aquests béns pot provocar un saqueig, ja que tots
els actors economics en voldran obtenir el maxim profit. Aix0 pot comportar
problemes com 1’esgotament de recursos en un lapse de temps molt curt, i és
per aixo que els governs han d’intervenir-hi per exemple fixant quotes per al
reg o bé sancions per 1'ts indegut.

En les segiients figures s’expressa la despesa publica en relacié6 amb el PIB en
diferents béns publics relacionats amb el benestar de les persones (és a dir, amb
les politiques de l'estat del benestar). En el primer s’observa el percentatge de



© FUOC e PID_00246658 13

Politiques publiques i analisi de politiques publiques

la despesa publica destinada a les persones amb discapacitat entre 2003 i 2011
en cinc paisos de la Unié Europea (Alemanya, Dinamarca, Espanya, Francga i
Regne Unit).

Es poden observar algunes tendéncies historiques en relacié6 amb aquesta po-
litica. Hi destaca Dinamarca com el pais entre aquests cinc que més recursos
destina a la politica de discapacitat (4% del PIB). La resta oscil-la entre 1,5 i
2,5% del PIB i Espanya és el pais que menys recursos destina a aquesta politi-
ca. Es tracta d'una politica que contribueix al benestar general de la poblaci6é
ajudant les families que tenen aquestes dificultats. Encara que esta lluny de
solucionar el problema, el benestar d’aquest tipus de poblaci6 es converteix
en un bé public que comparteixen les diferents families que es troben en una
circumstancia com aquesta. En la figura 3 s’observa la despesa destinada als
serveis de salut piblica, un altre bé public en el qual Espanya es va gastar entre
el 61iel 7% del PIB entre 2003 i 2011, d’acord amb dades del Banc Mundial.

Figura 2. Percentatge del PIB destinat al bé public de la proteccié social
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Font: elaboraci6 propia a partir de dades del Banc Mundial.
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Figura 3. Percentatge del PIB destinat al bé public de la salut
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1.1.2. Les dimensions d’una politica pablica

Una politica publica s’expressa en un programa public que es basa com a mi-
nim en cinc dimensions (Muller i Surel, 1998; Harguindéguy, 2013). Es tracta
del contingut, el calendari, la teoria del canvi, el camp d’accié i el factor de

cohesio.

1) El contingut es refereix a les mesures i els recursos concrets utilitzats, par-
tides pressupostaries, prestacions, subvencions, credits o mesures de control
i repressio. Per exemple amb la politica de reciclatge a les ciutats s’hi pretén
millorar la gestio dels residus a partir d'uns criteris que ajudin a salvaguardar el
medi ambient. Per a aix0 es destinen partides pressupostaries que permeten la
compra de contenidors especifics per a diferents tipus de residus i s’estableixen
programes de conscienciacié i educaci6é dels ciutadans per a ensenyar-los a
respectar les regles de reciclatge. També es pot establir una serie de sancions
per als qui incompleixen les regles de reciclatge, sobretot els actors que pro-
dueixen residus perillosos.

2) El calendari es refereix a 1’establiment d’un marc temporal per a aconseguir
els objectius de la politica. Reprenent 'exemple del reciclatge, es pot establir
un calendari de substituci6 del sistema de recollida en bosses per un sistema de
contenidors de diferents tipus que ajuden a millorar el reciclatge de productes
com plastic, vidre i paper. Per a aix0 es pot establir un calendari transitori d'un
o dos anys.

3) Les politiques es basen a més en una teoria de canvi, un raonament causal
sobre el canvi i els objectius que es volen aconseguir amb una politica deter-
minada. Per exemple, la politica en contra de la violéncia de geénere es basa
en un raonament causal sobre com generar un canvi social que permeti posar
fi al problema. Es desenvolupa la politica de proteccié de les victimes perque

es busca que aix0 tingui un efecte en el seu benestar i posar fi a situacions de
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violéncia que sense acompanyament no es podrien superar. No obstant aixo,
la politica de protecci6 de les victimes (per exemple ordres d’allunyament de
I’agressor) oblida altres dimensions com la dependéncia economica d’algunes
victimes i la dificultat d’accedir al mercat laboral que tenen algunes dones,
sobretot les que tenen fills en etapa de crianca.

