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RESUMEN EJECUTIVO

El presente informe sobre politicas publicas municipales aborda un analisis comparado
de las estrategias con que los ayuntamientos madrilefios mds poblados intervienen en
tres sectores de actividad gubernamental: la educacién, la personas mayores y el medio
ambiente.

La acotacion del estudio a los ayuntamientos de mayor tamafio se explica por la
necesidad de hacer comparables las unidades de observacidn. Los ayuntamientos de
mas de 100.000 habitantes disefian sus politicas con mayor autonomia gracias a los
recursos de que disponen y a unas estructuras administrativas de mayor envergadura y
mas profesionalizadas. Pese a que existen diferencias muy relevantes de tamario entre
la ciudad de Madrid y el resto de municipios considerados, para la gran parte de las
cuestiones que trata el estudio (necesidades, demandas, prioridades, estrategias, etc.)
pueden identificarse pautasy elementos comunes que permiten la comparacion.

Por su parte, referirse a tres ambitos tan diversos como la educacién, el medio ambiente
y las personas mayores tiene el propdsito de abarcar la mayor variedad posible de
légicas, actores y contextos en los procesos de decision municipal y en la
implementacion de actuaciones y programas. Con esta estrategia de andlisis se procede
a una especie de “cata” en puntos diferentes de la accién local de manera que la
fotografia que al final se obtenga del desarrollo de las politicas ofrezca un cuadro
representativo de la actividad gubernamental municipal. En ese sentido, la educaciéon
representaria la complementariedad de la accion local a una actuacién de marcado
componente autondmico, la atencién a las personas mayores pretende mostrar la
capacidad de adaptacion de la intervencion municipal a uno de los mayores retos de
futuro —el envejecimiento de la poblacién- que enfrentan las ciudades y con el medio
ambiente se ha buscado explorar las transformaciones de una competencia tradicional
local que en el momento presente enfrenta enormes demandas de avance hacia la
sostenibilidad.

Se ha recopilado y analizado informacién para municipios de gran tamafio'. Los datos se
refieren tanto a aspectos socioecondémicos y demograficos, como a cuestiones

1 Madrid, Méstoles, Alcald, Fuenlabrada, Leganés, Getafe, Alcorcon, Parla, Torrejon de Ardoz, y Alcobendas,
municipios todos ellos de mas de 100.000 habitantes, a los que se afiade en partes del estudio los casos de Rivas y
Majadahonda que, pese a tener tamafio inferior, aportan variedad en determinadas variables socioeconémicas y
demograficas.
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organizativas, presupuestarias, de planificacién y de gestion de las politicas objeto de
atencién. Su obtencién se ha realizado a partir de la busqueda en bases de datos
ministeriales y autondmicas, institutos de estadistica, memorias, planes, normativas,
presupuestos, paginas web municipales y estudios especificos. Esta informacidn se ha
completado con la obtenida en 18 entrevistas en profundidad a directores/as generales,
jefes/as de departamento y técnicos de los tres sectores implicados en una gran parte
de los municipios seleccionados?. Con ellas se ha tratado de recoger un tipo de
informacién que habitualmente es dificil obtener de otra forma, como la valoracién
sobre las prioridades de la politica, las relaciones con otras entidades publicas o privadas
o la evolucién de las actuaciones.

El informe se distribuye en tres capitulos que se corresponden con los sectores de
andlisis. Se mantiene una estructura similar para el tratamiento de los tres ambitos. En
la primera parte de cada capitulo se explora el contexto o la problemética a partir de la
que los ayuntamientos disefian sus programas, con una aproximacién a los factores
demogréficos, econdmicos o estructurales que caracterizan la demanda de actuaciones
publicas. En la segunda se clasifican los tipos de estrategias existentes para tratar cada
ambito de intervencidon municipal y las diferentes dimensiones y variables que permita
caracterizar la accion local. En la tercera se analizan las actuaciones con que los
ayuntamientos responden a las demandas e intentan solucionar los problemas. Los
capitulos se cierran con un apartado de conclusiones. El informe se completa con un
breve andlisis comparado de los presupuestos municipales en los sectores de medio
ambiente, educacién y servicios sociales.

La politica de educacién

Las politicas educativas locales experimentaron una expansion en variedad y en alcance
durante las décadas pasadas y hasta mediados de la crisis econdmica. Este desarrollo se
produjo desde una limitada autonomia politica de los gobiernos locales, sdélo
compensada con una situacion econdmica muy favorable, lo que permitid la
proliferacion de programas. La contraccion presupuestaria primero y la aprobacién de
la Ley 27/2013 (de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administraciéon Local) después,
pusieron fin al crecimiento y en situacion de incertidumbre al futuro de la accidn
educativa de los municipios.

Sin embargo, los ayuntamientos han continuado gestionando las mismas tareas que
venian desarrollando, aunque desde posiciones debilitadas por la pérdida de recursos y

2 Se han realizado entrevistas en los municipios de Madrid, Alcala, Alcobendas, Alcorcén, Fuenlabrada, Leganés y

Rivas.
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la entrada de otros temas en las agendas politicas locales. En este contexto, se han visto
forzados a priorizar entre programas y estrategias para dar respuesta a la reduccién o
eliminacién de transferencias y ayudas desde el gobierno autonémico.

La disminucion de apoyo del gobierno autonémico pone a prueba la capacidad local de
reaccidn con recursos propios y en condiciones legales muy desfavorables. En estas
circunstancias es cuando se advierte la generacion de diferentes perfiles de
ayuntamientos. En general, estamos ante una politica con un componente de gran
complementariedad de la actuacidon autondmica, grandes dosis de inercia, poca
innovacidn y alto nimero de actuaciones pero escasa dotacidn presupuestaria.

Pese a todo, existen casos en que se observan iniciativas que logran superar estas
circunstancias estructurales tan negativas. Cuando esto ocurre, la causa hay que
buscarla en alguno de los siguientes factores: la generacién de una masa critica de ideas
a partir de la participacion activa en redes de intercambio de buenas practicas,
liderazgos fuertes, o la resiliencia del sector por apuestas firmes a favor de la educacion
en legislaturas anteriores.

En cuanto a los factores estructurales presentes en el sector de la educacidn, existe una
relacién negativa entre nivel de renta y alumnado en centros de titularidad publica.
Ademas, los municipios con un mayor nivel de renta son también aquellos que
presentan un mayor porcentaje de su poblacidn en los ciclos de educacion obligatoria.
En ellos es donde se observa una mayor frecuencia de programas y actuaciones
complemento de las actividades educativas. Sin embargo, cuando se analizan programa
concretos en mayor en profundidad se observan otras tendencias. Por ejemplo, referido
a educacion infantil, son los municipios con un menor nivel de renta bruta disponible los
que presentan un mayor ratio de escuelas infantiles de titularidad publica por
porcentaje de poblacion entre 0-4 anos. Los resultados anteriores apuntan a una
diversidad en el establecimiento de prioridades en los municipios y al impacto de los
factores econdmicos, si bien no de manera homogénea para todos los grupos de
poblacién.

La politica de mayores

En la ciudad de Madrid se observa una tendencia al alza en relacién al envejecimiento
de su poblacién. El porcentaje de poblacién mayor de 65 afios superaba el 20% en el afio
2014. También los municipios que rodean la ciudad de Madrid hacia el sur (Méstoles,
Getafe, Alcorcén, Parla) presentan un alto porcentaje en término medio del grupo de
mayores de 65 afos. De otro lado, los municipios situados hacia el Este y el Oeste en el
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centro de la comunidad presentan los menores porcentajes de poblacion mayor de 65
anos. Esta desigual distribucion de los grupos de mayores en los municipios de la
Comunidad de Madrid representa un desafio no sélo para aquellos gobiernos locales
con un mayor peso relativo del grupo de mayores sino también para el gobierno
autondmico.

La relacién del envejecimiento con las variables econédmicas presenta un escenario
complejo en funcién del grupo de municipios objeto de analisis y de las caracteristicas
demogréficas analizadas. De manera general, los datos revelan una relacion negativa
entre el grado de envejecimiento y los niveles de renta bruta disponible. Esta relacion
es estable respecto a los municipios ordenados en zonas estadisticas asi como
individualmente considerados. No obstante lo anterior, la especificidad del municipio
de Madrid evidencia un mayor nivel de renta bruta disponible a pesar de tener un
elevado porcentaje de poblacién mayor de 65 afios.

El gobierno autondmico se presenta como el interlocutor esencial y casi Unico de los
ayuntamientos por razones competenciales, financieras y de asistencia técnica. No
obstante, se evidencia que esta relacion con el gobierno autondmico se realiza en
términos bilaterales con cada uno de los ayuntamientos, sin que existan espacios de
coordinacion horizontales que permitan faciliten la transferencia de conocimiento y el
intercambio de buenas practicas.

Ademas de otras instancias institucionales, las entidades ciudadanas (en donde también
estan representados los mayores) adquieren gran relevancia en la red de gobernanza.
Los resultados apuntan ademas a que, en los municipios analizados, ha aumentado el
presupuesto dedicado a mayores si bien se ha concentrado en las actuaciones
destinadas a paliar la exclusién social en detrimento de otras actuaciones como la
promocién social.

Los objetivos prioritarios de las actuaciones municipales en materia de personas
mayores durante en los ultimos afios se centran en la promocién del envejecimiento
activo y saludable (prevencion y formacion en materia de salud, actuaciones de ocio y
cultura, promocién del ejercicio fisico) y en la atencién a las personas mayores en
situacion de dependencia y el desarrollo de servicios. La prioridad de estos objetivos
estd en consonancia con la evolucién presupuestaria antes referida.

El andlisis realizado fortalece la prevision de la politica de mayores como uno de los
sectores en los que se concentrard a medio y largo plazo la presién de demanda
ciudadana. Diversas razones dan cuenta de ello: i) el caracter transversal de los
programas de mayores que exige la utilizacion de recursos de varias politicas (sanidad,
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servicios sociales, transporte e infraestructuras, entre otras), ii) el efecto multiplicador
de las medidas en este area (las politicas de mayores producen efectos no sélo en el
grupo al que van directamente destinados sino también, y de manera muy especial, a
las familias y resto de colectivos implicados en las relaciones intergeneracionales).

Las caracteristicas de este sector no esconden tampoco los desafios a los que se enfrenta
(i) necesidad de coordinacidon entre las distintas unidades administrativas con
competencias, (ii) la gestion publica y la implementacion privada de la mayor parte de
los programas y actuaciones, (iii) la desigual distribucién de la poblacidon de mayores en
el territorio que exige actuaciones globales.

La politica de medio ambiente

En politica de medio ambiente estamos ante un sector condicionado por un alto indice
de actividad regulativa europea que impone determinadas actuaciones y objetivos a los
Estados que acaban proyectdndose sobre tareas y responsabilidades de los
ayuntamientos. Los municipios se encuentran en un espacio enmarcado sobre el que
orientar sus estrategias. No obstante, dentro de este espacio, disponen de cierta
autonomia para dirigir sus politicas, como lo demuestra el hecho de la diversidad entre
actuaciones de los municipios analizados. Esta diversidad se expresa en aspectos como:
las formas de gestion (directa o indirecta), en el porcentaje del presupuesto dedicado al
sector y su evoluciodn, el enfoque mds o menos transversal de la politica o la priorizacién
de actuaciones.

Del repaso de los factores estructurales o de contexto (atmdsfera, agua, residuos y
ruido) se anticipa que las mayores demandas o presiones al sistema se dirigiran al sector
de la atmdsfera y al de los residuos. Al primero por la superacion recurrente de los
niveles de proteccion de la salud en los municipios bajo estudio y el alto nivel de
emisiones de gases de efecto invernadero. Al segundo por las exigencias del Plan Estatal
Marco de Gestion de Residuos de incrementar de forma relevante el volumen de
residuos reciclados.

Las agendas locales recogen adecuadamente estas demandas en la dimension de los
residuos, que constituyen el ambito prioritario de las actuaciones municipales tanto en
la posicién en la agenda gubernamental como en el presupuesto; si bien el reto de
responder a los objetivos marcados es mayusculo pues, en promedio, la situacidn actual
dista mucho de alcanzar los objetivos planteados.
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Esta situacidn no se reproduce en el caso del aire, para cuyo tratamientos los municipios
expresan por lo general falta de autoeficacia, entendida como incapacidad de incidir en
la mejora de la situacién por tratarse de un problema de alcance metropolitano a
abordar desde estructuras supramunicipales. La alternativa de tratar el tema desde
enfoques transversales a través de una combinacion de politicas municipales de
movilidad, territorio y energia no resulta evidente ni muy practicada. Las escasas
experiencias en las que se han aplicado han sido el resultado de un trabajo continuado
en la superacidn de la inercia de considerar el medio ambiente circunscrito al tradicional
compartimento estanco de cuidado de parques y jardines o mantenimiento de la ciudad.

El tipo de implicacién ciudana no ayuda a un posible cambio de estrategia general. La
relacién de los ciudadanos con las administraciones locales en temas de medio ambiente
responde a unas pautas muy tradicionales, de corte reactivo mas que proactivo. Las
peticiones son en su mayoria quejas y se refieren a aspectos concretos que les afectan
individualmente, centrados fundamentalmente en cuestiones de limpieza o de ruidos.

En general, los ayuntamientos madrilefios disefian y despliegan sus politicas en un
ambiente de marcado aislamiento institucional. Los niveles de apoyo del gobierno
autondémico y la interaccidén con sus estructuras homélogas son muy bajos, lo que
resulta llamativo teniendo en cuenta el nimero elevado de asuntos sobre los que son
corresponsables y la légica de gobierno multinivel generalizada a todos los asuntos
publicos. Este aislamiento sélo se compensa parcialmente con la existencia de redes de
interaccién que construyen los ayuntamientos entre si. A partir de la participacién en
foros como grupos de trabajo de la FEMP, redes de ciudades u otras comisiones técnicas
o tematicas, se comparten experiencias y se entabla una rica comunicacidn horizontal,
supliendo asi en parte las debilidades que caracterizan la relacién vertical.

Los gobiernos locales tienden cada vez mas a incorporarse a Redes de Ciudades. Los
municipios analizados estan presentes en redes sobre el clima, la energia, la
biodiversidad, la bicicleta, el compostaje, etc. Los estudios que analizan desde una
perspectiva general estos fendmenos de redes desde—una—perspectiva—general los
relacionan con ventanas de oportunidad para la innovacion politica. Las posibilidades
que ofrecen estos foros para la innovacion son altas, al multiplicar los flujos de
informacion que permiten adquirir rapidamente conocimiento sobre la implantacion de
programas especificos, lo que puede emplearse para fundamentar proyectos propios.
Este estudio se ha limitado a aproximar el fendmeno de una forma cuantitativa,
identificando tan sélo el nimero de redes, pero determinar sus efectos puede ser un
elemento de interés a abordar en el futuro.
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INTRODUCCION

Los gobiernos locales, receptores y agentes del proceso de descentralizacién que ha
tenido lugar en nuestro pais en las ultimas décadas, son provisores de politicas cruciales
para el bienestar de los ciudadanos y para la convivencia y la organizacién de la ciudad.
Son también la pieza del sistema de gobierno multinivel que mas se resiste a un enfoque
racional que aspire a identificar el desarrollo pautado de sus funciones a partir de
previsiones legales. Desde que comenzd este proceso, y a lo largo de los afios, los
ayuntamientos han ido desplegando y reforzando todos los servicios que el modelo les
atribuia —que, en una buena parte, ya venian desarrollando-, al tiempo que han asumido
muchos otros. Animados por las crecientes demandas ciudadanas y una cierta pasividad
del resto de administraciones en la provision de determinados servicios publicos, fueron
capaces de incluir nuevos temas en sus agendas con el respaldo de liderazgos activos,
unas condiciones econdmicas muy favorables en tiempos de bonanza econémica y un
marco juridico flexible para su expansion. Todo ello desde una posiciéon de
interdependencia con el resto de administraciones publicas propia de un contexto de
gobierno multinivel, en el que se comparten responsabilidades y se intenta aunar
estrategias. El panorama a dia de hoy es el de un nivel de gobierno dinamico,
posicionado en una infinidad de ambitos de decisién colectiva, pero sometido a dos
grandes retos: la disminucién de recursos sufrida como consecuencia de la crisis y la
incierta posicion tutelada en que quedan tras la reordenacién competencial operada
por la Ley de Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Administracién Local (Ley 27/2013).

En este contexto, cualquier intento de generacion y actualizacion de conocimiento sobre
como los ayuntamientos estan gestionando sus politicas publicas locales se convierte en
tarea apremiante, ademas de necesaria. Y ello no sélo por lo que representa de
superacion del generalizado déficit de informacion y analisis comparado en estos temas,
sino por la utilidad que puede tener para una reflexion a futuro sobre el rumbo de la
politica municipal y sobre la posicion de los ayuntamientos en el sistema politico.
Estudios con estas caracteristicas son escasos y parciales, y tienden a centrarse en
analisis de casos sobre un sector de politica publica (normalmente referido a grandes
capitales o ejemplos de buenas practicas), o abordan aproximaciones comparadas
desde perspectivas juridicas, de marco legal, ordenanzas, etc. Son menos frecuentes las
investigaciones con un enfoque de politicas publicas que se proyecten sobre ambitos
concretos de intervencion publica y, desde ellos, se interroguen sobre los factores que
]
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explican o condicionan las diferentes estrategias municipales y comparen planes,
presupuestos y acciones.

El presente estudio sobre politicas publicas de municipios de la Comunidad de Madrid
acomete un andlisis comparado de las estrategias con que los ayuntamientos
madrilefios mas poblados intervienen en tres sectores de actividad gubernamental: la
educacién, la personas mayores y el medio ambiente. La limitacién a unas pocas
ciudades y la seleccién de los sectores se justifica en razén de la diversidad y la
comparabilidad entre unidades de analisis.

La acotacién del estudio a los ayuntamientos de mayor tamafio se explica por la
necesidad de hacer comparables las unidades de observacion y estd justificada por el
hecho de que, en esta escala de poblacion, se espera identificar con mas nitidez la
diversidad entre estrategias municipales. Ello se debe a la mayor autonomia con que
los ayuntamientos de mdas de 100.000 habitantes disefian sus politicas gracias a los
recursos de que disponeny a la circunstancia de tener unas estructuras administrativas
de mayor envergadura y mas profesionalizadas. Su andlisis, ademas, acaba englobando
un porcentaje mayoritario de la poblacidn, pues tres de cada cuatro ciudadanos de la
Comunidad de Madrid vive en estas ciudades. Si bien es cierto que existen diferencias
muy relevantes de tamafio entre la ciudad de Madrid y el resto de municipios
considerados, para la gran parte de las cuestiones que trata el estudio (necesidades,
demandas, prioridades, estrategias, etc.) pueden identificarse pautas y elementos
comunes que permiten la comparacion.

Por su parte, referirse a tres ambitos tan diversos como la educacién, el medio ambiente
y las personas mayores tiene el propdsito de abarcar la mayor variedad posible de
légicas, actores y contextos en los procesos de decision municipal. Se trataria de realizar
una especie de “cata” en puntos diferentes de la accidn local de manera que la fotografia
que al final se obtenga del desarrollo de las politicas ofrezca un cuadro representativo
de la actividad de estos gobiernos. En ese sentido, la educacion representaria la
complementariedad de la accidn local a una actuacién de marcado componente
autondémico, la atencion a las personas mayores pretende mostrar la capacidad de
adaptacién de la intervencion municipal a uno de los mayores retos de futuro —el
envejecimiento de la poblacion- que enfrentan las ciudades y, con el medio ambiente,
se ha buscado explorar las transformaciones de una competencia tradicional local que
en el momento presente enfrenta enormes demandas de avance hacia la sostenibilidad.

En efecto, asomarse a la forma en que los gobiernos locales desarrollan politicas
educativas nos confronta con un mundo de intensas interdependencias con el gobierno
autondmico, en el que los municipios cumplen su funcién educativa en un contexto de
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grandes servidumbres juridicas, econdmicas y administrativas. Pese a ello, a lo a lo largo
de las ultimas décadas y en especial en el periodo de bonanza econdmica, los temas
educativos han logrado escalar puestos en las agendas de los gobiernos locales,
adquiriendo una cierta importancia, si no en montante presupuestario o peso politico si
en variedad de acciones y en capacidad de responder a demandas ciudadanas. Las
escuelas infantiles de titularidad municipal son un buen ejemplo de ello. Este
incremento en el numero de intervenciones ha ido incluso mas alla del marco legal o
del lugar que de forma expresa les atribuia el sistema de distribucién de competencias.
Al haberse producido la expansidn en unas circunstancias econémicas que terminaron
con la crisis, el interés ahora estd en observar como reaccionan los ayuntamientos en
momentos de contraccion presupuestaria y en los que cede el apoyo del nivel
supramunicipal de gobierno.

La atencidn a personas mayores ilustra una politica emergente que va cobrando cada
vez mds importancia. Los procesos de envejecimiento que experimentan nuestras
sociedades situan a las autoridades publicas ante el reto de responder a las nuevas
demandas que expresan sectores cada vez mas relevantes de los residentes en las
ciudades. Esta evolucidn tiene especial incidencia en las politicas municipales al ser los
ayuntamientos el nivel de administracion publica mas proximo a la ciudadania y tener
atribuidas competencias en temas claves para la mejora de la calidad de vida de las
personas. Por la rapidez de las transformaciones y el crecimiento del sector, el margen
de innovacidn para la accion local deberia tender a ser mas elevado y las dindmicas de
reaccién gubernamental a las nuevas demandas menos inerciales.

En el medio ambiente, por su parte, se identifica un ambito donde se ha producido la
mayor tendencia a la transversalidad en la gestion local. Aqui encontramos una de las
competencias bdsicas y nucleares de los ayuntamientos, que ha ido incorporando
nuevos enfoques y representa ademads una partida muy sustancial del presupuesto
municipal. A la tradicional aproximacién al medio ambiente circunscrita al cuidado de
parques y jardines, la proteccién contra la contaminacidn acustica o luminica, se afiaden
la gestidn de los residuos y resto de servicios basicos y aspectos como la movilidad o el
territorio, en un enfoque que popularizé la Agenda 21 local y que ahora se encuadra en
el concepto mas general de sostenibilidad. Todo ello a la vez que crece la preocupacion
ciudadana por el medio ambiente y una mayor exigencia en el control de los impactos
de las actividades productivas y de las infraestructuras. Desde esta concepcién se
convierte en un tema vertebral y parte esencial de la calidad de vida en las ciudades.

Esta diferencia en dinamica politica de las tres areas también se refleja en la estructura
del presupuesto. Los programas relativos a la politica medioambiental representan un
porcentaje muy superior a los otros dos ambitos considerados, educacidn y personas
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mayores. Aplicado a los ayuntamientos bajo analisis, por término medio las partidas de
medio ambiente representan el 19% del presupuesto mientras que el de educacion
abarca un 5% y el de servicios sociales (en el que se incluyen los programas para
mayores) un 6%, aunque se encuentran diferencias notables entre ayuntamientos.

Para acometer el presente estudio se ha recopilado y analizado informacién en los tres
sectores nombrados (mayores, educacidon y medio ambiente) para municipios de gran
tamafio de poblacién3. Los datos se refieren tanto a aspectos socioeconémicos y
demograficos, como a cuestiones organizativas, presupuestarias, de planificacion y de
gestidn de las politicas objeto de atencidn. Su obtencion se ha realizado a partir de la
exploracion de bases de datos ministeriales y autondmicas, institutos de estadistica,
memorias, planes, normativas, presupuestos, paginas web municipales y estudios
especificos. Esta informacidn se ha completado con la recabada en 18 entrevistas en
profundidad a directores/as generales, jefes/as de departamento y técnicos de los tres
sectores implicados en una gran parte de los municipios seleccionados®. Con ellas se ha
tratado de recoger un tipo de informacion que habitualmente es dificil obtener de otra
forma, como la valoracién sobre las prioridades de la politica, las relaciones con otras
entidades publicas o privadas o la evolucion de las actuaciones.

El informe se distribuye en tres capitulos que se corresponden con cada uno de los
sectores de analisis. A pesar de que la singularidad de cada dmbito impide un abordaje
completamente homogéneo, se ha intentado respetar una estructura similar en el
tratamiento de las tres tematicas. En la primera parte de cada capitulo se explora el
contexto o la problematica a partir de la que los ayuntamientos disefian sus programas,
con una aproximacion a los factores demograficos, econdmicos o estructurales que
caracterizan la demanda de actuaciones publicas. En la segunda se clasifican los tipos de
estrategias existentes para tratar cada ambito de intervencidn municipal y las diferentes
dimensionesy variables que permita caracterizar la accién local. En el tercero se analizan
las actuaciones con que los ayuntamientos responden a las demandas e intentan
solucionar los problemas. Los capitulos se cierran con un apartado de conclusiones.

3 Madrid, Méstoles, Alcala, Fuenlabrada, Leganés, Getafe, Alcorcén, Parla, Torrejon de Ardoz, y Alcobendas,
municipios todos ellos de mas de 100.000 habitantes, a los que se afiade en partes del estudio los casos de Rivas y
Majadahonda que, pese a tener tamafio inferior, afiaden variedad en en determinadas variables socioecondémicas y
demograficas.

4 Se han realizado entrevistas en los municipios de Madrid, Alcald, Alcobendas, Alcorcon, Fuenlabrada, Leganés y
Rivas Vaciamadrid.

*Este estudio se ha beneficiado de los trabajos del proyecto de CS0O2013-48641-C2-1-R, financiado por el
Ministerio de Economia y Competitividad "Una nueva arquitectura local: eficiencia, dimension y
democracia" y de la participacion del equipo de trabajo en la Cost-Action IS1207 “Local Sector Reforms:
an international comparison.
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EDUCACION

I. DE LA PUESTA EN MARCHA DE LA POLITICA LOCAL DE
EDUCACION HASTA NUESTROS DIAS.

Los retos que actualmente plantean los temas educativos en cualquier sistema politico
son de gran calado. Los poderes publicos se enfrentan no sélo a la demanda de una
educacién de calidad, prerrequisito para la consecucion de la igualdad de
oportunidades, sino también a constantes cambios que inciden de forma
particularmente intensa en este terreno y a los que han de adaptarse con rapidez, como
a la emergencia de las TICs, las transformaciones demograficas, las demandas para la
conciliacién de la vida laboral y familiar o la llegada de nuevos vecinos a los municipios
como resultado de los procesos migratorios.

En este contexto, la dimension local de la educacién es Unicamente una pieza mas en
una compleja maquinaria, y no la mas importante. Los ayuntamientos espafioles no son
la principal autoridad educativa. Al contrario, el sistema de distribucion de
competencias entre los diferentes niveles de gobierno reserva para ellos un lugar
secundario. Nuestro modelo de descentralizacidon sefiala a las Comunidades Auténomas
como protagonistas para abordar sus desafios, responsabilizandolas de la ordenacién y
prestacién de los servicios educativos, y reserva al Estado competencias basicas de
regulacién de la actividad. En manos de los municipios queda, bajo el requisito de una
cierta autonomia, la responsabilidad para desempefiar un papel de complemento a la
accién del resto de administraciones publicas.

Pero, junto a la constatacion de esta posicion secundaria que le atribuye el
ordenamiento, es posible identificar como, a lo largo de las uUltimas décadas y en especial
en el periodo de bonanza econdmica, los temas educativos han logrado escalar puestos
en las agendas de los gobiernos locales, adquiriendo una cierta importancia, si no en
montante presupuestario o peso politico, si en la variedad de acciones y en la capacidad
de responder a demandas ciudadanas. Este incremento del nimero de intervenciones
|
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ha ido incluso mas alla del marco legal o del lugar que de forma expresa les atribuia el
sistema de distribucion de competencias. La evolucion se produjo a partir de una doble
dinamica. Por un lado los ayuntamientos intensificaron su accién en los temas
tradicionales de su competencia, aquellos que suponen un estricto complemento a la
actividad reglada de la escolaridad obligatoria. El cuidado de los centros escolares, la
organizacion de actividades dentro y fuera del horario lectivo o el trabajo conjunto con
asociaciones de madres y padres son ejemplos de ello y en donde la multiplicacién de
acciones e inversiones fue la norma. Por otro lado, poco a poco los ayuntamientos
transformaron su rol como agente educativo, pasando de concebir su accion como un
mero complemento a la formacion reglada, a llevar su influencia mas alla de las paredes
de los centros escolares de educacion basica, a la familia, el entorno o la formacion a lo
largo de la vida. La proliferacion de escuelas infantiles para nifios y nifias de 0 a 3 afios
ilustra muy bien este desarrollo. Un desarrollo que se produjo a lo largo de un periodo
en que convergieron una fuerte demanda de servicios, una notable capacidad financiera
de los ayuntamientos y un marco legal flexible y favorable para su expansién. La
interaccidn de estos tres factores determiné el crecimiento de centros de titularidad
municipal, muy valorados por los ciudadanos, y que hoy en dia contindan estando entre
las prioridades politicas locales en educacidn. Se pueden encontrar fenédmenos similares
referidos a escuelas municipales de musica y ensefianzas artisticas o los centros de
educacion de adultos.

En otras palabras, el crecimiento se produjo tanto en variedad como en alcance. De velar
por la escolarizacidn obligatoria a trabajar en programas de lucha contra el absentismo,
de ser responsables de la limpieza de los centros, a corresponsabilizarse del apoyo a la
conciliacién de la vida laboral y familiar, la lucha contra el fracaso escolar o la garantia
de convivencia en los centros. Gracias a su condicion de pioneros en determinadas
iniciativas, los ayuntamientos han contribuido a mejorar el sistema educativo.

En los planes de reforma del gobierno local lanzados a mediados de la pasada década se
apuntd a los temas educativos como candidatos para reforzar las competencias
municipales, de modo que se ratificara legalmente lo que ya venia haciéndose de facto
(Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local, 2005). Este proyecto de reforma
perdié vigencia por falta de apoyo politico en la fase de su discusién parlamentaria y
nunca llegé a ser aprobado. Se cerré asi la via de blindar las competencias educativas de
los ayuntamientos y otorgarles el derecho incuestionado a participar en la programacion
de actividades docentes a fin de asegurar la conexidn de la escuela con su entorno (Libre

Blaneopara-taReferma-del-Gobierno-Local,2005).

Poco tiempo después, el mundo local comenzé a sufrir los efectos de la crisis econdmica
y financiera, primero en forma de contraccion de los recursos por la reduccién de
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ingresos propios y mas tarde como consecuencia de las exigencias de estabilidad
presupuestaria y contencion del déficit impuestos desde el gobierno central. Todo ello
tuvo como resultado una reduccién en la financiacidn de iniciativas educativas locales.
Finalmente, con la aprobacién de la reforma contenida en la Ley 27/2013 de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL), se avanzé en la
direccion opuesta al proyecto previo. Lejos de reforzar el papel de los municipios en
educacidn, esta ley acabd debilitdndolo. Bajo los principios de “una administracion, una
competencia” y de “racionalizacidn y sostenibilidad”, el nuevo marco legal representa
un intento de reduccién de la corresponsabilidad local en educacion.

Sin embargo, el repaso de los programas educativos municipales una vez pasados los
efectos mas severos de la crisis, no da cuenta de un repliegue relevante ni en el tipo de
actuaciones ni en las estrategias de las corporaciones locales. Mas bien muestra unos
ayuntamientos manteniendo el pulso en la oferta educativa alli donde tradicionalmente
han estado presentes en su papel de complemento al sistema, si acaso debilitados
financieramente -como en casi todas las 4reas de intervencion local- debido a la
contraccidn generalizada de los presupuestos. La politica educativa local sigue estando
presente en las agendas locales, parece apuntar en el momento actual a una cierta
recuperacion presupuestaria e ilustra el bajo impacto que la LRSAL ha tenido en la re-
centralizacién de competencias.

Parece que ha acabado por primar el enfoque de la escala local como idénea para el
cumplimiento de algunos de los objetivos de esta politica. Por su mayor conocimiento
del territorio y sus dinamicas, los gobierno locales estarian bien capacitados para
adaptar servicios educativos a unos entornos diversos y cambiantes, descargando parte
de la carga de las autoridades supralocales y facilitando un uso mas eficiente y equitativo
de los recursos. La rapidez en la toma de decisiones y la mejor posicién para recabar la
participacion de la comunidad educativa son igualmente argumentos para defender la
presencia local en este sector. Asi parecen haberlo diagnosticado un nimero importante
de paises, como los escandinavos o algunos anglosajones, en que los gobiernos locales
desarrollan un papel central en el sistema educativo, lo que coincide con mejores
resultados en éxito escolar. Todo ello teniendo también en cuenta que una excesiva
descentralizacién  del sistema educativo presentaria algunas desventajas,
principalmente la de dificultar la consecuciéon de la igualdad si no se arbitran
mecanismos de compensacion y de distribucion de recursos desde autoridades
supramunicipales alli donde mas se necesitan.

En todo caso, parece razonable reservar un espacio a la accién de los municipios en un
sistema de gobierno multinivel en donde prima la interdependencia entre
administraciones abocadas a cooperar. En circunstancias asi, los municipios estan en
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buenas condiciones para complementar las acciones de otras administraciones publicas,
en un ejercicio de compromiso con la educacién y desde una posicidon de proximidad al
ciudadano que los convierte en un agente crucial para promocion educativa y cultural.

Para tratar de responder a la pregunta sobre el papel que cumplen los gobiernos locales
en politica educativa en relacidn a: i) el contexto de necesidades, ii) las estrategias que
de facto implementan vy iii) la diversidad en las actuaciones, el andlisis que sigue se
estructura en tres bloques. El primero explora el contexto en el que los ayuntamientos
disefan sus programas a partir de una aproximacién a los factores demograficos y
economicos que caracterizan la demanda de actuaciones educativa. En el segundo se
clasifican los tipos de politicas educativas locales y se propone un esquema de
dimensiones y variables que permita caracterizar la conformacion especifica de las
estrategias locales. En el tercero se analizan las actuaciones con que los municipios
despliegan la funcién educativa de las ciudades.

Il. FACTORES ESTRUCTURALES.

Il.1. Caracteristicas demograficas en la Comunidad de Madrid con relacién a la
politica educativa de los entes locales.

Con el objetivo de analizar el contexto en el que los municipios disefian sus programas
en materia de educacidn, esta parte se centra en los factores demogréficos y
econdmicos que sirven para caracterizar elementos basicos de la oferta y la demanda
de la politica educativa. De un lado, caracteristicas demograficas como la distribucién
de la poblacion objeto de las politicas educativas respecto al total de la poblacion
censada, sirven para explorar la demanda de actuaciones y programas. De otro lado,
factores econdmicos como el nivel de renta en los municipios, pueden ser de utilidad
para analizar las limitaciones y oportunidades de los municipios en la oferta y provisién
de programas en esta area de politicas publicas.

A continuacion se contiene la distribucidn territorial de la poblacion comprendida entre
0-4 afios en los municipios de la Comunidad de Madrid. En el periodo analizado se
observa cémo la poblaciéon comprendida entre 0-4 afios muestra una tendencia sin
variaciones notables. El porcentaje medio para este grupo en el conjunto de municipios
de la Comunidad es de de 5,1 % respecto al total de su respectiva poblacién censada
(1996-2014). Esta cifra contrasta con el peso demografico de la poblacién envejecida
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(>65 afios) que se situaba en torno al 20% en promedio respecto a la poblacién
empadronada en los municipios.

Los siguientes graficos reflejan la evolucion y la distribucion territorial del grupo de 0-4
afios de edad:

Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos AlImudena.

En cuanto a la distribucion territorial del grupo de poblacién entre 0-4 afios no existen
diferencias notables entre las zonas geograficas en las que se dividen los municipios de
la Comunidad de Madrid en el afio 2014:

Municipio de Madrid 4,80%
Norte Metropolitano 5,86%
Este Metropolitano 5,76%
Sur Metropolitano 5,89%
Oeste Metropolitano 5,87%
Sierra Norte 5,66%
Nordeste Comunidad 6,87%
Sudeste Comunidad 6,02%
Sudoeste Comunidad 7,78%
Sierra Sur 5,32%
Sierra Central 5,97%
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| Promedio Comunidad de Madrid | 5.39% |

Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

Mientras que el municipio de Madrid y aquellos de la sierra sur presentan un porcentaje
inferior a la media en 2014, los municipios del nordeste y sudoeste presentan valores
superiores al promedio de la Comunidad (6,87% y 7,78% respectivamente).

Dado que las decisiones en las politicas publicas no responden a compartimentos
estancos y que las caracteristicas estructurales pueden influir de manera global en el
disefio de las politicas publica, esta seccion también considera el grado de
envejecimiento como otra de las caracteristicas demograficas fundamentales para
explicar la estructura demografica de los municipios. La siguiente tabla refleja el
porcentaje que representa el grupo de mas de 65 afios entre los municipios de las
distintas zonas de la Comunidad de Madrid (afio 2014):

Municipio de Madrid 20,19%
Norte Metropolitano 11,81%
Este Metropolitano 11,17%
Sur Metropolitano 13,89%
Oeste Metropolitano 11,86%
Sierra Norte 15,86%
Nordeste Comunidad 9,03%

Sudeste Comunidad 13,65%
Sudoeste Comunidad 9,96%

Sierra Sur 18,44%
Sierra Central 12,41%
Comunidad de Madrid 16.32%

Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

Alincorporar el grado de envejecimiento la estructura demografica entre los municipios
agrupados en zonas geograficas experimenta una mayor variacion. Aquellas zonas que
presentan una menor disparidad en el peso relativo de cada uno de los grupos
considerados (mayores y grupo 0-4 afios) y, por tanto, presentan un escenario mas
favorable para un desarrollo equilibrado entre distintas politicas son los municipios del
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Sudeste y Nordeste de la Comunidad. Por su parte, el municipio de Madrid presenta una
poblacién envejecida superior a la media y un bajo porcentaje de poblacién
comprendida entre 0-4 afios.

El siguiente grafico representa la disparidad entre los municipios de las distintas areas
geograficas a partir del grado de envejecimiento y el peso de la poblacion entre 0-4 afios
respecto del total de la poblacién:

@ Municipio de Madrid ® Norte Metropolitano A Este Metropolitano
X Sur Metropolitano X Oeste Metropolitano « Sierra Norte
+ Nordeste Comunidad - Sudeste Comunidad - Sudoeste Comunidad
# Sierra Sur W Sierra Central
25,00%
20,00% 2 2
L 4
15,00%
X
10,00% ' T -_—
5,00%
0,00% . T T T T T T T )
0,00% 1,00% 2,00% 3,00% 4,00% 500% 6,00% 7,00% 800% 9,00%

Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

Se observa cémo, a diferencia de lo que ocurre cuando se analiza el grupo de mayores
de 65 afios (eje vertical), las diferencias no son notables respecto al grupo entre 0-4 afios
(eje horizontal) entre las distintas areas y municipios de la Comunidad de Madrid.

1.2. Educacion obligatoria e infantil.

Las competencias municipales en materia educativa de los entes locales exigen analizar
todos los grupos de edad que estan comprendidos en los distintos ciclos de la educacién
obligatoria (primaria y secundaria).

Las lineas siguientes exploran las caracteristicas de la poblacién correspondiente a
alguno de los ciclos de educacion obligatoria. Adicionalmente se ha incorporado el
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grupo del ciclo de educacién infantil por ser éste también uno de los objetivos de los
programas y acciones educativas locales.

En términos generales, los municipios de la Comunidad de Madrid presentan en torno a
un 15% de su poblacidon censada matriculada en algin centro de educacion infatil,
primaria o secundaria obligatoria en-edad-de-escolarizacién-obligatoriainserita-en-algin
eentro, tanto de titularidad publica como privada. Este porcentaje sélo se ha
incrementado en un punto porcentual entre los afios 2000 y 2014 en promedio para el
conjunto de los municipios de la Comunidad de Madrid:

Variacion
2014-2000
2000 2005 2010 2014
Municipio de Madrid 11% 11% 12% 13% 1
Norte Metropolitano 18% 18% 18% 18% 0
Este Metropolitano 16% 14% 14% 15% 0
Sur Metropolitano 15% 14% 14% 15% 0
Oeste Metropolitano 19% 19% 20% 19% 1
Sierra Norte 12% 14% 14% 14% 2
Nordeste Comunidad 11% 12% 16% 17% 5
Sudeste Comunidad 16% 15% 15% 15% -2
Sudoeste Comunidad 16% 17% 18% 19% 2
Sierra Sur 14% 13% 13% 13% -1
Sierra Central 13% 16% 18% 19% 5
Media 15% 15% 16% 16%

Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

La evolucion ha sido sin embargo desigual entre las distintas zonas geograficas de la
Comunidad. Asi, los municipios del Nordeste de la Comunidad o de la Sierra central han
experimentado el incremento mas notable en el periodo considerado (variacion positiva
de 5 puntos porcentuales). Por su parte en algunas zonas se han producido descensos,
aunque de reducida magnitud, en la poblacién inscrita en centros educativos durante el
periodo de educacion obligatoria e infantil. Este ultimo caso se produce en los
municipios del Sudeste de la Comunidad y aquellos de la Sierra Sur.

