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Presentacion

La coleccién de estudios sobre Politicas Publicas Locales en municipios de la
Comunidad de Madrid del Instituto de Derecho y Gobierno Local IDL-UAM
alcanza su noveno informe. A lo largo de estos afios los trabajos han abordado
diferentes dmbitos de la accidon municipal, analizandolos con el objetivo de
ofrecer informacion actualizada y de interés sobre la gestién de los asuntos
publicos locales en municipios de nuestra regidn. Se han explorado sus politi-
cas de educacién, personas mayores, medio ambiente, participacién ciudada-
na, empleo, desarrollo local, cambio climatico y localizacién de ODS. A partir
de datos estadisticos, documentos, regulacién y de informacién recogida en
cuestionarios y entrevistas a responsables municipales, se han descrito los ob-
jetivos y prioridades de la accién municipal en cada uno de estos ambitos, su
planificacién, estructura organizativa de direccidn y gestion, actuaciones espe-
cificas, redes de actores, formas de evaluacién y barreras para la implemen-
tacién. De esta forma, el equipo de investigacion detrds de estos trabajos ha
querido contribuir a lo largo de los afios a llenar un vacio en el conocimiento
sobre politicas publicas locales para asi avanzar en la difusién de la accién de
las democracias locales, no solo en la dimensién de la prestacion de servicios
obligatorios, sino también en el resto de las estrategias que desarrollan para
dar respuesta, en el ejercicio de su autonomia, a las demandas ciudadanasy a
los retos colectivos que enfrentan.

El afio 2020 comenzd con los trabajos preparatorios del estudio anual, selec-
cionando campos de interés, elaborando las primeras bases de datos de con-
tactos e identificando variables de andlisis. En concreto, se habia seleccionado
el drea de servicios sociales municipales como objetivo del estudio. Sin embar-
go, a principios de marzo, la realidad de la expansion de la COVID-19 se impu-
so en todas las agendas, también en las de investigacion, y las posibilidades de
continuar la dindmica habitual de trabajo se limitaron radicalmente. Este tipo
de investigacion se apoya muy especialmente en la informacién primaria que
recabamos a través de cuestionarios y entrevistas a responsables municipales
y el confinamiento afiadia enormes dificultades a su realizacién. No solo re-
sultaba imposible desplazarnos a los ayuntamientos debido al confinamiento,
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sino que, sobre todo, la multiplicacion de actividades de los gobiernos locales
para afrontar los efectos de la pandemia empezd a ocupar por completo las
jornadas de los directivos publicos municipales y, con ello, sus posibilidades
de encontrar el tiempo y sosiego para proporcionarnos la informacion que
requerimos para nuestro estudio.

Por otro lado, el seguimiento que, como investigadores interesados en los go-
biernos locales, comenzamos a hacer de la actividad local ante la pandemia
nos convencio de que la exploracion de estas estrategias tenia un enorme
interés académico. Pese a que el foco de la atencién publica estaba centra-
do en esos momentos en el nivel central de gobierno y en su contundente
declaracion del estado de alarma, se podia ya advertir que las autoridades
municipales habian empezado a movilizarse intensamente para hacer frente a
la crisis. La combinacién de estrategias clasicas de politicas publicas con otras
mas innovadoras, la batalla para conseguir la relajacion de las reglas fiscales a
fin de disponer de mas recursos econémicos o el desafio del transito al modo
online en el funcionamiento de todos los departamentos municipales eran
elementos de cambio que llamaban a profundizar en su estudio.

El presente trabajo analiza la respuesta de los ayuntamientos ante la CO-
VID-19. Con este esfuerzo de recogida, presentacion y analisis de informacion
hemos querido poner en valor la ingente y valiosa labor que han desarrollado
los gobiernos locales ante el desafio sin precedentes que ha supuesto la pan-
demia en cada municipio. Los ayuntamientos han respondido como cualquier
estudioso en estos temas hubiera anticipado, saltando al campo desde el pri-
mer momento, intentando dar respuesta alli donde detectaban necesidades.
Su accion posee diversidad y alcance y contempla desde ayudas sociales, bo-
nificaciones fiscales, retraso o rebaja en el pago de tasas e impuestos hasta la
actuacioén sobre el espacio publico, pasando por las medidas de reactivacion
econdmica, la modificacion de presupuestos, la provision de equipos infor-
maticos a las familias para reducir la brecha digital, la inversién en obras para
dinamizar el empleo o el lanzamiento de premios a iniciativas emprendedoras
en la lucha contra la crisis y un sinfin de medidas que se analizan en el texto.

Con la presentacién de los resultados de este estudio, intentamos aportar in-
formacidn para nutrir el necesario debate en torno a la posicion y el papel de
los gobiernos municipales en nuestro sistema de gobierno multinivel. Por las
caracteristicas de la crisis y la particular forma en que se ha gestionado en
Espafia, el gobierno central y los gobiernos autonémicos han sido los protago-
nistas politicos y mediaticos de la accién gubernamental. El primero por haber
decidido una gestidn centralizada a través del estado de alarmay los segundos
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por ser las autoridades centrales en cuestiones sanitarias segin el modelo de
descentralizacidn espafiol. Dicho de otro modo, el tipo de relaciones intergu-
bernamentales que se ha activado ha dejado a los gobiernos locales practica-
mente al margen, cuando probablemente tendria que haberse reforzado su
papel para una mayor eficacia en la accion.

Pero su falta de visibilidad y de inclusion en la ecuacion intergubernamental
no ha frenado la proliferaciéon de acciones locales. Este trabajo las describe,
ilustrdndolas con las experiencias concretas de los municipios madrilefios de
mayor poblacién. Sus hallazgos son relevantes y apuntan a varias transforma-
ciones que habran de estudiarse mas en profundidad en sucesivos analisis. De
forma preliminar, apuntan a una profundizacion en patrones de gobernanza a
partir de un reforzamiento de las interacciones con el nivel autonémico de go-
biernoy con el resto de agentes locales (asociaciones, empresarios, tercer sec-
tor, voluntarios), al desarrollo de algunas practicas innovadoras en las formas
de gestionar y a un reforzamiento de las formas de administracion electrénica.

Para dar cuenta de todo ello, este estudio se estructura en dos bloques prin-
cipales, precedidos de una breve introduccién sobre cémo se ha gestionado
la pandemia entre febrero y noviembre de 2020 desde la perspectiva intergu-
bernamental, esto es, cudl ha sido el papel de cada administracion en el marco
del gobierno multinivel y qué espacio ha ocupado el del gobierno local. Tras
ello, el primer blogue presenta e interpreta las respuestas de responsables
municipales a un cuestionario que les interrogaba sobre los cambios a que
han hecho frente en este periodo, su impacto y los obstaculos encontrados
durante su puesta en marcha. El segundo bloque describe y analiza las medidas
tomadas a lo largo de ocho meses a partir de una base de datos creada para
este estudio con informacién recogida de sitios web de los ayuntamientos.

Esperamos que este trabajo aporte informacién y reflexiones de utilidad a
todos los que se interesan por los gobiernos locales y contribuya a la reflexion
sobre su papel en el sistema de relaciones intergubernamentales espafiol que,
hasta la fecha, no ha sabido dar la visibilidad y el papel que merece esta pieza
clave de la gobernanza en nuestros dias.

Carmen Navarro

Directora del Informe






° 13

1. El papel de los gobiernos locales en
la gestion intergubernamental de la
pandemia

Espafia ha sido durante el afio 2020 uno de los paises mas golpeados en Eu-
ropa por la pandemia COVID-19. En el plano sanitario, ha ocupado el cuarto
lugar de muertes en nimeros absolutos (alrededor de 45.000 a principios de
diciembre 2020%) y el primero en porcentaje de poblacidon. Econdmicamente,
las previsiones lo sitlan entre los paises mas afectados, con un descenso del
PIBde 11,6% a finales de 2020, solo superado por Argentina (OCDE, 2020). Las
causas de esta situacién son en parte estructurales, pues en nuestro pais se
dan todos los elementos para el agravamiento de una crisis de estas caracte-
risticas. El alto y constante flujo de ciudadanos, tanto procedentes del exterior
como en el interior del pais, ha sido clave para una rapiday amplia difusion del
virus en la fase inicial de la pandemia. La estructura de edad, con una pobla-
cién envejecida, ha jugado también en contra. La cercania fisica en las interac-
ciones sociales que caracteriza a las sociedades latinas coadyuvo igualmente a
la proliferacién de los contagios. Desde el punto de vista del mercado laboral,
el colapso del sector turistico -casi el 15% del PIB, que da empleo al 25% de la
poblacion (OCDE, 2020)- ha conducido a un aumento de las cifras de paro, ya
de por si elevadas antes de la crisis (14%).

La primera llamada de atencién sobre la incidencia de la pandemia en nuestro
palis llegd con la cancelaciéon del Mobile World Congress de Barcelona, el 13
de febrero de 2020. La mas internacional de las ferias tecnoldgicas, que redne
anualmente 100.000 participantes de tres mil empresas de todo el mundo,
tuvo que ser cancelada debido al riesgo de contagio. Aunque se tratara de una
decisidon en el &mbito privado empresarial, fue entonces cuando los ciudada-
nos fuimos conscientes de la inmediatez y la cercania del riesgo. La reaccién
gubernamental a la COVID-19 llegd a finales de febrero y, a lo largo de los 8
meses siguientes que analiza este informe, ha pasado por diferentes etapas.

La evolucidon de la pandemia no ha generado una respuesta gubernamental
estable y continuada. Por el contrario, a medida que variaba la incidencia del
virus, se fueron produciendo cambios en la gestion y, como consecuencia, al-
teraciones en las relaciones entre los niveles de gobierno central, autondmico

1. European Centre for Disease Prevention and Control (ECDC): https://www.ecdc.europa.eu/en/
geographical-distribution-2019-ncov-cases [Ultimo acceso: 08.12.2020]
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y local. Desde la gestidn sanitaria por parte de los gobiernos autondmicos al
inicio (en consonancia con el escenario ordinario del sistema de competen-
cias), la respuesta gubernamental pasé centralizarse en el gobierno central
con la declaracion de un estado de alarma mediante decreto 463/2020 de 14
de marzoy de las seis prorrogas consecutivas que se sucedieron hasta el 21 de
junio de 2020. Una vez extinguido el estado de alarma, en el escenario resul-
tante calificado de “nueva normalidad”, los gobiernos autondmicos volvieron
a ser el centro de gravedad de la gestidn sanitaria, si bien con una mayor coor-
dinacién por parte del gobierno central a través del Consejo Interterritorial del
Sistema Nacional de Salud. Este escenario cambid de nuevo con el aumento
de la incidencia de los contagios, lo que provocd la declaracion de un nuevo
estado de alarma, mediante Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre. En esta
ocasion, sin embargo, los érganos autondmicos competentes fueron conside-
rados autoridades delegadas del gobierno central permitiéndoles asi adoptar
decisiones sobre limitacién de la movilidad de manera individual en funcién
de la situacién epidemioldgica en su territorio. En resumen, de una estrategia
descentralizada en las primeras semanas se paso, a modo de movimiento de
péndulo, a una fuerte centralizacion, para posteriormente volver a incluir a los
gobiernos autondmicos en un modelo de co-gobernanza con el que gestionar
el retorno a la llamada nueva normalidad vy, finalmente, a una centralizacién
mas suave a través de un nuevo estado de alarma durante la segunda ola de
contagios, esta vez con un papel relevante de los gobiernos autondmicos en
su gestion.

Durante esta evolucién, el centro de gravedad en la adopcién de las medidas
sanitarias se localizé en los gobiernos central y autonémicos. Estos han sido los
encargados de adoptar las medidas restrictivas a la movilidad (confinamiento
perimetral y domiciliario) y de distanciamiento social. A diferencia de ellos,
los gobiernos locales se encontraron pronto con limitaciones para poder
adoptar este mismo tipo de estrategias, como dejaron patente los érganos
jurisdiccionales encargados de la ratificacion de las medidas sanitarias
restrictivas de derechos. Asi, a modo de ejemplo, el Juzgado de lo Contencioso
Administrativo de Barcelona, por medio de su auto 36/2020, de 22 de julio, no
ratificé una medida de confinamiento domiciliario en el municipio de Matard
solicitada por el consistorio municipal, argumentando que era el gobierno
autondmico la autoridad competente. Los gobiernos locales no aparecian
mencionados en las piezas legislativas principales que regulaban la gestién
de la crisis, aunque si eran destinatarios de algunas medidas adoptadas
en el nivel central de gobierno tanto en el plano econémico como en el de
la seguridad. Y tampoco se les incorpord en los mecanismos formales de
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coordinacion intergubernamental. Hubo que esperar a finales de octubre para
que, por primera vez, se convocara a la Federacion Espafiola de Municipios y
Provincias (FEMP) a la Conferencia de Presidentes Autondmicos, el principal
foro gubernamental donde se debatian las estrategias a adoptar en cada etapa.

Si se ha tenido en cuenta a los gobiernos locales en las medidas sobre
financiacion, muchas de ellas tomadas después de intensas campafias de
presion del municipalismo. Asi, se han ido tomando decisiones encaminadas
a dotarlos de mayores medios y a relajar la “regla de gasto” que obligaba a
los ayuntamientos a invertir el superdvit en el pago de la deuda desde la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera. El Real Decreto-ley 27/2020, de 4 de agosto, de medidas
financieras, de cardcter extraordinario y urgente, aplicables a las entidades
locales-acordé mecanismos extraordinarios de financiacion para ampliar
el margen de actuacion de las entidades. Y mediante el Real Decreto-ley
27/2020, de 4 de agosto, se amplié el Fondo de Ordenacion de las entidades
locales a fin de que aquellas que presentaran una situacion financiera negativa
o sin posibilidad de refinanciarse pudieran obtener financiacion de sus deudas
con acreedores publicos a fin de optar a subvenciones y ayudas econémicas
de otras administraciones publicas. También, en el citado Real Decreto se
autorizé un crédito extraordinario para la recuperacion econémica y social de
las entidades locales por un importe equivalente, como minimo, al 35% de los
recursos comprometidos por las citadas entidades locales con un maximo de
5.000 millones de euros, asi como un crédito extraordinario de 275 millones
de euros para el apoyo a los servicios de transporte publico de titularidad
de entidades locales. Y, finalmente, en sesion del 6 de octubre de 2020 el
gobierno central acordd remitir al Congreso de los Diputados la solicitud de
declarar la situacion de emergencia extraordinaria que, en la practica, supuso
la suspension de las reglas fiscales correspondientes a los afios 2020 y 2021.
El Congreso acordé esta suspensién al concurrir las situaciones excepcionales
contempladas en los articulos 135.4 CE y 11.3 de la Ley Organica de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. La no aplicacion de las reglas
fiscales o “regla de gasto” habia sido una demanda del municipalismo desde
los primeros momentos de la pandemia.

Y, sin embargo, pese esta cierta desatencion de lo local por parte de los
gobiernos central y autondmico, los municipios han sido un ejemplo de
cooperacion leal para garantizar las medidas que se iban tomando durante los
periodos bajo estado de alarma. Por ejemplo, sus policias locales han sido una
pieza clave para imponer las restricciones a la movilidad en el confinamiento
y en el toque de queda. Estas funciones han sido altamente efectivas, como



16  EL PAPEL DE LOS GOBIERNOS LOCALES EN LA GESTION INTERGUBERNAMENTAL DE LA PANDEMIA

muestra el hecho de que son, de entre todas las fuerzas y cuerpos de seguridad
del Estado, las que mas propuestas de sancion han elevado, hasta llegar casi
a las 400.0002.

Y, en general, el escenario descrito de falta de inclusién de la voz municipal en
las decisiones nacionales para luchar contra la pandemia no se ha traducido
en la inaccion de los gobiernos locales. Por el contrario, su reaccién se ha
caracterizado por su inmediatez y receptividad a las demandas ciudadanas.
Con un despliegue de acciones que se analiza en detalle en el tercer capitulo
de este trabajo, estas democracias de proximidad han sabido adaptarse
rapidamente a las circunstancias cambiantes, haciendo gala de lo que se
conoce académicamente como the genius of place, o capacidad de actuar
eficazmente por su conocimiento preciso del territorio. El hecho de que la
ciudadania tenga a los gobiernos locales como la Administracién a la que
primero acuden en caso de necesidad acaba siempre por dinamizar la accién
local y hace que ésta no pueda permanecer impasible ante la demanda
social, incluso en contextos como el espafiol caracterizado por una posiciéon
relativamente débil de este nivel de gobierno (Ladner et al., 2019).