4) Els programes publics estan associats a un camp d’accid, és a dir, a un grup
de persones i a un espai geografic concret. La politica de reciclatge de la ciutat
de Barcelona inclou tots els ciutadans, empreses i serveis de la ciutat que ge-
neren residus, pero esta delimitada pels limits territorials de la mateixa ciutat.
Es a dir, I’Ajuntament de Barcelona es fa carrec de la seva politica de reciclatge
i ’Ajuntament de Terrassa, de la seva. En el cas d’ajudes de menjador a les es-
coles per a families amb dificultats economiques, aquesta politica va dirigida
a families amb certes caracteristiques, per exemple una determinada quantitat
de renda anual, a la qual a més s’aplica un algorisme d’equivaléncia respec-
te al nombre d’integrants de la familia. Aix0 implica que només un grup de
families amb aquestes caracteristiques podra accedir a les ajudes. Les beques
de menjador a més poden estar circumscrites a un territori o a un calendari

durant el periode d’escolaritzaci6 basica (de 3 a 12 anys).

5) Una politica normalment va acompanyada d’una série de mesures, per
exemple multes, sancions administratives o embargaments economics, per
a aconseguir que la gent faci el que se li demana. També es poden establir
mesures de control o supervisié dels objectius, per exemple supervisiéo de
I’assignacio de les beques de menjador en els diferents districtes o barris d'un

municipi.

Exemple de les dimensions de la politica associades a les ajudes o beques de
menjador en escoles d’educacié basica

Contingut: el curs 2015-2016, la Generalitat va concedir 80.000 beques de menjador i
va destinar-hi 53 milions d’euros. Va comencar amb 48 milions i, al llarg del curs, va
anar afegint recursos segons la necessitat. A aquest import, s’hi van sumar, en el cas
de Barcelona, dues partides extraordinaries habilitades per I’Ajuntament, de 2,8 milions
I'una i de 5 milions l'altra.

Calendari: s’inicia una modificacié del programa que tindra efecte durant el curs
2017-2018, després que el Parlament de Catalunya imposés a la Conselleria d’Educaci6
una modificacié en els barems de concessid de les ajudes, fixats només feia dos anys.

Raonament causal: fins ara el criteri utilitzat per a atorgar la beca era l'indicador de
renda de suficiéencia de Catalunya (IRSC). Perd es tracta d’un indicador molt discutit
per associacions ciutadanes dedicades a la infancia, professionals del sector i families
d’alumnes, agrupats en la plataforma DIAE (Drets de la Infancia en I’Ambit Educatiu).
Aquests actors consideren que tal com estaven concebudes les beques de menjador no
cobrien les necessitats del 28% dels menors escolaritzats que es trobaven per sota del
llindar de pobresa.

Camp d’accid: des del curs 2016-20017, per a accedir a una ajuda de menjador a Cata-
lunya ja no s’utilitza I'indicador de renda de suficiéncia de Catalunya (IRSC) —que era el
criteri utilitzat fins ara—, siné que les families han d’acreditar que els seus ingressos no
superen el llindar de risc de pobresa.

Mesures o requisits per a atorgar les beques: es necessita una fotocopia del DNI de tots
els membres de la unitat familiar, I'impreés, el certificat de convivéncia actual i la docu-
mentacio sobre la situacié econdomica familiar relativa a I’any anterior de la convocatoria.
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Si es té qualsevol document complementari sobre la situaci6 familiar també cal aportar-lo
(familia nombrosa, familia monoparental, diversitat funcional de I’alumne, etc.).
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2. Classificacio de les politiques per contingut

La pregunta que ara es podria plantejar és si existeixen tipologies de politiques
publiques, és a dir, quina diferéncia hi ha entre una politica puablica i una altra.
Totes son iguals? No hi ha una resposta concloent a aquestes preguntes. De
politiques, n’hi ha de diverses tipologies depenent del lloc o del govern o fins
i tot, de I'época.