Respecto a las diferencias con los valores promedio para toda la Comunidad, los
municipios donde existe un mayor nimero de alumnos del ciclo de educacién
obligatoria e infantil son aquellos del Norte y Oeste metropolitano, asi como aquellos
|
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municipios de las zonas en las que se ha producido un mayor aumento de este grupo de
poblacidn (Sierra Central y Sudoeste de la Comunidad).

Con relacion a la titularidad del centro (publico-privada), la siguiente tabla refleja la
evolucion de los alumnos en educacion infantil durante el periodo 200-2014 en centros
de educacidn infantil de titularidad publica:

INFANTIL

Variacion

2014-2000

2000 2005 2010 2014

Municipio de Madrid 42% 34% 34% 38% 4%
Norte Metropolitano 70% 57% 54% 54% -16%
Este Metropolitano 42% 34% 34% 38% -4%
Sur Metropolitano 80% 72% 68% 68% -12%
Oeste Metropolitano 42% 34% 34% 38% -4%
Sierra Norte 42% 34% 34% 38% -4%
Nordeste Comunidad 42% 34% 34% 38% -4%
Sudeste Comunidad 42% 34% 34% 38% -4%
Sudoeste Comunidad 42% 34% 34% 38% -4%
Sierra Sur 42% 34% 34% 38% -4%
Sierra Central 42% 34% 34% 38% -4%
Promedio 48% 40% 39% 42% -5%

Se puede observar como se ha producido una tendencia generalizada consistente en la
disminucion del porcentaje de alumnos matriculados en centros de titularidad publica,
produciéndose los descensos mas significativos en el norte y sur metropolitanos. El
promedio de estudiantes en centros publicos se situaba en el afio 2000 en un 48%
descendiendo hasta un 42% en el afio 2014.

Respecto a las zonas ddnde se concentra el mayor nimero de alumnos matriculados en
centros de titularidad publica correspondientes a educacion infantil figuran los
municipios del norte y sur metropolitano, en los que, a pesar del acusado descenso en
el periodo de tiempo analizado, presentan un ratio superior al 50% de alumnos
matriculados en centros publicos.

A continuacién se reproduce el analisis para los otros dos tramos de ensefianza
obligatoria (primaria y secundaria) respecto al porcentaje de alumnos matriculados en
centros de titularidad publica.
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PRIMARIA
Dif 2014-
2000
2000 2005 2010 2014
Municipio de
Madrid 34% 35% 36% 36% 2%
N
Mewopoliano 66% 62% 60% 57% -9%
Este Metropolitano 85% 84% 80% 76% -10%
Sur Metropolitano 76% 74% 73% 72% -4%
(0]
Vewopoliano 43% 43% 39% 40% -3%
Sierra Norte 100% 100% 100% 100% 0%
Nordeste
Comunidad 100% 95% 82% 81% -19%
Sudeste
Comunidad 84% 86% 83% 84% 0%
Sudoeste
Comunidad 72% 74% 67% 67% -5%
Sierra Sur 100% 100% 100% 99% 1%
Sierra Central 74% 69% 62% 59% -15%
Promedio 76% 75% 71% 70% -6%
SECUNDARIA
Dif 2014-
2000
2000 2005 2010 2014
Municipio de
Madrid 36% 35% 34% 34% -2%
N
Mewopoliano 68% 64% 60% 59% 9%
Este Metropolitano 86% 84% 81% 78% -8%
Sur Metropolitano 79% 76% 73% 73% -6%
O
Mevopalian 48% 26% 0% 42% 5%
Sierra Norte 89% 76% 79% 76% -13%
Nordeste
Comunidad 100% 89% 75% 75% -25%
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Sudeste

Comunidad 36% 35% 34% 34% -2%
Sudoeste

Comunidad 36% 35% 34% 34% -2%
Sierra Sur 36% 35% 34% 34% -2%
Sierra Central 36% 35% 34% 34% -2%
Promedio 59% 55% 52% 52% -7%

Se observan distintas caracteristicas en cuanto a la distribucion del alumnado en centros
publicos en funcién del ciclo de educacidn obligatoria. EI mayor porcentaje de alumnos
de ensefianza obligatoria matriculados en centros de titularidad publica se produce en
primaria, ocupando un lugar intermedio se encuentra el tramo de ensefianza secundaria
obligatoria y, presentando el menor nivel de alumnos matriculados en centros publicos,
se sitlan los alumnos del ciclo de educacidn infantil. En todos los casos se observa la
tendencia anteriormente referida a un descenso en el nimero de estudiantes
matriculados en centros publicos en cada uno de los ciclos de educacidn obligatoria.

1.3. Educacion obligatoria en centros publicos y nivel de renta.

El analisis contenido en esta seccidn se dirige a explorar factores estructurales ligados al
desarrollo de politicas publicas como es el nivel de renta bruta disponible entre los
distintos municipios considerados. Los siguientes graficos representan la relacion entre
los niveles de renta y alumnos matriculados en centros publicos en los distintos ciclos
de educacidn obligatoria.

Desde una perspectiva tedrica, el tipo de relacién entre el nivel de recursos econémicos
a nivel local y los centros publicos no resulta evidente. De un lado, un mayor nivel de
renta podria apuntar a mayores recursos de los entes locales con los que promover la
titularidad publica de centros de educacion infantil. De otro lado, el mayor nivel de
ingresos puede convertirse en un incentivo para la mercantilizacion del servicio
educativo dado los altos costes de implantacion y mantenimiento de estos centros.
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Los graficos desprenden dos tipos de consideraciones. En primer lugar, se observa una
relacién negativa que consiste en un menor porcentaje de alumnado de educacién
obligatoria matriculado en centros publicos conforme aumentan los recursos
econoémicos (renta bruta disponible). En segundo lugar, la relacién entre el nivel de renta
y el porcentaje de alumnos matriculados en centros publicos resulta mas relevante en
el primer ciclo de educacién obligatoria (infantil), relativizandose progresivamente la
relacion en el resto de ciclos de educaciéon obligatoria. La linea de regresion
representada consigue explicar el 43% de la variacidn en el nivel de matriculados en
centros publicos en el ciclo infantil a partir de los niveles de renta bruta disponible. Este
porcentaje desciende hasta un 17% cuando se trata del ciclo de educacién secundaria.

1.4. Factores econédmicos. Gasto publico en servicios sociales basicos.

El siguiente grafico recoge la relacién entre gasto publico en servicios sociales basicos y
las caracteristicas demograficas del municipio relativas a las politicas educativas. A tal
fin se han dividido los municipios en cuatro grupos en funcién de su nivel de renta bruta
disponible.
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Los estadisticos calculados presentan unos valores cercanos a la independencia de
ambos factores en el periodo de tiempo considerado (2010). Los valores del estadistico
R2 no superan el 15% de modo que sélo una cuarta parte de la variacidn del presupuesto
en servicios sociales basicos parece estar relacionada con el porcentaje de poblacién en
el ciclo de educacion infantil. Este escenario se reproduce también en los otros dos ciclos
de ensefianza obligatoria (primaria y secundaria) tal y como se refleja en los siguientes
graficos.
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De manera destacada, se observa cémo incluso en el grupo de los municipios con un
menor nivel de gasto publico en servicios social basicos la relacién con el porcentaje de
alumnos de los ciclos de educacion obligatoria esta representado por una linea recta,
evidencidndose asi la ausencia de relacidn entre ambas variables.
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1.5. Analisis de los municipios de mayor poblacidn.

A continuacion se reflejan para aquellos municipios de mayor poblacién (> 80.000
habitantes) distintas caracteristicas demograficas y econdmicas a fin de concretar las
relaciones que se producen entre los factores estructurales y el tipo de politicas publicas

de educacidn desarrollado en estos municipios.
|
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MUNICIPIO PORCENTA,.IE PORCENTAJE RENTA BRUTA
POBLACIQN POBLACI(?N DISPONIBLE

EDUCACION EDUCACION

INFANTIL OBLIGATORIA
Alcald de Henares 4,82% 15% 14510,35
Alcobendas 5,49% 22% 22093,49
Alcorcén 5,15% 16% 14835,77
Coslada 4,62% 12% 13903,56
Fuenlabrada 5,38% 16% 12240,82
Getafe 5,40% 14% 14464,58
Leganés 5,24% 13% 13522,20
Madrid 4,80% 13% 18754,46
Méstoles 5,08% 13% 13220,50
Parla 8,23% 16% 11876,41
Pozuelo de Alarcén 517% 22% 30078,34
Rivas-Vaciamadrid 6,90% 18% 17101,91
Rozas de Madrid (Las) 6,74% 20% 24937,59
San Sebastian de los Reyes 6,46% 14% 17286,65
Torrejon de Ardoz 6,25% 15% 13340,84

PROMEDIO 5,72% 15,93%

De manera grafica, se analiza ahora la relacién entre el peso que representa la poblacidn
en alguno de los ciclos de formacidn obligatoria y el nivel de renta (nivel de renta bruta
disponible).
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Se observa un esquema prdacticamente binario entre municipios con un alto nivel de
renta y un porcentaje también alto de la poblacion en los ciclos de formacion educativa
obligatoria. De otro lado, la mayor parte de los municipios analizados presentan un
menor nivel de renta bruta disponible y un moderado porcentaje, en torno al 15%, de
su poblacidn en los ciclos de educacidn obligatoria.

No obstante lo anterior, se puede realizar una diferencia a partir de las regiones que se
crean en el gréfico anterior considerando los niveles medios para cada una de las
variables representadas (renta y poblacion en ciclos de formacidn obligatoria). Asi, se
obtienen tres grupos dividiendo aquellos municipios con un mayor nivel de renta entre
aquellos con un alto porcentaje de alumnos matriculados en los distintos ciclos de
formacion obligatoria (Rivas, Alcobendas, Las Rozas y Pozuelo). De este modo
podriamos distinguir 3 grupos de municipios:

Tipo I. Alto nivel de renta y alto porcentaje de poblacién matriculada en alguno
de los ciclos de la ensefianza obligatoria (Rivas, Alcobendas, Las Rozas y Pozuelo)
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Tipo Il. Bajo nivel de renta y alto porcentaje de poblaciéon matriculada en alguno
de los ciclos de la ensefianza obligatoria (Leganés, Mdstoles, Coslada, Getafe,
Torrején, Alcala Alcorcén, Fuenlabrada y Parla)

Tipo lll. Alto nivel de renta y bajo porcentaje de poblaciéon matriculada en alguno
de los ciclos de la ensefianza obligatoria (Madrid, S. Sebastian de los Reyes)

La distinta configuracidon de los grupos a partir de circunstancias que influyen tanto en
la demanda de la politica educativa (poblacién en educacidn infantil y en ciclos de
formacion obligatoria) como en su oferta (nivel de renta) puede generar distintos
incentivos a la hora de desarrollar decisiones en materia de educacion.

Ill. TIPOLOGIA DE PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE LA POLITICA DE
EDUCACION.

Una vez abordados los factores estructurales de oferta y demanda educativa, nos
adentramos en la exploracion del papel de los gobiernos locales en educacién a través
de la caracterizaciéon de sus programas y acciones, de los objetivos que éstas persiguen
y de los componentes de su papel complementario al sistema.

Il.1. Clasificacion de los programas y actuaciones de educacion.

Desde su papel de complemento, los ayuntamientos han venido desarrollando una
extensa variedad de actuaciones para contribuir a mejorar el sistema educativo. Para
poder realizar una radiografia de su grado de desarrollo en los municipios tamarfio
grande de la Comunidad de Madrid se hace necesario un ejercicio previo de clasificacion
actuaciones y programas. Una primera aproximacién arrojaria una tipologia en torno a
cinco grupos o categorias: 1) actuaciones dirigidas a cumplir con los servicios minimos
de mantenimiento y vigilancia de los centros y de la escolaridad obligatoria, 2)
programas y actividades de apoyo a la escuela, 3) acciones de complemento al sistema
educativo, 4) dinamizacién de la participacion civica, 5) acciones de apoyo a la equidad,
centradas en garantizar la cohesion social a través de la educacion y 6) estrategias de
planificacion. A continuacién se ofrece una breve descripcién de cada categoria y una
enumeracion de los tipos de acciones en que suelen materializarse.

1) Acciones de mantenimiento, conservacion y vigilancia de los centros escolares

La conservacidn, mantenimiento y vigilancia de centros escolares y la vigilancia de la
escolaridad obligatoria tocan la parte nuclear de la actividad de los ayuntamientos
en educacion, al tratarse de las Unicas competencias obligatorias atribuidas por la
legislacion sectorial. Al ser sus titulares, los gobiernos locales tienen Ia

responsabilidad sobre los centros, su mantenimiento, y vigilancia, si bien las obras
- ]
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de ampliacion y reforma se derivan a la autoridad autondmica. Son los empleados
municipales (conserjes, policias) los que realizan fundamentalmente la labor de
vigilancia, a los que se unen servicios locales de gestion directa o indirecta para su
limpieza y mantenimiento. Para dar cumplimiento a la tarea de vigilancia de la
escolaridad obligatoria también se han desarrollado programas de prevencion del
absentismo escolar.

2) Programas y actividades de apoyo a la escuela

Consisten en acciones que complementan la actividad de los centros en la etapa de
educacidn basica y son, junto con las anteriores, las mas veteranas de las actividades
educativas locales. Se trata de programas ofertados de modo directo o en
colaboracién con los centros y con las asociaciones de madres y padres, bien en
horario lectivo, bien como actividad extraescolar.

Las actividades organizadas por los ayuntamientos de apoyo a la escuela dentro del
horario lectivo son complementarias al proyecto curricular del centro y adoptan
multitud de formas. Pueden referirse al conocimiento de la ciudad y plantearse
como visitas a edificios publicos y a museos, rutas por el patrimonio arquitecténico,
concursos, certamenes, asistencia a actos culturales o a plenos del ayuntamiento,
familiarizacion con los servicios publicos locales, infraestructuras o con el entorno
urbano y natural del propio territorio municipal. También se cuenta con las que se
centran en una dimensién especifica de la educacién en valores, y adoptan la forma
de sesiones puntuales sobre cuestiones ambientales, de consumo, de
funcionamiento de la democracia, de educacion en la tolerancia, de educacidn vial,
de igualdad de derechos o educacién no sexista o plantear ciclos de actividades
como de cine y de teatro. Las jornadas y los servicios de orientacién escolar y laboral,
y la organizacion de talleres para la adquisicidon de habilidades y técnicas de estudio
forman también parte de esta subcategoria

Bajo la tradicional denominacién de actividades extraescolares conviven todas
aquellas actuaciones que, realizandose en horario no lectivo, estan encaminadas a
complementar la formacién integral de los nifios y jovenes, a través del desarrollo
de actividades deportivas, ludicas o de formacion. Ademas de los deportes y las
actividades dirigidas a favorecer la socializacién, se encontrarian acciones como
talleres de expresion plastica o artistica, de lectura, de idiomas, de informatica o de
estudio. Se realizan preferentemente en el centro escolar, aunque los
ayuntamientos ponen también a disposicidn equipamientos municipales deportivos
o culturales (centros civicos y culturales, bibliotecas) y, en una gran medida, implican
a la comunidad educativa a través de la colaboracién estrecha con las AMPAS
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(Asociaciones de Madres y Padres). Ademas de contribuir a la formacién integral y
responder a las demandas del alumnado, estas actividades persiguen el objetivo
adicional de facilitar la conciliacién entre la vida laboral y familiar, sirviendo al mismo
tiempo como extension del horario escolar, en especial las destinadas a la fase de
educacién primaria.

Los programas de apertura de los centros educativos antes del horario escolar, en
dias no lectivos, en periodos de festividades y para la organizaciéon de campamentos
urbanos o colonias durante las vacaciones estivales, refuerzan el papel de apoyo a
las familias durante los periodos de inactividad escolar y apoyan las necesidades de
conciliacion. Las acciones de formacion de padres y madres, por su parte, con
talleres monograficos sobre las complejidad de las diferentes etapas del desarrollo
personal e intensificadas durante la fase en que los hijos cursan educacion
secundaria, cierran esta categoria.

3) Servicios educativos de complemento al sistema escolar

Las acciones de complemento al sistema educativo apuntan a la formacién a lo largo
de la vida y estdn destinadas a cubrir etapas o dimensiones formativas mas alla de
la educacion obligatoria reglada. Enriquecen el sistema de educacion al dirigirse a
demandas distintas a la de educacidn basica. Los ayuntamientos han jugado un papel
esencial en su oferta, entre las que destacan las escuelas infantiles, los centros de
formacion de adultos y las escuelas municipales de musica y danza.

Los centros de educacion infantil de 0 a 3 afios de titularidad municipal han estado
y siguen estando entre las prioridades de los gobiernos locales en politica educativa.
Con su lanzamiento y despliegue hace ya mas de dos décadas, los ayuntamientos no
sélo impulsaron una oferta pedagogica de calidad, sino que dieron respuesta a una
demanda ciudadana que posibilitaba la conciliaciéon de la vida familiar y laboral.

Los centros municipales de educaciéon de personas adultas conforman un ambito de
oferta educativa en que los ayuntamientos han estado tradicionalmente presentes.
Inicialmente concebidos para poblacién adulta con un nivel bajo de instruccion, su
finalidad es ofrecer a todas las personas mayores de 18 afios la posibilidad de
adquirir, completar o ampliar sus conocimientos y aptitudes para su desarrollo,
tanto en el plano personal o social como en el profesional. La oferta formativa es
muy variada, desde ensefianzas muy iniciales de alfabetizacion, hasta cursos de
insercion laboral, pasando por la preparacién de pruebas de acceso a la universidad
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para mayores de 25 afios, de espafiol para extranjeros y otros idiomas, alfabetizacion
digital, o talleres de restauracion, pintura, dibujo, etc. Los proyectos municipales de
este tipo presentan distintos formatos: escuela municipal, universidad popular o
ensefianza en dependencias no especificas, como centros culturales y otros. Aunque
en este tipo de oferta el nivel de gobierno autonémico tiene una presencia
relevante, sus equipamientos conviven con las existencia de centros de titularidad
municipal.

Las escuelas municipales de musica o de ensefianzas artisticas tienen el doble
objetivo de ofrecer una formacion especializada y contribuir a la difusion cultural.
Su oferta se dirige al conocimiento y disfrute de la musica y el arte a través de la
formaciéon en practicas instrumentales, danza, organizacion de talleres de
agrupaciones musicales, audiciones, festivales, conciertos, etc., cumpliendo al
mismo tiempo con las metas del fomento del desarrollo personal y la formacién a lo
largo de la vida y el enriquecimiento de la vida cultural del municipio. Suelen
funcionar en convenios de colaboracidn con las Comunidades Auténomas.

Asimismo, los ayuntamientos han contado tradicionalmente con programas propios
de formacion profesional para el empleo, complementando asi el papel protagonista
que en este dmbito reside en la autoridad educativa regional. Los programas de
cualificacion profesional inicial estaban pensados para el alumnado que finaliza la
educacién secundaria obligatoria sin graduacion. En ocasiones parten de las
concejalias de empleo o de promocién econdmica y pueden también ser autorizados
para su provision por parte de asociaciones profesionales, organizaciones no
gubernamentales, y otras entidades empresariales y sindicales.

4) Interaccién con la comunidad educativa

Engloba las iniciativas destinadas a estimular la interaccién y el trabajo conjunto con
las entidades educativas del municipio, reforzando asi el papel del gobierno local
como escuela de participacion democratica. Los ayuntamientos impulsan esta
interdependencia con entidades y ciudadanos con mecanismos como la creacién de
consejos escolares municipales, la participacion y apoyo a los consejos escolares de
los centros y la interaccidn con las asociaciones de madres y padres.

Los Consejos Escolares municipales (o consejos educativos locales) son érganos
reglados de participacion ciudadana para la consulta, informacion, asesoramiento y
participacién de los sectores afectados en materia de ensefianza de un municipio
con el fin de promover la mejora de la ensefianza en el municipio. Suelen estar
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conformados por representantes de todos los sectores de la comunidad educativa,
entre los que se incluyen al gobierno, oposiciéon, técnicos de la concejalia de
educacion, de los directores de centros de las diferentes etapas formativas, del
profesorados, de las asociaciones de madres y padres y de los alumnos. En el seno
de las reuniones periddicas que mantienen se producen deliberaciones
encaminadas a concluir informes y propuestas dirigidas a las autoridades locales
sobre cuestiones centrales de la politica educativa, como los objetivos, prioridades
y actuaciones de la estrategia municipal, los acuerdos de colaboracién entre el
ayuntamiento y otras administraciones publicas y, en general, sobre las demandas
qgue se consideren idoneas para la mejora de la calidad de la ensefianza. En los
municipios grandes suelen funcionar en comisiones, en las que se produce el trabajo
de estudio y de elaboracién de propuestas. Junto a consejos con temdtica
exclusivamente educative, o alternativamente a éstos, los ayuntamientos también
crean organos deliberativos con distintas denominaciones -de juventud, infancia-
hacia los que también canalizan cuestiones sobre educacion.

La participacion de representantes municipales en los Consejos Escolares de Centro
apunta a la construccién de un canal de comunicacion abierta entre el centro y su
comunidad educativa y la entidad local. Es un érgano colegiado de participacion de
los diferentes miembros de la comunidad educativa y su constitucién es obligatoria
en todos los centros. Posibilita un mejor contacto y colaboracidn entre el municipio
y los centros docentes de su entorno. Se suele nombrar a representantes entre todos
los partidos politicos con representacion en la corporaciéon municipal aplicando un
criterio de proporcionalidad.

Por su parte, las asociaciones de madres y padres de alumnos (AMPAS) son un apoyo
relevante en el eficaz desarrollo de los programas educativos municipales, sobre
todo enlo que se refiere a laimplementacidn de programas fuera del horario lectivo,
cooperacion en actividades y programas de apoyo escolar, en la lucha contra el
absentismo escolar o en la colaboracién con acciones puntuales como certamenes y
celebraciones. Los gobiernos locales suelen establecer con ellas lazos de mayor o
menor intensidad y suelen dinamizarlas con subvenciones u otros recursos.

Finalmente, los ayuntamientos tratan de implicar también a los escolares, a través
de la realizacion de consultas, debates, la organizacién de simulaciones de
parlamentos o de pleno escolar, o recabando su opinidn sobre el mejor uso de los
equipamientos.
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5) Acciones de apoyo a la equidad

En su funcién de contribuir a garantizar el derecho a la educacién y la igualdad de
oportunidades, los ayuntamientos también desarrollan una serie de actividades
tendentes a apoyar que todos los nifios y nifias adquieran al menos un nivel minimo
de competencias y que las circunstancias personales o familiares no obstaculicen su
potencial educativo. La materializacidn de estos principios de inclusién y equidad se
encuentran fundamentalmente en las politicas de becas y ayudas, las de atencidn
de colectivos en situacion de desventaja y en las de lucha contra el absentismoy la
mejora del éxito escolar.

Los programas de becas y ayudas contribuyen a sufragar los gastos que se originan
en las familias con hijos en edad escolar y pueden destinarse a comedor, libros,
transporte, proyectos de centro, actividades extraescolares, de estudio o generales
a la educacioén. En algunos ayuntamientos se han implementado formas indirectas
de provision de estas ayudas, como el bono o cheque escolar.

Las actuaciones de apoyo a la poblacion recién llegada al municipio, por su parte,
intentan favorecer la incorporacién al sistema de los alumnos que por proceder de
otro pais se incorpora de forma tardia o requiere de acciones de refuerzo para la
adaptacion eficaz al sistema. Con la meta de dar una respuesta adecuada al reto de
la interculturalidad pueden desplegarse programas variados, desde semanas
interculturales, concursos o exposiciones hasta programas de acogida, pasando por
un apoyo especifico al colectivo de inmigrantes con acciones de refuerzo o aulas de
aprendizaje.

La vigilancia y control del absentismo escolar se ejerce en el marco de las
competencias que tienen expresamente atribuidas los gobiernos locales para luchar
contra esta problematica. Estos programas pretenden, con un primer conjunto de
medidas, generar el clima necesario para hacer dificil la presencia de estudiantes en
las calles en horario escolar, con el apoyo de policias y servicios sociales. Los planes
suelen, adicionalmente, contemplar la formacién de mesas u otros érganos y el
trabajo en las escuelas de padres. Para el disefio de estrategias se colabora con los
centros educativos, equipos directivos de centros y familias. Como medidas de
complemento, los ayuntamientos refuerzan programas que faciliten la oferta
extraescolar de actividades formativas, deportivas, culturales, de ocio, abrir
instalaciones fuera del horario lectivo, poniendo en marcha campafias preventivas,
instrumentos juridicos como ordenanzas municipales o creando la figura de los
agentes tutores. El problema del absentismo afecta en especial a estudiantes
procedentes de grupos sociales en situacién desfavorecida que muestran una
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asistencia irregular a los centros escolares y desemboca frecuentemente en
abandono. Para prevenir conductas absentistas, los ayuntamientos apoyan a los
centros en programas de prevencion y trabajan con el alumnado afectado y con sus
familias, coordinando con otras administraciones y con otros servicios municipales
(servicios sociales, policia) las acciones.

En combinacién con las citadas, existen acciones dirigidas a reducir las tasas de
abandono temprano de la educacién. Se intenta tratar asi un problema
especialmente acusado en Espafia, cuya tasa se situa en torno al 20 por ciento de
personas entre 18 y 24 afios que no ha completado la educacién secundaria de
segunda etapa y no sigue ningun tipo de estudio-formacion dobla la media europea
(MECD, 2015). La intervencion municipal suele consistir en la programacion de
actividades como campafias de informacién, programas de escolarizacién temprana,
de prevencion y control del absentismo escolar, de apoyo a menores en riesgo psico-
social, de informacidon y orientacion escolar y familiar, asi como de actividades
extraescolares y complementarias.

6) Estrategias de planificacion

Como actuaciones de planificacién se computan aquellas que suponen la
identificacion expresa de una estrategia del ayuntamiento hacia la educacion, de
manera que se logre: a) una toma de partido por un modelo de ciudad educadora y
b) un planteamiento integral que trascienda la fragmentacién de las diversas
acciones en que suelen estar residenciadas las diversas actividades (cultura,
juventud, promocidn econémica, empleo, atencidn social primaria o deportes). La
puesta en marcha de proyectos educativos de ciudad, la adopcién de planes
estratégicos con una dimension educativa o la implicacién en redes como la Red de
Ciudades Educadoras dan muestra de la adscripcién a una vision transversal de la
politica.

El proyecto educativo de ciudad se situa en el ambito de la planificacion estratégica
sectorial, y se caracteriza por identificar de forma participada una meta futura hacia
la que transitar y unas lineas de accién para llegar hasta ella. Estos instrumentos de
planificacion despliegan herramientas para la identificacion de prioridades y
asignacion de recursos. Como todo plan estratégico parte de un esfuerzo
considerable en el diagndstico de situacion y trabaja con metodologias que
empoderan a ciudadanos y técnicos y por las que se llega a un compromiso
consensuado entre la administracion, las entidades y los diversos colectivos de la
ciudad. Ademas de las estrategias de actuacion, los planes prevén instrumentos de

.|
EDUCACION, MAYORES Y MEDIO AMBIENTE 37



POLITICAS PUBLICAS MUNICIPALES EN LA COMUNIDAD DE MADRID

seguimiento y evaluacion. Requieren de modo general, la aprobacién de un marco
programatico, el acuerdo del pleno para su desarrollo, la asignacién de recursos
humanos y econdmicos, y capacidad de liderazgo por parte de la administracion
local.

El movimiento de de Ciudades Educadoras surgié a partir de 1990 cuando un nimero
de gobiernos locales firmé en Barcelona una carta de compromiso centrada en la
idea de corresponsabilidad social en la educacién. En 1996 se constituyd la Red.
Desde entonces se han unido ciudades unidas por compartir la determinacion de
trabajar en favor de la calidad de vida de su ciudadania desde la educacion,
considerando la ciudad como espacio iddéneo para implementar politicas
transversales y de proximidad.

111.2 Factores que explican la diversidad de actuaciones municipales

Cada gobierno local despliega algunas o todas las estrategias y actuaciones educativas
sefialadas arriba, con mayor o menor intensidad, modulacion y énfasis. De cdmo se
posicionan en sus politicas, haciendo mas hincapié en unas u otras, invirtiendo mas o
menos recursos o priorizando programas educativos sobre otras politicas locales,
podran identificarse diferentes perfiles de ciudad.

Algunos trabajos han construido tipologias de municipios en atencién al desarrollo de
politicas educativas. Mufioz Moreno y Gairin Sallan (2012) distinguen en su estudio
municipio que se desentiende”, el “municipio que cumple”, el “municipio que
| “municipio que transforma” y concluyen que la mayoria de

|u

entre: e
se compromete” y e
municipios que analizan se corresponde con el municipio que cumple, aunque detectan
que el tamafio de poblacion es un factor determinante en el despliegue de estrategias y
confirman que los municipios grandes suelen ubicarse en la categoria de “el municipio
se compromete”.

|
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- “El municipio se desentiende cuando se considera una institucion totalmente dependiente de
indicaciones externas, sin iniciativas propias y sin interés por los temas educativos. La
educacidn se considera como una actividad secundaria del municipio y no siempre se garantiza
el cumplimiento de las normas establecidas.

- El municipio_cumple cuando, aceptando su papel secundario y subsidiario con respecto a la
educacion, se siente implicado, ejecuta las competencias educativas atribuidas y colaboran
con las directrices marcadas por las administraciones superiores. Acttian como continente de
la accién educativa, aunque se pueden identificar situaciones en las que no se aplican los
recursos necesarios por falta de voluntad politica, no se prevé la reserva de suelo para
construir equipamientos escolares bien ubicados, no se participa activamente en los consejos
escolares de los centros o no se impulsan los consejos escolares municipales, por ejemplo.

- El municipio se compromete identifica el estadio donde los ayuntamientos adoptan una
posicion mas activa ante la educacién, se comprometen con ella y revisan, planifican,
investigan y ejecutan sus propios acuerdos sobre educacion. Se sitan aqui los que desarrollan
proyectos educativos contextualizados, programas de actividades extracurriculares vy
extraescolares, actuaciones formativas dirigidas a colectivos y ambitos diversos u otras
propuestas que marcan metas institucionales y comunitarias para la mejora educativa: por
ejemplo, recursos para prevenir el absentismo y evitar el abandono escolar, para fomentar la
formacién alo largo de toda la vida, para dinamizar la participacion educativa de la comunidad,
etc. Estas actuaciones conciben la educacién como un adecuado instrumento para la igualdad,
la cohesidn social, la convivencia y la solidaridad.

- El municipio transforma cuando existe desarrollo de planes, programas y proyectos colectivos
de aprendizaje permanente y articulacion de mecanismos y procedimientos de evaluacion
institucional, considerados como instrumentos habituales que guian las decisiones. Los
Ayuntamientos llevan hasta la maxima expresion la autonomia institucional de que disponen.
Conciben la educaciéon como un instrumento de transformacion, permanente y a lo largo de
toda la vida; su programa educativo se dirige al conjunto de organizaciones socioeducativas;
los procesos educativos promovidos se centran en el aprendizaje; se enriquece el curriculum;
la comunicacion es permanente; los recursos humanos, éptimos; los politicos favorecen el
consenso y los técnicos operan transversalmente; las estructuras organizativas son abiertas;
hay participacion vinculante; autoevaluacion; una cultura de la cooperacion; la inversion en
educacion es muy importante; se trabaja en red; la educacién es una inversion de futuro; y
aspiran a ser administracion educativa”.

Mufioz Moreno & Gairin Sallan
T . Az A ”
La implicacién de los ayuntamientos en una educacién descentralizada

Revista de Educacion, 366, octubre-diciembre 2014, pp. 165-188

En la misma linea Albaigués establece cuatro categorias de municipios en torno al
criterio de grado corresponsabilidad de la administracidn local en politica educativa,

(Albaigés, 2012: 29) concretadas, de menor a menor a mayor en: grado de
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corresponsabilidad basado en la omisién, grado de corresponsabilidad basado en la
delegacion, grado de corresponsabilidad basado en la inercia y el voluntarismo técnico
y grado de corresponsabilidad basado en el compromiso.

En general, a la hora de identificar factores que influyen en cémo los ayuntamientos
enfrentan la planificacién e implementacion de politicas educativas, junto a variables
estructurales, como el tamafio de poblacion, el perfil socioeconémico de la poblacién o
la existencia de necesidades educativas especificas, los estudios apuntan a otras de
contexto, como el dinamismo de los agentes educativos en el territorio o el tipo de
liderazgo politico local. Todo ello deja el terreno abonado para el planteamiento de
algunas hipotesis.

Factores:

- Tamafio de poblacién del municipio
- Indicadores econdmicos

- Problematica especifica —> Mayor despliegue de
- Dinamismo de agentes educativos politicas educativas
- Liderazgo politico

En primer lugar, se parte de la realidad de que los municipios mas grandes disponen en
general de mas recursos y mayor profesionalizacion de la organizacién, lo que faculta
mejores analisis, evaluacién y planificacién. Tenderan por tanto a realizar un despliegue
de politicas publicas educativas mas ambiciosas y transversales.

En segundo lugar, la composicion social tendrd un impacto relevante en las politicas. Los
ayuntamientos con una poblacion mas desfavorecida, esto es, con indicadores
econdmicos negativos, tenderan a tener también problematicas educativas mds serias
(ej.: niveles mas altos de absentismo y abandono escolar, mayores necesidades
educativas para adultos, necesidad de formacidn para el empleo) ya que el sistema
educativo suele reproducir las desigualdades sociales. En estos casos, los gobiernos
locales recibirdn una mayor presion de necesidades, lo que deberia determinar un
mayor despliegue de politicas educativas locales y una mayor variedad a fin de dar
respuesta a las demandas. Es decir, se producira una correspondencia entre la presencia
de déficits educativos y el despliegue de politicas educativas.

En tercer lugar, los municipios con mas poblacion en edad escolar pondran el énfasis en
la implementacion de mas politicas complementarias de la etapa de escolaridad
obligatoria, mientras que los municipios con menos poblacion escolar diversificaran su

oferta hacia programas de educacion a lo largo de la vida.
]
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Finalmente, el desarrollo de politicas educativas estaran también condicionadas por los
niveles de inversion privada. Los municipios con rentas mas altas en general tienden a
contar con mayores tasas de poblacién atendida en educacion privada, por lo que la
presion sobre los gobiernos locales tendera a remitir al estar las necesidades cubiertas
por el mercado privado.

En el andlisis del universo de municipios de nuestro estudio tendremos estos factores
en cuenta, desde la premisa de que las politicas surgen por las demandas y necesidades
ciudadanas que hacen priorizar las acciones de gobernantes y no por otros criterios de
oportunidad politica.

111.3 Dimensiones de analisis

Con el propdsito de evaluar la diversidad municipal en el despliegue de politicas
educativas y los diferentes perfiles de ciudad que ofrecen sus estrategias, a continuacion
se identifican las dimensiones de andlisis. Estas dimensiones se inspiran en los principios
generales de la Carta de Ciudades Educadoras en su descripcion del papel de las
ciudades en la educacién desde una perspectiva integral.

La Carta de Ciudades Educadoras se firmd en Barcelona en 1990 (Asociacidn
Internacional de Ciudades Educadoras, 1990) y dio lugar a la creacién en 1994 de la
Asociacion Internacional de Ciudades Educadoras, como una estructura permanente de
colaboracién entre gobiernos locales comprometidos con los principios de la carta. De
sus principios se desprende una vision de ciudad basada en los objetivos de equidad,
participacion, transversalidad y complementariedad.

Objetivos de la ciudad educadora

1) Equidad

2) Participacion

3) Transversalidad

4) Complementariedad

La Carta es clara en apuntar a la necesidad de invertir en educacién en cada persona
para que pueda ser capaz de desarrollar todo su potencial y apoya la necesidad de

promover las condiciones de igualdad para construir una verdadera sociedad del
-]
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conocimiento sin exclusiones. A tal fin, promueve la adopcidn de politicas de accion
afirmativa para corregir la exclusién, atendiendo en especial a las familias recién
llegadas, inmigrantes o refugiados, y dedicando esfuerzos a fomentar la cohesidn social.
En su defensa del derecho de todos a la ciudad educadora como garantia de los
principios de igualdad e inclusién deja claro que la equidad debe uno de los objetivos de
la funcién educativa local.

Defiende también la idoneidad de implicar a los agentes educativos en el
convencimiento de que el resultado final sdlo sera positivo si es participado,
computando de este modo como principio la participacion e interaccion con el resto de
actores publicos y privados implicados y afectados por los temas educativos. La ciudad
educadora seria aquella en la que los diferentes agentes sociales se constituyen en
agentes educativos porque asumen intencionalmente los valores y objetivos de un
proyecto compartido.

En su visidn sobre el alcance de las politicas educativas locales opta por una concepcion
amplia, inspirada en los principios de justicia social, civismo democratico y calidad de
vida. Y anima a los gobiernos locales a que, con independencia de cuales sean sus
competencias, planteen una politica amplia, de caracter transversal e innovador,
dejando sentado que la transversalidad debe ser uno de los ejes de las estrategias.

Ademas, anima a los gobiernos a dotar a la ciudad de los espacios, equipamientos y
servicios adecuados al desarrollo personal, social y cultural y a procurar que las familias
reciban la formacién que les permita ayudar a sus hijos a crecer al tiempo que sefiala la
estrecha relacion entre planificacién educativa y necesidades del mercado de trabajo.
De acuerdo a sus postulados, las ciudades definiran estrategias de formacidn que tengan
en cuenta la demanda social y cooperacidn con las organizaciones sindicales y
empresariales. En definitiva, se subraya el papel de complementariedad de las
instituciones locales

Ademas, traslada una visién actualizada de las politicas publicas, animando a hacer
estudios, diagnosticar sistematicamente necesidades y evaluar no sélo los resultados de
las intervenciones sino los impactos de programas y acciones, en la medida en que éstos
tienen como meta ultima mejorar la realidad.

Teniendo estos objetivos como dimensiones de andlisis, la siguiente tabla trata de
ponerlos en relacién con cada una de las actuaciones educativas locales desplegadas por
los ayuntamientos espafioles vistas en apartados anteriores. Cada una de las
actuaciones municipales presentadas en la primera columna se ha marcado el objetivo
de ciudad educadora con el que estd mas relacionado. En los casos de programas que
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puedan vincularse con mas de un objetivo se opta por la seleccién de aquel en donde se
encuentra mejor representado.

(CIUDAD EDUCADORA|

= C ted [CN4]: Darle, si es posible, un formato
alternativo de tabla, mas “ligero”

Interaccién con la comunidad
educativa
- Consejo Escolar
Municipal
- Trabajo con AMPAS

Programas y actividades de
apoyo a la escuela

Dentro del horario lectivo

- Educacién en
valores

- Elconocimiento de
tu ciudad

- Orientacién escolar
y profesional

- Adquisicién de
habilidades y
técnicas de estudio

Fuera del horario lectivo
- Escuela de padres

- Plan de actividades
extraescolares

Servicios educativos
)

C ios al si:

escolar

- Escuelas infantiles
- Centros de adultos

- Escuelas de musicay
danza

- Formacién
profesional

- Becasy ayudas

- Programas de
apertura del centro
fuera del horario
escolar

- Programas para
poblacién
inmigrante
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Lucha contra el absentismo y
el fracaso escolar

- Absentismo

- Fracaso escolar

Planificacion
- Adhesion a la Red de
Ciudades
educadoras

- Plan estratégico de
educacién (proyecto
educativo de
ciudad)
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IV. ANALISIS COMPARADO DE PROGRAMAS Y ACTUACIONES

IV.1 Comparacion de actuaciones

En este apartado se presentan los resultados del andlisis de los programas y acciones
educativas locales. Los programas se han clasificado atendiendo a las dimensiones de
analisis referidos en el apartado anterior y estructurados a partir de los objetivos de la
Ciudad Educadora (equidad, participacion, trasnversalidad y complemetariedad).