Este intenso despliegue de acciones municipales en una crisis sanitaria puede
sorprender en un primer momento si atendemos al reparto competencial
del modelo espafiol de descentralizacién. Segun este modelo, los municipios
apenas tienen un papel residual en el ambito de la sanidad, limitado a unas
pocas cuestiones de salubridad. Pero es que la gestién de la crisis no solo
ha activado actuaciones publicas en el terreno de la salud. Los efectos de la
pandemia se han extendido muchos mas allad de lo sanitario, hacia los terrenos
econdmico, educativo o social. En estos ambitos las autoridades locales
han actuado con decisién. En el ambito social, por ejemplo, han afrontado
la situacion de emergencia reforzando sus estructuras de servicios sociales,
con acciones como el incremento en el reparto de comidas, en ayudas para
la vivienda o en atencién a los colectivos mds vulnerables. También han
regulado comportamientos y usos de espacios para acomodar la vida local a
las prescripciones de los niveles superiores de gobierno. Han estado atentos al
golpe que ha supuesto la pandemia para el sector del comercio y la hosteleria
local, lanzando actuaciones para paliarlo en alguna medida. Han preparado los
centros escolares para la “vuelta al cole”. Y todo esto lo han realizado mientras
transitaban de un modo presencial de trabajo a un modo primordialmente
telematico. Desde luego el desafio ha sido formidable. A continuacién, este
trabajo relata los detalles de esta actuacion.

2. Ministerio del Interior. http://www.interior.gob.es/prensa/noticias/-/asset_publisher/GHU8Ap6ztgsg

content/id/11918219 [Ultimo acceso: 01.12.2020]
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2. Cambios, innovacion y desafios
en la accién de los gobiernos locales
ante la pandemia

2.1. Introduccién

La gestiéon de la pandemia ha movido los cimientos de todas las Administra-
ciones publicas, y el caso de los ayuntamientos no es una excepcién. En el
plazo de unos pocos dias, en las primeras semanas de marzo de 2020, las es-
tructuras politico-administrativas de los municipios tuvieron que: a) cambiar a
un modo de funcionamiento no presencial en casi su totalidad; b) afrontar la
emergencia social y las nuevas necesidades econdmicas que surgieron inme-
diatamente después de la declaraciéon del estado de alarma; c) implementar el
estado de alarma (cierres de locales de restauracion y comercios) y asegurar
el cumplimiento de sus medidas; y d) velar por las condiciones higiénicas y de
salubridad de la infraestructura y los equipamientos de la ciudad.

Afrontar un desafio de tal magnitud supuso poner en marcha una reorganiza-
cién completa de las formas tradicionales de hacer para afrontar las circuns-
tancias extraordinarias y los efectos de la COVID-19. Muchas de las medidas
tomadas y procesos acometidos han sido innovadores. Para este estudio de-
finimos la innovacién en el sector publico como el desarrollo de un bien y/o
servicio de modo diferente a como la organizacién lo venia realizando hasta el
momento. La innovacién puede referirse a la implementacién de nuevas meto-
dologias, practicas, relaciones, etc., 0 a una mejora significativa de éstas. Desde
esta perspectiva, existe innovacion si se cumplen dos condiciones: a) que haya
sido implementada; y b) que implique algo nuevo o una mejora significativa
en el contexto de la organizacion donde es llevada a cabo (OCDE, 2015: 14). A
partir de estas consideraciones, los atributos de la innovacién se resumen en
la tabla 1. Todos estos elementos hacen que la exploracion de estos procesos
de cambio, de las condiciones en que se produjeron y de sus caracteristicas
constituyan un tema de enorme interés para la investigacion politica.
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Atributos Descripcion

Las innovaciones implican nuevos enfoques en el contexto en el que

Novedad . .
son introducidas

Implementacion | Las innovaciones tienen que ser puestas en practica, no son una idea

Las innovaciones persiguen mejores resultados en términos de eficacia,
Impacto eficiencia o satisfaccion interna y/o externa, o una combinacion de
todos ellos.

Tabla 1: Caracteristicas de la innovacién en el sector publico. Fuente: Elaboracion propia, a partir
de OCDE (2015: 14).

Para poder acercarnos a la realidad que se vivid en los ayuntamientos durante
la pandemia, se procedio al disefio y envio de un cuestionario, que se puede
consultar en el Anexo Il. En él se preguntaba a los responsables municipales
sobre una serie de cuestiones dirigidas a capturar la innovacion, como cudles
habian sido los principales cambios a los que habia dado lugar la gestion de la
pandemia, cudl habia sido el impacto de estos cambios, qué dindmicas de coo-
peracion con otros niveles de gobierno y actores locales (asociaciones, empre-
sarios, voluntarios, ONG, etc.) se habian generado a raiz de la misma, y cudles
habian sido los principales obstaculos que habian afrontado en la adopcién e
implementacién de sus iniciativas.

Los cuestionarios se remitieron a los gabinetes de alcaldia, con la peticion de
que respondiera al mismo un responsable municipal que tuviera una visién de
conjunto de la actuacién municipal. De este modo, fueron cumplimentados
por el personal del propio gabinete de alcaldia o por coordinadores o directo-
res generales de dreas transversales a la organizacion municipal (planificacidn,
proyectos, comunicacién, etc.). Se recogieron respuestas de 14 municipios.
La informacion obtenida a partir del cuestionario se completd con entrevis-
tas en profundidad semiestructuradas, realizadas a cuatro de los responsables
que habian respondido al cuestionario. Con ellas quisimos obtener una mayor
comprensién de las realidades descritas en el cuestionario, las circunstancias
que habian rodeado la puesta en marcha de las medidas, asi como de los me-
canismos causales que podian estar detrds de las respuestas. Las siguientes
paginas analizan e interpretan toda esta informacion.
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2.2, Innovaciones en la gestiéon municipal de la
pandemia

El primer objetivo de este estudio era identificar las innovaciones que han
emergido en los municipios analizados como consecuencia de la pandemia. Por
ello, el cuestionario se inicia preguntando a los entrevistados sobre qué tipo de
innovaciones ha generado la situacién de la COVID-19 en la accién municipal.
Segun la OCDE (2019a), los tipos de innovacién que pueden tener lugar en el
sector publico son de producto, proceso, organizativas, de comunicacién y de
politica publica.

Para facilitar la comparabilidad de las respuestas y el ajuste de las categorias
anteriores a la practica observada en los ayuntamientos analizados, se pregun-
to por once tipos de innovacion agrupadas del siguiente modo: a) estructura,
referidas a la creacidon o mejora de unidades administrativas, las formas de
funcionamientointernodelaorganizacién oalasmaneras de prestarlos servicios
municipales; b) movilizacion de nuevos recursos (econdmicos y humanos) o
mejora de los mismos; c) cambios en las relaciones, que se manifiestan tanto
en los canales de comunicacion como en las interacciones con otros agentes;
d) mejoras en el proceso de politicas publicas, esto es, en los procesos de toma
de decisiones, implementacion, seguimiento y evaluacion de las actuaciones
municipales; vy, por ultimo, e) en los productos -outputs- de la organizacién
municipal, esto es, en la produccién de bienes y servicios publicos locales.

Ambitos de Tipos Descripcion Ejemplo COVID-19
innovacion Creacion o mejora de:
- Unidades administrativas; Protocolo de acceso a
- Funcionamiento interno de | los espacios publicos;
Estructura la organizacion; digitalizacion de servicios,
Organizacién - Prestacion de servicios teleasistencia; teletrabajo,
municipales etc.
- Econdmicos Reclutamiento de personal;
Recursos . .
- Personal partidas presupuestarias, etc.
- Canales de comunicacién Secciones especificas de
- Relaciones con otros informacion en las webs
Comunicacion | Relaciones actores municipales; redes sociales;
interacciones con la sociedad
civil, etc.
Politicas - Toma de decisiones Sistemas de recogida de
Proceso publicas - Implementacién datos; colaboracion publico-
- Seguimiento y evaluacion privada, etc.
- Bienes (infraestructuras) Creacién de hospitales
Producto - Servicios de campafia; acogida de
personas vulnerables, etc.

Tabla 2: Ambitos y tipos de innovacién en las organizaciones locales. Fuente: Elaboracién propia.
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Los datos obtenidos a través del cuestionario son muy homogéneos para el
conjunto de los municipios. El nivel de innovacién desplegada por los ayunta-
mientos es abrumador, en tanto que los tipos de innovacion por los que se ha
preguntado han sido identificados en el 86% de los casos. Sin embargo, cabe
destacar tres tipos de innovaciones presentes en todos ellos. En primer lugar,
la creacion de nuevas formas de funcionamiento interno de la organizacién.
En segundo, modificaciones en la manera de prestar los servicios municipales.
Por ultimo, la movilizacidon de nuevos recursos economicos.

mS mNO EN/C

¢Se han creado o mejorado unidades
administrativas?

¢Se han creado nuevas formas de
funcionamiento interno de la organizacion?

¢Se han modificado las maneras de prestar
los servicios municipales?

¢Se han movilizado nuevos recursos
economicos?

¢Se han movilizado nuevos
recursos humanos?

¢Se han puesto en marcha nuevos modos
o canales comunicacién?

¢Se han mejorado las relaciones con ofros
agentes en su municipio?

¢Se han mejorado los procesos de toma de
decisiones en la organizacion municipal?

¢Se han mejorado los procesos
de implementacion de servicios
y actuaciones municipales?

¢Se han creado (o mejorado)
sistemas de seguimiento y evaluacion
de la accién municipal?

¢Se han creado servicios municipales
o nuevas actuaciones en el terrritorio?

=1
~
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=
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Figura 1: Los tipos de innovacidn en la accién publica local. Fuente: Elaboracion propia, a partir
de los datos del cuestionario: P1: ¢Podria decirnos qué tipo de innovaciones ha generado la
crisis de la COVID-19 en la accion municipal?
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Sin lugar a dudas, el principal ambito de innovacién ha sido el organizativo.
Efectivamente, se constata que la pandemia ha sido un factor de cambio
disruptivo para el conjunto de la organizacion, un focusing event, tal y como
seria calificado por la literatura sobre el cambio de las politicas publicas, que ha
alterado la accion municipal y ha obligado a desarrollar una implementacién
efectiva y rdpida por parte de los gobiernos locales. Los cambios que afectan
a la estructura o a los recursos han sido principalmente una respuesta a
la prohibicion/limitacién de la interaccion fisica entre la ciudadania y la
Administracién. Su impacto en las formas de organizacion interna de los
ayuntamientos se observa, por ejemplo, en la extension del teletrabajo o en
el establecimiento de sistemas de cita previa para modular la presencialidad.
También, se han modificado las maneras de prestar los servicios publicos para
garantizar unas condiciones sanitarias seguras. Por ejemplo, se han habilitado
servicios de biblioteca a domicilio para mayores o clases en linea. En todos los
casos, ademas, se han movilizado nuevos recursos econémicos. En muchos de
los municipios se ha podido hacer frente al aumento del gasto publico para dar
respuesta a la crisis al disponer de unas finanzas mas saneadas, pero también
gracias a la suspension de las medidas de estabilidad financiera o del techo de
gasto por parte del gobierno central®.

Por otra parte, no puede afirmarse que haya habido un tipo de innovacion
menos relevante en relacion con las demds. De hecho, aquella menos presente
-la puesta en marcha de nuevos modos o canales de comunicacién- habria sido
identificada en el 71% de los casos. Estos datos permiten afirmar, por tanto,
que el nivel de innovacién en la accion municipal ha sido extraordinariamente
alto tanto en términos de intensidad como de variedad para el conjunto de los
casos analizados.

2.3. El impacto de las innovaciones

De acuerdo con la OCDE (2015), para poder considerar que se ha producido
una innovacion en el sector publico, ademas de que exista novedad y se haya
implementado, es necesario que las innovaciones persigan mejores resulta-
dos. Estos pueden referirse a la eficacia, la eficiencia, y/o a la satisfaccién in-
terna y/o externa. De este modo, hemos querido conocer la percepcion de los
entrevistados acerca de esta cuestién, preguntandoles sobre cudl ha sido el
impacto de las innovaciones llevadas a cabo en su ayuntamiento.

3. El Gobierno acuerda el techo de gasto para 2021 y suspende las reglas fiscales para este afio y el
proximo (06/10/2020). Mas informacion en el siguiente enlace: https://www.lamoncloa.gob.es/
consejodeministros/resumenes/Paginas/2020/061020-cministros.aspx (Ultimo acceso: 01.12.2020).
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A efectos de determinar su alcance, el cuestionario contiene una pregunta es-
pecifica dirigida a medir el impacto de la innovacién. La pregunta incorpora las
cuatro dimensiones mencionadas. De un lado, la eficacia, referida al cumpli-
miento de los objetivos por parte del ayuntamiento y que es la dimension de
mayor impacto a juicio del conjunto de los entrevistados (3,43). La segunda di-
mension es la eficiencia, referida a la optimizacion de los recursos municipales
para alcanzar los objetivos (cumplimiento de objetivos con la menor cantidad
de recursos posible), que presenta un valor (3,38) relativamente cercano al de
la dimension anterior, por lo que el impacto de las innovaciones en relacién
con este pardmetro también seria significativo.

ENode BPoo MAlgo HMucho NS/NC Valor promedio

it it IR N
objefivos perseguidos
(eficacia)
... la optimizacion de N N
los recursos municipales m 3,38
para alcanzar los
objetivos (eficiencia)
... la safisfaccion
del personal del _
Ayuntamiento
...l safisfaccion de
la civdadania del
municipio

0 0% 40% 60% 80% 100% 2 3 4

Figura 2: El impacto de las innovaciones en la accion publica local. Fuente: Elaboracion propia,
a partir de los datos del cuestionario: P2: A su juicio, ¢cudl ha sido el impacto de las innovacio-
nes llevadas a cabo en su Ayuntamiento? Nada (1), poco (2), algo (3), mucho (4).

Las ultimas dos dimensiones se refieren a la satisfaccion interna (del perso-
nal del ayuntamiento) y externa (de los destinatarios o beneficiarios de estas
medidas), respectivamente. El valor mas bajo de todas las dimensiones se co-
rresponde con la primera de ellas (2,92) siendo, ademas, la Unica dimensién
que presenta un valor inferior a la media de impacto. Este dato podria reflejar
el alto nivel de estrés experimentado por los empleados publicos a la hora de
mantener (e incluso expandir) los niveles de respuesta de los ayuntamientos.
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Ahora bien, la percepcién de los encuestados acerca de la satisfaccién de la
ciudadania con las innovaciones implementadas se situaria practicamente en
la media (3,23).

Los resultados obtenidos reflejan el predominio de las dimensiones de
la eficacia-eficiencia en la evaluacion de las reformas e innovaciones
introducidas por los ayuntamientos frente a las de satisfaccion interna y
externa. La mitad de los ayuntamientos analizados refieren que las medidas
implementadas mejoraron “mucho” la consecucién de los objetivos (eficacia),
ademads de la optimizacion de los recursos municipales en la consecucién
de esos objetivos (eficiencia). En el otro extremo se situaria la satisfaccién
(interna) del personal del ayuntamiento. Este resultado es coherente, por un
lado, con la situacion de las plantillas locales, caracterizadas por una mayor
precarizacién en comparacion con el resto de Administraciones publicas
(Gordo Gonzalez, 2020). Por otro, también lo es con el coste que implica la
introduccién de cambios en organizaciones que bdsicamente estan pensadas
para no cambiar, como es el caso de las burocracias, y que fomentan la
consolidacién de rutinas.

Lo cierto es que la innovacion conlleva un necesario proceso de adaptacién
que, en este caso excepcional, se vio reducido por la inmediatez que requeria
la adopcién de decisiones y la prestacion de servicios. Adicionalmente, los
cambios se produjeron en un escenario de incertidumbre y sin una evaluacion
previa del funcionamiento de las medidas implementadas, lo que podia
incrementar las tensiones entre el personal del ayuntamiento para la adopcién
de los cambios introducidos. Finalmente, los ayuntamientos refieren un alto
grado de satisfaccion de la ciudania. La lectura conjunta de estos resultados
sugiere una actuacion responsable de los ayuntamientos y revela la prioridad
dada a la consecucidon de objetivos de cara a la ciudadania por encima del
coste de implementacion de las medidas.