Una manera simple de diferenciar les politiques és dividir-les en «politiques
superiors» i «politiques inferiors». Les decisions sobre politica economica (com
la devaluaci6 de la moneda) o les crisis de seguretat nacional (conflictes en
fronteres, terrorisme) es consideren politiques superiors, 1ligades a les funcions
basiques de I'Estat, que son la gestié economica (recaptacio i gestio de la des-
pesa publica), la seguretat i el control de les fronteres i la gesti6 de la mateixa
activitat del govern. En general, es considera que aquest tipus de politiques
poden ser influenciades per alguns grups poderosos, que essencialment forma-
rien el que es considera una elit o classe dominant. També es considera que les
politiques de caracter superior sén politiques sistemiques o macropolitiques.
Aquestes politiques sén normalment del domini del govern, formulades pel

govern i aprovades com a lleis mitjancant la legislaci6.

D’altra banda, les politiques de caracter inferior sén politiques que s’elaboren
mitjancant un procés més obert. Per exemple, dins dels serveis socials moltes
politiques sén de caracter més obert, la qual cosa vol dir que en la seva ela-
boraci6é poden arribar a participar-hi més grups, molts dels quals de caracter
social, i, per tant, amb menys recursos que els grups de sectors economics po-
derosos. Aquest tipus de politiques també s’han arribat a conéixer com a mi-
cropolitiques (a diferéncia de les politiques de caracter superior, que es con-
sideren macropolitiques). Les politiques sectorials poden no ser considerades
pel govern com un tot, sin6 més aviat pel departament responsable d’aquest
sector per nivells subnacionals. Per contra, politiques com la de defensa o la
d’exterior es consideren politiques sistemiques o macropolitiques, en les quals

el govern nacional té un fort domini.

Una altra classificacié de les politiques és definir-les segons els seus efectes
o el seu grau de coerci6é. Theodor Lowi (1964) va desenvolupar una de les
classificacions més utils que avui continua essent una de les més conegudes.
Lowi va establir quatre grups de politiques publiques, segons si s'exerceix la
coerci6 publica directament o indirectament, i segons si s’exerceix directament

sobre la poblaci6 objectiu o sobre el seu entorn:

1) Les politiques distributives proporcionen serveis a grups particulars de la
poblacié que no provoquen cap desavantatge o reduccié sobre els beneficis

d’altres grups. Es tracta de politiques indirectes, ja que no obliguen ningu a
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fer res que no faria igualment d’'una altra manera. S’apliquen directament als
individus que les requereixen com un permis de conduir, un visat o una au-
toritzaci6 per a exercir una professié (metges, advocats, etc.). Aquest tipus de
politiques no sol atreure gaire pressio dels grups d’interes.

2) Les politiques reglamentaries o reguladores s’apliquen també directament
sobre la poblaci6é objectiu. La coerci6 s’aplica sobre els que no respecten les
regles. Es tracta de politiques que impliquen una limitacié o restriccié per a
la conducta dels individus. En aquest sentit, es pot dir que limiten la llibertat
individual pel fet de ser politiques 'incompliment de les quals es castiga, per
exemple, amb l'aplicaci6 del codi civil. Un altre exemple podria ser la prohi-
bicié de fumar en llocs tancats, que comporta sancions tant per als fumadors
com per als propietaris dels locals que ho permetin. Encara que sén contro-
vertides, no tendeixen a atreure la participacié de molts altres grups d’interes.

3) Les politiques constitutives son programes publics que busquen establir re-
gles que delimitin el comportament dels individus. Es tracta de politiques in-
directesis’apliquen a l’entorn dels ciutadans, per exemple la llei d’associacions
i altres garanties individuals recollides a la Constituci6. Aquest tipus de poli-
tiques pot atreure 1'atenci6 dels grups d’interés de causes socials o d’interes

general, que busquen garantir el respecte als drets dels ciutadans.

4) Les politiques redistributives consisteixen en accions del govern que bus-
quen canviar la distribucié dels ingressos o de la riquesa. Constitueixen el
gruix de les politiques de l'estat del benestar, ja que busquen repartir els in-
gressos fiscals entre els ciutadans independentment del grup a qué pertanyin
o de la seva conducta. S6n politiques amb un efecte directe sobre I’entorn dels
ciutadans, solen ser controvertides i generen forts interessos grupals tant a fa-

VOr com en contra.

