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Introduccié

El treball que teniu a les vostres mans comprén diferents estudis sobre les
politiques dels municipis catalans majors de 10.000 habitants realitzats per
especialistes en base als resultats del Panel de Politiques Pabliques Locals
promogut per la Fundacié Carles Pi i Sunyer. Creiem que l'interés d’aquests
assajos cobra especial rellevincia en la dificil conjuntura econdmica 1 social
en la qual ens trobem. Davant un escenari de futur incert, amb retallades
pressupostaries 1 agreujament dels problemes socials, es reclama als governs
locals un rol protagonista en les estratégies per afrontar la crisi. Aquesta dificil
tasca, fer més amb menys recursos, exigeix repensar les férmules que s’han
vingut utilitzant fins ara, entenent que la crisi pot ser una bona oportunitat per
encarar els canvis postergats.

Sabem que no existeixen férmules tniques i que les respostes s’han d’ajustar
tant a les capacitats com a les necessitats especifiques de cada territori. També
sabem que és molt el que es fa a nivell local encara que desconeixem gran part
d’aquestes experiéncies 1 la seva evolucié al llarg del temps. El Panel pretén,
modestament, millorar el coneixement del mén local aixi com aportar eines
que ajudin a la gestid i el govern dels assumptes publics. Laposta pels estudis
comparatius i de caricter longitudinal, amb dades que permetin construir séries
temporals, és una empresa atractiva i imprescindible a I'hora de diagnosticar
problemes o projectar solucions. Les dues edicions del Panel, realitzades I'any
2008 i 2010, han comptat amb una amplia collaboracié dels municipis i de
diferents entitats i especialistes que han aportat propostes i reflexions en diferents
etapes d’aquest projecte. Aquest elevat nivell de resposta mostra I'interes que
existeix per aprofundir en el coneixement d’una realitat complexa, canviant i
diversa com és la que presenten les diferents politiques publiques dels municipis
catalans.

Des que es va iniciar aquest projecte, s’han produit informes particularitzats
per als municipis partcipants 1 uns altres de caracter general amb dades agregades



que es troben disponibles a la pagina web de la Fundacié. Aquests serveis s’han
complementat amb reunions i contactes permanents amb técnics i responsables
municipals per conéixer 'impacte del projecte 1 millorar les seves funcionalitats.
En aquest intercanvi de propostes i valoracions, sorgeix la necessitat d’incorporar
linies interpretatives que enriqueixin el debat i aportin noves perspectives
d’analisis sobre cada politica publica.

Per a aquesta comesa es va convocar un grup d’especialistes a qui se’ls va
encomanar ’elaboracié d’un paper que resumis i interpretés amb esperit critic els
resultats més rellevants del Panel. Entre aquests treballs es distingeixen informes
especialitzats en les politiques publiques estudiades en el Panel —educacid, medi
ambient, participacié ciutadana i gent gran— i informes que aborden tematiques
transversals que afecten a totes aquestes politiques —governs multinivells,
estructures organitzatives 1 innovacié local.

En el treball de Bernat Albaigés s’aborden els factors que expliquen les
desigualtats territorials que existeixen entre els municipis en matéria de politiques
educatives. A més de les dades del Panel, ’analisi recorre a altres fonts d’informacié
que permeten contrastar dades del context educatiu amb les actuacions municipals.
En lestudi, es revela que els processos de descentralitzacié i desconcentracidé
politica a escala local han generat diferents tipus de respostes per part dels
ajuntaments. Aquestes diferéncies, que es donen en contextos socioecondmics
contrastants, demostren que la politica és important en la generacié de les
oportunitats d’educacid, pero la descentralitzacié de competéncies també suposa
riscs quan es déna en condicions de desigual coresponsabilitat. Enfront d’aquestes
irracionalitats del sistema, els acords de coresponsabilitat apareixen com a
oportunitats per garantir una programacié més racional a nivell local.

Sobre les politiques de gent gran, Toni Rivero realitza una exhaustiva analisi
de les actuacions municipals en un context de profunds canvis sociodemografics
1 institucionals. En la introduccié presenta un suggeridor index prospectiu
d’evolucié demografica que planteja escenaris futurs molt diferents d’envelliment
i sobreenvelliment entre els municipis catalans. En aquest marc, el paradigma
de I'envelliment actiu apareix com una opcié estratégica ampliament acceptada,
encara que en el moment de la seva implementacié poden aplicar-se criteris
diferents. Cacompanyament i orientacié de diferents nivells de govern ha estat
clau 1 es destaca la necessitat d’estratégies globals de coordinacié i seguiment.
Laltra gran linia d’actuacid, 'ambit de la dependéncia, ha estat determinada pel
fort impacte que ha tingut la Llei de la Dependéncia en les agendes locals. El
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col'lapse dels serveis, les insuficiéncies financeres i el caracter reactiu d’aquestes
politiques, sén reptes als quals s’han d’adaptar estructures organitzatives poc
transversals i de caracter vertical.

El tercer capitol analitza les politiques de participacié ciutadana en un
context de canvi en les coalicions de govern, crisi econdmica i debat sobre ¢l
contingut i impacte de les mateixes. Lestudi elaborat per Leonardo Dfaz realitza
una exploracié per les diferents dimensions d’aquestes politiques centrant-se
en els aspectes instrumentals. El contrast entre les dades dels Panels 2008 i
2010 permet detectar un subsistema d’organs participatius molt vigords i un
subsistema de processos que ha tingut una forta retraccié en I'tltim perfode.
Aquests canvis poden indicar un punt d’inflexié en aquestes politiques en qué
existeix la possibilitat certa de desfer cami recorregut en els dltims anys. Davant
aquesta possibilitat, es recorda que la intervencid directa dels ciutadans en els
assumptes publics és un dels temes més vigents de les agendes politiques. Per
tant, no s’hauria de descuidar I'experiéncia i aprenentatges acumulats durant
anys que poden ajudar a enfortir noves mirades 1 estratégies necessaries.

Quim Brugué aborda la relaci6 entre diferents nivells governamentals
assumint les dificultats que comporta el treball conjunt en una realitat cada vegada
més complexa. Enfront de tipologies de relacions en les quals habitualment
s’aposta per la dependéncia o independéncia intergovernamental, el text ens
proposa una reflexié sobre férmules pensades des de la interdependéncia.
Aquest nou model, facil de reconeixer pero dificil de gestionar, apareix com
una necessitat impostergable en la gestié de politiques publiques. Les dades
del Panel mostren un entramat de relacions intens, sobretot en els nivells
superiors, que s’assenta, principalment, en els suports econdmics. Precisament,
els suports econdmics canalitzats a través de subvencions sén un bon exemple
per reflexionar sobre una bona gestié de la interdependéncia. Al final del
text se suggereixen algunes linies d’actuacié que passen per recongixer la
interdependéncia com una normalitat, gestionar-la de forma adequada, enfortir
els aprenentatges mutus i ampliar les relacions horitzontals.

El treball de Miquel Salvador també explora dades comparatives dels
diferents Panels per analitzar 'efecte dels dissenys institucionals en la gestié
estratégica de les politiques. Les dades del Panel mostren diferents models de
desplegaments institucionals entre les politiques analitzades. Aquesta analisi,
centrada en les estructures organitzatives i de personal, mostra que els municipis

més grans tenen major consolidacié institucional. Finalment, 'estudi destaca



I'impacte positiu que tenen aquells amb major capacitat institucional en les
actuacions de planificacid.

Ldaltim treball de caracter transversal es refereix a les condicions de la
innovacié en les politiques publiques locals. La innovacié es planteja com un
dels principals reptes que han d’afrontar els municipis per donar resposta a les
demandes complexes i canviants. Lanilisi comparativa dels resultats del Panel i
del Banc de Bones Practiques aporta conclusions rellevants sobre la importincia
dels recursos organitzatius i les xarxes de suport. Les bones prictiques mostren
que el treball en xarxa aporta qualitat en la gestié i al seu torn és un recurs
fonamental per a la gestacié i sostenibilitat de la innovacié. La promocié de xarxes
horitzontals, obertes i de contingut divers és una aposta amb un gran potencial
de desenvolupament.

Finalment volem agrair la col-laboracié de les institucions i especialistes que
han intervingut en la realitzacié d’aquest projecte. El nostre agraiment especial
als técnics i responsables municipals que han aportat la informacié basica del
Panel i han col'laborat amb els seus suggeriments 1 propostes en els informes
que avui presentem. Hem de fer extensible el nostre agraiment a la Diputacid
de Barcelona, a la Generalitat de Catalunya, I'Institut de I'Envelliment de la
Universitat Autdnoma de Barcelona i a la Fundacié Jaume Bofill que han col-
laborat activament en diferents fases de la investigacié. En dltim terme, volem
destacar el treball de 'equip d’investigacié que va participar en el projecte —-Maria
Aran, Blanca Igual, Miguel Santamarfa i Marta Roig- aix{ com el suport técnic
de Néstor Garcia i Joan-Manel Garcfa. Lentusiasme i la generositat que ens han
ofert tots aquests actors s6n un senyal promissori per al futur d’aquest projecte,
1 ens comprometem a seguir treballant per a millorar la qualitat en el govern i

la gesti6 dels assumptes publics.



Desigualtats territorials i corresponsabilitat
dels ajuntaments en el desplegament
de politiques educatives

Bernat Albaigés

1. Introduccidé

El procés de descentralitzacié 1 desconcentracié politica que ha experimentat
I’educacié al nostre pafs ha anat consolidant un paper cada cop més protagonista
dels ajuntaments en el desplegament de politiques educatives a escala local.
La mateixa aprovacié de la Llei d’Educacié de Catalunya I'any 2009, reconeix
els ajuntaments com a Administracié educativa, a I'igual que el Departament
d’Ensenyament, i consolida la politica educativa com a servei de proximitat.

Aquest procés d’assumpcié de marges de corresponsabilitat més gran per
part dels ajuntaments coincideix amb un canvi en la concepcié de I'educacié,
cada cop més amplia, no només centrada en 'ambit escolar propi de I'etapa
de formacié inicial, i que busca reforgar més la relacié de I'escola amb la
resta d’ambits educatius (familia, entorn, formacié al llarg de la vida, etc). Al
marge de I'assumpcié de noves competéncies, doncs, també es revaloren els
ambits educatius en els que historicament els ajuntaments havien assumit un
protagonisme més gran (escolaritzacié de la primera infincia, educacié no
formal, formacié d’adults, etc).

En aquest escenari, doncs, les oportunitats educatives de la poblacié estan
cada cop més condicionades pel paper que assumeixen els ajuntaments en els
seus respectius territoris.

En la prictica, val a dir que existeixen elevades desigualtats en el
desplegament de politiques educatives a escala local. La revaloracié creixent
del paper dels ajuntaments en I'educacid, de fet, es produeix en un context
de debilitat en el seu financament, de precarietat en els recursos que molts
ajuntaments disposen per desenvolupar politiques. La desigual composicid
social dels municipis, els diferents graus de concentracié de problematiques
socials o les diferents tradicions politiques acumulades en les darreres décades
en matéria d’educacid, per posar alguns exemples, situen els ajuntaments en

diferents posicions a I’hora de desplegar politiques educatives.



DESIGUALTATS TERRITORIALS I CORRESPONSABILITAT DELS
AJUNTAMENTS EN EL DESPLEGAMENT DE POLITIQUES EDUCATIVES

Precisament, aquest treball es proposa coneixer quines desigualtats
existeixen entre municipis en 'ambit de la politica educativa i quins factors
contribueixen a explicar aquestes desigualtats. Entre d’altres aspectes, es
tracta de valorar fins a quin punt el paper que assumeixen els ajuntaments és
determinant per entendre avui la igualtat d’oportunitats en educacid.

Amb aquest proposit, 'analisi se centra en cinc grans ambits d’actuacié
en matéria d’educacid, en els que els ajuntaments tenen competencies 1 en els
que, més enlla de 'abast d’aquestes competéncies, tendeixen a desenvolupar
politiques educatives locals. Els ambits d’actuacid, exposats en I'apartat 2n, sén
els segiients: 'admissié d’alumnat, la programacié de I'oferta, la programacié
de recursos, 'acompanyament a I’escolaritat i la coordinacié d’actuacions.

Per a cadascun d’aquests ambits d’actuacié, aquest treball analitza quins
sén els factors que contribueixen a explicar les desigualtats territorials existents
entre municipis. Basicament, com a factors de diferenciacid, tal com s’exposa en
I'apartat 3r, s’identifiquen aspectes relacionats amb la posicié dels ajuntaments
davant 'educacié (mirades sobre l’educacié, grau de corresponsabilitat i
finangament de I'educacid) i aspectes relacionats amb el context demogrific,
geopolitic, econdmic, social i educatiu.

LCanalisi, recollida en 'apartat 4t, es realitza a partir de diverses fonts de
dades estadistiques, entre les que destaca el Panel de politiques puabliques locals
de la Fundacié Carles Pi i Sunyer, que és una enquesta adregada als técnics i/o
responsables dels ajuntaments de Catalunya, que es repeteix cada any, 1 que
I'any 2009 va aportar informacié rellevant i actualitzada de les actuacions en
I'ambit de I'educacié dels municipis catalans de més de 10.000 habitants (amb
una mostra de 101 municipis, sobre un total de 121 de més de 10.000 habitants).

Finalment, en el punt 5¢, s’exposen les principals conclusions derivades

de I'analisi.
2. Ambits d’actuaci6 dels ajuntaments en mateéria d’educacié6

En les darreres décades, nombrosos ajuntaments han tendit a desenvolupar
politiques educatives més enlla de les competéncies que "ordenament juridic
els atorgava. Aquest ordenament juridic, pero, encara que sigui a remolc de la
implicacié mostrada per molts ajuntaments en aquest ambit, amés d’una creixent
voluntat de descentralitzacié 1 desconcentracié politica a escala territorial, ha
anat dotant les administracions locals de més capacitat d’intervencié en el

20
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desplegament de politiques. En general, les competéncies dels ens locals en

I’ambit educatiu han tendit, i tendeixen, a ser complementiries o compartides

amb les que té el Departament d’Ensenyament, o delegades per ell, i ben

sovint, la participacié dels ajuntaments en la presa de decisions politiques esta

supeditada a 'aprovacié final que en faci aquesta administracié educativa. No

obstant aix0, convé reconéixer que la capacitat d’incidéncia dels ajuntaments no

és menyspreable en els ambits d’actuacié que a continuacié es detallen, 1 que ha

augmentat en els darrers temps.!

Els cinc grans ambits d’actuacié que han estat objecte d’analisi en aquest

treball sén:

Admissi6 d’alumnat. El progressiu establiment 1 ampliacié
d’atribucions d’instruments i procediments de participacid i consulta,
com ara les comissions de garanties d’admissié o les oficines municipals
d’escolaritzacié, han contribuita institucionalitzar el paper dels ajuntaments
en la planificacié i gestié del procés d’admissié d’alumnat. Les atribucions
inicialment assignades d’informacié i orientacié de I'alumnat i les seves
families han anat ampliant-se en el camp de I'ordenaci6 1 planificacié del
procés d’admissié, com passa amb la programacié de I'oferta inicial de
llocs escolars en cada centre, amb ’establiment de la zonificacid escolar,
de les adscripcions entre centres o de la reserva de places per a alumnat
amb necessitats educatives especifiques o amb la formulacié de mesures
que garanteixin la distribucié adequada 1 equilibrada dels alumnes amb
necessitats especifiques de suport educatiu entre tots els centres, ambits
en els quals els ajuntaments hi participen (encara que sigui a mode de
consulta). Aquest procés de descentralitzacié 1 desconcentracié de
competencies cap a 'ambit local es fa evident, per exemple, en I'admissié

a les escoles bressol.

Programacio de I’oferta. Des de fa anys, els ajuntaments han exercit un
paper actiu en la provisié d’ofertes propies en el camp de ’educacié infantil
de primer cicle, de la formacié ocupacional, de la formacié d’adults, dels
ensenyaments artistics o dels programes de transicié escola-treball, i

també en la creacid, la construccié i el manteniment dels centres educatius

1 Bonal, X. i Albaigés, B. Les zones educatives com a espais de coresponsabilitat. Barcelona:
Diputacié de Barcelona, 2010.
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publics, en coordinacié amb el Departament d’Ensenyament. Laprovaci
de la Llei 12/2009, d’educacid, i el progressiu desplegament de les zones
educatives, a més, han de contribuir a consolidar encara més la participacid
dels ajuntaments en la programacié general de 'ensenyament i en la
determinacié de l'oferta educativa de 'ambit territorial corresponent (per
exemple, la formacié professional inicial, els programes de qualificacié
professional inicial, els programes de diversificacié curricular, etc).

* Programacié de recursos. El funcionament dels serveis i recursos
educatius tendeix cada cop més a superar la fragmentacié administrativa i
a desenvolupar-se en xarxa, de manera coordinada i integrada amb la resta
d’actors implicats en 'ambit educatiu. Davant d’aquest nou escenari, els
ajuntaments, responsables de la provisié de determinats serveis i recursos
socials i socioeducatius a escala local, han tendit a vincular i coordinar més
la seva activitat amb els serveis i recursos propis del sistema educatiu. La
proximitat que mantenen els ajuntaments amb les necessitats educatives
del territori, a més de la seva participacié més gran en la programacié
de Ploferta educativa, han afavorit la seva implicaci6, en coordinacié
amb el Departament d’Ensenyament, en la programacié 1 gestié dels
recursos 1 serveis educatius. El desplegament de les zones educatives,
a més, afavorird en el futur encara més aquesta implicacié. En aquesta
mateixa linia, cal destacar que el Departament d’Ensenyament pot establir
convenis 1 acords amb els ajuntaments en diversos camps, i també per
prestar serveis educatius especifics, i que els centres escolars, alhora, en
exercici de Pautonomia de qué gaudeixen, també poden establir acords de
corresponsabilitat amb els ajuntaments amb l'objectiu de desenvolupar
I’aplicacié del projecte educatiu.

* Acompanyament a l’escolaritat. Tradicionalment, en el camp de
I'acompanyament a Descolaritat, el paper que l'ordenament juridic
reservava als ajuntaments anava molt lligat a la seva competéncia de
vigilancia del compliment de DPescolaritzacié obligatoria 1 a la gestid
de I'ts social dels centres. En els darrers temps, pero, s’ha ampliat la
concepcié de Tescolaritat més enlla dels limits fisics dels centres, s’ha
concebut com a més necessaria la relacié entre escola i fora-escola i ha
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augmentat la valoracié del caricter educatiu d’aquest darrer ambit. De
fet, la mateixa Llet 12/2009, d’educacid, estableix la importancia dels
recursos educatius del territori, 1 en especial dels programes i plans
socioeducatius, en I'acompanyament a l’escolaritat, i conseqiientment
també dels ajuntaments que vetllen per la seva dinamitzacié. Aixi mateix,
la Llei 12/2009, d’educacid, també concedeix als ajuntaments un paper
rellevant en I'establiment de programes 1 altres férmules de collaboracié
amb les associacions de mares i pares d’alumnes per a estimular i donar
suport a les families en el compromis amb el procés educatiu dels fills,
o també en I’establiment de mesures que permetin als centres, portar a
terme activitats extraescolars promogudes per I’Administracié educativa,
i en la coordinacié d’aquestes activitats.

Coordinacié d’actuacions. La Llei 12/2009, d’educacié, ha contribuit
a consolidar un sistema educatiu que es proposa treballar en xarxa. Si bé
el Departament d’Ensenyament conserva a diferents nivells la capacitat
per regular 1 aprovar les decisions adoptades en el territori, ambits tan
diversos com I'admissié d’alumnat, la programacié de l'oferta i dels
serveis educatius o I'acompanyament a I'escolaritat, requereixen de la
col-laboracié i coordinacié de diferents sectors afectats. D’una banda,
aquesta llei contribueix a definir estructures i dinimiques de participacié
1 coordinacié que han de fer possible la governanga del sistema educatiu
(xarxes sectorials, consells escolars territorials, zones educatives, etc).
D’altra banda, la llei, també contribueix a concebre els centres de manera
cada cop més autonoma (amb I'impuls de I'anomenada: autonomia de
centres), perd també com a agents educatius oberts al territori 1 implicats
activament amb el seu entorn. En aquest context, 'ordenament juridic
insta els ajuntaments, no només a assumir determinades competeéncies
en la provisié i gestié de 'educacid, sind també a impulsar 1 dinamitzar
aquest treball en xarxa.

Aquests ambits d’actuacié, a més de ser pertinents pel fet d’englobar

bona part de les politiques educatives locals que desenvolupen els ajuntaments,

també ho sén perque donen resposta a cinc dels principals reptes que 'educacid

del nostre pais té en P'actualitat.

En I'ambit de I'admissié d’alumnat, un dels reptes més importants fa

referéncia a la lluita contra la segregacid escolar. Aquest fenomen, que remet
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fonamentalment a la distribucié no equilibrada de I'alumnat amb necessitats
educatives especifiques entre els diferents centres escolars, s’ha consolidat en el
nostre sistema educatiu a partir de la intensificacié dels fluxos migratoris a finals
de la década dels noranta. La manca de politiques decidides d’escolaritzacié
equilibrada ha provocat que I'alumnat nouvingut d’origen immigrat hagi tendit
a concentrar-se en determinats centres, fonamentalment del sector public, i
que Palumnat d’origen autocton, eminentment les classes mitjanes, hagi
endegat processos de “fugida” cap a altres centres amb menys concentracié de
necessitats educatives especifiques, tot refor¢ant encara més aquesta segregacio.

En I'ambit de la programacié i gestid de l'oferta, els reptes més importants
estan relacionats amb la provisié d’oferta d’ensenyaments secundaris obligatoris
1 postobligatoris, i també amb el desplegament dels programes de qualificacié
professional inicial, adregats a 'alumnat que finalitza educacié secundaria
obligatoria sense graduacié. D’una banda, convé destacar que l'augment de
la demanda educativa experimentat en els darrers anys a I'educacié infantil
1 primaria per efecte del fet migratori i de 'augment de la natalitat s’anira
traslladant progressivament a I'educacié secundaria (previsiblement, a finals
de la deécada actual, Poferta d’ensenyaments secundaris obligatoris haura
d’incrementar-se en més d’un 20%). I de P'altra, pel que fa als ensenyaments
més enlld de I'escolaritat obligatdria, cal recordar que I'analisi comparada
conclou que Catalunya presenta baixos nivells de permanéncia de alumnat al
sistema educatiu, dificultats d’atraccié de la demanda que es gradua a ’ESO cap
al batxillerat, i també dificultats per donar respostes formatives a I'alumnat que
no es gradua, i també deficits de provisié de places de formacié professional
inicial.

En l'ambit de la programacié i gestié de recursos, alguns dels reptes
principals fan referéncia a la millora del finangament public de 'educacié
1, conseqiientment també, a la reduccié de les desigualtats economiques 1i
territorials presents encara en el nostre sistema educatiu. D’entrada, convé
recordar que lanalisi comparada de la despesa puiblica en educacié situa
Catalunya entre els paisos europeus amb una despesa puiblica en educacidé
no universitdria més baixa. Cal afegir, a més, que, malgrat les millores
experimentades en els darrers temps, les politiques de beques al nostre pais
compten amb baixos nivells de cobertura, 1 no sempre sén suficients per

donar resposta a les necessitats existents. Aquests déficits de finangament
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provoquen dificultats a ’hora de combatre la reproduccié de les desigualtats
socioecondmiques al nostre sistema educatiu.

En 'ambit de 'acompanyament a ’escolaritat, un dels reptes principals
fa referéncia a la millora dels resultats del nostre sistema educatiu. Com ja
s’ha esmentat, I'anilisi comparada evidencia que Catalunya compta amb un
deéficit estructural de permanéncia al sistema educatiu un cop superada I'edat
d’escolaritzacié obligatoria. En les dues darreres décades, el percentatge de
poblacié jove que abandona el sistema educatiu sense completar ensenyaments
secundaris postobligatoris, s’ha estancat al voltant del 30%, proporcié que dobla
la mitjana de la Unié Europea, 1 que situa Catalunya entre els paisos europeus
amb un dels nivells d’abandonament educatiu prematur més elevats. Aquests
elevats nivells d’abandonament, venen precedits de resultats no gaire positius
en els processos d’adquisicié de les competencies al llarg de 'educacié primaria
1 secundaria obligatoria, i també en la graduaci6 en finalitzar els ensenyaments
obligatoris.

I finalment, en I'ambit de la coordinacié de les actuacions entre els
diferents agents educatius, un dels reptes més significatius té a veure amb el
desenvolupament creixent d’espais de corresponsabilitat entre ajuntaments
1 Departament d’Ensenyament de la Generalitat de Catalunya, que obliguen

aquestes administracions a imbricar de manera més intensa la seva intervencio.

3. Factors de diferenciacié territorial en el desplegament
de politiques educatives locals

3.1 Posici6 dels ajuntaments davant ’educacié

El grau de desplegament de les politiques educatives locals als diferents
municipis depén, en part, del posicionament que adopten els ajuntaments en
matéria d’educacié. En el marc d’aquest treball, s’han analitzat basicament tres
aspectes principals: el grau de corresponsabilitat educativa dels ajuntaments,
les mirades de 'administracié local sobre ’educacié i el financament local de

I’educacio.
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3.1.1 Corresponsabilitat educativa

Existeixen notables diferéncies territorials en el desplegament de politiques
educatives locals provocades pel paper que assumeixen els ajuntaments.” En
aquest cas, els factors de diferenciacid territorial intervenen en les tres fases de
funcionament de les politiques ptbliques: la planificacié, la implementacié i

I’avaluacié.

* Desigualtats territorials en la planificacié de politiques piibliques locals. La
formulacié correspon a la fase en qué es realitza la definici6 del problema
que es vol abordar, es valoren les alternatives d’actuacid, es prenen les
decisions politiques necessaries i es dissenyen les estratégies d’intervencio.
En aquesta fase, les diferéncies entre municipis se situen principalment en
el nivell de prioritzacié politica (i de despesa piiblica) 1 en el nivell de planificacié
politica i técnica. No tots els municipis atribueixen la mateixa prioritat a
I’educacid i inverteixen els mateixos recursos a aquest ambit, ni tampoc
destinen les mateixes energies a diagnosticar el problema que es vol
resoldre 1 a definir les estrategies d’actuacié. En general, els déficits de
prioritzacié 1 de planificacié condicionen negativament les possibilitats
posteriors d’implementacié de politiques locals. En altres paraules,
aquells municipis que presenten majors déficits en la fase de formulacid,

també sén els que tenen majors déficits d’implementacid.

*  Desigualtats territorials en la implementacié de politiques piibliques locals. La
implementacié de politiques abasta la fase del cicle en la que es duen a
terme les accions programades 1 s’aconsegueix intervenir propiament en
el problema. En aquesta fase, les diferéncies entre municipis tenen a veure
principalment amb el nivell de diversificacié de les politiques desplegades,
amb el seu nivell de dinamitzacié 1 amb el nivell d’implicacié i lideratge politic-
técnic que assumeix la propia administracié local. Existeixen diferéncies
en el nombre i en la diversitat d’estratégies desplegades pels diferents
municipis, aixi com també en la poténcia que aquestes prenen i en el
seguiment 1 suport que reben per part dels ajuntaments implicats. Els

territoris que prioritzen I'educacid, acostumen a comptar amb mesures

2 Albaigés, B. (coord.). Cap a la promocié de politiques integrades de millora de I'éxit escolar.
Barcelona: Diputacié de Barcelona, 2008.
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més diverses 1 actives 1 amb un lideratge més important de ’'administraciéd

local.

Desigualtats territorials en 'avaluacié de politiques piibliques locals. Finalment,
'avaluacié representa la fase en que es valoren els resultats 1 també les
possibilitats de millora de les politiques desenvolupades. Tot i que en
aquest terreny, tal 1 com veurem més endavant, existeixen deéficits forga
compartits relacionats amb l'avaluacié de les politiques educatives,
les diferéncies entre municipis fan referéncia principalment al nivell de
problematitzacié de la propia intervencid i al nivell d’innovacié que es deriva
d’aquesta problematitzacié. Hi ha municipis que intenten analitzar
I'impacte aconseguit en les actuacions dutes a terme i que aposten per
incorporar millores en la formulacié 1 implementacié6 de politiques,

mentre que altres, semblen deixar-se portar més per la inércia.

Des d’aquesta perspectiva doncs, el grau de corresponsabilitat que adopta

Padministracié local davant de 1’educacié és fonamental a ’hora d’entendre

aquestes diferéncies territorials. Si prenem com a referéncia aquests factors

de diferenciaci6é, hom pot distingir els seglients tipus teorics de graus de

corresponsabilitat de I’administracié local.?

Grau de corresponsabilitat basat en Pomissié. Correspon a un posicionament
que parteix d’un deficit de corresponsabilitat per part de I'administracié
local amb el funcionament de 'educacié del territori, amb el pretext que
aquest és un ambit de competéncia que pertoca preferentment a altres
administracions publiques. Aquests plantejaments deriven amb una certa
despreocupacié de 'administracié local en la formulaci6 i implementacié
de politiques publiques.

Grau de corresponsabilitat basat en la delegacié o, altrament, en el desenvolupament
comunitari. Es fa present en aquells ajuntaments que prioritzen I'educacié
1 planifiquen politiques, perd que confien en la xarxa d’agents educatius
del territori (en els centres escolars, en els serveis educatius, en les entitats
locals, etc) la responsabilitat de donar respostes a les necessitats educatives.

Aquest posicionament pot deure’s a una estratégia d’externalitzacié de la

3 Albaigés, B. (coord.). Cap a la promocié de politiques integrades de millora de I'éxit escolar.
Barcelona: Diputacié de Barcelona, 2008.
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intervencid en el territori (per delegacid), amb la voluntat de ser present en la
presa de decisions politiques perd d’abstenir-se a ’hora d’actuar, o bé a una
estratégia de dinamitzacié de sinérgies a escala territorial (per desenvolupament
comunitari), tot evitant un excessiu intervencionisme de ’administracié
local i fomentant la implicacié del conjunt d’agents locals. També apareix
en aquells casos en que no es disposa del finangament necessari per
impulsar determinades politiques planificades. En qualsevol cas, aquest
posicionament parteix d’una inversié d’estratégies en la formulacié de

politiques 1 d’'un menor protagonisme en la fase d’implementacid.

*  Grau de corresponsabilitat basat en la inércia i en el voluntarisme técnic. Correspon
al posicionament d’aquelles administracions locals que tendeixen a
actuar per competencia (“perqué toca”), per oportunitat politica o per
mimetisme amb altres territoris, i no pas perqué hi hagi una prioritzacié
politica o un esfor¢ real d’anilisi de les necessitats educatives del territori
1 de planificacié politica. En general, es fa present en municipis que
compten amb tecnics implicats en la dinamitzacié d’estratégies, per
conviccié 1 voluntarisme a nivell técnic, perd que no compten amb el
suport i el dinamisme necessaris a nivell politic. Es per aquest motiu
que hi ha un esfor¢ de dinamitzacid, sense la corresponent prioritzacié
1 planificacié politiques. Aquest posicionament comporta, a la llarga, no
tenir incorporats criteris basics d’estratégia, d’eficacia 1 eficiéncia politica
1 de millora de les intervencions, de tal forma que no permet articular
respostes integrals i complexes a les necessitats educatives del territori.

*  Grau de corresponsabilitat basat en el compromis. Correspon al posicionament
de les administracions locals que assumeixen un paper més dinimic en
'educacié 1 que es comprometen activament amb les diferents fases del
cicle de funcionament de la politica educativa local. Sén els ajuntaments
que donen prioritat politica a 'educacid, tot invertint els recursos financers
necessaris per desplegar politiques actives 1 decidides, que planifiquen les
estratégies per oferir intervencions integrals 1 respostes més complexes,
que despleguen una major diversitat de politiques, que s’impliquen en
el seu seguiment i en la seva dinamitzacid, i que les innoven a través de

I’avaluacié dels seus resultats.
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El quadre 1 recull de forma esquematica aquests graus de corresponsabilitat.

Val a dir, que en la practica ni apareixen de forma aillada ni poden associar-se de

forma inequivoca a cap administracié local en particular. De fet, una mateixa

administracié local pot adoptar en funcié de les circumstancies diversos

d’aquests tipus de graus de corresponsabilitat.