2.4. Reforzando los patrones de gobernanza: la
cooperacion entre el Ayuntamiento y otras entidades

El cuestionario también analiza el cambio en las dindmicas de cooperacion en-
tre el Ayuntamiento y otras entidades. De acuerdo con la OCDE (2019b), uno
de los tres principios fundamentales para mejorar el bienestar en las ciudades
consiste en promover la cooperacion entre distintas entidades para la imple-
mentacion de las politicas urbanas. La implementacién de la accién publica
a través de la cooperacién con una diversidad de agentes es lo que conoce-
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mos como la gobernanza. Precisamente, una de las acciones fundamentales
para dar respuesta al problema colectivo de crisis sanitaria ha consistido en
reforzar la cooperacién entre distintas entidades para la implementacion de
las politicas locales. De este modo, el analisis del cambio en las dindmicas de
co-gobernanza ha resultado de gran interés.

Las relaciones de los gobiernos locales con otros agentes toman dos direccio-
nes: una vertical, hacia las autoridades publicas pertenecientes a los distintos
niveles de gobierno (autoridades supranacionales, nacionales, autonémicas y
locales); y una direccién horizontal, hacia organizaciones de cardcter no ins-
titucional (sector privado y sociedad civil). A efectos de analizar todas estas
relaciones, la pregunta del cuestionario enumera una serie de entidades.

En primer lugar, la pregunta menciona las autoridades publicas pertenecien-
tes a los distintos niveles administrativos y de gobierno: a) Organismos supra-
nacionales (Unidon Europea, Naciones Unidas, etc.); b) Administracion estatal;
¢) Administracién autondmica; d) Ayuntamientos. A continuacion, mencio-
na las Asociaciones de Entidades Locales siguientes: a) Federacién Espafiola
de Municipios y Provincias (FEMP); b) Federacién de Municipios de Madrid
(FMM).

En segundo lugar, la pregunta hace referencia a las relaciones con otros agen-
tes no institucionales, esto es, que no gozan de legitimacion politico-admi-
nistrativa y, por lo tanto, de los que no se espera una actuacion dirigida a la
resolucién de problemas colectivos. En cuanto a los actores portadores de in-
tereses empresariales o de naturaleza laboral, la pregunta hace una distincion
entre: a) Empresas; b) Asociaciones empresariales; c) Sindicatos. En cuanto a
la sociedad civil, distingue entre los ciudadanos que actlan de un modo indi-
vidual y los que actlan a través de organizaciones. Asimismo, dentro de la so-
ciedad civil organizada, la pregunta hace una distincién entre: a) Asociaciones
(Asociaciones Vecinales, Asociaciones de Madres y Padres de Alumnos, Aso-
ciaciones de Migrantes, etc.) y b) Organizaciones del tercer sector (ONG, Igle-
sia Catdlica, etc.). Por lo que se refiere a los expertos, la pregunta incluye a la
Universidad.



CAMBIOS, INNOVACION Y DESAFIOS EN LA ACCION DE LOS GOBIERNOS LOCALES 25
ANTE LA PANDEMIA

Noexiste ~ = Menor  m lgual  m Mayor Valor pmmedlo

Organismos supranacionales
(UE, ONU...)

Administracion estatal

Administracién autonomica

Otros Ayuntamientos

Federacion Espaiiola

de Municipios y Provincias
(FEMP)

Federacion de Municipios
de Madrid (FMM)

Empresas

& & !
W wv
~N ~

Asociaciones empresariales

w
I~

(%]
~

Sindicatos

Civdadania (Voluntarios)
Asociaciones (vecinales,

de migrantes, AMPAS....)

Organiz. del tercer sector
(ONG, Iglesia Catélica...)

~
N E

(2]
<

~
B -]

Universidades

0

58

20%  40%  60%  80% 100%

~
w
N

Figura 3: La cooperacidn entre el Ayuntamiento y otras entidades. Fuente: Elaboracion propia,
a partir de los datos del cuestionario: P3: Sefiale hasta qué punto ha cambiado la dindmica de
cooperacion con las siguientes entidades para buscar soluciones ante la crisis de la COVID-19 en
su municipio: No existe cooperacién (1), Menor cooperacion (2), Igual cooperacién (3), Mayor
cooperacion (4).

El andlisis general de los resultados muestra un mayor aumento de
la cooperacion horizontal que de la cooperacion vertical. Los datos
obtenidos evidencian un aumento mas frecuente de la colaboracion con
organizaciones (sector privado y sociedad civil) que con las autoridades
publicas pertenecientes a los distintos niveles politico-administrativos
(supranacional, nacional, autondmico y local).
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La Unica autoridad con la que la cooperacién ha aumentado en la mayoria de
los ayuntamientos encuestados es la Comunidad de Madrid. Por un lado, la
colaboracién con los organismos supranacionales es inexistente en la mayoria
de los ayuntamientos. A diferencia de en otros dmbitos de accién local que
hemos analizado en otros estudios de esta coleccion, como el cambio climatico,
las politicas de empleo o los ODS, el nivel europeo no ha tenido aqui ninguna
incidencia, aunque sin duda la tendra en el futuro con la llegada de fondos
europeos para la reconstruccién econdmica. Por otro lado, la cooperacién
con el Gobierno central se ha mantenido en el mismo nivel de intensidad
gue en condiciones normales en 8 de los ayuntamientos encuestados y ha
aumentado en 6. De un modo muy similar, la cooperacion con otras alcaldias
ha permanecido igual en 9 de los ayuntamientos encuestados y ha aumentado
en 5 de estos ayuntamientos. El aumento significativo de la cooperacién con
la Comunidad de Madrid respecto de las otras autoridades publicas se explica
por el hecho de que las competencias centrales para hacer frente a una crisis
sanitaria pertenecen a las Comunidades Auténomas y este nivel también es el
competente en temas sociales, de vivienda o de empleo, por lo que la accién
en estos dmbitos ha podido precisar dicha interaccion.

Asimismo, la cooperacion con las Asociaciones de Entidades Locales ha sido
mayor en la mayoria de los ayuntamientos encuestados. En particular, el trabajo
realizado con la Federacion de Municipios de Madrid (FMM) ha aumentado
en un numero mavyor de los ayuntamientos encuestados en comparacion con
el trabajo realizado con la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias
(FEMP). En base a los resultados de estudios realizados en los afios previos,
podemos suponer que esto se explica porque la cooperacion con la FEMP ya
era considerable antes del inicio de la crisis sanitaria de la COVID-19.

Por lo que se refiere a la cooperacion con los agentes no institucionales, ésta
también ha aumentado en la mayoria de los casos. Ahora bien, aunque se
ha producido un incremento notable de la cooperacién con las asociaciones
empresariales, destaca especialmente la colaboracion con la sociedad civil y
la ciudadania. Entre ellos, el 93% de los casos declaran que la cooperacién
ha sido mayor con las Asociaciones. Por el contrario, el intercambio con las
Universidades ha permanecido igual en la mayoria de los ayuntamientos
encuestados. Podemos suponer que esto se explica porque si bien los
ayuntamientos habitualmente deciden contar con el apoyo de la academia
para la planificacion de politicas para el medio y el largo plazo, la emergencia
de la situacién ha requerido politicas de respuesta inmediata en el corto
plazo.
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La lectura conjunta de estos resultados sugiere una tendencia de crecimiento
de la cooperacion del Ayuntamiento con otras entidades. Esta tendencia pone
de relieve la interdependencia existente entre el gobierno local y otros niveles
de gobierno y organizaciones para la resolucion de problemas colectivos. En
la situacidn de emergencia derivada de la crisis sanitaria de la COVID-19, estas
redes de cooperacion se han densificado sin lugar a dudas.

2.5. Obstaculos y desafios para la puesta en marcha
de medidas durante la pandemia

La Ultima pregunta del cuestionario se centra en las dificultades que han ex-
perimentado los ayuntamientos para la efectiva implementacion de acciones
durante la gestion de la crisis. Los decisores planifican sus actuaciones iden-
tificando una serie de demandas a las que dar respuesta y unos objetivos a
alcanzar. Pero la puesta en marcha y el desarrollo exitoso de una actuacién
publica depende de muchos otros factores adicionales a la voluntad politica.
Disponer de recursos de todo tipo (de personal, financieros, de informacion),
contar con las competencias institucionales que habilitan la capacidad de in-
tervenir en un drea de gestion publica o disfrutar de una buena estructura de
coordinacion con otros niveles de gobierno son algunos de esos factores.

A la pregunta de hasta qué punto la organizacién municipal se ha encontrado
con una serie de obstaculos en la puesta en marcha de medidas para afrontar
la pandemia, los responsables municipales han identificado como mayor obs-
taculo la insuficiencia de recursos humanos (Figura 4). En el 90% de los ayun-
tamientos la falta de un mayor nimero de efectivos ha sido un inconveniente
0 un gran inconveniente para el despliegue de acciones. Se confirma con ello
un patrdén que llevamos afos identificando en otros estudios y que supone un
serio limitante para la accion de los municipios. Todas las organizaciones pu-
blicas, y las municipales especialmente, han visto desde la crisis de 2008 como
se amortizaba la prdctica totalidad de los puestos que se quedaban vacantes
tras las jubilaciones. Esta tasa de reposicion minima (o incluso “0”), impuesta
por el nivel de gobierno central durante los afios de la crisis, ha impedido la
renovacion de la funcion publica en todas las Administraciones publicas, pero
parece tener una especial incidencia en los ayuntamientos a juzgar por las re-
iteradas denuncias sobre esta situacion que escuchamos desde las propias or-
ganizaciones municipales. El problema se agudiza si consideramos la alta tasa
de interinidad y temporalidad del personal, fendmenos que afectan especial-
mente a Comunidades Autonomas y ayuntamientos (Gordo Gonzalez, 2020).
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Las cifras sobre trabajadores publicos municipales que recoge semestralmen-
te el Boletin Estadistico del Personal al Servicio de las Administraciones Pu-
blicas (Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica, 2020) ilustran esta
realidad. Muestran una evolucién de la plantilla local que alcanzd su punto
maximo en 2010 con 580.000 empleados y descendid hasta 489.962 en 2016.
Esto supone una pérdida del 15% de los efectivos totales en tan solo seis afios.
Pese a que en el inicio de 2020 el nimero de empleos se ha recuperado li-
geramente hasta alcanzar los 506.694, no se acerca a las cifras de hace dos
décadas. En otras palabras, la percepcion de esta falta de recursos humanos
como el mayor obstaculo que han enfrentado los gobiernos locales en esta
crisis estd plenamente justificada.

Nada  ®Poco  MAlgo M Mucho Valor promedio
Escasa colaboracion con otras D 4 ) | [ 236 |
administaciones poblicas
Falta de capacidad reguladora 957 |
y de compeencas 257
Dificultad de coordinacion
entre las dreas municipales I 0,93}
Dificultad de acceso a
informu(ién m m
Recursos econdmicos
SOt
insuficientes b 3 4 sl
Recursos humanos [ e |
insuficentes ML T
0%  20%  40%  60%  80%  100% 1 2 3 4

Figura 4: Desafios en la gestidon de la pandemia. Fuente: Elaboracién propia, a partir de los da-
tos del cuestionario: P4: Sefiale hasta qué punto se han encontrado con los siguientes desafios
en la puesta en marcha de medidas ante la COVID-19 en su municipio. Nada (1), poco (2), algo
(3), mucho (4).

La falta de recursos econémicos aparece como segunda preocupacion como
promedio, pero la percepcion sobre su condiciéon de obstaculo para la adop-
cion de medidas dista mucho de ser unanime. La mitad de los ayuntamientos
explorados declaran que la falta de medios econdmicos ha sido una barrera y
para uno de cada cuatro ha sido un gran obstaculo. Por el contrario, la otra mi-
tad considera que ha sido un obstaculo menor. Estamos aqui ante un hallazgo
interesante, pues uno de los “mantras” mas repetidos sobre el gobierno local
en Espafia es la insuficiencia de medios financieros y, por tanto, la expectativa
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en esta pregunta era que se identificara como uno de los mayores retos a
que se han enfrentado en este periodo. La necesidad de aumentar el gasto
municipal (que representa solo en torno al 11% del gasto publico total) ha
sido una reivindicacion tradicional del municipalismo, asi como la activacion
de reformas que les permitiera contar con mas medios para poder responder
a un mayor nimero de demandas.

Esta llamativa dicotomia entre municipios puede obedecer a varias razones.
Por un lado, la situacion econdmica de los consistorios municipales ha sido
muy variada en los ultimos afios. Junto a municipios con situaciones finan-
cieras muy saneadas se encuentran otros justo en el extremo opuesto. Tras
la crisis econdmica y financiera de 2008, muchos de ellos tuvieron que entrar
en planes de ajuste, equilibrio y saneamiento para sus haciendas, una situa-
cién de la que solo han salido recientemente. Nuestra muestra de ayunta-
mientos recoge esta variedad. Pero junto a ello también hay que mencionar
el hecho de que, en términos generales, en el momento inicial de la crisis los
municipios se encontraban en una buena situacion. El crecimiento econdmico
de los ultimos afios los habia llevado a incrementar la parte de sus ingresos
procedente de recursos propios (impuestos y tasas) y la relajacion y después
suspension de las reglas fiscales -regla de gasto- les ha permitido invertir sus
superavits en actuaciones con las que atender los efectos de la COVID-19.

Otras medidas tomadas por el gobierno central durante los primeros meses de
la pandemia se encaminaron en la misma direccion, como el crédito extraor-
dinario de 275 millones de euros para el apoyo a los servicios de transporte
publico de titularidad de entidades locales. Y las modificaciones al presupues-
to que pasaron y se aprobaron por muchos plenos municipales permitié reor-
denar las partidas de gasto para adaptarse mejor a los problemas especificos
y necesidades del territorio.

De enorme interés resulta también el énfasis que se hace a la falta de ca-
pacidad reguladora y de competencias de los municipios para lanzar algunas
acciones. Estamos aqui ante un obstaculo que tiene que ver con la posicién
institucional del gobierno local en el sistema de gobierno multinivel de nues-
tro modelo de descentralizacion. Este nivel de gobierno tiene unas competen-
cias exclusivas que le han sido transferidas por el nivel central o el autonémi-
co y otras competencias generales (también conocidas como “competencias
impropias”) que ejerce desde una posicidn institucional mas débil (Navarro
y Velasco, 2016). Una infinidad de servicios se han desarrollado a partir de
esta competencia general de complemento de la accion de otros niveles de
gobierno, como la educacion no reglada (escuelas de musica, centros de adul-
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tos, escuelas infantiles 0-3), la atencidon a mayores o las politicas activas de
empleo. Algunos estudios cifraban el coste total de desarrollo de competen-
cias “impropias” en el 27% del presupuesto municipal (Vilalta, 2011). Pero,
en la actualidad, el desarrollo de nuevas acciones en dmbitos como éstos se
encuentra con fuertes controles creados para garantizar la sostenibilidad fi-
nanciera y la no duplicidad de servicios de los de otra Administracién publica
(art. 7.4 LBRL) a partir de la aprobacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local. Es en este te-
rreno donde se encuentran los mayores frenos a algunos planes locales para
los que se cuenta con recursos y capacidad técnica pero no con la capacidad
competencial. Esta falta de legislacién facilitadora representa un serio desafio
a la accion municipal.

En cuanto a la forma en que se produce la colaboracion con otras Adminis-
traciones publicas como posible obstaculo para una gestién eficaz, nuestros
entrevistados lo consideran, en promedio, menos relevante que los descritos
hasta ahora, pero no por ello deja de tener incidencia. Para la mayoria de los
municipios (57%) la escasa colaboracion con otras Administraciones publicas
no ha emergido como un obstdculo en la gestion de la crisis. Sin embargo, esta
percepcion no es compartida por todos y, en dos municipios, la falta de enten-
dimiento con otros gobiernos si ha representado una barrera importante para
la puesta en marcha de medidas con las que afrontar la pandemia; mientras
que, en otros cuatro, esta falta de coordinacién se identifica también como un
desafio, aunque no muy relevante. Algunos responsables municipales nos re-
latan, ademas, que desde la alcaldia se dejaron al margen las diferencias que,
en condiciones normales, se mantienen con la Administracion autondmica, en
especial durante el primer estado de alarma. Esta posicién contribuyd a una
cooperacion efectiva durante el confinamiento. En otros, sin embargo, se des-
criben situaciones concretas de falta de entendimiento referidas al proceso de
gestion de la vuelta al colegio. En esta materia la colaboracidn entre gobierno
autondmico y municipal es imprescindible ya que los ayuntamientos son los
responsables del mantenimiento de los centros escolares.