Al objeto de analizar los factores que pueden estar relacionados con la variacion entre
los municipios en el desarrollo de programas y acciones educativas dirigidas a distintos
objetivos, el andlisis realizado incluye variables ligadas a los factores demograficos
(porcentaje de la poblacién en alguno de los ciclos formativos de educacion obligatoria
y escuelas infantiles) y econdmicos (nivel de renta bruta disponible).

Numero de programas
y actuaciones analizado

tipo de municipio  TIPO | 37
TIPO Il 136
TIPO 1l 37
total 210

De manera general, los programas y acciones analizados presentan como prioridad la
dimensidn relativa a la complementariedad. La siguiente tabla recoge la distribucidn de
los programas por cada una de las dimensiones analizadas:

DIMENSION FRECUENCIA (%)
INCLUSION/EQUIDAD 24%
TRANSVERSALIDAD 5%
PARTICIPACION 9%
COMPLEMENTO A LA ESCUELA 28%
COMPLEMENTO AL SISTEMA EDUCATIVO 34%

A continuacién se reproduce la distribuciéon de programas y acciones educativas en
funcion del tipo de municipio. Los resultados estdn expresados en tablas de
contingencia. En aquellos casos en los que el tipo de municipio influye en la distribucion
de los distintos programas la frecuencia (niUmero de casos observados) difiere de la que

.|
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cabria esperar bajo un supuesto de no relacién entre los elementos analizados. Esta

“ ”

a) INCLUSION /EQUIDAD

TIPOIl _TIPOIl TIPOIll _ Total

AUSENCIA  Recuento 28 117 29 174
% dentro de TIPO 75,7% 86,0% 78,4% 829%
Residuo -1,3 1,7 -8

PRESENCIA Recuento 9 19 8 36

% dentro de TIPO 243% 140% 21,6% 17,1%
Residuo 1,3 -1,7 ,8
Total Recuento 37 136 37 210

% dentro de TIPO 100,0% 100,0% 100,0% 100,0
%

b) TRANSVERSALIDAD

TIPOI| TIPOIl TIPO Il  Total

AUSENCIA  Recuento 34 133 35 202
% dentro de TIPO 91,9% 97,8% 94,6% 96,2%
Residuo -1,5 1,6 -6
PRESENCIA Recuento 3 3 2 8
% dentro de TIPO 8,1% 2,2% 54% 3,8%
Residuo 1,5 -1,6 ,6
Total Recuento 37 136 37 210
% dentro de TIPO 100,0% 100,0% 100,0% 100,0

%
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¢) PARTICIPACION

TIPO1 _TIPOIl _TIPOIll _ Total

AUSENCIA Recuento 34 128 34 196
% dentro de TIPO 91,9% 941% 91,9% 93,3%
Residuo -4 ,6 -4
PRESENCIA  Recuento 3 8 3 14
% dentro de TIPO 8,1% 5,9% 81% 6,7%
Residuo 4 -6 4
Total Recuento 37 136 37 210

% dentro de TIPO 100,0% 100,0% 100,0% 100,0
%

d) COMPLEMENTO A LA ESCUELA.

TIPO| TIPOIl TIPOIIl  Total

AUSENCIA  Recuento 30 107 30 167
% dentro de TIPO 81,1% 79,3% 81,1% 79,9%
Residuo ,2 -3 ,2
PRESENCIA Recuento 7 28 7 42
% dentro de TIPO 189% 20,7% 18,9% 20,1%
Residuo -2 ,3 -2
Total Recuento 37 135 37 209
% dentro de TIPO 100,0% 100,0% 100,0% 100,0

%
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e) COMPLEMENTO AL SISTEMA EDUCATIVO.

TIPOI TIPOIl TIPOIll  Total

AUSENCIA Recuento 26 106 27 159
% dentro de TIPO 70,3% 77,9% 73,0% 757%
Residuo -9 1,0 -4
PRESENCIA  Recuento 1 30 10 51
% dentro de TIPO 29,7% 2214% 27,0% 24,3%
Residuo ,9 -1,0 4
Total Recuento 37 136 37 210
% dentro de TIPO 100,0% 100,0% 100,0% 100,0

%

Los resultados no presentan significacion estadistica, lo que desaconseja extrapolar los
resultados al conjunto de municipios de la Comunidad. No obstante lo anterior, se
aprecian algunas diferencias notables entre los municipios analizados. Asi, en primer
lugar, en aquellos municipios con un nivel alto de renta bruta disponible el porcentaje
de programas y actuaciones dirigidos a las acciones de complemento a la escuela y al
sistema educativo es superior (28,4% ) respecto a los municipios con un nivel de renta

mas baja.
Complemento al sistema educativo
ALTA BAJA
RBD RBD  Total
AUSENCIA Recuento 53 106 159
% dentro de Tipo_renta 71,6% 77,9% 75,7%
PRESENCIA Recuento 21 30 51
% dentro de Tipo_renta 28,4% 22,1% 24,3%
Total Recuento 74 136 210
% dentro de Tipo_renta 100,0% 100,0% 100,0

%
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También en los casos de municipios con un alto nivel de renta se observa mayor atencién
alas dimensiones de transversalidad e inclusién. En el caso de la inclusién, los programas
que atienden a esta dimension alcanzan el 23% frente al 14% en aquellos municipios de
niveles de renta mas bajos.

Inclusién /Equidad

BAJA
ALTA RBD  RBD Total
AUSENCIA Recuento 57 117 174
% dentro de Tipo_renta 77,0% 86,0% 82,9%
PRESENCIA Recuento 17 19 36
% dentro de Tipo_renta 23,0% 14,0% 17,1%
Total Recuento 74 136 210
% dentro de Tipo_renta 100,0% 100,0% 100,0
%
Participacion
ALTA BAJA
RBD RBD Total
AUSENCIA Recuento 68 128 196
% dentro de Tipo_renta 91,9% 94,1% 93,3
%
PRESENCIA  Recuento 6 8 14
% dentro de Tipo_renta 8,1% 59% 6,7%
Total Recuento 74 136 210
% dentro de Tipo_renta 100,0% 100,0% 100,
0%

Hay que tener en cuenta, no obstante, que los municipios con un mayor nivel de renta
son también aquellos municipios que tienen un mayor porcentaje de la poblacidn en
educacion infantil y obligatoria. Por ello hay que tener ciertas cautelas en interpretar el
dato de que son también los que presentan un porcentaje mayor de programas en las
dimensiones referidas. Se produce una superposicion y refuerzo mutuo de los factores

renta y demografico analizados.
|
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En el sector educativo, los resultados obtenidos apuntan a que los factores
demogréficos y econdmicos influyen en el resultado de las decisiones de los entes
locales en politicas educativas. Si bien el limitado alcance temporal y espacial aconsejan
plantear los resultados mas como hipdtesis que como conclusiones.

IV.2 El caso de la educacion infantil 0-3 afos. Titularidad publica de centros y
factores econémicos y demograficos

A continuacidn se analiza la relacidn entre la tipologia de municipios elaborada y la
titularidad de las escuelas infantiles en el periodo 2010-2016.

Se espera que dos factores puedan explicar la variacién en la titularidad de las escuelas
infantiles entre los municipios analizados: el nivel de renta y el porcentaje de poblacién
entre 0-4 afios. Sin embargo, el peso relativo de cada uno de estos factores, asi como la
relacidn entre ellos no esta determinada y puede dar lugar a distintos escenarios que en
este apartado se presentan en forma de hipétesis.

De acuerdo a una primera hipdtesis, cabria esperar que en aquellos municipios con un
mayor porcentaje de la poblacién entre 0-4 afios, hubiera una mayor demanda de este
tipo de servicios y, por tanto, una respuesta por parte de los entes locales en el sentido
de crear mas escuelas de titularidad publica.

No obstante lo anterior, la decisidén sobre la titularidad de centros publicos puede estar
también influida por el nivel de recursos del municipio y la capacidad econdmica de las
familias. Este factor econdmico cobra una especial relevancia al tener en cuenta las
caracteristicas del sector educativo. En efecto, se trata de un sector intensivo en
recursos humanos e inversion que exige la asignacion de un volumen importante de
recursos econdémicos. Asi una segunda hipdtesis, la oferta de centros publicos esta
relacionada positivamente con el nivel de renta del municipio. En otras palabras, los
mayores niveles de renta estarian asociados con un mayor numero de centros de
titularidad publica.

La siguiente tabla refleja la titularidad de centros publicos de educacién infantil y casas
de nifios en el periodo 2010-2016 y diferenciado la titularidad publica de la Comunidad
respecto a la municipal.
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2010/2011

2015/2016

VARIACION 2010-
2015

Escuelas infantiles Casas de Nifios Escuelas Infantiles Casas de Nifios Escuelas Infantiles Casas de Nifios

CM | Ayto | Total | CM | Ayto | Total | cM | Ayto | Total hcﬂ Ayto tT:I ™ Ag't Total | cM | Ayto |  Total
MADRID 56 | 55 111 7 0 7 56 57 113 7 0 7 0 2 2 0 0 0
ALCALA DE
HENARES 4 5 9 0 2 2 4 5 9 0 2 2 0 0 0 0 0 0
MOSTOLES 4 4 8 0 3 3 4 6 10 0 3 3 0 2 2 0 0 0
FUENLABRADA 7 6 13 0 1 1 7 7 14 0 1 1 0 1 1 0 0 0
LEGANES 5 5 10 0 4 4 6 8 14 0 4 4 1 3 4 0 0 0
GETAFE 7 3 10 0 3 3 7 3 10 0 3 3 0 0 0 0 0 0
ALCORCON 5 7 12 0 2 2 6 7 13 0 2 2 1 0 1 0 0 0
RIVAS
VACIAMADRID 4 3 7 0 1 1 4 3 7 0 1 1 0 0 0 0 0 0
PARLA 6 1 7 0 2 2 6 1 7 0 2 2 0 0 0 0 0 0
TORREJON DE
ARDOZ 2 3 5 0 0 0 2 4 6 0 0 0 0 1 1 0 0 0
ALCOBENDAS 2 3 5 0 0 0 2 4 6 0 0 0 0 1 1 0 0 0

Fuente. Comunidad de Madrid. |
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Una primera exploracién de los datos pone de relieve la estabilidad en la titularidad
publica de los recursos, bien respecto a escuelas infantiles, bien respecto a casas de
nifios en el periodo de tiempo considerado. El periodo seleccionado es significativo y
esta justificado por la necesidad de comprobar el posible impacto tanto de la crisis
econdmica como de las restricciones presupuestarias en el desarrollo de esta politica.

En los casos de Méstoles y Leganés es donde nos encontramos el mayor incremento de
los centros de titularidad publica de las entidades locales respecto al total de centros
(tanto de ayuntamientos como de la Comunidad). En el resto de casos no hay variacién
en el nimero de centros de titularidad publica dentro del periodo considerado

ratio 2010 AYU/total ratio 2016 AYU/total
escuelas infantiles escuelas infantiles Diferencia 2016-2010

MADRID 50% 50% 0,9%
ALCALA DE HENARES 56% 56% 0,0%
MOSTOLES 50% 60% 10,0%
FUENLABRADA 46% 50% 3,8%
LEGANES 50% 57% 7,1%
GETAFE 30% 30% 0,0%
ALCORCON 58% 54% -4,5%
RIVAS VACIAMADRID 43% 43% 0,0%
PARLA 14% 14% 0,0%
TORREJON DE

ARDOZ 60% 67% 6,7%
ALCOBENDAS 60% 67% 6,7%

No obstante lo anterior, también nos encontramos con municipios de alto nivel de renta
como Alcobendas con el porcentaje mas alto en cuanto a la titularidad de escuelas
infantiles (67%). No se puede concluir por tanto que el nivel de renta sea una condicién
suficiente para explicar la titularidad publica de los centros de educacién infantil.

Al objeto de profundizar en el andlisis y obtener magnitudes comparables, se ha tenido
en cuenta la poblacidn censada en los distintos municipios. Adicionalmente, el analisis
considera la tipologia de municipios anteriormente sefialada y que combina
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caracteristicas tanto demograficas (total educacion obligatoria) como econémicas (nivel
de renta bruta disponible)

CENSO: 0-4 ANOS ratio escuelas y casas | TIPO (RENTA/TOTAL educacion
(2011) /censo 0-4 afios OBLIGATORIA)
MADRID
160.720,00 0,0007 3
ALCALA DE
HENARES 10.951,00 0,0010 2
MOSTOLES
10.534,00 0,0012 2
FUENLABRADA
11.828,00 0,0013 2
LEGANES
10.294,00 0,0017 2
GETAFE
9.418,00 0,0014 2
ALCORCON
9.134,00 0,0016 2
RIVAS
VACIAMADRID 5.299,00 0,0015 1
PARLA
10.208,00 0,0009 2
TORREJON DE
ARDOZ 8.004,00 0,0007 2
ALCOBENDAS
6.191,00 0,0010 1

Nota: destacados los casos con un ratio superior al nivel medio.

El resultado apunta a que un mayor ratio entre poblacién 0-4 afios y titularidad publica
de centros se produce con mayor frecuencia en aquellos municipios que pertenecen al
los tipo Il (bajo nivel de renta), sélo en el caso de Rivas (tipo |, renta superior a la media)
presenta también un alto ratio. Estos resultados apuntan por tanto a la mayor
importancia o relevancia que parecen tener las circunstancias econdmicas (nivel de
renta) sobre la demografica en el disefio de la politica educativa en los municipios
analizados en términos relativos.

De esta manera, la hipotesis segunda planteada parece describir mejor la relacion entre
centros de titularidad publica y factores econdmicos y demograficos, si bien la relacion
entre la titularidad publica y el nivel de renta es inversa. Son los municipios con un
menor nivel de renta los que presentan un mayor nimero de centros de titularidad
publica respecto a la poblacién entre 0-4 afios.

A continuacion, el andlisis realizado se completa con la inclusién del grado de
envejecimiento que presentan los municipios, ademas de las variables ya introducidas

de renta y poblacion en educacién obligatoria. Este andlisis resulta oportuno por
]
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distintas razones. De un lado, las decisiones en politicas publicas no pueden
considerarse como compartimentos estancos sino que van dirigidas a distintos aspectos
de la realidad social, politica y econémica que estan relacionados entre si. Ademas,
buena parte de los programas y actuaciones generan un efecto transversal que no se
puede acotar en un drea politica determinada. Finalmente, las implicaciones
presupuestarias ligan indisolublemente las decisiones que se puedan tomar en cada
ambito. De esta manera, los distintos factores econdmicos y demograficos tal y como se
han presentado en las tipologias de municipios pueden afectar en su conjunto a las
decisiones de los entes locales.

La siguiente tabla incluye la tipologia de municipios elaborada en el capitulo
correspondiente a las politicas de mayores.

TIPO (RENTA/TOTAL
ratio escuelas y ALUMNOS
CENSO: 0-4 ANOS casas /censo 0-4 FORMACION+ TIPO (RENTA/
(2011) afnos OBLIGATORIA ENVEJECIMIENTO)
MADRID 160.720,00 0,0007 3 2
ALCALA DE
HENARES 10.951,00 0,0010 2 4
MOSTOLES 10.534,00 0,0012 2 4
FUENLABRADA 11.828,00 0,0013 2 3
LEGANES 10.294,00 0,0017 2 4
GETAFE 9.418,00 0,0014 2 4
ALCORCON 9.134,00 0,0016 2 4
RIVAS
VACIAMADRID 5.299,00 0,0015 1 1
PARLA 10.208,00 0,0009 2 3
TORREJON DE
ARDOZ 8.004,00 0,0007 2 3
ALCOBENDAS 6.191,00 0,0010 1 1

Nota 1: subrayados los casos con un ratio superior al nivel medio.

Nota 2.

Tipologia Renta/envejecimiento: a) TIPO 1. Alta RBD (Renta bruta disponible) y reducido grupo de
mayores; b) TIPO 2. Alta RBD y amplio grupo de mayores; c) TIPO 3. Baja RBD y reducido grupo de
mayores; d) TIPO 4. Baja RBD y amplio grupo de mayores.

Tipologia renta/educacién obligatoria. a) TIPO 1. Alta RBD y alto porcentaje poblacién educacién
obligatoria; b) TIPO 2. Baja RBD y alto porcentaje poblacion educacion obligatoria; c) Alta RBD bajo
porcentaje poblacion educacion obligatoria.

Los resultados apuntan a una prevalencia de aquellos municipios integrados en el tipo 4
(baja RBD y alto grado de envejecimiento) también entre aquellos que presentan un
mayor ratio del nimero de casas/escuelas respecto a la poblacion de 0-4 afios. En 4 de
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los 6 casos analizados se reproduce este esquema. En estos casos se observa que el
grado de envejecimiento no supone una merma en la atencién prestada por los entes
locales al otro extremo de la pirdmide poblacional, el grupo entre 0-4 afios.

Tampoco parece que un mayor porcentaje de poblacidn en los ciclos de formacidn
obligatoria afecte el mayor porcentaje de centros de titularidad publica en el ciclo
infantil.

Estos resultados van en la linea de confirmar los resultados previos que sefialan la
prevalencia de los factores econdmicos sobre los educativos en las decisiones
municipales respecto a la titularidad de centros publicos.

V. ESTUDIO DEL PROCESO DE LA POLITICA PUBLICA

A continuacién se procede al andlisis cualitativo de las actuaciones educativas de los
ayuntamientos de nuestro universo de analisis. Para estructurarlo se emplea el enfoque
de analisis del proceso de politicas publicas que mira las decisiones publicas como parte
de un proceso que comienza en la identificacion de un problema o situacion para ser
tratado desde lo publico, contintia con la valoracién de las acciones y de los medios y
organizacidén para implementarlas y concluye con la evaluacién o balance del impacto
de dichas actuaciones.

La informacion generada se estructura en cuatro apartados. El primero identifica las
prioridades que orientan a los ayuntamientos en su accién. El segundo examina el tipo
de actuaciones que estan llevando a cabo en la actualidad, sus caracteristicas, evolucion,
dotacion y la diversidad de las estrategias municipales en el tratamiento de los temas
educativos. El tercero explora las relaciones que los ayuntamientos entablan con otras
entidades publicas para la puesta en marcha de sus politicas y la evaluacién que hacen
de ellas. Finalmente se incluye una breve referencia al impacto que la Ley de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local (Ley 27/2013) ha tenido en
la gestién de la intervencién educativa local.

La seccion se construye fundamentalmente con informacidn procedente de entrevistas
en profundidad realizadas a Jefes de Departamento y/o Directores Generales de
servicios de una muestra de cinco ciudades seleccionadas de acuerdo a criterios que
garantizan suficiente representatividad del universo de municipios bajo estudio tanto
en indicadores socioecondmicos como en en diversidad geografica y color politico del
gobierno. Aunque en general la informacién se trata como medias o tendencias,
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también se ofrecen algunos ejemplos especificos para ilustrar aspectos significativos de
la actividad educadora de las ciudades.

El epigrafe referido a las actuaciones y su evolucién sigue la misma estructura de la
seccion anterior, dividiendo las actuaciones en: 1) conservacién, mantenimiento y
vigilancia de los centros, 2) programas y actividades de apoyo a la escuela, 3) servicios
educativos de complemento al sistema escolar, 4) interaccién con la comunidad
educativa y 5) acciones de apoyo a la equidad.

V.1 Diagnéstico y planificacion

A la hora de identificar los objetivos prioritarios en el disefio de sus estrategias en

politica educativa, casi unanimemente los responsables en los consistorios declaran
como primeras prioridades tanto la prevencion del absentismo y vigilancia de la
escolaridad obligatoria como la conservacién, mantenimiento y vigilancia de centros.
Parecen asi responder con responsabilidad al mandato que expresamente establece la
legislacion sectorial al asignarles estas competencias. Los ayuntamientos perciben estas
tareas como parte del nucleo duro de sus obligaciones, de acuerdo a la distribucion
formal de competencias, y les conceden un nivel maximo de priorizacién.

A continuacion, y sélo a corta distancia, aparecen las escuelas infantiles. Cuatro de cinco
municipios las incluye entre las primeras tres prioridades de politica educativa,
mostrando asi el interés ya mencionado de los ayuntamientos por esta politica y el papel
protagonista que ha tenido y sigue teniendo el mundo local en la reivindicacion de este
servicio publico.

A partir de aqui los municipios muestran diversidad. Para dos municipios, la lucha contra
el absentismo y el fracaso escolar es la primera prioridad, revelando una ldgica
preocupacién por el que es uno de los problemas mas acuciantes del sistema educativo
espaniol: el abandono temprano de la educacién obligatoria. Junto a ellos conviven otros
ayuntamientos que manifiestan un interés alto en la formacidn de adultos, en linea con
una concepcidn de la politica local como complementaria de la educacién a lo largo de
la vida y cuya importancia relativa puede explicarse por la existencia de fuertes
inversiones pasadas en equipamientos municipales que de algun modo acabaron
institucionalizando la politica.

Por otro lado, el apoyo a las asociaciones de madres y padres como linea prioritaria de
actuacidon es muy minoritario, lo que apunta al papel poco central que otorgan los
ayuntamientos a estas entidades individualmente consideradas, limitado a la

colaboracion en las actividades fuera del horario escolar.
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Los ayuntamientos reportan que la planificacidn de actividades tiende a estar contenida
en instrumentos parciales, especificos de una problematica concreta (ej. plan de
prevencién del absentismo, plan de infancia y familia, plan de transicion a la educacién
secundaria, etc.). S6lo una de las ciudades analizadas incluye la educaciéon en su
planificacidn estratégica como uno de los ejes de la visidn futura de la ciudad.

En general, el tipo de programacién mas habitual para explicitar metas u objetivos es el
plan de legislatura que surge del programa de gobierno (de un partido o de un acuerdo
o coalicién). En ocasiones estos planes se materializan en un mapa de necesidades
educativas que los municipios han de someter a discusidén con el gobierno autondmico,
ya que una parte importante de las intervenciones que se pretendan llevar a cabo
requieren de la participacion de éste. Estas necesidades pueden referirse a nuevos
centros y equipamientos, a la reordenacion de los mismos, o al apoyo para todas las
actividades que se llevan a cabo a través de convenios con el gobierno regional
(inversiones en centro, planes de absentismo, etc.). También se reconoce que esta
planificacion de corte mdas politico tropieza en muchas ocasiones con limitaciones
presupuestarias o competenciales. No siempre se pueden implementar los
compromisos de los programas o acuerdos de gobierno. Sus contenidos podrian
analiticamente dividirse entre: lo que se puede poner en marcha, los proyectos factibles
pero cuya viabilidad depende de recursos econdmicos adicionales vy, finalmente, las
cuestiones que se extralimitan de las competencias locales pero no por ello dejan de
incluirse en los documentos que materializan los acuerdos de gobierno.

En el momento de las entrevistas, casi en el arranque de legislature tras las elecciones
locales de mayo de 2015, algunos ayuntamientos manifestaban intencidn de dar un paso
mas en el método de planificacion hacia un modelo de gestion estratégica, en el que se
incluiria la educacién como eje dentro de un plan general de proyecto de ciudad. De
llevarlo adelante, las actividades en educacidn se incardinarian en las metas estratégicas
del gobierno. La clamorosa ausencia de planificacién estratégica en educacién podria
explicarse por las caracteristicas del sector en el conjunto de competencias municipales.
En general estamos ante concejalias de dimensiones reducidas, poco peso politico y con
escasa dotacion presupuestaria -en relacion a los recursos totales del ayuntamiento-
que viene a situarse alrededor de un 5% de promedio en los municipios bajo estudio.

V.2 Presupuestos

Para la presentacion del gasto municipal se han tomado los datos que ofrece el
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas de acuerdo a la orden

EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura de los
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presupuestos de las entidades locales y los criterios que deben aplicarse para su
clasificacion. En la tabla se ofrece el porcentaje dedicado a educacién en relacién al
presupuesto total del ayuntamiento y su evolucidn entre los afios 2010 y 2015. Los
andlisis a partir de esta herramienta ofrece perspectivas interesantes, si bien hay que
tener presentes ciertas cautelas a la hora de valorar las politicas educativas Gnicamente
a partir de estos datos. Por un lado porque, en general, la intensidad del gasto en
educacién no sélo estd determinada por la apuesta politica del gobierno local sino por
la estructura de edad de la poblacién. Municipios con indices altos de poblacion joven
tendran en general mas necesidades que atender que aquellos con alto nivel de
envejecimiento. Por otro lado, también existe la posibilidad de que cierto gasto en
educacién se encuentre partidas del presupuesto (como cultura, juventud o servicios
sociales) y no quede por tanto reflejada en estas cifras. Pese a estas cautelas, la tabla
siguiente ofrece informacién de interés en cuanto a la variacién en el grado de
financiacion de politicas de educacién, que encuentra sus valores minimos en cifras
inferiores al 2% y las maximas en el 10%.

Porcentaje del presupuesto municipal dedicado a educacion
2010-2015
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Las acciones educativas locales se realizan fundamentalmente con recursos propios. No
obstante se cuenta también con aportaciones de la Comunidad de Madrid canalizadas
a través de convenios dirigidos fundamentalmente a escuelas infantiles, programas
sobre absentismo, educacién secundaria para adultos, o escuelas de musica. A través de

estos convenios los ayuntamientos y el gobierno regional acuerdan la colaboracién para
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la cofinanciacién de programas, de modo que cada institucidon aporta una fraccion del
coste de su sostenimiento. En la mayoria de los servicios, una parte de la financiacién
corre a cargo de las familias. Del presupuesto municipal en los municipios analizados, la
partida mas importante se dedica a escuelas infantiles.

En cuanto a la percepcién sobre la evolucidon de actuaciones a lo largo de los ultimos
afios se sefiala una considerable reduccién en los afios de la crisis, causada por la
contraccidn de la aportacién autonémica y el cierre de algunos de sus programas. Todos
los entrevistados coinciden en afirmar que el apoyo econdmico de la Comunidad de
Madrid ha disminuido de manera muy notable en tiempos recientes. En este periodo,
algunos ayuntamientos reforzaron determinadas partidas para compensar los recortes
y poder seguir ofreciendo el servicio a los vecinos sin alterar sus condiciones de forma
sustancial (becas, escuelas infantiles); para otros programas y en otros municipios la
infra-financiacién acabé repercutiendo en el incremento de los precios a usuarios o en
la eliminacidn del servicio. La tendencia parece haberse revertido en el ultimo afio, en
parte por la salida de la fase mas severa de la crisis econémica. Todo apunta, ademads, a
que 2016 podra representar otra transformacion en los presupuestos debido a los
cambios politicos en los consistorios tras las elecciones municipales de mayo de 2015y
la llegada de gobiernos con nuevas agendas en una parte importante de los municipios
de mas de 100.000 habitantes de la Comunidad de Madrid.

V.3 Actuaciones educativas y evolucion
1) Mantenimiento y conservacion de los centros escolares

Los ayuntamientos contindan atendiendo estas necesidades hasta punto de
considerarlas, como se veia anteriormente, entre las mas relevantes de su accion. Sin
embargo, esta politica ha perdido fortaleza en los ultimos afios, coincidiendo también
con la crisis y con la reduccidn de partidas presupuestarias procedentes del nivel de
gobierno supralocal. Se mantienen las obras de conservacién en sentido estricto
(arreglos menores; ej.: enchufes, goteras, etc.), pero las de reforma no han tenido la
misma continuidad. Las obras de reforma se refieren a la ampliacién y mejora de los
centros y tienen un doble cometido, el preventivo de evitar el deterioro de los
equipamientos y el de adaptacién a las nuevas necesidades (ej. ampliacién de un
comedor, habilitacion de espacios para juegos). En puridad estas inversiones son de
responsabilidad autondmica, pero los ayuntamientos venian suscribiendo convenios de
colaboracién con la Consejeria de Educacion para la cofinanciacion de acciones. La
peticidn partia de los centros y en las obras colaboran los servicios del ayuntamiento
con los regionales. Durante afios en algunos municipios las plantillas de las concejalias
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de educacidon llegaron a estar reforzadas con personal de los servicios de
infraestructuras (aparejadores, etc.). La tendencia actual declarada apunta a la
disminucion de los recursos dedicados a este ambito.

2) Programas y actividades de apoyo a la escuela

Todos los municipios desarrollan iniciativas para complementar el servicio basico de
educacién en las etapas obligatorias. En ellas se engloban las actividades fuera del
horario lectivo, las actuaciones de apoyo dentro del horario lectivo, la apertura de
ludotecas y resto de recursos para la infancia y los programas de formacion de las
familias, también llamadas escuelas de padres. Son actividades en las que se observa un
alto grado de continuidad, con ciertos toques de modulacidn periddica de orientacién
de las actividades para trabajar con determinados proyectos transversales de la ciudad
(ej.: ciudad olimpica, conmemoracion del aniversario de algin personaje relevante). Por
lo demas, en general, los presupuestos tienden a mantenerse, con algunos casos en que
se declara haber experimentado reduccién después de que la Comunidad de Madrid
cerrara programas para actividades extraescolares y, como consecuencia, algunos
ayuntamientos dejaran de ofertarlas.

Hay coincidencia en la estrategia de difusion de actuaciones a través de la publicacién
de una “Guia de Recursos Educativos” puesta a disposicion de los vecinos con
informacion sobre la red de centros del municipio y las actividades de complemento y
apoyo ofertadas desde la administraciéon municipal. Algunos ayuntamientos organizan
adicionalmente campafias intensivas de informacidn, con sesiones especificas en las que
reinen a vecinos, responsables municipales y representantes de la comunidad
educativa y se suceden talleres y charlas sobre los cambios de una etapa formativa a
otray sus implicaciones y sobre la oferta educativa (ej. Aula Fuenlabrada). En la mayoria
de los municipios, sin embargo, esta tarea de acompafiamiento a las familias recae en
los centros a través de la organizacidn de jornadas de puertas abiertas.

Uno de los puntos para la mejora parece ser la coordinacion entre los diferentes
departamentos y concejalias municipales de donde parten iniciativas educativas —de
cultura, transporte, seguridad, medio ambiente, empleo, etc.- y entre servicios
centrales y érganos desconcentrados a fin de asegurar coherencia en la oferta, que suele
convertirse en un reto para administraciones de gran tamafio y con tendencia a
funcionar con dindmicas compartimentadas.

3) Servicios educativos de complemento al sistema escolar
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Los centros municipales de educacién infantil de 0 a 3 afios (escuelas infantiles y casas
de nifios) se encuentran entre las prioridades de los gobiernos locales en politica
educativa. Con su lanzamiento y despliegue hace ya mas de dos décadas, los
ayuntamientos no sélo impulsaron una oferta pedagogica de calidad, sino que dieron
respuesta a una demanda ciudadana que ademas posibilitaba la conciliacién de la vida
familiar y laboral y la incorporacidn de la mujer al mercado de trabajo, al tiempo que
sirvieron como compensacién de desigualdades sociales. Pese a que con el tiempo la
intervencion de los gobiernos autondmicos redujo el margen de autonomia local al
determinar las condiciones de funcionamiento, supervision y cofinanciacion, los
ayuntamientos tienen el reconocimiento de haber sido sus promotores y los que siguen
invirtiendo intensamente en su desarrollo como se ha puesto de manifiesto en
apartados anteriores.

La tabla ofrece la evolucién de la apertura de centros de titularidad municipal en los
ayuntamientos de nuestro estudio, en la que se puede observar un crecimiento
practicamente en todos lo casos, muy particularmente en la ciudad de Madrid, donde
ademas existe un convenio para el sostenimiento con fondos publicos plazas en escuelas
infantiles de titularidad privada.

La construccién de estos equipamientos corre a cargo del ayuntamiento. Para su
gestidén, los convenios con la autoridad autondmica establecen un modelo de
cofinanciacién que cubre parte del funcionamiento. El resto lo aportan las familias, con
horquillas de pago segun renta. Junto a la red de escuelas infantiles de titularidad
municipal convive la red de escuelas de titularidad autonédmica que gestiona
directamente la Consejeria de Educacion sin necesidad de entrar en contacto con los
ayuntamientos.

Tabla. Escuelas infantiles de titularidad municipal (2008-2015)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Madrid 29 33 55 56 56 56 56 57
Alcald 5 5 5 5 5 5 5 5
Méstoles 4 4 4 6 6 6 6 6
Fuenlabrada 5 6 6 6 7 7 7 7
Leganés 5 5 5 5 8 8 8 8
Getafe 3 3 3 3 3 3 3 3
Alcorcén 5 5 7 7 7 7 7 7
Rivas 3 3 3 3 3 3 3 3
Parla 1 1 1 1 1 1 1 1
Torrején 2 3 3 3 4 4 4 4
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|Alcobendas |3|3|3|4|4|4‘4‘4‘
Fuente: Comunidad de Madrid

Al ser una prioridad educativa local, desde los ayuntamientos analizados se afirma haber
resistido la crisis sin tener que reducir la actividad en el sector. En tres de los cinco casos
explorados en profundidad han aumentado las actuaciones y en dos se han mantenido.
El aumento de la financiacidn, donde se produce, estad determinado por la contraccidon
de las partidas autondmicas que tendié a reducir la cuantia de los convenios anuales,
asumiéndose la diferencia por parte del ayuntamiento.

Los centros de ensefianzas musicales y artisticas, ofrecen formacion no reglada y suelen

estar residenciados en las concejalias de cultura. Todos los ayuntamientos tienen
centros propios. El sector experimentd situaciones de dificultad en afios recientes,
cuando en algunos casos se aplicé un aumento de tarifas que acabd por expulsar a
muchos usuarios del sistema. En estos casos la situacién parece haber cambiado con
recientes aumentos presupuestarios que permiten afrontar algunas mejoras,
consideradas inviables en tiempos de presupuestos conservadores.

La formacién de adultos no parece ser un sector que se haya replegado notablemente.

En general se observa que se ha mantenido la dotacion presupuestaria. En algunos casos
esta oferta estd especialmente dirigida a poblacion inmigrante. Todos los
ayuntamientos llevan a cabo actividades en este sector. Parecen ser politicas con un alto
componente de inercia, en las que la inversidon en equipamientos realizada afios atras
influye en su continuidad, en especial en municipios que tradicionalmente habian
concedido alta relevancia a este tipo de formacidn. En ocasiones los centros municipales
de formacion de adultos comparten espacios para la realizacidén otras actividades
formativas, como imparticion de idiomas. Otros ayuntamientos optan por canalizar
estas actuaciones en espacios multiuso, como en centros culturales.

La formacidn profesional ha experimentado cambios relevantes en los Ultimos afios. Los

Programas de Cualificacidon Profesional Inicial (PCPIs) que otorgaban cierto papel a los
ayuntamientos han sido sustituidos por el nuevo sistema de formacion profesional
bésica a partir de la reforma de la legislacion nacional (Ley 8/2013 LOMCE®) que atribuye
un papel exclusivo al gobierno autondmico y lleva este tipo de formacion
fundamentalmente a los institutos de educacion secundaria. La actividad de
complemento que los ayuntamientos venian realizando en este sector disminuye, pero
se mantiene en espacios donde existian programas exitosos o en centros de formacion

5 Esta Ley Organica para la mejora de la calidad educativa crea un nuevo nivel educativo de Formacion
Profesional Basica que sustituye a los Programas de cualificacién profesional inicial (PCPI) pero con
caracteristicas muy diferentes y cuya superacidn permite la obtencidn de un titulo del sistema educativo.
|
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enteramente municipales (ej. Alcala: Centro de Formacion Integral de Adolescentes, FIA,
que dirige sus programas a alumnos de 16 a 19 afnos, desescolarizados, absentistas o
con riesgo de exclusion social que no haya superado la etapa de la educacién
secundaria). Otros ayuntamientos concentran su participacion a la aportacion de becas
y ayudas.

Los programas de transicién escuela-trabajo suelen estar asociados a los servicios

municipales de empleo y a los dispositivos locales de insercidn laboral. Se trabaja con
los jovenes desde centros o iniciativas especificas para favorecer el crecimiento del
empleo y de la actividad econédmica, intentando reforzar su cualificacién y mejorar las
posibilidades de encontrar empleo.

Otra formula para contribuir desde los ayuntamientos a la transicion al empleo consiste
en la colaboracién con centros para la organizacién de practicas en dependencias o
servicios municipales, fundamentalmente referida a la educacién superior vy
computables como créditos ECTS para los estudiantes. Pese a ser una iniciativa con un
alcance limitado y sin presupuesto especifico, tiene un alto componente simbdlico, por
lo que representa de materializar una colaboracién municipal con las instituciones
educativas y la posibilidad que ofrece a los jovenes de conocer el trabajo de los
gobiernos locales en la provisidn de servicios para la ciudadania.

4) Interaccion con la comunidad educativa y participacion en redes

Las iniciativas municipales para estimular la interaccién y el trabajo conjunto con el resto
de agentes educativos se centran en el apoyo a las asociaciones de madres y padres
(AMPAs), en la participacidon municipal en los Consejos Escolares de centro y en la
creacion de mecanismos especificos de participacion ciudadana dedicados al
tratamiento monografico de los temas educativos.

Todos los municipios poseen estrategias de dinamizacion de las AMPAs, a las que
reconocen en su papel de provisoras de actividades en los centros, si bien el recurso a
las convocatorias de subvenciones para financiar sus proyectos no estd generalizado en
todos los municipios.

Tampoco lo esta el Consejo Escolar municipal o Consejo Educativo. Sélo la mitad de los
municipios de mas de 100.000 habitantes cuentan con un érgano participativo de estas
caracteristicas. Un numero importante de ayuntamientos prefieren optar por la
constitucion de consejos sectoriales de juventud e infancia, donde canalizan los temas
educativos. Las experiencias de buen rendimiento de estos érganos (entendido como
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trabajo continuado y discusiones sustantivas que acaban teniendo repercusién en la
toma de decisiones) se relacionan con procesos exitosos de resolucion de conflictos.

En cuanto a la participacién del ayuntamiento en los Consejos escolares de centro, se
apunta a la conveniencia de trabajar en la coordinacidn del trabajo de los diferentes
representantes municipales, ademds de dotarles de la formacién en la gestion del
sistema educativo, la normativa aplicable y papel del ayuntamiento, como requisito para
que puedan realizar su labor con mayor eficacia.

La interaccién con la comunidad educativa se completa con la participacidon de los
ayuntamientos en redes de municipios. Particularmente activos son los municipios
mayores de 100.000 habitantes en la Red de Ciudades Educadoras, a la que pertenecen
la mitad de ellos y cuyos postulados contienen una vision de la educacion que desborda
ampliamente el centro escolar. En los ayuntamientos se valora la participacion en sus
comisiones y redes tematicas, que les permite adquirir nuevas ideas sobre cémo
abordar los problemas, pese a que se reconoce que muchas experiencias
internacionales muy valiosas no son extrapolables por diferencias de capacidad
competencial y/o presupuestaria. Pese a todo, se rescata como elemento positivo el
que, a partir de su participacién, entran en contacto con iniciativas de otros
ayuntamientos y con proyectos de buenas practicas. Es por esta via por la que se observa
la introduccién de algunos proyectos innovadores que acaban aplicandose en el
municipio. La crisis econdmica también ha hecho mella en el funcionamiento de la Red
Espafiola de Ciudades Educadoras, produciendo una caida la participacion de algunas
ciudades por dificultades con el pago de las cuotas.

5) Acciones de apoyo a la equidad

La funcién de contribuir a garantizar los principios de inclusidn (adquisicion de un nivel
minimo de competencias para todos) y equidad (que las circunstancias del entorno no
obstaculicen el potencial educativo) la desarrollan los ayuntamientos a partir,
fundamentalmente, de acciones de lucha contra el absentismo y el fracaso escolar y de
programas de ayudas y becas.

Todos los ayuntamientos tiene programas de prevencion del absentismo, en convenio

con el gobierno regional, y algunos han regulado la materia con ordenanzas que
contienen una clasificacion de faltas y un sistema de sanciones. La mejora del
rendimiento escolar se suele abordar a través de programas especificos de refuerzo de

determinadas materias en los ultimos cursos de primaria para nifios y nifias que se
encuentran en situacion de desventaja social o que presentan dificultades. Programas
de estas caracteristicas que solian ser locales parten ahora del gobierno regional desde
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una linea de acciones de acompafiamiento y apoyo escolar ofertadas directamente a los
centros. Los ayuntamientos, por su parte, han mantenido algunas iniciativas de
complemento a través de la acciéon de los servicios y centros psicopedagoégicos
municipales o con el lanzamiento de iniciativas piloto como el que se implementa en
Rivas, que dispone de un convenio de colaboracion con la Universidad de Barcelona para
implantar el programa Inclu-ed. En virtud de este convenio se desarrollan en el
municipio actuaciones educativas de éxito surgidas de investigaciones financiadas con
fondos europeos y que contribuyen a mejorar el aprendizaje de los alumnos vy la
convivencia en el centro educativo.