4 N\
Quadre 1. Graus de corresponsabilitat de I’administracid local en el cicle
de funcionament de les politiques educatives

e “PLANIFICACIO
Prag - + prioritzacio/inversi - prioritzacigll\mqsié
e + planificacié - planificacio >~
7z N
7 N
7/ N
Vi Grau de G de. . N
/ + dinamitzacio coresponsabilitat Coiepl bl \
/ Hnamitzacio basat en la inércia i \
/o, + diversificacio basat en el en el voluntarisme \
IMPLEMENTACIO + implicacio compromis voun \
1 Bty técnic \
| administracio local |
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I [10%+37% (-a)] 11054 j
\
\ Grau de /
\ coresponsabilitat //
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N dinamitzacio Grau de /’
N\ " dinamitzacio Grau de coresponsabilitat _~
> <diversificacio - T
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administraciodecal e ==
=~~~ desenvolupament_ {——[16%+5% (+a)]
comunitari
[3%+20% (-a)]
+ problematitzacio - problematitzacio
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Font: Albaigés, B. (coord.). Cap a la promocié de politiques integrades de millora de I'éxit escolar.
Barcelona: Diputacié de Barcelona, 2008.
Nota: Els percentatges corresponents als diferents graus de corresponsabilitat s’han obtingut
a partir de les dades del Panel de politiques ptibliques d’educacié de la Fundacié Carles Pi i
Sunyer (2009). El simbol (+a) correspon al percentatge d’ajuntaments que es mostren actius
en la fase d’avaluacid, i el simbol (-a), passius en aquesta fase.
- J
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3.1.2 Mirades sobre I’educacié

Els municipis presenten diferéncies relacionades amb els ambits educatius
que sén objecte de prioritat politica per part dels seus ajuntaments. Des de
la restauracié de la democricia, la tradicional separacid entre ensenyament i
resta d’ambits educatius, entre escola i entorn, va contribuir a reforgar la divisié
de responsabilitats en mateéria d’educacié entre administracions autonomica
1 local. Durant temps, el Departament d’Ensenyament tenia responsabilitat
sobre I'escola, i els ajuntaments, sobre els processos educatius més enlla de
I'escola (transicid escola-treball, activitats educatives més enlld de I’horari
lectiu, formaci6 al llarg de la vida, etc).

D’enga dels anys noranta, i de manera creixent, escola i entorn, educacid
formal i no formal, han tendit a articular-se i a treballar de manera cada cop
més integrada i coordinada. Es aleshores, quan es comenga a promoure una
concepcid de escola vinculada i arrelada al territori, i una concepcié del territori
com a agent educador. I en aquest procés d’integracid, els ajuntaments han
anat assumint un major protagonisme i ampliant la seva mirada cap a 'ambit
escolar (més enlla de la vigilancia de P'escolaritzacié obligatdria, competéncia
assumida tradicionalment pels ajuntaments). Aquest canvi de paradigma ha
estat acompanyat per un procés de descentralitzacié politica en I'ambit educatiu
que ha afavorit que els ajuntaments assumissin competéncies 1 marges de
corresponsabilitat cada cop més grans en aspectes directament relacionats amb
el funcionament del sistema educatiu formal, per exemple, en la millora de
I’éxit escolar.

En el marc d’aquest procés d’integracié entre escola 1 territori, entre
educacié formal 1 no formal, entre educacid basica i educacié al llarg de la vida,
val a dir que hi ha ajuntaments que han desplagat el seu ambit de prioritzacié
politica cap a espais propiament escolars, com ara la gestié de I'escolaritzacié
infantil de primer cicle, la segregacié escolar o la promocié de I'éxit escolar.
En canvi, hi ha altres ajuntaments que mantenen el seu focus principal en
aspectes relacionats amb I’educacié no escolar, com ara el treball amb families o
I’educacié fora de I’horari lectiu.
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3.1.3 Financament de ’educacié

Les diferéncies existents entre municipis també estan relacionades amb la inversié
de recursos financers que els ajuntaments 1 la resta d’administracions afectades
(Departament d’Ensenyament, diputacions, consells comarcals, etc.) destinen a
promoure politiques educatives locals. Obviament, la despesa piiblica condiciona
les possibilitats de dinamitzar politiques educatives i a fer que aquestes donin
respostes integrals, diversificades i estables a les necessitats del territori.

Lavoluntat d’assumir nous camps d’intervencid per part dels ajuntaments,
topa sovint amb la seva escassetat de recursos financers, especialment en
’actual context de crisi econdmica. De fet, la precarietat del financament dels
ajuntaments ha situat Ueficiéncia i el control de la despesa en el centre del debat
politic. En aquest sentit, les diferéncies entre municipis no només tenen a veure
amb diferents nivells de despesa publica, siné també amb la diferent prioritzacid
de leficiéncia en la presa de decisions politiques. En aquest context, val a dir
que en ocasions hi ha ajuntaments que situen la contencié de la despesa com
un f1 politic, més que no pas com un mitja.

Finalment, les politiques locals també estan condicionades pels nivells de
despesa privada. Els municipis amb més renda per capita tendeixen a comptar
amb nivells de despesa privada en educacié més elevades, i conseqiientment
també, amb més recursos educatius (desenvolupament d’ofertes privades, etc.).

3.2 Factors de context

En darrer terme, les politiques educatives també es diferencien en cada municipi
com a conseqiiencia de les seves diferents caracteristiques demografiques, socials
1 economiques. A continuacié s’exposen alguns dels principals factors de context:

*  DPes demogrdfic del municipi. La grandaria del municipi condiciona la
disponibilitat de recursos, l'estabilitat i la professionalitzacié de les
estructures i dels serveis, 1 també els seus nivells de demanda. En general,
els municipis més petits compten amb un menor desplegament de
politiques locals, mentre que els municipis més grans presenten una
major diversificacié, d’acord amb les possibilitats també més grans de
garantir una demanda suficient per als diferents serveis que es projecten.
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Centralitat territorial del municipi. Hi ha municipis que adquireixen
un paper geopolitic central i que proveeixen de serveis a la poblacié
d’altres municipis de 'entorn, que actuen com a periféria. En ocasions,
les omissions politiques de determinades administracions locals en la
politica educativa tenen a veure amb aquestes logiques de funcionament:
la consideracié per part dels municipis periferics pel que fa a la provisié de
determinats serveis que queda coberta per 'oferta dels municipis centrals,
pot servir com a pretext per externalitzar determinades responsabilitats.

Permeabilitat del mercat de treball. El nivell de qualificacié de 'ocupacié d’un
determinat territori acostuma a correlacionar positivament amb el nivell
d’instruccid de la seva poblacié.* Per a molts joves, la preséncia d’oportunitats
d’ocupacié no qualificada actua com a reclam en ’'abandonament prematur
del sistema educatiu, perque la formacié no esdevé condicié necessiria per
a la seva inserci6 laboral. A més, convé afegir que la prevalenga de fendomens
com la sobrequalificacié 1 la precarietat laboral, també contribueix a
desincentivar la inversié en formacid, perqué aquesta inversid no garanteix
una ocupacié de qualificacié equiparable al nivell de formaci6 assolit. Les
caracteristiques dels mercats de treball locals 1 I'estructura de I'ocupacid,
condicionen les politiques educatives a desenvolupar.

Perfil socioeconomic de la poblacié i concentracié de problematiques socials. La
composicié social del territori condiciona la complexitat socioeducativa
que els centres educatius i els mateixos poders puiblics han de gestionar.
Els municipis amb una composicié socialment menys afavorida (classes
socials treballadores, poblacié immigrada, etc) tendeixen a requerir de les
administracions publiques intervencions més intensives 1 integrals per
compensar 1 combatre les desigualtats educatives derivades de l'origen
social. Les dinamiques de reproduccié familiar de la desigualtat educativa,
1 també de reproduccié territorial en aquells municipis caracteritzats per la
concentraci de problematiques socials en determinats barris, incorporen
encara més complexitat a la politica educativa. De fet, quan els centres es
troben en territoris amb una elevada concentracié de risc educatiu, 1 quan

les condicions del territori no sén favorables a I’escolaritzacié, els mateixos

4 Per al cas de Catalunya, vegeu, per exemple, Ferrer, F. i Albaigés, B. (coord.). Estat de
Peducacié a Catalunya. Anuari 2006, Col-leccié Politiques 61. Barcelona: Ed. Mediterrania,

2008.
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centres escolars troben més dificultats a ’hora de desenvolupar la seva tasca,

1 requereixen suports especifics de les administracions afectades.

*  Existencia de necessitats educatives especifiques. Lexisténcia de necessitats
educatives especifiques, obliga les administracions afectades a intensificar
els seus esforcos 1 a desplegar respostes especifiques. En municipis amb
una prevalenga més gran d’aquestes necessitats, les politiques educatives
locals poden tendir a focalitzar-se en aquestes necessitats, i deixar altres
ambits educatius més descoberts.

*  Resultats educatius i prevalenga dels déficits relacionats amb la millora de I’éxit escolar.
Existeixen importants diferéncies relacionades amb la prevalenga del
fenomen en els diversos territoris i amb la seva localitzacié i concentracié
social. En general, com més grans i visibles sén les necessitats de millora
de I’éxit escolar, més prioritat politica i més inversié d’estratégies realitza

I’administracié local en educacié.

*  Caracteristiques del mapa de centres, recursos i serveis educatius. La quantitat de
centres existents al municipi i la seva heterogeneitat (per titularitat, oferta
impartida, composicié social, etc), o la disponibilitat de determinades
ofertes educatives i de “mesures compensatdries” en el territori, entre
d’altres, sén factors que condicionen la diversitat i la complexitat de les
politiques educatives en 'ambit local. La implementacié de politiques
educatives afavoreix, a més, una major problematitzacié de les actuacions
per part de la propia administracié. Lexisténcia de recursos i serveis, en
aquest sentit, alimenta la demanda tant de nous recursos 1 serveis, com de

millora dels recursos i serveis ja existents.

*  Dinamisme dels agents educatius del territori. Les politiques educatives
necessiten la implicacié i la coordinacié del conjunt d’agents educatius del
territori (centres escolars, AMPA, families, entitats, etc). Lequilibri que
s’assoleix en aquest treball coordinat i integrat entre els agents educatius,
genui de cada territori, pot fer variar el paper que assumeix I’administracié
local. De fet, el dinamisme d’altres agents locals, pot condicionar el propi
lideratge 1 dinamisme requerit als poders publics. A més, la tradicié a
treballar de forma coordinada i integrada entre els agents educatius del
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territori, estimula la formulacié 1 implementacié de politiques locals.
Els municipis que compten amb una major cultura de treball integrat,
acostumen a tenir un major grau de dinamitzacié i de diversificacié de

politiques educatives.

4. Analisi de les politiques educatives locals
4.1 Admissi6 d’alumnat

Incidéncia de les condicions de context en la prevalenca de la segregacid
escolar als diferents municipi. Nombroses recerques han constatat recentment
el fort impacte que té el fenomen de la segregacié escolar a Catalunya i com aquest
s’ha anat consolidant al llarg dels darrers anys.> Aquestes anilisis, perd, també han
evidenciat que existeixen importants desigualtats entre municipis, que s’expliquen
en part, per factors relacionats amb la seva estructura urbana, social i educativa.

Es prou conegut, per exemple, la relaci6 que existeix entre la segregacié escolar
1 la segregacié residencial, o entre aquesta segregacié residencial 1 la grandaria del
municipi. Els municipis més grans tendeixen a configurar estructures urbanes
internament més diferenciades per ra¢ de classe social. Obviament, la composicié
social del barri condiciona la composici6 social dels seus centres escolars. Aixi, per
exemple, sis’atén a la relacid entre grandaria del municipi i segregacid escolar (Vegi’s
el grafic 1), 1 al coeficient R?, tant el nombre d’habitants com el nombre de centres
que tenen els diferents municipis expliquen quasi el 25% de les diferéncies en la
prevalenca de la segregacié escolar (sintetitzada a partir de I'index de Hutchens).
Aquestes dinimiques, a més, venen reforgades per les propies estratégies d’eleccié
de les families en el procés d’admissid, especialment entre les classes mitjanes i
benestants, que tendeixen a fugir de les escoles socialment menys prestigiades dels
seus respectius barris.

A més, els réegims escolars de provisié educativa, més de titularitat ptblica o
privada, també tendeixen a configurar patrons de tria diferenciats en els diversos
municipis. De fet, el pes que té el sector concertat en cada municipi, que acostuma
a estar relacionat amb factors demografics, socioecondmics i de tradicié histdrica,
contribueix a diferenciar internament la xarxa escolar local 1 a accentuar els problemes

de segregaci6 escolar (Vegi’s el grafic 2). Com més preséncia té el sector privat en

5 Benito, R. i Gonzalez, 1. Processos de segregacié escolar a Catalunya, Col-leccié Politiques
59. Barcelona: Ed. Mediterrania, 2007; Sindic de Greuges. La segregacié escolar a Catalunya.
Informe extraordinari. Barcelona: Sindic de Greuges, 2008.
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un municipi, més segregada tendeix a estar la seva xarxa escolar. D’acord amb el

coeficient R?, el 31,6% de les diferencies entre municipis en els nivells de segregacié

escolar s’explica per les diferéncies en el pes del sector concertat.
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Grafic 1. Relacié entre el nivell de segregacid escolar i la grandaria del
municipi als municipis catalans més grans de 10.000 habitants (2008)
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p
Grafic 2. Relaci6 entre el nivell de segregacié escolar i régim de provisié
als municipis catalans més grans de 10.000 habitants (2008)
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No obstant aix0, la corresponsabilitat que mostra el sector privat concertat
en lescolaritzacié de I'alumnat socialment menys afavorit, molt desigual
entre municipis, 1 més present en aquells municipis amb una preséncia del fet
migratori extern més important (poblacié de nacionalitat estrangera) 1 amb una
preséncia del fet migratori interior menys important (poblacié de nacionalitat
espanyola nascuda a la resta de Estat) (Vegi’s taula 1 de ’Annex), també resulta
determinant. Com més proporcié d’alumnat estranger escolaritza el sector
concertat, menys segregacié escolar presenta el municipi (Vegi’s el grafic 2).
D’acord amb el coeficient R2, aquest factor explica el 18,5% de les diferéncies

entre municipis.

Finalment, convé posar de manifest que la segregacié escolar no manté
una relacié directa amb la composicié social del municipi (Vegi’s taula 1 de
I’Annex) o, en tot cas, aquesta és negativa. Per exemple, la segregacié escolar
no esta necessariament més present en aquells municipis amb una preséncia
de poblacié estrangera proporcionalment més important (Vegi’s el grafic 3).
A diferéncia del que sovint es diu, I'impacte més o menys important del fet
migratori en un municipi, no explica la prevalenga de la segregacié escolar. Fins 1
tot, la segregacid tendeix a ser més baixa en aquells municipis amb una preséncia
d’alumnat estranger més alta. Aquesta paradoxa s’explica, en part, per la preséncia
de politiques d’escolaritzacié equilibrada més actives entre els municipis amb
més incidéncia del fet migratori.

Desigualtats en el desplegament de politiques per combatre
la segregacié escolar. Les recerques anteriorment esmentades també
constaten que les administracions educatives no sempre mostren un grau de
corresponsabilitat elevat a I’hora de promoure 'equitat en el procés d’admissio.
D’acord amb les dades del Panel de politiques ptibliques locals d’educacié de
la Fundacié Carles Pi i Sunyer (2009), el 18,8% dels municipis més grans de
10.000 habitants no desenvolupa politiques per combatre la segregacié escolar
en el procés d’admissié d’alumnat (Vegi’s grafic 4).
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<
Grafic 3. Relacié entre el nivell de segregacid escolar i el fet migratori als
municipis catalans més grans de 10.000 habitants (2008)

50,0 - |
1 y = 1,6369x + 15,42
‘. R?=0,0007
|
© | .
@ |
2 |
& o .
7 ! :
325,0’ ******* i*:*.**L**:*:f‘***j**i ********
] . o | N L o
3 - . . ° . | . . . . . .0
8_ . | e* o h < .
R* . e e e AR .t .
LRI . . . “ ‘40 .« * . . .
'. ¢ - * re . o
. . e
|
0,0 f )
0.0 Hutcheng’?priméria) 0.6
50,0 - |
|
|
—_ . |
.g | =-14,933x + 19,333
G | R? =
g ‘ 0,0633
& |
- * |
g . le .
c - |
o550+ ——————————— .- - [
17 J
° |
g |
£
3
]
2

0,0 0,6

Hutcheng’Ppriméria)

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Departament d’Ensenyament i Idescat.

38



POLITIQUES PUBLIQUES DELS MUNICIPIS CATALANS

Grafic 4. Grau de corresponsabilitat dels ajuntaments davant la segregacié
escolar en funci6 del seu grau de corresponsabilitat en les diferents fases de
la politica educativa dels municipis catalans més grans de 10.000 habitants

(2009)
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En termes generals, i encara que amb diferéncies estadisticament no
significatives provocades per I'enorme disparitat interna (Vegi’s la taula 2 de
I’Annex), els municipis politicament menys actius davant d’aquest fenomen
tendeixen a tenir una grandaria més reduida, una preséncia del sector concertat
menys elevada, un pes menys important del fet migratori en el municipi
(poblacié de nacionalitat estrangera i poblacié procedent de la resta de I'Estat)
1 en els centres escolars (percentatge d’alumnat estranger), 1 també menor
segregaci6 de la seva xarxa escolar (Hutchens o dissimilitud). No obstant aixo,
aquesta enorme diversitat interna fa que, entre els municipis menys actius també
hi trobem municipis de grandaria superior a la mitjana, que tenen un impacte
del fet migratori també superior a la mitjana, amb una preséncia del sector
concertat també superior a la mitjana, i una segregaci6 escolar comparativament
també més elevada. De fet, els ajuntaments que no desenvolupen politiques
per combatre la segregacié en el procés d’admissié d’alumnat, presenten una
dispersié més gran en els nivells de segregacié escolar.

El desplegament de politiques per combatre la segregacié escolar
en el procés d’admissié, també manté una clara relacié amb el grau de
corresponsabilitat que els ajuntaments presenten envers ’ambit educatiu. Els
ajuntaments que desenvolupen politiques per combatre la segregacié escolar
s6n aquells que també presenten un grau de corresponsabilitat més elevat en
les fases de planificacid, implementaci6 i avaluacié de politiques educatives en
general (Vegi’s el grafic 4). Els ajuntaments que desenvolupen plans educatius,
diversifiquen més les seves politiques educatives i les avaluen tendeixen més
a desenvolupar estratégies per combatre la segregacié escolar. La preséncia
d’instruments per gestionar el procés d’admissié, com ara Oficines Municipals
d’Escolaritzacié o Comissions de garanties d’admissié o d’escolaritzacié, també
faciliten que els ajuntaments despleguin estratégies.

Amb tot, el grau de diversificacié d’estrategies és molt desigual. Si
hom analitza el grau de desplegament dels diferents instruments de politica
d’admissié  d’alumnat, previstos en l'ordenament juridic, per garantir
I'escolaritzacié equilibrada d’alumnat entre centres, d’acord amb les dades
que ens aporta el Panel de politiques publiques locals d’educacié (2009), de
la Fundacié Carles Pi i Sunyer, només el 39,6% dels ajuntaments desenvolupa
estratégies de zonificacid, de modificacié de ritios en funcié de la matricula
viva, de reserva de places i de repartiment d’alumnat (Vegi’s taula 1).
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LCanalisi de la gestié dels processos d’admissié constata que les
administracions educatives no sempre aprofiten el marge d’actuacié que
tenen al seu abast a 'hora de promoure amb major intensitat 'equitat del
sistema.® Les omissions politiques acostumen a aparéixer sovint per manca
de problematitzacié del fenomen de la segregacié escolar per part de les
administracions afectades, o també per la pressié6 que exerceixen els grups
socials que reclamen majors marges de llibertat d’eleccié escolar per tal de
poder accedir a les escoles desitjades, que al seu torn és més elevada que la
pressié que exerceixen els grups socials que sén segregats en determinades
escoles, que generalment no perceben aquesta situacié com una vulneracié de
drets. Per evitar conflictes, doncs, les administracions tendeixen a satisfer la
governabilitat del procés d’admissié per sobre de I'equitat.

LCexperiencia demostra que no hi ha solucions magiques i estandaritzades
que permetin assolir una escolaritzacié realment equilibrada, i també que la
capacitat de reproduccié que presenta la segregacié escolar i les dificultats
de combatre-la, un cop ja s’ha consolidat, sén molt elevades. A Catalunya,
per exemple, en els darrers temps s’han promogut politiques que, des de la
planificacié o intervencié educatives, han intentat combatre el fendomen (les
comissions d’escolaritzacid, les reserves de places per alumnat amb necessitats
educatives especifiques, la limitacié de les ampliacions de ratios quan encara
existeixen centres amb vacants, la distribucié equitativa de la “matricula viva”,
la zonificacié escolar, etc). La realitat pero, és que aquestes mesures, quan s’han
implementat, no sempre han generat resultats positius, o encara plausibles. Es
més, hi ha recerques que constaten que, tot i aquestes mesures, el nivell de
segregacié escolar dels territoris es manté, 1 molts dels centres segregats anys
enrera encara ho estan passats els anys. En darrer terme, la forta resisténcia per
part de les families dels grups socialment més afavorits a escolaritzar els seus
fills als centres amb una composicié social menys afavorida, limita I'impacte
de les politiques de distribucié equitativa de 'alumnat entre centres escolars.

De fet, per tipus, I'estratégia més utilitzada és la de la zonificacid, en un
83,2% dels casos. Respecte a la zonificacié en concret, el 40,6% dels ajuntaments
desenvolupa estratégies a partir de la zona tnica, un 9,9%, a partir d’'un model
basat en arees-escola 1 un 32,7%, a partir d’'un model basat en zones miltiples.
Lestrategia menys utilitzada, en canvi, és la reserva de places per a alumnat amb
necessitats educatives especifiques, amb un 60,4% dels casos. Paradoxalment,

6 Sindic de Greuges (2008). Idem.
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aquest és l'instrument més especific, 1 també un dels més efectius, que
conté la normativa per promoure I’escolaritzacié equilibrada d’alumnat. La
sensacié que amb Daplicacié d’aquesta reserva es discrimina positivament un
determinat tipus d’alumnat que, com el d’origen immigrat, estd socialment
més estigmatitzat i és menys actiu en la defensa de la seva tria escolar, i que
al mateix temps es limiten les oportunitats d’accés al centre de les families
que han mostrat aquesta preferéncia en el procés de preinscripcié, provoca
que les administracions infrautilitzin aquesta estratégia en molts territoris. En
positiu, en canvi, és prou conegut que municipis com Matard,Vic o Olot, amb
un pes del fet migratori molt important, basen bona part de la seva estratégia
per combatre la segregacié escolar dels centres a partir d’acompanyaments dels
alumnes amb necesssitats educatives especifiques d’uns centres a uns altres, per
garantir la seva escolaritzacié equilibrada. Precisament, aquests sén municipis

amb un nivell comparativament baix de segregacié escolar.

Taula 1. Grau de desplegament de politiques per combatre la segregacié
escolar en el procés d’admissié d’alumnat pels ajuntaments de municipis més
grans de 10.000 habitants per tipus d’estratégia (2009)
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Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

Nota: Entre paréntesi, el percentatge d’ajuntaments que desenvolupen o no, un determinat tipus
d’estrategia, independentment de la resta. En el cas dels instruments de zonificacid, el 40,6% dels
ajuntaments desenvolupa estratégies a partir de la zona tnica, un 9,9%, a partir d’'un model basat en
arees-escola 1 un 32,7%, a partir d’'un model basat en zones miultiples.
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En definitiva, els municipis més grans, els que tenen un pes del sector
concertat més elevati els que tenen un percentatge d’alumnat estranger al sector
public més alt, tendeixen a aprofitar més els marges d’actuacié que permet la
politica educativa 1 a utilitzar més els instruments que disposa la normativa,
especialment pel que fa a la reserva de places i a la modificacié de les ritios
en funcié de la matricula viva. Com ja s’ha vist abans, aquests també sén els
municipis amb una segregacié més elevada. Es especialment (i estadisticament)
significativa aquesta relacié en el cas de la reserva de places.

La predisposicié a desenvolupar politiques d’escolaritzacié equilibrada
en el procés d’admissié entre els municipis amb una segregacié escolar més
gran es pot explicar, en part, per la pressié que exerceix la demanda educativa
1 les tensions associades a aquest fenomen. En efecte, els municipis amb
una demanda més gran sobre el procés d’admissié d’alumnat, i amb una
problematica més gran associada a aquest procés, tendeixen a mostrar-se més
actius a ’hora de desenvolupar estratégies per combatre la segregacié escolar
(Vegi’s la taula 2).

Cal tenir present, que l'eleccié escolar és un dels processos que
introdueixen major tensié entre la demanda educativa (les families) 1, alhora
també, entre l'oferta (les escoles). De fet, d’acord amb les dades que ens
proporciona el Panel de politiques publiques locals d’educacié (2009), de la
Fundacié Carles Pi i Sunyer, el procés d’admissié representa 'ambit de la
politica educativa que més demanda ciutadana genera als ajuntaments, i que
més problematica genera dins del municipi. Destaca també, perod, que només el
16% dels ajuntaments situen la lluita contra la segregacié escolar entre les seves
tres principals prioritaris politiques.
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Taula 2. Grau de demanda i de problematica del procés d’admissié d’alumnat
en funcié del grau de corresponsabilitat en el desplegament de politiques per
combatre la segregacid escolar als municipis més grans de 10.000 habitants

(2009)

Grau de corresponsabilitat davant la segregacié
escolar

Elevada Baixa Total

Flevoda 45,0 23 04

Moderada 438 74 1y

El procés d'admissié dels centres

(demanda)
Baixa 125 1,1 14

Inexistent 13 53 20

Elevodo 288 158 26,3

Moderada 36,3 519 404
El procés d'admissié dels centres

(problematica)
Baixa 305 158 293

Inexistent 25 10,5

Total 1000 100,0 100,0
Total 80 19 9

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

El grau de demanda ciutadana en el procés d’admissié correlaciona amb
el nivell de segregacié escolar del municipi (Vegi’s la taula 3 de ’Annex). La
demanda ciutadana és elevada en un grup de municipis (41) que, de mitjana,
es caracteritza per ser grans 1 tenir un elevat pes del sector concertat, i també
una elevada segregacié escolar. La demanda és moderada, en canvi, en un grup
de municipis (44) caracteritzat per ser de dimensions més reduides, per tenir
un baix pes del sector concertat i també per tenir una segregacié escolar menys
accentuada. Finalment, hi ha un grup de municipis menys nombrés (14) amb
un nivell baix de demanda ciutadana que, com el primer cas, també sén grans i
presenten una elevada segregacié escolar perd que també presenten un pes més
reduit del sector concertat. De fet, la preséncia d’escoles concertades incorpora
major tensié al procés d’admissié d’alumnat i, conseqiientment també, més

demanda ciutadana als ajuntaments relacionada amb aquest ambit.
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4.2 Programacio i provisié de 'oferta (reglada)

Desigualtats territorials en els nivells d’escolaritzacié, especialment
a la postobligatoria. En els darrers temps, nombroses recerques s’han
ocupat d’evidenciar que l'oferta formativa reglada no es distribueix de forma
homoggnia en el territori.” Des de la provisié d’escoles bressol per a la primera
infincia fins a la de centres de formacié d’adults, les oportunitats educatives
de la poblacid, difereixen substancialment en funcié del territori de referéncia,
1 aquestes diferéncies no sempre responen a criteris racionals de planificacid,
com podria ser el nivell de demanda, siné també a criteris de prioritat o
d’oportunitat politica, per exemple. En darrer terme, la provisié desigual
d’oferta, afavoreix que els municipis presentin desigualtats importants en quant
als nivells d’escolaritzacié en els diferents ensenyaments.

En aquest sentit, el grafic 5, que recull diagrames de caixa® i diferents
parametres estadistics (desviacié tipica, etc.) sobre la dispersié de les taxes
d’escolaritzacié en diferents edats 1 ensenyaments, posa de manifest com els
municipis presenten situacions forga diferenciades entre ells. En general, val
a dir, que les desigualtats territorials als ensenyaments postobligatoris sén
més pronunciades que als ensenyaments preobligatoris. Aixi, per exemple,
mentre que, de mitjana, la taxa d’escolaritzacié als 17 anys als municipis de
més de 10.000 habitants (75,7%) duplica lleugerament la taxa d’escolaritzacié
mitjana dels 0 als 2 anys (33,2%), la desviacié tipica de la taxa als 17 anys
(31,7) practicament triplica la desviacié tipica de la taxa dels 0 als 2 anys
(10,9). O aixi mateix, és també il-lustratiu, per exemple, que les desviacions
tipiques de les taxes d’escolaritzacié als diferents ensenyaments més enlla
de Pescolaritat obligatoria, amb 'excepcié del batxillerat, assoleixin valors
similars a la mitjana d’aquestes taxes, tant a la formacié professional, com
als programes de qualificacié professional inicial (PQPI) i a la formacié
d’adults.

7 Vegeu, per exemple, Bonal, X., Rambla, X. 1 Ajenjo, M. Les desigualtats territorials en
Pensenyament a Catalunya, Colleccié Politiques 43. Barcelona: Ed. Mediterrania, 2004,
o Ferrer, F. 1 Albaigés, B. (coord.). Estat de leducacié a Catalunya. Anuari 2006, Col-leccié
Politiques 61. Barcelona: Ed. Mediterrania, 2008.

8 Per a la interpretaci6 dels diagrames de caixa, cal tenir present que el rectangle il-lustra
graficament on se situa el primer quartil (extrem inferior) i el tercer quartil (extrem
superior), amb el segon quartil o mediana al mig.
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e N
Grafic 5. Taxes d’escolaritzacié en diferents edats i ensenyaments
(2009/2010)
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Es especialment destacable la dispersié que es produeix en les taxes
d’escolaritzaci6 a la formacié professional (16-19 anys), i particularment també
en les taxes d’escolaritzacié als CFGM (17 anys). Mentre que, de mitjana en
els municipis observats, la taxa d’escolaritzacié als CFGM (17 anys) és quasi la
meitat (18,8%) que la taxa d’escolaritzacié dels 0 als 2 anys (33,2%), o més de la
meitat que la taxa d’escolaritzacié al batxillerat (17 anys) (50,5%), la desviacié
tipica (16,4) és més gran que la desviacié tipica de la taxa de 0 a 2 anys, 1 quasi
equiparable que la desviacié tipica al batxillerat (19,4).

En part, aquesta dispersié més gran entre municipis pel que fa als nivells
d’escolaritzacié a la postobligatoria que a la preobligatoria, es deu a que la
provisié de loferta segueix pautes diferents, sigui en la seva concepcié de
servei educatiu, sigui en els sistemes de provisid. La concepcid de les escoles
bressol com a serveis de proximitat o el fet que la seva provisié publica sigui de
competeéncia municipal sén factors que afavoreixen la reduccié de desigualtats
entre municipis. El suport econdmic que han rebut els ajuntaments per
part del Departament d’Ensenyament en la promocié de 'oferta d’educacid
infantil de primer cicle, també explica que les diferéncies entre municipis
en els nivells d’escolaritzacié preobligatoria siguin més petites que en els
nivells postobligatoris. De fet, el grafic 6, que recull la relacié entre les taxes
d’escolaritzaci6 als 0-2 anys i als 17 anys (com la taula 4 de I’Annex, que conté
les correlacions entre les diferents taxes) posa de manifest que no existeix
una relacié significativa entre els nivells d’escolaritzacié preobligatoris i
postobligatoris.
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<
Grafic 6. Relacié entre la taxa d’escolaritzacié als 0-2 anys i la taxa
d’escolaritzacio als 17 anys (2009/2010)
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Font: Elaboraci6 a partir de dades del Departament d’Educacié (2009/2010).

Contrariament, en canvi, la programacié dels ensenyaments més enlla
de Tescolaritat obligatoria si que segueix patrons relativament similars.
De fet, existeixen correlacions estadisticament significatives entre la taxa
d’escolaritzacié al batxillerat i a la formacié professional, o entre la formacié
professional i els programes de qualificacié professional inicial (Vegi’s la taula 4
de I’Annex). Només 'escolaritzaci a la formacié d’adults, on els ajuntaments
també tenen un paper destacat en la provisié d’oferta, no segueix una relacié
directa amb la programacié de la resta d’ensenyaments.

Si hom analitza conjuntament les taxes d’escolaritzacié dels diferents
ensenyaments preobligatoris i postobligatoris, d’acord amb les dades de la taula
3, s’adona que la provisié de 'oferta a escala local configura un mapa caracteritzat
per Pexistencia de municipis (de més de 10.000 habitants) globalment ben
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proveits d’oferta en tots els ensenyaments (en un 13,9% dels casos), municipis
globalment mal proveits d’oferta en tots els ensenyaments (2,0%) o en algun
d’ells (45,5%), 1 municipis sense provisié d’oferta als ensenyaments més enlla

de I’escolaritat obligatoria (38,6%), fins 1 tot en tots els ensenyaments (7,9%).

Taula 3. Municipis per taxes d’escolaritzacid als diferents ensenyaments no
obligatoris, per municipis més grans de 10.000 habitants (2009/2010)

%

Mounicipis globalment ben proveits d"oferta (omb oferta en tots els ensenyaments) 139
Mounicipis globalment mal proveits d"oferta (amb oferta en tots els ensenyaments) 20
Municipis amb provisid desigual d'oferta (omb oferta en fofs els ensenyaments) 455
ben proveils a la preobligatoria 8,9
mal proveits a la preobligatéria 36,6
Municipis sense provisid als ensenyaments postobligatoris, en part (en tofs) 38,6

Total 100,0

Font: Elaboraci6 a partir de dades del Departament d’Educacid.

Nota: en vermell, municipis amb taxes igual a 0. En taronja, municipis amb taxes inferiors a la
mitjana del conjunt de municipis més grans de 10.000 habitants. En verd, municipis amb taxes
superiors a la mitjana del conjunt de municipis més grans de 10.000 habitants.