La dificultad de acceso a informacidon no ha supuesto un desafio para la accién
municipal. Las decisiones publicas requieren disponer de informacion de cali-
dad que permitan orientar eficazmente las acciones. Esta puede referirse a da-
tos socioecondmicos de la comunidad local o a datos sobre la evolucidon de la
pandemia. En uno u otro caso, su calidad y disponibilidad permiten identificar
necesidades y problemas para actuar con rapidez. La falta de informacién no
parece haber sido un problema en estos meses. Este es un hallazgo esperable
si consideramos que los gobiernos locales se caracterizan precisamente por el
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conocimiento preciso del territorio y la capacidad de adaptarse a sus deman-
das gracias a él. Los ayuntamientos (en especial los de mayor nimero de po-
blacion que componen esta muestra) suelen tener unidades u observatorios
de estudios que siguen estrechamente la evolucion de los fendmenos sociales
y econémicos en detalle en su término municipal. La posesion de este conoci-
miento les ha permitido desplegar el denominado genius of place, expresién
utilizada en los estudios sobre gobierno local para capturar la inteligencia o
talento de estas democracias pegadas a la realidad, capaces de interpretar con
efectividad sus demandas.

La coordinacion entre dreas municipales tampoco ha representado un obsta-
culo relevante en ninguno de los municipios analizados y solo en seis munici-
pios se declara que ha afectado en poca medida en la gestion de la crisis. Este
hallazgo resulta muy positivo. En trabajos previos sobre politicas publicas que
requieren una coordinacion transversal entre departamentos de la organiza-
cién municipal (por ejemplo, cambio climatico, ODS, etc.) se habia detectado
una resistencia a romper las dindmicas de compartimentacién del trabajo pro-
pia de las Administraciones publicas. Tradicionalmente, la division del trabajo
municipal en dreas o concejalias que se plasma en una estructura administra-
tiva ha mostrado cierta rigidez y ha representado una barrera a la coordina-
cién. Esta coordinacion, positiva en todos los ambitos de accion local, se hace
imprescindible en momentos de una crisis sin precedentes como la analizada
aqui. La constatacion de que, en términos generales, dicha coordinacién se ha
conseguido es una buena noticia.

Ademads de los factores propuestos en nuestras preguntas, nuestros entre-
vistados han identificado otras variables de interés y apuntan a temas que
merecen la atencion para el futuro. Nos han referido, por ejemplo, la falta de
formacidn para afrontar situaciones de crisis. Al igual que el resto de dimen-
siones de la accidon gubernamental, la gestion de crisis cuenta con un cuer-
po de conocimiento acumulado a lo largo del tiempo obtenido de trabajos
e investigaciones que han analizado estos fendmenos y han identificado las
habilidades, factores y estrategias de necesaria activacién en estos periodos.
Contar con ese conocimiento permite afrontar con mayor eficiencia la llegada
de acontecimientos de estas caracteristicas y parece que aqui encontramos
una debilidad en las corporaciones municipales.

Y, finalmente, también se ha hecho mencién, como desafio, a la excesiva buro-
cratizacién que caracteriza los procesos internos de la organizacién municipal.
La pandemia ha obligado a acelerar el ritmo de trabajo porque las situaciones
que los ayuntamientos han tenido que atender no esperan y el entorno ha
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sido muy cambiante. En este contexto, los ritmos normales de la Administra-
cién resultan excesivamente lentos y de un garantismo exagerado. La repetida
fiscalizacion interna y externa a la que es sometida la Administracién munici-
pal dificulta poder dar una respuesta mas agil. Aqui se apunta a la aplicacién
de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico como
factor determinante en la rigidez y la ralentizacion de los procesos. Pese a
todo, la existencia de procedimientos de emergencia en la legislacion y el es-
fuerzo redoblado por sacar adelante los programas ha permitido poder seguir
actuando. Pero esta excesiva burocratizacion de la organizacion municipal se
sefiala como una amenaza cierta en el futuro cuando haya que ejecutar las
subvenciones y ayudas para la reconstruccién.

Recapitulando, los desafios con los que se han encontrado los gobiernos mu-
nicipales a la hora de poner en marcha actuaciones durante la pandemia han
sido variados y relevantes. Algunos tienen que ver con debilidades estructura-
les que el nivel de gobierno local y su estructura administrativa llevan tiempo
arrastrando, como la insuficiencia de recursos humanos y econémicos o la au-
sencia de legislacion facilitadora. Estas barreras les impiden desplegar todo el
potencial de su accién. Otras, aunque en un nivel de desafio menor, apuntan
a temas en los que se tiene que seguir trabajando, muy particularmente en Ia
necesidad de articular una mejor coordinacién con otros niveles de gobierno.
Al fin y al cabo, la COVID-19 es un tipo de problema que debe abordarse por
todos los niveles de gobierno y poniendo en practica una efectiva coordina-
cion intergubernamental.

2.6. ;Hechas para quedarse? Relevancia y
permanencia de innovaciones adoptadas durante
la pandemia

En la literatura sobre innovacién publica no se menciona la permanencia de
la innovacion como un atributo necesario de la misma. Tampoco su relevan-
cia para la organizacion. No obstante, en el presente estudio nos hemos in-
teresado por ello, por lo que hemos incorporado dos preguntas abiertas en
el cuestionario. Las respuestas obtenidas han sido objeto de un proceso de
codificacion que permite extraer conclusiones comparables. La siguiente ta-
bla sintetiza el resultado de este proceso. En ella se identifican un total de 15
innovaciones llevadas a cabo por los municipios, consideradas como las mds
relevantes por parte de los encuestados.
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Cdédigo Innovaciones mas relevantes
1 Cita previa
2 Tramitacidn electronica y servicios telematicos
3 Teletrabajo
4 Protocolos y medidas preventivas
5 Banco de alimentos municipal
6 Ayudas a colectivos especificos/Accion social
7 Refuerzo servicios sociales (mas personal)
8 Comité de crisis/ Servicios de coordinacion intermunicipales
9 Canales de comunicacion con la ciudadania
10 Dindmicas de trabajo entre grupos municipales
11 Desinfeccion via publica
12 Suministros (mascarillas, tabletas, etc.)
13 Adecuacion intensidad luminosidad farolas
14 Protocolizacién procesos de informacidn y coordinacion
15 Acuerdos multi-actor

Tabla 3: Innovaciones mas relevantes implementadas en los municipios. Fuente: Elaboracion
propia, a partir de los datos del cuestionario.

En primer lugar, si analizamos la informacién en funcion del ambito de inno-
vacion, observamos que las iniciativas mas relevantes han sido de tipo orga-
nizativo y, dentro de éstas, sobre todo, de cardcter estructural. Como se re-
cordara, estas ultimas son aquéllas que inciden en la creacién o mejora de las
unidades administrativas, el funcionamiento interno de la organizacion, y/o
la prestacién de servicios municipales. Entre los ejemplos sefialados por los
encuestados se encuentran la elaboracién de protocolos y el establecimiento
de medidas preventivas. También la constitucién de unidades especificas para
gestionar la respuesta municipal, como la creacién de un comité de crisis o el
establecimiento de servicios de coordinacién intermunicipales.
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Figura 5: Ambitos de innovacién mas relevantes. Fuente: Elaboracidn propia, a partir de los
datos del cuestionario.

Ahora bien, entre todas las anteriores destacan de forma significativa las me-
didas que han facilitado los procesos de digitalizacion, tanto en lo que se refie-
re a la prestacion de los servicios (por ejemplo, la cita previa y la tramitacion
electrdnica), como a la introduccién del teletrabajo de los empleados publicos
municipales. La organizacién ha tenido que adaptarse a las singularidades de
la pandemia, obligando a buscar formulas que permitieran gestionar la accién
municipal a distancia y lo ha hecho, ademas, de forma generalizada. De hecho,
mas de la mitad de los casos han indicado como innovaciones mas relevantes
las que tienen que ver con la digitalizacién.

En este sentido, hay que reconocer una cierta ventaja de la Administracién
local espafiola, especialmente de los municipios mas grandes, que ya tenian
cierto musculo en este dmbito gracias a las politicas emprendidas por el
gobierno central para el desarrollo de la administracion electrénica (Gonzalez
Medina, 2020). La aprobacién de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso
electrénico de los ciudadanos a los Servicios Publicos prepard el camino, al
suponer el reconocimiento del derecho a interaccionar electrénicamente con
las Administraciones publicas. La norma, hoy derogada porla Ley 39/2015,de 1
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de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas que recoge sus principios, sentd las bases de este proceso.

Por otra parte, las innovaciones en el ambito de la organizacion también
incluyen la movilizacién de recursos por parte de los ayuntamientos, referidos
tanto al reforzamiento del personal de servicios sociales como a la activacion
de programas de ayudas dirigidas a colectivos especificos o en situaciéon de
vulnerabilidad como consecuencia de la pandemia. Algunos ejemplos son las
ayudas a pequefias empresas y autonomos, especialmente en los sectores
del comercio y la hosteleria. También las ayudas para el pago de las tasas de
bachillerato y la EVAU o del Impuesto de Bienes Inmuebles (IBI). Sin embargo,
también hay que sefialar que este tipo de actuaciones han sido sefialadas
como innovaciones relevantes en un menor numero de casos.

Otro de los dmbitos de innovacion relevantes es el de la comunicacion, que
tiene que ver con la creacién o mejora de canales de informacién y con la
intensificacion de relaciones con otros agentes. Se trata de un ambito
directamente relacionado con la nocion de gobernanza. Ademas de mejorar
los canales de informacién, principalmente a través de la web municipal y las
redes sociales, varios municipios han hecho referencia a la organizacion las
nuevas dindmicas de trabajo entre grupos municipales o al establecimiento
de acuerdos multi-actor entre todos los partidos politicos, sindicatos,
asociaciones empresariales y sociales.

Por ultimo, en cuanto a las innovaciones referidas a la produccion de bienes
o servicios, destacan acciones relacionadas con el suministro de material
sanitario y de tabletas para escolares en situacion de necesidad, o el
reforzamiento de la accién social de los municipios (por ejemplo, el reparto de
medicamentos y de alimentos).

El segundo de los aspectos por el que nos interrogdbamos era la permanencia
de las innovaciones o, dicho de otro modo, en qué medida estas innovaciones
habian llegado para quedarse. Por ello, hemos preguntado a los municipios que
indicasen cudles de las innovaciones consideradas relevantes permanecerian,
a su juicio, en la organizacidn tras la crisis. La figura 6 refleja los resultados
de esta pregunta. En ella, aparecen en color verde las que consideran que
permaneceran.
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Figura 6: Permanencia de las innovaciones mas relevantes implementadas por los ayunta-
mientos. Fuente: Elaboracidn propia, a partir de los datos del cuestionario.

Elresultado es interesante y ofrece una primeraimpresién del enorme impacto
que ha tenido la COVID-19 en los ayuntamientos en términos de innovacién.
Practicamente la mitad de ellas “se quedan”. Sin embargo, destacan de
forma significativa las que tienen que ver con la digitalizacién (teletrabajo,
tramitacién electronica y servicios telematicos), seguidas, aunque en menor
medida y de forma menos generalizada, las ayudas a colectivos especificos y
la accidn social. Por Ultimo, también consideran que permaneceran aquéllas
que facilitan las dindmicas de gobernanza entre actores y destinatarios de
los servicios, como, por ejemplo, la comunicacién entre las diversas areas
municipales, los canales de comunicacion con la ciudadania y las estructuras
de coordinacion tanto interna como intermunicipal.
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3. Medidas municipales ante la
COVID-19

3.1. Introduccion

La actuacion de los gobiernos municipales durante estos primeros meses de
pandemia ha sido rica y diversa. Las Administraciones locales han actuado en
multiples planos para dar respuesta a las circunstancias extraordinarias a las
qgue la COVID-19 les ha sometido. En el plano organizativo, tal y como se ha
visto, se han transformado las formas de trabajo al transitar a un modo no
presencial. En el plano sustantivo de las politicas y servicios publicos se ha
actuado con acciones nuevas o adicionales en los ambitos social, educativo,
de promocién econdmica, de salvaguarda de la seguridad y de cuidado de la
infraestructura de la ciudad.

Esta segunda parte del estudio recoge y analiza las medidas tomadas a lo lar-
go de ocho meses (marzo-octubre) a partir de una base de datos propia, con
informacion recogida de los sitios web de los ayuntamientos que conforman
la muestra de este estudio (ver Anexo ). Los portales web municipales han
estado especialmente activos en estos meses en la difusion de iniciativas para
poder llegar a la poblacién objetivo. Las secciones de noticias o de actualidad
han dado cuenta precisa de las medidas que se iban adoptando, lo que hace
que esta fuente de informacion cuente con dosis adecuadas de validez para
el analisis.

En total se han recogido, codificado y analizado un total de 1286 medidas de
30 municipios. Para superar el enfoque meramente descriptivo de estas ac-
ciones, las medidas se han agrupado en 4 bloques respondiendo a la tipologia
NATO (Howlett, 2011; Navarro, 2020) de instrumentos de politicas publicas.
Se trata de una de las tipologias mas empleadas para clasificar las decisiones
de los gobiernos y que permite avanzar en el andlisis y extraer conclusiones
a partir de la observacién sobre coémo se distribuyen las medidas entre los
diferentes grupos.

El acronimo NATO responde a la inicial (en inglés) de cada tipo de intervencién
publica: “N” por nodalidad o informacién (Nodality), “A” por autoridad (Autho-
rity), “T” por transferencias (Treasure) y “O” por organizacién (Organization).
Cada instrumento supone la activacién de un especifico recurso de gobierno,
de una especial técnica o medio de intervencién para implementar politicas
publicas y perseguir objetivos colectivos. Una medida de informacidn activa el
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recurso gubernamental de ser el nodo desde el que fluye informacién valiosa
para alcanzar metas. En una medida de autoridad contemplamos la capacidad
coercitiva estatal para disciplinar comportamientos. Activar recursos econémi-
cos a través de transferencias pone en funcionamiento la poderosa maquina-
ria de la hacienda publica y su enorme capacidad de dotar de bienestar a sus
destinatarios. Y en un instrumento de organizacion contemplamos la facultad
de la estructura politico-administrativa de los gobiernos de reorganizarse para
acercarse mas eficazmente a los fines que persigue. Entre todos conforman
los medios a través de los cuales los gobiernos intentan modelar la vida de
los ciudadanos, dandoles informacion para que actlen en un determinado
sentido, disciplinando sus comportamientos, transfiriendo bienestar u organi-
zandose para actuar mas eficazmente. Que los gobiernos hagan mas énfasis
en unos que en otros nos da informacion valiosa sobre la caracterizacién de
sus estrategias o sobre las circunstancias que rodean una situacién o periodo
concreto. La tabla 4 presenta la agrupacion de las actuaciones municipales en
este periodo de pandemia conforme a dicha tipologia.

Informacion Autoridad Transferencia Organizacion

Campafias de Cierre de centros Ayudas sociales Plenos telematicos

informacion y residencias de

(desescalada, datos mayores Ayudas a la Teletrabajo

de la pandemia en el vivienda )

municipio, servicios del | Suspension Creac_ion de grupos de

ayuntamiento) de actividades Ayudas a trabajo, foros o pactos
educativas, autéonomos y para disefar estrategias

Atencion a la ciudadania | deportivas, de ocio | Pymes de recuperacion

(resolucion de consultas: » o ) )

economia y empleo) Ampliacién de las Exencién de pago Servicios de asistencia
zonas peatonalesy | de tasas psicoldgica telefénica

Campanias de terrazas , o

concienciacién (quédate Bonificacion de Ventqnllla unica para

en casa, transporte Extension de zonas | impuestos o retraso 'canahzar‘a’yudas e

publico) 30 de su pago informacion

Unidades de Suspension de Reparto de material | Intensificacion del

seguimiento de fiestas informatico a trabajo con el tercer

indicadores para el estudiantes sector para la gestion

desconfinamiento Suspension de de ayudas sociales
mercadillos Distribucion

Lineas de teléfono para | municipales de equipos de Provision online de

informacion proteccion a servicios formativos,
Medidas respecto hospitales y culturales y deportivos

Elaboracién de Planes a la actividad residencias

de Seguridad para el comercial en el Planificacion de tareas

Turismo municipio Distribucion de de limpieza

mascarillas
Asistencia juridica Pactos y acuerdos
gratuita municipales

Tabla 4: Actuaciones municipales ante la pandemia por instrumento de politicas publicas.
Fuente: Elaboracién propia.
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3.1.1. Medidas de informacion

El desarrollo de estas medidas implica el uso de los recursos de conocimiento
o informacidn de que dispone el gobierno. Estos recursos son considerables
pues los equipos técnicos de la Administracion poseen el conocimiento ex-
perto sobre las condiciones de los ambitos sociales, econdmicos, territoriales,
ambientales, etc., de la realidad sobre la que operan (el municipio) y también
de las relaciones de causa-efecto de determinadas acciones o conductas. Por
ejemplo, para fomentar conductas con efectos positivos y disuadir de las con-
trarias, los gobiernos lanzan campafias de informacién o de concienciacién. Y
para recibir informacién o inputs de la sociedad que les sea de utilidad, po-
nen a disposicion de los ciudadanos servicios de atencién, consulta o partici-
pacion. O, para operar con mas transparencia y mejor rendicion de cuentas,
ofrecen informacién sobre su gestién.