Las estrategias de escolarizacién equilibrada también pueden ser consideradas como

actuaciones de promocién de la equidad en su condicién de herramienta para evitar la
conformacion de guetos. Sin embargo los ayuntamientos expresan insatisfaccion por la
falta de capacidad y de competencias para influir en los procesos de admision del
alumnado en los centros educativos de ensefianza reglada. Disponen de personal de
apoyo para estas tareas en las estructuras municipales, pero su funcién se limita a
realizar campafias de informacidn para la escolarizacion y a servir de contacto con los
servicios del gobierno autondémico, sin margen de actuacion para influir en los procesos
de atribucién de plazas. Con el cambio en el modelo de admisiones implantado en la
Consejeria de Educacidén hace unos afios los ayuntamientos reconocen haber perdido
peso en este ambito.

Este eje de actuacion municipal se completa con becas y ayudas de apoyo a la
escolaridad en linea con un concepto de equidad orientado a dar mas recursos a
aquellos que mas lo necesitan. Las becas mas comunes son las de comedor, transporte
y libros de texto. Adicionalmente, también se conceden para actividades extraescolares
fuera del horario lectivo, para actividades complementarias en horario lectivo
(excusiones, teatro) o para matriculas en el primer curso de estudios superiores.

En general los ayuntamientos han mantenido este tipo de ayudas, con algunas
excepciones puntuales en materia de libros por la existencia de un programa de
subvenciones de la Comunidad de Madrid. En ocasiones adoptan la forma de becas, con
convocatorias especificas y procesos estandarizados de adjudicacion. En otras ocasiones
se trata de ayudas focalizadas a las situaciones de especial neces que conceden los
servicios sociales en coordinacidn con educacién.

Los afios de la crisis y la consiguiente ausencia generalizada de recursos ha fomentado
las iniciativas alternativas a las becas. El dmbito de los libros es particularmente rico en
experiencias de este tipo. Algunos ayuntamientos han puesto en marcha proyectos de
intercambio de libros entre familias. La experiencia de Fuenlabrada, por ejemplo, con el
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proyecto “Banco Municipal de Libros de Texto” es una muestra de ello. Su
implementacion entrafia la colaboracidn con las Asociaciones de Padres y Madres y los
centros educativos del municipios para intercambiar libros de texto entre las familias de
todos los centros educativos del municipio.

V.4 Interaccion con otras entidades publicas

Pese a la dindmica generalizada de gobierno multinivel marcada por la definicién de
nuestro modelo territorial, la intensidad de los contactos y los apoyos que se reciben
son diferentes segun el tipo de entidad publica. Como era de esperar, el interlocutor
principal de los ayuntamientos en politica educativa es el gobierno autondmico. De él
reciben apoyo en todas sus formas, tanto financiero a través de Convenios, como de
formacion y de asesoramiento. Esta mayor intensidad en la relacidn se explica por ser la
Comunidad de Madrid la entidad de referencia para muchos proyectos educativos
locales y en cuyo marco de competencias se mueven los temas de educacién. Del
recorrido de las diferentes actuaciones municipales expresado en las paginas
precedentes se observa que esta distribucion de competencias ha acabado por generar
un sistema de interdependencias en el que actividad de los gobiernos locales evoluciona
muy condicionada por la accién autondmica, cuyas instituciones acaban
constituyéndose en el centro politico de este sector de intervencion publica. El resultado
acaba siendo una reduccién de la autonomia de los ayuntamientos para decidir sobre el
alcance efectivo de sus politicas y, como consecuencia, una reduccion de la autonomia
local. Esta dindmica adquiere especial gravedad en los periodos en los que se generaliza
la reduccién del apoyo financiero autondmico.

Experiencias adicionales de interaccidn y apoyo por parte de entidades publicas apuntan
a determinados consorcios, a la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias y a otros
ayuntamientos. A través de un Consorcio con la Universidad Nacional de Educacién a
Distancia (UNED), por ejemplo, los ayuntamientos del sur de Madrid reciben apoyo para
impartir diversas titulacion de educacién superior institucionalizado en el Centro
Asociado de la UNED en Madrid-Sur y constituido por los ayuntamientos de Alcorcén,
Fuenlabrada, Getafe, Leganés, Médstoles, Parla, Pinto, Valdemoro. El apoyo de la
Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) se ha materializado a través de
cursos de formacién o de la edicidn de algunos materiales para la gestién educativa local
(Guia del Concejal de Educacidn, Materiales de la Red de Ciudades Educadoras).

Recurrir a otros ayuntamientos para solicitar asesoramiento no es una estrategia
generalizada. La mayoria de responsables de servicios educativos declara que se
contacta a otros municipios muy esporadicamente. El empleo de este recurso se explica
por el interés en conocer de primera mano el funcionamiento de un programa o la
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existencia o no de limites a la actuacion local. La situacion estructural de falta de
competencias de los ayuntamientos hace que se aprecien los ejemplos de actuaciones
que se han podido llevar a cabo exitosamente en otros municipios, sirviéndose de ellas
como inspiracion. Haber tenido interaccién previa con personal de otros municipios
facilita la toma de contacto. Estos contactos suelen provenir del trabajo conjunto en
alguna de las redes a que pertenece (Red de Ciudades Educadoras, Grupo de Ciudades
Patrimonio de la Humanidad).

Aunque de manera minoritaria, también se apunta a las Universidades como entidades
de las que se recibe apoyo técnico o de asesoramiento, en su condicidn de instituciones
de generacién de conocimiento. De ellas se recibe colaboracién para la elaboracion de
estudios y la implantacion de experiencias.

Ademas de con entidades publicas, los ayuntamientos refieren la colaboracidn
econdmica de entidades privadas. Un ejemplo se puede encontrar en la que recibe el
ayuntamiento de Madrid de la Sociedad Estatal de Loterias y Apuestas del Estado para
la financiacidn de la Residencia San Ildefonso que alberga a nifios y nifias procedentes
de familias con dificultades socioecondmicas durante el periodo escolar.

Por ultimo, la coordinacidon entre departamentos al interior del ayuntamiento se realiza
mas bien a través de reuniones entre jefes de drea o técnicos a partir de los casos que
lo requieran y en los que se fijan criterios y pautas comunes (organizacién de
extraescolares, intervenciones a través de servicios sociales). La férmula de un programa
transversal de coordinacidén entre todas las areas es muy minoritario. Especialmente
exigente es la necesidad de coordinacidn entre los servicios centrales y los 6rganos de
desconcentracion territorial en ayuntamientos de enorme tamafio, como el de Madrid,
en donde parte de los servicios educativos estan descentralizados en los distritos.

V.5 Evaluacion de las politicas

Para obtener y comunicar informacion sobre los resultados de las actuaciones puestas
en marcha y retroalimentar decisiones futuras los ayuntamientos elaboran informes de
seguimiento de programas para el pleno, memorias anuales, memorias del presupuesto
o documentos finales de legislatura. Las evaluaciones de eficacia o de eficiencia son
mucho mas minoritarias, entendidas éstas como mediciones del impacto de los
programas de acuerdo a indicadores que recojan informacidn sistematica y comparable
de en qué medida las intervenciones han logrado modificar la situacidn de partida en la
direccion esperada.
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Para encontrar experiencias de medicion con indicadores tenemos que acudir a
iniciativas mds bien referidas a la evaluacidon del funcionamiento de los servicios
publicos. En este terreno encontramos instrumentos de evaluacién de la gestion, donde
destaca la experiencia de Alcobendas que sigue siendo la Unica ciudad espafiola que
posee el sello EFQM de excelencia. Por su parte, la iniciativa puesta en marcha en el
ayuntamiento de Madrid en 2012 con un Sistema de Gestidn Estratégica de la ciudad
(Observatorio de la Ciudad, 2012) también nos acerca al ambito de la evaluacion,
permitiéndonos aproximarnos al tipo de indicadores con que se trabaja en temas
educativos. Su area de accion en Educaciéon y Juventud comprende actuaciones dirigidas
a mejorar la calidad del entorno educativo, cuyos indicadores son: 1) el nUmero de
alumnos de ensefianzas artisticas en centros municipales, 2) el nimero de alumnos de
aulas municipales de educacién de adultos, 3) el nimero de alumnos en seguimiento
por absentismo escolar, 4) el nimero de participantes en actividades extraescolares y
complementarias, 5) el nUmero de participantes en certdmenes escolares, 6) el numero
de participantes en escuelas deportivas en centros escolares, 7) el nimero de plazas de
escuelas infantiles sostenidas con fondos publicos, 8) el porcentaje de alumnos de los
programas de cualificacién profesional inicial que alcanza los objetivos fijados, 9) el
porcentaje del presupuesto municipal destinado a Educacién y Juventud y 10) la
satisfaccion ciudadana con la educacién y los centros educativos de la ciudad de Madrid.

V.6 Impacto de la LRSAL

Llegamos finalmente a una breve consideracidon sobre el impacto especifico que la
aprobacidn de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local (Ley
27/2013 de 27 de diciembre) ha tenido en el funcionamiento de las unidades educativas
de los ayuntamientos.

Con las prioridades de 1) cumplir con los requisitos de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera y 2) evitar las duplicidades en la actuacién de las
administraciones publicas, la LRSAL pretendidé una fuerte reduccién de la actividad
municipal y la recentralizacion de determinadas tareas hacia los gobiernos
supramunicipales, algunas de las cuales se referian muy especificamente a educacién.
La aprobacién de la ley causé preocupacion en los ayuntamientos al parecer
inicialmente que alteraria radicalmente el alcance de la acciéon de los gobiernos locales.
Generd, por otra parte, situaciones de gran incertidumbre sobre si determinados
servicios que se venian prestando (en especial las escuelas infantiles) quedarian como
competencias de los ayuntamientos o pasarian al gobierno regional y sobre la
renovacién de los convenios con éste. Finalmente la situacidon se orientd hacia el
mantenimiento del status quo. Primero con la legislacion madrilefia de Adaptacion del
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Régimen Local de la Comunidad de Madrid a la LRSAL (Ley 1/2014 de 25 de julio de la
Asamblea de Madrid) que vacié el alcance de la reforma al garantizar las competencias
municipales previamente atribuidas por leyes autondmicas. Después con la
comunicacion del Ministerio de Hacienda a los ayuntamientos en diciembre de 2015
confirmando la suspensién de la reordenacién competencial hasta que no se aprobara
un nuevo sistema de financiacion autonémica y local.

En consonancia con estos instrumentos de matizacidon de la LRSAL, no se reporta por
parte de los ayuntamientos la eliminacién de servicios ni el traspaso de programas al
gobierno autondémico. Sin embargo, se reconoce la existencia de cambios hacia una
mayor complejidad y retraso en los procesos de decisién, en la tramitacién de
expedientes y en la renovacién de convenios. La necesidad de que todo programa nuevo
vaya acompafiado de un informe de asesoria juridica de competencias, un informe de
sostenibilidad financiera al Ministerio de Hacienda y otro de no duplicidad a la
Consejeria ralentiza de manera notable los procesos. La cumplimentacién de todos estos
pasos resta agilidad a las decisiones, en especial debido a la dilacién del funcionamiento
de los servicios autondémicos para emitir los informes.

VI. CONCLUSIONES

Durante las décadas pasadas y hasta mediados de la crisis econdmica las politicas
educativas locales experimentaron una expansién en variedad y en alcance. Este
desarrollo se produjo desde una limitada autonomia politica de los gobiernos locales,
solo compensada con una situacion econdémica muy favorable, lo que permitid la
proliferacion de programas. La escasez presupuestaria primero y la aprobacién de la Ley
27/2013 (de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local) después,
pusieron fin al crecimiento y en situacion de incertidumbre al futuro de la accién
educativa de los municipios.

Sin embargo, los ayuntamientos han continuado gestionando las mismas tareas que
venian desarrollando, aunque desde posiciones debilitadas por la pérdida de recursos y
la priorizacién de otros temas en las agendas politicas de los ayuntamientos. En este
contexto, se han visto forzados a priorizar entre programas y estrategias para dar
respuesta a la reduccion o eliminacién de transferencias y ayudas del gobierno
autondmico. La disminucidn de apoyo del centro politico (gobierno autonémico) pone a
prueba la capacidad local de reaccion con recursos propios y en condiciones legales muy
desfavorables; aqui es donde se advierte la generacién de diferentes perfiles de
ayuntamientos. En general, estamos ante una politica con un componente de gran
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complementariedad de la actuacion autondmica, altas dosis de inercia, poca innovacion
y alto nimero de actuaciones, pero escasa dotacidn presupuestaria.

La via para compensar estas estas circunstancias estructurales tan negativas provienen
de: liderazgos fuertes, de la generacidon de una masa critica de ideas a partir de la
participacién activa en redes de intercambio de buenas practicas o de la resiliencia del
sector en los casos en que se produjeron apuestas firmes a favor de la educacién en
legislaturas anteriores.

En cuanto a los factores estructurales presentes en el sector de la educacion, existe una
relacién negativa entre nivel de renta y alumnado en centros de titularidad publica.
Ademas, aquellos municipios con un mayor nivel de renta son también aquellos que
presentan un mayor porcentaje de su poblacion en los ciclos de educacion obligatoria.
En estos municipios es donde se observa una mayor frecuencia de programas y
actuaciones complemento de las actividades educativas. Sin embargo, cuando se
analizan programa concretos en mayor en profundidad se observan otras tendencias.
Por ejemplo, referido a educacién infantil, son los municipios con un menor nivel de
renta bruta disponible los que presentan un mayor ratio de escuelas de titularidad
publica por porcentaje de poblacion entre 0-4 afios. Los resultados anteriores apuntan
a una diversidad en el establecimiento de prioridades en los municipios y al impacto de
los factores econdmicos, si bien no de manera homogénea, para todos los grupos de
poblacién.
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POLITICA DE MAYORES

I. LOS AYUNTAMIENTOS ANTE EL RETO DEL ENVEJECIMIENTO DE LA
POBLACION

La sociedad estd experimentando un proceso de envejecimiento de su poblacion que
sita a las autoridades y a las politicas publicas ante nuevos retos. Esta evolucion tiene
especial incidencia en las politicas municipales, que se corresponden con el nivel de
administracion publica mas préximo a la ciudadania y con competencias en temas claves
para la mejora de la calidad de vida de las personas mayores y para la construccién de
una sociedad para todas las edades.

Los ayuntamientos vienen reaccionando a esta situacion con distintas estrategias
complementarias a las de otros niveles de gobierno. Por un lado han incorporado el
paradigma del envejecimiento activo como manera de prevenir o retrasar
situaciones de dependencia en las que las soluciones que haya que adoptar sean
mas costosas tanto desde un punto de vista personal del ciudadano como desde
la perspectiva del gasto publico. La Organizacién Mundial de la Salud define el
envejecimiento activo como el proceso de optimizacion de las oportunidades de
salud, participacién y seguridad con el fin de mejorar la calidad de vida a medida
que las personas envejecen, es decir, de ampliar la esperanza de vida saludable.
Por otro lado gestionan un amplio abanico de servicios, como los de ayuda a
domicilio, la teleasistencia basica y avanzada, las medidas para mejorar la
accesibilidad en la vivienda y el entorno, los programas y servicios a las familias y
otras personas ciudadoras en el ambito familiar, las acciones de dinamizacién y
participacion social comunitaria y la atencién residencial.

En el presente capitulo se examinan la accion local de atencién a personas
mayores desde una triple estrategia. En primer lugar se analizan las
caracteristicas demograficas del territorio objeto de estudio, relacionando
indicadores de renta y envejecimiento a nivel municipal al objeto de generar una
tipologia de municipios: ello permitira caracterizar la problematica especifica de
cada ayuntamiento y establecer hipotesis sobre cémo reaccionardn ante estos
cambios. En segundo lugar se repasa la tipologia de programas y actuaciones para

los mayores y se comparan las estrategias municipales. En un tercer paso, se llega
|
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al analisis cualitativo del proceso de decision en este ambito examinando sus
dimensiones formal y sustantiva a partir de datos generados en las entrevistas en
profundidad realizadas para esta investigacién.

Il. FACTORES ESTRUCTURALES.

El proceso de envejecimiento de la poblacion representa una de las tendencias
demograéficas con mayor impacto en el disefio e implementacidn de las politicas publicas
(UN, 2002).

Estas transformaciones se asocian fundamentalmente con la actividad econdmica y
provocan un efecto negativos. Este efecto negativo esta motivado por diversos factores:
(i) reduccion de la poblacién activa (ii) reduccion de la productividad en la actividad
economica (iii) incremento de la demanda de servicios sociales (iv) incremento del gasto
publico en sectores como pensiones y sanidad (Economic Policy Committee, 2009).

Sin embargo, el impacto negativo del proceso de envejecimiento puede no ser directo
debido a la concurrencia de otros factores. En primer lugar, no resulta acreditado que
el nivel de renta del grupo de mayores de 65 afios se sitle necesariamente en valores
inferiores a la media. El mercado de trabajo espafol presenta un alto nivel de
temporalidad y de fragmentacidon conforme al modelo insiders - outsiders. En este
escenario, cabria esperar que aquellos territorios con un grupo de jévenes mas
numeroso y debido a las caracteristicas del mercado de trabajo espafol presentaran
unos niveles de renta inferiores a aquellos en los que el grupo de mayores fuera mas
notable. La evidencia empirica apunta a este escenario. El Instituto Nacional de
Estadistica (INE) sefiala que el porcentaje de la poblacién espafiola bajo el umbral de la
pobreza asciende a un 21,6% en el afio 2013. Sin embargo, el porcentaje se situa en el
12,2% para el grupo de mayores de 65 afios (INE, 2013). La situacién econdmica del
grupo de mayores sugiere también un escenario distinto al inicialmente considerado
puesto que cabe presumir que se trata de un grupo que ya tiene cubiertas las
necesidades a las que el resto de individuos dedican sus recursos, como es la vivienda,
la crianza de los hijos, etc..

El andlisis del impacto del envejecimiento o de la distribucion demogréfica en los
distintos municipios puede estar también afectado por factores estructurales y por el
disefio de las politicas publicas. En este sentido cabria sefialar los siguientes factores
intervinientes en la relacién entre la estructura demografica y la actividad econdmica:
(i) la estructura de la economia local (aquellas economias con unos sectores primario y
secundario mas desarrollados pueden resultar mas afectadas por el envejecimiento de
la poblacion al ser los grupos mas jovenes los prevalentes en estos sectores), (ii) las
politicas publicas (aquellos municipios que prestan sus servicios sociales con especial
]
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atencion a mayores pueden generar mayor actividad econdmica en estos sectores —
cultura, salud, educacién y servicios en general-), (iii) la situacion de dependencia del
grupo de mayores y sus condiciones de vida pueden también modular el impacto de
este grupo en la actividad econdmica.

Con relacidn a las politicas publicas y aunque la mayor partida presupuestaria se
concentre en pensiones, existen también aspectos incardinados en las politicas locales.
Distintos dmbitos competenciales de los ayuntamientos pueden tener una incidencia en
este ambito:

(i) Planeamiento urbano y vivienda

(ii) Infraestructuras (transporte, oferta de servicios basicos)

(iii) Promocion del envejecimiento activo (actividades culturales, deportivas, de
ocio)

(iv) Servicios sociales (servicios sociales basicos, complemento en la atencién a
la dependencia)
(v) Actividad econdmica

En consecuencia, el impacto neto del proceso de envejecimiento de la poblacidn resulta
dificil de evaluar por diversas razones. En primer lugar, el concepto mismo de
envejecimiento y la edad a partir de la cual se considera que la poblacidn estd envejecida
no resulta pacifico (60 o 65 afios, edad en funcién de la actividad —pensionista-). En
segundo lugar, aunque existan programas de politicas publicas dirigidas a mayores, la
concentracion en un grupo hace que la variedad de politicas que le puede afectar sea
muy alta y que sea dificil aislar el efecto de programas especificos de otras medidas mas
generales.

En esta seccidon se realiza un estudio exploratorio de las variables consideradas
(envejecimiento y actividad econdmica en los municipios de la Comunidad de Madrid) a
fin de identificar posibles relaciones entre las variables y patrones de desarrollo.

1I.1 Caracteristicas demograficas en la Comunidad de Madrid del grupo de
mayores de 65 afios.

El siguiente grafico refleja la dimensidn del grupo de edad de mayores de 65 afios en los
179 municipios de la Comunidad de Madrid. En el eje vertical se representa el porcentaje

que representa el citado grupo en los afos que se recogen en el eje horizontal. Las cajas
]
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representadas en el grafico representan el 75% del total de municipios, permitiendo asi
analizar la evolucién en la Comunidad del grupo de mayores y visualizar la dispersion a
lo largo del tiempo. Una mayor longitud de las cajas se corresponde con una mayor
disparidad entre los municipios respecto al porcentaje que representa el grupo de
mayores de 65 afios.
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Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

Los resultados apuntan a distintas tendencias en los afios considerados en los
municipios de la Comunidad de Madrid:

a) El grupo de mayores de 65 afios representa el 14,5% en promedio durante el
periodo considerado.

b) La disparidad se incrementa entre el grupo de municipios con un porcentaje
mayor del grupo de mas de 65 afios.

c) Enelafio 2014, un 50% de los municipios presentaban un grupo de personas de
mas de 65 afios entre el 10% y el 18,5%.
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La siguiente tabla presenta los estadisticos correspondientes a los casos analizados.

afio Estadistico Porcentaje afio Estadistico Porcentaje
grupo > 65 afios grupo > 65
afios
1996 | Media 16,798 2010 | Media 14,3926
Mediana 15,905 Mediana 13,08
Percentiles 25 9,0675 Percentiles 25 9,2125
50 15,905 50 13,08
75 22,205 75 16,8925
2000 | Media 17,459 2014 | Media 15,5064
Mediana 15,505 Mediana 14,625
Percentiles 25 9,4175 Percentiles 25 10,6575
50 15,505 50 14,625
75 23,935 75 18,525
2005 | Media 15,3938
Mediana 13,5
Percentiles 25 8,74
50 13,5
75 18,5675
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La desigual distribucion territorial que se desprende de estos primeros resultados es
ulteriormente desarrollada con ayuda de los siguientes mapas:

Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

Los resultados muestran una desigual distribucion del grupo de mayores entre los
municipios de la Comunidad de Madrid que se mantiene constante en el periodo de
tiempo considerado. Los patrones mds relevantes de esta evolucion se recogen a
continuacion:

(A) Los municipios que concentran un mayor porcentaje de poblacién mayor de
65 afios son el municipio de Madrid y los municipios mas periféricos de la
Comunidad (Sierra Norte, Sudeste y Sudoeste).

(B)La ciudad de Madrid presenta una tendencia al alza en relacién al
envejecimiento de su poblacidn. El porcentaje de poblacion mayor de 65
afios supera el 20% en el afio 2014.

(C)Los municipios que rodean la ciudad de Madrid hacia el sur (Mdstoles,
Getafe, Alcorcdn, Parla) presentan también un alto porcentaje en término
medio del grupo de mayores de 65 afios.

(D) Los municipios situados hacia el Este y el Oeste en el centro de la comunidad

presentan los menores porcentajes de poblacién mayor de 65 afios.
|
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Estas caracteristicas demograficas hacen suponer que su impacto en la gestion de la
politica de mayores a nivel local puede variar en correspondencia, o cuando menos no
se presentan los mismos factores estructurales en la demanda de la politica de mayores.

Estas caracteristicas también apuntan a un desafio no sélo para los gobiernos
municipales sino también autonémico.

11.2 La dimension econdmica del envejecimiento de la poblacidn.

De manera similar a la distribucion territorial de las principales tendencias
demogréficas, la primera parte del andlisis se centra en la exploracidn de la situacion
econdémica del conjunto de municipios de Madrid. Los datos recogen la renta familiar
disponible a partir de los datos disponibles en el Instituto Estadistico de Madrid (base
de datos Almudena). Este indicador refleja el nivel de recursos econdmicos disponible
en funcidn de la informacién fiscal de las familias y de la actividad econémica del
municipio.

Renta bruta disponible (base=2010)

25.000,00
20.000,00
15.000,00
10.000,00
5.000,00
0,00
2000 2002 2004 2006 2008 2010(P) 2012(P)
= e = Comunidad de Madrid = =«--- Municipio de Madrid eeee+e Sierra Norte
Nordeste Comunidad eseeee Sudeste Comunidad eee<e+ Sudoeste Comunidad
e Sierra Sur e Sierra Central

Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.
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De una observacion inicial del grafico parece derivarse que la evidencia empirica no
parece sustentar una relacion inequivoca entre el nivel de recursos econdémicos en el
municipio y el grado de envejecimiento (porcentaje de la poblacion mayor de 65 afios).
La evolucion del nivel de renta refleja una diferencia entre la ciudad de Madrid y el area
metropolitana y el resto de areas al presentar los municipios de la primera un mayor
nivel de renta de manera permanente en el periodo de tiempo considerado.

Indicador de renta disponible bruta municipal per capita
Euros
[] venos de 13.661,41
oo 958141 1435350 e
[ pe 1433359 14.806,2
[ e 14.806,2.2 19.006,26
B 1900626y més
[ sininformacian

sierra Sur
1245092

93255

Fuente: indicador de Renta Disponible Brata Municipal, insttuto d Estacistioa de la Comunidad de Macic. Instuto de Estalistica - ICM

Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos AlImudena.

El impacto econdmico del proceso de envejecimiento puede no obstante no derivarse
de una variable individualmente considerada o un aspecto concreto sino del conjunto
de la estructura demogrdfica. El siguiente analisis traslada el centro de atencién de la
dimensién del grupo de mayores a la distribucidn o relacidn entre los distintos grupos
de edad en los municipios. La siguiente tabla refleja el tipo de distribucién, simétrica o
asimétrica, entre los grupos de mayores de 65 afios y menores de 35 afios para testar la
posible relacion entre demografia y economia a nivel municipal.
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Grado de juventud: Grado de Adultos 35-65 Standad Deviation

Menores de 35 envejecimiento:
afos 65 afios y mas

2000 2014 2000 2014 2000 2014 2000 2014
Comunidad de Madrid 47,39 39,45 14,48 16,32 38,13 44,23 16,97 14,93
Zonas Estadisticas
Municipio de Madrid 43,13 36,55 19,08 20,19 37,79 43,26 12,63 11,87
Norte Metropolitano 53,50 43,04 7,47 11,81 39,03 45,15 23,54 18,67
Este Metropolitano 53,66 43,03 7,86 11,17 38,48 45,80 23,33 19,24
Sur Metropolitano 52,93 41,27 8,30 13,89 38,77 44,84 22,81 16,93
Oeste Metropolitano 53,03 43,12 7,83 11,86 39,14 45,02 23,15 18,62
Sierra Norte 42,82 38,08 20,57 15,86 36,61 46,06 11,48 15,65
Nordeste Comunidad 54,30 44,56 9,76 9,03 3594 46,41 22,38 21,07
Sudeste Comunidad 46,85 42,49 17,19 13,65 3596 43,86 15,00 17,06
Sudoeste Comunidad 51,93 45,87 11,60 9,96 36,47 44,17 20,35 20,26
Sierra Sur 43,76 38,58 20,77 18,44 35,47 42,98 11,64 13,08
Sierra Central 50,33 40,78 11,88 12,41 37,79 46,81 19,61 18,37

Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos AlImudena.

Las ultimas dos columnas recogen la desviacion estandar entre las poblaciones de
mayores (mas de 65 afios), adultos (35-65) y jovenes (menos de 35 afios) para los afios
2000 y 2014. De manera general, cuanto menor sea la dispersion estandar mas
equilibrada es la distribucion de la poblacidn entre los tres grupos. Por extensién, una
mayor cercania entre los grupos puede traducirse en una mayor probabilidad de que se
generen relaciones intergeneracionales. Desde esta perspectiva, los datos reflejan
como, de manera generalizada, se ha producido un descenso de los coeficientes de
desviacion con alguna excepciéon como los municipios de la Sierra Norte o el Sudeste de
la Comunidad. Eran precisamente en los municipios de estas zonas ddnde se
concentraba el grupo de mayores.

El municipio de Madrid, a pesar de pertenecer al grupo de aquellos mas envejecidos, es
al mismo tiempo aquel en el que existe menor diversidad entre los grupos o, en otros
términos, una distribucion mas equilibrada entre los tres grupos de edad considerados.

En el extremo opuesto, los municipios de la Comunidad de la Sierra Norte y de a periferia
nordeste y sudeste presentan en términos relativos un menor equilibrio entre los
distintos grupos de edad considerados. Es precisamente también en estos casos donde
nos encontramos ante unos niveles inferiores de renta disponible.
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1.3 Envejecimiento y renta bruta disponible.

Un analisis complementario puede ir dirigido a la relacién entre economia y grado de
envejecimiento considerando los datos a nivel individual. A este respecto se analiza a
continuacion la relacién entre el porcentaje de mayores de 65 afios en el municipio y los
niveles que presenta de renta bruta disponible. El siguiente grafico recoge la distribuciéon
territorial de la variable renta bruta disponible. \
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Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

Estadisticos

Renta bruta disponible per capita

2000 | Media 10599,8 |2010 | Media 14612,2
Mediana 9797,3 Mediana 13836,2
2005 | Media 13419,2 (2014 | Media 14251,0
Mediana 12651,7 Mediana 13575,6

Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.
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Los resultados apuntan a que el 50,5 de los municipios presentan un nivel de renta
comprendido en el intervalo 12.032-15.542 euros. Sin embargo, los datos muestran la
notable diversidad que existe entre los municipios de la Comunidad de Madrid,
existiendo municipios que duplican el nivel de renta bruta disponible de la mayoria de
los municipios de la Comunidad.

Los siguientes graficos presentan la relacién entre los niveles de renta bruta disponible
(eje vertical) y el peso relativo (porcentajes) que representa el grupo de mayores de 65
anos respecto al total de la poblacion censada en el municipio.
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35.000,00 y = 3,5765x? - 385,51x + 21652
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Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

De la relacién entre las variables resulta un patrén que se mantiene constante durante
el periodo de tiempo considerado (afios 2000, 2005 y 2014°) y que apunta a una relacién
negativa o inversa entre ambas variables, de manera que la mayor proporcién de
mayores se corresponde con un nivel medio de renta bruta disponible inferior. No
obstante, tal y como se desprende del estadistico R2, la capacidad de la variable
envejecimiento para explicar el nivel de renta de los municipios se va debilitando en el
periodo de tiempo considerando, sugiriendo que existen otros mecanismos y factores
en juego.

Con el objeto de profundizar en el impacto de otros factores, la siguiente seccion analiza
de manera conjunta diversos factores. Al objeto de aislar el efecto relativo que presenta
el envejecimiento sobre la actividad econdmica se ha incluido en el andlisis el nivel de
desempleo y la estructura econdmica del municipio en cuanto al peso que presentan los
distintos sectores econémicos. De esta manera se combina el impacto de una variable
coyuntural como el desempleo con otra de tipo estructural como es la organizacion de
los distintos sectores productivos a fin de aislar el efecto potencial de la variable
envejecimiento sobre el nivel de renta que presentan los distintos municipios.

6Este indicador estd elaborado sobre la base del IRPF corregido por diversos indicadores (Fuentes de generacion de
renta —actividades econdmicas, rentas del trabajo dependiente). Fuente: Instituto de Estadistica de la Comunidad de
Madrid. http://www.madrid.org/iestadis/index.html.
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Afo 2012.
Coeficientes Sig.
estandarizados
Beta
Constante 27,271 ,000
Desempleo ,110 2,138 ,034
Grupo >65 afos -,509 -9,443 ,000
AGRICULTURA -,1563 -2,725 ,007
SERVICIOS -,052 -1,005 ,316
INDUSTRIA -,162 -3,172 ,002

Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

A pesar de la inclusidn de otras variables, la relacién entre envejecimiento y renta bruta
disponible permanece estable. Incluso el coeficiente relativo al nivel de envejecimiento
es mas relevante a la hora de explicar la evolucion del nivel de renta bruta disponible en
los distintos municipios de la Comunidad de Madrid. Junto al desempleo, el mayor peso
relativo de los sectores agricolas e industria también resultan significativos en la
evolucidn del indicador de renta.

1.4 Envejecimiento y servicios sociales.

En este apartado se profundiza en las caracteristicas que presenta el grupo de mayores
de 65 afos con relacién a la demanda potencial de politicas de atencidn a mayores. De
los resultados obtenidos se observa una esperada alta correlacién entre los grupos de
mayores y la tasa de dependencia en los municipios de la Comunidad de Madrid.
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Grado de envejacimiento y dependencia. 2014
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Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

Grado de envejacimiento y dependencia. 2005

45,00 -
40,00 - l
35,00 -
30,00 -
25,00 -
20,00 -
15,00 -
10,00 -
5,00 -

0,00 T T T T ]
0,00 0,20 0,40 0,60 0,80 1,00

y =60,383x - 13,596
R?=0,6677

Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

Estos resultados refuerzan la valoracion de la desigual demanda que se presenta a los
gobiernos locales en funcidn del peso del grupo de mayores de 65 afios.

No obstante, la potencial demanda de servicios en funcidn de las caracteristicas de la
poblacién no agotan los factores estructurales a tener en cuenta en el disefio de las
politicas publicas. De otro lado, la capacidad econémica de los municipios se convierte
en otro de los elementos esenciales a la hora de evaluar la posicién que adoptan los
gobiernos locales. El andlisis que se reproduce a continuacion analiza si hay una
correspondencia en el gasto publico de los municipios en los servicios sociales y el
tamanio del grupo de mayores de 65 afios.

]
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A fin de considerar las diferencias en términos econdémicos de los municipios, se han
dividido grupos de municipios en funcidn del nivel medio de renta bruta disponible. De
esta manera, en el caso de que el gasto publico en servicios sociales presentara una
comportamiento dependiente exclusivamente del grupo de mayores de 65 afios cabria
esperar una relacidon entre las variables entre todos los grupos considerados. Si, por
contra, la capacidad econdémica de los municipios explica también la decisién de gasto
publico en los servicios sociales cabria esperar una relacion diferente para cada uno de
los grupos de municipios considerados en funcion de su nivel de renta.

El siguiente grafico recoge la relacidn entre gasto publico en servicios sociales basicos y
el nivel de envejecimiento en funcion de los cuatro grupos de municipios que se crean
en funcién de su nivel de renta bruta disponible.|

year: 2010

Indicadorderentadisponiblebrutamunicipal
5001 PercapitaBase(Categorizzato)

<= 1471764 1271943
O Jogesa O 1 76
o 10965,32 ~_ <= 14717,
O - T 1006531 —_ 1471764
1271942 qo0g532 *
1271943 ~~ -
- 1271942
4,00 14717,63

<=10965,31: R? Lineare =
3,00 10965,32 - 12719,42: R?
Lineare = 0,245
12719,43 - 14717,63: R?
Lineare = 0,005
14717,64+: R? Lineare = 0,42

2,007
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1,00

0,001

T T T T
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Gradodeenvejecimiento65aiosymas

Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

Se observa coémo la relacidn entre nivel de envejecimiento y gasto publico en servicios
basicos no es constante en los distintos grupos analizados. De esta manera, los
resultados apuntan a que otros factores estructurales como el nivel de recursos
econdmicos afectan a las decisiones de gasto de los municipios y no solo depende de los
aspectos ligados a la demanda de estos servicios. En aquellos municipios con un mayor
nivel de renta bruta disponible la relacion entre el grado de envejecimiento y el gasto
|
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publico en servicios sociales es positiva. Los servicios sociales basicos parecen ligados al
nivel de recursos y no tanto a las necesidades identificadas por la potencial demanda de
servicios sociales de una poblacién envejecida.

Respecto a los recursos disponibles por territorio, la siguiente tabla refleja la
distribucidn de centros sociales, dividiendo a su vez las residencias del resto de centros
(Centros de dia, Hogares y Clubes y Otros centros de atencidn no residencial para
mayores). Se observa una concentracion de los centros de servicios sociales en el
municipio de Madrid y en el Sur metropolitano. Esta distribucién no se corresponde
necesariamente con la mayor concentracién de mayores en los municipios tal y como
ocurre en aquellos de la sierra norte o la sierra sur, donde una mayor concentracion del

grupo de mayores no se traduce en un mayor porcentaje de centros de servicios sociales
ni, dentro de éstos, de residencias.

Centros
de Resto
servicios Grupo>65 de Renta bruta
sociales | % afos Residencias centros disponible
Serie 2014 2014 2013
Comunidad de
Madrid 959 16,32 478 481 17552,84
Municipio de
Madrid 392 | 41% 20,19 168 | 35% 224 |47% | 19006,26 108%
Norte
Metropolitano 58 6% 11,81 27| 6% 31| 6%]| 20131,27 115%
Este
Metropolitano 57 6% 11,17 25| 5% 32| 7% 14563,89 83%
Sur
Metropolitano 118 12% 13,89 52| 11% 66| 14% | 13661,41 78%
Oeste
Metropolitano 81 8% 11,86 58| 12% 23| 5% 23624,96 135%
Sierra Norte 35 4% 15,86 21| 4% 14| 3%| 14268,9 81%
Nordeste
Comunidad 23 2% 9,03 1] 2% 12| 2% | 14806,2 84%
Sudeste
Comunidad 41 4% 13,65 18| 4% 23| 5%]| 12932,55 74%
Sudoeste
Comunidad 58 6% 9,96 39| 8% 19| 4% | 14333,59 82%
Sierra Sur 25 3% 18,44 14| 3% 11| 2%| 12450,92 1%
Sierra Central 71 7% 12,41 45| 9% 26| 5% 17315,91 99%
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Il. TIPOLOGIA DE PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE LA POLITICA
DE MAYORES.

El grupo de mayores de 65 afios representa en promedio un 86% del nivel de renta
disponible del total de la poblacién en Espafia para el afio 2013 (OCDE, 2013). Sin
embargo, las condiciones y el nivel de vida no solo depende del nivel de recursos
individuales sino del acceso y la provision de servicios sociales y politicas publicas en
general. El concepto de “envejecimiento activo” estd ligado al desarrollo por parte de
los distintos niveles de gobierno de actuaciones y programas dirigidos a mantener a la
poblacién de mayores como una parte integral y activa de la comunidad en la que viven.
De manera mas concreta, la agenda del “envejecimiento activo” se centra en el
mantenimiento de los individuos en la comunidad de residencia habitual
desempefiando un papel activo en las mismas. Las competencias de los municipios en
areas como servicios sociales bdasicos, infraestructuras o vivienda, entre otros, se
muestran como elementos clave para conseguir las finalidades de la agenda de
“envejecimiento activo”.

A continuacion se recogen una lista de areas de actuacion donde el papel de los
municipios puede ser relevante:

- Calidad de vida (envejecimiento active y saludable, cultura, salud, actividades
de ocio y deporte, centros de mayores)

- Servicios sociales (implementacion de la Ley de Dependencia, sistema de
ayuda domiciliaria)

- Participacién en la vida de la comunidad (asociaciones, actividades trans-
generacionales)

- Infraestructuras (vivienda, transporte, infraestructuras publicas en general)

- Administracion (acceso a la Administracion, campafias informativas,
evaluacion de los servicios sociales, asesoramiento legal)

Esta seccion analiza los distintos programas y actuaciones municipales en la politica de
mayores y explora en qué medida esos programas y actuaciones contribuyen en la
promocién del envejecimiento activo. Esta seccion reduce la muestra de municipios
analizados considerando aquellos municipios de mas de 80.000 habitantes. Diversos
motivos explican esta seleccién de casos. En primer lugar, los municipios con mayor
poblacién reflejan con mayor intensidad los procesos de toma de decisiones con las

limitaciones y necesidades que se han descrito hasta este momento. En segundo lugar,
|
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se espera que estos municipios definan sus prioridades y establezcan sus actuaciones y

programas con mayor autonomia que aquellas de dimensiones mas reducidas.
Finalmente, los municipios asi seleccionados presentan variedad en cuanto a dos de las
variables consideradas esenciales a la hora de disefiar los programas y actuaciones:

porcentaje de envejecimiento y nivel de renta.