Incidéncia feble dels factors de diferenciacié territorial en la
generacid de desigualtats territorials en Pescolaritzacid. Per entendre
aquestes desigualtats en la provisié d’oferta entre municipis, cal recérrer a
diferents factors explicatius. D’entrada, val a dir que existeixen municipis que
concentren oferta educativa que té un ambit d’influéncia, especialment a la
postobligatoria, més enlla del seu terme municipal. Hi ha ofertes i serveis que
tenen unabasteminentment municipal o inframunicipal (barris, etc), mentre que
n’hi ha altres que compten amb un ambit d’influéncia a escala supramunicipal.
I de la mateixa manera, hi ha municipis que actuen eminentment d’emissors
de demanda formativa envers altres municipis més ben proveits de politiques
de millora de I'éxit escolar, mentre que hi ha altres municipis que contenen la
propia demanda formativa i atrauen demanda d’altres territoris periferics.

En aquest sentit, la taula 4, constata com la capitalitat de comarca
afavoreix els nivells d’escolaritzacié en els diferents ensenyaments, no només
perqu¢ concentren més oferta formativa, siné també perqué atrauen un
nombre més gran de demanda de municipis propers. A més, en analitzar les
mesures d’asssociacid, és interessant comprovar que la intensitat de la relacié

de la capitalitat amb D’escolaritzacié és més forta al batxillerat i a la formacié
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professional (amb uns nivells d’escolaritzacié en aquests ensenyaments que
s’expliquen al voltant del 30% per efecte de la capitalitat), 1 és més reduida
o estadisticament inexistent (no significativa) als programes de qualificacié
professional inicial, a 'educacié infantil de primer cicle 1 a la formacié d’adults,
que sén les ofertes en les quals les administracions locals adquireixen un

protagonisme més gran.

Taula 4. Mitjana en les taxes d’escolaritzacié de diferents edats i ensenyaments
en funcié de la capitalitat del municipi, per a municipis majors de 10.000
habitants (2009/2010)

T02
Copitalfo Jr?)?s pggl);; ;11)/75 un;s] B7utx any:]C7FGM e 1 Ad1|ts

Nitjo 35,85 19,4913 112,908 70,6000 35,7130 43522 50,3087 16739

Capital I 3 3 B B Ji} B B B
Desv. fp. 9,37200 8,56584 27,46998 16,72347 18,09659 241433 23,74840 73868

Nitio 31,38 21,6705 04,7423 44,5641 13,8282 2,3308 19,9590 14615

No capital l 78 78 78 78 78 78 78 78
Desv. fp. 11,2595 13,0159 23,6424 15,9477 11,9916 2,3659 18,9897 18188

Mitia 317 20,1743 75,7109 50,4931 18,8119 279 26,8703 15099

foe N 10l 10l 10l 10l 10l 10l 10l 101
Desy. fip. 10,9124 1214231 3175692 1943624 16,36598 251361 377713 1,63563

Mesures d'associacié
Eta Eta cuadrat

T02anys * Capitalitat 134 18
T02anyspublica * Capitalitat 076 006
T17anys * Capitalitat 839 A0
T17anysBatx * Capitalitat 565 319
T17anysCFGM * Capitalitat 564 318
TPQP! * Capitalitat 339 15
TFP * Capitalitat 538 189
TAdults * Copito|ilat 055 ,003

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Departament d’Ensenyament (2009/2010).

Nota: Caselles fosques, diferéncies estadisticament no significatives.
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La grandaria del municipi, en canvi, contrariament al que hom podria
pensar per un efecte de suficiéncia de demanda educativa, o bé no incideix
directament en I’escolaritzacié, o bé ho fa de manera negativa, com succeeix
amb I’escolaritzacié de 0 a 2 anys (Vegt’s el grafic 7, o també la taula 5 de
I’Annex, que conté les correlacions entre les taxes als diferents ensenyaments i

edats 1 les caracteristiques dels municipis).

Grafic 7. Relaci6 entre la taxa d’escolaritzacié dels 0 als 2 anys i grandaria
del municipi, per a municipis majors de 10.000 habitants (2009/2010)

300.000

150.000

Poblacié del municipi

y = -1288,7x + 82727
R?=0,0922

Taxa d'escolaritzacio (0-2 anys)

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Departament d’Ensenyament (2009/2010) i
d’Idescat.

De fet, les caracteristiques socioecondmiques de la poblacié que composa
cadascun dels territoris o les caracteristiques de la seva estructura d’ocupacid, a
més dels deficits de cobertura i de desplegament de I'oferta formativa ja esmentats,
especialment de la formacié professional, semblen tenir un impacte més gran que
les caracteristiques demografiques del municipi (Vegi’s la taula 5 de I’Annex).

Aquesta relacié és especialment intensa en l'escolaritzacié de la primera
infancia 1 en el batxillerat. Aixi, per exemple, la renda per cipita de les families
del municipi o el percentatge de poblacié que sap llegir catala correlacionen

51



DESIGUALTATS TERRITORIALS I CORRESPONSABILITAT DELS
AJUNTAMENTS EN EL DESPLEGAMENT DE POLITIQUES EDUCATIVES

positivament amb la taxa d’escolaritzacié a I'educacié infantil de segon cicle
1 al batxillerat, i el percentatge de poblacié nascuda a la resta de I'Estat ho fa
negativament. En general, doncs, com més elevat és el nivell socioeconomic del
municipi, més elevats tendeixen a ser els nivells d’escolaritzacié a la preobligatoria
1 també al batxillerat.

A Teducacié infantil de primer cicle, la recerca socioldgica ha posat
de manifest que els fills i filles dels grups socials amb més capital economic i
cultural sén els que accedeixen més a aquesta etapa educativa. Els costos d’accés i
els deficits d’oferta puablica en determinats municipis condicionen negativament
'accessibilitat dels que menys recursos econdmics tenen. Aixi s’observa en
el grafic 8, que recull la relacié entre la renda per cipita del municipi i la taxa
d’escolaritzacié de 0 als 2 anys. Alhora, la poca consisténcia de les trajectories
escolars dels progenitors 1 la poca incidéncia del seu nivell d’estudis a I'hora
d’explicar la propia posicié social 1 econdmica, no afavoreix 'orientacié de les
families amb menys capital educatiu envers I'escolaritzacié primerenca dels seus
fills i filles. LCefecte de I'origen social també es deixa notar en constatar, tal com
s’observa al grafic 8, una relacié negativa entre ’escolaritzacié primerenca i la taxa
d’atur registrat. De tenir dades, aquesta relaci6 previsiblement també s’observaria
amb la taxa d’activitat femenina. A banda de destacar les necessitats més grans de
serveis que permetin conciliar la vida laboral i familiar per part de la poblacié que
treballa, convé recordar que les persones ocupades i les dones laboralment actives
sén aquelles que tenen major capital econodmic i educatiu. I a la inversa passa amb
les persones que estan laboralment inactives o a I'atur.

En relacié amb el batxillerat, la incidéncia de la composicié socioecondmica
del municipi en els seus nivells d’escolaritzacié és conseqii¢ncia de les desigualtats
socials que també existeixen en la permanéncia al sistema educatiu dels alumnes,
un cop finalitzada I'etapa d’escolaritzacié obligatoria, 1 en I'accés als ensenyaments
postobligatoris. Els fills i filles dels grups socialment menys afavorits (classes
treballadores, poblacié estrangera, etc) tendeixen a abandonar abans el sistema
educatiu, 1 a no accedir especialment al batxillerat, de tal forma que els municipis
amb una major prevalenga d’aquests segments de poblacié tendeixen a tenir taxes
d’escolaritzaci6 al batxillerat més baixes.

Aquesta relacié és menys significativa a la formacié professional, en
part, per la divisié existent entre itineraris formatius professionalitzadors,
proporcionalment més seguits pels alumnes de classes treballadores, i els itineraris

académics, proporcionalment més seguits per als alumnes de les classes mitjanes.
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Grafic 8. Relaci6 entre la taxa d’escolaritzacié dels 0 als 2 anys i perfil
socioecondomic del municipi, per a municipis majors de 10.000 habitants
(2009/2010)
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La provisié d’oferta de programes de qualificacié professional inicial
o de formacié d’adults, en canvi, a 'igual com també passa amb la formacié
professional, tendeixen a tenir una relacié més feble amb els factors
socioecondmics. Les diferéncies en les condicions socioecondomiques del
municipi tendeixen a ser menys determinants a ’hora d’explicar els seus
respectius nivells d’escolaritzacié. Com ja hem dit anteriorment, coincideix en
que aquests sén els ensenyaments sobre els quals els ajuntaments tenen un
paper més actiu en la seva programacio.

Amb tot, val a dir que la incidéncia dels factors de caracter politic propis de
'administracié local per a la comprensié dels nivells d’escolaritzacid és forga feble.
Tal com mostra el grafic 9, és significativa la relaci6 existent entre la despesa ptiblica
dels ajuntaments i la provisi6 d’oferta de 0 a 2 anys. Com més elevada és la despesa
per capita dels ajuntaments (no només en educacid), més elevades son les taxes
d’escolaritzacié a la primera infincia, especialment en el sector pablic. D’acord amb
el coeficient R?, aquest factor explica el 10,5% de les diferéncies entre municipis pel
que fa als nivells d’escolaritzaci6 piblica a aquestes edats més primerenques.

Grafic 9. Relaci6 entre la taxa d’escolaritzacié publica de 0 a 2 anys i la
despesa per capita (2009/2010)

3.000 7 .
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Departament d’Educacié (2009/2010) i del
Departament d’Economia (2009)
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En canvi, la relacié entre el grau de coresponsabilitat dels ajuntaments en
matéria d’educacid i la taxa d’escolaritzacié publica dels 0 als 2 anys és més
teble (vegi’s la taula 6 de ’Annex). D’acord amb les dades aportades pel Panel
de politiques publiques locals d’educacié (2009), de la Fundacié Pii Sunyer, un
grau de coresponsabilitat elevat dels ajuntaments en la planificacié educativa,
en la divesificacié de politiques o en la seva avaluacié no es tradueix en taxes
d’escolaritzacié a aquestes edats més elevades. Val a dir, pero, que, segons aquest
mateix panel, atencié a la petita infancia representa I'objectiu politic més
prioritzat pels ajuntaments en matéria d’educacié. Un 65,0% dels ajuntaments
destaquen que aquesta és la seva principal prioritat en politica educativa. El
suport economic que han rebut els ajuntaments per part del Departament
d’Ensenyament a I’hora de crear places d’escola bressol contribueix a que les
administracions locals adoptin aquest ambit educatiu com a prioritari. Aix0
podria explicar, en part, que aquesta sigui una politica menys condicionada
al grau de coresponsabilitat politica dels ajuntaments d’abast més general en
I'ambit educatiu.

Amb tot, les dades del panel (vegi’s la taula 6 de ’Annex) si que constaten una
certa relacié positiva entre el grau de coresponsabilitat educativa i I’escolaritzacié
als programes de qualificacié professional inicial i la formacié d’adults. Els
ajuntaments amb un grau de coresponsabilitat educativa elevat tendeixen a tenir

taxes d’escolaritzacié més elevades en aquestes ofertes formatives.

Importancia del paper dels ajuntaments en la programacié de
Pensenyament. D’acord amb algunes de les consideracions exposades en
'epigraf anterior, i en 'ambit de la programacié de 'ensenyament, els ajuntaments
desenvolupen un paper clau a I’hora de reduir les desigualtats territorials i socials,
de democratitzar i fer més accessible I'accés a 'educaci6.

Pel que fa a les desigualtats territorials, com ja s’ha esmentat préviament, les taxes
d’escolaritzacié als ensenyaments en els que els ajuntaments tenen competéncies
en la provisié6 d’oferta sén més homogenies entre municipis que les taxes
corresponents als ensenyaments on els ajuntaments tenen un paper menys actiu
en la seva programacié. La incidéncia de factors de concentracié de I'oferta com
la capitalitat de comarca o la grandaria del municipi, que agafen importancia en
aquells ensenyaments que es programen des d’ambits supramunicipals, queden

atenuats per la intervencié de les administracions locals.
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Grafic 10. Relacié entre la taxa d’escolaritzaci6 total i publica dels 0 als
2 anys i perfil socioecondmic del municipi, per a municipis majors de
10.000 habitants (2009/2010)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Departament d’Ensenyament (2009/2010) i
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(Continua a la segiient pagina)
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Grafic 10. (CONTINUACIO) Relacié entre la taxa d’escolaritzacié total
i publica dels 0 als 2 anys i perfil socioeconomic del municipi, per a
municipis majors de 10.000 habitants (2009/2010)
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Pel que fa a les desigualtats socials, alhora, la intervencié dels ajuntaments
en la provisié d’oferta contribueix a atenuar també I'efecte de I'origen social
sobre I'accés a 'educacid. A tall il-lustratiu, el grific 10 exposa la relacié entre
les taxes d’escolaritzacié dels 0 als 2 anys, total 1 ptiblica, 1 la renda familiar
bruta disponible per capita, i entre aquestes taxes 1 el percentatge de poblacié
de nacionalitat espanyola nascuda a la resta de I'Estat. Anteriorment, s’ha
exposat que els municipis amb un perfil socioecondmic menys afavorit (amb
rendes familiars brutes disponibles per capita més baixes i amb percentatges
de poblacié nascuda a la resta de Estat més altes) també tendeixen a tenir
nivells d’escolaritzacié més baixos. Doncs bé, si hom analitza la mateixa relacié
en funcié de Pescolaritzacié pablica (vegi’s, per exemple, el coeficient R? 1 la
inclinacié de la recta de regressié), s’adona que el perfil socioecondmic esdevé

menys determinant.

En aquest sentit, i en darrer terme, cal posar de relleu com la inversié
que realitzen els ajuntaments en la provisié d’oferta resulta determinant per
entendre els seus nivells d’escolaritzacid. Per exemple, el grafic 11 mostra com
les diferéncies en els nivells d’escolaritzacié de la primera infancia s’expliquen
més per l'oferta puiblica (R2=0,44), majoritariament de titularitat municipal,
que per loferta privada (R2=0,09). O per exemple, el grific 12 mostra com,
tot 1 que la taxa bruta d’escolaritzacié als PQPI en els municipis més grans de
10.000 habitants se situa en el 2,8%, les diferéncies entre municipis en aquesta
taxa expliquen el 15,9% de les diferéncies en les taxes d’escolaritzacié als 17

anys.
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Grafic 11. Relaci6 entre les taxes d’escolaritzacié dels 0 als 2 anys per sector
de titularitat, per a municipis majors de 10.000 habitants (2009/2010)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Departament d’Ensenyament (2009/2010) i
d’Idescat.
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Grafic 12. Relacié entre la taxa d’escolaritzacié als 17 anys i la taxa
d’escolaritzacié als PQPI, per a municipis majors de 10.000 habitants
(2009/2010)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Departament d’Ensenyament (2009/2010) 1
d’Idescat.

Existéncia d’irracionalitats en la programacié de l'oferta per part
dels ajuntaments. En general, els déficits en la programacié de l'oferta poden
estar relacionats, principalment, amb la cobertura de la demanda educativa, amb la
distribucié de l'oferta en el territori o amb la deteccié de necessitats formatives i
adequaci6 de l'oferta disponible a aquestes necessitats.

Pel que fa a la cobertura, i malgrat no disposar de dades referides als diferents
municipis objecte d’observacid, convé recordar que existeixen alguns ensenyaments
que estan infradotats de places si es té en compte la demanda educativa existent.
Els deficits de cobertura més extesos, encara que amb diferéncies importants entre
municipis, fan referéncia a'educacié infantil de primer cicle, a la formacié professional
1 als programes de qualificacié professional inicial. Aquests tres tipus d’ensenyament,
la programacié dels quals depén en part dels ajuntaments, estan actualment en un
procés important de creacié de places 1 d’ampliacié de 'oferta.

Pel que fa a la distribucié de I'oferta, 1 més enlla de reiterar les desigualtats
territorials existents, resulta interessant deixar constancia de Dexisténcia de
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“buits d’oferta” en diversos municipis més grans de 10.000 habitants que no
semblen ser sempre justificats des de la ldgica d’'una bona programacié de
I’ensenyament. Aquests “buits” se situen basicament en els ensenyaments
més enlla de Petapa d’escolaritat obligatoria, concretament al batxillerat, a la
formaci6 professional, als programes de qualificacié professional inicial o a la
formacié d’adults. Dels 121 municipis catalans amb més de 10.000 habitants,
només un 1,7% (2) no disposava d’escola bressol el curs 2009/2010, només
un 0,8% (1) no disposava d’oferta de batxillerat, i un 19,8% (24), de formacié
professional. Respecte a les ofertes més enlla de 'escolaritat obligatdria en
les que els ajuntaments tenen un paper més actiu en la seva programacié, un
28,4% (29 dels 101 municipis de la mostra del Panel de la Fundacié Carles Pi
1 Sunyer) dels municipis de més de 10.000 habitants no disposava d’oferta de
programes de qualificacié professional inicial, 1 un 24% d’aquests municipis
no disposava d’escola d’adults.

Quan els ajuntaments no participen en la provisié d’aquestes ofertes, com
succeeix en un 54% dels municipis de més de 10.000 habitants en el desenvolupament
de programes de qualificacié professional inicial, els nivells d’escolaritzacié sén, o
comparativament baixos, o nuls. Si hom observa la taxa bruta d’escolaritzaci6 als
programes de qualificacié professional inicial, per exemple, comprova que, de
mitjana, en els municipis on els ajuntaments desenvolupen oferta, aquesta taxa és
tres vegades més gran que en els municipis on no hi participa (i on l'oferta o bé
és inexistent, o bé estd desenvolupada per entitats privades o pels departaments
corresponents de la Generalitat de Catalunya).

I finalment, pel que fa a 'adequacié de P'oferta, una altra irracionalitat
en la programacié de loferta ve donada per desajustos entre l'oferta
educativa disponible i les necessitats formatives. A tall d’exemple, i pels
mateixos ensenyaments comentats anteriorment, el grafic 13 mostra com no
existeix relacié entre les taxes d’escolaritzacié als programes de qualificacié
professional inicial i la taxa de graduacié a 'ESO, o entre I'escolaritzacié a
la formacié d’adults i la proporcié de poblacié amb déficit formatiu. Convé
recordar que els programes de qualificacié professional inicial, s’adrecen a
alumnat que finalitza ’educacié secundaria obligatoria sense graduacid, i que
la formacié d’adults s’adreca fonamentalment a la poblacié adulta amb un

nivell d’instruccié baix.
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Grafic 13. Relacié entre la taxa bruta d’escolaritzaci6é als PQPI i la taxa
de graduaci6 a I’ESO, i entre la taxa bruta d’escolaritzacié a la formacié

d’adults i el deficit instructiu, als municipis més grans de 10.000 habitants
(2009)
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4.3 Programacio i gestio de recursos

Descentralitzacié educativa i gesti6 de recursos per part dels
ajuntaments per a la prestacié de serveis educatius. El procés de
descentralitzacié 1 de desconcentracié politica que s’estd produint en I'ambit
educatiu ha provocat un increment dels ambits sobre els quals el Departament
d’Ensenyament subscriu convenis amb els ajuntaments o altres ens locals i els
transfereix finangcament per a la provisié 1 gestié de recursos i serveis educatius.
D’acord amb les dades del Panel de politiques puabliques locals d’educacié
(2009), de la Fundacié Carles Pi i Sunyer, dels municipis més grans de 10.000
habitants, el 89,1% dels ajuntaments manifesta tenir subscrit algun conveni
amb el Departament d’Ensenyament. Si bé les diferéncies no sempre sén
estadisticament significatives, els municipis que no tenen convenis semblen ser
més petits 1 semblen tenir nivells d’escolaritzacié més baixos (amb I'excepcid
de la primera infancia) que els municipis amb conveni subscrit. De fet, els pocs
ajuntaments que no tenen conveni, tenen menys de 50.000 habitants.

La majoria de convenis esta relacionada amb el sosteniment de centres
educatius (94,4%), com ara per a la creacié 1 manteniment de places d’escola
bressol publiques, o amb la creacié de programes socioeducatius (71,9%),
com ara de diversificacié curricular, de qualificacié professional inicial o
d’acompanyament a I’escolaritat.

LCanalisi de les dades del Panel de politiques puibliques locals d’educacié
(2009), de la Fundacié Carles Pi i Sunyer, sembla constatar que la relacié
entre Departament d’Ensenyament 1 els ajuntaments estd molt condicionada
per la transferéncia de finangcament. Si bé el Departament d’Ensenyament és
I'organisme ptiblic que més suport déna als ajuntaments (en un 97,0% dels
casos), aquest suport és eminentment financer (94,0%), 1 menys de caracter
tecnic (26,0%) o formatiu (16,0%). Lanalisi d’aquestes dades no ens aporta
informacié prou consistent sobre la intensitat 1 la qualitat de la relacié entre
ajuntaments 1 Departament d’Ensenyament en altres ambits, com en el de
la programacié de l'oferta d’ensenyaments reglats, de serveis educatius o de
programes d’acompanyament a I'escolaritat, o com en la gesti6é de determinats
processos 1 serveis, vinculats, per exemple, a 'admissié d’alumnat.

En tot cas, en observar el fort pes que adopta el component econdmic
en la relacié entre Departament d’Ensenyament i els ajuntaments, resulta
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oportti destacar alguns desequilibris associats a aquest tipus de relacid,” que
sovint sén motiu de queixa per part de les administracions locals. Alguns
d’aquests desequilibris fan referéncia a retards en la transferéncia de recursos
per part del Departament d’Ensenyament, i els problemes que aixd genera als
ajuntaments (dificultats per assolir compromisos adquirits amb la ciutadania,
anticipacié de recursos per part dels ajuntaments, inestabilitat dels projectes,
etc). Altres desequilibris es manifesten en ocasions quan la delegacié de
determinades funcions als ajuntaments no estd suficientment acompanyada
de descentralitzacié politica, de delegacié de capacitat de decisié sobre el
desenvolupament d’aquestes funcions. Altres desequilibris poden manifestar-
se també per larticulacié de relacions centrades més en la delegacié de
funcions, prévia transferéncia als ajuntaments de recursos per a la prestacié
de determinats serveis per part del Departament d’Ensenyament, que en la
corresponsabilitat real en la planificacid, en el desplegament i en els resultats
obtinguts per aquests serveis. I altres desequilibris poden estar relacionats amb
la suficiéncia de recursos transferits per donar resposta a les necessitats i amb el
fet que, malgrat no ser-ne directament competents, els ajuntaments se senten
forgats a complementar determinades partides pressupostiries amb recursos
propis (ajuts de menjador o transport escolars, etc), o amb les dificultats de
cofinangament per part dels ajuntaments de determinats serveis dels quals en
sén titulars o competents (escoles bressol, PQPI, etc). Convé recordar que en
un context de migradesa de recursos financers per part de les administracions
locals, el deure de cofinangar determinats serveis pot contribuir a alentir el
desplegament de determinades politiques.

Suficiéncia de recursos per gestionar I'educacié. La recerca en
educacié comparada, demostra que existeix una correlacié positiva entre
el nivell de despesa publica en educacid, el desenvolupament de politiques
educatives 1, per impacte d’aquestes, els resultats educatius. En general, a més
inversié, més politiques 1 millora de resultats. Si bé hom pot trobar evidéncies
d’aquesta relacié quan hom compara la situacié de Catalunya amb la resta de
comunitats autdbnomes o paisos europeus,'? val a dir que, malgrat que de ben
segur aquesta realitat pot extrapolar-se a escala local, no es disposa de dades

9 Bonal, X. 1 Albaigés, B. Les zones educatives com a espais de coresponsabilitat. Diputacié de
Barcelona, 2010.

10 Per al cas de Catalunya, vegeu, per exemple, Ferrer, F. 1 Albaigés, B. (coord.). Estat de
Peducacié a Catalunya. Anuari 2006, Col-leccié Politiques 61. Barcelona: Ed. Mediterrania,
2008.
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publiques desagregades per municipis sobre els nivells de despesa en educacid
dels ajuntaments.

En qualsevol cas, en els darrers temps, s’ha vingut desenvolupant un cert
debat politic sobre el grau de suficiéncia de recursos financers que disposen
els ajuntaments per fer front a les demandes socials en politica educativa.
En les darreres décades, convé recordar que el procés de descentralitzacié i
desconcentracié politica a escala local, que ha experimentat el mén de I'educacid,
procés que no sempre ha estat acompanyat d’una adequada transferéncia de
recursos, s’ha produit al mateix temps que els ajuntaments anaven també
adquirint responsabilitats en I’Ambit educatiu no establertes per I'ordenament
juridic, siné per la pressié de la demanda ciutadana.

El Panel de politiques publiques locals d’educacié (2009), de la Fundacié
Carles Pi 1 Sunyer, ens permet fer una aproximacié a aquest objecte quan
interroga els ajuntaments sobre el grau d’adequacié dels recursos que aquests
destinen a 'educacié a les necessitats existents. En aquest sentit, el 49,5% dels
agjuntaments més grans de 10.000 habitants, manifesta que la inversié que
realitzen els ajuntaments en 'educacié no s’ajusta a 'evolucié de les necessitats
existents.

La suficiéncia de recursos disponibles sembla estar relacionada,
encara que no sempre amb diferéncies estadisticament significatives,
amb la grandaria del municipi, la despesa de I'ajuntament i amb el perfil
socioecondmic del municipi. Aquells municipis de dimensions més grans,
amb ajuntaments que disposen d’un pressupost per ciapita més elevat, i amb
una prevalenga més gran de la precarietat socioecondmica (renda per cipita,
fet migratori, deficit instructiu, etc), tendeixen a estar més d’acord amb
I’ajustament de recursos destinats a I'educacié que aquells municipis de
dimensions més reduides, amb ajuntaments amb menys recursos financers,
1 amb una composicié socialment més afavorida (Vegi’s la taula 5).

En efecte, els municipis de dimensions més grans concentren una
major diversitat de recursos 1 serveis, d’acord amb el seu pes demografic més
gran i amb Paplicacié de criteris d’economia d’escala. La capacitat financera
dels ajuntaments, a més, també afavoreix, per disponibilitat de recursos, el
desplegament d’un nombre més elevat de politiques. Aixi mateix, els municipis
que concentren més precarietat socioecondmica tendeixen a estar més ben

dotats, per efecte de la prevalenga més gran de necessitats educatives. La

65



DESIGUALTATS TERRITORIALS I CORRESPONSABILITAT DELS
AJUNTAMENTS EN EL DESPLEGAMENT DE POLITIQUES EDUCATIVES

precarietat socioecondmica del municipi, a més, pot contribuir a prioritzar la

politica educativa com a estratégia clau per a la promocié de la mobilitat social.

Taula 5. Grau d’acord sobre l'ajustament dels recursos que I'Ajuntament
destina a ’educaci6 a les necessitats existents (2009)

Poblacié Poblacié Poblacié
Poblacis Desgesf: per RFBI? per estrangera nascuda a olmb déf!cii Taxa .d’atur
capita habitant ) |c;| resta de instructiv registrat
I'Estat (%) (%)

it 62510,88 1205,51 15,6375 20,0250 25,2003 38,0438 10,4063

Molt d"acord N 16 16 16 16 16 16 16
Desv. fip. 72843751 282,785 211404 10,88421 8,13072 6,79745 172452

Mitia 42051,50 130,44 15,0294 16,4706 25,0076 42,5529 11,5708

Bastant d'acord N 34 34 34 34 34 34 34
Desv. fip. 45108,363 462,242 152823 7,81686 1,34755 6,13481 146070

Nitia 32259,65 126431 15,5054 14,8162 25,0007 39,4649 10,9432

Poc d'acord N 37 37 37 37 37 37 37
Desy. fip. 37616,653 304,452 216973 758974 5,59908 692199 236144

Mitio 18782,31 1093,92 16,9308 11,9462 12,9846 37,5308 9,8308

Gens d'acord l 13 13 13 13 13 13 13
Desv. fip. 15020,684 181,948 2,26840 4,18462 5,95635 6,36165 156119

Total Mitia 39977,01 1246,74 15,5500 15,8390 24,7950 40,0360 10,9260
I 100 100 100 100 100 100 100

Desv. fip. 46329,065 354,539 2,03388 8,16924 6,64918 6,75560 195679

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer. Dades del Departament d’Ensenyament i d’Idescat.

Nota: Caselles fosques, diferéncies estadisticament no significatives.

Amb tot, en aquest context d’escassetat de recursos, accentuat per la crisi
economica actual 1 per 'escassetat de recursos disponibles pels ajuntaments,
els factors de caricter politic, de prioritzacié o no de 'ambit educatiu, semblen
determinants. Si, d’acord amb les dades que ens ofereix el Panel de politiques
publiqueslocalsd’educacié (2009), de laFundacié Carles Pii Sunyer, hom compara
'adequacié de la dotacié de recursos en educacié i el grau de corresponsabilitat
educativa (Vegi’s taula 6), s’adona que, com més elevada és la corresponsabilitat
en la planificacid, la implementacié i1 I'avaluacié de politiques educatives, més
adequats semblen ser els recursos disponibles. Una corresponsabilitat educativa
elevada no només contribueix a detectar més necessitats, a dinamitzar més
politiques educatives i, conseqiientment també, a invertir més recursos financers
a Peducacié per part dels ajuntaments, siné que també denota una més gran

prioritzacié politica d’aquest ambit.
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Taula 6. Grau d’acord sobre l'ajustament dels recursos que I’Ajuntament
destina a ’educacié a les necessitats existents, per grau de corresponsabilitat
educativa, per a municipis de més de 10.000 habitants (2009)

Els darrers anys els recursos que |'Ajuntament destina a I'educacié

s'han incrementat proporcionalment a les necessitats

Bastant Total Total

Molt d'acord ) Poc d'acord  Gens d'acord
d'acord

§i 157 37 371 10,0 1000 70
No 167 26,7 36,7 20,0 100,0 30
Diversificacid baixa 140 79 109 163 100,0 43
Diversificacid alt 175 386 33 10,5 100,0 57
§i 52,9 35 35 00 100,0 7
No 84 36,1 398 157 100,0 83

Total 16,0 340 310 130 100,0 100

Planificacié
Implementacié

Avaluacié

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

Reconeixement de la despesa piiblica en educacié dels ajuntaments.
En nombroses ocasions, la inversié real que els ajuntaments destinen a
I’educacié esta mancada de reconeixement. Lespecificitat de les actuacions que
desenvolupen, més adrecades a col-lectius especifics, 1 la dificultat per percebre
els gjuntaments com a administracié educativa (amb P'excepcié de les escoles
bressol) s6n alguns dels factors que dificulten la visibilitat de la inversié feta, 1 que
la comunitat educativa reconegui els esfor¢os que realitza el propi ajuntament per
ala millora de I'educaci6 al municipi. La competencia pels recursos, a més, fa que
la despesa invertida estigui subjecta a prejudicis, sovint allunyats de la realitat,
en relacid, per exemple, amb suposats privilegis en ’accés a aquests recursos. El
Departament d’Ensenyament, a més, sovint tampoc té consciéncia de la inversié
real dels ajuntaments en aquest ambit.

De fet, aquest reconeixement no sempre es produeix en ambits que van
més enlla de les seves competencies directes, 1 en els que la partida prevista
per les administracions competents o bé és insuficient per donar resposta a les
necessitats existents, o bé es transfereix amb retard, i els ajuntaments han de
posar recursos propis per garantir una cobertura adequada de les necessitats.
Es el cas, per exemple, dels ajuts econdmics de menjador, transport, etc, on els
ajuntaments realitzen un esforg financer per compensar deficits de cobertura
en la seva provisié. En aquest sentit, d’acord amb les dades aportades pel Panel
de politiques publiques locals d’educacié (2009), de la Fundacié Carles Pi
1 Sunyer, més del 75% dels ajuntaments de municipis més grans de 10.000
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habitants destina recursos per a ajuts de menjador, per a llibres o per a activitats
extraescolars. Més del 50% també destina recursos a projectes educatius de
centre.

Fetes aquestes consideracions, val a dir, també, que I'esfor¢ que realitzen
els ajuntaments a ajuts 1 beques, per exemple, és molt desigual, i no existeixen
pautes clares per entendre les diferéncies entre municipis pel que fa a la prestacié
d’aquests ajuts (Vegi’s taula 7 de I’Annex). Es especialment rellevant que no
existeixin diferéncies estadisticament significatives en la prestacié d’ajuts en
funcié del perfil socioeconomic de la poblacié, llevat d’algun cas. I encara ho és
més que, quan existeixin diferéncies significatives, ho siguin en sentit invers del
que caldria esperar si hom parteix de la base que la politica de beques i ajuts té un
caracter compensador de desigualtats socioecondmiques.

Per exemple, contrariament al que es diu, i al que hom podria esperar si es
té present la precarietat socioeconomica associada al fet migratori, els municipis
que tenen més preséncia de poblacié estrangera tendeixen a tenir menys
politiques de prestacié de beques 1 ajuts. Aquesta situacié és estadisticament
significativa per als ajuts a projectes educatius de centre: els municipis amb
més preséncia d’alumnat estranger, tenen menys tendéncia a concedir ajuts als
centres per a aquest concepte.