Este tipo de instrumentos son esenciales a la hora de transmitir informacion
de interés a los ciudadanos. Vienen a reemplazar a los tradicionales bandos
municipales que, adaptados a las nuevas tecnologias, siguen realizandose,
pues por normativa local o sectorial, muchas de las acciones y actos adminis-
trativos locales han de recoger procedimientos de informacién publica. Pero,
mas alla de la mera informacion, estos instrumentos pueden tener un objetivo
mayor de concienciacion, centrando los mensajes en los cambios de actitudes
y comportamientos. Su impacto serd mayor cuanto mas definido sea el publi-
co objetivo.

Como administracién mas cercana al ciudadano, los gobiernos locales han he-
cho un meritorio esfuerzo en servir de correa de transmision de las medidas
emprendidas por otros gobiernos, ademas de las suyas propias. Para eso, han
habilitado paginas web especificas, o secciones en la propia, en las que se ha
recopilado y resumido la informacidn sobre la situacion de la pandemia, con
datos locales, asi como sobre las diferentes medidas tomadas por el gobierno
central y autondmico con efectos en las comunidades locales. Y, mas alld de
ello, han centralizado la informacién sobre las actuaciones locales de cara a
facilitar su acceso a la ciudadania.

En general, todos los municipios han reforzado sus canales de comunicacion,
no sélo en la web municipal, sino también por medio del uso de redes socia-
les, abriendo nuevos perfiles, a veces especificos, para el desarrollo de activi-
dades online de cardcter cultural, deportivo o educativo.

Mencién especial merece el esfuerzo que los gobiernos locales estudiados
han realizado respecto a la transmisién de informacién por medio de la



40  MEDIDAS MUNICIPALES ANTE LA COVID-19

atencioén telefénica desde los primeros dias del inicio del estado de alarma,
tanto para cuestionas propias de la Administracién local como reforzada en
ambitos y/o colectivos especificos como la atencidn psicoldgica y social, sobre
ayudas o de recogida de iniciativas para colaborar en los superar los efectos
de la pandemia. Esta atencién también ha sido activa, en la medida en que se
han puesto en marcha campafias de llamadas telefénicas desde los propios
servicios municipales a aquellos colectivos mas vulnerables ante la COVID-19
y la pandemia: mayores en residencias, mayores que viven solos, etc.

La comunicacion directa del gobierno local ha hecho aumentar la presencia de
los responsables politicos locales en los medios de comunicacién o, de forma
directa, organizando ruedas de prensa o actividades especificas para transmi-
tir informacion sobre la pandemia, acompafiados de responsables técnicos o
expertos externos al gobierno local. Por otro parte, se han sucedido diferen-
tes actividades comunicativas orientadas al reconocimiento de los fallecidos
o afectados por la COVID-19, a modo de homenaje, pero también de agrade-
cimiento, tanto al personal municipal o de servicios especialmente afectados,
como los sanitarios. Estas acciones de reconocimiento al esfuerzo realizado
durante el confinamiento se han centrado en ocasiones en determinados co-
lectivos, como la poblacién infantil, por medio de actividades como certdme-
nes de dibujos, videos o la descarga de diplomas de agradecimiento; también
en la poblaciéon en residencias, por ejemplo, por medio de la compilacion de
fotos o videos realizados desde casa durante el confinamiento.

Del estudio de actuaciones informativas realizadas, se observa que se ha
prestado especial atencion al apoyo al comercio local, siendo objeto de
diferentes campafias de informacion y promocion, en diferentes formatos
como guias, catdlogos y mapas, sobre todo de aquellos que ofrecian servicio
a domicilio. En este sentido, hay que destacar las diferentes actuaciones de
difusion de medidas que se hanrealizado de cara a fortalecer la economia local
por medio de la puesta a disposicion de servicios telefonicos especificos para
pymes, comercios, hosteleria, etc., asi como la edicion de guias especificas
para sus propietarios y empleados, referidas a diferentes aspectos como
ayudas (locales u otras), cursos, informacion en funcién de las condiciones de
las fases de desescalada; recomendaciones higiénico-sanitarias, etc. Por otro
lado, se han encontrado, también, campafias orientadas a los consumidores,
en especial, sobre los riesgos del comercio electrdnico, asi como incluso para
evitar la mala informacion sobre la evolucion de la pandemia. Igualmente,
se han recogido diferentes campafias de asesoramiento sobre temas
relacionados con el alquiler.
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Los servicios municipales han ido orientando su actividad a un formato no pre-
sencial, lo que les ha motivado no sdlo a ofrecer sus actividades online (cultu-
rales, deportivas, educativas) sino también a reforzar la informacién sobre las
mismas, realizando guias u otras actividades de comunicacion, como nuevas
webs o canalesy perfiles en redes. En muchos municipios se han editado guias
especificas por colectivos, en los que se incluian tanto los comportamientos
permitidos y prohibidos en las diferentes fases del estado de alarma, como
recomendaciones higiénico-sanitarias para la prevencién de la enfermedad,
especialmente entre jévenes, mayores, familias con hijos, etc. En cuanto a
campafias de caracter ambiental, se han recogido en guias especificas para
el manejo de residuos y la prevencién de los mismos, sobre todo en relacién
a los derivados del uso obligatorio de mascarillas. Todas estas campafias han
complementado a las que, periddicamente o en funcién de las fases de la
desescalada, se iban haciendo de un modo generalista.

3.1.2. Medidas de autoridad

Las medidas de autoridad activan la capacidad estatal de disciplinar conduc-
tas, imponiéndose de forma coercitiva sobre las voluntades individuales. Aqui
estamos en presencia del uso de la regulacidon de tipo command-and-control,
es decir que 1) ordena que un comportamiento se adecue a unas determina-
das pautas; 2) controla que esto se produce; y 3) sanciona en caso de incum-
plimiento. La autoridad es el instrumento mas antiguo de entre todos los que
activan los gobiernos. El Estado regulador es previo al Estado de bienestar y
aun mas tarde en el tiempo ha llegado la generalizacién de los instrumentos
de informacion en la gama de intervenciones publicas.

Emplear el recurso de autoridad tiene algunas ventajas y también varios in-
convenientes. Entre las ventajas se encuentra, muy particularmente, la de la
predictibilidad de los resultados que se obtienen y el bajo coste de su imple-
mentacion. Si estan bien disefiadas y cuentan con aceptabilidad social (o, en
caso de no tenerla, se apoyan sobre un buen sistema de controles y sancio-
nes), las medidas de autoridad tienen la capacidad de dotar de un alto gra-
do de seguridad y expectativas a la consecucién de objetivos. Dandose estos
requisitos, por ejemplo, a la orden de no superar un limite de velocidad o la
de imponer el cierre de un espacio le seguira el efecto perseguido (reduccién
de velocidad o cierre de espacios respectivamente) y el impacto buscado (re-
duccién de la contaminacién o mayor seguridad para los ciudadanos). Esta
predictibilidad no la encontramos de una forma tan directa en la aplicacién
de otros instrumentos. Una medida de transferencia como, por ejemplo, una
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subvencidén para impedir la exclusidon social de un individuo o grupo, no siem-
pre asegura que éstos salgan de la pobreza. Pero las medidas de autoridad
cuentan también con inconvenientes. Su inflexibilidad es la mas relevante. El
hecho de que se impongan de forma lineal, sin reconocer circunstancias indi-
viduales, tiene costes.

Durante la pandemia, los ayuntamientos han adoptado algunas medidas de
autoridad, pero las que han tomado haciendo uso de su autonomia han sido
escasas. El hecho de que la crisis se haya gestionado fundamentalmente a
través del estado de alarma declarado por el gobierno central ha llevado a
que las medidas de autoridad las haya decretado fundamentalmente este
actor. Los gobiernos municipales, en cumplimiento las érdenes de la autoridad
competente del estado de alarmay las disposiciones de su declaracién se han
dedicado a implementarlas.

Las primeras datan del 6 de marzo, fecha en los ayuntamientos comenzaron a
ordenar el cierre temporal de los centros municipales de mayores por orden
de la Comunidad de Madrid y la suspension de las actividades dirigidas a este
colectivo, que habitualmente se organizan en centros de Servicios Sociales.
También, en esos dias iniciales de la pandemia se cerraron algunos polidepor-
tivos al haberse detectado casos positivos de COVID-19 entre los trabajadores
o los usuarios. El 9 de marzo el Gobierno de la Comunidad de Madrid decreté
la suspension de toda la actividad educativa a partir del 11 de marzo y, en
correspondencia con esta orden, los gobiernos locales cerraron las escuelas
municipales infantiles, de musica y danza, polideportivos, bibliotecas, museos.
Del mismo modo, se suspendieron las actividades culturales, deportivas o de
ocio que se iban a celebrar en los dias siguientes, se cerraron los mercadillos
y se cancelaron las fiestas y actos representativos. Algunos ayuntamientos co-
menzaron también a cerrar los parques, las dreas de juego infantiles y otros
espacios municipales al aire libre.

El 14 de marzo se declard el estado de alarma por el gobierno central decre-
tando, para todo el territorio nacional, la limitacion de libertad de circulacion
de personas y el cierre de la actividad comercial, equipamientos culturales,
establecimientos y actividades de hosteleria y restauracion y otras adiciona-
les. Los consistorios adoptaron algunas medidas adicionales como la suspen-
sién de los servicios de estacionamiento regulado, el cierre de parques o la
ampliacién de los servicios de carga y descarga junto a edificios de servicios
esenciales.

En la Ultima semana de abril se relajé el confinamiento y el gobierno central
permitio la salida a menores de 14 afios acompafiados de sus padres en unas
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franjas horarias, y, unos dias después, la del resto de grupos de edad. A estos
anuncios le siguid la accion de algunos ayuntamientos que decidieron reabrir
los parques y las zonas verdes para permitir su disfrute durante las salidas.
Otros optaron por no abrir parques en este momento sino por peatonalizar
algunas vias urbanas para facilitar el paseo sin aglomeraciones y respetando
la distancia social. También se tomaron medidas de calmado de trafico, como
reducir la limitacidon de velocidad en el centro del nticleo urbano a 30 km/hora
para hacerlo asi mas compatible con la actividad peatonal.

Con la llegada de la nueva normalidad vy las restricciones generales sobre afo-
ros en hosteleria, con frecuencia se realizaron modificaciones de la normativa
municipal que regulaba la hosteleria y el comercio. Ejemplos de estas acciones
son la ampliacion de la extension de las terrazas de bares y restaurantes o la
flexibilizacion de normativa para que el pequefio comercio traslade su activi-
dad al exterior.

También empezamos a ver desde inicios de mayo, de forma gradual, la re-
apertura de los puntos limpios municipales y la reanudacion del servicio de
estacionamiento regulado en algunos municipios. Y, a medida que avanzaba
el mes, servicios como bibliotecas, mediatecas y archivos reanudaban parcial-
mente su actividad con cita previa. Se reabrieron las instalaciones deportivas
al aire libre, como las pistas de atletismo, y se generalizo la apertura de par-
ques. La actividad de los mercadillos también comenzé a reanudarse.

A partir de los inicios de junio, algunos ayuntamientos comenzaron a reabrir
los polideportivos municipales (algo mas tarde las piscinas) con reduccion de
aforos. Se trataba fundamentalmente de transformaciones en los espacios y
en las instrucciones de uso para permitir su disfrute con garantias de seguri-
dad sanitaria. lgualmente se reactivaron a partir de este momento los servi-
cios publicos de alquiler de bicicletas. Por estas fechas también se tomaron las
decisiones de suspender fiestas y actos deportivos (fundamentalmente carre-
ras) que iban a tener lugar en los meses siguientes.

Con la llegada del verano se implementaron acciones conectadas con estas
fechas. Algunos gobiernos locales decidieron mantener una oferta reducida
de escuelas de verano de dia, también se abrieron las piscinas municipales en
casi todos los municipios, con normas de uso especificas. Los horarios noctur-
nos de algunos parques publicos se redujeron para evitar reuniones masivas
de jévenes.

Tras el verano comenzé la planificacion y actuacion para la vuelta al cole, ac-
cién enla que los municipios tienen un papel relevante por su responsabilidad
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en el mantenimiento de los centros escolares. En este contexto, los gobiernos
municipales disciplinaron las nuevas condiciones de limpieza y desinfeccién
de estos espacios.

3.1.3. Medidas de transferencia

Las medidas de transferencia econdmica se apoyan sobre los recursos finan-
cieros de las haciendas publicas y el éxito de su activacion descansa en la capa-
cidad de los gobiernos de recaudarlos y de distribuirlos. Aunque este tipo de
instrumentos engloba tanto las transferencias que se producen desde los in-
dividuos o empresas hacia los gobiernos (impuestos, tasas) como los que van
desde los gobiernos hacia los particulares (ayudas, subvenciones, bonificacio-
nes o exenciones fiscales), aqui nos centraremos en estas Ultimas pues son
las que mas se han activado en la gestion de la crisis. La voluntad de afrontar
necesidades de los colectivos mas afectados por la pandemia ha llevado a que
las autoridades locales hayan hecho un uso muy extenso de este instrumento
de politicas publicas.

Este tipo de acciones se adoptaron a lo largo de todo el periodo. Desde el
comienzo de la crisis se constatd que uno de sus principales efectos iba a ser
la emergencia social derivada de la paralizacién de la actividad econdmica y
del confinamiento. Por un lado, emergieron las demandas de los colectivos
mas vulnerables y, por otro, hubo que atender las necesidades de empresas y
autonomos que se enfrentaban a situaciones econdmicas complicadas por el
cese de su actividad.

En primer lugar, para atender el primer grupo de demandas se pusieron en
marcha numerosas acciones. Se garantizaron las becas comedor para nifios
en situacion vulnerable a pesar de la suspensién de las clases presenciales. Se
reforzé la accién de los comedores sociales, alterando su prestacién a modo
de reparto diario de comida. Se presté atencién las familias y mayores en si-
tuacion de vulnerabilidad apoyandoles en varios frentes. En el dmbito de la
vivienda se aumentaron las subvenciones para el alquiler a empresas muni-
cipales de la vivienda, se han rebajado los alquileres o eximido del pago en
algun periodo. En el dmbito educativo los municipios han apoyado la digitali-
zacion de menores escolarizados mediante la entrega de ordenadores, tablets
y routers a nifios sin recursos para que pudieran realizar sus tareas escolares.

El reparto a domicilio de alimentos y otros productos (higiene, etc.) para fa-
milias vulnerables se fue sustituyendo por prestaciones econdmicas y tarje-
tas de ayudas sociales para conseguir el mismo fin. Y el reforzamiento de la
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colaboracién con entidades sin animo de lucro (Céritas, Cruz Roja) ha permiti-
do actuar con mas eficacia y eficiencia por el conocimiento que estas organi-
zaciones tienen sobre cémo actuar en estas circunstancias. Las subvenciones
a estas organizaciones del Tercer sector han crecido exponencialmente en
este periodo.

Abordar las crecientes necesidades en este ambito ha sido posible gracias
al aumento de los fondos para la realizacién desde Servicios Sociales, que
han visto acrecentadas sus partidas con modificaciones de los presupues-
tos municipales. En este sentido, los municipios reconocen un esfuerzo extra
realizado para la agilizacién de tramitacion de ayudas de emergencia social y
energética.