Tipus de politiques segons Theodor Lewi

Tipus de Descripcio Reaccio dels grups d'interes
politica
Politiques | Provisié de serveis a grups particulars, |Poca atenci6 i resisténcia per part dels

distributives

sense desavantatge per a altres grups

grups d'interes

Politiques
reguladores

Imposicions de limitacions a la conduc-
ta dels individus o grups

Causen controversia, perd no sempre
atreuen l'atencié dels grups d'interés

Politiques | Busquen delimitar el comportament Atreuen l'atencié dels grups d'interes
constituti- | dels individus en el respecte a valors i

ves drets col-lectius

Politiques | Busquen redistribuir els recursos i la ri- | Solen atreure una gran atencié dels
redistributi- | quesa per mitja de la politica fiscal grups d'interes

ves

Font: elaboracié propia a partir de Thedor Lewi.
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3. Etapes en el procés d’elaboracio de les politiques
pabliques

El terme «cicle de politiques publiques» fa referéncia a les diferents etapes que
integren 1’elaboraci6 i posada en marxa d'una politica ptablica; va ser utilitzat
per primera vegada per Harold Lasswell els anys cinquanta.

La majoria d’autors identifiquen cinc etapes: definicié del problema,
entrada del problema en l'agenda, presa de decisions, implementacio i
avaluaci6. La figura segilient expressa aquest procés.

Figura 4. El cicle d’elaboracié de les politiques publiques

Definicié
del problema

.. Entrada
Avaluacio ]
a l'agenda
Implementacié Freez
P de decisi6

Font: elaboraci6 propia a partir de Lasswell (1956) i Harguindéguy (2013).

Actualment la majoria d’actors coincideix que no es tracta d’etapes excloents
o d’un cicle de fases en les quals no s’inicia la fase segiient fins que no conclou
I"anterior, sin6 d'un procés dinamic en que diferents etapes poden produir-se
alhora. Per exemple, els diferents actors que intervenen en una politica de salut
destinada a les malalties croniques poden discutir i negociar que s’entén per
malaltia cronica al mateix temps que aquest problema es discuteix en el poder
executiu o legislatiu o bé mentre s'implementa un programa sobre malalties
croniques. La implementacié politica va associada, la majoria de vegades, a
una redefinici6 del problema, ja que apareixen noves dades o dimensions que

anteriorment no s’havien considerat com a rellevants.

Diversos autors han utilitzat i matisat aquesta idea que un principi neix d'un
enfocament racionalista, és a dir, parteix del suposit que en una societat tots els
actors actuaran en tot moment de manera racional seguint criteris d’eficiéncia.
Es tracta també d’un enfocament que té un caracter normatiu (nocié6 de I’haver
de ser) que intenta orientar la decisi6 publica; d’aquesta manera la classificacio
per etapes del procés d’elaboracié de politiques publiques ajuda a tenir un
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esquema ideal que simplifica els processos politics, que en la realitat son molt
més complexos (Subirats, 1989; Subirats i altres, 2008; Harguindéguy, 2006 i
2013).

L'enfocament racionalista més conegut de les etapes de ’elaboraci6 de les po-
litiques publiques és el de Lasswell (1956), que planteja una primera etapa
anomenada d'«intel-ligéncia», la qual implica analitzar el procés en profundi-
tat i equivaldria a 'etapa de definici6é del problema; una segona etapa, de «re-
comanacié», que analitza cada alternativa de soluci6 possible i que també es-
taria integrada en l’etapa de definici6 del problema. A més, Lasswell va plan-
tejar la necessitat d'una etapa de «prescripcié» o creacié d’una regla general
(decisid), i també d’altres etapes com la «invocaci6», durant la qual s’espera
que es modifiquin els comportaments dels actors; I'«aplicacié» o engegada, la
«finalitzaci6» (final de la politica publica) i I'avaluaci6 o analisi del funciona-
ment de la politica, que implica proporcionar dades sobre si ha estat eficag i
informaci6 sobre com millorar-la. Aquest esquema va ser complementat més
tard per altres autors, un dels quals, Anderson (1975), va cridar I’atencio sobre
la necessitat de considerar una etapa en el procés que no s’havia tingut en
compte i que és I'entrada del problema en 1’'agenda. Tal com s’explicara més
endavant, perqué un problema esdevingui objecte d'una politica publica no
només ha de passar per una redefinicié com a problema public sin6 que també
ha de ser integrat en I’agenda politica abans de ser tingut en compte per a una

analisi d’alternatives i presa de decisio.