Una muestra de municipios con una poblacién superior a los 80.000 habitantes se

recoge en la siguiente tabla:

MADRID

MUNICIPIO RENTA BRUTA POBLACION>65 | GASTO PUBLICO POBLACION
DISPONIBLE afios (2014) SERVICIOS SOCIALES 2014

per capita

euros/2014
Alcald de Henares 14510,35 14,40 65,29 200.768
Alcobendas 22093,49 13,86 117,73 112.188
Alcorcdn 14835,77 19,34 139,88 170.336
Coslada 13903,56 12,78 72,11 88.847
Fuenlabrada 12240,82 8,19 90,23 195.864
Getafe 14464,58 17,54 75,40 173.057
Leganés 13522,20 18,81 100,94 186.696
Madrid 18754,46 20,19 128,06 3.165.235
Méstoles 13220,50 14,67 79,02 205.712
Parla 11876,41 8,47 94,36 125.323
Pozuelo de Alarcon 30078,34 14,29 49,41 84.360
Rivas-Vaciamadrid 17101,91 5,42 63,79 80.483
Rozas de Madrid (Las) 24937,59 10,61 80,53 92.784
San Sebastidn de los Reyes 17286,65 11,65 77,37 83.329
Torrejon de Ardoz 13340,84 11,35 26,41 126.878
PROMEDIO MUESTRA 16811,16 13,44 84,04 339.457
PROMEDIO MUESTRA 16681,61 12,99 81,10 151.072
(MADRID excluido)
PROMEDIO COMUNIDAD DE 14273 15,50 92.08
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El siguiente grafico recoge la relacién entre envejecimiento y el nivel de renta bruta
disponible en los municipios que integran en la muestra.
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Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

Los resultados apuntan a una relacién débil entre el nivel de envejecimiento y la renta
bruta disponible en los municipios. La mayor pendiente de la recta de regresion en el
ano 2005 se debe fundamentalmente a la posicién de Madrid. Si se consideran el resto
de municipios, excluyendo Madrid, la recta que representa la relacién entre las variables
es practicamente horizontal denotando la ausencia de relacién entre las variables.

La siguiente seccidon describe los diferentes servicios publicos dirigidos al grupo de
mayores en los municipios de mayor poblacién. El objetivo principal es clasificar los
servicios publicos ofrecidos y examinar las posibles regularidades en su provisién en los

municipios seleccionados.
]
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A fin de guiar el analisis a continuacidn se expresan las hipotesis para ser testadas. {
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Fuente: Elaboracion propia. Datos: Base de datos Almudena.

La combinacion de las variable analizadas (renta bruta disponible —RBD- y grado de
envejecimiento produce diversos grupos de municipios:

a) TIPO 1. Alta RBD y reducido grupo de mayores: Las Rozas, San Sebastidn de
los Reyes, Rivas, Alcobendas

b) TIPO 2. Alta RBD y amplio grupo de mayores: Madrid, Alcobendas, Pozuelo

c) TIPO 3. Baja RBD y reducido grupo de mayores: Fuenlabrada, Coslada,
Torrején, Parla.

d) TIPO 4. Baja RBD y amplio grupo de mayores: Alcala, Getafe, Mostoles,
Alcorcén, Leganés

.|
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Las diferencias entre los municipios se pueden traducir en distintas opciones en la
politica de mayores. En otras palabras, la configuracion de los planes y programas puede
estar influida por factores estructurales derivado s de la situacién socioecondmica en el
municipio (RBD) y la demanda de servicios sociales (grado de envejecimiento). A partir
de este escenario se pueden formular diversas hipdtesis que serdn testadas con el
analisis de los programas y actuaciones, de conformidad a la clasificacion de politicas
anteriormente indicada.

H1. Los municipios de alta RBD y amplio grupo de mayores desarrollara
actuaciones mas ligadas al envejecimiento activo.

H2. Los municipios de baja RBD y amplio grupo de mayores se centraran en sus
programas en el actuaciones dirigidas a tratar la exclusién social y las situaciones
de dependencia.

H3. Los municipios con un reducido grupo de mayores y alta RBD desarrollaran
de manera mas frecuente actuaciones no exclusivamente centradas en mayores
sino con un efecto transversal para distintos grupos de edad (transporte, medio
ambiente).

El fundamento de las hipotesis anteriores se asienta en el efecto que pueden tener los
factores estructurales sociodemograficos en el disefio de programas y actuaciones. Los
menores niveles de recursos econdmicos pueden limitar no solo la amplitud de los
servicios y programas sino la especializacién de los mismos en las necesidades mas
urgentes (dependencia, programas de ayuda domiciliaria). Se espera encontrar
programas de envejecimiento activo con mas frecuencia en aquellos municipios dénde
la existencia de un amplio grupo de mayores se convierte en un incentivo para los
decisores politicos y una presion sobre el sistema de provision del servicios sociales vy,
simultdneamente, existen recursos econdmicos suficientes para ofrecer este tipo de
programas y actuaciones a sus consumidores naturales.

111.1 Clasificacion de los programas y actuaciones de mayores.

A fin de analizar los distintos planes y actuaciones, la siguiente tabla recoge los
principales objetivos y dreas de actuacidn en la politica de mayores. Esta clasificacidn se
ha realizado a partir de los estandares desarrollados por diversos programas
internacionales (Life Course Programme de la Organizacion Mundial de la Salud,
Proyecto ANCIEN financiado por la Comisidn Europea).
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AREA DE ACTUACION Estandares
l TRANSPORTE Accesibilidad, servicios especializados,
asientos de prioridad, fiabilidad y frecuencia.
VIVIENDA Mantenimiento , accesibilidad , integracion

en la comunidad.

PARTICIPACION

Evitar el aislamiento, gama de eventos y
actividades

INCLUSION SOCIAL

Imagen publica del envejecimiento, acceso a
los servicios y eventos publicos, privados y
voluntarios de las personas mayores en
situacion de desventaja econdmica.

PARTICIPACION CiVICA y EMPLEO

Legislacion y politica de prevencion de la
discriminacion por razones de edad;
oportunidades de empleo a tiempo parcial o
estacionales y oportunidades de formacion.

COMUNICACION E INFORMACION

Comunicacién oral (sesion publica),
"ventanilla Gnica" centro de informacién.

SERVICIOS SOCIALES y ATENCION SANITARIA

Acceso a centros de salud, servicios de
atencidén a domicilio y en residencias,
informacion sobre el sistema de salud.

ACONDICIONAMIENTO DE ESPACIOS LIBRES y
EDIFICACIONES

Adecuacion de carreteras, aceras , medio
ambiente , espacios verdes y calzadas ,
construccién

Adaptado de WHO. 2007. Global-Age-friendly Cities.

1.2 Analisis comparado de programas y actuaciones.

En este apartado se analizan los programas y actuaciones de los municipios objeto de
estudios orientados al desarrollo de la politica de mayores’. Los programas se han
clasificado atendiendo a los estandares desarrollados por los programas internacionales

anteriormente referidos.

7 Los programas y actuaciones analizados son los que se recogen en la base de datos generada para este estudio.
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Numero de programas
y actuaciones analizado

tipo de TIPO | 25
municipio TIPO Il 30
TIPO NI 26
TIPO IV 64
total 145

Entre las distintas categorias de actuaciones y programas, se observa la siguiente
distribucion de frecuencias®:

a) TRANSPORTE

tipo
TIPO | TIPO Il TIPO Il TIPO IV Total
AUSENCIA  Frecuencia 24 29 25 62 140
% dentro de 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
TIPO
Residuos -2 ,0 -1 2
PRESENCIA Frecuencia 1 1
% dentro de ,0 ,0 ,0 ,0 ,0
TIPO
Residuos 2 ,0 A -2
Frecuencia 25 30 26 64 145
% dentro de 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
TIPO

8 Los casos en los que la frecuencia observada difiere de la que cabria esperar (en el caso de que las caracteristicas
del municipio no resultaran relevantes) aparecen marcados en rojo. En estos casos, se aprecia que el tipo de municipio
estd relacionado positivamente (mayor frecuencia de la esperada) o negativamente (menor frecuencia de la
esperada)
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b) VIVIENDA

tipo
TIPO | TIPO I TIPO Il TIPO IV Total
AUSENCIA  Frecuencia 22 28 25 63 138
% dentro de 9 9 1,0 1,0 1,0
TIPO
Residuos -1,8 -5 3 1,6
PRESENCIA Frecuencia 3 2 1 1
% dentro de A 1 ,0 ,0 ,0
TIPO
Residuos 1,8 5 -3 -1,6
Frecuencia 25 30 26 64 145
% dentro de 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
TIPO
c) PARTICIPACION
tipo
TIPO | TIPO Il TIPO Il TIPO IV Total
AUSENCIA  Frecuencia 16 21 16 27 80
% dentro de ,6 7 6 4 ,6
TIPO
Residuos 1,0 1,8 7 -2,8
PRESENCIA Frecuencia 9 9 10 37 65
% dentro de 4 ] 4 ,6 4
TIPO
Residuos -1,0 -1,8 -7 2,8
Frecuencia 25 30 26 64 145
% dentro de 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
TIPO
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d) INCLUSION SOCIAL

tipo
TIPO | TIPO Il TIPO lIl TIPO IV Total
AUSENCIA  Frecuencia 23 23 26 55 127
% dentro de 9 ,8 1,0 9 .9
TIPO
Residuos 7 -2,0 21 -5
PRESENCIA Frecuencia 2 7 0 9 18
% dentro de 1 2 ,0 1 A
TIPO
Residuos -7 2,0 -2,1 5
Frecuencia 25 30 26 64 145
% dentro de 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
TIPO
e) PARTICIPACION CIVICA y EMPLEO
tipo
TIPO | TIPO Il TIPO lIl TIPO IV Total
AUSENCIA  Frecuencia 23 27 23 63 136
% dentro de 9 9 9 1,0 9
TIPO
Residuos -6 -1,2 -1,5 2,6
PRESENCIA Frecuencia 2 3 3 0 8
% dentro de A A A ,0 A
TIPO
Residuos 6 1,2 1,5 -2,6
Frecuencia 25 30 26 63 144
% dentro de 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
TIPO
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f) COMUNICACION E INFORMACION

tipo
TIPO | TIPO Il TIPO Il TIPO IV Total
AUSENCIA  Frecuencia 21 23 23 54 121
% dentro de ,8 8 9 ,8 8
TIPO
Residuos 1 -1.1 8 3
PRESENCIA Frecuencia 4 7 3 10 24
% dentro de 2 2 A 2 2
TIPO
Residuos -1 1.1 -8 -3
Frecuencia 25 30 26 64 145
% dentro de 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
TIPO

g) SERVICIOS SOCIALES y ATENCION SANITARIA

tipo
TIPO | TIPO Il TIPO lIl TIPO IV Total
AUSENCIA  Frecuencia 16 20 16 49 101
% dentro de 6 7 6 8 7
TIPO
Residuos -7 -4 -1,0 1,6
PRESENCIA Frecuencia 9 10 10 15 44
% dentro de 4 3 4 2 3
TIPO
Residuos 7 4 1,0 -1,6
Frecuencia 25 30 26 64 145
% dentro de 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
TIPO
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h) ACONDICIONAMIENTO DE ESPACIOS LIBRES y EDIFICACIONES

tipo
TIPO | TIPO Il TIPO lIl TIPO IV Total
AUSENCIA  Frecuencia 23 25 25 60 133
% dentro de 9 8 1,0 9 9
TIPO
Residuos 1 -1,9 9 ,8
PRESENCIA Frecuencia 2 5 1 4 12
% dentro de A 2 ,0 1 1
TIPO
Residuos -1 1,9 -9 -8
Frecuencia 25 30 26 64 145
% dentro de 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
TIPO

Desde la perspectiva de la significacion estadistica no se observan diferencias notables
entre los municipios de forma generalizada. No obstante lo anterior, destacan dos
resultados que apuntan a una timida diferenciacidn entre los municipios:

(a) Aquellos municipios integrados en el grupo IV (alto porcentaje de poblacién
mayor de 65 afios y baja renta) presentan una mayor frecuencia de la esperada
con relacién al resto de municipios en los programas relativos a la participacion
de mayores.

(b) En los municipios del grupo Il (alto porcentaje de poblacién mayor de 65 afios y
alto nivel de renta) se observa una mayor frecuencia de programas relativos a la
inclusion social.

Respecto a las hipotesis enunciadas los datos analizados arrojan resultados diversos:

H1. Los municipios de alta RBD y amplio grupo de mayores desarrollardn
actuaciones mds ligadas al envejecimiento activo.

Tal y como se ha sefialado, la revision de los programas y actuaciones presenta una
cierta base empirica de apoyo a esta hipotesis. La presencia de este tipo de programas
representa en torno al 30-40% de las actuaciones en politica de mayores en todos los
grupos de municipios analizados salvo en el caso del grupo IV (alta RBD y grupo de
mayores) donde el porcentaje alcanza el 60%.
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H2. Los municipios de baja RBD y amplio grupo de mayores centrardn sus
programas y actuaciones en la exclusion social y dependencia.

En materia de exclusion social, los municipios del tipo IV (baja RBD y alto porcentaje de
mayores) no se diferencian de manera significativa en los programas y actuaciones
analizados, a diferencia de aquellos municipios con alta RBD y un alto porcentaje de
mayores. A continuacién se reproduce el andlisis agrupando a los municipios
exclusivamente por nivel de renta.

RENTA

RENTA ALTA  RENTA BAJA Total

SERVICIOS SOCIALES

ATENCION SANITARIA AUSENCIA frecuencia 36 65 101
% en RENTA 65,5% 72,2% 69,7%

PRESENCIA frecuencia 19 25 44

% en RENTA 34,5% 27,8% 30,3%

Total frecuencia 55 90 145
% en RENTA 100,0% 100,0% 100,0%

Se observa cdmo la presencia de programas y actuaciones con un contenido de servicios
sociales y atencion sanitaria, aunque sin una diferencia notable, se encuentra mas
presente en aquellos municipios de mayor nivel de renta (34,5%) respecto de aquellos
que presentan un nivel de renta mas bajo (27,8%). Esta circunstancia apunta a la
necesidad de considerar factores no sélo relativos a la demanda de los servicios sino
también ligados a la oferta de los mismos como puede ser el nivel de renta por su
relacién con los recursos econdémicos disponibles para los entes locales.

H3. Los municipios con un reducido grupo de mayores y alta GDR desarrollardn
de manera mds frecuente actuaciones no exclusivamente centradas en mayores
sino con un efecto transversal en los distintos grupos de edad (transporte, medio
ambiente).

A fin de determinar si existe alguna dimensidn predominante (renta o grado de
envejecimiento), el siguiente andlisis se centra en el efecto individualizado de aquellos
municipios con alto porcentaje de mayores.
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MAYORES
BAJO

ENVEJECIMIENTO ALTO ENVEJECIMIENTO Total

SERVICIOS AUSENCIA  frecuencia 32 69 101

SOCIALES % en 62,7% 73,4% 69,7%

ATENCION RENTA
SANITARIA PRESENCIA frecuencia 19 25 44
% en 37,3% 26,6% 30,3%
RENTA
Total Total frecuencia 94 145
% en RENTA 100,0% 100,0%
MAYORES
BAJO ALTO
ENVEJECIMIENTO ENVEJECIMIENTO Total

PARTICIPACION AUSENCIA  frecuencia 32 48 80
% en RENTA 62,7% 51,1% 55,2%
PRESENCIA frecuencia 19 46 65
% en RENTA 37,3% 48,9% 44,8%
Total Total frecuencia 94 145
% en RENTA 100,0% 100,0%

Se observa cémo los municipios con un grado alto de envejecimiento no presentan un
mayor numero de actuaciones ligadas a los servicios sociales y la atencion sanitaria pero
si en lo relativo a la participacidn social (programas dirigidos a abordar el aislamiento, e
implementar una gama de eventos y actividades). Si tenemos en cuenta el anterior
andlisis que consideraba el efecto combinado de dos factores (renta y envejecimiento),
estos ultimos resultados apuntan a una posible especializacidn del tipo de servicio en
funcién de los factores considerados.

En este sentido se observa como aquellos municipios con alto grado de envejecimiento
presentan un mayor nimero de programas relativos a la inclusién social, y asi el 4% de
los programas que se refieren a la inclusidn social se transforman en un 17% cuando se

trata de municipios con un alto grado de envejecimiento.
]
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MAYORES
BAJO ALTO
ENVEJECIMIEN ENVEJECIMIEN
TO TO Total

INCLUSION sociaL AUSENCIA - Frecuencia 49 78 127
% dentro de TIPO 96,1% 83,0% 87,6%

Residuos 2,3 -2,3
PRESENCIA  Frecuencia 2 16 18
% dentro de TIPO 3,9% 17,0% 12,4%

Residuos -2,3 2,3
Total Frecuencia 04 145

% dentro de TIPO

100,0% 100,0%

Estas diferencias no resultan estadisticamente significativas cuando el término de
comparacion es el nivel de renta bruta disponible en los municipios. De esta manera la
diferencia en términos porcentuales podria estar determinada por la seleccién de casos
realizada. En todo caso se observa como en cuanto a los programas dirigidos a la
inclusion social, hay un mayor porcentaje en el caso de los municipios de renta alta
(16,4%) respecto a los de renta baja (10%)

RENTA

RENTA ALTA RENTA BAJA Total

AUSENCIA Frecuencia

INCLUSION SOCIAL 46 81 127
% dentro de TIPO 83,6% 90,0% 87,6%
Residuos -11 11
PRESENCIA Frecuencia 9 9 18
% dentro de TIPO 16,4% 10,0% 12,4%
Residuos 1,1 -1,1
Total 90 145

100,0% 100,0%

Un analisis conjunto de estos resultados subraya como cada uno de los factores
analizados, renta y envejecimiento, parece asociado al mayor o menor desarrollo de
determinadas categorias de programas de mayores.
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IV. ESTUDIO DEL PROCESO DE DECISION POLITICA.

En este apartado se muestran los resultados de las entrevistas en profundidad realizadas
a los responsables técnicos de la administracion local en cinco de los municipios
cubiertos por este estudio. El andlisis realizado concentra la atencidn no en el estudio
individualizado de cada caso, sino en los resultados globales de los 5 casos analizados.
De esta manera, se concentra la atencion en las caracteristicas de la politica de mayores.

El estudio se organiza a partir de dos dimensiones bdsicas formal o de estructura y
sustantiva o contenido de las politicas. La dimensién formal tiene en cuenta el disefio
de la politica y los actores intervinientes, mientras que la dimensién sustantiva se dirige
al andlisis de las caracteristicas de las distintas acciones y programas que integran la
politica de mayores.

IV.1 Dimensién formal / Estructura.

El analisis de la estructura se dirige a explorar diversos aspectos que pueden tener una
influencia en los contenidos de la politica de mayores. En concreto se exploran: (i) las
caracteristicas de la fase de elaboracién de la politica (ii) fase de implementacién (iii)
fase de evaluacion.

La siguiente tabla refleja las respuestas de los entrevistados sobre la relacion de los
ayuntamientos con otras entidades publicas y privadas que forman parte de la
estructura de red de gobernanza en el ambito de la politica de mayores.

Las cuestiones que se planteaban eran las siguientes:

- Enrelacién ala interaccidn con otros niveles de gobierno: équé tipo de apoyo ha
recibido su ayuntamiento en los ultimos afios en materia de personas mayores
por parte de los siguientes poderes publicos?

- Enrelacién a la interaccién con asociaciones y resto de actores privados: écudles
son los actores de referencia a los que se dirige con mas frecuencia para
desarrollar actuaciones dedicadas a las personas mayores?
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Entidad  de | Tipo de relacion Evolucion de la relacion
referencia
1. Union Europea y otros organismos | 1/5 OMS vinculado al proyecto ciudad | -
internacionales amigable
2. Gobierno central 3/5 Teleasistencia, Imserso Disminucion (1/5)
Asesoramiento técnico Mantenimiento (2/5)
3. Comunidad de Madrid 5/5 Financiacion Disminucion (3/5)
Mantenimiento (2/5)
4. Consorcio 2/5 Transporte
5. Mancomunidad 0/5 - -
6. Otros Ayuntamientos 2/5 -
7. Entidades de personas mayores 4/5 Desarrollo de actuaciones y -
programas de mayores
8. Tercer sector, Fundaciones y Obras sociales | - Asesoramiento técnico -
9. Universidades y 6rganos técnicos 1/5 Asesoramiento técnico -

En la fase de elaboracién de la politica sobresalen varios rasgos:

La red de actores publicos a que da lugar esta politica se circunscribe a un escenario muy
cercano limitado casi exclusivamente al gobierno autondmico. Los ayuntamientos
tienen en cuenta a la Comunidad de Madrid como interlocutor casi exclusivo en la
elaboracion de las politicas. Otros niveles de gobierno (europeo, central) no figuran
como interlocutores habituales.

En cuanto al tipo de relacién que se entabla con las entidades publicas, se aprecia una
especializacion en la asistencia financiera que fundamenta la relacién de los
ayuntamientos con la Comunidad y aquella otra asistencia de tipo técnico a que da lugar
la apertura del proceso de disefio de los programas y actuaciones a otros actores,
publicos y privados, como Universidades o asociaciones cientificas.

Con relacion a la evolucion del apoyo recibido por las entidades publicas, en 2 de los 5
casos se considera que se ha mantenido en el caso de la Comunidad, e incluso el
gobierno central, si bien 3 de los 5 casos sefialan que la evolucion reciente del apoyo
recibido por otros niveles de gobierno ha disminuido.

Desde la perspectiva del tipo de relacidn entre los distintos actores, se observa que tiene
una légica bilateral, sefialandose la ausencia de foros de coordinacién entre los distintos
responsables locales de municipios de la regidon. En segundo lugar, desde una
perspectiva diacrénica, no se recoge evidencia de que la mayor importancia de esta
politica en la agenda de prioridades de los gobiernos locales se haya traducido en el
desarrollo de nuevos espacios organizativos entre los gobiernos ni tampoco que se haya
incrementado la frecuencia de las relaciones bilaterales entre los mismos.

En el plano interno, dentro de los distintos gobiernos locales analizados, la coordinacién
entre las distintas dreas no parece presentar una estructura formal y estable, sino que
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se canaliza a través de la definicidn e implementacidn de planes y programas, ya sean
éstos generales o especificos para el drea de mayores.

Finalmente, la coordinacidn entre distintas unidades administrativas se produce por el
caracter transversal de la politica de mayores donde, de manera significativa,
programas de salud y educacién afectan al mismo colectivo.

En el disefio de las politicas de mayores se tiene en cuenta fundamentalmente las
entidades de personas mayores. En 3 de los 5 casos analizados los ayuntamientos
disponen ademas de algun 6rgano participativo de personas mayores. En cuanto a las
entidades o asociaciones que representan los intereses de personas mayores, éstas
reciben ayudas econdmicas por parte de los ayuntamientos.

La participacidon del nivel de gobierno supranacional e internacional se limita a los
programas de la Organizacién Mundial de la Salud y al incentivo que supone formar
parte de la red de ciudades amigables con los mayores®.

Los recursos presupuestarios destinados a esta drea son objeto de especial atenciéon por
el ciclo econdmico adverso y la aprobacion de una normativa que apuntaba a una
reduccion considerable de los recursos presupuestarios disponibles en esta politica (Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracidn
Local). Sin embargo, los recursos presupuestarios, mas que reducirse se han ordenado
en funcién de los objetivos que se consideran prioritarios, tal y como se analiza en el
siguiente apartado.

La siguiente tabla refleja las valoraciones sobre la variacidn presupuestaria en los
ultimos afos destinada a mayores. La cuestion que se planteaba era la siguiente: ¢ podria
indicar cémo ha variado el presupuesto municipal destinado a personas mayores a lo
largo de los ultimos afios?

Ha Se ha Se ha
aumentado | mantenido | reducido
1. El presupuesto total municipal destinado a personas 3/5 1/5 1/5
mayores.
2. El presupuesto destinado exclusivamente a promocion 1/5 2/5 2/5
social.

9 El programa de “Ciudades globales amigables con los mayores” fue concebido en junio de 2005 en la sesion inaugural
del XVIII Congreso Mundial sobre Gerontologia en Rio de Janeiro, Brasil.
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3. El presupuesto destinado exclusivamente a personas en 3/5 1/5
situacion de dependencia.

4. El presupuesto destinado exclusivamente a situaciones de 3/5 1/5
riesgo social.

Los resultados apuntan que en los municipios analizados ha aumentado el presupuesto
a mayores si bien se ha concentrado en las actuaciones destinadas a paliar la exclusion
social y la atencion a la dependencia (3/5) en detrimento de otras actuaciones como la
promocidn social (en 2/5 casos se reducen las partidas presupuestarias destinadas a este
objetivo).

Con relacién a la fase de implementacion de los programas y acciones, destaca como
caracteristica principal que en todos los casos analizados se produce una gestién
indirecta externalizada en operadores privados, de la prestacidon de los servicios de
ayuda a domicilio (teleasistencia, comida a domicilio, limpieza, arreglos en el hogar,
servicios de atencién personal, etc.)

Finalmente y con relacion a la evaluacién de la politica, en los 5 casos analizados se
presentan dos tipos de evaluacidn. De un lado una evaluacidn y seguimiento de los
programas de tipo institucional incardinado en un érgano, a veces especifico, dedicado
al seguimiento de la situacion del municipio en un area concreta y a la evaluacién de
politicas municipales. Un segundo tipo de evaluacion es la que se produce desde el
propio departamento que tiene a su cargo la implementacion de programas para
mayores, cuya accion se acomoda a los requerimientos indicados en cartas de servicio
o instrumentos de naturaleza similar. Adicionalmente, los estudios puntuales sobre una
problematica concreta que afecte al colectivo y las reuniones de trabajo con entidades
del tercer sector son la norma en el funcionamiento de los ayuntamientos.

B

Actuaci realizadas para
informacién sobre las necesidades y
d das en materia de personas mayores

1. Estudios puntuales sobre personas mayores 5/5
2. Encuestas de satisfaccion de usuarios. 5/5
3.Implantacion de un sistema de indicadores para el seguimiento y/o 3/ 5 (cartas de servicio)

evaluacion de las actuaciones de personas mayores.

4. Informacioén periodica proporcionada por una institucion especializada 3/ 5 (Observatorio)
del Ayuntamiento (por ejemplo, un Observatorio)
5. Reuniones de trabajo con entidades del tercer sector 5/5

IV.2 Dimensién sustantiva/Acciones y programas.
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A continuacién se analizan las prioridades de los ayuntamientos entre los diferentes
tipos de actuaciones en que se articula la politica de mayores. La pregunta realizada a
los entrevistados en este apartado se enunciaba de la siguiente forma: ¢ podria indicar
cuales han sido los tres objetivos prioritarios de las actuaciones municipales en materia
de mayores durante la presente legislatura?

La tabla recoge los resultados de las encuestas realizadas a partir del nimero de casos
en los que se menciona cada uno de los objetivos y la frecuencia con la que se menciona
en primer lugar.

Niimero de Niimero de casos
casos en los en los que
que se aparece como
menciona primer objetivo
Atencion a personas mayores en situacion de dependencia 3/5 1
Promocion del envejecimiento activo y saludable (prevencion y 5/5 3

formacion en salud, actuaciones de ocio y cultura, promocion del
ejercicio fisico)

Mejora en la gestion y la organizacion de la administracion municipal | 1 0
(mejorar sistemas de informacion, planificacion, formacion de
recursos humanos)

Promocion y fortalecimiento de la participacion y las relaciones 2 0
sociales (6rganos y procesos participativos, voluntariado y
asociacionismo)

Actuaciones dirigidas a situaciones de riesgo social (pobreza, 2 1
aislamiento social, mujer...)
Adecuacion de infraestructuras y servicios (accesibilidad, 1 0

equipamiento publico y vivienda...)

Los objetivos prioritarios de las actuaciones municipales en materia de personas
mayores durante la presente legislatura se centran en la promocion del envejecimiento
activo y saludable (prevencion y formacion en materia de salud, actuaciones de ocio y
cultura, promocién del ejercicio fisico).

En segundo lugar, en 3 de los 5 casos, se menciona la atencién a las personas mayores
en situacion de dependenciay el desarrollo de servicios. Ademas en un caso figura como
la primera prioridad del gobierno local en este ambito.

La priorizaciéon por la mejora en la gestion y la organizacién de la administracidn
municipal asi como la adecuacién de infraestructuras y servicios son las que presentan
una menor frecuencia entre los casos analizados (sélo en uno de los casos analizados se
contemplan estos supuestos). La mejora de la gestion es mencionada como tercera
prioridad en un caso mientras que la adecuacién de infraestructuras y servicios resulta
también en un caso como segunda prioridad.
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Con relacién a la existencia de planes que coordine y sistematice las distintas
actuaciones en 2 de los 5 casos existen planes especificos para mayores. En los restantes
3 casos, la programacion de la politica de mayores se encuentra incluida en un plan mas
general (plan de mandato, plan estratégico etc.).

Respecto al contenido de los programas y las actuaciones de los distintos municipios
no se observan diferencias sustantivas. La siguiente tabla refleja el contenido de los
programas y actuaciones que se despliegan en los municipios

CONTENIDO

ACTIVIDADES DE PROMOCION DEL ENVEJECIMIENTO ACTIVO
Cursos y actuaciones de formacion 5/5

Acciones destinadas a fomentar la actividad fisica 5/5

Actuaciones de ocio y cultura (conciertos, teatro, 5/5

cineforums, celebraciones, fiestas...)
PROMOCION Y FORTALECIMIENTO DE LAS RELACIONES

SOCIALES

Actuaciones de fomento de las relaciones 5/5
intergeneracionales.

Actuaciones de apoyo al tejido asociativo. 5/5
Proyectos de buena vecindad y otras acciones de 1/5

apoyo mutuo con personas mayores

Promocion del voluntariado dentro de las 5/5
asociaciones de personas mayores

Promocion de vivienda compartida 1/5
Actuaciones de mejora del entorno fisico y la 4/5
movilidad.

Huertos urbanos y otras acciones relacionadas conel | 4/5
entorno.

ATENCION DE PERSONAS EN SITUACION DE DEPENDENCIA

Puntos de informacion y asesoramiento para las 5/5
personas mayores

Servicios de biblioteca para las personas mayores 0 3/5
con movilidad reducida.

Acciones informativas e iniciativas legales para 1/5
evitar el ‘mobbing’ inmobiliario.

Apoyo econdmico y técnico para la rehabilitacion y 4/5
la adaptacion de viviendas.

Promocion de vivienda piblica adaptada. 2/5
Comedores para personas mayores. 4/5
Centros de dia. 5/5
Viviendas tuteladas para personas mayores 2/5
Residencias asistidas (con personal sanitario) 2/5

SERVICIOS DE ATENCION DOMICILIARIA

Ayuda a domicilio | 5/5
Teleasistencia 4/5
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Comida a domicilio 5/5
Limpieza 5/5
Acompanamiento puntuales (para hacer gestiones o 4/5
ir al médico)

Ayuda en el hogar 5/5
Ayuda técnica 4/5
Servicios de atencion personal (peluqueria, 5/5

podologia, fisioterapia...)

APOYO A LAS FAMILIAS CUIDADORAS

Actividades de formacion para familiares 5/5
Grupos de apoyo o ayuda mutua 5/5
Prestaciones economicas (excepto las recogidas por 1/5
la Ley de Dependencia)

Servicios de ayuda a domicilio 5/5
Cursos de formacion para cuidadores no familiares 3/5

PROGRAMAS ESPECIFICOS PARA PERSONAS MAYORES EN
SITUACIONES DE RIESGO SOCIAL

Pobreza 5/5
Maltrato 5/5
Aislamiento social 5/5
Inmigracion 5/5
Fragilidad 5/5

En la mayor parte de los casos la gestion reside en los propios municipios que se apoyan
tanto en la Comunidad como en grupos de voluntarios y en menor medida se
encuentran ejemplos de colaboracidn con entidades privadas, aunque esta ultima se
apunta como relacion que permitiria incrementar la participacion y la atencion
personalizada. Es el caso de asociaciones de familiares o de pacientes.

La financiacidn de los ayuntamientos a estos programas procede fundamentalmente de
recursos propios, con una aportacién de transferencias de otras Administraciones para
algunos programas (particularmente de la Comunidad de Madrid) y con un escaso
impacto de la financiacion procedente de asociaciones y entes privados, con la
excepcion de las Obras Sociales.

Al objeto de analizar los factores relacionados con el orden de prioridades de los
objetivos se tiene en cuenta a continuacidn alguno de los factores relativos a los medios
ya analizados. En este sentido procede hacer varias consideraciones:

a) Simetria en las prioridades programaticas y los recursos financieros: las
actuaciones de promocidn del envejecimiento activo constituyen un objetivo
prioritario y las actuaciones a las que dan lugar han aumentado,
correspondiéndose igualmente con un incremento de los recursos
disponibles.

b) Mayor atencidn a la inclusidn y participacion de la sociedad civil a través del
voluntariado.
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c)

d)

Incremento de la oferta destinada a las necesidades mas urgentes como es
el caso de los programas especificos para las personas mayores en
situaciones de riesgo social (pobreza, maltrato, aislamiento social,
inmigracion y fragilidad).

Vinculacién de los programas a la demanda existente. En algln caso como la
atencién domiciliaria o los programas de apoyo a los familiares se puede
observar una evolucion ligada a las oscilaciones de la demanda.

Ante la pregunta sobre la evolucidon durante los ultimos afios de la oferta
municipal de las diferentes actuaciones que conforman la politica, las respuestas
muestran un aumento en todos los tipos de programas, muy especialmente en

las actuaciones mas tipicas de fomento del envejecimiento activo, en los
servicios de ayuda a domicilio y en la atencidn a mayores en situacién de riesgo
social.

i

Ha aumentado Se ha ‘ Ha disminuido
I 0

ACTIVIDADES DE PROMOCION Y ESTIMULO DEL DESARROLLO INDIVIDUAL

Cursos y actuaciones de formacion permanente 3/5 2/5
Acciones destinadas a fomentar la actividad 2/5 3/5
fisica

Actuaciones de ocio y cultura 4/5 1/5

PROMOCION Y FORTALECIMIENTO DE LAS RELACIONES SOCIALES

Actuaciones de fomento de las relaciones 2/5 1/5
intergeneracionales.

Actuaciones de apoyo al tejido asociativo. 3/5 2/5
Promocion del voluntariado dentro de las 5/5

asociaciones de personas mayores

Promocion de vivienda compartida 2/5
Actuaciones de mejora del entorno fisico y la 2/5 2/5
movilidad.

Huertos urbanos y otras acciones relacionadas 2/5 1/5
con el entorno.

Otras

ATENCION A PERSONAS EN SITUACION DE DEPENDENCIA

Puntos de informacion y asesoramiento para 1/5 3/5
personas mayores.
Transporte publico para mayores de 65 afios 1/5 2/5

(descuentos en transporte y otras actividades)

Servicios de biblioteca para las personas 1/5 3/5
mayores 0 con movilidad reducida.

Acciones informativas e iniciativas legales para | 2/5
evitar el ‘mobbing’ inmobiliario.

Apoyo econdmico y técnico para la 1/5 3/5
rehabilitacion y la adaptacion de viviendas.

Promocion de vivienda publica adaptada. 2/5

Comedores para personas mayores. 2/5 2/5

Centros de dia. 3/5 1/5

Viviendas tuteladas para personas mayores 1/5
Residencias asistidas (con personal sanitario) 1/5 2/5
SERVICIOS DE ATENCION DOMICILIARIA

Ayuda a domicilio { 3/5 | 1/5 |
Teleasistencia ‘ 2/5 | 2/5 |
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Comida a domicilio 3/5 1/5
Limpieza /lavanderia 2/5 2/5
Acompafnamiento puntuales (para hacer 2/5 2/5
gestiones o ir al médico)

Arreglos en el hogar 2/5 2/5
Ayuda técnica 2/5 2/5
Servicios de atencion personal (peluqueria, 2/5 2/5

podologia, fisioterapia...)
APOYO A LAS FAMILIAS CUIDADORAS

Actividades de formacion para familiares y no 2/5 1/5
familiares
Grupos de apoyo o ayuda mutua 2/5

Prestaciones economicas (excepto las recogidas | 2/5
por la Ley de Dependencia)
Servicios de ayuda a domicilio 3/5

PROGRAMAS SITUACIONES DE RIESGO SOCIAL

Pobreza 3/5 1/5
Maltrato 3/5 1/5
Aislamiento social 3/5 1/5
Inmigracion 2/5 1/5
Fragilidad 1/5 1/5

V. CONCLUSIONES.

El analisis demografico centrado en el grado de envejecimiento de los municipios de la
Comunidad de Madrid presenta un escenario caracterizado por las siguientes notas
con relacién al periodo considerado 2000-2014:

1. El grupo de mayores de 65 afios representa el 14,5% en promedio para los
municipios de la Comunidad de Madrid.

2. Ladisparidad entre los municipios respecto al porcentaje total que representa
el grupo de més de 65 afios se incrementa entre aquellos municipios con un
mayor porcentaje.

3. En el afo 2014, un 50% de los municipios presentaban un grupo de personas
de mas de 65 afios entre el 10% y el 18,5% del total de la poblacién censada.

Estas tendencias no esconden el desequilibrio territorial que se produce entre los
municipios de las distintas zonas geograficas de la regidn. Asi, los municipios que
concentran un mayor porcentaje de poblacién mayor de 65 afios son el municipio de
Madrid y los municipios mas periféricos de la Comunidad (Sierra Norte, Sudeste y
Sudoeste).

Con relacién a la ciudad de Madrid, se observa una tendencia al alza en relaciéon al
envejecimiento de su poblacién. El porcentaje de poblacién mayor de 65 afios supera el

20% en el afio 2014. También los municipios que rodean la ciudad de Madrid hacia el
]
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sur (Méstoles, Getafe, Alcorcdn, Parla) presentan un alto porcentaje en término medio
del grupo de mayores de 65 afos. De otro lado, los municipios situados hacia el Este y
el Oeste en el centro de la comunidad presentan los menores porcentajes de poblacién
mayor de 65 afios.

Esta desigual distribucion de los grupos de mayores en los municipios de la Comunidad
de Madrid representa un desafio no sélo para aquellos gobiernos locales con un mayor
peso relativo del grupo de mayores sino también para el gobierno autonémico.

La relacién del envejecimiento con las variables econdmicas presenta un escenario
complejo dependiente del grupo de municipios objeto de analisis y de las caracteristicas
demogréficas analizadas. De manera general, los datos revelan una relacién negativa
entre el grado de envejecimiento y los niveles de renta bruta disponible. Esta relacion
es estable respecto a los municipios ordenados en zonas estadisticas asi como
individualmente considerados. No obstante lo anterior, la especificidad del municipio
de Madrid evidencia un mayor nivel de renta bruta disponible a pesar de tener un
elevado porcentaje de poblacién mayor de 65 afios.

A fin de profundizar en las consecuencias econdémicas del grado de envejecimiento, el
analisis realizado ha tenido en cuenta:

a) Estructura demograéfica considerando también el grupo de jovenes.

El municipio de Madrid, a pesar de pertenecer al grupo de aquellos mas
envejecidos es al mismo tiempo donde existe menor diversidad entre los
grupos o, en otros términos, una distribucion mas equilibrada entre los
grupos de edad considerados (jovenes o menores de 35 afios, adultos, entre
35y 65 afios y mayores de 65 afios)

b) Situacion econdmica y estructura de los municipios.

Se ha observado céomo la relacién entre envejecimiento y nivel econémico se
mantiene aun considerando circunstancias econdmicas tanto coyunturales (nivel
de desempleo) como estructurales (relevancia de los distintos sectores en la
actividad econdmica).

Sin embargo, el analisis realizado dividiendo los municipios en funcién de su nivel
de renta, evidencia que la relacion entre el nivel de renta y el municipio no es
lineal. En aquellos municipios de mayor nivel de renta se aprecia una relacién
positiva entre el nivel de renta bruta disponible y el grado de envejecimiento.
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c) Gasto publico en servicios sociales basicos y nivel de dependencia.

La alta correlacion entre los niveles de dependencia con el grado de
envejecimiento de la poblacién puede traducirse en una mayor tensién en la
provisién de servicios sociales basicos. Sin embargo, sélo se observa relacion
entre el grado de envejecimiento y el gasto publico en servicios sociales basicos
en aquellos municipios con un mayor nivel de renta bruta disponible. Estos
resultados apuntan a la relevancia de los factores econdmicos mas que los
ligados puramente a la demanda (grado de envejecimiento de la poblacion).