En segundo lugar, los gobiernos locales han dirigido algunas de sus estrategias
a empresas, microempresas y auténomos. Por un lado, sus competencias en
materia tributaria les ha permitido aplicar bonificaciones en distintos tributos
(IBI, IAE, IVTM) vy rebajar o suprimir algunas tasas, como la tasa de veladores
y terrazas o la tasa de recogida de basuras al comercio. O han procedido a la
devolucién de tasas del periodo en que los hosteleros han visto interrumpida
su actividad.

En este eje de actuacién, también han agilizado el pago a proveedores para
contribuir a paliar los problemas de las empresas que suministran a los con-
sistorios y han realizado convocatorias de ayudas para trabajadores por cuen-
ta ajena, comerciantes y trabajadores por cuenta propia de la localidad. Han
ofrecido, ademas, ayudas para que empresas y autonomos puedan hacer
frente a los costes de alquiler de naves y locales. De esta forma han querido
contribuir a fomentar el mantenimiento y recuperar el empleo en empresas y
apoyar al comercio local. Y, como medida de complemento para el sector del
comercio, algunos ayuntamientos han hecho entrega de cafiones de ozono a
los comercios locales para la desinfeccion de sus instalaciones.

En los momentos iniciales de la crisis estas ayudas al sector productivo local
se habian adoptado de forma aislada, pero a partir de abril, las corporacio-
nes municipales empezaron a adoptar una estrategia integral y asistimos a la
aprobacion de instrumentos de planificacién con diferentes denominaciones:
plan municipal de recuperacion econdmica, plan de inversiéon, pacto por el
impulso, plan de reactivacién econémica y social.

Un tercer grupo de medidas de transferencia se dirige a los trabajadores de la
propia organizacion municipal. Aqui encontramos iniciativas como permisos
retribuidos de algunos dias a empleados municipales con nifios menores o
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gratificaciones especiales (econdmicas o de otro tipo) para los trabajadores
municipales esenciales que prestaron sus servicios durante la pandemia.

Finalmente, un gran nimero de transferencias se han producido en forma de
entrega de material de protecciéon a diferentes colectivos o a toda la pobla-
cion. En este ambito ha sido muy comun el suministro o donacién de material
sanitario a hospitales, residencias de mayores cuando estos materiales eran
escasos y habia que priorizar colectivos. Para este fin, ha habido una cola-
boracion muy estrecha con los voluntarios para la fabricacion o entrega del
material. En un periodo posterior, se ha generalizado la entrega de mascarillas
para algunas actividades como el uso del transporte publico o a la poblacién
en general.

3.1.4. Medidas de organizacién

El andlisis de las medidas de organizacién da cuenta de cémo los gobiernos
locales han moldeado su propia arquitectura y/o la provisidn de los servicios
publicos. En el caso de los municipios analizados, la variedad de medidas
adoptadas se ha dirigido principalmente a 1) adaptar la organizacion a la
provision de servicios de manera telematica, 2) reforzar la comunicacion
con la ciudadania, y 3) articular la cooperacién y coordinacion entre actores.
En términos comparados, se trata de la categoria de la clasificacion NATO
gue aglutina un mayor numero de actuaciones. Aproximadamente el 35%
de las medidas desplegadas por los ayuntamientos son instrumentos de
organizacion.

Esta informacidn es interesante teniendo en cuenta que las Administraciones
locales son organizaciones burocraticas. Como es sabido, los principios
burocraticosde Weber privilegian el mantenimiento de rutinas (estandarizacién
de procesos), por lo que este tipo de organizaciones suelen ser poco reactivas.
Ademads, promueven la resistencia a los cambios debido a que su objetivo
principal es la previsibilidad de la actuacion publica (seguridad juridica).
Sin embargo, la pandemia ha sido un evento disruptivo y sin precedentes,
gue ha motivado la necesaria transformacion de los ayuntamientos y de su
accion, viéndose obligados a modificar, en cierta medida, su ADN organizativo.
Estos han sido capaces de reaccionar adaptando tanto su funcionamiento
interno como su desempefio externo a las nuevas circunstancias. Veamos, a
continuacion, qué es lo que han hecho.

Las primeras medidas de naturaleza organizativa empezaron a despegarse
antes de que el gobierno central decretase el estado de alarma. Entre
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el 9 y el 13 de marzo los ayuntamientos implementaron medidas a nivel
interno, como la constitucion de estructuras de seguimiento, coordinacién
y de prevencion para gestionar las decisiones frente al coronavirus.
También fomentaron el teletrabajo, flexibilizando el horario y los turnos de
los trabajadores municipales para facilitar la conciliacién y dotandoles de
equipamiento para tal fin.

Entre los instrumentos organizativos de cardcter externo destaca el
reforzamiento de la atencién a la ciudadania bien habilitando nuevos canales
(teléfonoy correo electrénico) o aumentando el nimero de efectivos. También
se organizaron nuevos servicios y medidas de apoyo a colectivos vulnerables
como, por ejemplo, el reparto de comida a domicilio para mayores. Otro
ejemplo son los programas de entrenamiento desde casa ante el cierre de los
centros deportivos. Es importante sefialar que, ademas, gran parte de estas
medidas se llevaron a cabo en colaboracién con otros agentes, lo que implicé
un trabajo extraordinario para los ayuntamientos en términos relacionales.

Otras medidas se encaminaron a adaptar la provision de servicios no en
términos sustantivos, pero si en términos procedimentales. Por ejemplo, se
elaboraron protocolos, se retrasd el pago de impuestos y tasas municipales
(IBI, IVTM, IAE), se modificaron los horarios de algunos servicios (por ejemplo,
de las lineas de autobus), se suprimié la obligatoriedad de sacar tickets en
las zonas de aparcamiento. Ademas, se limité la atencion a la ciudadania a
casos urgentes y a trdmites obligatorios. Fuera de estos casos se promovié
la realizacién de los tramites por via telematica. Para organizar la atencién
presencial con caracter limitado se elaboraron, a su vez, planes laborales con
jornadas alternas para los trabajadores municipales.

Durante los meses del confinamiento, hubo servicios que se intensificaron
especialmente como, por ejemplo, la desinfecciéon de la via publica y del
mobiliario urbano; la atencién a dependientes (SAD); o las medidas contra
la violencia machista. De hecho, mayores y victimas de violencia de género
son colectivos a los que se dirige un importante nimero de actuaciones
especificas. También se desarrollaron los servicios que perseguian mantener
en forma a las personas en sus casas y el acceso los programas educativos y
de lectura, generando contenidos (tutoriales, videocuentos, etc.), asi como
oportunidades de interaccioén (lecturas activas, videollamadas, etc.) a través
de redes sociales como YouTube o Facebook. Algunos de los destinatarios
especificos de estas medidas fueron los nifios y jévenes, asi como las familias,
para quienes se elaboraron programas de entretenimiento virtual y contenidos
formativos (por ejemplo, en competencias digitales). Junto a ello, y de forma
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particular, se reforzaron medidas sociales de atencion psicoldgica gratuita en
caso de sintomas de estrés, ansiedad o depresidn a causa de la situacion de
emergencia generada por el confinamiento.

Otro importante paquete de medidas organizativas se dirigié a coordinar y
facilitar la interaccién entre actores. Se crearon plataformas para canalizar la
ayudaalosvecinos (por ejemplo, la gestién de donaciones) y voluntarios (redes
de voluntariado), pero también plataformas de venta online del comercio
local. Las iniciativas de participacién ciudadana son numerosas. De hecho, las
interacciones con la sociedad civil y con los y las vecinos han sido notables
durante este periodo. También se reorganizé la prestacion de los servicios
por parte de las empresas concesionarias de la ayuda a domicilio (compra
de alimentos, productos de higiene y recogida de farmacos) y teleasistencia
para personas vulnerables. En estas tareas se colabord estrechamente con
Proteccion civil, Policia local, etc. Asimismo, se pusieron en marcha lineas
de ayuda para colectivos especificos como pequefias empresas, autonomos
y colectivo. Estas medidas formaban parte de diversos planes contingentes,
en los que se identifican las necesidades, los destinatarios de las ayudas, se
asignaban los recursos y se establecian los requisitos y procedimientos.

A partir del mes de septiembre, se reforzaron algunas de las medidas lanzadas
en el periodo anterior, pero lo cierto es que la mayoria de ellas se centraron en
la vuelta a los centros escolares para dar respuesta a necesidades en materia
de limpieza, movilidad, clases extraescolares, equipamiento tecnoldgico, etc.

3.2. Distribucién y evolucién de las medidas
municipales ante la COVID-19

3.2.1. Distribucion de los distintos tipos de medidas a
nivel local

Las paginas previas han descrito las acciones municipales para la gestién de la
crisis, agrupandolas en cuatro categorias (informacion, autoridad, transferen-
cias y organizacion). Ello permite organizar la informacién referida a la acciéon
local de este periodo en elementos que facilitan el andlisis. Esta seccion pro-
fundiza en dicho andlisis, interrogandose por el peso relativo de cada grupo
de medidas, por su evolucion temporal, y por los colectivos receptores de las
mismas.
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Figura 7: Acciones municipales ante la COVID-19 por tipo de técnica de intervencidn (clasifica-
cién NATO). Fuente: Elaboracion propia.

En cuanto al peso de cada grupo de medidas, el tipo de actuaciones que se
ha adoptado con mayor frecuencia por los municipios ha sido de naturaleza
organizativa (Figura 7), si bien la activacion de estrategias ha sido generalizada
y encontramos un nutrido despliegue de acciones en todas las categorias. La
pandemia ha puesto a prueba muy en particular la capacidad de organizacién
de los municipios. Un 35% de todas las actuaciones son de tipo organizativo
y han proliferado tanto en lo que respecta a la forma de trabajar del personal
de la estructura politico-juridica del ayuntamiento, como al refuerzo de los
vinculos con otros actores publicos (otros niveles de gobierno) y privados (vo-
luntarios, asociaciones, tercer sector) para abordar de forma conjunta y coor-
dinada los efectos de la crisis. Asi, las actuaciones de organizacion presentan
una dimensiodn tanto interna como externa.

Con relacién a la dimension interna, las actuaciones de organizacion se han
dirigido principalmente a la habilitacién de canales telematicos de asistencia
o de tramitacién de expedientes administrativos, asi como a la promocién de
coordinacion con otras Administraciones y actores dentro del sector publico.
Con relaciéon a la dimensién externa de la organizacion, buena parte de las
actuaciones de los ayuntamientos se dirigieron a servir de plataforma para ca-
nalizar las ayudas provenientes de organizaciones como Cruz Roja, Proteccién
Civil, asociaciones vecinales, profesionales o de la propia ciudadania
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3.2.2. Evolucién temporal de las medidas

La evolucién de las medidas presenta un patrén asociado al inicio de la gestidn
sanitaria de la pandemia y al ciclo de actividad econdmico. Se observa una
concentracion de las medidas en el momento inicial de la pandemia, en los
meses de marzo y abril de 2020, experimentandose a partir de entonces un
descenso gradual en el conjunto de medidas adoptadas por los entes locales.
Esta evolucién muestra una actuaciéon responsable e inmediata por parte de
los gobiernos locales (Figura 8).
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Figura 8: Evolucién del nimero de actuaciones (marzo-octubre 2020). Fuente: Elaboracion
propia.

La evolucion temporal muestra también una sucesién en el tiempo de las me-
didas que han sido adoptadas por los ayuntamientos. Inicialmente, las medi-
das fueron las correspondientes a la categoria autoridad (Figura 9), consis-
tentes principalmente en hacer efectivas las disposiciones de distanciamiento
y confinamiento adoptadas por las autoridades sanitarias competentes de
los niveles central y regional. Junto a las anteriores, las medidas inicialmen-
te adoptadas fueron de tipo organizativo. Durante los meses inmediatamen-
te siguientes, en abril y mayo de 2020, las iniciales medidas de organizacion
fueron completadas con transferencias de recursos y medidas informativas.
Finalmente, a partir del mes de julio no se aprecian notables diferencias en
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cuanto a la naturaleza de las medidas adoptadas. Durante mayo y junio, siguio
un incremento en el volumen de medidas de autoridad en consonancia con
la evolucién de las medidas adoptadas por el gobierno durante el estado de
alarmay el proceso de desescalada.
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Figura 9: Evolucion del nimero de actuaciones por tipo (marzo-octubre 2020). Fuente: Elabo-
racion propia.

Estos resultados podrian estar afectados por la distinta cobertura temporal
de las medidas adoptadas en cada uno de los municipios que, en algin caso,
contemplan las adoptadas hasta julio 2020. No obstante, de manera genera-
lizada, se aprecia una evolucion similar cuando se restringe el andlisis de las
medidas adoptadas desde julio 2020 hasta octubre de 2020. El mayor volu-
men de medidas se corresponde con actuaciones de naturaleza organizativa
y de ejercicio de autoridad. Se observa, ademas, un notable descenso de las
medidas durante el periodo estival y un incremento a partir del mes de sep-
tiembre, coincidiendo con el inicio del periodo escolar (Figura 10). Durante
este Ultimo periodo se intensifican las medidas consistentes principalmente
en transferencias relativas a la inversion en el acondicionamiento de centros
y de apoyo a los distintos actores del sector educativo. Son precisamente las
actuaciones configuradas como transferencias aquellas que experimentan un
mayor incremento entre agosto, el periodo donde hay una menor actuacién
de los municipios, y septiembre donde se invierte esta tendencia.
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Figura 10: Evolucidn de actuaciones por tipo (junio-octubre 2020). Fuente: Elaboracion propia.

3.2.3. Relacién entre el tipo de medidas, la tipologia de
municipios y las fases de la pandemia

A continuacion, se comparan la distribucién de las medidas entre los tres gru-
pos de municipios configurados a partir de su proximidad con relacién a sus
caracteristicas econdmicas y demograficas. El primer grupo comprende los
municipios de mayor poblacién y el menor nivel de renta; el segundo esta in-
tegrado por aquellos con un nivel intermedio de poblacion y el mayor nivel de
renta de la muestra analizada; y el tercer grupo esta conformado por aquellos
municipios de menor poblacién y que presentan el nivel intermedio de renta
de los tres grupos configurados (ver Anexo 1). El analisis es de naturaleza ex-
ploratoria y no paramétrica, pero permite identificar diferencias y similitudes
con relacién a la reaccién de los municipios en la gestién de la pandemia.

Los resultados sugieren una mayor o menor heterogeneidad en el compor-
tamiento de los municipios en funcion del tipo de actuaciones (Figura 11).
La mayor homogeneidad se corresponde con las actuaciones de informacién,
donde los municipios analizados presentan valores coincidentes en cuanto al
numero de actuaciones de informacion sobre la pandemia o la disponibilidad
de servicios. Incluye informacion sobre servicios no necesariamente presta-
dos por los entes locales para paliar los efectos de la pandemia como, por
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ejemplo, actuaciones de asociaciones o programas de asistencia econdmica o
de otra naturaleza prestadas por otras Administraciones publicas. También, en
el caso de las actuaciones de autoridad, se aprecia una convergencia en cuan-
to a los tres grupos de municipios analizados, evidenciando la coordinacion
entre las Administraciones territoriales a fin de hacer efectivas las decisiones
relativas principalmente a la limitacion de la movilidad. En este grupo se con-
tienen las medidas dirigidas a las restricciones o cierre de lugares publicos,
como parques o la suspensién de eventos (por ejemplo, las celebraciones por
las fiestas locales).
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Figura 11: Distribucion de actuaciones por grupo de municipio. Fuente: Elaboracién propia.

Por el contrario, las actuaciones relacionadas con la organizacién y las trans-
ferencias presentan la mayor heterogeneidad. En el caso de las actuaciones
de organizacidn, la mayor frecuencia se concentra en aquellos municipios con
un mavyor nivel de renta y un tamafio intermedio en términos de poblacién,
si bien las diferencias con el grupo de menor poblacién son muy reducidas.
Este escenario en el que los porcentajes de actuaciones ligadas a la organiza-
cién se concentran en los municipios menor poblados pueden ser debidas a
distintas razones. La concentracién de un mayor volumen de actuaciones de
organizacion en municipios pequefios e intermedios puede deberse al menor
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desarrollo de estructuras institucionales de coordinacién y colaboracién res-
pecto a los municipios de mayor tamafio, que poseen una mayor densidad
institucional. Otro factor que podria estar detras de estas diferencias es la
mayor coordinacion que se produce en los municipios de menor tamafio con
asociaciones del Tercer sector.