Els ajuts de menjador i transport semblen estar més presents en municipis
amb una situacié socioecondmica menys desafavorida. Només els ajuts per
a activitats extraescolars tendeixen a estar més present en aquells municipis
amb una composicié social menys afavorida (encara que amb diferéncies no
estadisticament significatives) (Vegi’s el grafic 14).
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Grafic 14. Relacio entre despesa per capita en ajuts i beques per tipus i per
perfil social del municipi, per a municipis més grans de 10.000 habitants

(2009/2010)
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Si en comptes d’analitzar la disponibilitat d’ajuts, s’analitza la despesa per
capita dels ajuntaments que disposa d’aquests ajuts, les conclusions sén similars.
No existeixen patrons clars per entendre les diferéncies de despesa per capita entre
municipis, 1 aquestes diferéncies, en cap cas, tendeixen a compensar desigualtats
socials entre municipis. Aixi, per exemple, existeix correlacié positiva entre el
nivell de renda per capita del municipi i la despesa per cipita de 'ajuntament
en projectes educatius de centre: com més renda per capita té el municipi, més
tendeix 'ajuntament corresponent a invertir en projectes de centre.

Finalment, hom pot destacar la incidéncia de I'ambit educatiu de
prioritzacié en la concessié d’ajuts per a activitats extraescolars (Vegi’s la taula
7). Els ajuntaments que situen més la mirada sobre I'educacié fora-escola
tendeixen a prestar més ajuts per a aquestes activitats que els que situen la

mirada més en I’espai 1 temps escolars.

Taula 7. Percentatge d’ajuntaments que concedeixen beques o ajuts per a
serveis educatius en funcié de I’ambit de prioritzacio en les seves politiques en
materia d’educacié (2009)

Ambit de prioritzacié Activitats extraescolars Menjador escolar Llibres Projectes de centre

Escola 741 774 174 638
Fora escola 80,0 75,0 115 62,5

Total 76,5 765 176 633

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

4.4 Acompanyament de I'escolaritat

Desigualtats en els resultats académics entre municipis en funcié de
la seva composicié social. Com és sabut, el sistema educatiu reprodueix
les desigualtats socials, i aquestes es fan presents en diferents aspectes de
I’escolaritzacié dels alumnes (accés, promocié escolar, permanéncia al sistema,
etc). De fet, aquestes desigualtats educatives s’observen en analitzar les
diferéncies en els resultats entre municipis. La composicié social del municipi,
condiciona els resultats académics que obté: els municipis amb una composicié
social menys afavorida tendeixen a presentar pitjors resultats académics; els
municipis amb menys concentracié de risc social, en canvi, millors resultats.
La renda per capita, el percentatge de poblacié nascuda a la resta de I'Estat o el
percentatge de poblacié que sap llegir catala, per exemple, aspectes relacionats
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amb els capitals economic i educatiu de la poblacid, correlaciona amb la taxa
de graduacié a ’ESO del municipi (Vegi’s el grific 151 la taula 8 de ’Annex).

e 2
Grafic 15. Relacié entre taxa de graduacié a ’ESO i perfil social del
municipi, per municipis més grans de 10.000 habitants (2009)
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Grafic 15 (cont.). Relacié entre taxa de graduacié a ’ESO i perfil social
del municipi, per municipis més grans de 10.000 habitants (2009)
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En relacié a la composicié social, en canvi, destaca que el percentatge
de poblacié estrangera o d’alumnat estranger no contribueix a explicar les
diferéncies de resultats entre municipis. Els municipis amb un pes més elevat
del fet migratori d’origen estranger no obtenen pitjors resultats. En tot cas, les
dades posen de manifest la importancia dels factors de desigualtat interna del
mapa escolar, com pot ser la segregacié escolar, per entendre les diferéncies
entre municipis. Aixi, per exemple, si bé el percentatge d’alumnat estranger
del municipi no afecta els resultats, si que ho fa la seva segregacié escolar: els
municipis amb més segregacié escolar presenten taxes de graduacié al sector
public més negatives.

La preséncia de sector concertat al municipi també representa un factor de
desigualtat interna que genera diferéncies entre municipis. Les diferéncies en la
composicid social del sector public i del sector concertat provoquen diferéncies
en els resultats académics. En general, les taxes de graduaci6 al sector concertat
s6n més elevades que les taxes de graduaci6 al sector pablic (Vegi’s la taula 8
de ’Annex). Els municipis amb un pes més important del sector concertat,
doncs, que sén també els municipi amb una composicié social més afavorida,
tendeixen a obtenir taxes de graduaci6 a 'ESO més elevades.

Amb tot, és especialment significatiu que, a diferéncia de la taxa de
graduacid total o publica, la taxa de graduaci6 al sector privat no correlaciona
amb la composicié social del municipi (Vegi’s la taula 8 de ’Annex). Les
diferéncies entre municipis en els nivells de renda per capita dels municipis o
en el percentatge de poblacié nascuda a la resta de ’Estat, generen diferéncies
entre municipis pel que faala graduacié a ’ESO al sector public, perod no pas al
sector privat (Vegi’s el grafic 16). Aixo significa que, com més desafavorida és
la composicié social d’'un municipi, més negatives sén les taxes de graduacié al
sector public, perd no en el privat, que es manté al marge d’aquesta influéncia
(Vegt’s el grafic 16). De fet, en apartats precedents ja s’ha posat de manifest
que el pes del sector concertat correlaciona amb el nivell de segregacid
escolar: com més pes té aquest sector, més segregats estan els municipis. La
composicid social (afavorida) del sector concertat, doncs, tendeix a mantenir-
se relativament homoggnia, amb una relativa independéncia de la composicié

social del municipi.
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Grafic 16. Relacié entre la taxa de graduacié per sector de titularitat i el
perfil social del municipi, per municipis més grans de 10.000 habitants
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Grafic 16 (cont.). Relacié entre la taxa de graduacio6 per sector de titularitat
i el perfil social del municipi, per municipis més grans de 10.000 habitants

(2009)
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Omissions en el desplegament de politiques d’acompanyament a
Pescolaritat a escala local. Lanalisi per municipis també posa de manifest
que les politiques d’acompanyament a escolaritat gaudeixen de diferent
grau de desenvolupament a escala local: algunes de les politiques estan més
generalitzades que altres. El Panel de politiques puabliques locals d’educacié
(2009), de la Fundacié Carles Pi i Sunyer, que aporta informacié sobre tretze
tipus diferents de politiques d’acompanyament a l’escolaritat, evidencia que hi ha
alguns ambits d’intervencié que compten amb omissions en la implementacid
d’estratégies per part d’alguns dels municipis analitzats, mentre que hi ha altres
ambits que mostren una major densitat d’estratégies en la majoria de territoris
(Vegt’s el grafic 17).

4 2\

Grafic 17. Percentatge de municipis amb politiques d’acompanyament a
I’escolaritat, per tipus, per municipis més grans de 10.000 habitants (2009)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010.
Fundaci6 Carles Pi i Sunyer.
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Dels tipus contemplats en el Panel de politiques publiques locals
d’educacié (2009), de la Fundacié Carles Pi i Sunyer, per exemple, la transicié
escola-treball sembla configurar-se com un dels ambits de 'acompanyament
a Pescolaritat en el que els ajuntaments presenten un paper més actiu, 1 en el
que més municipis disposen de mesures: les actuacions d’orientacié formativa
1 laboral sén les més prevalents, en un 85,1% dels casos. Si bé també existeixen
molts municipis (84,2%) amb mesures centrades en la incorporacié dels joves
al mén del treball, a través dels dispositius locals d’insercié laboral, sén més
escassos els municipis que desenvolupen politiques de suport, orientacié i
acompanyament de 'alumnat al llarg del seu itinerari formatiu, especialment en
els moments de transicié claus, abans que aquest abandoni el sistema educatiu.
Només un 64,4% dels municipis compta amb mesures d’acompanayament a
les transicions educatives. La conviccid que aquesta tasca ha de ser assumida
pels mateixos centres escolars pot explicar, en part, que la resta d’agents del
territori, com ara els ajuntaments, s’inhibeixin més en aquest ambit.

El Panel de politiques pabliques locals d’educacié (2009), de la Fundacié
Carles Pi i Sunyer, també mostra que I'ambit del suport i acompanyament
especific a I'alumnat amb problemes d’escolaritzacié, presenta déficits de
desenvolupament. Els programes de diversificacié curricular o d’escolaritzacid
compartida, o les comissions socials de centre, estan presents en poc més
del 50% dels municipis. Els problemes per articular mesures que incideixin
en I'alumnat amb més dificultats académiques 1 d’afeccié escolar, la quantitat
de recursos necessiria per a I'impuls de determinades mesures especifiques i
dirigides d’acompanyament o la percepcié que la gestié de 'escolaritat recau
preferentment en ’escola, poden ser alguns dels factors que expliquen els
deficits d’inversié d’estratégies en aquest ambit d’intervencid.!! Només els
espais de reforg escolar, gracies en part a I'impuls que han tingut a través de
mesures com els Plans Educatius d’Entorn, que han promogut els tallers
d’estudi assistit, estan presents en més d'un 75% de municipis.

Lambit del suport del territori als projectes educatius de centre té un
desenvolupament desigual. Els mateixos Plans Educatius d’Entorn o altres
programes promoguts pels ajuntaments, han permeés extendre les mesures
de vinculacié dels centres amb el territori, com a part consubstancial del seu
projecte educatiu. De fet, les activitats de relacié dels centres amb el seu entorn

11 Albaigés, B. (coord.). Cap a la promocié de politiques integrades de millora de I'éxit escolar.
Barcelona: Diputacié de Barcelona, 2008.
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conformen un dels ambits amb més preséncia al conjunt de municipis, a més
del 80%. Els deficits es fan més presents, en canvi, en el terreny de la cohesié
social. Els plans d’acollida de centre o els serveis de mediacié escolar, orientats a
promoure la convivéncia i la cohesid socials dels centres, presenten prevalences
inferiors al 70%.

Alhora, val a dir que, a més, els ajuntaments han desenvolupat un esforg
important de promocié de l'atencié educativa fora de I'horari lectiu. Els
problemes de conciliaci6 de la vida escolar, laboral i familiar dels infants i dels
seus progenitors, han incrementat la demanda social d’activitats extraescolars.
La importincia que esta assumint ’ambit de I’educacié no formal, ha contribuit
a visibilitzar les desigualtats socials d’accés. Les administracions locals han
reaccionat a aquest escenari amb politiques decidides de suport als agents
educatius que promouen les activitats (AMPA i altres entitats) i amb politiques
d’accessibilitat econdmica a loferta. El Panel de politiques publiques locals
d’educacié (2009), de la Fundacié Carles Pi i Sunyer, de fet, mostra que les
AMPA sén el principal agent educatiu de referéncia als quals s’adreca per
desenvolupar actuacions d’educacié.

Amb tot, tot i que molts ajuntaments donen suport a les AMPA i
organitzen activitats educatives 1 culturals al territori de consum familiar, el
treball amb families estd present només al voltant del 75% dels municipis.
Convé recordar que aquest treball és un ambit que depén basicament de la
iniciativa que adopten els ajuntaments, 1 no en tots els municipis agafa forma.
De fet, la col-laboracié que mantenen AMPA i administracions locals, estd molt
relacionada amb la dinamitzacié de les activitats educatives fora de I’horari
lectiu adrecades a infants, no pas a families. El paper aparentment secundari
que juguen les families en la dindmica escolar i el protagonisme que haurien de
tenir les AMPA, fa que I'administracié local no sempre vegi aquest treball com
a prioritari. Lexperiéncia de molts municipis, a més, assenyala que I'impacte
d’aquestes politiques en les families socialment més desafavorides, amb fills i
filles amb més dificultats d’escolaritzacid, és baix.

Finalment, pel que fa al treball en xarxa, el Panel de politiques ptbliques
locals d’educacié (2009), de la Fundacié Carles Pi i Sunyer, evidencia que les
taules de millora de I’gxit escolar tenen un escas desenvolupament. Amb tot,
aquest deficit s’explica pel fet que nombrosos municipis disposen d’altres tipus
de xarxa per treballar 'acompanyament a I’escolaritat, per exemple, en el marc

dels plans educatius d’entorn (PEE), dels projectes educatius de ciutat (PEC),
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de les xarxes de transicié escola-treball (XTET), etc. De fet, les dificultats que
tenen els centres escolars de donar respostes adequades a aquesta complexitat
socioeducativa creixent, han evidenciat la necessitat d’aglutinar esforcos per
part dels diferents agents educatius del territori i de convertir I'educacié com un
assumpte del qual cal respondre conjuntament. Davant d’aquesta necessitat, les
administracions locals i educatives han impulsat, o ho estan fent, 'articulaci6 de
xarxes territorials 1 estructures de coordinacié dels agents educatius del territori.
El desplegament de les zones educatives acabard reforcant també aquests
processos, especialment perqué promoure 'acompanyament a I’escolaritat a
escala local és un dels seus principals objectius estrategics.

Desigualtats en quant a la diversificacié d’actuacions en funci6 de la
composicio social i dels resultats académics. Les causes del fracas s6n diverses,
1 els factors de reproduccié també. Ja s’ha insistit en epigrafs anteriors sobre la
importancia dels plantejaments integrals. Per a la millora de I'éxit escolar, doncs,
és fonamental abordar des de diferents perspectives la complexitat del fenomen, i
ampliar 1 diversificar les oportunitats educatives a 'abast dels infants 1 joves. Com
més amplies 1 diverses siguin aquestes oportunitats, a priori, més possibilitats
tindran els municipis de promoure 'acompanyament a 'escolaritat.

LCanalisi de les dades del Panel de politiques puabliques locals d’educacié
(2009), de la Fundaci6 Carles Pi i Sunyer, també aporta informacié sobre el grau
de diversificacié de politiques d’acompanyament a I'escolaritat que presenten
els diferents municipis. Com succeeix en altres ambits, val a dir que la situacid
dels municipis quant a la diversificacié d’actuacions també és forca heterogenia:
dels diferents tipus de politiques (13) que contempla 'esmentat Panel, alguns
municipis (36,6%) compten amb un mapa de politiques locals d’acompanyament
a I'escolaritat for¢a diversificat (entre 10 1 13 tipus), mentre que altres municipis
(5,0%), un escis desplegament de politiques (menys de 4 tipus).

Per entendre aquesta heterogeneitat, hom pot recérrer a diversos factors,
entre els que destaca la corresponsabilitat educativa dels ajuntaments. Els
municipis amb un grau de corresponsabilitat més elevat en materia d’educacié
en les diferents fases de planificacié, implementacié 1 avaluacié de politiques
educatives presenten nivells de diversificacié més elevats en quant al desplegament
de politiques d’acompanyament a ’escolaritat (Vegi’s la taula 8).

Les diferéncies entre municipis en la diversificacié de politiques
també remeten a factors de caricter demogrific. La grandaria del municipi
correlaciona positivament amb el grau de diversificacié de politiques (Vegi’s
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la taula 8, o també la taula 9 de I’Annex). Com més gran és el municipi, més
diversificada estd 'oferta de mesures d’acompanyament a I’escolaritat. Convé
recordar que els municipis més grans també acostumen a tenir: més pressié
de la demanda i dels agents educatius del territori a ’hora de desenvolupar
politiques; ajuntaments i entitats locals amb més experi¢ncia en I'ambit de la
provisié de serveis 1 amb més capacitat financera per desenvolupar politiques; 1

també més concentracié de necessitats socioeducatives.

Taula 8. Diversificaci6 de politiques d’acompanyament a I’escolaritat, per grau
de corresponsabilitat educativa i grandaria del municipi, per municipis més
grans de 10.000 habitants (2009)

Menys de 4 Entre 10 13

tpus Entre 4i 6 tipus  Entre 7 i 9 fipus fipus Total
Planificacié Si 29 Al 457 3 100,0
No 9.7 1,6 484 19,4 100,0
Implementacio Diversfcacid alto 00 00 368 63,2 1000
Diversificacid baixa 14 73 591 23 100,0
Avaluacio i 56 167 %3 I 1000
No 48 10,8 494 39 100,0
Total 50 1,9 46,5 36,6 100,0

Men?'s cad Entre 4i 6 tipus  Entre 71 9 tipus En!reA]O i3 Total

tipus tipus

Menys 20.000 habitants 118 09 55,8 11,6 100,0
Entre 20.000 i 50.000 habitants 00 54 405 541 100,0
Entre 50.000 i 100.000 habitants 0,0 11 46,2 16,2 100,0
Meés de 100.000 habitants 00 0,0 250 150 100,0

Total 50 19 465 36,6 100,0

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

Precisament, aquestes diferéncies en la diversificacié de politiques
d’acompanyament a escolaritat també poden explicar-se per la incidéncia
de factors de caracter socioeducatiu. Els municipis que presenten resultats
académics més negatius compten amb una diversitat més gran de recursos per
promoure la millora de I'éxit escolar. La correlacié estadisticament significativa
existent entre la diversificaci6 de politiques i la taxa de graduaci6 total i publica
dels diferents municipis aixi ho indica (Vegi’s el grafic 18, o la taula 9 de
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I’Annex). En aquest sentit, doncs, la planificacié politica s’adequa a una clara
racionalitat politica.

La incidéncia dels factors de caracter socioecondmic i socioeducatiu
s’observen en analitzar, un per un, els diferents tipus de politica
d’acompanyamenta ’escolaritat. Si bé les diferéncies entre municipis no sempre
s6n estadisticament significatives, els diferents tipus de politiques, acostumen
a estar més presents als municipis amb major complexitat socioeducativa (taxes

de graduacié més baixes, més segregacié escolar, etc).

e N
Grafic 18. Taxa de graduaci6 a ’ESO per titularitat i per grau de
corresponsabilitat educativa (implementacid), per municipis més grans
de 10.000 habitants (2009)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010.
Fundaci6 Carles Pi i Sunyer. Dades del Departament d’Ensenyament.
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4.5 Coordinacio de les actuacions

Ampliacié dels ambits de corresponsabilitat entre ajuntaments i
Departament d’Ensenyament, i necessitats de coordinacié entre
administracions. Arran dels progressius processos de descentralitzacié i
desconcentracié de competéncies educatives, 1 de 'establiment de marges més
amplis de corresponsabilitat, la coordinacié de les actuacions entre ajuntaments
1 Departament d’Ensenyament ha anat adquirint més relleviancia per a la
governanga de l'’educacié. En molts ambits, Departament d’Ensenyament i
ajuntaments exerceixen ja competéncies compartides o, si sén diferenciades,
aquestes s6n cada cop més complementaries i interdependents'®

En aquest sentit, el Panel de politiques pabliques locals d’educacié (2009),
de la Fundacié Carles Pi i Sunyer, evidencia la importancia de la relacié entre
aquestes administracions. En l'apartat corresponent a la gestié dels recursos
(4.3.), ja s’ha fet esment que la majoria dels ajuntaments de més de 10.000
habitants té subscrit algun conveni amb el Departament d’Ensenyament. De fet,
els ajuntaments, practicament en la seva totalitat, consideren el Departament
d’Ensenyament com el principal organisme referent en materia d’educacio.
En general, no existeixen diferéncies destacables entre categories de municipis
en quant a la intensitat de la relacié. Només alguns ajuntaments, pocs, de
dimensions més reduides, tendeixen a mostrar un aillament més gran respecte
al Departament d’Ensenyament.

La descentralitzacié educativa també afavoreix la necessitat d’intensificar
la coordinacié entre municipis, especialment quan aquests contenen ofertes,
recursos 1 serveis amb una area d’influéncia o d’actuacié supramunicipal. El
mateix succeeix amb els consells comarcals, que gestionen la prestacié de
serveis (transport, ajuts de menjador, etc), que en molts casos sén posteriorment
complementats per la intervencié dels ajuntaments. Les dades del Panel
de politiques publiques locals d’educacié (2009), de la Fundacié Carles Pi i
Sunyer, en canvi, semblen indicar que les relacions entre ens locals s6n més
febles. Una tercera part dels ajuntaments no presenta un altre ajuntament
com a organisme de referéncia en matéria. Tampoc en aquest cas existeixen
diferéncies destacables entre el perfil social 1 demografic dels municipis.

Més enlla de la coordinacié institucional entre administracions, el Panel
de politiques publiques locals d’educacié (2009), de la Fundacié Carles Pi i

12 Bonal, X. i Albaigés, B. (2010). Idem
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Sunyer, posa de manifest que la coordinacié dels diferents serveis a escala local
també és rellevant, 1 que aquesta compta amb un ample marge de millora. Aixi,
el 62,0% dels ajuntaments considera que la demanda de coordinacié dels serveis
socials del municipi amb els serveis educatius és elevada, i el 50%, que aquesta
coordinacié és problematica (Vegi’s la taula 9).

En analitzar quins territoris presenten més dificultats relacionades amb la
coordinacié de serveis, hom s’adona que no hi ha diferéncies estadisticament
significatives en funcié de la grandaria o del perfil socioecondmic i socioeducatiu
del municipi. Només semblen existir lleus diferéncies (no significatives a nivell
estadistic) en funcié d’alguns factors relacionats amb el grau de diversitat i
heterogeneitat del mapa de recursos del municipi: el nombre de centres, la seva
segregaci escolar o la dotacié d’equipaments culturals i esportius, per exemple,
tendeixen a introduir més dificultats i dispersié de resultats a la coordinacié de
serveis.

Dit aixd, el grau de corresponsabilitat educativa de I'ajuntament
sembla atenuar, encara que lleument, el grau de problematica en relacié amb
la coordinacié de serveis socials i educatius. Els municipis amb un grau de
corresponsabilitat elevat en la planificacid, en la diversificacié de politiques
1 en la seva avaluacié tendeixen a tenir graus de problematica associats a la

coordinacié de serveis més baixos.

Taula 9. Grau de problematica relacionada amb la coordinacié dels serveis
socials del municipi amb els serveis educatius per grau de corresponsabilitat
educativa, per municipis més grans de 10.000 habitants (2009)

Grau de problemdtica Elevat Baix Total

§ 46,4 53,6 100,0
No 58,1 a9 100,0
Diversificacid alta 474 526 100,0
Diversificaci6 baixa 55 4,5 100,0
§i 47,1 52,9 100,0
No 50,6 494 100,0
Total 50,0 50,0 100,0

Planificacié
Implementacié

Avaluacié

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.
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Corresponsabilitat dels ajuntaments en el foment de la transversalitat.
La concepcid cada cop més extesa que els problemes socials han de ser abordats
de manera integral i integrada, i que ’'educaci ateny espais i temps educatius
més amplis, que van més enlla de ’escola o de I'etapa de formacid inicial, ha
contribuit a revalorar tant el paper del territori, dels seus diferents agents, com
també el de les diferents arees de I'administracié local que poden incidir en
els processos de millora educativa del municipi. A banda de la coordinacidé
intermunicipal i interadministrativa, doncs, resulta important incorporar la
corresponsabilitat des d’una logica de treball transversal dins de la mateixa
administracié local, a fi d’optimitzar la influéncia que exerceixen els ambits
de la promocié economica, I'atencié social primaria, la cultura, la joventut,
I’esport, etc.

En la practica, pero, sovint la corresponsabilitat sobre els processos
educatius del territori sovint és assumida de manera explicita per I'escola i
pels serveis educatius perd, en canvi, no sempre compta amb la implicacié
activa de la resta d’arees 1 serveis de les administracions publiques. En
aquest sentit, el Panel de politiques pabliques locals d’educacié (2009), de la
Fundacié Carles Pii Sunyer, evidencia que una tercera part dels ajuntaments
presenta deficits importants de transversalitat. El 36,4% dels ajuntaments
considera que no hi ha coordinacié adequada entre els diferents nivells de
govern pel que fa a 'educacié, i el 39,4%, que les estructures de I’Ajuntament
no treballen de forma coordinada i transversal en temes d’educacié.

D’acord amb les dades disponibles i analitzades, els municipis que
presenten més déficits no responen a una determinada composicié demografica,
socioeconomica o socioeducativa. Els factors de context semblen ser menys
determinants, i prenen més forca els factors relacionats amb l'organitzacidé
interna. De fet, encara que de manera lleu, el grau de corresponsabilitat de
I'ajuntament en la planificacid, implementacié 1 avaluacié de politiques
educatives sembla estimular d’'una manera més clara la transversalitat (Vegi’s
la taula 10).
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Taula 10. Valoracié de la transversalitat per grau de corresponsabilitat
educativa, per municipis més grans de 10.000 habitants (2009)

Les estructures de |'Ajuntament treballen de forma

h N b ., Molt d'acord Bastant d'acord Poc d'acord Gens d'acord Total

coordinada i fransversal en temes d’educacié

§i 145 507 304 43 100
Planificacié

No 67 433 40 10 100

Diversificacid alto 107 554 26,8 11 100
Implementacié

Diversificaci6 baixa i1 395 a9 47 100

Si 1,8 52,9 35,3 0 100
Avaluacié

No 12 476 39 13 100
Total 121 485 333 61 100

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

Desigualtats en la provisié d’estructures de coordinacié i implicacié
del territori com a factor de desigualtat educativa. La importancia
creixent que ha assumit el territori en la politica educativa respon a la conviccid
per part dels poders publics que comptar amb un territori organitzat i implicat
incrementa les possibilitats d’abordar els reptes que avui té plantejats 'educacié.

En aquest sentit, el Panel de politiques puabliques locals d’educacié
(2009), de la Fundacié Carles Pi i Sunyer, constata el marge de millora que
els ajuntaments tenen en aquest terreny. Segons les dades analitzades, el 48%
dels ajuntaments no participa en cap xarxa d’entitats vinculada a la gestié de
politiques d’educacié. En general, els déficits en el desenvolupament de xarxes
estan més presents entre els municipis de dimensions més reduides. En canvi,
els ajuntaments que participen en xarxes d’entitats sén, de mitjana, de municipis
més grans (Vegi’s el grific 19, o també la taula 10 de ’Annex). Cal destacar,
a més, que l'anilisi de les dades també mostra diferéncies estadisticament
significatives en funcié del perfil socioeconomic i socioeducatiu del municipi.
Els ajuntaments que participen en xarxes tendeixen a comptar, de mitjana,
amb una composicié social menys afavorida: més renda per cipita, més pes
del fet migratori interior, menys coneixement del catald, més segregacié
escolar, 1 menys escolaritzacié de la primera infincia. En tots aquests factors,
existeixen diferéncies estadisticament significatives entre els ajuntaments que
participen en xarxes educatives i els ajuntaments que no ho fan (Vegi’s la taula
10 de ’Annex). En alguns casos, aquesta complexitat social 1 educativa pot

85



DESIGUALTATS TERRITORIALS I CORRESPONSABILITAT DELS
AJUNTAMENTS EN EL DESPLEGAMENT DE POLITIQUES EDUCATIVES

haver afavorit la necessitat de promoure dinimiques de corresponsabilitat en
el conjunt del territori.

- N
Grafic 19. Participaci6 en xarxes d’entitats dels ajuntaments en funcié de
la grandaria del municipi, per municipis més grans de 10.000 habitants
(2009)
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Font: Elaboraci6é propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010.
Fundaci6 Carles Pi i Sunyer i d’Idescat.

Meés enlla dels factors demografics i socials, també té una clara incidéncia
positiva en la participacié en xarxes educatives el grau de corresponsabilitat
de I'ajuntament en materia d’educacié. Els ajuntaments que sén més actius
a I'hora de planificar i diversificar politiques mostren una tendéncia més
gran a participar en xarxes educatives que els ajuntaments que presenten una
corresponsabilitat més baixa (Vegi’s la taula 11). Cal tenir present que, en molts
municipis, la planificacié de politiques ve precedida de processos participatius
de diagnosi de la realitat local, per generar consensos i complicitats (Vegi’s la
taula 10 de I’Annex), 1 la posterior implementacié de politiques ve acompanyada
per estructures de coordinacié que monitoritzen el seu desplegament des de la
implicacié dels agents locals. Aquests processos requereixen, doncs, xarxes a
escala territorial.
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Taula 11. Participacié en xarxes d’entitats dels ajuntaments en funcié del grau
de corresponsabilitat educativa, per municipis més grans de 10.000 habitants
(2009)

Grau de corresponsabilitat educativa Paticipacié en xarxa No participacié en xarxa Total
Si 62,9 31 100,0
No 26,1 133 100,0
Diversificacid alfa 696 304 100,0
Diversfcacid baixa 95 705 1000
Si 50,0 50,0 100,0
No 524 76 100,0
Total 52,0 48,0 100,0

Planificacié
Implementacié

Avaluacié

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Puabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

En darrer terme, aquestes xarxes educatives 1 aquests processos participatius
pretenen reforcar la implicacié de la comunitat educativa i dels agents locals en
el desenvolupament de politiques educatives. Precisament, en relacié amb la
implicaci6 dels agents del territori, resulta rellevant destacar tres aspectes addicionals.

El primer d’ells t€ a veure amb els bons nivells d’implicacié de les
comunitats educatives de la majoria de municipis, perd també els déficits
d’implicacié del teixit associatiu en el desenvolupament de politiques educatives.
Segons dades del Panel de politiques ptibliques locals d’educacié (2009), de
la Fundacié Carles Pi i Sunyer, el 79,8% dels ajuntaments de municipis més
grans de 10.000 habitants destaquen que la comunitat educativa esta implicada,
1 només el 44,4%, que el teixit associatiu ho esta.

El'segon aspecte a destacar fa referéncia, novament, a la incidéncia del grau
de corresponsabilitat educativa a I’hora de comprendre, encara que lleument,
les diferéncies entre municipis quant a la implicacié de la comunitat educativa
1 del teixit associatiu (Vegi’s la taula 12). Els municipis amb ajuntaments més
actius a ’hora de planificar, implementar 1 avaluar politiques tendeixen a tenir,
de mitjana, nivells d’implicacié del territori més elevats.

I el tercer aspecte a destacar és que, si bé la implicacié de la comuntitat
educativa no presenta diferéncies estadisticament significatives en funcié de
factors demografics o socials, si que ho fa la implicacié del teixit associatiu
(Vegi’s la taula 11 de ’Annex). El teixit associatiu dels municipis amb un
deficit formatiu més elevat, de mitjana, s'implica menys en 'educacié que els
municipis amb més capital educatiu. De fet, la resta de variables relacionades
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amb el perfil socioecondmic i socioeducatiu del municipi, si bé no presenta
diferéncies estadisticament significatives, adopta la mateixa tendéncia. Els
municipis amb nivells d’implicacié del teixit associatiu més baixos, tendeixen
a presentar menys escolaritzacié a la primera infancia i més abandonament
educatiu prematur, o més pes del fet migratori interior i exterior i menys
coneixement del catald, aspectes que acostumen a correlacionar positivament
amb la prevalenga del risc educatiu. Heus aci, doncs, un factor de reproduccié
de les desigualtats educatives. Cal recordar que la importancia de la contribucid
del teixitassociatiu en ’educacid, no només pel que faala provisié d’oportunitats
educatives, siné també pel que fa a la valoracié de la institucié escolar i a la
generacié d’expectatives educatives.

Taula 12. Implicacié de la comunitat educativa i del teixit associatiu en funcié

del grau de corresponsabilitat educativa, per municipis més grans de 10.000
habitants (2009)

L itat educativa infervé d
0 comunitar equcariva inierve ae manera Moh Bus!ant

activa en les actuacions relacionades amb b . Poc d'acord  Gens d'acord Total
" d'acord d'acord

educacié

§i 174 66,7 159 0 100
Planificacio

No 16,7 533 2,1 33 100

Diversificacid alto 16,1 679 143 18 100
Implementacié

Diversifcacid baixo 186 55,8 25,6 0 100

§i 235 64,7 18 0 100
Avaluacié

No 15,9 62,2 20,7 12 100
Total 172 62,6 19,2 1 100
El teixit assocllohu |nterlve de manera UC'IVCI., /Moh B/ustant Poc d'acord  Gens dacord Total
en les actuacions relacionades amb educacié d'acord d'acord

Si 43 4] 429 57 100
Planificacié

No 33 733 56,1 16,7 100

Diversificacid alto 53 439 474 35 100
Implementacié

Diversificacid baixa 23 349 46,5 16,3 100

§ 59 DA 33 18 100
Avaluacié

No 36 38,6 494 84 100
Total 4 40 i 9 100

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.
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Desigualtats en la coordinacié d’actuacions en funcié dels ambits de
prioritzacio6 politica (escola/fora-escola). La importancia que juga el territori
en I'educacid, ha fet proliferar iniciatives que es proposen vincular els ambits
escolars 1 no escolars (Plans Educatius d’Entorn, obertura de patis escolars, etc).
En aquest context, val a dir que el Panel de politiques publiques locals d’educacié
(2009), de la Fundaci6é Carles Pi i Sunyer, mostra com els ajuntaments que
estableixen entre els seus principals ambits de prioritzacié politica aspectes
relacionats amb el “fora-escola” (treball amb families, activitats educatives no
lectives, etc) tendeixen a millors resultats en la coordinacié de les actuacions
(Vegt’s la taula 13). Aquests municipis valoren millor la coordinacié entre els
diferents nivells de govern de ’Ajuntament, la transversalitat en les estructures
de ’Ajuntament, la coordinacié de serveis socials 1 educatius, 1 la implicacié de
la comunitat educativa o del teixit associatiu. Limpacte de les politiques locals
desenvolupades sobre la corresponsabilitat en 1'ambit educatiu dels diferents
estaments administratius i dels diferents actors socials en pot ser una de les causes.
En qualsevol cas, 'ambit de prioritzacié politica és un dels factors que contribueix
a explicar les diferéncies entre municipis quant a la coordinacié d’actuacions.