© FUOC e« PID_00246658 21 Politiques publiques i analisi de politiques pabliques

4. Enfocaments i models en ’analisi de politiques
pabliques

L’analisi de politiques puabliques és una disciplina relativament jove, que ha
anat creixent paral-lelament al desenvolupament de l'estat del benestar. Tal
com s’esmenta en apartats anteriors, el creixement de la despesa publica i
I'expansio6 de 1'acci6 pablica han portat a un major interes per saber quins fac-
tors afecten el procés d’elaboraci6 de les politiques pabliques. Un dels primers
que va utilitzar 1'expressio «politiques publiques» és Harold Lasswell (1930),
un membre de 1’escola de sociologia de Chicago.

L'analisi de politiques publiques estudia «qué fan els governs, per qué ho fan i quin és
el seu efecte» (Dye, 1972: 1).

L'intervencionisme o la creixent activitat de I'Estat han motivat I’analisi de les
politiques publiques, una subdisciplina de la ciéncia politica, igual que la ci-
encia de I’Administraci6é publica, els sistemes de govern o els sistemes electo-
rals, les relacions internacionals i la cultura politica. Es una analisi que reque-
reix un enfocament multidisciplinari, és a dir, evitar una perspectiva tnica,
per a aconseguir una aproximacié més completa als processos i dinamiques
que porten a la formulacié d’una politica ptublica (Nagel, 1990). En el mateix
sentit, Wildavsky (1979) considera que 1’analisi de les politiques publiques no
pot seguir un Gnic metode d’aproximacio a l’objecte d’analisi, siné que s’ha
d’orientar al problema i tracar un mapa contextual del procés, les opcions i
el resultat de la politica publica. En altres paraules, I'analisi de les politiques
publiques integra coneixements de multiples disciplines per a analitzar la pre-
sa de decisions. Una sola teoria i un sol model no sén capagos d’explicar la

complexitat de «la xarxa de decisions» (Easton, 1953).

En suma, l’analisi de politiques pabliques inclou diversos enfocaments i esco-
les que al llarg del temps han provat d'explicar com s’elaboren i decideixen
les politiques publiques. Aquests enfocaments, doncs, busquen oferir una ex-
plicacié a com i per que canvien les politiques publiques; quins grups han
influenciat ’elaboracié de la politica publica; o fins a quin punt la manera
d’elaborar les politiques publiques respon a sistemes més pluralistes i oberts a
la participaci6 de tots els grups o bé a sistemes més elitistes, en els quals les
decisions es prenen en grups més tancats i el procés d’elaboraci6 de les politi-
ques exclou la majoria de grups.

4.1. Pluralisme i elitisme
Els enfocaments classics de I’analisi de les politiques ptbliques parteixen d'una

analisi sobre la distribuci6 del poder en la societat. Aquests enfocaments es po-
den classificar en dues escoles: els pluralistes i els elitistes. Els pluralistes partei-
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xen d’una visio de la societat en la qual els grups i els individus tenen capacitat
i poder per a influir en 1'elaboraci6 de les politiques pabliques. Aquest enfoca-
ment es va desenvolupar principalment en la ciéncia politica nord-americana
a mitjan segle passat, i un dels seus principals pensadors va ser Robert Dahl
(1961). Les idees basiques del pluralisme es poden resumir com segueix:

e El poder esta distribuit de manera uniforme en tota la societat.

e Cap grup té tot el poder sobre els altres i existeix una pluralitat de grups.

e Laigualtat politica i 'individualisme estan protegits per les regles del joc
democratic: dret i llibertat de vot, i llibertat d’expressio.

e La feblesa dels individus es compensa pel seu dret a expressar la seva opo-
sici6 a les decisions dels governs individualment o de manera col-lectiva
com a part d'un grup.

e ['Estat és un conjunt neutral d’institucions que jutja entre interessos so-

cials i economics en conflicte.