Una vez constatada y caracterizada la relacién entre el nivel de envejecimiento y la
actividad econdémica de los municipios, el anélisis contenido en este capitulo se centrd
en el andlisis de los distintos programas y actuaciones en materia de mayores en
aquellos municipios de mayor poblacién.

Los datos obtenidos apuntan a las siguientes afirmaciones que procede realizar siempre
con las cautelas que aconseja el analisis en un momento temporal concreto y sin
referencias histdricas:

a) El grado de envejecimiento incide mas que el nivel de renta en los municipios a
la hora de explicar los programas y actuaciones destinados a incentivar la
participacion y combatir el aislamiento social.

Son precisamente aquellos municipios con un menor nivel de renta los que, de
conformidad a los datos disponibles sobre los programas y actuaciones
desarrollados en materla de mayores inciden mds en el objetivo de participacion.

b) Con relacién a los programas y actuaciones ligados a los servicios sociales y la
atencidn sanitaria, son precisamente los municipios con un nivel de renta mas
alto los que desarrollan este tipo de actuaciones con mayor frecuencia.

Una valoracion conjunta de estos resultados apunta a una cierta especializacién en el
tipo de programas y actuaciones en funcién del nivel de renta y grado de
envejecimiento. En segundo lugar, los resultados obtenidos subrayan que los factores
ligados a la capacidad de oferta, como la renta, mas que aquellos ligados a la demanda,
como el grado de envejecimiento, son determinantes a la hora de explicar programas
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que se dirigen precisamente a asistir aquellos grupos mas desfavorecidos

econémicamente.

En cuanto a la gestion y el proceso de decisidn politica el analisis ha puesto de manifiesto

varias notas distintivas de la politica de mayores:

a)

b)

c)

Red de gobernanza limitada a la Comunidad de Madrid

El gobierno autondmico se presenta como el interlocutor esencial y casi Uinico
por razones competenciales, financieras y de asistencia técnica. No obstante
se evidencia que esta ldgica de interaccion del gobierno autondmico se
realiza en términos bilaterales con cada uno de los ayuntamientos sin que
existan espacios de coordinacidn horizontales que permitan la transferencia
de conocimiento y el intercambio de buenas practicas.

Ademas de otras instancias institucionales, las entrevistas realizadas ponen
de manifiesto la relevancia que también desempefian los entidades
ciudadanas en donde estan representados los mayores.

Incremento presupuestario centrado en programas de dependencia y
exclusién social.

Los resultados apuntan que en los municipios analizados ha aumentado el
presupuesto a mayores si bien se ha concentrado en las actuaciones
destinadas a paliar la exclusién social en detrimento de otras actuaciones
como la promocidn social.

Gestidn indirecta en la prestacidn de servicios.

Los datos recabados apuntan a un proceso de externalizacién de los servicios

que, en todo caso, se complementan con un control intenso desde los
departamentos municipales responsables de estos servicios.

d)

Objetivos prioritarios: envejecimiento activo y dependencia.
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Los objetivos prioritarios de las actuaciones municipales en materia de personas
mayores durante en los Ultimos afios se centran en la promocién del
envejecimiento activo y saludable (prevencidn y formacidn en materia de salud,
actuaciones de ocio y cultura, promocién del ejercicio fisico) y en la atencion a
las personas mayores en situacion de dependencia y el desarrollo de servicios.
La prioridad de estos objetivos estd en consonancia con la evolucion
presupuestaria antes referida.

Finalmente, el andlisis realizado fortalece la prevision de la politica de mayores como
uno de los sectores en los que se concentrara a medio y largo plazo la presién de
demanda ciudadana. Diversas razones dan cuenta de ello: i) el caracter transversal de
los programas de mayores que exige la utilizacion de recursos de varias politicas
(sanidad, servicios sociales, transporte e infraestructuras, entre otras, ii) el efecto
multiplicador de las medidas en esta area (las politicas de mayores producen efectos no
solo en el grupo al que van directamente destinados sino también, y de manera muy
especial, a las familias y resto de colectivos implicados en las relaciones
intergeneracionales.

Las caracteristicas de este sector no esconden tampoco los desafios a los que se
enfrenta: (i) necesidad de coordinacidn entre las distintas unidades administrativas con
competencias, (ii) la gestion publica y la implementacion privada de la mayor parte de
los programas y actuaciones, (iii) la desigual distribucién de la poblacidon de mayores en
el territorio que exige actuaciones globales.
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POLITICA DE MEDIO AMBIENTE

I. INTRODUCCION.

El cuidado del medio ambiente urbano es un asunto central en la accién de los
ayuntamientos. Por este cuidado no se entiende ya Unicamente la proteccién de
parques vy jardines o la limpieza de las calles. El concepto se expande al tratamiento de
los residuos, asi como a cuestiones de movilidad, energia o incluso territorio. Desde esta
perspectiva transversal que en la actualidad tienen los temas ambientales, los gobiernos
locales son actores clave en el despliegue de estrategias para la consecucion de un
desarrollo urbano sostenible. Las competencias que tienen atribuidas y los servicios que
ofrecen a sus ciudadanos les otorgan un papel crucial.

Pero crear zonas urbanas de calidad ambiental exige no solo su accidn decidida y una
gran coordinacion al interior de sus estructuras administrativas, sino también una
estrecha colaboracién entre los distintos niveles de gobierno. Por un lado estamos ante
un sector modulado por un alto indice de actividad regulativa europea en el que
proliferan directivas que imponen actuaciones a los Estados y que acaban
gestionandose en el territorio. Por otro lado, resulta evidente que algunas cuestiones
que estan en juego, como la calidad del aire o la movilidad, no pueden abordarse con
eficacia Unicamente desde la esfera local; se trata de asuntos con un elevado
componente de corresponsabilidad entre niveles de gobierno.

Por todas estas circunstancias, los desafios que enfrentan son de diverso tipo, entre
otros: organizativos al interior del ayuntamientos, de coordinacion con otros niveles de
gobierno, de orientacién de las politicas y de adecuada medicion de los impactos de sus
intervenciones. Pero finalmente, sera de su capacidad para impulsar, coordinar y
evaluar las acciones necesarias de lo que dependera una éptima gestion urbana hacia la
sostenibilidad.

A fin de valorar la manera en que los gobiernos locales se situan en este escenario, las
lineas que siguen se ordenan en tres apartados. En primer lugar se presentan los
factores estructurales que caracterizan el estado ambiental del territorio objeto de
estudio, repasando brevemente las diferentes tematicas ambientales -aire, agua, ruido,
residuos — que permiten un primer diagndstico sobre dénde se espera que se
|
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concentren las principales demandas en este sector. En segundo lugar se valoran
algunas propuestas sobre sistemas de objetivos e indicadores con los que poder
contrastar las politicas locales. En tercer lugar se hace balance de las estrategias de los
municipios seleccionados a través de la aproximacion a los procesos de politicas publicas
con que dan respuesta a los problemas ambientales.

Il. FACTORES ESTRUCTURALES.

El territorio que ocupa la region de Madrid es complejo en estructura territorial, social
y econdmica. Se encuentra vertebrado ambientalmente por la propia ciudad, que, como
capital del Estado y de la Comunidad Auténoma, lidera el peso econémico, politico y
ambiental de la region. Pero esta realidad convive con otras dinamicas.

Su evolucidn en términos de poblacion nos habla de un crecimiento continuo a todos
los niveles a lo largo de la segunda mitad del siglo pasado y mantenido durante los
primeros afios del siglo XXI. La poblacién de la capital se sitia en torno a los 3 millones
de habitantes, cifra que bajé ligeramente en los noventa, al tiempo que aumentaba la
de los municipios cercanos, sobre todo en el sur y el este de la regién, en municipios
como Getafe, Leganés, Alcorcdn, Méstoles, Fuenlabrada, Coslada, San Fernando de
Henares, Torrejon de Ardoz o Alcald de Henares, que dejaron de ser pueblos de dos o
tres mil habitantes a principios de los 60 a acercarse a los 100.000 o superarlos hasta
configurar una corona metropolitana de peso demografico muy relevante. El nimero de
habitantes de la regidn volviod a crecer en la década pasada, desde los cinco millones de
finales de los noventa, hasta los casi seis millones y medio actuales. Este aumento ha
tendido a concentrarse en los municipios de mayor tamafio. En la actualidad, tres de
cada cuatro madrilefios vive en ciudades de mas de cien mil habitantes y, aunque la
media de densidad de poblacion de la regidn se situa en los 800 habitantes por km2,
esta cifra aumenta en los municipios mas poblados hasta aproximadamente 5.000.
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Municipios y habitantes por tamaiio de poblacién en la Comunidad de Madrid. 2015

Municipios Habitantes
Poblaciéon Ne % Ne %
0-250 20 11,2 2482 0,04
251-500 8 4,5 2874 0,04
501-1.000 19 10,6 13240 0,21
1.001-2.500 30 16,8 51140 0,79
2.501-5.000 21 11,7 71370 1,11
5.001-10.000 32 17,9 232914 3,62
10.001-20.000 15 8,4 223382 3,47
20.001-50.000 14 7,8 453576 7,05
50.001-100.000 10 5,6 749825 11,65
100.001+ 10 5,6 | 4636193 72,02
Total 179 100,0 | 6436996 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Instituto Nacional de Estadistica

Para dar respuesta a este crecimiento, entre 1990 y 2011 se dispard la construcciéon de
viviendas y se triplicé el nUmero de autovias y autopistas, lo que hace que ya haya que
referirse a una tercera y cuarta coronas metropolitanas que llegan incluso a superar los
limites administrativos de la Comunidad de Madrid. A lo largo de estas vias de transporte
se han ido creando nuevos desarrollos urbanisticos, en los que proliferan las viviendas
unifamiliares y promociones caracteristicas de una concepcidn dispersa de la ciudad. La
consiguiente division del territorio en unidades mono-funcionales alejadas entre si —
vivienda, centro comercial, equipamientos, centros de trabajo o de estudio- acaba
obligando al uso del automdévil privado, alimentando un modelo de consumo de
recursos basado en los combustibles fésiles, con los correspondientes impactos
ambientales tanto en las propias ciudades como fuera de ellas. La tasa de turismos por
1.000 habitantes en la regiéon —uno de los indicadores con que suele medirse la
sostenibilidad urbana- era de 502 en el afio 2013 (Comunidad de Madrid, 2015), lo que
anuncia que una de las mayores presiones ambientales estard relacionada con
cuestiones de calidad atmosférica y de insostenibilidad energética.

Con apoyo en documentos y bases de datos de distintas administraciones y empresas
publicas (Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, Consejeria de
Medio Ambiente, Administracion Local y Ordenacién del Territorio, Canal de Isabel Il
Gestion, etc.) a continuacion se ofrece una seleccion de informacién sobre el estado del
medio ambiente en la regién centrada en las areas de mayor o menor o competencia o
implicacidon local. Se excluyen de este repaso otras cuestiones que no tienen
practicamente incidencia en los asuntos municipales, como las relativas a la
conservacion de la flora y la fauna o la gestion forestal. Esta revision permitira
]
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aproximarse mas adelante a la pregunta sobre como se acomodan las acciones publicas
locales a los retos y demandas planteados.

1.1 Atmésfera.

En este apartado se entiende la contaminacion atmosférica derivada de las emisiones
de las industrias y de los vehiculos motorizados, que modifican la composicién
atmosférica local hasta hacerlos insalubres. Ademas se refleja también la problematica
de la emisién de gases de efecto invernadero, y su contribucién al cambio climatico a
una escala, tanto espacial como temporal, mucho mayor.

Cada afio se emiten al aire en Espafia mas de 165 millones de toneladas de
contaminantes como el ozono troposférico, los éxidos de nitrégeno y las particulas en
suspension. En menor medida, se emiten también 6xidos de azufre y metales pesados
(sobre todo el plomo de los carburantes). Actualmente, el acento se esta poniendo en
las particulas en suspensién mas pequefias, las PMys que se originan en las
combustiones de motores, industriales y de automdviles. Contienen hollin y son
respirables, por lo tanto son origen de enfermedades respiratorias. Segun el Informe de
Calidad del Aire en las ciudades del Observatorio de Sostenibilidad Espafiola, vivir en
ciudades con altos niveles de contaminacidn, reduce la esperanza de vida en una franja
que puede ir desde unos meses hasta los dos afios.

La valoracidn sobre la calidad del aire en la Comunidad de Madrid deriva del andlisis de
las emisiones y sus fuentes puestos en relacion con los limites de contaminacidn que
marca la legislacién vigente y las tendencias observadas a lo largo de los ultimos afios.
Del repaso de los niveles de los diferentes contaminantes se deduce que los problemas
mas agudos de la regidn se concentran en el didxido de nitrégeno y el ozono
troposférico. El didxido de nitrogeno es gas toxico, irritante y precursor del ozono
troposférico; se trata de un contaminante relacionado con las actividades de transporte,
que emiten especialmente los vehiculos automéviles. El ozono troposférico, por su
parte, es un potente agente oxidante formado por reacciones fotoquimicas en las que
participa el diéxido de nitrégeno y la radiacidn solar y puede presentar problemas para
la respiracion.

Los graficos que se presentan muestran la presencia de estos contaminantes en la
atmosfera de laregion a partir de la medicion de las dos redes de estaciones de vigilancia
que conviven en el territorio, la de la Comunidad de Madrid y la del Ayuntamiento de
Madrid.

En cuanto al diéxido de nitrégeno, el valor limite anual para la proteccién de la salud

humana fijado desde el afio 2010 es de 40 pg/m3. Este valor se superd en algunos
]
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puntos del area metropolitana en afios pasados, en particular en las estaciones de
Coslada, Getafe y Leganés, si bien la situacion en 2014 ha mejorado sin llegar a rebasarse
los umbrales permitidos. La ciudad de Madrid ofrece un panorama algo mas pesimista
durante 2014, afio en que se superaron los maximos permitidos de contaminacién en
varios puntos de la ciudad.

Media anual de didxido de nitrégeno detectada en las estaciones de la Comunidad de
Madrid (2009-2014):
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Fuente: Comunidad de Madrid. Diagndstico Ambiental 2015

Media anual de didxido de nitrégeno detectada en la red de vigilancia de la ciudad de
Madrid (2014):
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Fuente: Ayuntamiento de Madrid. Calidad del Aire Madrid 2014
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Para el ozono troposférico, la normativa establece unos valores por encima de los cuales
se debe informar o alertar a la poblacién. En la Comunidad de Madrid no se ha superado
nunca el umbral de alerta (240 pg/m3) desde que se efectian mediciones, pero si el
umbral de informacién (180 pg/m3), en un total de 34 ocasiones durante 2014 en 7
estaciones. Para este contaminante hay ademas fijado un objetivo para la proteccién de
la salud humana consistente en no superar en mas de 25 ocasiones a lo largo del afio el
limite de 120 pug/m3. Durante 2014, un total de 13 estaciones de la red de la Comunidad
y 4 de la ciudad de Madrid registraron cifras por encima de esta barrera, con los
consiguientes perjuicios para sus habitantes.

Comunidad de Madrid: Superacién del valor objetivo para la proteccion de la salud
humana por O3 en 2014:

Alcala de Henares
Alcobendas
Algete

Arganda del Rey
Coslada

Rivas Vaciamadrid
Torrejon de Ardoz
Alcorcon
Aranjuez
Fuenlabrada
Getafe

Leganés

Méstoles

Estaciones

Valdemoro

Collado Villalba
Colmenar Viejo
Majadahonda
Atazar, EL

Guadalix de la Sierra
S.M. de Valdeiglesias
Valdemoro

Villa de Prado
Orusco de Tajufia

Valor limite 25 superaciones por afio

Fuente: Comunidad de Madrid. Diagnéstico Ambiental 2015
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Ciudad de Madrid: Superacién del valor objetivo para la proteccion de la salud humana
por O3 en 2014:

| ..~ Commented [CN9]: Juanma, ;se pueden homogeneizar las
tablas propias de este capitulo?

Dias de superacién del
Estacion de medicién  valor objetivo (promedio
afios 2012-2014)

Escuelas Aguirre 4
Arturo Soria 15
Villaverde 6

Farolillo 21

Casa de Campo 39
Barajas Pueblo 37
Plaza del Carmen 14
Barrio del Pilar 12
Retiro 17

Ensanche de Vallecas 22
Pza de Fdez Ladreda 6
El Pardo 34

Juan Carlos | 19

Tres Olivos 30

Fuente: Ayuntamiento de Madrid. Calidad del Aire Madrid 2014

Adicionalmente, la regidn presenta indices preocupantes de emisidn de gases de efecto
invernadero. Estos gases provienen del consumo de combustibles fésiles, de
instalaciones industriales o, en menor medida, de la agricultura intensiva o vertederos
de residuos. Su incremento es el causante del cambio climatico. Pese a que a partir de
la iniciativa internacional plasmada en los compromisos del protocolo de Kyoto obligan
a una disminucion en relacion a las emisiones de 1990, en la Comunidad de Madrid la
emision total de estos gases se situd en 17,97 millones de toneladas equivalentes de
CO2, un incremento del 30,5% respecto a las mediciones del afio base.
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Emisiones de gases de efecto invernadero
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Fuente: Comunidad de Madrid. Diagndstico Ambiental 2015

1.2 Ruido.

La contaminacidén acustica y por radiaciones electromagnéticas supone la ultima
expresién de los excesos y externalidades de las ciudades. Representa ademas, un
perjuicio para la salud humana, lo que hace que se presten una mayor atencion en el
ambito local. El tréafico, las actividades econdmicas, tanto industriales como de ocio y
servicios, que se concentran en el entorno urbano hacen que se superen los niveles de
ruido recomendados por las autoridades sanitarias en gran parte de los edificios de las
ciudades, creando problemas de insomnio, falta de concentracién, y pérdida de la
capacidad auditiva. A principios de siglo, casi un tercio de los hogares espafioles sufrian
molestias por ruidos generados en el exterior de sus viviendas.

La contaminacion acustica se define como la presencia en el ambiente de ruidos o
vibraciones que impliquen molestia o dafios para las personas, para el desarrollo de sus
actividades o para los bienes de cualquier naturaleza, o que causen efectos significativos
para el medio ambiente. El menos técnico término “ruido” es empleado como clave para
determinar si hay o no contaminacion de este tipo. Sus fuentes son, tanto las actividades
de transporte (tréfico rodado, ferroviario, aéreo), como las industriales, de construccion
o derivadas de habitos sociales o de ocio nocturno que provocan molestias a los vecinos.

Los datos sobre el nivel de ruido en la regién suelen provenir de los llamados Mapas
Estratégicos del Ruido. Su existencia estd determinada por normativa europea y estatal
sobre evaluacidn y gestion del ruido ambiental, que establece la obligacién de elaborar
estos mapas estratégicos, ponerlos a disposicion de la poblacién y elaborar planes para

reducir suimpacto. Estas acciones se requieren para los grandes ejes viarios, los grandes
]
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ejes ferroviarios, los grandes aeropuertos y las aglomeraciones de mas de 100. 000
habitantes. En el caso de las aglomeraciones urbanas, los municipios son los encargados
de elaborar los mapas estratégicos y ponerlos a disposicion del Sistema de Informacion
sobre Contaminacion Acustica (SICA) del Ministerio de Agricultura, Alimentacion y
Medio Ambiente. En la regién de Madrid se han elaborado y aprobado Mapas
Estratégicos del Ruido de Madrid, Alcala, Alcobendas, Leganés, Mdstoles, Alcorcén,
Getafe y Torrejon y se encuentran en fase de elaboracion los de Fuenlabrada y Parla. Las
bases del datos del SICA, sin embargo, recogen en el momento de cierre de este estudio
Unicamente la informacion de seis de estos municipios. Pese a todo, puede observarse
comparativamente el grado de exposicion de sus habitantes a este tipo de
contaminacion. La Organizacién Mundial de la salud define como ruido cualquier sonido
superior a 65 decibelios.

De la tabla siguiente se deduce que los principales problemas de contaminacién acustica
se refieren a la ciudad de Madrid en términos absolutos por el mayor nimero de
personas expuestas a altos niveles sonoros. En términos relativos, sin embargo, los
mayores porcentajes de poblacién que sufren altos niveles de ruido se encuentran en
Mdstoles y Getafe.

Poblacion expuesta a intervalos de niveles de ruido.

Poblacion  Poblacion  Poblacion Poblacion Poblacion
expuesta expuesta expuesta expuesta expuesta
Lden 55- Lden 60- Lden 65-69 Lden70-74 Lden >75

59 64
Alcobendas 224 278 237 57
Mostoles 219 897 626 246 2
Leganes 457 409 205 60
Getafe 263 625 561 128 71
Madrid 4909 6255 2618 499 40
Alcorcon 383 582 329 39 4

Fuente: Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente. Sistema de Informacién sobre
Contaminacion Acustica (sicaweb.cedex.es , uUltimo acceso febrero 2016) * los datos de la poblacion
expuesta estan expresados en centenas. ** Lden expresa el indice de nivel sonoro dia-tarde-noche

.|
EDUCACION, MAYORES Y MEDIO AMBIENTE 122


http://sicaweb.cedex.es/

POLITICAS PUBLICAS MUNICIPALES EN LA COMUNIDAD DE MADRID

1.3 Agua.

Como promedio nacional, el consumo urbano representa en torno al 18% del total,
siendo el correspondiente a riegos agricolas el 77% y a la industria un 5%. Pero es, en
términos cualitativos, en los que la gestion de los recursos hidricos se vuelve mas
importante. En Espafia se realizan cada afio 300.000 vertidos de aguas residuales al afio.
El problema supone marcar niveles estandar de concentracion de determinados
compuestos quimicos y condiciones fisicas y bioldgicas que no se pueden sobrepasar sin
poner en riesgo la salud humana. Paraddjicamente, la mayoria de esas sustancias no
tienen un origen natural, sino que han contaminado las fuentes de abastecimiento de
agua en la evaluacion de las aguas residuales que generan las actividades humanas,
tanto domésticas (contaminacidon por materia organica, proliferacion de bacterias
fecales, etc.) como las industriales (mas peligrosas, por contener componentes toxicos
como metales pesados -mercurio, cadmio, plomo- y compuestos quimicos de nueva
sintesis cuyos efectos sobre el medio ambienta se desconocen. En los Ultimos afios, ha
aumentado el consumo de agua embotellada en mas de un 25%, lo que da una idea de
la presidn que hay sobre las fuentes de agua mineral, principalmente subterraneas.

Para abastecer a la poblacidon de Madrid la regidén cuenta con infraestructuras hidricas
que permiten embalsar el agua que discurre por su territorio. De la gestion del ciclo
integral del agua en los ayuntamientos de la Comunidad de Madrid se encarga la
empresa publica Canal de Isabel Il. Constituida como sociedad anénima desde 2012
(Canal de Isabel Il Gestidn S.A.) asume los servicios de abastecimiento, saneamiento y
reutilizacidn a través de convenios entre la Comunidad, el Canal y los ayuntamientos
que se adhieren. Actualmente abastece la casi totalidad de los municipios de la region,
con la excepcién de algunos puntos del este entre los que se encuentra Alcala de
Henares, servida por la Mancomunidad de Aguas del Sorbe.

El sistema de almacenamiento en la Comunidad de Madrid se basa principalmente en la
captacion de aguas superficiales mediante 14 embalses y las aportaciones de los rios
Lozoya, Jarama-Sorbe, Guadalix, Manzanares, Guadarrama-Aulencia y Alberche, a lo
que se afiaden un alto niumero de captaciones de aguas subterraneas con el que
completar el suministro en periodos de escasez hidrica. Para la depuracion tras su uso,
existe una red de Estaciones Depuradoras de Aguas Residuales (EDAR) distribuidas por
todo el territorio de la Comunidad de Madrid con una alta capacidad de depuracion.
Esta red permite el tratamiento de practicamente la totalidad del agua residual
generada. Su objetivo es la devolucién del agua al cauce receptor en condiciones
adecuadas y con bajos niveles de contaminacién.
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Capacidad de depuracion de las estaciones depuradores de aguas residuales seguin
cuenca hidrogréfica. 2015

Cuenca EDAR Habitantes
equivalentes
de disefio

Alberche 9 71.000
Aulencia 5 117.166
Cofio 8 28.993
Guadalix 5 93.800
Guadarrama 16 1.598.910
Guatén 1 49.883
Henares 6 553.076
Jarama 32 3.299.262
Lozoya 31 52.129
Manzanares 16 11.051.960
Perales 11 69.096

Tajo 6 175.000

Tajufia 12 92.922

Fuente: Canal de Isabel Il Gestién S.A.

Todo este formidable despliegue de infraestructuras se destina a garantizar los 124 litros
que, por habitante y dia, consumen los madrilefios de media, ligeramente por debajo
de las cifras nacionales y en una tendencia decreciente en los Ultimos afios. Sin embargo,
estas pautas de consumo contindian teniendo un caracter insostenible en un pais de
escasez de recursos hidricos como Espafia y en un contexto de cambio climatico como
el actual en el que los episodios de sequia tenderan a proliferar.

11.4 Residuos.

Los residuos sélidos urbanos son el maximo exponente del modelo de consumo en que
se basa actualmente la actividad humanay, principalmente, urbana. Las cantidades que
se producen en nuestras sociedades avanzadas sobrepasan los limites ecolégicos de los
sistemas urbanos y perjudican a los sistemas naturales tanto por la sobre-explotacion
de los recursos necesarios para su produccién como por el impacto de los vertederos
donde finalmente acaban depositandose en un gran porcentaje.

.|
EDUCACION, MAYORES Y MEDIO AMBIENTE 124



POLITICAS PUBLICAS MUNICIPALES EN LA COMUNIDAD DE MADRID

Se consideran residuos urbanos los que se generan en los hogares como resultado de
las actividades domésticas y los asimilables a éstos generados en actividades de servicios
o industrias. En 2013 se recogieron en la Comunidad de Madrid alrededor de tres
millones de toneladas de residuos urbanos, si bien, en términos de evolucion, se ha
producido un descenso en su peso total. Las causas de este descenso hay que buscarlas
tanto en la situacién econdmica de crisis y la consiguiente contraccion del consumo
como en el impacto de algunas de las medidas de prevencion de los diferentes planes
nacionales y locales sobre residuos.

Evolucidn de la Generacién de Residuos Urbanos en la Comunidad de Madrid
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Fuente: Comunidad de Madrid. Diagndstico Ambiental 2015

Su gestion comprende la recogida, el transporte, el tratamiento y la eliminacién y, para
los municipios de nuestro estudio, es competencia de las propias autoridades locales.
Los ayuntamientos se encargan de la recogida y transporte de los residuos sdlidos
urbanos, responsabilidad que llevan a cabo bien con sus propios medios en gestion
directa, bien a través de empresas publicas, o externalizando la gestién a operadores
privados. Para el tratamiento de residuos urbanos en la regiéon de Madrid se han
constituido mancomunidades de municipios agrupados por zonas geograficas. En la
actualidad existen las Mancomunidades del Este, del Sur, del Noroeste y del Valle Norte
del Lozoya (Unicamente para la recogida y transporte, el tratamiento se realiza en la
Mancomunidad del Noroeste). Madrid capital, por su parte, gestiona los residuos que
produce en sus propias instalaciones del Parque Tecnoldgico de Valdemingémez.
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Agrupacidon de municipios en Mancomunidades para el tratamiento de residuos

domésticos

Mancomunidad del Este
- Mancomunidad del Sur
- Mancomunidad del Noroeste
- Mancomunidad Valle Norte del Lozoya”
- Ayuntamiento de Madrid

Fuente: Comunidad de Madrid. Diagndstico Ambiental 2015.

El mayor desafio de la politica de residuos en la regidn se refiere al gran volumen que
en la actualidad sigue representando en el total de residuos urbanos la fraccién organica

mas resto.

Generacidn de residuos urbanos en la Comunidad de Madrid (2013)
Fraccion Toneladas %

Bolsa de residuos orgdnicos y resto 2.050.964 75,3

Envases 122.336 4,5
Papel y Cartdn 1.712 34
Vidrio 78.406 2,9
Residuos industriales asimilables a 183.070 6,7
urbanos (particulares)

Residuos voluminosos y procedentes 187.600 6,9
de puntos limpios

Otros residuos (animales muertos y 10.467 0,4
otros)

Total 2.724.555 100

Fuente: Comunidad de Madrid. Diagnéstico Ambiental 2015
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En la desagregacion que ofrece esta tabla sobresale el alto porcentaje sobre el total de
los residuos de la primera categoria “bolsa de residuos organicos y resto”. Los residuos
de esta fraccidon representan las tres cuartas partes del total de lo recogido. Esta
situacién entorpece la consecucién de los objetivos del Plan Estatal de Residuos 2016-
2020 (MAGRAMA, 2015) que establece que, antes de 2020, la cantidad de residuos
domésticos y comerciales destinados a la preparacion para la reutilizacién y el reciclado
para las fracciones de papel, metales, vidrio, plastico y biorresiduos debera alcanzar, en
conjunto, como minimo el 50% en peso. En la actualidad este porcentaje se sitda en el
29% (Plan Estatal Marco de Residuos, 2015) y su incremento para cumplir con la meta
fijada sélo podra provenir de la calidad de la separacién de los residuos en origen.

IIl. OBJETVOS E INDICADORES EN POLIITICAS AMBIENTALES
LOCALES.

Con el propdsito de disponer de referencias sobre una éptima gestién ambiental con
que contrastar las politicas locales, a continuacidn se exploran los objetivos y sistemas
de indicadores que suelen emplearse como referentes de medicion de este tipo de
intervencion publica.

lll.1 Objetivos: estrategias de sostenibilidad urbana.

Los precursores del disefio de objetivos ambientales en politica local hay que buscarlos
en las estrategias de desarrollo sostenible popularizadas desde los afios noventa a partir
del nacimiento de este concepto en la Cumbre de Rio 1992 y de su concrecion local en
las llamadas Agendas 21 Locales. La implicacidn de los gobiernos locales en el desarrollo
sostenible se justifica por su cercania al lugar donde se perciben los problemas
ambientales y a los ciudadanos. Asi, las ciudades tendrian una funcién determinante en
el proceso de cambio de los modos de vida, produccidn y consumo hacia una movilidad
urbana sostenible, una ocupacién del suelo sostenible, una gestién de los residuos
sostenible, etc.

La iniciativa y desarrollo de la Agenda 21 Local en Espafia fue impulsada y liderada
principalmente por Diputaciones Provinciales y Comunidades Autéonomas bajo
programas de adhesion voluntaria de los ayuntamientos, que les dotaron de
financiacion (hasta el 100% en algin caso) para su implantacion. Gracias a estos
programas, Espafia llegd a ser el pais europeo con mayor grado de implantacién de
Agendas 21 locales. En 2009, 3.763 municipios habian iniciado el proceso, lo que supone
un 46,42% del total de los municipios espafioles. También es alto el nimero de

.|
EDUCACION, MAYORES Y MEDIO AMBIENTE 127



POLITICAS PUBLICAS MUNICIPALES EN LA COMUNIDAD DE MADRID

consistorios que firmaron tanto el compromiso formal de la Carta de Aalborg de 1994
como los posteriores de 2004 (Aalborg+ 10). Pero aun cuando la Agenda 21 Local esta
cada vez mas difundida en los municipios espafoles y ha sido entendida como un
proceso participativo para la elaboracién de planes de accidn a largo plazo, el balance
que suele hacerse de ella es que no se ha desarrollado como una verdadera herramienta
para el desarrollo sostenible en sentido integral, sino que ha sido mas utilizada para el
desarrollo de planes ambientales. Incluso en algunas ocasiones, esta adhesion a
proyectos de AL21 ha quedado casi en lo puramente nominal, sin tener apenas
repercusion practica en los procesos de sostenibilidad local. También se ha observado
que los planes de accidn desarrollados en las Agendas 21 locales han sido concebidos
generalmente a espaldas de los ejes directores basicos de desarrollo del pais,
Comunidad Auténoma, Regién y/o Comarca al que pertenecen. Esto supone que, en
muchas ocasiones, su implementacion se haya visto dificultada y hayan acabado
convirtiéndose, mas que en planes de desarrollo, en declaraciones de intenciones o
enumeracion de metas inalcanzables. El proceso de implantacidon de Agenda 21 local, se
acompand en sus inicios de importantes estructuras de apoyo e intercambio de
experiencias en el ambito local -las redes de municipios- con diferente grado de
actuacion en funcidn del caso, y con una caida relevante de actividad desde 2012.

El relato de la fijacion de objetivos ambientales en la Comunidad de Madrid se inicia con
su Agenda 21, aprobada en 1995 a partir de los trabajos de su Agencia de Medio
Ambiente. Contempla un diagndstico de la regidon y propuestas de acciéon en cinco
sectores (industria, energia, transportes, agricultura y turismo) y siete temas clave
(cambio climatico, acidificaciéon y calidad del aire, proteccién de la naturaleza y
biodiversidad, gestion del agua, planificacion territorial, medio urbano y gestion de
residuos). En la elaboracion de este documento participaron diferentes direcciones
generales autonémicas comandadas por la Agencia de Medio Ambiente y se abrié un
proceso de consulta (panel de expertos, mesas de discusidn y grupos de trabajo) e
informacién a todos los ciudadanos y a través de los ayuntamientos. Se trataba de un
documento programatico y, como tal, falto de concrecién en su desarrollo, aunque
contaba con un plan de medidas a corto plazo, entre las que se destacan aquellas
dirigidas a asegurar la implantacion y el seguimiento de MADRID 21y a incrementar la
el grado de informacidn de ciudadanos e instituciones y estimular su participacion. Por
otro lado, los municipios de la Comunidad de Madrid no se han caracterizado por su
activismo en el movimiento de las redes de ciudades en torno al movimiento de Agenda
21 Local.

M3ds adelante vino la Estrategia Espafola de Desarrollo Sostenible, adoptada en
noviembre de 2007, que planteaba como principales objetivos asegurar la proteccién
del medio ambiente, garantizar la prosperidad econémica, evitar la degradacién del
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capital natural y fomentar una mayor cohesién social. Proponia alcanzar un mayor
equilibrio intra e interregional, con una adecuada organizacion fisica del espacio y una
utilizacion racional de los recursos naturales, la definicion de un esquema adecuado de
ocupacion y usos del territorio y la estabilizacién de las zonas de baja densidad
demogréfica como respuesta a los desafio de adecuar los usos del territorio a su
capacidad de carga y contener los procesos urbanos congestivos o dispersivos. La
Estrategia Espariola de Desarrollo Sostenible disponia la adopcidén de una Estrategia
Espafiola de Sostenibilidad Urbana y Local (EESUL) que adaptara sus objetivos al medio
urbano y local. Para la elaboracion de la EESUL se tomaron en cuenta otras actuaciones
estratégicas estatales sobre los temas que afectan al medio urbano tales como la Ley de
la Calidad del Aire y proteccién de la atmdsfera, el Plan Estratégico de Infraestructuras
y Transportes, el Texto Refundido de la Ley del Suelo, la Estrategia Espafiola de
Movilidad Sostenible, el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012, la
Estrategia Espafiola de Cambio Climatico y Energia Limpia 2007-2012-2020 y el Plan
Nacional Integrado de Residuos 2008-2015.

La EESUL se aprobd en 2011 (Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino,
2011) con el objetivo de “exponer un conjunto de directrices y medidas comunes que
permitan cambiar las pautas insostenibles de desarrollo de las ciudades para que las
autoridades competentes dispongan de un instrumento eficaz y adaptable a sus propias
caracteristicas”. Su destino, por tanto, era ofrecer orientaciones para facilitar el
desarrollo de politicas locales mas sostenibles, sin invadir las competencias de las
diferentes administraciones. Se inspira en la Estrategia de Medio Ambiente Urbano de
la Red de Redes de Desarrollo Local Sostenible, que promueve un modelo de ciudad
compacta, compleja, eficiente y cohesionada socialmente.

Esta estrategia parte del ya reconocido diagndstico de que la profundizacién en el actual
modelo de crecimiento ha favorecido un incremento desmesurado en el consumo de
recursos materiales y energéticos. Las consecuencia se perciben en el claro
empeoramiento de algunos componentes basicos de la calidad de vida urbana
(congestion, contaminacion del aire, de las aguas, ruido, etc.) ademds de en algunos
efectos colaterales tanto a escala local como global: la evidencia cientifica del cambio
climatico consecuencia de la emisién de gases de efecto invernadero, el irreversible
impacto de la actividad humana sobre el medio natural o el desbordamiento de la huella
ecoldgica global.

Entre los problemas sobre los que se hace mas hincapié sobresale el del actual patrén
de movilidad urbana, la dependencia del automovil que generay la inercia del modelo.
Todo ello debido a: la expansidn de la urbanizacidon dispersa, el incremento de los
espacios de actividad dependientes del automovil (centros comerciales, centros de ocio,
poligonos de oficinas), un marco institucional y econémico de apoyo a la compra y
- - - -~ - - - ]
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utilizacion del automavil, una cultura de la movilidad con una percepcién singular de los
tiempos y distancias admisibles y la masiva creacion de infraestructuras de trafico
rodado que desequilibran el papel posible de los medios alternativos. Todo ello lleva a
la conclusidn de que, en ausencia de una politica decidida de transformacion del patrén
de movilidad, sigan aumentando los indices de motorizacién, uso de vehiculos, impactos
ambientales y costes econdmicos del sistema.

Ademas de realizar un diagndstico sobre los problemas, la EESUL propone una serie de
objetivos que puedan servir de inspiracién a las politicas locales. Estos objetivos estan
organizados en torno a ejes de accidn, y asi:

En el ambito del desarrollo territorial y urbano, se apunta a la necesidad de superar la

dinamica de crecimiento ilimitado como motor del desarrollo y controlar la expansién
urbana de los ultimos afios, minimizando el consumo del suelo. Se apuesta por la ciudad
compacta, razonablemente densa y dotada de articulacién y variedad urbana, frente a
los populares modelos dispersos. Se propone la puesta en valor y mejora del patrimonio
edificado y la regeneracién urbana frente al consumo indiscriminado de suelo rural y la
construccion de obra nueva.

En el ambito de la movilidad, se propone potenciar el desarrollo econémico y mejorar
la competitividad basandose en una movilidad sostenible; se apunta a una integracion
de las politicas en las que se tenga en cuenta la planificacién y gestion territorial y
urbanistica junto con la gestion del transporte y se plantea la mejora de la calidad del
aire a través de una reduccidn de las emisiones procedentes del transporte asi como el
cambio hacia modos de transporte mas sostenibles.

En el ambito de la gestién urbana se reconoce la necesidad de impulsar una nueva
gobernanza basada en la apertura a la ciudadania que favorezca su participacion directa
en los asuntos publicos locales.

En el ambito de la edificacidn se sefiala el imperativo de mantener la coherencia con los
objetivos del modelo urbano propuesto de ciudad compacta diversa y compleja, en
particular a través de la minimizacién del consumo del suelo, el fomento de la
rehabilitacidn y puesta en valor del patrimonio edificado.

En el ambito de los residuos, se apoya la priorizacién de la reduccion de los residuos en
origen y su reutilizacion por encima de su reciclado, sefialando la conveniencia de
imponer el modelo de la jerarquia de las 3R: reducir, reusar, reciclar.

Y, finalmente, en el ambito del cambio climético se plantea la reduccion de emisiones
de los sectores difusos: sector del transporte, sectores residencial, comercial e
institucional, gestion de residuos y agricultura. Se considera que los entes locales tienen
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un amplio margen competencia para establecer medidas de reduccion de las emisiones
producidas por los tres primeros sectores.

En definitiva, esta identificacion de objetivos para cuya consecucién se sefiala a las
autoridades locales materializa la conviccidon de que la batalla de la sostenibilidad se
ganard o se perderd en las ciudades y en cdmo se organice la ciudad del futuro. En ese
sentido, los ayuntamientos tienen la capacidad de disefiar las politicas adecuadas a
través de sus competencias en materia de urbanismo y ordenacidn de la edificacién,
gestion de la movilidad urbana, gestién del espacio publico y de los servicios de
abastecimiento y saneamiento de aguas y gestidn de residuos urbanos. También tienen
la capacidad de influir en los estilos de vida de los ciudadanos.

11l.2 Indicadores. El caso del Sistema de Gestidn Estratégica de la Ciudad de
Madrid (2011).