Taula 13. Coordinacié de les actuacions en funcié dels ambits de prioritzacié
politica dels ajuntaments, per municipis més grans de 10.000 habitants (2009)

Escola Fora escola Total
(%) (%) (%)
§i 58,6 69,2 629
Coordinacié entre els diferents nivells de govern de I'Ajuntament
o 397 308 3,1
§f 5,9 61,5 58,8
Transversalitat en les estructures de |'Ajuntament
o 4 385 402
§i 6 195 784
Implicacié de la comunitat educativa
o 04 179 20,6
§i L% 4,1 654
Implicacié del teixit associatiu
o 55,2 53,8 546
Flevat 448 53,8 485
Grau de problemdtica en la coordinacié de serveis socials i educativs
Boix 534 487 51,5
Total 1000 1000 1000

Total (n) 58 39 97

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer i d’Idescat.
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4.6 Governacio

Desigualtats territorials en la corresponsabilitat dels ajuntaments en
la politica educativa en funcié de la grandaria del municipi. Al llarg
del present treball, s"han aportat evidéncies de la influéncia que excerceix la
corresponsabilitat de ’Ajuntament en les diferents fases de desenvolupament
de la politica educativa per entendre les caracteristiques de la realitat dels
diferents municipis en matéria d’educacié. El mapa de politiques educatives,
més que pels factors de context (composicid social, necessitats educatives, etc),
s’explica pel posicionament més o menys actiu dels ajuntaments a ’hora de
planificar, diversificar i avaluar politiques.

En aquest sentit, i d’entrada, convé recordar que una part significativa
d’ajuntaments, o bé no planifica (30,7%), o bé no diversifica (43,6%), o bé
no avalua (82,2%). Atesa la grandaria del municipi, 1 I'existéncia d’estructures
internes en matéria d’educacié, és especialment significativa la proporcid
d’ajuntaments que manifesta tenir un grau de corresponsabilitat baix en el
desenvolupament de politiques educatives (Vegi’s la taula 14). Només el 9,9%
adopta un posicionament actiu en totes tres fases de planificacié, implementacié

1 avaluacid, mentre que un 15,8%, es mostra passiu.

Taula 14. Percentatge d’ajuntaments de municipis més grans de 10.000 habitants
per grau de corresponsabilitat en matéria d’educacié (2009)
Implementacié
Diversificacié alta Diversificacié baixa Total
S 46,5 28 09,3
Planificacio
No 99 208 307
Si 99 19 178
Avaluacié
No 46,5 35,6 82,2
Total 56,4 43,6 100,0

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.
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e N
Grafic 20. Ajuntaments en funcié del grau de corresponsabilitat en materia
d’educacié en municipis més grans de 10.000 habitants (2009)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010.
Fundaci6 Carles Pi i Sunyer.

La constatacié més evident de la importancia de la corresponsabilitat
educativa es palesa en analitzar com es retroalimenten entre elles les diferents
fases, especialment la de planificacié. Aixi, per exemple, els ajuntaments que
planifiquen, tenen més tendéncia a diversificar politiques en matéria d’educacié
(67,1%) que els ajuntaments que no planifiquen (32,3%). O també, els
ajuntaments que avaluen politiques, tenen més tendéncia a planificar (72,2%)
que els que no avaluen (68,7%) (Vegi’s el grafic 20).
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Pel que fa especificament a la planificacid, si bé destaca que el 30,7% dels
ajuntaments no planifica, també ho fa que només el 25,7% dels ajuntaments
disposi d’un pla especific d’educacié (PEE, PEC, pla d’acompanyament a
I'escolaritat, etc) (Vegi’s el grific 21). La planificacid, de fet, s’acostuma a
produir dins de plans generals (PAM, etc) o sectorials que inclouen actuacions
d’educacid. La manca d’especificitat en la planificacié de politiques educatives
locals, si bé pot denotar, en positiu, voluntat d’abordar aquest ambit de manera
transversal, també pot ser indicativa, en negatiu, de deficits de prioritat politica
i de corresponsabilitat.

4 2\

Grafic 21. Percentatge d’ajuntaments per tipus de planificaci6é en mateéria
d’educacié en municipis més grans de 10.000 habitants (2009)
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Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010.
Fundaci6 Carles Pi i Sunyer.

- J

LCanalisi de la incidéncia del context en el grau de corresponsabilitat
educativa posa de manifest que, en general, només la grandaria del municipi
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condiciona de manera clara la planificacié, la diversificacié 1 I'avaluacié de
politiques (Vegi’s la taula 12 de I’Annex). Coincideix que els municipis
grans son els que acostumen a presentar una oferta educativa més gran i una
demanda més complexa, estructures administratives més professionalitzades 1
consolidades, 1 més tradicié en el desenvolupament de politiques en matéria
d’educacid. Aquests sén alguns dels factors que expliquen la incidéncia dels
factors demografics en la formulacié de politiques. La manca d’incidéncia dels
factors socioecondmics, en canvi, denota el grau d’autonomia que disposa
la politica educativa local per desenvolupar-se, i per promoure I'educacié i
fomentar la igualtat d’oportunitats al municipi.

Desigualtats territorials en 'estructura administrativa de I’ajuntament
en mateéria d’educacio en funcié de la grandaria del municipi i del grau
de corresponsabilitat educativa. Per entendre la incidéncia dels factors
demografics en el desplegament de politiques, cal fer referéncia a la relacié
positiva existent, encara que no sempre sigui estadisticament significativa, entre
la grandiria del municipi i aspectes concrets de I'estructura administrativa,
aspectes que marquen les possibilitats d’actuacié de 'administracié local en
materia d’educacié. La dotacié de treballadors, la seva formacié especifica o
la disponibilitat d’instruments per a la planificacid, com sén els observatoris
locals, tendeixen a estar més presents o a ser més favorables com més gran és
el municipi. Els municipis de grandaria més reduida, malgrat ser més grans de
10.000 habitants, tendeixen a tenir una estructura administrativa amb recursos
menys adequats (Vegi’s taula 15).

Cal destacar, 2 més, que els ajuntaments grans tendeixen a disposar
d’estructures organitzatives més autdonomes 1 independents per treballar
en 'ambit de I'educacié. Els municipis que no tenen un organisme o ambit
tecnicoadministratiu propi per a l’educacid, i els que, tot i tenir-ne, comparteixen
la gestié de 'educacié amb altres arees (principalment cultura, joventut, esports
i lleure, aproximadament en un 70% dels casos en que es comparteix), tenen de
mitjana dimensions més reduides.

En definitiva, és fonamental dotar les politiques de les condicions
idonies per poder-se desenvolupar (recursos, preparacié dels professionals
que hi intervenen, autonomia de gestid, estabilitat, etc), 1 aquestes condicions
tendeixen a ser més positives a mesura que augmenta la grandaria del

municipi. Precisament, convé afegir que la grandaria del municipi i Pestructura
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organitzativa manté relacié amb la corresponsabilitat educativa de 'ajuntament
en el desplegament de politiques. Els ajuntaments més grans, i que tenen
professionals més formats, sén aquells que també mantenen un grau de
corresponsabilitat més elevat en les fases de planificacié, implementacié 1
avaluaci6 (Vegi’s la taula 16), bé perqué aquesta formacié millora la competéncia
professional, bé perque la complexitat politica requereix de qualificacié més
elevada per ser gestionada.

La relacié positiva entre grandaria del municipi, corresponsabilitat
educativa i estructura administrativa, doncs, sembla dibuixar un mapa de
municipis caracteritzat per: municipis de dimensions més grans, que tendeixen
a tenir més professionals 1 més formats, i també més autonomia de gestid, i
que tendeixen a mostrar-se més actius en la planificacid, diversificacié i
implementacié de politiques; 1 municipis de dimensions més reduides, que
tendeixen a tenir estructures organitzatives més dependents 1 simples, i una
corresponsabilitat educativa més baixa en 'ambit de I"educacié.

Es ben cert que la disponibilitat de recursos financers, que condicionen
les possibilitats d’actuacid, i que acostumen a ser menys precaris en ajuntaments
de municipis més grans, pot explicar, en part, aquestes diferéncies entre
municipis. També és cert, pero, que aquestes diferéncies també poden estar
provocades per distintes concepcions dels ajuntaments com a administracié
educativa i en 'exercici de la corresponsabilitat en educacié. Pot ser, doncs, que
els ajuntaments de dimensions més reduides, amb recursos més limitats, amb
menors nivells de concentracié d’oferta, etc, es percebin menys referents i menys
corresponsables de 'educaci6 al municipi. A diferéncia de la implementacié de
politiques, la diversificacié de la qual esta més determinada per la disponibilitat
de recursos financers 1 humans, la planificacié i I'avaluacié de politiques hauria
de poder-se desenvolupar també pels ajuntaments amb recursos més escassos

(generalment, de municipis més petits).
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Taula 15. Caracteristiques de Pestructura administrativa dels ajuntaments en
mateéria d’educacié en funcié de la grandaria del municipi, per municipis més
grans de 10.000 habitants (2009)

Organisme o ambit tecni- Compartir gestié Disponibilitat de o o .

coadministratiu especific amb altres drees treballadors e Qe bal
Niiona 111,770 33440,3401 40583,02041 454942125 67681,6
SN 87 38 98 80 0
Desv. tp. 48811,20846 4440158794 46610,11313 50126,52531 59011966
Mitiano 18971,78571 51343375 13064,33333 18755,5 32872,8
No N 14 4 3 18 81
Desv. tp. 884,035525 51443,76081 1738,402811 10077 42322 39897,196
Niiona 39765,63366 434327325 39765,63366 40583,0204 39765,63
Total N 101 86 101 98 101
Desv. tp. 46145,76416 49005,0607 4614576416 46610,11313 46145,764

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer, i Idescat.

Nota: Caselles fosques, diferéncies estadisticament no significatives.
Taula 16. Grau d’acord sobre I’adequaci6 de la formacié dels recursos humans,

en funcié del grau de corresponsabilitat educativa, per municipis més grans de
10.000 habitants (2009)

Els recursos humans de |'Ajuntament que treballen en temes Molt Bastant Poc d'acord Gens Total
d'educacié tenen una formacié adequada d'acord d'acord d'acord

Si 443 457 10 0 100
Planificacié

No 30 533 10 67 100

Diversificacid alfa 15,6 474 1 0 100
Implementacié

Diversificacid baixa 326 488 4 47 100

S 529 35,3 ns 0 100
Avaluacié

No 373 50,6 96 24 100
Total L 48 10 1 100

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.
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Desigualtats territorials en la qualitat de la formulacié politica en
funcié de la grandaria del municipi i del grau de corresponsabilitat
educativa de P’ajuntament. Aquesta corresponsabilitat elevada en la
formulacié de politiques, també afavoreix que la valoracié sobre la qualitat
dels processos 1 I'impacte de les politiques sigui més positiva. Aixi, d’acord
amb les dades que aporta el Panel de politiques publiques locals d’educacié
(2009), de la Fundacié Carles Pi i Sunyer, els ajuntaments que presenten un
grau de corresponsabilitat més elevat sén més proclius a considerar que la
comunitat educativa valora positivament I’actuacié municipal en educacid, que
I’Ajuntament té recursos i eines per detectar les noves necessitats en matéria
d’educacid, que els reptes més importants que planteja 'educacié estan inclosos
a 'agenda politica, que hi ha un acord politic que déna continuitat a la politica
en educacid, que els serveis locals de 'Ajuntament estan adaptats per donar
resposta a les demandes en educacid, que hi ha idees innovadores per a afrontar
els nous reptes que planteja I'educacié o que els programes de treball fixen
objectius especifics 1 mesurables (Vegi’s la taula 14 de ’Annex). En canvi, els
ajuntaments de municipis que presenten un grau de corresponsabilitat més
baix, valoren de pitjor manera la propia capacitat de donar respostes adequades
als reptes que planteja 'educacié en general, 1 la politica educativa en particular.

En qualsevol cas, i més enlla del propi grau de corresponsabilitat més o
menys alt en matéria d’educacid, el marge de millora que tenen els ajuntaments
en la formulacié de politiques, d’acord amb les dades que aporta el Panel
de politiques publiques locals d’educacié (2009), de la Fundacié Carles Pi i
Sunyer, sembla notori. El 49,5% dels ajuntaments considera que els programes
de treball no fixen objectius especifics i mesurables; el 43,5%, que ’Ajuntament
no té recursos i eines per detectar les noves necessitats en matéria d’educacid;
el 38,4%, que no hi ha acord suficient entre les forces politiques locals que doni
continuitat a la politica educativa; el 36,4%, que no hi ha idees innovadores
per a afrontar els nous reptes que planteja I'educacié; el 35,1%, que els reptes
més importants que planteja 'educacié no estan inclosos a 'agenda politica;
o ¢l 31,0%, que els serveis locals de ’Ajuntament no estan adaptats per donar
resposta a les demandes en educacié (Vegi’s el grafic 22). En aquesta linia,
ja s’ha esmentat abans que també existeix marge de millora en I'ambit de la

coordinacié interna.
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Grafic 22. Grau d’acord sobre diferents dimensions de la politica educativa,
per municipis més grans de 10.000 habitants (2009)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010.
Fundacié Carles Pi i Sunyer.

En més d’una tercera part dels municipis, doncs, els ajuntaments respectius
consideren que les condicions amb queé es desenvolupa la politica educativa sén,
en aspectes basics, poc adequades per donar resposta a les necessitats i fer front als
reptes de futur. Les respostes poc favorables, de fet, tendeixen a coincidir en els
mateixos municipis. A la desigualtat entre municipis relacionada amb el grau de
corresponsabilitat, doncs, cal afegir-hi una desigualtat relacionada amb la qualitat
de la formulacié politica (deteccié de necessitats, innovacid, estabilitat politica,
actualitzacié de I'agenda politica, adaptacié dels serveis, etc).

En aquest sentit, cal afegir que, novament, la relacié6 entre aquestes
valoracions 1 el perfil socioeducatiu 1 socioeconomic del municipi és feble. Aixo
significa, doncs, que els déficits de qualitat de la formulacié politica no poden ser
atribuits a la complexitat socioeducativa i socioecondomica del municipi. Només
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en alguna dimensid, I'escolaritzacié a la formacié professional, la graduacié en
ESO, la segregacié escolar o el pes del fet migratori al municipi correlacionen
positivament amb aquesta qualitat de la formulacié politica. I quan ho fa, el
sentit de la relacid és sovint invers al que hom podria esperar: a més complexitat
socioeducativa 1 socioecondmica, més qualitat en la formulacié politica. En
definitiva, doncs, aquest escenari planteja la importancia dels factors de caricter
politic, en la linia del que s’ha comentat fins ara.

En termes generals, tal com també s’ha esmentat, el marge de millora
més gran, encara que no sempre, es troba en els municipis de dimensions més
reduides. La tendéncia que mostren les dades analitzades assenyala que, com més
petit és el municipi, menys qualitat en la formulacié politica semblen mostrar
(Vegi’s la taula 13 de I’Annex). Només en I'ambit de la coordinacié interna de
I'ajuntament (exposada en Iapartat precedent), els municipis grans tendeixen a
presentar majors dificultats.

5. Conclusions

Nombrosos treballs que s’han ocupat d’analitzar U'estat de I'educacié al nostre
pais, han destacat 'existéncia d’importants desigualtats territorials en la provisié
d’oportunitats educatives entre la poblacid. Aquest treball posa de manifest que
els municipis disposen de situacions forga diferenciades en quant a la prevalenga
de determinats deificits educatius i també pel que fa al grau de desplegament de
politiques educatives per donar-hi resposta.

Des de la perspectiva dels deficits, 'analisi de les dades disponibles constata
diferéncies significatives entre municipis relacionades amb la segregacié de la
seva xarxa escolar, amb els nivells d’escolaritzaci6, amb I'adequacié dels recursos
educatius a les necessitats existents, amb els resultats académics 1 amb el grau de
coordinacié i implicacié dels diferents agents locals. Des de la perspectiva de les
politiques, I'analisi també constata diferéncies en la provisié d’oferta reglada, en
la inversi6 de recursos educatius i en el desplegament d’actuacions per promoure
I'acompanyament a I'escolaritat, l’escolaritzacié equilibrada d’alumnat entre
centres educatius o la coordinacié i la participacié del territori en 'ambit educatiu.

En termes generals, hi ha correspondéncia entre la preséncia de déficits
educatius 1 el desplegament de politiques educatives. La tipologia de municipi
amb una complexitat socioeducativa més gran també acostuma a ser la tipologia
que presenta un desenvolupament més gran de politiques educatives (Vegi’s el
quadre 2).
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Quadre 2. Factors de diferenciacié territorial en els diferents ambits de
competéncia dels ajuntaments (2009)

Ambit de competéncia

Admissié d'alumnat

Programacié i provisié
de l'oferta

Programacié i gestié de
recursos

Acompanyament de
I'escolaritat

Coordinacié de les
actuacions

Organitzacié

Déficits educatius

Segregacié escolar

+ grandaria

+ pes sector concertat

- corresponsabilitat sector concertat
+ demanda civtadana /

+ grau de problemdtica
[composicié social / fet migratori]

Baixa escolaritzacié preobligatdria

+ grandaria

- composicié social

- despesa de |'ajuniament per capita

Baixa escolaritzacié postobligatoria

- grandaria (buits d'oferta)

no capitalitat (batxillerat / FP)

- composici6 social (baixillerat)

- corresponsabilitat educativa de |'ajuntament (PQPI

/ Fadults)

IInsuficiéncia de recursos

- grandaria

+ composicié social

- corresponsabilifat educativa de |'ajuntament

Fracas escolar

- resuliats educativs

- composicié social

- pes secfor concertat
+ segregacio escolar

Coordinacié feble

-grandaria [composicié social]

- corresponsabilitat educafiva de I'ajunioment
- estructures de coordinacié

- fransversalitat

- implicacié comunitat educativa

- implicacié del teixit associatiu

Corresponsabilitat educativa baixa de I'ajuntament
- grandaria [composicié social]

- formacié dels professionals

- instruments politics

- treballadors en educacio

- aufonomia de gestio

- valoracié positiva de la comunitat educativa

- qualitat en el desplegament de politiques

Politiques educatives

Escolaritzacié equilibrada

+ segregacié escolar

+ grandaria

+ pes sector concerfat

+ fef migratori

+ corresponsabilitat educativa de |'ajuntament

Escolaritzacié preobligatoria

- granddria

+ composicié social

+ despesa de |'ajuniament per capito
Escolaritzacié postobligatoria

+ grandaria (sense buits d'oferta)

capitalitat (batxillerat / FP)

+ composicié social (batillerat]

+ corresponsabilitateducativa de |'ajuntament

Inversid

+ grandaria

+ escolaritzacio [excepte 0-2 anys)

- composicié social [excepte ajuls)

+ corresponsabilitat educativa de |'ajuntament
+ convenis Dpt. Ensenyament

+ interlocucio centres

[ajuts]

Acompanyament a I'escolaritat

+ grandaria

- composicié social

- resultats educativs

+ corresponsabilifat educativa de 'ajuntament

Treball en xarxa

+ grandaria

- composicié social

+ esfructures de coordinacié

+ escolaritzacié [excepte 0-2 anys)

+ transversalitat

+ implicacié comunifat educativa

+ corresponsabilitat educativa de 'ajuntament
+ prioritzacié fora-escola

Corresponsabilitat educativa elevada de
I'ajuntament

+ grandaria [composicié social]

+ formacié dels professionals

+ instruments politics

+ treballadors en educacio

+ autonomia de gesti

+ valoracié positiva de la comunitat educativa
+ qualitat en el desplegament de politiques

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer. Dades de Departament d’Ensenyament i d’Idescat.

Nota: Entre [ ], sense incidéncia.
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Prenent el municipi com a unitat d’analisi territorial, I’explotacié de les
dades conclou que existeixen tres factors claus per entendre les desigualtats
territorials en materia d’educaci6: la grandaria del municipi, la seva composicié
social 1 el grau de corresponsabilitat educativa dels ajuntaments.

La incidéncia de la grandaria és prou clara en la prevalenga de
determinades problematiques, com ara la segregacié escolar, els déficits de
provisié d’oferta, la insuficiéncia de recursos i la manca de coordinacié de les
actuacions a escala local. Aixi, els municipis més grans tendeixen a tenir, en
negatiu, una xarxa escolar més segregada i nivells d’escolaritzacié a 'educacié
infantil de primer cicle més baixos, perd també, en positiu, escolaritzacié als
diferents ensenyaments més enlld de I’escolaritat obligatoria, una adequacidé
més gran de recursos destinats a I'educacié i una implicacié i coordinacié
més activa dels agents educatius del territori. Els municipis més grans, alhora,
tenen ajuntaments que tendeixen a planificar i a implementar més mesures
d’escolaritzacié equilibrada, més programes d’acompanyament a I’escolaritat
1 més estructures de coordinacié en I'ambit educatiu, alhora que compten
amb una oferta reglada més diversificada (formacié professional, PQPI,
formacié d’adults, etc). Globalment, els municipis més grans tendeixen a
tenir ajuntaments més actius en la planificacié 1 implementacié de politiques
educatives. Els municipis (més grans de 10.000 habitants) de dimensions més
reduides, en canvi, malgrat disposar de nivells més elevats de despesa total
per capita dels ajuntaments, de taxes més altes d’escolaritzacié de la primera
infancia 1 de nivells més moderats de segregacié escolar, tendeixen a presentar
un mapa de politiques educatives locals menys desenvolupat, i ajuntaments
menys actius en el seu desplegament. En definitiva, els municipis més grans
semblen estar més preparats per fer front a la seva major demanda educativa.

La incideéncia de la composicié social, si bé és més feble, també es deixa
notar en els nivells d’escolaritzacié a diferents ensenyaments 1 en els resultats
académics del municipi, aixi com també en el grau d’adequacié de recursos i en
el desenvolupament de treball en xarxa. Aixi, els municipis amb una composicié
social més desfavorida tendeixen a disposar de nivells d’escolaritzacié més
baixos als ensenyaments pre 1 post obligatoris, concretament a I’educacié infantil
de primer cicle 1 al batxillerat, 1 pitjors resultats académics. Al seu torn, pero,
aquests municipis també presenten un desplegament més gran de politiques
d‘escolaritzacié equilibrada o d’acompanyament a l’escolaritat, i també més
estructures de coordinacié dels diferents agents educatius al territori. A més,

aquests municipis també compten amb ajuntaments que assumeixen un paper

100



POLITIQUES PUBLIQUES DELS MUNICIPIS CATALANS

més actiu en la planificacié 1 implementacié de politiques educatives, 1 amb
una provisié de recursos més adequada a les necessitats existents. En definitiva,
els municipis amb una composicié social més destavorida, semblen estar més
preparats per intervenir sobre entorns educatius més complexes.

I finalment, un darrer factor determinant per entendre les desigualtats
territorials té a veure amb el grau de corresponsabilitat educativa dels
aguntaments. El desplegament de politiques d’escolaritzacié equilibrada,
de provisié d’oferta reglada, d’adequacié de recursos, d’acompanyament a
Iescolaritat i de coordinacié de les actuacions en matéria d’educacid, esta
fortament condicionat pel paper que juguen els ajuntaments en els seus
respectius territoris. Els municipis amb ajuntaments que mostren un paper
més actiu en la planificacid, implementaci6 i avaluacié de politiques educatives
acostumen a comptar amb més mesures per combatre la segregacié escolar,
amb més oferta de PQPI i1 de formacié d’adults, amb una adequacié més
gran de recursos, amb més programes d’acompanyament a I’escolaritat, amb
més estructures de coordinacié dels agents educatius 1 amb una comunitat
educativa més implicada. En canvi, els municipis amb ajuntaments amb un
grau de corresponsabilitat educativa més baix tendeixen a configurar un mapa
de politiques educatives més restringit.

Convé afegir, alhora, que existeix una certa relacié entre aquests
tres factors de diferenciacid territorial, especialment entre la grandaria i la
composicié social, 1 la grandaria i el grau de corresponsabilitat educativa dels
ajuntaments. Els municipis més grans, tendeixen a tenir una composicié social
menys afavorida, i també un grau de corresponsabilitat més elevat per part dels
seus ajuntaments.

Aquestes relacions remeten a una espécie de cercle virtués per al
desplegament de politiques educatives locals, que esta menys present en els
municipis de dimensions més reduides. La demanda educativa exerceix més
pressié als ajuntaments de municipis més grans, que els obliga a assumir un
paper més actiu per donar resposta a les necessitats educatives. Alhora, els
ajuntaments de municipis més grans compten amb més técnics, amb formacié
més especifica, amb més instruments politics (OME, observatoris locals, etc)
1 amb un major grau d’autonomia en la gestié de les politiques educatives dins
del propi ajuntament, elements organitzatius que reforcen el seu paper més
actiu en el desenvolupament de politiques. D’acord amb les dades del Panel
de politiques publiques locals d’educacié (2009), de la Fundacié Carles Pi i

01



DESIGUALTATS TERRITORIALS I CORRESPONSABILITAT DELS
AJUNTAMENTS EN EL DESPLEGAMENT DE POLITIQUES EDUCATIVES

Sunyer, aquests sén ajuntaments que també presenten nivells de qualitat més
gran en la planificacié politica, 1 també una valoracié més positiva per part de la
comunitat educativa de la seva contribucié en matéria d’educacié.

Dit aixo0, convé afegir que el factor de despesa ptblica no sembla ser
especialment determinant per comprendre les desigualtats territorials en el
desenvolupament de politiques educatives locals. Si bé no es disposen de
dades publiques exactes de despesa dels ajuntaments en matéria d’educacid,
en el marc d’aquest treball si que s’ha estudiat 'impacte del finangament
local a partir d’un indicador quantitatiu de despesa total per cipita de
I’administracié local 1 també d’un indicador qualitatiu sobre adequacid
de recursos en materia d’educacié dels mateixos ajuntaments. Si bé hi ha
diferéncies significatives entre municipis en quant a aquests indicadors,
aquestes diferéncies no presenten una relacié estadisticament significativa
respecte al grau de desplegament de politiques educatives en la majoria
d’ambits de competencia municipal analitzats (sf que ho fa, per exemple, en
I'escolaritzacié publica de 0 a 2 anys, perd no en d’altres). De fet, aquests
dos indicadors no presenten tampoc relacié: els ajuntaments que més
despesa fan, no sén els que presenten una inversié de recursos en educacié
més adequada a les seves necessitats. El grau de corresponsabilitat educativa
de I'ajuntament, doncs, novament, alhora que incideix per exemple en la
prioritat que té I’'educacié en la politica local, condiciona I'esforg financer
que 'administracié local aboca a aquest ambit.

De fet, sense afany de menystenir la incidéncia dels factors de caracter
financer, I'analisi feta revalora la importancia dels factors de caracter politic. Des
del moment en que el grau de corresponsabilitat dels ajuntaments en materia
d’educacié esdevé determinant per entendre els deficits en el desplegament
de politiques, les possibilitats que les administracions locals disposen per
reduir les desigualtats territorials sén més gran del que hom podria suposar
d’antuvi. El mateix Panel de politiques ptbliques locals d’educacié (2009),
de la Fundaci6 Carles Pi i Sunyer, constata que el marge de millora dels
aguntaments en la planificacié 1 Pavaluacié de politiques, en la qualitat del
mapa de politiques locals, en la coordinacié de les actuacions o en la formacidé
dels técnics municipals, per posar alguns exemples, és destacable, 1 a I'abast de
qualsevol municipi, independentment de la seva grandaria o composicié social,

i relativament independent de la disponibilitat de finan¢ament.
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Convé recordar, que el procés de descentralitzacié politica que ha
experimentat 'ambit de 1'educacid, atorga als ajuntaments una responsabilitat
més gran a I’hora de garantir oportunitats educatives a la poblacié dels seus
respectius municipis. Aixf ho constata aquest treball, per exemple, quan mostra
la seva important contribucié en la provisié publica d’oferta adregada a la
primera infancia (escoles bressol), a la poblaci6 adulta (escoles d’adults) o a la
poblacié amb dificultats d’escolaritzacié (PQPI, programes d’acompanyament
a l’escolaritat).

A més, la descentralitzacié politica suposa una oportunitat per a
la reduccié de les desigualtats territorials existents entre els diferents
municipis. En el marc d’aquest treball, per exemple, s’ha posat de manifest
com les desigualtats territorials relacionades amb I’escolaritzacié de la
primera infancia sén més reduides que les relacionades amb la provisié
d’oferta d’ensenyaments postobligatoris, especialment de batxillerat 1 de
formacié professional, menys supeditades a la intervencié dels ens locals. El
protagonisme que ’ordenament juridic atorga als ajuntaments en la creacid
de places d’educacié infantil de primer cicle, i el fet que les escoles bressol
siguin concebudes com a serveis de proximitat, estimula els ajuntaments,
independentment de la seva grandaria, a crear oferta. Aquest protagonisme
exercit en I’escolaritzacié de la primera infancia, que ha permés reduir les
desigualtats entre municipis, s’ha de fer extensiu, doncs, a d’altres ambits
educatius, més afectats per aquestes desigualtats territorials, i amb una
intervencié més desigual per part dels ajuntaments.

El procés de descentralitzacié politica, perd, també suposa riscos. La
complexitat de la gestié de les necessitats educatives des de la proximitat o
I’assumpcié de responsabilitats amb un finangament escis, en sén alguns d’ells.
Entre aquests, perd, també cal esmentar les mateixes desigualtats entre els
ajuntaments quant al grau de corresponsabilitat educativa. Descentralitzacié de
competencies amb desigual corresponsabilitat és una situacié que pot contribuir
a accentuar les desigualtats territorials, alhora que pot portar en el cas d’algun
municipi a deficits de cobertura 1 omissions de politica educativa destacables.

D’acord amb les dades analitzades i amb les consideracions exposades fins
aqui, semblen configurar-se dues tipologies teoriques de municipi en funcié
de la seva corresponsabilitat. Els municipis amb corresponsabilitat forta tendirien a
ser municipis més grans, amb més complexitat educativa (segregacié escolar,

composicié social més desfavorida, resultats académics més negatius, diversitat
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de centres per titularitat, etc.), amb una oferta educativa més diversificada
(0-2 anys, adults, PQPI, etc) i amb nivells d’escolaritzaci6 més gran als
ensenyaments postobligatoris. Alhora, tendirien a tenir ajuntaments amb
una adequacié més gran de recursos en relacié amb les necessitats existents,
amb un grau de corresponsabilitat educativa més elevat en el desplegament
de politiques d’admissié d’alumnat, d’escolaritzacié als PQPI i a la formacié
d’adults, d’acompanyament a Iescolaritat (programes de diversificacid
curricular, etc) o de coordinacié de les actuacions (més transversalitat,
més estructures de coordinacid, etc), i amb una interlocucié més gran amb
el Departament d’Ensenyament (convenis, etc) 1 amb els centres escolars.
Aquests ajuntaments, també comptarien amb estructures organitzatives més
consolidades 1 autdnomes (més formacié especifica, més treballadors, més
instruments, etc) 1 amb una valoracié de la seva intervencié més positiva per
part de la comunitat educativa. En I'altre extrem, s’hi troben els municipis amb
corresponsabilitat feble, que tendirien a ser de dimensions més reduides i amb un
grau de corresponsabilitat més baix per part dels ajuntaments.

De fet, aquestes desigualtats en quant als nivells de corresponsabilitat
generen irracionalitats en el desenvolupament de la politica educativa, que
tendeixen a revertir negativament sobre I'equitat del sistema educatiu. En el
marc d’aquest treball, per exemple, s’ha posat de manifest la relacié inexistent
entre P'esfor¢ que els ajuntaments fan en proporcionar ajuts a I’escolaritat
(beques de menjador, ajuts per llibres, etc) 1 la composicié social del municipi,
o també entre la segregacié escolar i el pes del fet migratori al municipi. O la
relacié negativa existent entre Pescolaritzacié d’adults 1 el déficit instructiu de
la poblacié adulta del municipi, o entre la provisié de biblioteques i els resultats
académics de I'alumnat.

El desplegament de les Zones educatives i la signatura d’acords de
corresponsabilitat entre ajuntaments 1 Departament d’Ensenyament suposen
una oportunitat per garantir una programacié més racional de 'educacié a escala
territorial, aixf com també per reduir progressivament les desigualtats territorials
existents en materia d’educacié. Aquests instruments de corresponsabilitat,
alhora que han de contribuir a garantir la participacié de les administracions
locals en els diferents ambits de la politica educativa, especialment aquelles
més actives 1 amb voluntat d’incidir en la programacié de I'educacié a escala
local, també han de procurar promoure graus de corresponsabilitat més elevats
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entre els ajuntaments que han assumit fins ara un paper més discret en 'ambit
educatiu.