Finalmente, el mayor nimero de actuaciones de transferencia se concentra
en los municipios de mayor poblacién y con el menor nivel de renta per ca-
pita. Este escenario es compatible con una adecuacion de los entes locales a
las mayores necesidades que se derivan de los distintos niveles de renta en
la poblacion. Con relacién al volumen de medidas adoptadas por cada grupo
de municipios no se observa un patrén diferenciado (Figura 12). Los distintos
grupos no presentan diferencias significativas y se van alternando en cuanto a
la concentracién del mayor porcentaje de medidas mensualmente. A pesar de
lo anterior, la evolucion del grupo de los municipios mas poblados evidencia
un inicio donde se adopta un menor nimero de actuaciones para superar a los
otros dos grupos desde junio. Este resultado es consistente con los anteriores
dado que son los municipios con una mayor densidad organizativa y, por ende,
con mayores dificultades para la puesta en marcha de medidas coordinadas.
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Figura 12: Evolucion en la adopcion de medidas por grupo de municipios. Fuente: Elaboracién
propia.
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Por otra parte, la evolucion temporal en los distintos tipos de medidas adopta-
das por los grupos de municipios analizados no muestra diferencias resefiables
(Figura 13). En los momentos iniciales, los municipios, independientemente
del grupo de pertenencia, muestran una mayor atencion a la implementacion
de medidas organizativas e, inmediatamente a continuacién, en los meses de
abril y mayo, cobran protagonismo las transferencias.
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Figura 13: Evolucién en la adopcion de tipos de medidas por grupo de municipios. Fuente:
Elaboracion propia.

Como se ha sefialado anteriormente, en los tres grupos de municipios se ob-
serva una evolucion coincidente tanto respecto al volumen general de actua-
ciones realizadas como a la tendencia de cada uno de los tipos de actuaciones
realizados. Con relacion a la evolucién cuantitativa del nimero de actuaciones
se produce una concentracién de las medidas en los primeros meses de la
pandemia, independientemente del grupo que sea analizado. Respecto a la
evolucién de los distintos tipos de medidas se observa la adopcidn inicialmen-
te de medidas de autoridad y organizacion, seguidas de aquellas de informa-
cion y transferencias.
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3.2.4. Relacion entre el tipo de medidas y los colectivos
vulnerables a la pandemia

La mayor parte de las medidas adoptadas han tenido como destinatarios la
poblacion en general del municipio y, en menor medida, colectivos especificos
o grupos vulnerables. Adicionalmente, las medidas han sido clasificadas en
funcién de si hay un grupo de destinatarios concreto (pymes, sector educa-
tivo, desempleados, personas en riesgo de exclusion, jovenes, inmigrantes,
hosteleria, mayores, mujeres, infancia) o si se trata de medidas dirigidas a la
poblacion en general, tal y como se muestra en la siguiente figura:
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Figura 14: Distribucion de las actuaciones por el tipo de destinatario. Fuente: Elaboracion propia.

Hasta un 61% de las medidas adoptadas por los entes locales tienen como
destinatarios al conjunto de la poblacién. También ciertos colectivos como el
sector empresarial (12%) o los grupos vulnerables (11%) han recibido la aten-
cion por parte de los gobiernos locales junto a otros colectivos especificos
como mavyores (4%), el sector educativo (3%), infancia, jovenes y también, el
grupo del personal sanitario.
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Los municipios analizados presentan distintas caracteristicas sociodemogra-
ficas y econdmicas. Con relacién a su nivel de envejecimiento, los conglome-
rados de municipios definidos en el analisis no presentan niveles similares,
coincidiendo en el mismo grupo municipios con distinto nivel de envejeci-
miento. A fin de explorar la posible relacion entre la adopcion de medidas a
grupos especificos o colectivos vulnerables se analiza, a continuacion, la rela-
cion entre los municipios mas envejecidos y la adopcién de medidas dirigidas
al grupo de mayores (Figura 15). Los datos revelan una mayor concentracién
de las medidas destinadas a mayores en aquellos municipios donde el grupo
de 65 0 mas afios representa mas del 16% de la poblacidn. Si bien las diferen-
cias no resultan significativas entre los tres grupos de municipios creados a
partir de su nivel de envejecimiento, la tendencia va en la linea de confirmar
que los municipios reaccionan en funcion de las caracteristicas sociodemo-
graficas de su poblacién.

Grupo de mayores de 65 afios (%)

12,48 - 16,20
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Figura 15: Porcentaje de medidas relacionadas con el grupo de mayores en funcién del nivel
de envejecimiento. Fuente: Base de datos municipales de la Comunidad de Madrid-Almudena,
datos correspondientes al afio 2019. Elaboracion propia.

A fin de confirmar la especial atencién que los municipios prestan a colecti-
vos especificos, la figura 16 reproduce el andlisis anterior considerando las
medidas dirigidas al grupo de personas vulnerables en funcién de su nivel de
renta. Los resultados obtenidos parecen alinearse con la hipdtesis de que los
municipios concentran los tipos de medidas y actuaciones en funcién de las
necesidades que vienen determinadas por las caracteristicas econdmicas de
su poblacién.
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Figura 16: Porcentaje de medidas relacionadas con los grupos vulnerables en funcién del nivel
de renta. Fuente: Base de datos municipales de la Comunidad de Madrid-Almudena, datos
correspondientes al afio 2019. Elaboracién propia.

La exploracién de los resultados del andlisis de las medidas y actuaciones
adoptadas por los durante la pandemia apuntan a dos tipos de conclusiones.
De un lado, la respuesta de los municipios en cuanto a la evolucién y a la
naturaleza de las medidas adoptadas presenta un patréon homogéneo en los
distintos grupos de municipios clasificados por poblacion y nivel de renta. En
este sentido, las medidas organizativas y de autoridad fueron las protagonistas
al inicio de la pandemia para ser posteriormente sustituidas por aquellas de
transferencia y de informacién. Con relacién a las medidas de informacién y
autoridad, los municipios no presentan diferencias en cuanto al niumero de
medidas, mostrando asi su responsabilidad institucional en hacer cumplir las
medidas sanitarias adoptadas por el nivel autondmico y principalmente el
gobierno central. De otro lado, las medidas organizativas se concentran en
municipios con un nivel de poblacidn intermedio frente a aquellos municipios
de mayor poblacién y donde se presume la existencia de una estructura orga-
nizativa mas desarrollada. Es ademads en estos municipios de mayor poblacién
donde se observa una mayor frecuencia de las medidas de transferencia.

Con relacion al grupo de destinatarios, las medidas de transferencia son mas
frecuentes en el grupo de municipios mds poblados y de menor renta. En se-
gundo lugar, las medidas dirigidas a colectivos especificos (mayores) o grupos
vulnerables se localizan en aquellos municipios donde el nivel de envejeci-
miento es mayor y el nivel de renta es menor respectivamente.
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4. Conclusiones

El estudio que aqui concluye ha analizado la respuesta de los ayuntamientos
ante la COVID-19 a lo largo de los ocho primeros meses de su gestion, ilus-
trada con la experiencia de una muestra de municipios de la Comunidad de
Madrid de mds de 20.000 habitantes. A partir de las respuestas de responsa-
bles municipales a un cuestionario y de entrevistas en profundidad, por un
lado; y del vaciado de medidas adoptadas por los ayuntamientos comunicadas
en sus paginas web y redes sociales institucionales por otro, hemos podido
reconstruir y analizar la accion municipal para enfrentar la pandemia en este
periodo y estudiar su papel en la gestion de la crisis. Las acciones han sido
numerosas y han implicado importantes cambios en las formas de hacer de
este nivel de gobierno. Los hallazgos y conclusiones del analisis se ofrecen a
continuacion.

En cuanto al papel de los gobiernos locales en la gestion de la pandemia desde
una perspectiva intergubernamental, los ayuntamientos han constituido un
ejemplo de cooperacion leal para garantizar las medidas que se iban tomando
por el gobierno central durante los estados de alarma. A través de sus policias
locales, han sido una pieza clave en el éxito del confinamiento y el toque de
gueda. Sin embargo, esta colaboracidn no se ha correspondido con la inclusion
de la voz local en los foros de coordinacion intergubernamental para afrontar
la crisis. Hubo que esperar a finales del mes de octubre para ver al mundo local
representado en un foro multinivel de debate sobre estrategias para afrontar
la crisis (por ejemplo, cuando la FEMP fue convocada por la Conferencia de
Presidentes Autondmicos). El sistema de relaciones intergubernamentales
espafiol no parece estar preparado, por tanto, para facilitar el acceso e
inclusiéon de los gobiernos locales en los temas que, aunque globales en su
alcance, les afectan singularmente.
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En relacion a los cambios y reformas acometidos por los gobiernos munici-
pales en este periodo, el balance es abrumador. Los ayuntamientos han mos-
trado un alto nivel innovacién en la forma de desplegar su reaccién ante la
COVID-19. En el terreno de la innovacion, de los cinco ejes* de accidn identifi-
cados por la literatura especializada, los gobiernos locales han implementado
cambios en todos ellos de forma mayoritaria (en el 86% de los casos). Destacan
por su nimero y envergadura las innovaciones en el terreno organizativo. Las
principales innovaciones en este campo, comunes a todos los ayuntamientos
han consistido en : i) la creacidén de nuevas formas de funcionamiento interno
de la organizacidn; ii) las modificaciones en la manera de prestar los servicios
municipales; y iii) la movilizacién de recursos econémicos.

Estos cambios han tenido impactos positivos medidos en términos de eficacia
y de eficiencia. De acuerdo con la OCDE (2015), para poder considerar que
se ha producido una innovacion en el sector publico, ademads de que exista
novedad y se haya implementado, es necesario que las innovaciones persigan
mejores resultados. Estos pueden referirse a su eficacia, eficiencia, y/o a la sa-
tisfaccion interna y/o externa con los mismos. La eficacia o cumplimiento de los
objetivos por parte del ayuntamiento es la dimensién que mas undnimemente
se confirma por parte de los responsables municipales como logro conseguido.
La segunda dimension es la eficiencia (optimizacion de los recursos municipa-
les para alcanzar los objetivos). Sin embargo, la valoracion que se hace sobre
la satisfaccién interna (personal del ayuntamiento) y externa (de la ciudadania)
de estas innovaciones es menor. En concreto, el valor mas bajo de todas las
dimensiones se corresponde con la satisfaccién interna. La percepcién sobre la
sobrecarga e insatisfaccién por parte de los trabajadores municipales esta bas-
tante extendida. Este dato podria reflejar el alto nivel de estrés experimentado
por los empleados publicos (y de las plantillas locales) a la hora de mantener (e
incluso expandir) los niveles de respuesta de los ayuntamientos.

De entre todos los cambios, a algunos se les concede un nivel mayor de re-
levancia. Las iniciativas que se consideran mas relevantes han sido de tipo
organizativo y, dentro de éstas, sobre todo, las de cardcter estructural. Estas
Ultimas son aquéllas que inciden en la creacién o mejora de las unidades ad-
ministrativas, el funcionamiento interno de la organizacion, y/o la prestacion
de servicios municipales. Y, entre todas las anteriores destacan de forma sig-
nificativa las medidas que han facilitado los procesos de digitalizacién, tanto

4. a) En la estructura (unidades administrativas, formas de funcionamiento interno de la organizacion
y maneras de prestar los servicios municipales); b) en la movilizacion de recursos (econémicos y hu-
manos); ) en las relaciones (canales de comunicacion e interacciones con otros agentes; d) en el proce-
so de politicas publicas (procesos de toma de decisiones, implementacion, seguimiento y evaluacion de
las actuaciones municipales); y e) en los productos (produccion de bienes y servicios publicos locales).
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en lo que se refiere a la prestacion de los servicios (por ejemplo, cita pre-
via y tramitacion electrdnica), como a la introduccién del teletrabajo de los
empleados publicos municipales. La organizacion ha tenido que adaptarse a
las singularidades de la pandemia, obligando a buscar férmulas que permitan
gestionar la accion municipal a distancia y lo ha hecho, ademds, de forma
generalizada. De hecho, mas de la mitad de los casos han indicado como inno-
vaciones mas relevantes las que tienen que ver con la digitalizacién.

Ademas, de entre todas estas innovaciones algunas tienen vocacién de per-
manencia. Y, de nuevo aqui, destacan de forma significativa, las que tienen
que ver con la digitalizacién (teletrabajo, tramitacion electrénica y servicios
telematicos). Vista la crisis como oportunidad, ésta pone de manifiesto que ha
constituido una verdadera ventana de oportunidad para el avance de nuevas
formas de gestion. Y, aunque menos enfatizadas por los responsables munici-
pales, también se considera que permaneceran aquéllas que han contribuido
a facilitar las dindmicas de gobernanza entre actores y destinatarios de los
servicios, como, por ejemplo, la comunicacion entre las diversas areas mu-
nicipales, los canales de comunicacion con la ciudadania y las estructuras de
coordinacién tanto interna como intermunicipal.

Otro de los hallazgos del estudio se refiere a la constatacién de un reforza-
miento de las dinamicas de cooperacién entre el Ayuntamiento y otras en-
tidades. Esta forma de trabajo en red, también conocida como patrones de
gobernanza, tiene una dimension vertical de cooperacidon con otros niveles de
gobierno (supranacional, nacional, autondmico y local) y otra horizontal refe-
rida a los vinculos organizaciones de caracter no institucional (sector privado
y sociedad civil). Los datos obtenidos muestran un incremento mayor de la
cooperacion horizontal que de la cooperacion vertical. Y si bien se ha produci-
do un aumento notable de la colaboracién con las asociaciones empresariales,
destaca especialmente el aumento de la colaboracién con la sociedad civil y
la ciudadania. En todo caso, la lectura conjunta de los resultados sugiere una
tendencia de crecimiento de la cooperaciéon de los ayuntamientos con otras
entidades. Esta tendencia pone de relieve la interdependencia existente entre
el gobierno local y otros niveles de gobierno y organizaciones para abordar los
problemas colectivos.

Pero, ademas de todos estos efectos de lectura positiva, los ayuntamientos
han enfrentado desafios o barreras en el despliegue de su actuacién. Estos
han sido variados y relevantes. Algunos tienen que ver con debilidades estruc-
turales que este nivel de gobierno lleva tiempo arrastrando, como la insufi-
ciencia de recursos humanos y econémicos. Y también se sefiala la ausencia
de unas competencias municipales blindadas o, en otras palabras, una capaci-
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dad reguladora y de accion suficiente para desplegar actuaciones que se per-
ciben como necesarias y para las que los ayuntamientos estdn preparados.
Estas barreras apuntan a las llamadas competencias distintas de las propias,
en relacién a las cuales se encuentran en muchos casos en una situaciéon de
inseguridad que les impide desplegar todo su potencial de accién. Otros obs-
taculos, aunque en un nivel de desafio menor, apuntan a temas en los que se
tiene que seguir trabajando, muy particularmente en la necesidad de articular
una mejor coordinacién con otros niveles de gobierno. La COVID-19 es un
tipo de problema complejo —wicked problem- que debe abordarse desde una
efectiva coordinacioén intergubernamental y la experiencia analizada pone de
relieve las insuficiencias que, en nuestro modelo de descentralizacidn, persis-
ten a este respecto.

En el estudio especifico de las 1.286 medidas analizadas hemos encontrado
que la activacion de estrategias ha sido de tipo variado y se han desarrollado
acciones en todas las categorias de la tipologia NATO de instrumentos de
politicas publicas (informacién, autoridad, transferencia y organizacion). Pero
el analisis realizado demuestra que la pandemia ha puesto a prueba muy en
particular la capacidad de organizaciéon de los municipios. Un 35% de todas las
actuaciones son de este tipo.

Los Ayuntamientos han hecho énfasis en desplegar medidas de informacidn.
Con campafas de informacion o de concienciacion, activacién de paginas web
y redes socialesy habilitacion de lineas telefénicas de atencidn a los ciudadanos
o de unidades especificas de seguimiento de la evolucién de la pandemia, las
corporaciones locales han buscado fomentar conductas, disuadir de otras o
servir de nodo de informacion para los ciudadanos.