En canvi, els elitistes parteixen d'una visié més pessimista que considera que el
poder es troba a les mans d’uns pocs (grups o persones), els quals sén els inics
que tenen realment poder de decisi6 en els assumptes publics. La perspectiva
marxista forma part d’aquest enfocament, per exemple, i considera que les
politiques publiques (tant la decisi6é de quina politica cal dur a terme com els
recursos que s’hi han de destinar) estan dominades per classes socials particu-
lars (la classe capitalista i les elits politiques), mentre que I’Estat és utilitzat
com una eina per a assegurar la continuitat del domini d’aquestes classes. Les
idees basiques del pluralisme es poden resumir com segueix:

e L’elit politica esta oberta només als economicament poderosos.

e Aix0 vol dir que no tots els grups en una societat tenen el mateix poder
o son igualment poderosos.

¢ La dominaci6 econdomica confereix poder fora de les arees d’activitat de
I’Estat (o governs), cosa que permet la dominacié d'una classe social sobre
una altra.

4.2. Teories conciliadores: pluralisme i elitisme reformat

Molts creuen que la perspectiva elitista del sistema politic exagera el poder de
les elits, ja que en un sistema democratic s’espera que els grups que no formen
part de les elits puguin desafiar-les. L'elitisme reformat reconeix que en els
assumptes de politica superior -basicament economics- preval un esquema de
decisi6 elitista. Es a dir, pocs grups tenen capacitat d’influenciar les decisions
dels estats o governs, mentre que les altres politiques, sobretot les de caracter

social, segueixen linies pluralistes.

Per la seva banda, els pluralistes han hagut de reconéixer que hi ha diferéncies
importants entre el poder que tenen alguns grups, sobretot poder economic, i
la resta de grups en la societat. Una altra reforma important del pluralisme ha

estat reconéixer que 1'Estat no és una arena neutral. El pluralisme reformat (o
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neopluralisme) ha aportat un element d’analisi transcendental per a entendre
I’elaboraci6 i dinamica de les politiques publiques, i és que 1’Estat ni respon
Unicament als desitjos de les elits ni és una arena neutral. Els estats han anat
acumulant recursos, entre els quals un cos de funcionaris i personal propi que
els permet actuar amb certa autonomia respecte dels actors privats. D’acord
amb Weir i Skocpol (1995), I'autonomia de 1’Estat és important per a explicar
els resultats de la politica. Al mateix temps, el llegat historic també influeix
sobre les decisions presents en una politica concreta.

Altres escoles com els institucionalistes també han cridat 'atenci6 sobre la
importancia de tenir en compte el paper de les institucions. Les politiques
puabliques sén el resultat d’acords institucionals. Les institucions no només
son els organismes puablics i de representacio, també és el conjunt de regles
que permeten, regulen i prohibeixen accions per part dels ciutadans (grups)
i les autoritats (Elinor Ostrom, premi Nobel d’Economia, 2009). Es a dir, les
regles escrites i no escrites sobre el que és acceptable socialment i politicament
també influeixen en el resultat de la politica, i no només 1’acci6 dels grups i
actors privats i la dels actors publics.

L'interes per les institucions en ’analisi politica i per I’'Estat com un actor po-
litic autonom reneix en la década dels anys vuitanta, després de diverses deca-
des de teories centrades en el paper de I'individu i els grups socials (pluralisme)
i les explicacions del funcionalisme estructural sobre el procés politic. En tots
dos casos, I’Estat apareixia tnicament com una arena politica en la qual es di-
rimien els conflictes socials. El pluralisme reformat dona motiu a un nou cor-
rent que es coneix com a neoinstitucionalisme. Aquest corrent posa l'accent
en el fet que I’Estat és un actor politic rellevant que «condiciona el procés po-
litic i els patrons d’interaccié amb els grups socials i no només una arena en la
qual els grups d’interés economic i els moviments socials s’enfronten o s’alien
per a determinar els resultats de la politica» (Skocpol, 1979). La perspectiva
historica del neoinstitucionalisme assenyala la importancia de 'estructura de
I’Estat i dels acords previs com a factors que condicionen la interaccié amb els
grups socials (Thelen, 1999).