En els capitols precedents, ja s’ha fet esment a la contribucié de molts
ajuntaments en el camp de la politica educativa, 1 com aquesta contribucié ha
depassat en molts casos les competéncies establertes per I’ordenament juridic
de cada moment, amb la conviccié que calia donar respostes a determinades
demandes insuficientment ateses pels poders publics. Quan hom parla de
promoure la corresponsabilitat, doncs, hi ha una dimensié que remet al
reconeixement de la tasca duta a terme pels ajuntaments: les Zones educatives,
de fet, han de promoure aquest reconeixement i donar als ajuntaments espais
per exercir aquesta corresponsabilitat amb més garanties d’&xit.

Hi ha una altra dimensié de la corresponsabilitat que remet a la
descentralitzacié politica 1 a I'assumpcié de marges cada cop més amplis
d’intervencié en aquells ambits competencials on els ajuntaments hi juguen
un paper, sigui amb caracter exclusiu, sigui amb caricter complementari a la
intervencié del Departament d’Ensenyament, sigui amb caracter plenament
compartit. Cordenament juridic atorga als ajuntaments una determinada
responsabilitat en diferents ambits competencials, cada cop més amplia,
que ha de ser exercida ben sovint en coordinacié amb el Departament
d’Ensenyament. El desplegament de les Zones educatives, doncs, pot ajudar
a articular aquest treball integrat entre administracions en el territori.

I finalment, hi ha una darrera dimensié de la corresponsabilitat que remet
al compromis politic 1 a la voluntat de fer-se responsable del funcionament
de Pambit educatiu en el territori. De fet, aquest treball constata que la
corresponsabilitat pot ser exercida d’'una manera més o menys activa, 1 que
hi ha ajuntaments que la poden assumir d’una manera més intensa. Es en
aquest sentit que le Zones educatives, tal com s’ha esmentat, també han de
promoure aquest compromis més gran de determinats ajuntaments envers

Ieducacio.
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Estrategies i reptes de les politiques
publiques locals de gent gran

Toni Rivero

1. Introduccio

La societat catalana esta experimentant un procés d’envelliment de la seva
poblacié que formula nous reptes a les politiques ptbliques, tal com esta passant
en altres paisos del nostre entorn. Aquest fenomen té especial incidéncia en
les politiques municipals ates que sén el nivell de 'administracié ptblica més
proper a la ciutadania i que tenen competéncies en qiiestions claus per a la
millora de la qualitat de vida de les persones grans i per a la construccié d’una
societat per a totes les edats.

Segons dades de 'lnstitut d’Estadistica de Catalunya a 1 de gener de
I'any 2010 el nombre de persones de 65 i més anys a Catalunya ascendia a
1.239.163, el que representava una taxa sobre el total de la poblacié del 16,5%.
No obstant, la importincia demogrifica en termes absoluts i relatius de la gent
gran resulta molt superior en molts municipis de 10.000 i més habitants. Les
darreres previsions disponibles apunten que I'any 2020 el pes demografic de les
persones grans continuard augmentant, situant-se en una taxa aproximada del
19,6% per Catalunya. En aquests anys, la gent gran haurd augmentat en més de
200.000 persones respecte a la situacié actual. Perd aquest creixement també
presentard patrons municipals diferenciats, de manera que alguns municipis
que avui no presenten una taxa d’envelliment destacada podran veure com

augmenta de forma important la seva poblacié gran.
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Grafic 1 (cont.). Indicadors d’envelliment demografic als municipis de
10.000 i més habitants de Catalunya. Gener 2010.
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Per estudiar aquest fenomen, és util disposar d’indicadors que ens
permetin anticipar aquests canvis sociodemografics a nivell municipal, ambit
on hi ha un déficit de projeccions demografiques. Es el cas de I'anomenat
Index Prospectiu de Gent Gran (IPGG) que és un indicador desenvolupat
a I'Institut de 'Envelliment i que expressa 'impacte esperat a deu anys vista
sobre el creixement d’aquest col-lectiu.! Aixi podem preveure que alguns
municipis que fins ara s’han caracteritzat per una estructura demografica
relativament jove, com ara Sant Cugat del Valles, Castelldefels, Lloret de Mar,
Salou, Banyoles o Palau-solita i Plegamans (Veure Grafic 1), poden afrontar en
el decurs dels propers anys un creixement accelerat de la seva poblacié de 65 1
més anys, el qual augmentara la demanda social sobre les actuacions municipals
en materia de gent gran. I en d’altres, com per exemple Manresa, Vic, Tortosa,
Olot, Berga, Sant Carles de la Rapita o Ripoll, el sobreenvelliment de la gent
gran sera possiblement el factor sociodemografic més determinant, pressionant
especialment sobre la demanda de recursos socials 1 sanitaris de suport a les
persones grans en situacié de dependéncia.

En aquest context demografic ha emergit el paradigma de 'envelliment
actiu de I’Organitzacié Mundial de la Salut (OMS) per a les politiques
publiques arran de la presentacié del document “Envelliment actiu: un marc
politic” presentat per aquesta organitzacié en el marc de la II Assemblea
Mundial sobre I’Envelliment de Nacions Unides celebrada a Madrid a I'any
2002. La seva formulacid situa com a pilars de la intervencié publica els ambits
de la salut, la participacid i la seguretat. S’emfatitza la logica del procés social de
I'envelliment per sobre de la visié centrada en I'assoliment d’una determinada
edat. Aix0 permet subratllar la importancia dels factors personals, els entorns
1 les relacions socials en la determinacié de les necessitats 1 aspiracions de les
persones grans, reconeixent la gran heterogeneitat d’aquest col-lectiu. Els factors
claus de les estrategies de promocié de 'envelliment actiu sén la transversalitat
de les politiques i 'empoderament de les persones grans (OMS, 2002).

Diferents recerques socioldgiques han posat de manifest que la gent gran
estd experimentant canvis profunds en les seves preferéncies com a grup social
(Guérin, 2009). Aquests canvis afecten a lamanera de relacionar-se amb els altres

iales seves decisions en relacid als béns i serveis pablics i privats, generant nous

1 CIPGG és la proporcid, en tant per cent, del nombre de persones de 55 a 64 anys
sobre el total de persones de 65 i més anys. Com més gran és el seu valor, més gran és el
creixement esperat de la poblacié gran a 10 anys vista.
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reptes a les politiques puabliques. En aquest sentit, estudis que hem realitzat
des de I'Institut de 'Envelliment, amb el suport de la Diputacié de Barcelona,
en relacié a la gent gran i els equipaments socioculturals confirmen aquest
fenomen al nostre entorn (Institut de ’Envelliment. UAB, 2009a) (Institut
de ’Envelliment. UAB, 2009b). Aixi, es poden identificar noves preferéncies
socials que augmenten la diversitat del col'lectiu. El que abans era una demanda
minoritaria ara ja no ho és tant. A més, hi ha una tendencia a la dilucié d’allo
que havia estat propi del col'lectiu 1 que havia servit per distingir-lo dels altres.
Una altra fenomen destacat és que es detecten cada cop més persones grans
que no es reconeixen com a tals 1 que presenten menys diferéncies en les seves
preferéncies en relacié a la resta de la poblacié del que havia estat tradicional.
Finalment, es formulen aspiracions contraposades dins del col-lectiu. En el cas
dels equipaments, per exemple, aix0 es tradueix en qué al mateix temps que
hi ha persones grans que volen casals de gent gran, i n’hi ha d’altres que els
rebutgen obertament i demanen centres civics. I al costat d’aquests grups, hi ha
els que defugen de participar en els equipaments. Afrontar aquesta diversitat és
tot un repte que obliga a les administracions publiques a desenvolupar diferents
linies d’actuacié en 'ambit de la gent gran.

LCaprovacié de la Llei 39/2006 de promocié de 'autonomia personal i
atencid a les persones en situacié de dependéncia a Espanya i de la Llei 12/2007
de serveis socials de Catalunya han significat fites histdriques en el desplegament
de la Xarxa Publica de Serveis Socials. Ambdues lleis han compromes a les
administracions publiques davant la ciutadania a garantir el dret subjectiu
de les persones amb dependéncia a rebre serveis i/o prestacions socials. Els
ajuntaments s’han vist severament implicats en el desplegament d’aquesta
normativa, esdevenint els gestors de les sol'licituds de suport, 'elaboracié i
seguiment dels programes individuals d’atencié i, en el cas del servei d’ajuda a
domicili, en el responsable de la seva prestacio.

A partir de Pentrada en funcionament de la Llei 39/2006 s’han recollit a
Catalunya 285.529 sol'licituds i s’han elaborat 159.523 programes individuals
d’atencid, majoritariament a les arees basiques de serveis socials que gestionen
els ajuntaments. A més, s’ha de vetllar pel seguiment de 77.721 persones
que compten amb una prestacié de cura no professional (IMSERSO, 2011).
D’altra banda, després de I'aprovacié de la Llei 12/2007, les hores produides
del servei d’ajuda a domicili han augmentat un 104%, situant-se en 5.914.911
hores I’any 2009; i el nombre de professionals de les arees basiques de serveis



ESTRATEGIES I REPTES DE LES POLITIQUES PUBLIQUES LOCALS DE GENT GRAN

socials ha passat de 1.472 persones a 2.248, un 53% més (DASC. Generalitat de
Catalunya, 2006) (DASC. Generalitat de Catalunya, 2010).

Oferir una resposta adequada a aquesta realitat social canviant preocupa a
les administracions publiques 1, en particular, als ajuntaments. La seva capacitat
de resposta es veu fortament condicionada per la situacié actual de marcada
crisi economica 1 feblesa dels pressupostos ptiblics. Aixd obliga a considerar
linies d’accié que no pressionin més la despesa municipal, el que exigeix nous
esforgos, innovacid 1 la participacié de la resta dels agents del territori i, molt
especialment, la implicacié de la ciutadania.

A continuacié s’analitzen els resultats del Panel expressius de les
politiques locals municipals en matéria de gent gran que estan duent a terme els
ajuntaments de 10.000 i més habitants. Finalment, sobre aquesta base s’articula
una reflexié sobre la situacié actual i algunes de les principals dificultats i
reptes de futur per tal de servir al debat de com orientar les actuacions dels
ajuntaments en els propers anys.

2. Analisi de les dades del panel
2.1 Presentacié

El Panel de politiques ptibliques locals de gent gran té com a objectiu principal
recollir, de forma longitudinal, aquella informacié rellevant per fer el seguiment
de I'evolucié de les actuacions en matéria de persones grans dels ajuntaments
de municipis de més de 10.000 habitants de Catalunya. En aquesta segona
edicié han participat 95 ajuntaments, que representa una participacié del 80%
del total. La llista que detalla els participants es pot consultar a 'annex.
Lenquesta es centra en les dades disponibles pels técnics 1 técniques
municipals que han estat identificats pels propis ajuntaments com a referents
en aquest ambit. Tanmateix, s’han demanat les seves opinions sobre el
funcionament municipal i la relacié amb altres administracions i agents del
territori. Fins ara no es disposava d’un instrument d’aquest tipus per congixer
les actuacions realitzades, avaluar els resultats aconseguits, determinar les
dinamiques generals i, en darrera instancia, orientar les politiques ptbliques.
Aquest document pretén aprofundir en el coneixement que aporta el Panel
i facilitar la seva transformacié en la formulacié de reptes i recomanacions

d’intervencié publica.
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Encara que el Panel no disposa de dades de seguiment, per tractar-se
d’una explotacié preliminar del qiiestionari de 'any 2010, i que algunes dades
recollides es poden trobar en els Mapes de serveis socials de Catalunya,? el cert
és que la informacié continguda és la primera vegada que esta disponible amb
tanta exhaustivitat, rigorositat i diversitat tematica, tot combinant dades de gestidé
amb percepcions personals sobre les politiques ptibliques i el seu desplegament
en el territori. En aquest sentit, no es tracta només d’una recollida d’informacié.
Més enlla, es tracta d’un exercici en si mateix d’avaluacié i identificacié de les
principals dificultats i reptes des d’un punt de vista del personal técnic implicat.
Per tant, cal considerar per sobre del valor de la propia informacié recollida,
I'estor¢ implicit per oferir una analisi de la situacié i generar debats. Més
endavant, amb P'aprofitament de les técniques d’analisi longitudinal, es podran
perfilar tendéncies.

Un dels resultats més contundents del Panel, 1 que tal com veurem al llarg
d’aquest apartat ha tingut profundes conseqii¢ncies sobre el qué i el com estan
treballant els ajuntaments en matéria de politiques de gent gran, correspon
a la preeminéncia de I'atencié a la situacié de dependéncia, esperonada pel
desplegament de la Llei 39/2006 de suport a les persones en aquesta situacié i la
Llei 12/2007 de serveis socials de Catalunya. Una altra qiiestié que es conclou
de Tanilisi de les dades és el reconeixement municipal de la promocié de
I'envelliment actiu, encara que el seu desplegament real és bastant desigual.
Aix0 ha comportat nous reptes i estratégies en matéria de gent gran en la majoria
d’ajuntaments, generant una notable diversitat d’actuacions municipals. De
fet, aquesta realitat ha superat en poc temps les expectatives que inicialment
es tenien quan es va dissenyar 'enquesta del Panel. De tal manera que la
recollida d’informacié fonamentada en la identificacié d’un conjunt ampli i
divers d’actuacions, sense aprofundir en el cost econdmic, I’abast poblacional
1 la intensitat i durada de les mateixes, resulta en part insuficient per establir
diferéncies entre els ajuntaments en termes de maduresa de les seves estratégies
en envelliment actiu. No obstant, ha permés posar de manifest el lideratge
municipal en aquestes qiiestions 1 algunes diferéncies basiques en la manera
d’abordar-les.

2 En particular, en relaci6 a les dotacions del servei d’ajuda a domicili.
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2.2 Les actuacions municipals en gent gran

El Panel permet agrupar les actuacions en relacié amb la gent gran en quatre
grans tipologies: promocié de I'envelliment independent i saludable; atencid
a la dependéncia; promocié i enfortiment de les relacions socials; suport a les
situacions de risc social i altres suports. En certa mesura es segueix 'esquema
conceptual formulat en el document “Politiques locals per a un envelliment
actiu” editat per I’Area de Benestar de la Diputacié de Barcelona. La tipologia
de les dades correspon, en general, a informacié sobre la realitzacié de
'actuacid, aixi com la seva prioritat dins de 'ambit especific. No es disposa
d’informacié sobre el cost econdmic de les actuacions, ni I'abast, intensitat i
durada de les mateixes, llevat d’algunes referéncies centrades en el servei
d’atencié domiciliaria.

2.2.1 Actuacions per a un envelliment independent i saludable

Les probabilitats de viure la vellesa de manera independent i amb bona
qualitat de vida depenen de forma molt important de la capacitat individual
d’anar adquirint i1 desenvolupant les habilitats, coneixements 1 experiéncies
necessaries per poder adaptar-se als canvis personals, laborals, familiars 1 socials
que es produeixen a la vida quotidiana, aixi com del manteniment del millor
estat de salut que sigui possible al llarg del procés d’envelliment (Diputacid
de Barcelona, 2005). A partir d’aquesta constatacié molts ajuntaments han
desplegat diferents actuacions en aquest ambit.

Lenquesta classifica i demana la prioritzacié de les actuacions en quatre
opcions diferenciades que corresponen a formacid, prevencid i salut, activitat
fisica, 1 oci i cultura. El nombre mig d’actuacions realitzades ha estat de 3,7. De
fet la major part dels ajuntaments (70%) han realitzat actuacions en totes les
opcions disponibles, el que posa de manifest el seu reconeixement municipal.
Els resultats mostren que no hi ha diferéncies significatives en la programacié
d’actuacions en funcié de la dimensié del municipi, ni I'ambit territorial. La
taxa d’envelliment tampoc resulta un factor determinant (Veure Taula 1), de
manera que es descarta que els ajuntaments amb una major proporcié de
persones grans a la seva poblacié siguin més dinamics que la resta.

114



POLITIQUES PUBLIQUES DELS MUNICIPIS CATALANS

Taula 1. Actuacions municipals en envelliment independent i saludable, i
atencié a les persones en situacio de dependéncia. Any 2009 (% resposta positiva
sobre respostes valides)

Mida municipal 1 Tova d'envelliment 2 mbit tertoral 3 TOTAL
1 2 3 4 i ii iii iv. BCN REST

ENVELLIMENT INDEPENDENT | SALUDABLE
Formacié 63 91 92 n 88 78 78 5 84 10 80
Prevencié i salut 97 9% 100 100 96 9% 100 95 97 9 9
Activitat fisica 92 9% 100 100 96 9% 9% 90 98 85 94
Oci i cultura 91 91 100 100 100 9% 9% 90 91 93 96
Nombre mig d'actuacions (max. 4) 35 38 39 37 38 37 37 35 38 34 37
ATENCIO A LA DEPENDENCIA
Atencié domiciliaria 100 100 100 700 100 100 100 100 100 100 100
Suport a cuidadors/es familiars 4 18 90 100 5 83 88 80 84 0 80
Ajuda a domicili 4 78 90 100 75 83 88 73 84 10 80
Formacié 52 63 90 67 60 78 4 67 o4 60 63
Grups d'ajuda # 59 90 50 50 61 4 80 56 60 57
Prestacions economiques 7 19 30 17 5 n 18 0 " 15 n
Formacié a cuidadors/es no familiars 39 4 5 25 38 38 33 57 39 43 40
Adaptacié d'habitatges 54 68 92 63 n 67 63 57 78 3 b4
Habitatges poblics adaptats il a7 67 38 58 5 46 3 51 18 )
Habitatges tutelats 5 35 0 5 8 8 il 7 13 5 7
Centres de dia i 4 5 63 25 4 50 57 34 b4 43
Residencies 3 56 3 38 33 4 4 4 3 54 [
Nombre mig d'actuacions (max. 11) 40 50 6,0 43 48 47 43 47 47 44 46

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

Nota: d’ara endavant quan en una taula es parla de mida municipal, taxa d’envelliment i ambit
territorial, es fa referencia a:

Mida municipal 1 Taxa d'envelliment 2 Ambit territorial 3
1 10-20.000 hab. i D'un845%aun12,24% BCN Provincio de Barcelona
2 20:50.000 hab. i Dun12,25%aun14,49% REST  Resta de Catalunya
3 50-100.000 hab. i D'un 14,50% a un 15,74%
4 Més de 100.000 hab. v D'un15,75% aun 20%

)
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Segons I'enquesta, el tipus d’actuacions que menys s’ha impulsat per
part dels ajuntaments han estat les accions de formacié (80%). Aquestes dades
contrasten, perd, amb I'esfor¢ més generalitzat que realitzen els ajuntaments
per disposar d’'una oferta publica de casals de gent gran, tal com s’analitza
més endavant, els quals acostumen a disposar d’un programa d’activitats
que incorpora accions d’aquesta naturalesa. En aquest ambit també caldria
considerar Poferta d’altres equipaments socioculturals del territori com les
biblioteques, els equipaments esportius i els centres civics, els quals podrien
estar oferint activitats per a gent gran que no hagin estat prou identificades a
I'enquesta.

Per dltim es constata que les actuacions de prevencid i salut sén la prioritat
més freqiient, atés que la meitat dels ajuntaments les situen com a primera
opcid. A una certa distancia es troben les altres actuacions amb una freqii¢ncia
entre el 151 el 20%.

2.2.2 Actuacions d’atenci6 a la dependéncia

Tot i que l'atencid a la dependéncia no és una qiiestié que afecta Gnicament a les
persones grans, el cert és que més de tres de cada quatre persones que es troben
en aquesta situacid tenen una edat avancada (Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, 2005). La major longevitat de les nostres societats suposa un gran éxit
social, perd al mateix temps obliga a afrontar grans reptes a I’ambit de I'atencié
a la dependéncia si es pretén garantir la qualitat 1 condicions de vida de moltes
persones grans.

En conjunt, I'enquesta ha avaluat la preséncia en els ajuntaments de 11
tipus d’intervencid diferents dirigides al suport a la situacié de dependeéncia
(veure Taula 1). El nombre mig d’actuacions ha estat de 4,6. En general s’observa
que els municipis entre 50.000 i 100.000 habitants presenten una major
diversitat d’actuacions que la resta. En canvi, la taxa d’envelliment municipal
no té una influéncia significativa en aquest ambit, ni en termes de nombre
d’actuacions realitzades ni en la seva seleccid. Aixi mateix, les diferéncies que es
poden observar segons I’ambit territorial dels ajuntaments s’expliquen més pel
fet de la dimensié municipal —I’aAmbit de Barcelona compta amb municipis de
més poblacié que la resta de Catalunya— que pel factor territorial propiament.
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Les actuacions considerades en el marc del Panel com atencié a la
dependéncia inclouen, d’una banda, els serveis d’atencié domiciliaria i el suport
a persones cuidadores no professionals familiars, distingint entre familiars
1 no familiars. Es tracta d’actuacions que ofereixen atencid a la persona gran
o milloren la que estan rebent en el seu domicili. Tots els ajuntaments han
ofert el servei d’atencié domiciliaria. Cal tenir present que com a part d’aquest
servei hi ha I'ajuda a domicili que és una prestacié garantida de la cartera
de serveis socials basics, el qual és ofert per tots els ajuntaments. En canvi,
altres intervencions que poden formar part del servei d’atencié domiciliaria,
no han estat tan freqiients (veure més endavant I'apartat especific d’aquest
servei). Aixi mateix, el suport a persones cuidadores no professionals presenta
diferéncies segons el tipus de persona cuidadora. El 80% dels ajuntaments
han ofert suport en cas de familiars, essent I'ajuda a domicili el recurs més
utilitzat, seguit a distdncia de la formacié i els grups d’ajuda. Les prestacions
econdmiques (no inclouen aquelles que es puguin derivar de la Llei 39/2006)
només han estat utilitzades per una quarta part dels ajuntaments. En canvi, el
suport a persones no familiars en forma de formacié s’ha ofert en el 40% dels
ajuntaments. Aquesta actuacié ha estat molt caracteristica dels ajuntaments que
sén actius en la promocié de I'ajuda a domicili com a nous filons d’ocupacié.
Aquestes accions formatives estarien orientades tant a la millora de la qualitat
d’atencié com a fer emergir situacions de treball irregular de cures (Institut de
I’Envelliment, 2008).

Draltra banda, el Panel també ha tingut en compte les accions de suport
econdmic i técnic per a la rehabilitacié i adaptacié d’habitatges, la promocid
d’habitatge public adaptat 1 d’habitatge tutelat per a gent gran. Aquestes sén
actuacions orientades a modificar les condicions de I'entorn familiar de la
persona gran amb dependéncia per tal de facilitar la seva autonomia personal,
alleugerir la seva situacié de dependeéncia o facilitar el suport d’altres persones
a les activitats de la vida diaria. El1 64% dels ajuntaments han ofert suports per a
la rehabilitacié d’habitatges i el 41% ha ofert habitatge ptblic adaptat. En canvi,
els habitatges tutelats resulten menys freqiients (17%). En aquestes actuacions
destaca que s’observa més intervencié en els municipis de la provincia de
Barcelona que a la resta de Catalunya, llevat del cas dels habitatges tutelats en
que la tendéncia s’inverteix.

Finalment, hi ha les accions centrades en I'oferta de places de centre de dia
ide centres residencials. En aquest cas, les actuacions de suport a la dependéncia
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es realitzen fora de ’entorn familiar. A ’hora d’interpretar els resultats del Panel
cal tenir present que els ajuntaments poden impulsar aquestes intervencions en
el seu territori amb nivells d’implicacié i despesa diferents. A titol d’exemple,
la construccid de residéncies es pot promoure mitjangant la negociacié perque
altres la construeixin, o la cessié de terrenys municipals per a les instal-lacions,
o el cofinancament de la seva construccié i funcionament, o la seva gestié
directa. D’aquesta manera, més enlld del grau d’implicacié dels ajuntaments,
el fet important que recull 'enquesta és la preocupacié municipal per tal que
'actuacié s’hagi portat a terme en el seu territori. Segons I'enquesta, el 43%
i el 41% dels ajuntaments han impulsat centres de dia i residéncies en el seu
municipi.

118



POLITIQUES PUBLIQUES DELS MUNICIPIS CATALANS

Taula 2. Actuacions municipals en promocié i enfortiment de les relacions
socials, i en situacions de risc social i/o problematiques socials. Any 2009 (%
resposta positiva sobre respostes valides)

Mida municipal Taxa d'envelliment Ambit territorial TOTAL

1 2 3 4 i ii iii iv BCN  REST

PROMOCIO | ENFORTIMENT DE LES RELACIONS SOCIALS

Activitats intergeneracionals 51 62 83 75 n 67 54 52 63 57 61
Parelles lingUistiques ] 68 50 38 67 50 58 U 51 b4 55
Voluntariat 4 4 5 88 38 4 15 51 4 61 53
Accions comunitaries 31 4 67 50 4 4 4 3 4 3 4
Banc del temps 0 31 4 50 il Al n 30 15 3 30
Horts urbans 15 3 5 50 il 5 3 17 30 18 2
Habitatge compartit 5 1 5 63 13 8 7 n 1 n 15
Nombre mig d'actuacions (max. 7) 21 30 37 41 29 24 3] 24 27 30 28

ACTUACIONS EN RISC 1/O PROBLEMATICA SOCIAL

Fragilitat 4 38 4 63 3 3 4 61 40 46 4
Pobresa 39 [ 4 50 3 3 38 51 3 46 4
Maltractament il i 50 50 38 38 il 57 3 i 10
Aillament social 3 3 58 83 50 3 il 48 [} 3 40
Dones L [ 58 5 4 3 3 48 3 4 39
Immigracié " Jii 5 0 I3 ji] N n 18 39 U
Mobbing immobiliari 7 18 5 38 8 n 17 17 12 I 16
Nombre mig d'actuacions (max. 7) 21 25 30 29 23 23 21 30 23 28 24

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.
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2.2.3 Actuacions de promocio i enfortiment de les relacions socials

Les generacions actuals de gent gran han estat marcades per la postguerra i la
vida durant una llarga dictadura on les oportunitats de participar i integrar-
se a la societat resultaven molt preciries. A més, la institucionalitzacié de la
jubilacié ha reforgat P'estructuracié de la societat en edats, la qual ja ha estat
tradicionalment molt acusada. Aixd ha implicat una concepcié reduccionista de
lavellesa com a simple espai de descans i que configura a les persones grans com
a consumidores d’activitats de temps lliure. Aquests elements han facilitat la
desvinculacié social de les persones grans i la pérdua d’oportunitats per exercir
els drets 1 les responsabilitats ciutadanes (Diputacié de Barcelona, 2005). A
aquestes dificultats cal afegir avui en dia els efectes negatius que es desprenen
de la fractura digital de les persones d’edat que dificulten la seva participacié
social 1 aprofitament de les noves formes de relacié social (Barroso, 2002). Per
aquest motiu molts ajuntaments han impulsat actuacions en aquest ambit per
tractar d’afrontar aquesta situacio.

Lenquesta recull informacid sobre la disponibilitat de 7 tipus d’actuacions
municipals (Veure Taula 2). El nombre mig d’actuacions realitzades s’ha situat
en 2,8. La mida del municipi s’identifica com un factor d’influéncia. Aixi, en
general, els municipis més grans presenten gairebé el doble d’actuacions que
els més petits. Tanmateix, els municipis de la provincia de Barcelona presenten
una menor activitat que la resta de Catalunya, especialment si s’ajusten les
diferéncies per mida poblacional. En canvi, la taxa d’envelliment de la poblacidé
no resulta determinant en aquest sentit.

La realitzacié d’activitats intergeneracionals 1 la promocié del voluntariat
en les persones grans sén les actuacions més freqiients. Aquestes s’estan
desenvolupant en 3 de cada 4 ajuntaments de més de 50.000 habitants. La seva
preséncia podria ser més elevada si es té en compte que les respostes tendeixen
a infravalorar-les atés que sovint resulta dificil identificar els projectes que,
sense tenir aquests objectius expressament, formulen la intergeneracionalitat
1 el voluntariat com a metodologia basica d’abordatge de les seves actuacions.
Per exemple, els programes de parelles lingiiistiques es podrien considerar com
a projecte intergeneracional i de voluntariat. Aquest mateix fenomen es pot
reproduir també quan es consideren els projectes de promocié de la igualtat
de geénere, la qual pot ser contemplada com a un objectiu en si mateix o una
metodologia de les actuacions.
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La resta d’actuacions, que corresponen a accions comunitiries amb
gent gran —projectes de banc de temps, horts urbans i promocié d’habitatges
compartits— presenten una major dependeéncia de la dimensié municipal.
Draquesta manera, mentre que aquestes actuacions estan presents en més de
la meitat dels municipis més grans de 100.000 habitants, la seva preséncia no

supera el 20% en els municipis més petits.
2.2.4 Actuacions en situacions de risc social i altres suports

A edats avangades, les persones poden afrontar determinades situacions de
risc social amb major probabilitat que en etapes anteriors. Un d’aquests riscos
correspon a la situacié de dependéncia el qual ha estat considerat anteriorment.
Altres riscos importants sén la pobresa, lligada a les pensions no contributives
del sistema public, el maltractament per part de familiars 1 altres persones del
seu entorn, I'aillament social i la discriminacié per edat avangada (Diputacié de
Barcelona, 2005). El fet de ser dona, intervé com un factor multiplicador del risc
associat a aquestes situacions. A més, les situacions de discriminacié per rad de
génere s6n molt freqiients en les dones d’edat avancada (Pérez Salanova, 2006).

Les actuacions en situacié de risc social han estat recollides a I’enquesta
en base a la formulacié de la problemaitica diana. Per tant, les respostes
apuntades poden tornar a declarar projectes ja identificats préviament.
Aquesta circumstincia impedeix, per una banda, la comparabilitat amb les
tipologies anteriors; perd, d’altra banda, aporta informacié per a concretar
les problematiques socials de la gent gran que més estan mobilitzant als
ajuntaments.

En total el Panel ha recollit informacié relativa a 7 tipus d’actuacions. En
conjunt, els ajuntaments han realitzat 2,4 actuacions de mitjana (Veure Taula 2).
La dimensi6é municipal apareix novament com un factor influent en el nombre
d’actuacions. Aixi, els municipis més grans tendeixen a fer més actuacions que
els més petits. D’altra banda, cal destacar que la taxa d’envelliment apareix com
un factor relativament influent en les actuacions municipals. En particular,
s’observa que els municipis més envellits, que tenen més del 15,75% de la seva
poblacié amb més de 65 anys, presenten un nombre mig d’actuacions més
elevat que la resta. Tanmateix, ’Ambit territorial resulta un factor influent, de
manera que els municipis de la provincia de Barcelona realitzen, en general,

menys actuacions que la resta.
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Les situacions de fragilitat, pobresa, maltractament, aillament social
1 discriminacié de les dones sén les problemitiques que mobilitzin a més
ajuntaments. Al voltant del 40% dels ajuntaments tenen intervencions adrecades
aaquestes problematiques. En canvi, la immigracié i el “mobbing” immobiliari
tenen una menor mobilitzacid, 24% 1 16% respectivament.

Draltra banda, el Panel ha recollit també informacié sobre la preséncia
d’altres suports per a la gent gran. Aquest és el cas dels punts d’informacié
1 assessorament especifics per a la gent gran, que s’han posat en marxa en el
45% dels ajuntaments. Altres suports sén els menjadors de gent gran i els
descomptes en transport o altres serveis municipals, que han estat implantats
pel 39% i el 75% dels ajuntaments (Veure Taula 2). En general, s’observa que la
dimensié municipal és el factor més determinant en la preséncia d’aquests tipus
de suport a favor dels municipis de major dimensié. En aquest sentit, destaca
’escassa vinculacié de les actuacions relatives a les problematiques de pobresa
1 les actuacions de menjadors i els descomptes en serveis puiblics. Aixi, menys
de la meitat dels ajuntaments que tenen una intervencid en pobresa, disposen
de menjadors de gent gran o de descomptes en serveis publics. De fet, aquests
suports es troben en proporcions similars en ajuntaments que han manifestat

no disposar d’intervencions en pobresa.
2.3 Servei d’atencié domiciliaria

El servei d’atencié domiciliaria és un conjunt divers d’intervencions que es
realitzen al domicili de la persona usuiria amb la finalitat general de promoure
la seva autonomia personal, atendre la seva situacié de dependéncia i/o, si
s’escau, donar suport a necessitats de suport social. Al Panel s’han distingit 7
prestacions dins d’aquest servei (Veure Taula 3). El nombre mig de prestacions
ofertes s’ha situat en 5,8 a prop del maxim. De fet el 33% dels ajuntaments
estan oferint totes les prestacions. La disponibilitat de prestacions del servei
d’atencié domicilidria estd influenciat, en primer terme, per la dimensié i, amb
menor intensitat, per la taxa d’envelliment de la poblacié. Aixi els municipis
més grans 1 amb major taxa d’envelliment tendeixen a oferir més prestacions
dins del servei. En aquest sentit s’ha de destacar que el 75% dels municipis de
més de 100.000 habitants contempla totes les prestacions. En canvi, aquesta
circumstancia només es déna en el 17% dels municipis de menys de 20.000
habitants.
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Les prestacions es poden classificar en tres grups a partir de les diferéncies
que presenten segons la seva preséncia en els ajuntaments. Primer, el grup
format per la teleassisténcia i a 'ajuda a domicili, present en tots. Segon, el grup
format pels acompanyaments puntuals, que I'enquesta va contemplar de forma
diferenciada al servei d’ajuda a domicili; la provisié de productes de suport técnic,
que poden ser tant prestacions econdmiques vinculades a la compra d’aquests
productes, com la provisié directa dels mateixos; 1 el servei de neteja de la llar.
Aquestes intervencions, tot i no ser ofertes per tots els ajuntaments, ho sén en 9
de cada 10. Tercer, els arranjaments a la llar i els apats a domicili oferts per més de
la meitat dels ajuntaments, sobre tot en els municipis més grans.