Las medidas de autoridad han tenido una doble vertiente. Por un lado, se
han dirigido a tomar decisiones en cumplimiento de legislacién impuesta por
otros niveles de gobierno (cerrar servicios municipales durante el estado de
alarma) y, por otro, han surgido en ejercicio de su propia autonomia local.
Estas ultimas ofrecen mas interés y muestran diferentes estrategias en cuanto
a la gradualidad, la intensidad y el enfoque. Aunque con el fin comun de
lograr el restablecimiento de la normalidad en el medio plazo, las autoridades
municipales se han decantado con més o menos intensidad por estas acciones
y lo han hecho de forma mas o menos temprana. Instrumentos tipicos de
este dmbito han sido el cierre y apertura de parques, la peatonalizacién de
vias, la ampliacién de los espacios para las terrazas de bares o restaurantes
o la reanudacion de los servicios municipales (polideportivos, bibliotecas,
piscinas, etc.).
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Las medidas que han implicado transferencias han adquirido una enorme
importancia durante la gestion de la crisis al constatarse que uno de sus
efectos seria la emergencia social y las dificultades econdmicas derivadas de la
paralizacién de la actividad econdmica y del confinamiento. El reforzamiento
de reparto de comidas, becas comedor, ayudas a la vivienda, o entrega de
material informatico para escolares ha ido destinado a satisfacer las demandas
emergentes de los colectivos mds vulnerables. Las ayudas a micro-empresas y
autdonomos, la bonificacion de algunos impuestos o la exencion de tasas han
estado dirigidas a proteger el tejido productivo local. En relacién con estas
medidas, los ayuntamientos han desplegado su talento para adaptarse al
territorio -genius of place-, pues se constata que han sido sustancialmente
mas relevantes en los municipios donde el nivel de renta media es inferior.
La Administracion local ha demostrado asi su labor de complemento como
proveedor del Estado de bienestar en el que, aunque desde una posicién
débil, lleva empledandose a lo largo de las tres Ultimas décadas.

El andlisis de las medidas de organizacidn ofrece uno de los hallazgos mas
relevantes de este trabajo. Estas se han dirigido principalmente a 1) adaptar
la organizacion a la provisién de servicios de manera telematica, 2) reforzar la
comunicacion con la ciudadania, y 3) articular la cooperacién y coordinacién
entre actores. Estamos aqui ante el bloque mas numeroso de actuaciones.
Esta informacidn es interesante teniendo en cuenta que las Administraciones
municipales son organizaciones burocraticas, que tienden a privilegiar
el mantenimiento de rutinas y la estandarizacion de procesos. Ademas,
promueven la resistencia a los cambios debido a que su objetivo principal es
la previsibilidad de la actuaciéon publica (seguridad juridica). Sin embargo, la
pandemia ha sido un acontecimiento disruptivo y sin precedentes, que ha
motivado la necesaria transformacién de los ayuntamientos y de su accién,
viéndose obligados a modificar, en cierta medida, su ADN organizativo.
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Anexo I. Muestra del estudio

Los estudios sobre Politicas Publicas Locales en municipios de la Comunidad
de Madrid del Instituto de Derecho Local IDL-UAM, que llegan con esta a su
sexto informe, han ido tomando como universo los municipios de la Comuni-
dad de Madrid con mayor poblacion. En este informe se han tomado los 35
municipios de mas 20.000 habitantes, tal y como se muestran en azul en la
siguiente figura:

cececccccccccsscccccsssce
POBLACION TOTAL EMPADRONADA
Numero
Menos de 20.000
I Mas de 20.000

¢ Cuestionarios

Figura 17: Municipios del estudio. Fuente: Instituto de Estadistica de la Comunidad de Madrid.
Elaboracion propia.

En la figura 17 se sefialan también aquellos municipios de los que hemos re-
cogido el cuestionario sobre Innovacién y Ayuntamientos ante la COVID-19,
cuyos resultados se recogen el capitulo 2 de este informe.

El estudio de las paginas webs y redes sociales institucionales sobre las me-
didas ligadas con la pandemia, cuyos resultados se recogen en el capitulo 3
analiza los municipios de la Comunidad de Madrid con una poblacion superior
a 20.000 habitantes que se recogen en la siguiente tabla:
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Municipio Poblacion Renta bruta
empadronada disponible per capita
(2019) (2017)

Alcala de Henares 193.751 15.723,59
Alcobendas 116.037 26.499,06
Alcorcon 169.502 15.956,16
Algete 20.473 20.422,15
Aranjuez 59.037 15.419,18
Arganda del Rey 54.554 13.999,21
Arroyomolinos 30.052 17.648,39
Boadilla del Monte 52.626 28.932,47
Ciempozuelos 24.087 13.636,19
Collado Villalba 63.074 16.201,95
Colmenar Viejo 49.498 17.879,07
Fuenlabrada 193.586 13.229,67
Galapagar 33.379 19.314,16
Getafe 180.747 15.740,61
Leganés 188.425 14.672,33
Majadahonda 71.785 27.484,14
Mejorada del Campo 23.241 13.518,96
Mdstoles 207.095 14.237,45
Navalcarnero 28.305 14.946,49
Paracuellos de Jarama 24.521 21.231,39
Parla 128.256 12.770,22
Pinto 51.541 15.551,53
Pozuelo de Alarcon 86.172 36.603,30
Rivas-Vaciamadrid 85.893 18.451,97
Rozas de Madrid (Las) 95.550 27.245,91
San Sebastian de los Reyes 87.724 18.903,86
Torrejon de Ardoz 129.729 14.498,38
Torrelodones 23.361 26.803,48
Tres Cantos 46.750 23.568,37
Villaviciosa de Odon 27.596 23.154,30

Tabla 5. Distribucién de municipios por poblacion y PIB per cdpita. Fuente: Base de datos mu-
nicipal Aimudena. Elaboracion propia.
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La seleccién de estos municipios a partir del criterio de poblacién esta en li-
nea con la distribucion de competencias establecidas en el marco juridico. En
este sentido, y de conformidad con la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local (LBRL), los municipios con poblacion supe-
rior a 20.000 habitantes, ademas de los servicios que deben prestar todos los
ayuntamientos (alumbrado publico, cementerio, recogida de residuos, limpie-
za viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso
a los nucleos de poblacion y pavimentacidon de las vias publicas), asumen los
siguientes: proteccién civil, evaluacién e informacion de situaciones de nece-
sidad social y la atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de ex-
clusién social, prevencion y extincion de incendios e instalaciones deportivas
de uso publico (art. 26). Esta distribucion de competencias hace esperar una
mayor intensidad en la adopcién de actuaciones durante la pandemia en los
distintos sectores de la actividad administrativa y en el ejercicio de las compe-
tencias de los entes locales.

El grupo de municipios analizados presenta diferencias a partir de dos di-
mensiones principales: una dimension demografica relativa a la poblacién
y una dimensién econdmica, caracterizada a partir de los niveles de PIB
per capita® del municipio. A partir de estas dos variables se han identifi-
cado grupos de municipios que comparten valores similares. La aplicacion
de técnicas de clusterizacion permite crear hasta tres grupos de municipios
minimizando las diferencias entre los integrantes de cada grupo y maximi-
zando las diferencias entre ellos. El objetivo de este ejercicio de agrupacion
es realizar una valoracién de las actuaciones de los municipios con relacién
a la pandemia comparando municipios con similares caracteristicas basicas
(poblacién y PIB per capita). Asi, el establecimiento de espacios de compa-
racion permite una contextualizacién en la interpretacion de la actuacion de
los municipios, no de manera individualizada sino a partir de patrones o para
un grupo de municipios.

Este tipo de anadlisis de grupos de municipios permite visibilizar situaciones
cercanas a la normalidad o al promedio dentro de cada grupo, asi como iden-
tificar indicadores que, por su disparidad entre los municipios integrantes del
grupo, resultan menos relevantes para comparar su situacion. Los 30 munici-
pios analizados presentan una importante diversidad en términos de pobla-
cién y de PIB per cdpita (Tabla 5). Los datos de poblacion se refieren al afio
2019 mientras que los de renta bruta disponible, se corresponden con 2017

5. El PIB per capita, ingreso per capita o renta per cépita es un indicador econémico que mide la relacion
existente entre el nivel de renta de un territorio y su poblacién.
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(base 2010). A partir de un analisis de conglomerados® se han identificado tres
grupos de municipios que comparten unas caracteristicas parecidas con rela-
ciéon a las dimensiones demograficas y econdmicas anteriormente referidas

(Tabla 6).

Grupos de municipios Poblacion empadronada Renta bruta disponible
(2019) per capita (2017)
| Media 188.851 14.926
N 6 6
Il Media 74.255 28.928
N 8 8
I} Media 53.761 17.284
N 16 16
Total Media 84.878 19.141
N 30 30

Tabla 6. Agrupacion de municipios.Fuente: Base de datos municipal Almudena. Elaboracién
propia.

El grupo | comprende los municipios de mayor poblacién y el menor nivel
de renta. El grupo Il de municipios esta integrado por aquellos con un nivel
intermedio de poblacion y el mayor nivel de renta de la muestra analizada,
mientras que el grupo lll estd conformado por aquellos municipios de menor
poblacion y que presentan un nivel intermedio de renta respecto a los grupos
anteriores (figura 16).

6. Se ha utilizado el método de Ward como método de agrupacion de conglomerados o grupos para las
variables poblacion y renta a partir de las observaciones tipificadas de cada una de ellas.
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Figura 18: Distribucién de los grupos de municipios en funcidn de la poblaciény la renta. Fuen-
te: Base de datos municipales de la Comunidad de Madrid-Almudena, datos correspondientes
al afio 2019. Elaboracién propia.

Otros factores relevantes del contexto social al que se enfrentan los munici-
pios es la mayor o menor presencia de grupos de mayores u otros colectivos
especialmente vulnerables. La pandemia no afecta por igual a todos los gru-
pos sociales, acentuando sus efectos en la ciudadania en situacién de vulnera-
bilidad y de riesgo de exclusion. En los municipios analizados, se observa una
correlacién entre los niveles de pobreza infantil y el nivel de renta de modo
que son los municipios con menor nivel de renta bruta disponible aquellos
que presentan niveles superiores al 20% de pobreza infantil’. De otro lado, el
nivel de envejecimiento presente una mayor dispersiéon entre los grupos de
cada uno de los municipios, no pudiéndose establecer una relacion directa
entre el nivel de envejecimiento y uno de los grupos seleccionados (figura 17).
Estos resultados apuntan a una agrupacion eficiente a partir de los criterios de
poblacion y renta anteriormente utilizados.

7. La tasa de pobreza infantil hace referencia al porcentaje de menores de 18 afios que vive en hogares
cuyos ingresos equivalentes estan por debajo del 60% de la mediana de ingresos equivalentes. Para el
afio 2017, la tasa de pobreza infantil en Espafia fue del 28.3%.
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Figura 19: Distribucién de los grupos de municipios en funcién de la tasa de pobreza infantil
y el nivel de envejecimiento. Fuente: Pobreza infantil (Alto Comisionado para la Lucha contra
la Pobreza Infantil, datos correspondientes al afio 2016); Envejecimiento (Base de datos mu-

nicipales de la Comunidad de Madrid-Almudena, datos correspondientes al aflo 2019. Elabo-
racion propia.
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Anexo II. Cuestionario

Proyecto:
"INFORME DE POLITICAS PUBLICAS LOCALES EN
AYUNTAMIENTOS DE LA COMUNIDAD DE MADRID"

AYUNTAMIENTOS E INNOVACION ANTE LA COVID

INSTITUTO DE DERECHO LOCAL
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE MADRID

UNIVERSIDAD AUTONOMA
DE MADRID

Direccion:
Prof. Dra. Carmen Navarro

Equipo de la investigacion:
Prof. Dr. Alfonso Egea, Prof. Dra. Moneyba Gonzalez Medina,
Prof. Dr. David Alba, Alicia Sevillano y Miroslav Masny

Contacto:
Carmen Navarro

Edificio de Ciencias Juridicas, Politicas y Econdmicas
(12 planta), despacho n?@ 3.

Calle Marie Curie, 1

Ciudad Universitaria de Cantoblanco
28049-MADRID

Teléfono: 914977611 / 650019211

Email: c.navarro@uam.es
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P1. Entendiendo que una innovacidn se refiere a algo nuevo o que presenta
una mejora significativa respecto a la situacién anterior en la organizacién,
épodria decirnos qué tipo de innovaciones ha generado la situacién CO-

VID-19 en la accién municipal?

Tipos de innovacion

Si

No

NS/
NC

éSe han creado o mejorado unidades administrativas?

éSe han creado nuevas formas de funcionamiento interno de la
organizacion?

¢Se han modificado las maneras de prestar los servicios
municipales?

¢Se han movilizado nuevos recursos econémicos?

¢Se han movilizado nuevos recursos humanos?

éSe han puesto en marcha nuevos modos o canales de
comunicacion?

¢éSe han mejorado las relaciones con otros agentes en su
municipio?

éSe han mejorado los procesos de toma de decisiones en la
organizacion municipal?

¢Se han mejorado los procesos de implementacion de servicios y
actuaciones municipales?

¢Se han creado (o mejorado) sistemas de seguimiento y
evaluacion de la accidon municipal?

¢Se han creado servicios municipales o nuevas actuaciones
en el territorio? (por ejemplo, nuevas infraestructuras; nueva
normativa; nuevos protocolos)

P2. A su juicio, écudl ha sido el impacto de las innovaciones llevadas a cabo

en su Ayuntamiento?

Impacto de las innovaciones

) ; ) Nada | Poco
Las innovaciones han mejorado...

Algo

Mucho

NS/
NC

... la consecucién de los objetivos perseguidos
(eficacia)

... la optimizacién de los recursos municipales
para alcanzar los objetivos (eficiencia)

... la satisfaccion del personal del Ayuntamiento

... la satisfaccion de la ciudadania del municipio
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P3. Sefiale hasta qué punto el Ayuntamiento ha cambiado la dindmica de

cooperacion con las siguientes entidades para buscar soluciones ante la cri-
sis del COVID-19 en su municipio:

Entidades

No existe
cooperacion

Menor
cooperacion

Igual
cooperacion

Mayor
cooperacion

Organismos supranacionales
(UE, ONU...)

Administracién estatal

Administracién autonémica

Otros Ayuntamientos

Federacién Espaiola de
Municipios y Provincia
(FEMP)

Federacién de Municipios de
Madrid (FMM)

Empresas

Asociaciones empresariales

Sindicatos

Ciudadania (Voluntarios)

Asociaciones (Asociaciones
vecinales, Asociaciones de
migrantes, AMPAS...)

Organizaciones del tercer
sector (ONG, Iglesia
Catdlica...)

Universidades

Otros (Indicar cuales):
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P4. Seinale hasta qué punto se han encontrado con los siguientes desafios
en la puesta en marcha de medidas ante la COVID-19 en su municipio:

Desafios Nada Poco Algo Mucho | NS/NC

Recursos humanos insuficientes

Recursos econdmicos insuficientes

Dificultad de acceso a informacion

Dificultad de coordinacién entre las
areas municipales

Falta de capacidad reguladora y de
competencias

Escasa colaboracion con otras
administraciones publicas

Otras barreras (Indicar cudles):

P5. A su juicio, écuales han sido las innovaciones mdas importantes que se
han producido en su Ayuntamiento como consecuencia de la COVID-19?
(Por favor, seiiale al menos una)
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ANEXO II. CUESTIONARIO « 77

P6. A su juicio, équé innovacidn tiene mas posibilidades de permanecer en
el post-COVID 19?

P7. Observaciones y sugerencias




Este IX informe de la coleccion de Estudios de Politicas Publicas
Locales del Instituto de Derecho Local de la UAM esta dedicado a
explorar la acciéon de los Ayuntamientos ante la COVID-19. Recoge el
analisis de las medidas llevadas a cabo entre marzo y noviembre de
2020 a partir de informacion recogida por medio de la revision de
las paginas webs y redes sociales de una muestra de los municipios
madrilefios de mayor poblacion y complementada con informacion
directa obtenida con cuestionarios y entrevistas a responsables
municipales.

Durante este periodo, una administracion como la local, que

presta sus servicios en la proximidad y la cercania, se vio obligada

a reinventarse y este estudio quiere aportar informacion util para
compensar la falta de visibilidad en el debate publico de una accién
que fue ingente y valiosa. Esperamos que aporte informacion de
utilidad a todos los que se interesan por los gobiernos locales y
contribuya a la reflexion sobre el papel que éstos juegan en tratar
de dar solucidn a los problemas colectivos.
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