A fin de ofrecer un ejemplo sobre el tipo de instrumentos de medicién (indicadores) en
que se materializan los sistemas de evaluacién y seguimiento de estrategias de ciudad
sostenible, ofrecemos a continuacion el caso del Sistema de Gestion Estratégica
disefiado para la ciudad de Madrid en 2011. Las grandes ciudades suelen contar con este
tipo de mecanismos que ilustran los intentos de introducir criterios de sostenibilidad de
manera transversal en las actuaciones municipales criterios. Estos sistemas suelen partir
de la identificacién de ciudad sostenible como uno de los ejes estratégicos de la
planificacion municipal, para a continuacién pasar a detallar los objetivos y criterios de
actuacion a los que someterse y expresar en forma de indicadores estratégicos los
instrumentos para el seguimiento de actuaciones y programas.

Asi, en este caso, la Ciudad Sostenible se describe como un espacio en el que se
propague el compromiso de sostenibilidad a toda la ciudadania, que apoye un nuevo
modelo energético en el que prime la eficiencia y la sostenibilidad, en donde se apueste
por un sistema de movilidad agil y seguro que impulse el transporte publico y devuelva
el espacio al peatdn, que prime la conservacién del patrimonio cultural y que mejore en
la gestidn del tratamiento de los residuos urbanos.
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Ciudad Sostenible

- Compromiso de la ciudadania con la sostenibilidad

- Apoyo a un modelo energético eficiente y sostenible

- Impulso del transporte publico y devolucion del espacio al
peaton

- Conservacion del patrimonio natural de la regién

- Mejora en la gestidn del tratamiento de los residuos urbanos

Sistema de Gestion Estratégica, Ciudad de Madrid, 2011

Con esta identificacién de objetivos, el modelo de ciudad sostenible recoge una gran
parte de las indicaciones vistas en el apartado anterior sobre estrategias de
sostenibilidad, al incluir como cuestiones centrales no sélo temas de patrimonio natural
o de residuos, tipicos de la gestién ambiental, sino a otros de los factores cruciales como
son la movilidad y el modelo energético.

Tras la definicion de objetivos, se dispone que las principales actuaciones se organizaran
en torno a dos areas de accion: una centrada en el eje de acciones relacionadas con el
medio ambiente y la otra enfocada a temas de movilidad y transporte.

A partir de ahi, se espera que la administracion local continte, redefina, refuerce o
reforme sus actuaciones en estos dos bloques o areas de accidn, de manera que, en la
gestién de los asuntos publicos, los esfuerzos vayan encaminados a alcanzar los
objetivos sefialados. Para comprobar su adecuacidn o no a los mismos se establece un
sistema de indicadores estratégicos. En términos generales, el propédsito de un sistema
o bateria de indicadores es disponer de instrumentos de medicién vélidos y fiables con
los que valorar el rendimiento de las politicas. Idealmente deben ser cuantificables,
comprender todas las dimensiones que afectan al asunto publico, tener la capacidad de
medir realmente el fendmeno que se quiere medir (validez) y referirse a datos que
procedan de fuentes de informacidn satisfactorias (fiabilidad).

Para el area de Medio Ambiente se plantean los siguientes indicadores estratégicos :

1. Ahorro de agua potable por consumo de agua regenerada por instalaciones
municipales
Ahorro de emisiones de CO2 equivalente por el tratamiento de residuos urbanos
Consumo de agua potable por habitante
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No v s

8.
9.

10.
11.

12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.

Consumo de energia final en el sector residencial, comercial e institucional
Consumo de energia final por habitante

Densidad del arbolado de alineacién por 1000 habitantes

Dias con niveles de concentracién de particulas en suspension superiores a 50
m/m3

Emisiones de gases de efecto invernadero por habitante

Energia producida en Madrid

Energia renovables producida por la valorizacién de residuos

Estaciones de la Red de Vigilancia de Calidad del Aire que superan el limite anual
de 40 m/m3 de diéxido de nitrégeno

indice de limpieza viaria

Participantes en actividades de educacion ambiental

Proporcion de habitantes expuestos a ruido nocturno superior a 55 decibelios
Puntos de recarga eléctrica en vias y aparcamientos publicos

Recogida de residuos de fracciones resto y envases por habitante

Recuperacién de materiales reciclables

Superficie de zonas verdes por habitante

De su lectura se comprueba que se organizan en torno a las cuatro dimensiones en que
se plasmaban los objetivos de la ciudad sostenible con tres bloques bien definidos: un

primer conjunto de indicadores centrados en cuestiones de eficiencia y ahorro en
energia y recursos (indicadores 1 a 5y 15); un segundo grupo referido a cuestiones de
contaminacion atmosférica y acustica (indicadores 7,8,11 y 14); y un bloque adicional

centrado en la optimizacién de la gestion del tratamiento de los residuos urbanos
(indicadores 10, 16 y 17).

Por su parte, en el area de movilidad y el transporte se plantean los siguiente indicadores

estratégicos:

Demanda de transporte publico

Inversién en infraestructuras para mejora de la movilidad

Porcentaje de flota verde en los autobuses de la Empresa Municipal de
Transportes

Proximidad a las paradas de la red de Metro y autobus

Satisfaccion ciudadana con los autobuses de la Empresa Municipal de
Transportes

Victimas mortales en accidentes de trafico

Aqui, la articulacion de los objetivos es menos clara, pese a lo cual puede intuirse que el

modelo se hace fuerte en la potenciacidn de las infraestructuras de transporte publico.
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Finalmente, aunque no es el caso de este ejemplo, la l6gica de toda gestidn estratégica
suele completarse con la fijacion de metas —cualitativas o cuantitativas- a alcanzar en
cada uno de los indicadores. Asi, cada una de las mediciones, practicadas
periédicamente, permite seguir el grado de consecucion de los objetivos planteados.
Disponer de series temporales con las que seguir la evolucidén de los impactos de las
politicas orienta en la gestidn y hace posible la modulacién de actuaciones y la revisién
de objetivos con fundamento empirico.

IV. POLITICAS AMBIENTALES MUNICIPALES COMPARADAS.

A continuacion se procede al andlisis de las actuaciones ambientales de los
ayuntamientos de nuestro universo de analisis: las ciudades mas pobladas de la region
de Madrid. Para estructurarlo se divide en un primer bloque de temas transversales, que
incluye la definiciéon de prioridades, demandas y dindmicas de interaccidn con otros
sectores, y una segunda parte organizada en torno a los ambitos de actuacion
ambiental: aire, ruido, agua, movilidad, etc. El capitulo se cierra con un estudio mas
detallado de la gestion de los residuos urbanos, por ser la materia medioambiental en
que mas recursos personales y financieros invierten los ayuntamientos.

La seccidn se nutre de informacién procedente de documentos, memorias, normativa y
bases de datos de instituciones publicas y privadas, asi como del tratamiento de la
informacién obtenida en entrevistas en profundidad realizadas al personal técnico y
jefes de departamento de seis municipios de Madrid.

IV.1 Cuestiones transversales.
a) Prioridades

Las estrategias municipales se componen de programas y actuaciones que se situan en
las agendas de los gobiernos con distinto nivel de prioridad. Estas agendas suelen estar
sobrecargadas o afectadas de factores coyunturales, de manera que no a todos los
temas acaba prestandosele el mismo nivel de atencidn. Preguntados por las prioridades
en las actuaciones municipales durante la presente legislatura se constata que la
primera prioridad local se refiere a los residuos, seguido de los temas de movilidad y de
energia:

“Prioridades en las actuaciones municipales para areas ambientales”
]
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Numero de casos Numero de casos
en los que se en los que
menciona entre aparece como
los tres primeros primer objetivo
objetivos

Agua 1/6 0

Atmésfera 3/6 1

Energia 4/6 2

Zonas verdes 2/6 2

Movilidad 6/6 2

Residuos 6/6 5

Ruido 3/6 2

Territorio 1/6 1

También se observa que, en general, esta jerarquizacion de asuntos ha tendido a ser
bastante estable en los ultimos afios.

La gestidén de los residuos es unanimemente identificada como tema central de la
agenda de los gobiernos locales en el area ambiental. Esto se corresponde con una
competencia clara y tradicional en el dmbito y una dedicacion relevante de recursos
materiales y humanos. Le siguen las cuestiones de movilidad y, en menor medida,
energia.

Los temas de agua ocupan un lugar residual entre las prioridades de actuacién, debido
a la falta de autonomia para tratar esta cuestion. Hay que recordar que el unico
suministrador de agua es el Canal de Isabel 11'°. Ni la aduccién, ni la distribucién ni la
depuracién estd en manos de los ayuntamientos. Desde los departamentos locales
correspondientes se hace un seguimiento de mayor o menor intensidad, pero la
capacidad de incidir en las decisiones es muy escasa. EI margen de accién que queda en
este dmbito es programar algin mecanismo de ahorro del agua, para el riego, baldeo de
calles o para el consumo en los edificios publicos, ya que el gasto municipal en este
recurso ocupa un lugar nada desdefiable del presupuesto ambiental.

10 Empresa publica de la Comunidad de Madrid con una pequefia participacion de los ayuntamientos: 82,4% del
capital le corresponde a la Comunidad de Madrid, el 10% al Ayuntamiento de Madrid y el 7,6% al resto de
ayuntamientos integrados). En el caso de Alcald el abastecimiento se realiza a través de la Mancomunidad de Aguas
del Sorbe.
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De la misma manera, aunque por diferentes motivos, el aire como tal tampoco esta
entre las prioridades en las actuaciones locales de forma general. Aunque existen planes
de calidad del aire (obligatorios en algunos casos, segun el tamafio de poblacion), aqui
se traslada la sensacién de que el tratamiento global de la contaminacion atmosférica
es una cuestiéon que desborda la capacidad de decision de los ayuntamientos. La
cuestion podria atacarse sobre todo con politicas de movilidad, pero siempre desde una
aproximacién supramunicipal. Nada de lo que pueda desplegarse individualmente
desde un ayuntamiento resolveria sustancialmente los problemas salvo que se hiciera
como parte de una estrategia concertada.

El territorio tampoco es considerado como prioridad. Niveles tan bajos en este eje
pueden explicarse bien porque no se estén planteando en la actualidad nuevos
desarrollos urbanisticos, como porque las responsabilidades sobre estas cuestiones no
estan residenciadas en las areas o concejalias de medio ambiente y, por tanto, no se
obtiene una respuesta al respecto.

Para poner en marcha estas actuaciones, los ayuntamientos declaran organizar sus
estrategias bien en torno a planes globales de sostenibilidad o bien a planificacion
sectorial organizada por temdtica ambiental. En general se observa una expansion de la
planificacion sectorial. Los ayuntamientos disponen en su inmensa mayoria de:

Plan de Residuos

Plan de Movilidad

- Plan de Calidad del Aire

- Plan de Accién contra el Ruido

A la preparacion y adopcion de algunos de estos planes estan obligados por normativa
estatal, que suele provenir de la normativa europea. Sin embargo, son una escasa
minoria los ayuntamientos que disponen de planes de ahorro y eficiencia del agua o de
programas de compra verde.

Existen otros casos en los que las diferentes temadticas estan integradas en un
instrumento de planificacion mas global. El ejemplo tipico es la Agenda 21 Local, de la
que disponen también una gran parte de los ayuntamientos analizados. Sin embargo,
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otros municipios han optado por estrategias mas globales. Un ejemplo lo encontramos

|u

en el “Plan Rivas Emisiones 0” conocido como Rivas Ecdpolis, que integra la filosofia de
la Agenda 21 pero va mas all4, centrando el mensaje en la reduccién de las emisiones
de gases de efecto invernadero con un compromiso de rebajar para el afio 2020 el 50%
de las emisiones respecto a 2010 y llegar a ser neutros en carbono en 2030. De esta
estrategia global parten otros planes sectoriales y programas municipales, como el plan
de movilidad, el plan de residuos, o los trabajos de la comisién de eficiencia energética.
Otro caso de aproximacion integral lo encontramos en Alcobendas, donde el “Plan
Estratégico Municipal” contiene un eje dedicado al desarrollo sostenible y el crecimiento
inteligente. Dentro de esta linea estratégica se despliegan proyectos transversales,
como el de “entorno urbano y desarrollo sostenible para una ciudad inteligente (Smart

City)” o los de “movilidad y seguridad ciudadana”.

En cuanto a los presupuestos de que disponen los ayuntamientos para financiar las
actuaciones ambientales, provienen, casi en su totalidad, de recursos propios. Los
recursos procedentes de otras fuentes representan una cuantia practicamente
insignificante y se refieren, por ejemplo, a alguna subvencién europea para proyectos,
o a la financiacién que del gobierno autondmico se obtiene para mantener las
estaciones de seguimiento de la contaminacion atmosférica.

La partida mas voluminosa del presupuesto ambiental se corresponde con la gestion de
los residuos urbanos, seguida normalmente del cuidado y riego de parques y jardines,
area costosa por lo intensivo de la mano de obra empleada y el alto consumo de
recursos hidricos. A partir de aqui, el analisis del presupuesto resulta de enorme
complejidad de acuerdo a la division en ejes de accidn (agua, energia, movilidad,
residuos, etc.), pues las partidas destinadas a la movilidad o a la energia engloban gastos
de origen variado, lo que dificulta su analisis desde una perspectiva ambiental.

En lo que respecta a la evolucién del gasto en los Ultimos afios, es mayor el nimero de
municipios en los que se declara que el presupuesto en medio ambiente se ha reducido,
si bien es cierto que con excepciones, ya que en algunos ayuntamientos en que se ha
mantenido o incluso ha logrado crecer:
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“Cémo ha variado el presupuesto municipal destinado a medio ambiente a lo largo de
los dltimos afos”

Ha Se ha Se ha
aumentado | mantenido reducido
1. El presupuesto total municipal destinado 1/6 1/6 3/6
a medio ambiente.
2. El presupuesto destinado 1/6 2/6 1/6
exclusivamente a residuos.
3. El presupuesto destinado 1/6 2/6 1/6
exclusivamente a agua.
4. El presupuesto destinado 1/6 2/6 2/6
exclusivamente a movilidad.
5. El presupuesto destinado 1/6 3/6
exclusivamente a energia.
6. El presupuesto destinado 2/6 2/6
exclusivamente a ruido y atmosfera.
7. El presupuesto destinado 2/6 2/6
exclusivamente a gestion sostenible.

Los datos del Ministerio de Hacienda en el anadlisis de esta partida hablan, como
promedio, de una contraccidon entre 2011 y 2013 de, en torno al 10-15%, y una
recuperacién en el 2013 de los niveles anteriores. No obstante hay variacidn al interior
de los municipios de nuestro universo de estudio, donde conviven ayuntamientos muy
saneados econdmicamente, con otros con una situacién muy deficitaria y presupuestos
prorrogados.

b) Grado de demanda ciudadana

Otra cuestién de alcance transversal hace referencia a la comparacién entre el nivel de
demanda ciudadana en relacion con las diversas areas ambientales. Al pronunciarse
sobre dénde se concentran las demandas o quejas que recibe el ayuntamiento por parte
de los ciudadanos, se observa una inclinacion especial hacia los temas de residuos y
ruido:
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“Grado de demanda, quejas o sugerencias que recibe el ayuntamiento por parte de los
ciudadanos en relacion a las diversas dreas ambientales”

Grado de demanda ciudadana

Elevada Moderada Baja Inexistente
1. Residuos y limpieza 6/6
2. Agua 1/6 1/6 1/6 3/6
3. Movilidad 1/6 4/6
4. Energia 2/6 2/6 1/6
5. Atmosfera 2/6 4/6
6. Ruido 3/6 3/6
7. Territorio 1/6 1/6 2/6
8. Zonas verdes 3/6 2/6 1/6

Todos los municipios coinciden en situar los residuos como el 4rea en el que se reciben
mas quejas. Las cuestiones sobre residuos y, general, limpieza, han concentrado
tradicionalmente un nimero importante de peticiones, con las que solicita actuacién
municipal a situaciones concretas de suciedad en una calle o a incidencias con algin
contenedor.

El ruido también es un tema cldsico de demanda. Las actividades de ocio nocturno u
otras en zonas residenciales que generan niveles sonoros moderados pueden acabar
convirtiéndose en graves conflictos ciudadanos. Estas situaciones proliferan en los
municipios, incluso en los espacios en donde los mapas estratégicos del ruido no sefialan
areas problematicas.

Las demandas sobre cuestiones de movilidad son moderadas. La atmdsfera, por su
parte, preocupa pero es mas bien una demanda que se materializa Gnicamente en torno
a episodios concretos de aumento de niveles de un determinado contaminante. Cuando
se producen, las quejas ciudadanas parecen estar mas bien inducidas por los medios de
comunicacion o por otros actores politicos (oposicion, grupos de presién, etc.) y no
tanto por haber afectado de hecho a la salud de los residentes.

En temas de agua la preocupacion es casi inexistente, probablemente porque, desde el
punto de vista ciudadano, el nivel de prestacién es el adecuado. Precisamente lo que se
echa de menos en este punto desde la perspectiva de los técnicos es la falta de

concienciacion sobre el actual consumo insostenible del agua, que se materializa en un
- ]
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aumento derivado de la expansidén de viviendas unifamiliares y la consiguiente mayor
necesidad del recurso (ej. jardin, piscina).

La misma pregunta arroja distintos resultados cuando lo que se recaba es la percepcién
desde la mirada del personal de los departamentos de medio ambiente. A la cuestion
sobre: “Cémo calificaria el grado de importancia de cada factor ambiental en su
municipio desde el punto de vista técnico, independientemente de la demanda
ciudadana”, las respuestas se ofrecen en la tabla siguiente:

“Grado de importancia de cada factor ambiental desde el punto de vista técnico”

Grado de importancia que conceden los técnicos
Elevada Moderada Baja Inexistente

1. Residuos 5/6 1/6

2. Agua 2/6 1/6 1/6

3. Movilidad 6/6

4. Energia 5/6 1/6

5. Atmésfera 2/6 1/6 1/6

6. Ruido 3/6 1/6

7. Territorio 4/6

8. Zonas verdes 2/6 4/6

La conclusidn preliminar es que los técnicos en general conceden mds importancia a los
temas ambientales y se concentran en todos los dmbitos, siendo mas conscientes de los
problemas incluso alli donde los ciudadanos no han sabido detectarlos. Ponen ademas
los acentos en cuestiones diferentes. Por ejemplo muestran una preocupacién maxima
en los temas de movilidad, energia y no tanta en los de ruido. Su conocimiento experto
del funcionamiento urbano y de los retos que afrontan las ciudades desde el punto de
vista de la sostenibilidad les hace decantarse con claridad por las cuestiones
transversales. También apuntan a los temas de territorio como clave, y a la necesidad
de reforzar el valor de la ciudad compacta en donde se incremente la densidad y la
diversidad de usos.

c) Interaccion con otros actores
]
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A la pregunta “Qué tipo de apoyo ha recibido su Ayuntamiento durante esta legislatura
en materia de medio ambiente por parte de los siguientes entes gubernamentales”
desde los municipios se ofrece la informacién siguiente:

“Apoyo recibido por parte de entes gubernamentales”

Financiacién | Formacién | Asesoramiento, | Otro
apoyo técnico tipo

de
apoyo

1. Unién Europea 3/6 1/6 1/6

2. Gobierno central 2/6

3. Comunidad de 1/6 2/6

Madrid

4. Consorcio 2/6

5. Mancomunidad 1/6

6. Otras entidades 1/6 1/6 2/6

Sorprende que la institucién gubernamental mas nombrada por su apoyo sea la Union
Europea. Se hace referencia con ello a los casos en que se financia algun tipo de
programa de sostenibilidad, movilidad o energia desde este ente supranacional, o se
reciben fondos por algin galardén o premio. En general, y a diferencia de lo que
encontramos en otras politicas locales, no se detecta la percepcidén de ayuda firme de
ninguna administracidn espafiola, ni central, ni autondmica. Esta expresion de falta de
apoyo por parte del gobierno autondmico resulta llamativa teniendo en cuenta que una
parte importante de las competencias ambientales forman parte de la érbita de accién
de la Comunidad de Madrid. En algin caso se refiere la colaboracion financiera en la
gestién de areas protegidas en ayuntamientos con estos espacios en sus términos
municipales. En otros se hace mencidn Unicamente a apoyo técnico. En el apartado de
“otras entidades” se alude a la Federacidn Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP),
en cuyo seno tienen lugar trabajos relevantes de formacion, preparacion de
documentos técnicos, ordenanzas marco, etc.

Pareciera entonces que los ayuntamientos despliegan sus politicas en un ambiente de
gran aislamiento institucional si no fuera por el papel que cumplen otros municipios -
individualmente o en asociacion o red- en este aspecto. Esta particular circunstancia se
muestra mas nitidamente cuando se se pregunta sobre la entidad publica a la que se
dirigen los ayuntamientos para recabar asesoramiento.

.|
EDUCACION, MAYORES Y MEDIO AMBIENTE 141



POLITICAS PUBLICAS MUNICIPALES EN LA COMUNIDAD DE MADRID

“Entidad publica a la que se dirige con mas frecuencia cuando necesita asesoramiento
en temas de medio ambiente”

Primero Segundo Tercero
1. Otro ayuntamiento 3/6 1/6
2. Gobierno central 1/6
3. Comunidad de Madrid 1/6 1/6
4. Universidades 1/6 2/6
5. Otros: FEMP 2/6

Como se anunciaba, destaca especialmente el papel que cumplen otros ayuntamientos
entre los entes publicos a los que recurren los ayuntamientos para hacerse con
conocimiento o experiencia Utiles. Los contactos en estos casos se definen como
situaciones de intercambio, en las que se pregunta y se intercambian experiencias. Esta
alternativa de contacto con otros ayuntamientos es percibida como una via muy
accesible para buscar asesoramiento, en especial con aquellos municipios con los que
se comparten problematicas. Estos contactos se pueden producir de modo bilateral y
puntual para cuestiones especificas o a raiz de la celebracidn de reuniones de las
comisiones técnicas o tematicas de foros a los que pertenece el ayuntamiento. La
interaccién se produce entonces en formatos como los que ofrecen las reuniones
periddicas de la FEMP, como comisiones técnicas, jornadas especificas, o reuniones
tematicas de alguna red, como la Red de Ciudades por el Clima y otras a las que
pertenecen los gobiernos locales.

De hecho, los ayuntamientos de nuestro estudio forman parte de un buen nimero de
redes de colaboracion local sobre cuestiones sectoriales de medio ambiente. Algunos
de ellos, ademads, declaran una tendencia creciente a trabajar intensamente en este tipo
de redes para implantar proyectos, orientar sus politicas y beneficiarse del intercambio
de experiencias que surgen de esta clase de colaboracion. Todos los ayuntamientos
pertenecen a la Red Espafiola de Ciudades por el Clima y la mayoria son parte de la Red
de Ciudades por la Bicicleta y algunos de |la Red de Ciudades por el Compostaje. Otra de
estas iniciativa, el Pacto de Alcaldes por el Clima y la Energia, ha adquirido
recientemente cierta relevancia. Promovida desde la Comisién Europea, agrupa a miles
de autoridades locales y regionales de todo el mundo con el compromiso voluntario de
aplicar en sus territorios los objetivos climaticos y energéticos de la UE. En concreto, se
materializa en el compromiso de reducir las emisiones de CO2 en un 20% en 2020 y en
un 40% de aqui a 2030. En la actualidad son miembros de esta red Madrid, Alcorcén,
Getafe, Mdstoles, Rivas y Parla.

]
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La red de gobernanza local se completa con el contacto con otros actores de la sociedad
civil. Preguntados sobre las caracteristicas de sus relaciones con ésta, las respuestas son
muy diversas y no se puede detectar un peso claro de ninguno de los actores que la
representan:

“Actores de la sociedad civil a los que se dirige con mas frecuencia para desarrollar
actuaciones medioambientales”

Primero | Segundo | Tercero
1. Ciudadania no organizada 1/6 1/6
2. Sindicatos 1/6 1/6
3. Asociaciones de vecinos 2/6 2/6 1/6
4.Grupos ecologistas/conservacionistas 1/6 2/6 1/6
5. Empresas 1/6 1/6
6. Entidades académicas o de investigacion 1/6

Aqui, los interlocutores sefialados con una ligera ventaja son las asociaciones de vecinos
en primer lugar, y los grupos ecologistas o conservacionistas en segundo lugar. En
algunos ayuntamientos se reconoce que la relacidn con el tejido asociativo, en especial
con las asociaciones de vecinos, es privilegiada, atribuible al papel Gtil que se le ha
dejado jugar tradicionalmente. En otros casos, sin embargo, se lamenta que las
asociaciones de vecinos tengan una disposicion mas reactiva (trasladar quejas) que
proactiva (participar en procesos, disefio de planes) y, aunque se intenta implicar a los
ciudadanos, no hay mucha respuesta, no existe cultura de la participacion. También se
tiene contacto con sindicatos, ciudadania no organizada, empresas y universidades. Este
tipo de relacidn puede articularse de manera bilateral a iniciativa de una de las partes,
pero es muy tipico que tenga lugar en el seno de los consejos sectoriales y otros foros
participativos de que disponen los ayuntamientos como mecanismos de participacion
ciudadana (ej.: foro de la movilidad).

La interaccidn con los vecinos se completa con las relaciones que se entablan a través
de campanias de sensibilizacidn o educaciéon ambiental.
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“Campainias de sensibilizacion o educacién desarrolladas en los Ultimos afios”

Dirigidas a toda la

poblacién
1. Residuos /limpieza 6/6
2. Agua 3/6
3. Movilidad 4/6
4. Energia 1/6
5. Atmésfera 4/6
6. Ruido 4/6
7. Territorio 1/6
8. Faunay flora 2/6
9. Sostenibilidad 3/6

La mayor frecuencia de respuestas sobre campafias lanzadas se centra en cuestiones de
residuos y limpieza, seguidas de movilidad, aire y ruido. Las campafias de sensibilizacién
con informacidén sobre cémo separar los residuos para su reciclado suelen ser frecuentes
y, en algunos caso, sistematicas. Ademads se refuerza con las campafias en los colegios,
dirigidas a un sector especifico de la poblacién: los nifios y jévenes a fin de introducir
buenos habitos desde edades tempranas. Los medios locales, el buzoneo, y el uso de
mobiliario urbano son los apoyos de los que se sirven los ayuntamientos para su
lanzamiento. En algunos casos, e influidos por la crisis, los ayuntamientos reportan
reducciones en las partidas presupuestarias para realizar campafias. En el ambito de la
recogida de residuos, sin embargo, la financiacidon ha tendido a mantenerse al estar
frecuentemente garantizada en los contratos de gestion indirecta de empresas con los
ayuntamientos.

IV.2 Cuestiones sectoriales
a) Atmosfera

La legislacién autondmica establece objetivos de calidad en cada uno de los diferentes
contaminantes, tales como la reduccién de un 20 por 100 de las emisiones de 6xidos de
nitréogeno, oxidos de azufre, mondxido de carbono y particulas para el afio 2020, con
respecto a las emisiones inventariadas en el 2010. De alcanzar los resultados previstos
en la estrategia de la Comunidad de Madrid, se evitaria la emisidn de 30.000 toneladas
de contaminantes. Para los gases de efecto invernadero el objetivo de reduccidn se

establece en un 15 por 100 en los sectores de transporte, residencial, comercial e
]
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institucional con respecto a los valores inventariados en el 2005 (Comunidad de Madrid,
2015). Estos objetivos sectoriales representan una reduccion de las emisiones de CO2
globales de la Comunidad de Madrid acorde con el objetivo fijado para sectores difusos
en Espafia.

La cuestion de la contaminacion atmosférica transciende los limites administrativos
locales, y por lo tanto la accidn municipal sobre la misma es limitada. Existe una red de
estaciones de la Comunidad con estaciones en los municipios estudiados para controlar
niveles de inmisidn y emision, incluso algunos cuentan con sensores propios, por
ejemplo, para el ozono. La ciudad de Madrid, por su parte, dispone de su propia red de
medicion gestionada por el Ayuntamiento, que consta de 24 estaciones automaticas y
algunos puntos adicionales para determinados componentes (particulas en suspension,
metales pesados, etc.).

Red de control de calidad del aire de la Comunidad de Madrid

* Estaciones de la Red de calidad del aire

Zonificacién para el control de la calidad del aire

Zona 1 Madrid

Zona 2 Corredor del Henares
Zona 3 Urbana sur

Zona 4 Urbana noroeste
Zona 5 Sierra norte

Zona 6 Cuenca del Alberche

J0a000a

Zona 7 Cuenca del Tajufia

Fuente: Comunidad de Madrid. Diagnéstico Ambiental 2015
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Red de vigilancia de la calidad del aire del Ayuntamiento de Madrid.

U, Embajada

Tipos de estacién:

* Suburbana Punto muestreo metales pesados .
*  Trafico .
* Urbana de fondo .

* Red IME (Indicador medio de exposicién PM2,5)

* Estaciones completas (super-sites) o

Fuente: Ayuntamiento de Madrid. Calidad del Aire Madrid 2014

Como veiamos en el apartado de priorizacidn de las actuaciones municipales, el aire sélo
se situaba en primer lugar en uno de los casos, que se corresponde con el municipio de
Madrid. Sin embargo, también se reconoce que, desde el punto de vista de los técnicos,
la preocupacién por la calidad del aire es alta. Esta falta de priorizacion se debe a que
las estrategias individuales para atacar este tipo de contaminacion tienen un alcance
muy limitado. Las emisiones son libres y no atienden a limites de término municipal. Las
problematicas y las formas de atacarlas son, mas que en ningun otro sector, compartidas
a nivel supramunicipal. De hecho, la contaminacién que sufren algunos municipios no
es consecuencia de sus politicas, sino de la circunstancia de que por sus territorio pasan
trazados de vias de transporte metropolitanas.

Existe un Decreto de Calidad del Aire que obliga a los municipios de mas de 150.000
habitantes a aprobar un Plan de Calidad del Aire en el que se recojan actuaciones,
protocolos, medidas correctoras, etc. Pero no siempre se dispone de él. Por otro lado,

lo que podria hacer un ayuntamiento es limitado. Este tipo de contaminacidn proviene
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fundamentalmente de fuentes difusas (trafico rodado) y muchos de los desplazamientos
son de paso. Incluso si se adoptaran las medidas mas coercitivas como impedir el trafico
rodado dentro de un casco urbano, apenas tendrian repercusion en la mejora global de
calidad del aire.

b) Ruido

La actuacién municipal sobre el ruido se centra en su prevencion, por medio de los
procesos de autorizacion de las actividades potencialmente contaminadoras por ruido.
Para enfrentar este tipo de contaminacion, los ayuntamientos se han dotado de
ordenanzas propias, presentes en todo los casos de estudio, anteriores incluso a la
legislacion supramunicipal sobre la materia. También se han elaborado mapas locales
de ruido, incluyéndose andlisis de este vector ambiental en las revisiones de los planes
urbanisticos. Aunque de partida no es considerada como unas de las actuaciones
prioritarias en la actual legislatura, es valorada moderadamente como importante por
parte de los técnicos municipales y, sobre todo, es el origen de buena parte de quejas y
reclamaciones de los ciudadanos. De ahi que su importancia se considere como
moderada en la mitad de los casos estudiados y elevada en el resto, solo superada por
los residuos. Esta situacion obliga campafias de concienciacién en una gran parte de
municipios. .

La Directiva Europea 2002/49/CE sobre evaluacion y gestion del ruido ambiental ha
establecido una serie de obligaciones para los Estados Miembros de las que se hacen
cargo los gobiernos locales. Entre ellas figura la obligacion de enviar a la Comision
Europea Mapas Estratégicos de Ruido y los Planes de Accidn de aglomeraciones de mas
de 100.000 habitantes Los ayuntamientos deben por tanto ocuparse de elaborar dichos
mapas y planes de accion.

Un Mapa Estratégico de Ruido es un mapa disefiado para poder evaluar globalmente la
exposicion al ruido en una zona determinada debido a la existencia de distintas fuentes
de ruido, o para poder realizar predicciones globales para dicha zona. Los preceptivos
para las aglomeraciones urbanas son elaborados por los propios ayuntamientos y los
envia al MAGRAMA para su recopilacién y la comunicacion de informacidn pertinente a
la Comisidn Europea.

Los Planes Estratégicos del Ruido deben contener: los valores limite establecidos, el
resumen de los resultados de la labor de cartografiado del ruido, la evaluacién del
numero estimado de personas expuestas al ruido, la determinacién de los problemas y
las situaciones que deben mejorar, las medidas que ya se aplican para reducir el ruido y
los proyectos en preparacion, asi como la relacién de las consultas publicas organizadas,
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la estrategia a largo plazo y las disposiciones previstas para evaluar la aplicacién y
resultados del plan de accidn. Estd previsto que los planes se revisen cada 5 afios.

En los datos en abierto del Sistema de Informacién sobre Contaminacion Acustica (SICA)
del Ministerio puede encontrarse Gnicamente el Plan Estratégico de Madrid, asi como
los Mapas Estratégicos del Ruido de Madrid, Mdstoles, Getafe, Leganés, Alcorcon y
Alcobendas. De ellos se deduce que los principales problemas de contaminacidn
acustica se refieren a la ciudad de Madrid en términos absolutos por el mayor numero
de personas expuestas a altos niveles sonoros. En términos relativos, sin embargo, los
mayores porcentajes de poblacidn que sufren altos niveles de ruido se encuentran en
Mostoles y Getafe.

c) Agua

La accién municipal en la gestién del agua es bastante limitada en los municipios de
Madrid, donde buena parte de las acciones las asumen entidades supramunicipales o
autondmicas: Canal de Isabel Il y la Mancomunidad del Sorbe para la zona este de la
Comunidad de Madrid. Estas entidades son las encargadas tanto de la aduccidn,
distribucion y depuracion de las aguas, aunque el Ayuntamiento de Madrid, por su
importancia, cuenta con ciertas instalaciones propias, por ejemplo, de depuracién o
ciertas partes del sistema son también competencia municipal como el alcantarillado.

Como se veia en el apartado de prioridades en la actuaciones municipales, no es un
sector que se considere prioritario. Debido al tipo de gestion del servicio en torno a un
ente publico autondmico, los ayuntamientos declaran carecer de capacidad real para
dirigir una politica auténoma del agua, pese a que entre sus responsabilidades se
encuentren las del abastecimiento de agua potable y el tratamiento de aguas residuales
o las de limpieza y cuidado de parques y jardines. En particular, estos dos ultimos
servicios —limpieza y parques y jardines- implican un nada desdefable consumo de agua
con cuyo coste corren los gobiernos locales. Quizas por recaer sobre ellos estas
responsabilidades, un ambito donde suelen incidir los gobiernos locales es en el
desarrollo de infraestructuras para la regeneracién de agua residual depurada, de
manera que ésta pueda destinarse al riego de zonas verdes o a la limpieza de calles. Ello
contribuiria no sélo a ahorrar en agua potable para el abastecimiento de la poblacién
sino en la factura final de consumo de los ayuntamientos. Una gran parte de los
ayuntamientos bajo estudio han firmado convenios administrativos con el Canal de
Isabel Il para el suministro de agua reutilizable que se destinaria al riego de zonas verdes
de uso publico. Y, segun datos del Canal Isabel Il, un 2,4% del total del recurso con que
abastece a la region proviene de agua regenerada, que se emplea para el riego, limpieza
de calles o usos industriales.
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Por otra parte, es interesante destacar la implantacion, en tres de los municipios
estudiados, de medidas de ahorro de agua en equipamientos y servicios municipales,
por medio, por ejemplo, de la instalacidn de grifos de ahorro en colegios y otros edificios
publicos.

d) Movilidad

La movilidad abarca tanto las cuestiones del servicio publico de transportes como
actuaciones para la mejora del trafico, el fomento de infraestructuras para el uso de
bicicletas, los planes generales de movilidad, etc.

Este tipo de intervencién publica se sefiala como de importancia alta en las politicas
municipales, si bien se reconoce que una parte relevante del sector esta ligada al hecho
metropolitano y a responder a la demanda de transporte interurbano. De ahi que, en la
mayoria de los ayuntamientos, el servicio de transporte publico lo ofrece el Consorcio
Regional de Transportes, tanto el urbano como el interurbano. Sélo los ayuntamientos
de Madrid y Fuenlabrada tienen su propia empresa municipal de transportes. El
Consorcio es un organismo autonomo de la Comunidad de Madrid con competencias en
transporte regular colectivo para la Comunidad y los Ayuntamientos que
voluntariamente se adhieran. Asume la funcién de planificar y disefiar el sistema de
transportes y respeta y mantiene el patrimonio, la personalidad juridica y la autonomia
de gestion de las empresas publicas y privadas de transporte, sometidas todas ellas a las
directrices y regulaciones establecidas por el consorcio en lo referente al servicio
prestado. En definitiva, es un consorcio de administraciones que ceden sus
competencias a éste para su administracion colegiada®?.

La movilidad representa uno de los sectores que mas ha evolucionado en los ultimos
afios en cuanto a su interés municipal. En general, se ha dado una transformacién en el
tratamiento de este tema, desde estar circunscrito Unicamente a la regulacion del
trafico a su consideracién como uno de los elementos fundamentales de la contribucidn
local al cambio climatico, formando parte, junto con la energia, de los sectores difusos
mas dificiles de tratar. Pese a ello y con excepciones, los departamentos ambientales
han tenido poco que ver con las actuaciones en ese sector, siendo mas responsabilidad
de los departamentos de via publica, trafico, o mas recientemente transporte y
movilidad.

11 Para el caso de RENFE, al ser una empresa no dependiente del Consorcio, la relacién se articula mediante la
formulacién de convenios o acuerdos que definen las condiciones de coordinacién en los aspectos tarifarios y de
servicios en el resto de las redes del sistema
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Entre las actuaciones que los departamentos ambientales han desarrollado sobre la
movilidad han de destacarse dos principalmente. La primera, la participacidon (aunque
generalmente no liderazgo) del desarrollo de los planes de movilidad urbana sostenible
(PMUS), obligatorios para las ciudades estudiadas segun la Ley de Economia Sostenible
de 2008, y para los que el Instituto de Diversificacion y Ahorro de la Energia del
Ministerio de Industria o el propio Consorcio de Transportes de Madrid han
proporcionado apoyo técnico y econémico. Todos los municipios estudiados refieren
haberlos desarrollado en los Ultimos afios. También estd generalizada la creacién y
extensidn de las infraestructuras para el uso de la bicicleta y en algunas ciudades se ha
implantado un sistema publico de alquiler de bicicletas. A ello se afiade la realizacion de
campanas educativas, principalmente a escolares. Esto refleja la preocupacion que
desde el punto de vista técnico se tiene de este aspecto ambiental en todos los casos
estudiados, a pesar de que a nivel ciudadano se perciba como moderada.

Acercarnos al caso de Rivas nos permite observar un ejemplo de apuesta e impulso por
politicas integrales de movilidad municipales, desde un enfoque ambiental que supera
el concepto de movilidad limitado exclusivamente al trafico rodado. Este ayuntamiento
obtuvo en 2013 obtuvo un premio europeo por su Plan de Movilidad Urbana Sostenible
(PMUS). El premio al mejor proyecto “Do the right Mix” se concede por la Comisién
Europea a actuaciones que defienden politicas en las que se integran criterios
econdémicos, sociales y medioambientales. Entre las actuaciones que ha impulsado se
encuentran: un servicio publico de alquiler de bicis, el cierre semanal de calles al trafico
de vehiculos a motor para que se practiquen actividades relacionadas con la movilidad
sostenible, la delimitacidn progresiva de zonas de prioridad peatonal o las iniciativas de
camino escolar. Ademas, el municipio recibio este otofio la certificacion europea QUEST
que sefiala a las ciudades que ponen en practica las medidas mas eficaces para
garantizar una movilidad mas sana, mas sostenible y menos contaminante.

Por ultimo hay que resefiar que la movilidad es una actuacion intimamente ligada a la
politica urbanistica y del territorio. La expansién urbana vivida en los entornos urbanos
madrilefios ha intensificado el uso del vehiculo privado al crear desarrollos urbanos
dispersos, alejados de los centros consolidados y con una diseminacion de los centros
de trabajo, ocio, comercio o estudio por el territorio que han generado una absoluta
dependencia del transporte motorizado para llegar a ellos. Se ha roto el modelo clasico
de ciudad mediterranea, en el que ir andando era el principal modo de transporte,
aunque sigue siendo mayoritario en nuestras ciudades.

e) Energia
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Las ciudades juegan un papel protagonista en la ecuacion del cambio climatico. Siendo
como son las mayores responsables del consumo de recursos, son también las
principales generadoras de emisiones de gases de efecto invernadero y, por ende, las
que mas contribuyen al calentamiento global. De su gestidon se deriva, por tanto, la
prevencion del agravamiento de las variaciones climaticas de origen antrdpico, por
medio de la reduccién del consumo de recursos y con éste, el de las emisiones.