Taula 3. Prestacions del servei d’atencié domiciliaria. Any 2009(% resposta
positiva sobre respostes valides)

Mida municipal Taxa d'envelliment Am'boi:i:]elrri- TOTAL
1 2 3 4 i i i v BCN  REST
Teleassisténcia 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Ajuda a domicili 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Acompanyaments puntuals 93 82 100 100 9% 83 92 91 9 75 91
Ajuda técnica 90 88 9 75 100 92 19 83 9 82 88
Neteja (no de xoc) 85 82 100 100 88 83 88 9 9 n 87
Arranjaments a la llar i 68 91 5 67 58 46 4 n 3 61
Apats a domicili 3 59 o7 100 3 58 54 10 54 54 54
Totes les prestacions anteriors 17 3 50 5 5 3 il 4 3 18 3
Nombre mig de prestacions (max. 7) 55 58 65 6,5 58 58 56 6,1 6,1 52 58

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

En el cas del servei d’ajuda a domicili (SAD), el 65% dels ajuntaments han
contractat externament alguna de les fases de provisié del servei (Veure Taula
4). Creuant les dades del Panel amb les que publica anualment el Departament
de Benestar Social i Familia de la Generalitat, s’observa que el 78% dels
ajuntaments amb SAD externalitzat mantenen una part amb gestié propia
1 que la contractacié externa del servei se situa com a minim en el 44% del

total d’hores. En aquesta qiiestid, la mida del municipi no ha estat identificada
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com una variable explicativa d’aquesta tendéncia. D’altra banda el 64% dels
aguntaments han formulat el copagament del SAD, malgrat que només el
48% disposa d’una ordenanga o reglament que ho reguli. En conjunt, el 56%
dels ajuntaments tenen SAD externalitzat 1 amb copagament de les persones
usuaries. La dimensié municipal apareix com un factor explicatiu de 'extensid
del copagament i 'externalitzacié del SAD, en la mesura que els ajuntaments de
major poblacié han fet servir més el recurs de I'externalitzacié i el copagament
que la resta. Tanmateix, I'Ambit territorial sembla tenir importincia en
el copagament. Aixi, el copagament té menys preséncia a la provincia de
Barcelona que a la resta de Catalunya. Finalment, les dades apunten que la taxa
d’envelliment no és un factor determinant en aquest qiiestio.

En el 37% dels ajuntaments hi ha llista d’espera per accedir al SAD (Veure
Taula 4). Malauradament no es disposa d’informacid sobre el temps mig d’accés
al servei, que permetria aprofundir en aquesta qiiestié. No obstant, les dades
mostren que aquest problema es presenta amb més intensitat com més gran
és el municipi, aixi com en els municipis que tenen una taxa d’envelliment
per sobre del 15,5% de la poblacié. Les diferéncies que s’aprecien entre la
provincia de Barcelona i la resta de Catalunya sén basicament conseqiiéncia de
la influéncia dels factors anteriors, més que un fet propiament territorial.

Segons I'enquesta, el cost mig d’una hora externalitzada de SAD a I'any
2009 se situa en 15,8 euros (Veure Taula 4). La forquilla de costos s’ha situat
entre els 23 1 13 euros/hora, amb una diferéncia de 10 euros. Els municipis de
20-50.000 habitants sén els que, de mitjana, paguen menys (15,3 euros/hora),
mentre que els de més de 100.000 habitants sén els que paguen més. S’observa
que el fet d’externalitzar un volum més gran d’hores de servei, no influeix
en la determinacié del cost mig de 'externalitzacié del servei (Veure Grific
2). Aquestes diferéncies poden ser resultat de diferéncies en les condicions
acordades entre els ajuntaments 1 les entitats proveidores. Com per exemple,
el tractament de les despeses de desplacament, les condicions de treball 1 altres
aspectes lligats a la qualitat del servei com la formacié del personal o el seguiment
de casos. En qualsevol cas, s’observa que la dimensié municipal és un factor
que influeix en la determinacié del cost mig de manera que a major dimensidé
dels municipis més elevat és el cost d’externalitzacid. El mateix succeeix amb el
factor territorial, de manera que els ajuntaments de la provincia de Barcelona

presenten uns costos, en general, superiors a la resta de Catalunya.
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Taula 4. Caracteristiques de la gesti6 del servei d’ajuda a domicili. Any 2009 (%
resposta positiva sobre respostes valides)

Mida municipal Taxa d'envelliment Ambit territorial TOTAL
1 2 3 4 i ii iii iv BCN REST

Externalitzacié 5 68 83 5 63 15 54 70 13 46 05
Copagament 54 68 15 88 63 58 o7 10 58 " o4
Ambdues actuacions 3 58 83 7 50 60 45 68 60 4 5
Llista despera del SAD [ ) 4 50 3 3 3 U L&} 1 3
Cost mig SAD externdlitzat (€) 15,8
Preu mig SAD (€) 129 141 143 148 154 137 137 17 145 123 138

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

En general el preu puablic del SAD que fixen els ajuntaments com a
referéncia per calcular el copagament de les persones usuaries, resulta més baix
que el cost mig d’externalitzacié (Taula 4), d’aquesta manera totes les persones
usuaries es beneficien d’una subvencié publica independentment de la seva
renda personal. Al Panel, el preu ptiblic mig del SAD s’ha situat 2 euros per sota
del cost mig d’externalitzacid, a 13,8 euros. Els municipis més grans presenten
un preu public mig més elevat que la resta. Aixi mateix, les dades mostren
que els municipis amb menor taxa d’envelliment han fixat preus més elevats.
Finalment, els municipis de la provincia de Barcelona tendeixen a fixar un preu
public més elevat que la resta de municipis de Catalunya.

Estrategies d’implementacié de la llei 39/2006

Lenquesta aporta informacid relativa a alguna de les estratégies que han adoptat
els ajuntaments per a fer front a la implementacié de la Llei 39/2006 en el
territori durant aquests primers anys de desplegament. En particular, es centra
en congixer si aquests han creat nous serveis d’atencié domiciliaria i si han
desenvolupat un programa especific d’implantacid, o bé, ho han fet a partir de
les seves estructures ja existents en les arees basiques de serveis socials.

La creaci6 de nous serveis d’atencié domicilidria s’ha donat en la meitat
dels ajuntaments, perd aquesta estratégia ha estat més freqiient en els municipis
de major dimensid. Aixi, prop del 80% dels ajuntaments de més de 100.000

125



ESTRATEGIES I REPTES DE LES POLITIQUES PUBLIQUES LOCALS DE GENT GRAN

habitants han creat nous serveis. Per altra banda, els municipis de 20.000 a
100.000 habitants han preferit majoritiriament desplegar un programa especific
per facilitar la posada en marxa de la Llei 39/2006, a diferéncia dels municipis
menors de 20.000 habitants, o dels més grans de 100.000 habitants en els quals
només la meitat dels ajuntaments han organitzat un programa especific i 'altra
meitat ho ha fet a partir de 'organitzaci6 general de les rees basiques de serveis
socials (Veure Grafic 3).

4 N\
Grafic 2. Relacié entre les hores facturades i el cost de contractacio-
externalitzaci6. Servei d’ajuda a domicili. Any 2009
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010.
Fundacié Carles Pi i Sunyer.
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Grafic 3. Estratégies d’implementacié de la llei 39/2006. Any 2009
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2.4 Casals de gent gran

Els casals de gent gran sén equipaments destinats exclusivament a la gent gran,
que tenen com a finalitat general la promocié de la seva qualitat de vida i la
participacié social. Ofereixen serveis i activitats de prestacié voluntiria, aix{
com un espai relacional de les persones usuaries. Des de I'any 1997 aquests
equipaments han deixat de formar part del Sistema Catald de Serveis Socials
1 es consideren com a equipament civics per la Generalitat de Catalunya.
Actualment, no hi ha una normativa que reguli els criteris minims de les seves
instal-lacions ni de les seves activitats.

Tradicionalment, les activitats socioculturals destinades a les persones
grans han estat articulades a partir dels casals de gent gran. Aquests equipaments
tenen una llarga tradicié al nostre pafs i molts d’ells estan profundament
arrelats a la idiosincrasia de les nostres ciutats i dels nostres pobles. La titularitat
dels casals de gent gran és diversa. Tot 1 que la major part sén equipaments de
titularitat ptiblica municipal, resulta destacable I'oferta de titularitat privada en
mans d’entitats no lucratives, on se singularitza la preséncia de les obres socials
de les caixes d’estalvi. D’altra banda, la Generalitat de Catalunya, malgrat el
traspas d’equipaments a les corporacions locals, encara compta amb una

nombrosa oferta propia.
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El 97% dels municipis disposa de casals de gent gran, i el 42% d’ells
compten amb 3 o més equipaments. La mitjana és de 4,1 casals per municipi,
perd les diferéncies sén moltimportants. En aquest sentit la variable determinant
és la mida municipal, mentre que no s’aprecien diferencies segons 'ambit
territorial (Veure Taula 5). Gairebé tots els ajuntaments disposen almenys d’un
casal de gent gran de titularitat pablica. Només el 11% de municipis disposen
exclusivament d’oferta de titularitat privada, mentre que el 39% disposa
només d’oferta publica (Veure Taula 5). La major preséncia del sector puablic
es produeix en els municipis més petits 1 es va reduint segons augmenta la

dimensié poblacional.

Taula 5. Actuacions relatives a casals de gent gran. Any 2009 (% resposta positiva
sobre respostes valides)

Mida municipal Taxa d'envelliment Ambit territorial ~ TOTAL
1 2 3 4 i ii iii iv BCN REST

Hi ha oferta de fitularitat poblica 8 91 100 88 92 9 ikl 8 87 86 86
Hi ha oferta de fitularitat privada 38 92 88 33 % 75 65 55 03 58
Només oferta de titularitat poblica i 1 1 0 16 n 6 6 30 9 3
Només oferta de titularitat privada 8 1 0 0 1 1 5 3 7 3 1
Tenen casal/s infegrats amb alires col lectivs 17 32 [ [ R T A/ 3 7 5 2%
Nombre mig de casals de gent gran 17 31 58 179 23 35 571 49 40 41 41

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

Les installacions dels casals es troben predominantment en espais
exclusius per a gent gran. No obstant, el 20% dels ajuntaments declaren que
disposen almenys d’un casal integrat en un edifici on comparteix espais amb
altres col'lectius o serveis (Veure Taula 5). Aquest fet és més freqiient en els
municipis de 50 2 100.000 habitants. En I’edici6 anterior del Panel, hi constaven
preguntes relatives a caracteristiques generals de 'organitzacié de 'equipament
1 les seves activitats. Els resultats obtinguts expressaven que el 97,2% casals
contemplaven lorganitzacié d’activitats dirigides. En canvi, lorganitzacié
d’activitats intergeneracionals resultava poc freqiient (16,1%). Finalment, cal
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destacar que la planificacié 1 execucié d’estratégies de promocié de I'as dels
casals de gent gran en el territori estd poc generalitzada. Menys de la meitat dels
ajuntaments ha realitzat alguna acci6 al darrer any, essent novament la dimensié
territorial la variable clau en aquesta qiiestié a favor dels municipis de major

dimensio.
2.5 Associacionisme i participaci6 social

Les associacions de gent gran s’han constituit en participants clau de les
actuacions en matéria de gent gran, facilitant la seva representacié 1 el
desenvolupament del dret 1 les responsabilitats d’aquestes persones. A més s’ha
de tenir present que moltes persones grans participen també en associacions per
a totes les edats, com associacions de veinatge, de prictica esportiva, religiosa o
cultural (Departament de Benestar Social, 2002).

Al93% dels municipis hi ha alguna associacié de gent gran (Veure Taula 6).
De fet el 43,5% dels municipis disposa de 3 o més associacions. Els tinics casos
identificats sense cap associacid de gent gran corresponen a municipis de menys
de 20.000 habitants. El nombre d’associacions correlaciona positivament amb
la mida del municipi. El suport economic a les associacions de gent gran esta
generalitzat entre els ajuntaments. Es tracta d’imports relativament importants,
normalment vinculats a activitats concretes o al sosteniment de les seves
instal-lacions. Cal tenir present, a més, que els ajuntaments també acostumen
a oferir suport técnic 1 a cedir a baix cost o de forma gratuita a equipaments
municipals. I import augmenta especialment en els municipis més grans, que
tenen més associacions, i en els que tenen una taxa d’envelliment més elevada.

Les associacions sén els agents del territori que més han intervingut en
els processos de participacié ciutadana en actuacions de gent gran (89,3%),
juntament amb altres entitats del tercer sector (57,3%) 1 les associacions veinals
(42,9%) (Veure Grafic 4). La participaci6 social resulta encara una metodologia
de treball poc emprada pels ajuntaments en matéria de gent gran. Només el 30%
dels municipis I’han aplicat a ’any 2009, principalment els municipis més grans
(Veure Taula 6). En canvi, la disponibilitat d’'un organ estable de participacid
de gent gran, generalment un consell municipal, es produeix en la meitat dels
municipis (57%). En els municipis de més de 50.000 habitants aquests drgans
s’han generalitzat. En aquest marc, s’identifica que la gran majoria d’aquests
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organs compten amb la preséncia d’altres agents al costat de les entitats de gent
gran.

Les dades posen de manifest que la constitucié d’'un organ de
participacid no implica necessiariament I’establiment de processos més amplis
de participacié de gent gran, tal com succeeix en la meitat dels ajuntaments del
Panel. Malgrat tot, en els municipis de menys de 20.000 habitants, ’existéncia
d’un organ participatiu si esta vinculada als processos participatius, a diferéncia
dels municipis més grans, matisant la consideracié generalitzada de que la
participacié és més elevada en els municipis més petits. També podria ser
que la participacid no estés formalitzada, com succeeix en els municipis més

grans, de manera que s’identifiqués a ’enquesta del Panel.

Taula 6. Associacionisme i participacidé social en matéria de gent gran. Any
2009 (% resposta positiva sobre respostes valides)

Mida municipal Toxa d’envelliment Ambit terriforial ~ TOTAL
1 2 3 4 i ii iii iv BCN REST

ASSOCIACIONISME

Hi ha associacions de gent gran 88 9% 100 100 88 100 9 87 9% 89 9
L'Ajuntament dona suport economic 83 9% 92 88 83 9% 92 83 90 86 88
Import mig del suport municipal (€) nr 1 M8 il 88 146 167 160 149 127 142
Nombre mig associacions gent gran 15 26 69 159 24 35 53 37 35 42 37
PARTICIPACIO SOCIAL

Hi ha processos de participacié 0 il 4 63 17 38 3 30 3 n 30
Hi ha un érgan participativ n 68 100 100 46 4 67 10 58 54 51
L'organ de gent gran t altres actors n 05 83 88 4 4 67 65 55 54 55

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.
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e 2
Grafic 4. Agents que han intervingut en processos participatius en mateéria
de gent gran. Any 2009. [possibilitat de més d’una resposta] [n=28]
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2.6 Recolzament i xarxes

El Panel recull informaci6 relativa als suports que els ajuntaments han rebut
per part d’altres Administracions en matéria de gent gran. Els suports que
s’han especificat han estat: el financament, la formacid, l'assessorament o
suport técnic i una categoria oberta d’altres. Les Administracions avaluades han
estat les Mancomunitats de municipis, els Consorcis municipals, els Consells
Comarcals, les Diputacions, la Generalitat de Catalunya, ’Administracidé
General de I’Estat i la Uni6 Europea.

El 97% dels ajuntaments ha rebut algun tipus de suport extern, essent
el finangament el mecanisme més freqiient, que practicament s’ha donat
en tots els ajuntaments (91%). La formacié i 'assessorament, per la seva
banda, també sén opcions molt freqiients de suport (Veure Taula 7). Les
Diputacions sén les entitats que recolzen més ajuntaments en matéria de gent
gran (78%), seguides a distancia per la Generalitat de Catalunya (65%) 1 els
Consells Comarcals (54%). La resta d’Administracions tenen una preséncia

testimonial. En aquest sentit, destaca les diferéncies entre les Diputacions

131



ESTRATEGIES I REPTES DE LES POLITIQUES PUBLIQUES LOCALS DE GENT GRAN

segons 'ambit territorial. Mentre la Diputacié de Barcelona apareix com a
referent en el 97% del ajuntaments del seu ambit, la resta de Diputacions
ho s6n només en el 33%. De fet la Diputacié de Barcelona apareix com la
primera opcid de referéncia pel 66% d’ajuntaments, mentre que la resta de
Diputacions practicament no apareixen mencionades com a tal. Aquest paper
tendeix a ser assumit per la Generalitat de Catalunya.

Taula 7. Relacié amb altres administracions en matéria de gent gran. Any 2009
(% resposta positiva sobre respostes valides)

Mida municipal Taxa d’envelliment refr’iTI]::itul TOTAL

1 2 3 4 i ii iii Iv BCN REST
TIPUS DE SUPORT REBUT
Han rebut finangament 90 8 100 100 88 9% 100 81 9 78 91
Han rebut formacié 08 65 50 n n o7 67 55 76 3 65
Han rebut assessorament 80 n 83 86 78 15 83 73 80 n n
Han rebut algun tipus de suport extern 100 91 100 100 9% 9% 100 96 100 89 97
ENS GOVERNAMENTALS (qualsevol opcié)
Generalitat de Catalunya 53 15 83 03 67 50 85 78 60 18 05
Diputacions 80 n 9 15 83 86 10 14 97 3 18
Consells Comarcals 78 i 5 13 50 59 52 57 51 63 54
Altres ajuntaments 53 63 50 63 58 59 05 i 54 63 51
ENS GOVERNAMENTALS (1a opcié de relacié)
Generalitat de Catalunya 15 38 17 5 il 3 17 3 1 56 U
Diputacions 43 47 15 50 54 50 57 3 66 1 4
Consells Comarcals 28 6 8 0 7 14 14 7 14 19 15
Altres ajuntaments 13 3 0 B 8 9 13 9 8 15 10

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

Tant les Diputacions com la Generalitat de Catalunya tendeixen a oferir
més suport en forma de finangament que d’altres tipus (Veure Grafic 51 6).
En general, les quantitats de financament que han rebut els ajuntaments
no depenen tant de ’Administracié que els ofereix, com de la dimensié de
I'ajuntament que els rep. La Generalitat de Catalunya és I’Administracié
que déna suports financers d’import més important (Veure Grafic 51 6).

El 24% dels ajuntaments formen part d’alguna xarxa d’entitats i/o
municipis vinculada a les politiques en materia de gent gran. En aquest ambit
ha estat molt activa la Diputaci6 de Barcelona que compta amb dues iniciatives
destacables com la Xarxa Local Sad 1 el Grup d’Envelliment Actiu.
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e N
Grafic 5. Organismes governamentals que han donat algun tipus de
suport als ajuntaments en matéria de gent gran. Any 2009. Total i per
mida del municipi. [possibilitat de més d’una resposta] [n=90]
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Grafic 6. Quantitat de financament rebut pels ajuntaments via subvencions
especifiques o convenis dedicats a la gent gran durant el 2009
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Una qiiestié clau és si hi ha relacié entre el volum del suport que reben els
aguntaments de les altres Administracions 1 l'existéncia de processos de
participacié o la disponibilitat d’drgans estables de participacié de la gent gran.
Malauradament, 'import total d’aquestes subvencions no s’ha pogut analitzar,
atés que s’han recollit poques respostes en aquesta qiiestié i les dades recollides
presenten importants disparitats atribuibles a diferéncies metodologiques de
calcul. Per altra banda, no hi ha diferéncies en la proporcié d’ajuntaments que
mantenen processos de participacié o organs estables de participacié en funcid
de si han rebut formacié o assessorament d’altres Administracions.

Finalment, el Panel identifica quins agents del territori sén referents en
materia de gent gran. La relacié depén del tipus d’actuacions que desenvolupa el
municipi, aixi com de la rellevincia atorgada al processos de participacié social.
Segons I'enquesta, tots els municipis tenen com a referent a les entitats de gent
gran. De fet, en el 71% dels casos és el principal agent de relacié del territori
(Veure Taula 8). En els municipis en que aixd no és aixi, les altres entitats del
tercer sector, les entitats religioses 1 les fundacions vinculades a les obres socials

de les caixes d’estalvi, sén els altres principals agents de relacié territorial.

Taula 8. Agents no governamentals de suport per actuacions en matéria de
gent gran. Any 2009 (% resposta positiva sobre respostes valides)

Mida municipal Taxa d'envelliment Ambit territorial TOTAL
1 2 3 4 i i iii Iv BCN REST

AGENTS REFERENTS

Entitats de gent gran 68 88 83 86 63 88 4 91 4 89 ki
Associacions de veins/es 12 i 4 14 7 3 13 7 3 18 N
Fundacions i Obres Socials 4 18 3 57 38 i 4 n 30 3 3
Entitats religioses 3% 38 0 0 ]l 25 2% 4 n 3 il
Altres entitats del tercer sector 3 16 92 n 65 15 87 8 4 82 16
Empreses privades 15 9 5 0 ]l 4 17 9 14 1 13
Entitats académiques 1 6 7 il 13 8 13 4 n 1 10
AGENTS REFERENTS (1a opcid)

Entitats de gent gran 61 77 83 86 54 83 61 87 10 5 n
Associacions de veins/es 1 3 0 0 0 4 4 0 J 4 i
Fundacions i Obres Socials 1 3 0 0 4 4 9 0 3 1 4
Entitats religioses 10 0 0 0 4 0 0 13 6 0 4
Altres enfitats del tercer sector 15 15 8 14 n 8 2 0 14 14 14
Empreses privades 1 0 0 0 4 0 0 0 J 0 1
Entitats académiques 0 0 8 0 4 0 0 0 1 0 1

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.
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2.7 Estructura organitzativa

Les actuacions en matéria de gent gran, al definir-se a partir d’un collectiu
poblacional, tendeixen cap a la diversitat en termes de necessitats socials 1 dels
serveis municipals que s’han d’implicar en la seva atencié. Malgrat aquesta
diversitat, la major part dels ajuntaments (80%) centralitzen les actuacions en
un tnic organisme de caricter teécnic-administratiu. La centralitzacié augmenta
amb la dimensié del municipi. No obstant, s’observa que aquesta tendéncia
es trenca en els ajuntaments més grans, corresponents a municipis de més de
100.000 habitants (Veure Taula 9). Entre aquests hi ha una quarta part que tenen
descentralitzades les actuacions. La descentralitzacié normalment implica la
diferenciacié entre les actuacions d’atenci6 a la dependéncia i la promocié de la
participacié social 1 les activitats socioculturals. D’altra banda, la centralitzacié de
les actuacions es pot gestionar de forma especifica amb organismes exclusius per
a la gent gran, o de forma compartida amb altres materies. Les dades del Panel,
indiquen que hi ha una tendeéncia cap a la gestié especifica segons augmenta la
dimensié municipal. Aixi, la gesti6 especifica es déna en el 83% dels ajuntaments
més grans i només en el 35% en els més petits. Els temes que amb més freqiiéncia
es gestionen en aquests organismes sén l'oferta de casals de gent gran i la
programacié d’activitats socioculturals per a gent gran. També s’encarreguen de
gestionar les relacions amb les associacions i, si n’hi ha, amb el consells de gent
gran del municipi. Sovint ofereixen suport técnic a aquestes entitats 1 Organs de
participacié per tal de facilitar i promocionar la seva funcié social. En els casos
que la gesti6 de les actuacions en materia de gent gran és compartida amb altres
materies, s’observa que la dependéncia depén majoritariament d’una regidoria o
area de serveis socials o de serveis a la ciutadania.

Elsajuntaments participantsal Panel disposen d’una plantilla de professionals
dedicats a les politiques de gent gran, sense comptar personal administratiu de
suport, que ascendeix a 452 persones, el que representa 5,1 professionals per
municipi. Perd aquesta xifra s’hauria de relativitzar, ja que el 22% té una dedicacié
inferior a les 20 hores setmanals (Veure Taula 9). Una altra qiiestié que obliga
a considerar amb prudéncia les dades de personal és que I'enquesta del Panel
no informa de la seva distribucié segons el tipus d’actuacions que desenvolupen
en materia de gent gran. Aquesta circumstancia podria generar distorsions en
la comptabilitzacié del personal adscrit que dificultés la comparacié entre

municipis. En particular, hi ha dues actuacions que seria convenient identificar
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separadament com sén: el personal que desenvolupa tasques d’informacid,
valoraci6 1 assessorament en les arees basiques de serveis socials 1 el personal
que presta els serveis d’atencié domiciliaria. En el primer cas, perqué hi ha
ajuntaments que no tenen equips assignats especificament per a gent gran. En
el segon cas, perqué hi ha ajuntaments que externalitzen de forma parcial o total
la prestaci6 de serveis. En totes dues situacions, 'enquesta reportara un nombre
inferior de professionals que a la resta de municipis i la plantilla configurada no
serd comparable.

En qualsevol cas, les dades recollides apunten que la dimensié de la
plantilla municipal dedicada a les actuacions en matéria de gent gran no esta
influenciada per la taxa d’envelliment. En canvi, la dimensié municipal apareix
com un factor clarament determinant de la dimensié de la plantilla (Veure Taula
9). Aquest resultat és coherent amb els resultats anteriors que han evidenciat
que els ajuntaments més grans sén els que realitzen més actuacions en matéria
de gent gran, independentment de la seva taxa d’envelliment.

Per altim, el 76% del personal ha rebut formacid especifica en matéria de
gent gran durant 'any 2009. Els cursos realitzats han estat molt diversos, tant
en la tematica abordada com en la seva durada. Els temes relacionats amb la
situaci6 de la dependéncia de les persones grans ha concentrat la major part de

la docéncia.

Taula 9. Organitzacié interna i recursos humans en gent gran. Any 2009 (%
resposta positiva sobre respostes valides)

Mida municipal Taxa d'envelliment tei?:frii'ul TOTAL
1 2 3 4 i ii iii Iv BCN REST

ORGANITZACIO INTERNA

Les actuacions en gent gran estan centralitzades 8 92 BN 82 75 80
Tenen organismes exclusius per a gent gran 3 4 10 83 2 5% 44 4 57 4
RECURSOS HUMANS

Dedicacié més de 20 hores setmanals [ I (] nononon 8 78 7 78
Temporalitat 3 9 7 25 3 7 38 7 % 4 3
Personal que ha rebut formacié en gent gran 9 80 92 I (Y 79 70 Il
Nombre mig de treballadors/es 37 3] 56 /442 42 19 4 55 41 51

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.
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2.8 Sistemes d’informaci6 i deteccid de necessitats socials

Un dels pilars del disseny de politiques és el coneixement de la situacié en
la qual es vol intervenir. Segons el Panel, els ajuntaments desenvolupen de
mitjana 2 actuacions i dispositius de recopilacié d’informacié (Veure Taula 10).
La disponibilitat de sistemes d’informacié no depén de la dimensié municipal,
ni tampoc de la taxa d’envelliment, ni de I’ambit territorial.

En canvi, la dimensié de la poblacid, resulta determinant per entendre
la disponibilitat i les preferéncies vers els instruments (Veure Taula 10). Entre
totes elles, les sessions de treball o trobada amb entitats de tercer sector, que
inclourien de manera significativa associacions de persones grans del municipi,
s6n Popcié més recorrent. Es tracta d’'un mecanisme de baix cost, que pot
mantenir-se de forma regular 1 que facilita conéixer els interessos del sector
més implicat socialment de la gent gran. D’altra banda, en els municipis més
grans destaca la disponibilitat d’un sistema d’indicadors, com per exemple la
poblacié de 85 1 més anys en el territori o les peticions de suport a les arees
basiques de serveis socials. Tanmateix, en molts d’aquests municipis també es
recorre a les enquestes de satisfacci6 de persones usuaries, els estudis puntuals
1 els observatoris. Resulta evident que la major capacitat pressupostaria i,
especialment, Iaprofitament de les avantatges de la inferéncia estadistica que
permet treballar amb mostres relativament petites en el cas de poblacions grans,
influeixen positivament en la disponibilitat de mitjans de recollida d’informacié
dels ajuntaments. En aquest punt, s’han de valorar les iniciatives realitzades
els darrers anys, especialment liderades per la Diputacié de Barcelona, com
“Serveis Socials Més a Prop”, enquestes a poblacié de 75 anys 1 més i enquestes
de satisfacci6 del servei d’ajuda a domicili, especialment en els municipis de
50.000-100.000 habitants.
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Taula 10. Sistemes d’informaci6 de suport a les actuacions en matéria de gent
gran. Any 2009 (% resposta positiva sobre respostes valides)

Ambit

Mida municipal Taxa d'envelliment Jerritorial TOTAL
1 2 3 4 i ii iii Iv BCN  REST

ACTUACIONS | DISPOSITIUS D'INFORMACIO

Estudis puntuals de gent gran »oon BN BB LN 30 40 3
Enquestes de safisfaccié de persones usudries 3 3 4 50 58 3 3 2% 3 40 3
Sistema d'indicadors de seguiment i avaluacié L T R T 2 ] 45 [§] i
Observatori municipal 10 12 7 50 4 13 n 0 10 B 15
Reunions de treball amb el tercer sector 65 10 83 88 08 58 88 10 66 82 n
Nombre mig d'actuacions i disposiﬁus 20 19 20 20 20 20 20 20 20 19 20
TIPOLOGIES DE DADES UTILITZADES

Distribucié territorial de persones grans S T4 %2 0 79 61 8310 70 68 10
Persones amb tramitacié de I'CASS 61 56 58 63 4 63 15 52 54 n 59
Persones soles amb perdua d'autonomia 5% 3% % B0 B M u 4 57 4%
Persones amb situacié de pobresa 4 3 5 50 38 3 3 48 3 4} 38
Cuidadors/es familiars sense PIA 47 9 25 38 42 9 33 35 31 43 35
Habitatges en mal estat 31 n 25 5 3 il 25 26 8 9 28
Nombre mig de dades utilitzades 18 20 19 20 18 19 20 19 19 18 19

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

Malgrat aquesta preocupacié per disposar d’informacid, s’observa, en
general, un infraaprofitament de la informacié estadistica que poden generar
els sistemes d’informacié general del municipi, com sén I'explotaci6 estadistica
del Padré d’habitants, de les prestacions i serveis municipals o de 'expedient
basic de serveis socials (Veure Tabla 10). Un tipus d’informacié estadistica que
I'enquesta no va investigar consisteix en les dades d’utilitzaci6 i1 programes
d’activitats dels equipaments socioculturals del municipi. Aquesta informacid
oferiria una visié complementaria molt enriquidora de les persones grans i la

seva participaci6 social.

138



POLITIQUES PUBLIQUES DELS MUNICIPIS CATALANS

2.9 Disseny i avaluacio de les actuacions

El disseny de les politiques publiques parteix de la formulacié inicial d’un
problema o problemes en el que es vol influir. A tal efecte, les administracions
publiques corresponents es marquen objectius estratégics que guiaran les seves
actuacions. Per aquest motiu el seu coneixement resulta fonamental com a
punt de partida per tal d’analitzar el seu comportament i resultats (David L.
Weimer, 2005). A partir de I'experi¢ncia acumulada en la primera edicié del
Panel, 'enquesta planteja una llista tancada d’objectius de les politiques locals
de gent gran durant 'any 2009. Es varen acceptar fins a tres respostes ordenades
segons la prioritat politica atorgada.

En general, els ajuntaments treballen en la consecucié d’una notable
varietat d’objectius en materia de gent gran. D’en¢id uns anys hi ha una
tendéncia cap a la diversificacié dels objectius en materia de gent gran.
La majoria dels ajuntaments participants en el Panel ha informat de tres
objectius, que era el nombre maxim que permetia ’enquesta. En aquest marec,
I’atencié a persones grans en situacié de dependéncia apareix com la principal
prioritat en 3 de cada 4 ajuntaments. D’altra banda, els objectius relatius a
les actuacions en situacions de risc social —que no inclou dependéncia— 1 la
promocid de I'envelliment actiu i1 saludable —que agrupa objectius associats a
la participaci6 ciutadana, la promocié de la salut, la formacid, les activitats de
lleure 1 de cultura— sén els més identificats com a segona o tercera prioritat
del govern municipal (veure Grafic 7). Cal dir, que els objectius relatius a la
millora en la gestié i1 organitzacié municipal, 'adequacié d’infraestructures
1 serveis, aixi com Penfortiment de la participacié social, que tenen menys
preséncia com a objectius prioritaris, podrien ser presents en les actuacions
com a objectius instrumentals. En aquesta qiiesti6, no s’aprecien diferéncies
significatives segons la dimensié municipal.