Actualment, diverses perspectives (cadascuna lligada a una visi6¢ ideologica so-
bre el paper de I'Estat tal com ho han estat sempre el pluralisme i I’elitisme)
conviuen i abasten sectors diversos amb metodes i tecniques diferents (Har-
guindéguy, 2013). Es poden trobar estudis de tot tipus sobre els programes go-
vernamentals des dels més teorics basats en 1’haver de ser fins als més empirics

que busquen explicar no el perque sin6 el com.
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Exercicis d'autoavaluacio
1. Meny i Thoening i consideren que les politiques publiques es basen en els criteris seglients:

a) Autoritat i legitimitat dels governs.
b) L'Gs legitim de la forca per a fer complir les decisions.
c) Els principis democratics de rendicié de comptes i la participaci6.

2. D’acord amb Dye, una politica publica és:

a) Els programes i les decisions dels governs.

b) Les decisions que prenen els governs i les autoritats publiques durant un periode de temps
determinat.

c) Les decisions dels governs i també tot allo sobre el que decideixen no prendre cap decisio.

3. La diferéncia entre el public i el privat esta definida per:

a) La frontera entre el mercat, I’Estat i la societat.

b) El context en el qual es discuteix quins problemes es consideren publics i quins es consi-
deren privats.

c) El public comprén aquella dimensié de 'activitat humana que es considera que requereix
la regulaci6 o intervencié governamental o social; el privat és una dimensié que queda fora
de l’abast dels governs.

4. Un bé public és per definicid

a) Exclusiu. Els béns publics son gaudits en exclusivitat per tots els membres d’'una comunitat.
b) Totes les persones hi tenen accés i no admeten la possibilitat d’exclusio; es paguen amb
recursos publics.

5. L'interés per 1’analisi de les politiques publiques es desperta a causa:

a) D’un increment en l'activitat de 1’Estat a partir de la creaci6 i desenvolupament de 'estat
del benestar.

b) D'un major nombre de ciutadans que exigeixen coneixer el funcionament dels governs.
c) D'un increment en la despesa publica mundial.

6. D’acord amb el model pluralista el paper de I’Estat és:

a) Orientar els grups d’interés en la seva postura sobre les politiques publiques.

b) Ser un arbitre neutral entre les posicions dels diferents grups d’interes.

c) Els grups d’interés no tenen capacitat d’influéncia sobre les decisions de govern, ates que
cada govern té el seu propi programa politic.

7. D’acord amb el model neopluralista sobre el poder i les politiques publiques, quina de les
seglients afirmacions és correcta:

a) Els elitistes tenen rad i els assumptes economics es governen basicament sota un esquema
elitista.

b) El poder esta distribuit de manera uniforme entre els diferents grups d’interes presents en
la societat i el govern filtra les seves demandes.

c) Els grups d’interés no tenen possibilitat de fer escoltar la seva veu perque els governs només
escolten les elits.

8. Les politiques publiques es formulen en cinc fases, que sén la definici6 del problema,
l'agenda, la decisi, la implementaci6 i ’avaluaci6; aquestes fases:

a) Estan poc relacionades entre si, cadascuna es desenvolupa de manera independent.
b) No s'esdevenen d’una manera lineal, siné que poden intercalar-se i influir-se unes a altres.
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9. Les politiques de tipus distributiu es caracteritzen perqué:

a) Busquen redistribuir els recursos i la riquesa mitjancant la politica fiscal.

b) Sancionen les conductes dels individus que no canvien la seva conducta d’acord amb les
normes existents.

c) Atreuen poca atenci6 dels grups d’interes.

10. L'analisi de politiques publiques aporta un enfocament diferent sobre com es distribueix
el poder en la societat, ja que:

a) Analitza el poder i la politica com un tot.

b) Considera que el poder s’ha d’analitzar i estudiar per sectors. Es a dir, per arena politica o
subsistema politic, ja que cadascun d’aquests desenvolupa la seva propia estructura de poder.
c) Proporciona una visié sistematica sobre quines sén les fases en el procés de formulacié
(elaboraci6 de les politiques pabliques).
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Solucionari

Exercicis d'autoavaluacio
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