Mas del 75% de la energia consumida en Espafia (directa o indirectamente) se produce
en o para sus ciudades y es en ellas donde debe centrarse el esfuerzo para gestionar
esta demanda. Estas emisiones son generadas principalmente por la produccién de
bienes de consumo y los servicios necesarios para el mantenimiento de las funciones y
la organizacion urbanas: transporte, energia eléctrica y otras formas de energia,
distribucion de agua, etc.

La actuacidon energética municipal queda centrada principalmente en acciones de
gestidn de los consumos directos en los edificios municipales y el alumbrado exterior,
que en algunas ocasiones no son responsabilidad de los departamentos de medio
ambiente. Ello puede explicar que la valoracion de la prioridad de actuacién municipal
en esta tematica sea menor que en las otras estudiadas. Asi, las actuaciones municipales
mas presentes en los municipios estudiados son las relacionadas con la eficiencia
energética en la iluminacidén publica (sustitucién de farolas y semaforos) y en
equipamientos municipales (sensores de presencia, division de luminarias, sustitucion
por bajo consumo), asi como la promocion del uso de energias renovables. En este
sentido, las entidades locales se adelantaron al Cédigo Técnico de Edificacion al incluir
en su planeamiento urbanistico la obligacién de utilizar en los nuevos desarrollos
instalaciones de energia solar fototérmica, o bien desarrollando normativa propia como
las ordenanzas solar o de edificacion sostenible.

Por lo demas, cada vez es mas frecuente que en los sistemas de gestion indirecta de la
iluminacioén de la ciudad las empresas implanten tecnologia LED, en donde la inversiéon
acaba financidndose con el ahorro. También se detectan numerosos casos de
implantacion de energias renovables en equipamientos municipales. Finalmente, se
generalizan también las bonificaciones fiscales en el impuesto de vehiculos de traccién
mecanica (IVTM) para vehiculos eléctricos e hibridos.

f) Residuos

Este ultimo apartado de la aproximacion sectorial dedicado a residuos se detiene con
mayor profundidad en sus componentes por ser la materia destacada en las entrevistas
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como primera prioridad en las actuaciones ambientales de los municipios. Una primera
parte se dedica al repaso del contexto juridico y el estado actual de la recogida de
residuos urbanos en Espafia. La segunda parte aborda la situacién especifica de los
ayuntamientos de nuestro estudio.

- Contexto juridico y estado de situacion

La legislacion nacional (Ley 22/2011 de 28 de julio, de Residuos y Suelos Contaminados)
que transpuso la correspondiente directiva comunitaria hace hincapié en las politicas de
prevencién y establece, para 2020, una reduccidn del 10% del total de residuos respecto
a2010. Ademas, fija para ese aio que el porcentaje residuos reciclados sea de, al menos,
el 50% del peso total.

El Plan Estatal Marco de Gestién de Residuos 2016-2022 (PEMAR) aprobado en
noviembre de 2015 (MAGRAMA, 2015) disefia una estrategia para la consecucion de
estos objetivos a la luz del diagndstico del actual sistema de tratamiento y eliminacion.
Se presenta como instrumento para orientar la politica de residuos en Espania, al incluir
la relacion de las medidas necesarias para mejorar las deficiencias detectadas y
proponer acciones que arrojen mejores resultados ambientales y el cumplimiento de las
metas legales.

Objetivo Cuantitativo del Plan Estatal Marco de Gestion de
Residuos 2016-2022

- 50% de residuos para la reutilizacién y el reciclado en
2020. Reciclar 10,7 millones de t (actualmente se
reciclan 5,7 m)

El punto central de su aproximacion, inspirado en la regulacion europea, es el énfasis
en la prevencién y el reciclado, y la llamada a un cambio de enfoque en la gestién de
residuos. Segun la jerarquia que plantea para su gestion, la prevencién (la no produccién
del residuo) seria la mejor opcién por lo que supone de reduccién de los residuos en
origen, seguida de la preparacién para la reutilizacidn, otras formas de valorizacion
(incluida la energética) y, en ultimo lugar, la eliminacién (el depdsito en vertederos). En
otras palabras: reducir, reutilizar, reciclar.

Los objetivos cualitativos que plantea el Plan plantea para el 2020 son: reduccion de la

generacion per capita de residuos, reciclado y la reutilizacion como opciones
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econémicamente atractivas para los operadores, desarrollo de mercados funcionales
para las materias primas secundarias, garantia del reciclado de alta calidad,
recuperacion de energia limitada a los materiales no reciclables, practica eliminacion del
depdsito de residuos en vertederos y aplicacion de la legislacion en su totalidad. El
objetivo final declarado del Plan es el transito desde una economia lineal basada en
producir, consumir y tirar, a una economia circular en la que se reincorporen al proceso
productivo una y otra vez los materiales que contienen los residuos para la produccién
de nuevos productos o materias primas.

Objetivos Cualitativos del Plan Estatal Marco de Gestion de
Residuos 2016-2022 (2015)

- Reducir la generacion de residuos

- Garantizar el reciclado de alta calidad

- Recuperar energia sélo de los materiales no reciclables

- Hacer de la reutilizacién una alternativa viable para
operadores econémicos

- Desarrollar mercados para materias primas secundarias

- Reducir al minimo del depésito en vertederos

- Conseguir la aplicacion real de la legislacion sobre
residuos

En la actualidad, se esta aun lejos de alcanzar estas metas. En 2012, el 44% del total de
los residuos generados en Espafia se destinaban a vertedero (PEMAR, 2015). Aunque de
modo general se dispone de instalaciones de tratamiento suficientes para gestionar los
residuos generados, sin embargo esta realidad no se cumple en el caso de residuos
municipales, donde parece ser necesario el reforzamiento de instalaciones de
tratamiento para disminuir el vertido.

Una parte muy relevante de la responsabilidad de cumplir con los objetivos de la ley
estd en manos de las entidades locales. En primer lugar porque un porcentaje
mayoritario de los residuos procede de los hogares y de los servicios (ver grafico),
responsabilidad central de los ayuntamientos. Estos, ademds, dedican una parte
significativa de sus presupuestos a la financiacion de su recogida y tratamiento. En
segundo lugar, porque disponen de la informacion sobre las caracteristicas de los
residuos que se producen y sobre los comportamientos de los ciudadanos, elemento
esencial para la planificacion de las actuaciones y el seguimiento de los avances en el
cumplimiento de objetivos.
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Generacion de residuos por actividad econdmica en Espafia. 2012.

Residuos por actividad econdmica

= Agricultura, Silvicultura, Pesca = Mineria y Canteria = Industria = Construccion = Servicios = Hogares

Fuente: Eurostat

Los residuos de competencia municipal han pasado de ser 20 millones de toneladas en
2002, a 24.1 en 2008 y 21.9 en 2012 en toda Espaiia. De 526 kg por habitante y afio en
2004 se ha pasado a 463 kg en 2012, a causa de la crisis y de la implantacion de medidas
de prevenciéon (PEMAR, 2015).

La mejoria alcanzada en este sector a lo largo de los ultimos afios se debe al incremento
y diversificacion de las infraestructuras de tratamiento, a la aplicacién de la normativa
con objetivos concretos de reciclado y valorizacién, a una mayor sensibilizacion de la
sociedad sobre la separacidn y a la consolidacidn de un sector empresarial especializado
en la gestion de residuos. Ademas, los sistemas de control y vigilancia se han reforzado
con los afios, aunque tienen alin un margen de mejora.

Las practicas de separacidon en origen se han generalizado, aunque existen diferentes
modelos de separacidn de residuos de competencia municipal (ver tabla) con distintos
niveles de eficacia y eficiencia referida a la preparacién para el tratamiento. Los modelos
mas habituales en Espafa son el tipo 5, el tipo 1 (especialmente en algunas
Comunidades Auténomas como Catalufia) y el tipo 4 (PEMAR, 2015).
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Modelos de separacidn de residuos de competencia municipal

Tipo 1 Tipo 2 Tipo 3 Tipo 4 Tipo 5 Tipo 6
5 fracciones Humedo- Multiproducto | Fracciones + | 4 fracciones 3 fracciones
Seco poda
Vidrio Vidrio Vidrio Vidrio Vidrio Vidrio
Papel-cartén Papel-cartédn | Papel-carton + | Papel-cartén Papel-carton Papel-cartén
envases
ligeros
Envases ligeros Envases Envases Resto (incluye
Resto + ligeros ligeros fraccion
envases Resto Resto (incluye | Resto (incluye | organica +
Resto ligeros fraccion fraccién envases
organica) organica) ligeros)
Fraccién Fraccién Fraccién Residuos de
organica organica organica jardineria
“quinto
contenedor”

Fuente: PEMAR, 2015
*Resto: fraccién indiferenciada no considerada como recogida separada.

Las distintas fracciones se pueden recoger mediante contenedores de superficie y
soterrados, mediante recogidas puerta a puerta o mediante recogida neumdtica.
Ademas, estos sistemas principales se complementan con otros especificos para
residuos voluminosos, pilas, madera, textiles, aceites de cocina y residuos depositados
en los puntos limpios (fijos o méviles). Con todo, quedan algunos ambitos con tareas
pendientes, como la generalizacion de medidas para impulsar la recogida separada de
biorresiduos para su compostaje y digestién anaerobia y para promover el uso
ambientalmente seguro del compost producido en el sector de la agricultura y la
jardineria.

En 2012, del total de residuos generados, el 15% se destiné al reciclado de materiales
(13% procedente de recogida separada y 2% de recogida mezclada) el 14% se sometio a
tratamiento bioldgico. El resto de residuos se destiné al vertedero (60%) e incineracidn
(11%). Esto quiere decir que, sobre el objetico del 50% de reciclado para el 2020, en la
actualidad sélo se ha alcanzado un 29%%:

12 De ellos, la mitad proviene de rechazos de plantas de tratamiento y la otra mitad de residuos mezclados.
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Destino de los residuos urbanos (Espafia, 2012):

Reciclado de materiales 15%
Tratamiento bioldgico 14%
Vertedero 60%
Incineracién 11%

Fuente: PEMAR 2015

Ademas, la situacién varia mucho por Autonomias, oscilando entre regiones en las que

sélo se recicla un 3% hasta otras en que se llega a un 33%. Por otra parte, los datos del
Plan se refieren a 2012, por lo que se asume que, desde entonces hasta ahora, habra
habido algunas mejoras no reflejadas en la informacién, como resultado de iniciativas

que han implantado algunas Comunidades Auténomas.

Cantidad de Residuos tratados por Comunidad Auténoma:

Total

Reciclado = Material Compost Compost Incinerado  Vertido Vertido sin
de recuperado Digestion Digestion de tratamient

recogida procedente anaerobiade | anaerobia rechazos o previo

separada de TMB de FORS en TMB
residuos
mezclados

Andalucia 327.069 81.572 26.939 857.826 0 2.218.655 1.120.943
(7%) (2%) (1%) (19%) (0%) (48%) (24%)
Aragén 77.276 18.276 0 46.486 0 184.086 219.558
(14%) (3%) (0%) (9%) (0%) (34%) (40%)
Asturias 120.284 0 17.573 0 0 3.376 397.887
(22%) (0%) (3%) (0%) (0%) (1%) (74%)
Baleares 91.978 18.824 28.885 11.336 517.398 34.414 100.307
(11%) (2%) (4%) (1%) (64%) (4%) (12%)
Canarias 89.331 8.354 0 61.871 0 107.629 964.892
(7%) (1%) (0%) (5%) (0%) (9%) (77%)
Cantabria 35.246 15.873 0 54.068 115.450 43.433 19.051
(12%) (6%) (0%) (19%) (41%) (15%) (7%)
Cast Mancha 77.915 16.782 0 133.981 0 536.544 149.354
(9%) (2%) (0%) (15%) (0%) (59%) (16%)
Castilla Leén 135.692 36.602 0 221.544 0 676.907 2.806
(13%) (3%) (0%) (21%) (0%) (63%) (0%)
Cataluia 778.678 71.989 319.392 187.435 609.892 705.230 935.850
(22%) (2%) (9%) (5%) (17%) (20%) (26%)
Extremadura 59.177 20.347 0 133.280 0 276.157 5.643
(12%) (4%) (0%) (27%) (0%) (56%) (1%)
Galicia 107.157 22.795 8.688 58.175 544.207 129.244 231.409
(10%) (2%) (1%) (5%) (49%) (12%) (21%)
La Rioja 22.445 6.337 0 40.583 0 59.434 0
(17%) (5%) (0%) (32%) (0%) (46%) (0%)
Madrid 322.747 50.949 10.313 0 266.329 611.772 985.698
(14%) (2%) (0%) (0%) (11%) (26%) (42%)
Murcia 53.036 11.742 0 81.801 0 460.102 41.516
(8%) (2%) (0%) (13%) (0%) (71%) (6%)
Navarra 65.908 1.029 17.539 29.188 0 40.561 114.925
(24%) (0%) (7%) (11%) (0%) (15%) (43%)
Pais Vasco 249.544 3.526 19.677 16.138 211.376 41.984 509.234
(24%) (0%) (2%) (2%) (20%) (4%) (48%)
C. Valenciana 229.003 73.749 31.261 582.195 15.061 1.170.001 40.452
(11%) (3%) (1%) (27%) (1%) (55%) (2%)

4.633.055
(100%)
545.683
(100%)
539.120
(100%)
803.143
(100%)
1.254.722
(100%)
283.122
(100%)
914.566
(100%)
1.073.551
(100%)
3.583.216
(100%)
494,605
(100%)
1.101.674
(100%)
128.799
(100%)
2.373.726
(100%)
648.197
(100%)
269.150
(100%
1.051.480
(100%)
2.141.721
(100%)
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Total 2.849.452 458.746 480.267 2.515.909 2.329.124 | 7.299.528 5.839.517 = 21.895.854

(13%) (2%) (2%) (11%) (11%) (33%) (27%)
Fuente: PEMAR 2015

En Plan Piloto de Caracterizacién de Residuos Urbanos de Origen Domiciliario
(MAGRAMA, 2012) concluyd que la calidad de la separacidn por sectores varia segun el
tipo de residuo. En el papel y cartdn el contenido de residuos impropios (diferentes a
los previstos para esa fraccidn) es del 4% y en los envases de vidrio inferior al 2%. Sin
embargo, en la bolsa de envases ligeros el contenido de impropios se sitla en torno al
28% y en el sector de los biorresiduos el contenido en residuos impropios depende del
tipo de recogida: en el modelo de cinco contenedores los impropios constituyen un 12%
del total mientras que en el hUmedo-seco se sitla en torno al 37%.

De estos datos se deduce que la recogida separada es crucial para garantizar el reciclado
de calidad y alcanzar la meta del 50% de residuos reciclados en 2020 impuesta por la
Ley de Residuos. El 82% de los residuos municipales se recogen aun de forma mezclada
(PEMAR, 2015) lo que dificulta enormemente la obtencion de materiales para el
reciclaje, pues en las plantas de tratamiento mecanico-bioldgico la capacidad de
reciclado es muy inferior. La clave por tanto esta en romper este esquema y captar los
materiales separadamente en origen, reforzando las recogidas separadas o
implantandolas en los lugares en que no existen.

Adicionalmente, y dado que en los ocho afios que separan la situacion analizada del
momento de rendicion de cuentas (2020) se debe aumentar en 21 puntos porcentuales
el reciclado de residuos sdélidos urbanos, el Plan Estatal Marco de Gestidén de Residuos
plantea otras medidas ademas de la de fomentar la calidad de la separacion. Entre ellas
incluye: el impuesto al vertido o a la incineracidn, la fijacion adecuada de precios a la
generacidon recogida y tratamiento de residuos, y la implantacion de esquemas de
responsabilidad ampliada para los fabricantes de productos.

- Los municipios de la Comunidad de Madrid

La gestion de los residuos es la principal actuacion municipal relacionada con el medio
ambiente en nuestros municipios. Aparece como competencia propia en la legislacion
basica de ordenacion municipal, en coordinacién, para el tratamiento de los residuos,
con las comunidades auténomas bajo la reglamentacion general de la legislacién estatal.
La Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados es la normativa
vigente, y para su aplicacion se referencia al recientemente aprobado Plan Estatal Marco
de Gestion de Residuos (PEMAR) 2016-2022, a la espera de la elaboracién de los planes
autondémicos amparados en éste.

.|
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A partir de la aprobacién del Plan Estatal Marco de Residuos, la Comunidad de Madrid
deberd producir un andlisis actualizado de la situacion en su territorio con vistas a
adaptar sus medidas para facilitar la preparacién para la reutilizacién y el reciclado de
las fracciones reciclables procedentes de residuos domésticos. Las exigencias de la ley y
del Plan probablemente obliguen también a adaptar las ordenanzas municipales.

En cuanto a la recogida municipal, el sistema general implantado en las poblaciones bajo
estudio clasifica los residuos en las siguientes categorias:

1. Recogida selectiva de envases ligeros (contenedor amarillo) y posterior seleccion
en planta

2. Recogida selectiva de papel-cartdon, a través de recogida monomaterial
(contenedor azul) o recogida selectiva puerta a puerta de cartén comercial

3. Recogida selectiva de vidrio (contenedor verde y canal comercial)
Recogida de fraccidn resto (bolsa resto)

5. Recogidas complementarias: puntos limpios municipales, residuos de limpieza
viaria, restos de poda, residuos de mercados, residuos voluminosos, pilas,
medicamentos, excrementos caninos.

De acuerdo a esta clasificacién, los resultados que arroja la recogida municipal de
residuos urbanos en la regién de Madrid es la siguiente:

Recogida Municipal de Residuos Urbanos en la Comunidad de Madrid (t). 2013:

Fracciones recogidas selectivamente 277.837
Papel y cartén 99.615
Envases mezclados (bolsa amarilla) 99.218
Vidrio 78.406
Pilas alcalinas 598
Recogida mezcla de residuos domésticos: fraccion resto 1.942.709

Otros residuos municipales (biodegradables, parques y jardines, | 406.497
limpieza viaria, voluminosos, etc.)

Residuos recogidos en puntos limpios 56.804
TOTAL DE RESIDUOS MUNICIPALES 2.683.847
Fuente: Comunidad de Madrid

De estas cifras, sobresale el dato referido a los residuos recogidos por fraccion resto,
que representan las tres cuartas partes del total.

En cuanto al tratamiento de residuos urbanos, en la regidon de Madrid se han constituido
mancomunidades de municipios agrupados por zonas geograficas. En la actualidad
existen las Mancomunidades del Este, del Sur, del Noroeste y del Valle Norte del Lozoya
(Unicamente para la recogida y transporte, el tratamiento se realiza en la
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Mancomunidad del Noroeste). Madrid capital, por su parte, gestiona los residuos que
produce en sus propias instalaciones del Parque Tecnoldgico de Valdemingémez.

Las mancomunidades para el tratamiento de los residuos domésticos dispensan los
servicios de: clasificacion, tratamiento y eliminacién de residuos urbanos, traslado de
residuos urbanos desde las estaciones de transferencia hasta los vertederos o
instalaciones finalistas. Cada mancomunidad se organiza a través de plantas de
clasificacién, estaciones de transferencia y vertederos de residuos. A las plantas de
clasificacion de envases llegan los residuos procedentes de la separacién domiciliaria;
en ellas se clasifican y separan en funcidn de su composicién. El destino final de los
materiales recuperados son las empresas recicladoras, que los utilizan como materia
prima en sus procesos de fabricacién de nuevos productos.

Uso de las instalaciones de residuos por Mancomunidades, 2013
Instalacion

Mancomunidad del Este -Planta de clasificacion de envases de San Fernando de Henares
-Vertedero de residuos urbanos de Alcald de Henares

Mancomunidad del Noroeste -Estacion de transferencia de Collado Villalba

-Estacién de transferencia de El Molar

-Estacion de transferencia de Lozoyuela

-Estacion de transferencia de San Sebantidn de los Reyes
-Planta de clasificacion de envases de Colmenar Viejo
-Vertedero de residuos urbanos de Colmenar Viejo

Mancomunidad del Sur -Estacion de transferencia de Colmenar de Arroyo
-Estacion de transferencia de Colmenar de Oreja
-Estacion de transferencia de Las Rozas Madrid
-Estacion de transferencia de Leganés

- Planta de clasificacidon de envases de Pinto
-Planta de compostaje Villanueva de la Cafiada
-Vertedero de Residuos urbanos de Pinto

Fuente: Comunidad de Madrid. Diagnéstico Ambiental 2015

Por su parte, Madrid capital gestiona sus residuos en instalaciones propias del Parque
Tecnoldgico de Valdemingémez (La Paloma, Las Lomas y Las Dehesas). Fuenlabrada
dispone de una planta propia de clasificacion de envases.

En la Comunidad existen cuatro vertederos controlados en funcionamiento situados en
Alcald de Henares, Colmenar viejo, Pinto y Madrid capital (Las Dehesas) en los que se
admiten residuos urbanos procedentes de la recogida municipal, junto con los
asimilables a urbanos que proceden de comercios y empresas.
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Plantas de clasificacidon de envases en la Comunidad de Madrid. 2013

Entradas de residuos (t) | Material recuperado (t) | Rechazo en planta (t)
Colmenar Viejo 18.779 11.836 6.280*
San Fernando de Henares 11.247 6.833 4.415
Pinto 17.609 12.212 4.236*
Fuenlabrada 8.935 4.067 4.024*
La Paloma (Ayto. Madrid) 36.751 18.888 83.482**
Las Dehesas (Ayto de 28.216 8.313 267.368***
Madrid)
Total 121.537 62.149 369.805

Fuente: Comunidad de Madrid. Diagndstico Ambiental 2015

* las diferencias entre entradas, material recuperado y rechazo en planta se deben a stocks en planta,
mermas del proceso y otros aprovechamientos. **5.096 t con destino vertedero y 78.386 t con destino
incineradoras. *** 254.056 t con destino vertedero y 13.312 t con destino incineradora. Nota: la salida de
rechazo en las plantas de La Paloma y Las Dehesas es conjunta con la del triaje de la bolsa de restos

Los gastos derivados de la recogida, transporte y tratamiento de residuos se
corresponden con la partida mas elevada de los presupuestos municipales de medio
ambiente. Aunque con dificultades para concretar cifras, y que éstas puedan ser
comparables, la mayor parte de los ayuntamientos estudiados asi lo considera. También
aparece en el primer puesto a la hora de determinar las prioridades de la politica
ambiental. Por otra parte, a este ambito de gestion se refiere el porcentaje mas elevado
de las demandas, quejas o sugerencias sobre el medio ambiente en todos los casos
estudiados.

En cuanto a la recogida, en todos los municipios funcionan ya recogidas selectivas de
papel y cartdn, vidrio, envases, pilas, y existen puntos limpios para aparatos
electrdnicos, eléctricos, muebles, etc. Algunos municipios tienen redes de recogida de
residuos especiales: enseres usados, aceites domésticos, residuos de poda y jardineria.

La experiencias en recogida de la fraccidn orgdnica son pocas y tienen por el momento

un caracter piloto. Este tipo de seleccidn en origen, también conocido como “quinto
contenedor”, supone la recogida separada de residuo organico biodegradable para su
compostaje y estd muy extendido en algunas Comunidades Auténomas, pero no en
Madrid. Su objetivo es aumentar el reciclaje de la materia orgdnica, que supone una
parte importante de los residuos totales producidos. Cada vez mas municipios en Espafia
utilizan este quinto contenedor por sus ventajas para el medio ambiente, la economiay
la salud. Entre los municipios analizados en este estudio, en Leganés, Alcobendas y

recientemente Madrid se han implementado iniciativas en versidon de proyecto piloto.
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En Rivas existe un programa de compostaje doméstico que consiste en la cesion gratuita
a los vecinos de un compostador para producir abono para plantas y jardines en la
propia residencia a partir de sus propios residuos vegetales y organicos de cocina. Esta
actuacién se complementa con un programa de compostaje comunitario pensado para
los vecinos que desean generar su propio compost pero no tienen espacio o posibilidad
de participar en el programa de compostaje doméstico. Tres mil vecinos participan
actualmente en la experiencia de autocompostaje, consiguiendo que el residuo no salga
del hogar. En los Ultimos afios han proliferado este tipo de experiencias para generar un
compost de calidad que se aprovecha directamente por los ciudadanos, hasta el punto
de que existe una Red de Municipios por el Compostaje.

El cobro de un tasa de prestacidn del servicio de gestidn de residuos -mas conocida como
tasa de basuras- es otra de las actuaciones municipales en este ambito. Puede consistir
en una tasa que cobran los ayuntamientos sélo a los comercios o inmuebles de uso no
residencial (ej. Madrid, Fuenlabrada, Alcobendas), que en ocasiones tiene
bonificaciones para el pequefio comercio. También hay ayuntamientos que la aplican a
los hogares (Alcala, Torrején y Rivas) y otros (Madrid, Mdstoles) que la aplicaron hasta
muy recientemente. En el debate sobre la conveniencia o no de implantar esta tasa por
servicio, se suele apelar a la debilidad de los métodos disponibles para fijar el importe a
cobrar, al no estar asociados a la cantidad de residuos generados sino al valor catastral
delinmueble o a su superficie. En los ayuntamientos donde no se ha implantado, el coste
de este servicio suele internalizarse mas bien en otros impuestos locales como el IBI.

Finalmente, en cuanto al tipo de gestidén en la prestacién del servicio de recogida de
residuos urbanos, el modelo que prima es la gestion indirecta, externalizada en un
operador privado. Tan sélo los municipios de Getafe, Alcorcén, Leganés, Rivas y
Fuenlabrada se encargan de todo o parte de este servicio desde sus propias estructuras
(empresa publica o gestidn directa):

Tipo de prestacion de servicios de recogida de residuos urbanos

Municipio Existencia de empresa publica o gestidn directa Gestion totalmente
municipal para la recogida (todo o parte) de residuos | externalizada

Madrid X
Méstoles X
Alcala X
Getafe X

Leganés X

Alcorcén X

Fuenlabrada X

Torrejon X
Parla X
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Alcobendas X

Rivas X

Fuente: elaboracion propia

Incluso para estos ayuntamientos con medios propios, la existencia de diferentes tipos
de residuos hace que siempre suela haber algin aspecto de esta gestion (ej. envases,
papel y cartdn, vidrio) que se desarrolla por gestidn indirecta, a través de contratos con
empresas especializadas en cada ramo dentro de un sistema integrado de gestion
(Ecovidrio, Ecoembes, etc.).

V. CONCLUSIONES.

Estamos ante un sector modulado por un alto indice de actividad regulativa europea
que impone actuaciones y objetivos a los Estados que acaban proyectandose sobre
competencias de los ayuntamientos. Los municipios se encuentran en un espacio
enmarcado sobre el que orientar sus estrategias. No obstante, dentro de este espacio,
los ayuntamientos disponen de autonomia para dirigir sus politicas, como lo demuestra
el hecho de la diversidad entre actuaciones de los municipios analizados. Esta diversidad
se expresa en aspectos como: las formas de gestion, en el porcentaje del presupuesto
dedicado y su evolucién, el enfoque mas o menos transversal de la politica o la
priorizacidn de actuaciones.

Del repaso del estado de la situacidn en los principales sectores ambientales (atmdsfera,
agua, residuos y ruido) se anticipa que las mayores demandas o presiones al sistema se
dirigiran al sector de la atmdsfera y al de los residuos. Al primero por la superacion
recurrente de los niveles de proteccién de la salud en los municipios bajo estudio y el
alto nivel de emisiones de gases de efecto invernadero. Al segundo por las exigencias
del Plan Estatal Marco de Gestidon de Residuos de incrementar de forma relevante el
volumen de residuos reciclados.

Las agendas locales recogen bien estas demandas en la parte de los residuos, que
constituyen el ambito prioritario de las actuaciones municipales tanto en posicion en la
agenda gubernamental cdmo en presupuesto. Si bien el reto de responder a los
objetivos marcados es mayusculo pues, en promedio, la situacidn actual dista mucho de
alcanzar los objetivos planteados.

Esta situacion no se reproduce en el caso del aire, para el que los municipios expresan
por lo general falta de autoeficacia, entendida como incapacidad de incidir en la mejora
de la situacion por tratarse de un problema de alcance metropolitano a abordar desde
estructuras supramunicipales. La alternativa de tratar el tema desde enfoques
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transversales a través de una combinacion de politicas municipales de movilidad,
territorio y energia no resulta evidente ni muy practicada. Las escasas experiencias en
las que se han aplicado han sido el resultado de un trabajo continuado en la superacion
de la inercia de considerar el medio ambiente circunscrito al tradicional compartimento
estanco de parques y jardines o mantenimiento de la ciudad.

Las relacién de los ciudadanos con las administraciones locales en temas de medio
ambiente responde a unas pautas muy tradicionales de corte reactivo mas que
proactivo. Las peticiones son en su mayoria quejas y se refieren a aspectos concretos
que les afectan individualmente, centrados fundamentalmente en cuestiones de
limpieza o de ruidos.

En general, los ayuntamientos madrilefios disefian y despliegan sus politicas en un
ambiente de aislamiento institucional. Los niveles de apoyo del gobierno autonémicoy
la interacciéon con sus estructuras homdlogas son muy bajos, lo que resulta llamativo
teniendo en cuenta el numero elevado de asuntos sobre los que son corresponsables y
la légica de gobierno multinivel generalizada a todos los asuntos publicos. Este
aislamiento sélo se compensa por las redes de interaccion que entablan los
ayuntamientos entre si. A partir de la participacion en redes de ciudades, en grupos de
trabajo de la FEMP o en otras comisiones tematicas, se comparten experiencias y se
entabla una comunicacién horizontal, compensando asi la ausencia de la comunicacion
vertical.

Los gobiernos locales tienden cada vez mas a incorporarse a Redes de Ciudades. Los
municipios analizados estdn presentes en redes sobre el clima, la energia, la
biodiversidad, la bicicleta, el compostaje, etc. Los estudios que analizan estos
fendmenos de redes los relacionan con ventanas de oportunidad para la innovacién
politica. Las posibilidades que ofrecen estos foros para dicha innovacién son altas, al
multiplicar los flujos de informacion que permiten adquirir rapidamente conocimiento
sobre la implantacién de programas especificos, lo que puede emplearse para
fundamentar proyectos propios. Hasta ahora este estudio se ha limitado a aproximar el
concepto de una forma cuantitativa, identificando tan sélo el numero de redes, pero
determinar sus efectos puede ser un elemento interesante a abordar en el futuro.
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ANALISIS COMPARADO DE LOS PRESUPUESTOS MUNICIPALES"3

En esta seccion final se analiza la composicidn del presupuesto municipal de 2015 con
relacién a los sectores analizados en este informe!4. El anélisis de las asignaciones
presupuestarias presenta similitudes y diferencias notables entre los municipios mas
poblados de la Comunidad de Madrid.
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Fuente. Elaboracién propia. Datos. Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

En todos los municipios analizados de observa que el programa relativo a la politica
medioambiental en sentido amplio (programas 16 y 17) representa un porcentaje muy
superior a los otros dos programas considerados, educacion (32) y servicios sociales (23).

Sin embargo, el peso relativo de los programas de educacidn y servicios sociales difiere
entre municipios. De manera general, el programa relativo a los servicios sociales
presenta un mayor peso respecto al presupuesto total, si bien en algunos municipios el

13 Para el analisis del presupuesto municipal se han tomado los datos que ofrece el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas de acuerdo a la orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la
estructura de los presupuestos de las entidades locales y los criterios que deben aplicarse para su clasificacion. Para
computar el presupuesto en Medio Ambiente se toman las partidas de “Bienestar Comunitario” (cddigo 16) que
incluye agua, residuos, limpieza viaria, cementerios y alumbrado publico, y de “Medio Ambiente” (cddigo 17) en
donde figura administracion general de medio ambiente, parques y jardines y protecciéon y mejora del medio
ambiente). Para computar el presupuesto en Educacion se toma la partida en educacion (cédigo 32). El gasto en
Mayores se aproxima a través de la partida en “Servicios Sociales y Promocién Social” (cédigo 23) al computarse en
ella sus gastos y no existir en esta clasificacion una partida especifica de este tipo de actuaciones.

14 Los datos utilizados proceden del presupuesto consolidado para el afio 2015. De este modo se incluyen las
empresas publicas municipales y organismos auténomos.
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presupuesto asignado a educacién es superior (Leganés, Getafe, Alcobendas) o similar
(Majadahonda).

De los tres programas analizados, aquél que presenta una mayor dispersién en el grupo
de municipios analizados lo constituyen los programas relativos a medio ambiente y
bienestar social. Estos programas alcanzan un 28% del presupuesto total y presentan un
promedio del 19%. Por término medio el programa de educacién presenta un 5%
mientras que el de servicios sociales alcanza un 6% y es el programa que presenta una
menor variacidn entre los municipios analizados.

Desviacién
N Minimo Maximo Media estandar
EDUCACION 12 1% 10% 5% ,02832
SERVICIOS_SOCIALES 12 2% 10% 6% ,02392
M_AMBIENTE 12 12% 28% 19% ,04569

En ninguno de los casos analizados los programas relativos a educacidén o servicios
sociales supera el 10% del total del presupuesto municipal.

La comparacidn anteriormente realizada no se ve alterada cuando el término de
comparacion es el presupuesto per capita. La distribucién en este caso se ve reflejada
en la siguiente tabla.

Desviacién
N Minimo Maximo Media estandar
SERVICIOS_SOCIALES 12 16,53 117,04 59,4700 28,91691
EDUCACION 12 7,59 122,44 49,9808 30,55504
M_AMBIENTE 12 130,66 235,76 175,3933 36,31831

Al objeto de explicar la variacién encontrada, el siguiente analisis refleja los valores
medios de los distintos programas en funciéon de la tipologia de municipios resultante
de considerar el nivel de renta y la estructura demografica (grado de envejecimiento y
poblacién en ciclos de formacidn obligatoria).
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SERVICIOS

M_AMBIENTE SOCIALES EDUCACION

Media 15% 7% 7%

ALTARBD y ALTO N P 2 2
PORCENTAJE EDUC. OBL.

Desviacion std. ,04243 ,02121 ,03536

Media 20% 6% 5%

BAJARBD y ALTO N 8 8 8
PORCENTAJE EDUC. OBL.

Desviacion std. ,04400 ,02748 ,02973

Media 21% 7% 4%

ALTA RBD y BAJO N 2 2 2
PORCENTAJE EDUC. OBL.

Desviacion std. ,05657 ,02121 ,02121

Total Media 19% 6% 5%

N 12 12 12

Desviacion std. ,04569 ,02392 ,02832

Si bien el peso relativo de los programas de medio ambiente es superior al resto de
programas analizados, el programa relativo a la educacién presenta diferencias en
funcion del tipo de municipio, siendo ligeramente superior en los municipios de renta
alta y un porcentaje significativo de poblacién en alguno de los ciclos de educacion
obligatoria. Por el contrario, los municipios que presentan un menor peso relativo de los
programas educativos son aquellos con alto nivel de renta y bajo porcentaje de su
poblacién en los ciclos de educacidn obligatoria. La siguiente tabla recoge la tipologia de
municipios resultante del grado de envejecimiento de la poblacién, si bien el nimero
reducido de casos y la generalidad de los programas presupuestarios analizados
aconsejan limitar el alcance de las conclusiones.

SERVICIOS
M_AMBIENTE SOCIALES EDUCACION
Alta RBD y reducido grupo Media 18% 6% 6%
de mayores N 3 3 3
Desviacién std. ,06506 ,01732 ,02646
Alta RBD y amplio grupo  Media 17% 8% 2%
de mayores N 1 1 1

Desviacion std.
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Baja RBD y reducido Media 22% 7% 4%
grupo de mayores N 3 3 3
Desviacién std. ,05132 ,03786 ,02309
Baja RBD y amplio grupo  Media 18% 5% 6%
de mayores N 5 5 5
Desviacion std. ,03564 ,01871 ,03050
Total Media 19% 6% 5%
N 12 12 12
Desviacion std. ,04569 ,02392 ,02832

Se puede observar, que es precisamente el grupo de municipios con un mayor grado de

envejecimiento pero con menor nivel de renta aquellos dénde el peso relativo del

programa de servicios sociales es inferior. Este resultado se mantiene considerando la

distribucion per capita de los presupuestos:

M_AMBIENTE SERVICIOS  EDUCACION
SOCIALES
Alta RBD y reducido grupo  Media 186,7 66,3 66,7
de mayores N 3 3 3
Desviacion std.. 40,55360 31,58462 48,54442
Alta RBD y amplio grupo de  Media 2357 117 28,2
mayores N 1 1 1
Desviacion std.
Baja RBD y reducido grupo  Media 174,4 57,9 29,9
de mayores N 3 3 3
Desviacion std. 41,66587 28,02381 19,34161
Baja RBD y amplio grupo de Media 157, 447 56,3
mayores N 5 5 5
Desviacion std. 22,53249 16,40879 22,84069
Total Media 175,3 59,4 49,9
N 12 12 12
Desviacion std. 36,31831 28,91691 30,55504
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Si bien las diferencias entre los grupos no resultan lo suficientemente amplias para
concluir que resulta estadistica significativamente y no estd influida por los casos aqui
considerados.

Los indicios del mayor peso que tienen los factores econdmicos sobre los demogréficos
aconsejan profundizar en el analisis de los primeros. A lo largo de los capitulos se han
utilizado dos variables ligadas a los factores econdmicos: la renta bruta disponible y los
programas presupuestarios correspondientes a las politicas analizadas en este capitulo.

A continuacion se analiza la correlacidon que existe entre la variable utilizada en los

capitulos para identificar los recursos econdémicos de los municipios (renta bruta
disponible per capita)®® con los programas presupuestarios en términos per capita:

SERVICIOS EDUCACION  BIENESTAR Y MEDIO
SOCIALES AMBIENTE
SERVICIOS SOCIALES Correlacién de 1
Pearson
Sig. (bilateral)
N 12
EDUCACION Correlacién de 0,222
Pearson
Sig. (bilateral) 0,487
N 12 12
BIENESTAR Y MEDIO Correlacién de 0,045 -0,292
AMBIENTE Pearson
Sig. (bilateral) 0,891 0,357
N 12 12 12
RBD_BASE2000 Correlacién de 0,322 0,298 0,498
Pearson
Sig. (bilateral) 0,307 0,347 0,099
N 12 12 12

El reducido numero de casos condiciona la significacion estadistica. No obstante, en los
casos analizados se observa una relacidn positiva entre el nivel de renta bruta disponible
y la mayor dotacidn presupuestaria de los programas analizados.

15 | os datos de renta bruta disponible estan referenciados al afio 2000 (afio base 2000) dado que en los capitulos se
han analizado con caracter preferente indicadores desde el afio 2000 en adelante. Los datos han sido obtenidos del
Instituto Madrilefio de Estadistica (base de datos Almudena). Ultimo acceso en marzo 2016.

EDUCACION, MAYORES Y MEDIO AMBIENTE 168



POLITICAS PUBLICAS MUNICIPALES EN LA COMUNIDAD DE MADRID

Esta relacion tiene mayor intensidad en el programa de bienestar y medio ambiente. En
otras palabras, la dependencia del presupuesto de los niveles de renta es mayor en el
caso de bienestar y medio ambiente (coeficiente de correlacién: 0.49) que en el caso de
educacién (coeficiente de correlacién: 0.29). Los presupuestos en educacion muestran
el menor indice de dependencia de los niveles de renta, lo que apunta a que el
presupuesto municipal en educacidn es sensible al menor nivel de recursos que puedan
tener las familias.

Ademas, la relacion entre los programas presenta una relacion negativa en los
programas de educacion de bienestar y medio ambiente (coeficiente de correlacién: -
0.29) que sugiere que los entes locales presentan una distinta estructura de preferencias
pudiendo priorizar algunos programas sobre otros.

Finalmente, una representacion grafica de la ubicacion de los municipios en funcién de
estas dos variables econémicas ilustra los anteriores resultados.
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En los graficos se ha representado la relacion a partir de una curva de regresion que
muestra la relacion positiva antes sefalada entre las variables econdmicas.
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