La planificacié consisteix en un procés sistematic, innovador i participatiu
que ha d’establir les bases de les actuacions en I'Ambit corresponent a llarg
termini, que marca els objectius a aconseguir i formula les estratégies 1 les linies
d’accid per a la seva consecucié. A més, per assolir una planificacié complerta
s’ha de considerar el sistema continu de presa de decisions, d’avaluacié de
resultats 1 de participacid dels agents locals implicats al llarg de tot el periode
de desplegament. Aquesta practica aporta importants beneficis als ajuntaments
entre els que destaquen la construccié d’una visié global i transversal a llarg
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termini, la deteccid de tendéncies 1 la identificacié d’oportunitats i amenaces, la
formulacié d’uns objectius concrets i mesurables sobre els quals es concentren
els recursos limitats, i, finalment, el foment de la participacié social i 'elevada
visibilitat politica aconseguida. No obstant, la planificacié mal desenvolupada
comporta alguns riscos que cal evitar. Entre els més importants destaquen
la manca de capacitat d’implantacié directa de 'organisme encarregat de la
planificacié, la generalitzacié dels plantejaments i de la formulacié de les linies
d’accid, 1 la manca de continuitat del procés (Fernindez, 2006).

La planificacié de les actuacions en materia de gent gran s’ha intensificat
a la darrera deécada, especialment al principi dels darrers dos mandats
municipals (Veure Grafic 8). A l'any 2010 la meitat dels ajuntaments tenien
algun tipus de pla vigent en aquest ambit. Sovint aquesta planificacié esta
prevista en un marc més general, com el Pla d’Actuacié Municipal, on es
preveuen les actuacions municipals del conjunt del mandat, o bé integrada
en plans sectorials, que majoritiriament sén plans de serveis socials. En
els municipis de 50.000 1 més habitants resulta més freqiient que hi hagi
planificacié 1 que aquesta sigui especifica per a gent gran (Veure Taula 11). En
canvi, la taxa d’envelliment municipal no resulta influent en aquesta qiiestio.

Un factor determinant per a mesurar la rellevincia de la planificacié de
les politiques publiques i, si s’escau, establir comparacions entre els municipis,
correspon a I'establiment d’una partida pressupostaria propia del pla, aixi com
a la quantitat assignada per a la seva execucid. Segons I'enquesta, el 77% dels
ajuntaments amb planificacié li han adjudicat una partida pressupostiria propia
(Veure Taula 11), pero ha estat molt dificil recollir dades fiables de la dimensié
del pressupost, el que evidencia una certa debilitat en aquest ambit.

A més, la delimitacié pressupostaria en materia de politiques de gent
gran resulta controvertida. En primer lloc, I'edat de la poblacié que estructura
les actuacions municipals estd en qiiestid. Aixi només el 60% dels municipis
coincideixen en situar el tram d’edat de 65 a 69 anys com la franja a partir de la
qual dissenyen les politiques de gent gran. En bastants ajuntaments, segurament
com a conseqii¢ncia de la intensitat del fenomen de les prejubilacions dels
treballadors 1 les treballadores, s’ha rebaixat aquesta edat, normalment fins els
60 0 55 anys. En altres casos, on probablement es consideren més les actuacions
de caire preventiu de la salut i de preparacié per a la jubilacid, I'edat s’ha
rebaixat fins els 50 anys. Aquest fet no ens ha d’estranyar i no és només una
realitat dels ajuntaments. Organismes internacionals com 'OMS i FOCDE
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consideren la gent gran a partir dels 60 anys i els/les treballadors/es grans a
partir dels 50 anys, respectivament (OMS, 2011),(OCDE, 2004). En segon
lloc, estd la naturalesa de les actuacions que s’inclouen dins dels plans de gent
gran. Aqui no hi ha cap definicid, ni consens comu entre les administracions,
ni tampoc se’n troba a la literatura especialitzada. Com a conseqii¢ncia, hi ha
plans de gent gran que només incorporen les actuacions especifiques per aquest
collectiu (aquelles en que la persona destinataria ha de complir un criteri d’edat
avangada, ja sigui 65 o 60 anys o similar). Perd també n’hi ha d’altres que també
consideren dins del pla de gent gran aquelles actuacions on aquest col-lectiu
n’és el destinatari principal, com ara els serveis d’atencié6 domicilidria. En el
limit, podriem trobar ajuntaments que comptabilitzin un percentatge de totes
les actuacions municipals, en funcié del pes de la gent gran a la poblacié o entre
qui es beneficia directament de les mateixes. Evidentment, els resultats varien
en funcié d’aquestes consideracions, més fins i tot que de I'esfor¢ pressupostari
destinat a cada partida.

Dit aix9, cal subratllar que en materia de gent gran s’ha d’evitar prendre
una aproximacié exclusivament pressupostaria, tot i ser molt informativa, com a
instrument per a dimensionar i avaluar la implicacié municipal. No només per
que hi ha ajuntaments que poden ser més eficients en la produccié que d’altres;
sind perque la participacié social de les persones grans, les seves associacions,
1 en, general totes les entitats i persones del territori, poden facilitar actuacions
amb un cost econdmic inferior o sense partida pressupostaria per I'ajuntament.

Per finalitzar I'analisi del disseny de les politiques locals de gent gran,
I'enquesta ha demanat als i les professionals municipals que indiquessin si
s’havia tingut en compte el paradigma de I'envelliment actiu establert per
I’Organitzacié Mundial de la Salut (OMS, 2002). La resposta obtinguda indica
que la major part dels ajuntaments (86%) han dissenyat els seus plans d’actuacié
en gent gran tenint present I'envelliment actiu. No s’aprecien diferéncies

significatives en funcié de la dimensié municipal (Veure Taula 11).
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4 1\
Grafic 7. Principals objectius de les politiques locals en gent gran segons
prioritat atorgada. Any 2009
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Grafic 8. Any d’aprovaci6 del primer pla en matéria de gent gran
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Taula 11. Caracteristiques de la planificacié i avaluacié d’actuacions en mateéria
de gent gran. Any 2009 (% resposta positiva sobre respostes valides)

Ambit

Mida municipal Taxa d'envelliment ferritorial TOTAL
1 2 3 4 i i iii iv. BCN  REST

Planificacié 2] 53 8 100 3 58 4 65 54 8 51
Pla especific de gent gran 1 12 4 5 8 13 5 30 1 1 19
Planificacié en un pla sectorial 15 " 8 13 13 3 13 2 15 18 7
Planificacié en un pla general 7 18 3 13 13 13 8 9 16 14 15
Planificacié amb pressupost 67 78 90 5 100 9 04 3 5 83 mn
Planificacié amb Envelliment Actiu 35 52 75100 30 57 52 78 54 50 5
Avaluacié 15 7 3 75 5 n 2% 3 30 18 2
Només avaluacié inferna 60 15 100 83 67 80 80 86 ki 15 18

A partir d'informes técnics i/o memories 83 75 100 83 83 100 68 86 84 80 83
Posant en relacié objectius inicials i resultats 3 3 50 50 67 0 50 pii 4 40 4
Planificacié amb pressupost | avaluacié 40 8 30 n 40 3 63 7 38 3 38

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

La modernitzacié actual de les administracions ptibliques passa, entre
d’altres factors, per la incorporacié de ’avaluacié com a un element fonamental.
La manca de difusié dels resultats de les actuacions publiques genera
desconfianga en la poblacié i facilita les critiques a la qualitat 1 oportunitat de
molts serveis pablics (Garde, 2006).

LCavaluacié de les politiques locals de gent gran estd poc estesa. Només
el 26,3% dels ajuntaments de Catalunya ha realitzat algun tipus d’avaluacié al
2009. La dimensié municipal resulta un factor clau de la proliferacié d’aquesta
practica. Existeix una correlacié positiva entre la mida del municipi i I'avaluacié
de les politiques, la qual resulta especialment intensa en el cas dels municipis
de més de 100.000 habitants, on el 75% la realitza. El tipus d’avaluacié
predominant és de caracter intern. Només el 21,7% dels ajuntaments realitza
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avaluacié mixta, essent més freqiient en els municipis més petits que en els
grans. Cap ajuntament ha realitzat una avaluacié externa (Veure Taula 11).

Per a que aquesta avaluacié sigui capa¢ de legitimar les actuacions
realitzades cal disposar d’informacid rigorosa i analitzar els resultats aconseguits.
Aquesta informaci6 ha de transferir-se a la ciutadania pels canals de comunicaci
de 'administracié per tal de passar comptes davant els agents implicats i les
persones destinataries i usuaries dels serveis ptblics (Subirats, 1989)

La major part (83,3%) de les avaluacions realitzades han estat basades
en informes técnics i/o memories. En la resta de casos no s’ha produit un
document justificatiu de I'avaluacid. Gairebé la meitat de les avaluacions han
posat en relacié6 els resultats obtinguts amb els objectius especifics i mesurables
establerts inicialment. En la resta d’avaluacions, I'analisi és fonamentalment
una descripcid de les activitats realitzades, més que dels resultats aconseguits
(veure Taula 11).

Les dades del Panel permeten analitzar si la planificacié i/o I'avaluacié
tenen conseqiiéncies en les politiques municipals de gent gran. Per fer-
ho, s’ha considerat en primer lloc I’efecte sobre les relacions amb les altres
Administracions a través de la formacid i 'assessorament, sense que s’hagin
trobat diferéncies significatives entre els ajuntaments. Encara que no sabem si
hi ha demandes municipals no resoltes en aquest ambit, sembla probable que
aquest resultat sigui indicatiu de que les relacions entre Administracions no
estan influenciades per les decisions de planificacié 1/o avaluacié municipal.
En segon lloc, s’ha obtingut el nombre mig d’actuacions realitzades pels
ajuntaments per cada ambit. Els resultats revelen que, en general, els
ajuntaments que planifiquen i/o avaluen sén els que impulsen més actuacions
que la resta, sobretot si han tingut en compte el concepte d’envelliment
actiu (Veure Taula 12). Per altim, s’ha estudiat la relacié amb els sistemes
d’informacié i deteccié de necessitats, trobant-se que hi ha més dispositius 1
s’utilitzen més dades en els ajuntaments que planifiquen i/o avaluen.
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Taula 12. Impactes de la planificaci6 i/o avaluaci6 en les actuacions municipals
en matéria de gent gran. Any 2009 (nombre mig d’actuacions)

Envelliment . Promocié ; . S . .
independent i Atencid ala  enfortiment de Actuacions Dispositius Tipologies de
ndependen dependéncia les relacions en risc d'informacié  dades ufilitzades

saludable epen .

socials

N 37 51 32 29 24 28
Planificacié

N0 36 41 24 19 15 21
Planificacié §i 38 52 32 29 24 28
amb envelliment
activ N0 37 43 28 23 18 31

N 37 52 33 30 26 28
Avaluacié

N0 37 44 24 21 18 27
Planificacié amb S 36 49 36 34 29 33
pressupost i
avaluacié N0 38 52 30 29 23 26

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

2.10 La valoraci6 professional de les actuacions

Lenquesta ha demanat la valoracié professional dels técnics 1 técniques
municipals en gent gran que han participat en el Panel a partir del seu grau
d’acord en relacié a 13 afirmacions orientades a identificar fortaleses 1 debilitats
de les actuacions municipals en mateéria de gent gran. A continuacié se
n’analitzen els principals resultats que es resumeixen a la Taula 13.

Les afirmacions corresponents a si els serveis de l'ajuntament estan
adaptats a la gent gran 1 si els recursos humans (de I'ajuntament) tenen una
formacié adequada mostren un consens professional favorable practicament
unanime, del 90% i 94%.

Hi ha un gran acord (81%) en considerar que els reptes més importants
estan inclosos a 'agenda. Malgrat aix0, hi ha una posicié més critica en els
municipis que tenen la taxa d’envelliment més elevada, superior al 15,5%, i en
els municipis de més de 100.000 habitants. La valoraci6 fora de la provincia de
Barcelona és menys favorable que la dels municipis de la provincia. En canvi,

en els municipis amb poblacié més jove 1 en els de dimensié mitjana, entre
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50.000 1 100.000 habitants, s’observa una major satisfaccié en relacié a aquesta
qiiestid.

El 75% opina que els recursos s’han incrementat i que hi ha acord politic
en aquest ambit en els darrers anys. En els ajuntaments més grans, aquesta
quiesti6 s’identifica com més dificil de manera que la valoracié favorable baixa
al 63%. En canvi, els ajuntaments de municipis de 50.000 a 100.000 habitants
s6n els que manifesten una opinié més positiva

La coordinacid, tant si és entre Administracions com dins del propi
ajuntament, es revela com una qiiestié dificil d’aconseguir. El 54% considera
que hi ha una coordinacié adequada entre les Administracions. Copinié és molt
més favorable a la provincia de Barcelona (61%) que a la resta de Catalunya
(36%) de manera que I'aAmbit territorial resulta molt important. Destaca que
els municipis que tenen major taxa d’envelliment sén els que presenten una
opinié menys favorable a la coordinacié entre Administracions (35%). El 57%
considera que es treballa habitualment de forma transversal i coordinada.
Novament, 'opinié en els ajuntaments de la provincia de Barcelona (62%) és
més positiva que a la resta de Catalunya (46%). Tanmateix, els municipis amb
la poblacié més envellida tornen a mostrar un acord menys favorable (44%).

El 69% 1 el 64% opina favorablement que hi ha recursos 1 eines per
detectar les noves necessitats i que hi ha idees innovadores, respectivament. En
generals, a partir dels 50.000 habitants de poblacié es constata una opinié més
positiva. En el cas dels recursos i eines, la provincia de Barcelona ofereix millor
valoracié (74%) que la resta de Catalunya (57%).

La implicacié del tercer sector és molt diversa entre els municipis. A la
meitat dels ajuntaments es considera que el tercer sector intervé de manera
activa, perd no a la resta. La valoraci6 és més favorable fora de la provincia de
Barcelona (68%), en els municipis més grans i en aquells que tenen una major
taxa d’envelliment.

E153% esta d’acord en que les persones grans s'impliquin en les actuacions
municipals, especialment en els municipis més grans (83% 1 75%). Aixi doncs,
no es confirma que la dimensié més petita dels municipis afavoreixi per si
mateixa la participacié de les persones grans en les actuacions municipals.

Hi ha un acord favorable molt estés (74%) en relacié a I'adaptacié dels
equipaments esportius. No s’aprecien diferencies significatives entre els

ajuntaments segons la seva dimensid, taxa d’envelliment o ambit territorial.
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Per altim, la qiiestio relativa a la promocié de la participacié en projectes
de construccié només compta amb l'opinié favorable del 51%, apreciant-se
una tendéncia més favorable en els municipis de 50.000 i més habitants (67%
163%).

D’altra banda, si es construeix una variable de valoracié conjunta de les
afirmacions anteriors a partir de si es manifesta bastant o molt d’acord en totes
aquestes, s’observa que els ajuntaments que gestionen municipis de 50.000 a
100.000 habitants sén els que presenten una millor valoracié mitjana (veure
Taula 13). Aquest resultat podria ser expressiu de I'existéncia d’avantatges
comparatives en l'organitzacié i finangament d’actuacions municipals en
territoris d’aquestes dimensions. Per contra, s’identifica una certa tendéncia a
oferir valoracions menys positives en els municipis amb la taxa d’envelliment
més alta, on les demandes en aquest ambit es presumeixen més elevades. En
canvi, I’ambit territorial no resulta determinant.

Lanaliside lavaloracié conjunta, tal com s’ha definit abans, també evidencia
que hi ha una certa relacié positiva entre la planificacié i/o avaluacié de les
actuacions municipals 1 les valoracions favorables en les qiiestions apuntades.
Aquests resultats s’il'lustren en el Grafic 9. En conjunt, els ajuntaments que
han fet planificaci6 i/o avaluacié de les actuacions obtenen millors resultats que
la resta. El mateix succeeix en els ajuntaments que han desenvolupat iniciatives
de participacié social.

Com a element final d’avaluacié de les politiques d’aquest ambit,
destaca que practicament no s’han identificat conflictes rellevants en el seu
desplegament (94,7%).
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Taula 13. Les opinions dels i les professionals sobre les actuacions municipals
en materia de gent gran. Any 2009 (% resposta positiva sobre respostes valides)

Mida municipal Taxa d'envelliment Ambit territorial ~ TOTAL

1 2 3 4 i ii iii v BCN REST
:E|s serveis de | Ajuntament estan uduptcns a & 9 100 8 9 7 0 % I % %
a gent gran
Els recursos humans tenen una formacié % W oom " " R “ % u
adequada
Hi ha coordinacié adequada amb les altres 5 g % 5 6 5 “ % " % 5
AAPP
Fs Ireb{n”u habitualment de forma transversal W 5 7 50 8 5 n i 6 n 57
i coordinada
Hi ha recursos i eines per detectar les noves 0 W ow % B g N W u 5 w
necessitats
Hi ha idees innovadores 55 05 5 88 83 54 58 59 b4 63 b4
Els recursos s’han incrementat n n 92 63 Ik 19 67 i 78 68 75
Hi ha acord politic 10 7m0 63 83 78 n 10 82 59 75
Els reptes més importants estan inclosos a B 810 0 % 7 7 B % i 8l
I'agenda
El tercer sector intervé de manera activa 4 53 75 8 50 3 67 62 4 68 53
Les persones grans s'impliquen 4 50 83 75 54 50 58 4 54 50 53
Els equipaments esportius estan adaptats 13 76 75 5 n 78 5 13 n 82 4
Es promou. la participacié en projectes de 5 9 g " 5% 0 " 5 5 " 0
construccid
Mitjana de tofes les questions amb molt o 6 I 8 7 7 6 0 6 0 6 6

bastant acord

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.
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e N
Grafic 9. Mitjana de les opinions professionals que presenten molt o
bastant acord en totes les qiiestions plantejades en mateéria de gent gran.
Any 2009

Ha tingut present Fenvelliment actiu a les actuacions
Hiha un drgan estable de partidpacio
Lesentitats de gent gran han participat

Processos de participacio en matéria de gent gran
Planificacid amb pressupost i avaluacio

Avaluacia

Planificacia
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Font: Panel Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié Carles Pi i Sunyer.

3. Discussio

Les persones grans sén un col-lectiu prioritari de les politiques municipals.
Tots els ajuntaments tenen formulats objectius vers aquest grup de poblacidé
1 desenvolupen una amplia bateria d’actuacions i serveis. Tradicionalment,
els ajuntaments s’han preocupat per atendre les situacions de dependeéncia i
altres situacions de risc social de les persones grans en el marc de les seves
competencies. Aixi mateix, s’han esforcat per facilitar en el seu territori una
oferta de casals 1 d’associacions de gent gran com a espais relacionals 1 de
referéncia per les persones d’aquestes edats.

A la darrera década s’han produit dos esdeveniments que han condicionat
la logica de les politiques municipals en aquest ambit. En primer lloc, cal situar
la formulacié del concepte d’envelliment actiu de 'OMS i el seu reconeixement
com a paradigma de referéncia internacional de les politiques ptbliques a partir
de la II Assemblea Mundial sobre Envelliment de Nacions Unides celebrada a
Madrid a I'any 2002. Lenvelliment actiu reivindica la importancia social de les
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persones grans 1 formula estrategies per a facilitar els processos d’envelliment
de les persones en les millors condicions possibles. No només com un factor
de millora de la qualitat de vida individual, siné també com un factor de millora
dels sistemes de benestar, amb influéncies positives sobre els costos de provisié
de serveis publics i sobre la legitimitat democritica de les societats (OMS, 2002).
En segon lloc, 'aprovacié de la Llei 39/2006 de suport a les persones en situacié
de dependéncia i la Llei 12/2007 de serveis socials de Catalunya, que han atorgat
el dret de ciutadania a totes les persones en situacié de dependéncia, les quals
sén majoritiriament d’edat avangada, a ser ateses mitjangant el sistema public
de serveis socials. El desplegament d’ambdues lleis ha compromeés de manera
molt significativa als ajuntaments de 20.000 i més habitants que gestionen arees
basiques de serveis socials, les quals han hagut d’assumir la informacid i tramitacié
inicial de les sollicituds de suport, I’elaboracié de plans integrals d’atencié i, quan
aix{ ha estat prescrit, la provisié de serveis ptiblics d’atencié domicilidria.

Lanalisi de les dades del Panel realitzada en els apartats anteriors ha servit
per identificar com els ajuntaments de 10.000 1 més habitants de Catalunya,
estan afrontant aquests reptes, ¢l que déna peu a continuacié a reflexionar sobre
les caracteristiques de les estratégies desenvolupades i alguns dels principals
problemes identificats.

3.1 La incorporacié de l’envelliment actiu a les actuacions
municipals en mateéria de gent gran

Lacceptacid de I'envelliment actiu com a referent en el disseny de les politiques
municipals de gent gran ha estat un fet positiu determinant, el qual poc a poc
s’ha generalitzat en alguns ajuntaments. Perd, la seva incorporacié com a linia
politica general s’estd produint en unes condicions que caldria reconsiderar.
En primer lloc, I'envelliment actiu es refereix a politiques puibliques per
a totes les edats amb I'objectiu de millorar la qualitat i les condicions de vida al
llarg del procés d’envelliment. I, pel contrari, en el nostre entorn s’interpreta
majoritariament com un paradigma de politiques pabliques centrades en les
persones grans, és a dir a partir d” una determinada edat. Certament, hi ha
estratégies que sén més pertinents en determinades edats avangades, com per
exemple la transicié a la jubilacid, els suports a la situacié de dependéncia o la
gesti6 del temps personal. Perd d’altres actuacions, com la promocié d’hibits
saludables, la millora de I'accessibilitat i la qualitat ambiental dels entorns, la
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implicacié en processos de participacié social o la capacitacié personal, entre
d’altres, sén convenients que es desenvolupin al llarg de tota la vida. Altrament,
aconseguir determinats objectius en edats avancades en el marc d’aquestes
actuacions, encara que possible, resulta bastant més complicat.

Lenvelliment actiu també s’ha associat a la realitzacié d’activitats no
sedentiries dissenyades especificament per a les persones grans. Aqui hi hauria
un doble error de conceptualitzacié. D’una banda, hi ha activitats sedentaries,
com la lectura o la utilitzacié d’Internet, que també sén un factor afavoridor
de Penvelliment actiu. Ser una persona gran activa, en el sentit de 'OMS, no
respon necessariament a realitzar moltes activitats fisiques. De fet ni tan sols
a fer-ne cap. Hi ha persones grans en situacié de dependéncia que podrien
desenvolupar un envelliment actiu sense realitzar activitats fisiques, atesa la
seva condicié de salut. En canvi, una persona gran sense problemes fisics no
podria desenvolupar un envelliment actiu sense realitzar cap activitat fisica.
Aquesta aparent paradoxa s’explica pel fet de que 'envelliment actiu es déna
quan la persona estd “optimitzant” les seves condicions personals. Per tant, les
activitats a realitzar es defineixen a nivell individual segons la situacié de la
persona.

Els ajuntaments han fet diferents formulacions de I'envelliment actiu, de
vegades centrat només en la gent gran. En aquests casos, el que hi ha és un déficit
d’atencié municipal vers la resta de col'lectius de la seva poblacié. En altres
ocasions es poden identificar ajuntaments que tenen objectius similars, per
exemple la promocié de lactivitat fisica, perd que articulen de forma separada
i sense prou coordinacié les actuacions amb la gent gran i les actuacions amb la
resta de la poblacié. Aqui el problema de fons podria ser la manca d’estructures
de coordinacié interna, de conceptualitzacié de I'envelliment actiu com una
politica per a totes les edats i de formacié dels professionals municipals aliens a
I'ambit de la gent gran. Per tltim, hi ha ajuntaments que pretenen aconseguir
objectius que sén claus per 'envelliment actiu perd que no tenen en compte
aquesta logica ni la participacié de les persones grans. Probablement, 'exemple
més rellevant siguin les actuacions de millora de I'accessibilitat dels entorns
publics 1 la construccié de nous equipaments al territori. Tot 1 que sovint la
causa podria ser un déficit general de processos de participacié ciutadana, en
aquest ambit, també s’ha de reconeixer que, quan aquests hi sén, tendeixen a

excloure a les persones grans.
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També cal remarcar que 'envelliment actiu de les persones grans no es
construeix només a partir d’'un compendi d’activitats, de manera que quantes
més, millor. Hi ha ajuntaments que han manifestat tenir present envelliment
actiu, al temps que no mantenen obert cap procés participatiu, ni tant sols
quan ja han creat un organ estable de participacié. En aquest context s’ha de
recordar que la participacid social i les relacions personals sén parts essencials
de I'envelliment actiu fins al punt que I'un no es pot considerar sense les
altres. A més, la seva preséncia ha de ser doble, com a objectiu estratégic i com
a metodologia d’abordatge de les actuacions.

Una altra caracteristica de la promocié de I'envelliment actiu en el
nostre entorn, és que I'atencié a la dependéncia i altres suports a situacions de
risc social s’han estat considerant fora del marc de les politiques de promocid
de I'envelliment actiu en les persones grans, quan conceptualment aquestes
actuacions sén pilars fonamentals associats a la propia salut i seguretat. La
practica tradicional, les estructures internes dels ajuntaments 1 'especial
importincia social 1 econdmica que tenen aquestes actuacions expliquen
aquesta diferenciacié. Si aquest aspecte fos només una qiiestié formal, podria
no tenir gaire importancia. Pero, el fet és que aquesta diferenciacié comporta
a la practica, una pérdua de suport integral a la persona gran en el seu procés
d’envelliment. En particular s’ha convertit en un factor d’exclusié social
de les persones amb dependéncia o amb necessitats d’altres suports en les
activitats 1 equipaments socioculturals. Aixi resulta molt poc freqiient que,
per exemple, els casals de gent gran comptin amb programes per a facilitar
la participacié de persones en situacié de dependéncia. Certament, moltes
d’elles no poden o no tenen interés en participar-hi, pero altres no tindran
aquesta possibilitat. De forma similar es produeix I'exclusié de les persones
grans institucionalitzades de la vida comunitaria.

En els darrers anys, molts ajuntaments han impulsat actuacions en
materia de gent gran d’acord amb les consideracions fetes préviament. Sovint
han estat actuacions liderades en solitari, on s’ha tendit més a la diversitat
d’actuacions que en avangar en la profunditat d’unes poques d’aquestes, llevat
de l'actuacié relacionada amb la situacié de dependéncia. Hi ha diferents factors
que expliquen aquest fet. Les limitacions pressupostaries han estat permanents,
sense necessitat de la crisi econdomica actual. La participacié de les persones
grans es redueix a grups molt concrets que presenten un gran interes per les

actuacions municipals en contrast amb I'aparent indiferéncia de la majoria
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del col'lectiu. I, finalment, P’escassa experiéncia en la formulacié d’objectius
mesurables i 'avaluacié de resultats i rendicié de comptes en el marc d’una
veritable planificacid estratégica.

En totes aquestes actuacions, 'acompanyament i 'orientacié de la resta
d’administracions publiques, en particular la Generalitat de Catalunya i les
corresponents diputacions provincials, sén un factor clau. En particular, I’Oficina
de la Gent Gran Activa, depenent del Departament d’Accié Social i Ciutadania,
podria esdevenir un referent en l'orientacié de les politiques municipals en
aquest ambit. D’altra banda, els casals de gent gran de la Generalitat, que fins
ara han estat enquadrats, juntament amb altres equipaments socioculturals, en
el Departament de Governacid i1 Relacions Institucionals, podrien relacionar-
se més amb els ajuntaments. En aquest sentit, s’han produit experiéncies
particulars que permeten constatar els efectes positius d’aquesta vinculacid.
Seria oportt que el Departament formulés una estratégia general dels seus
equipaments centrada en la promocié de Penvelliment actiu i la relacié amb els
ajuntaments a partir de I’analisi de la situacié actual.

Per la seva banda, les diputacions provincials han estat donant suport als
ajuntaments mitjangant subvencions a serveis 1 a alguns programes d’activitats.
En aquest ambit, la Diputacié de Barcelona, mitjangant 'Area de Benestar,
ha mostrat un particular dinamisme. Actualment, compta amb diversos
programes de suport, que tenen un gran abast, com el de dinamitzacié de
gent gran per a municipis de menys de 20.000 habitants, i el de capacitacié
en TIC de les persones grans, “I tu per qué no?”. A més, ha impulsat el Grup
de Treball en Envelliment Actiu, que actualment esta treballant en la millora
dels casals de gent gran. Dit aix0, pot ser convenient que les diputacions es
plantegin dissenyar un programa global de suport municipal que formuli
objectius avaluables a mig termini. D’aquesta manera, es podrien aconseguir
dos resultats importants: d’una banda oferir un marc estable de col-laboracié
1 suport financer als ajuntaments que els serviria d’estimul per plantejar més
iniciatives en aquest ambit, 1, d’altra banda reforgar la legitimitat 1 la justificacié
d’aquests programes a través de I'avaluacié de resultats.

Finalment, en I’'ambit de I’Administracié General de 1’Estat existeix
IMSERSO, organisme autdonom que treballa en I'Ambit de les persones
grans, juntament amb altres sectors poblacionals. Després del suport prestat
a la celebracié de la II Assemblea Mundial sobre Envelliment, el seu paper
com a impulsor de politiques de persones grans, s’ha centrat fonamentalment
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en I'aprovacié i desplegament de la Llei 39/2006, alhora que ha mantingut
el seu programa de turisme i termalisme social per a gent gran. En altres
ambits de les politiques de gent gran, el seu paper s’ha reduit al financament
d’estudis de recerca i bones practiques. Entre elles, cal destacar el suport
a una xarxa de projectes intergeneracionals que ha tingut com a resultats
importants el sosteniment d’una pagina web especialitzada (http://www.
redintergeneracional.es/) 1 la publicacié de diferents documents especialitzats.
Addicionalment, FIMSERSO ha tractat de recuperar el seu caracter d’entitat
de referéncia estatal amb la redaccié d’un Llibre Blanc de 'envelliment actiu
i la formulacié d’un pla integral. Pero el resum avangat del Llibre Blanc, que
ha estat publicat a finals de I'any 2010, fa preveure que el tractament dels seus

continguts no contemplara una logica d’intervencié municipal.

3.2 La implicacié dels ajuntaments en el desplegament del
Sistema Catala d’Autonomia i Atenci6 a la Dependéncia

Perd les actuacions municipals en gent gran d’aquests darrers anys no haurien
estat amb tota seguretat les mateixes sense I'aprovacié de la Llei 39/2006 de
suport a les persones en situacié de dependéncia i la Llei 12/2007 de serveis
socials de Catalunya. Afrontar el seu desplegament ha estat el principal repte
dels ajuntaments tal com ha quedat palés al Panel. El creixement sobtat del
nombre de persones usuaries, majoritiriament d’edat avangada, ha col-lapsat
les arees basiques de serveis socials. En els tres primers anys de funcionament
del Sistema Catala d’Autonomia i Atenci6 a la Dependéncia s’han ates 285.529
sol-licituds i el creixement del SAD ha estat del 104%. Per fer front a aquesta
demanda ha calgut incrementar el nombre de professionals de treball i educacid
social, que ha crescut un 53%. Tot aquest creixement, que s’ha produit en poc
temps, ha ocasionat greus problemes de gestid, tan d’expedients socials, com
de professionals 1, adhuc en alguns ajuntaments, del propi espai de treball que
resultava insuficient o inadequat per donar-hi cabuda. S’han viscut veritables
situacions de col'lapse que, finalment, han estat ben adrecades pels ajuntaments
(Institut de I’Envelliment. UAB, 2008) (CCOO, 2008).

Les estrategies municipals per afrontar aquests reptes s’han dirigit,
d’una banda, a la gesti6é de les sollicituds de les persones amb dependéncia
1 'elaboracié del seu pla integral d’atencid; i, d’altra banda, a la provisié de
serveis ptblics d’atencié domiciliaria. En molts ajuntaments s’ha optat per
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crear equips especialitzats en la gestié de la situacié de dependéncia dins de les
arees basiques de serveis socials. Aquesta estratégia, els ha permeés donar una
resposta rapida sense condicionar el treball que habitualment venien realitzant
els altres professionals. A més, els nous equips constituits especificament per
atendre la situacié de les persones amb dependéncia resultaven més facilment
adaptables als nous processos establerts administrativament, a I’habilitacié de
nous espais de treball, i, més important, més permeables a la nova cultura
d’exigéncia de drets que presenten aquests nous usuaris i usuaries de serveis
socials. Per contra, aquestes estructures internes dificulten I'atencié integral de
les necessitats de les persones grans amb dependéncia 1 la funcié de referent
social del treballador/a de serveis socials que estableix la Llei 12/2007. Per aquest
motiu, entre d’altres, la majoria dels ajuntaments ha preferit afrontar la gestié de
la situacié de dependéncia mitjangant el creixement de la plantilla de les arees
basiques de serveis socials, sense establir especialitzacions internes. D’aquesta
manera ha resultat més ficil assolir el compromis d’assignar un/a treballador/a
social de referéncia a la ciutadania, estimulant I’atencié social integrada. Pero ha
estat més dificil adaptar els processos de treball i les competéncies professionals
de tipus relacional a la 1dgica de la reclamacié de drets de ciutadania.

La provisi6 de servei puablic d’atencié domiciliaria s’ha basat
fonamentalment en la prestacié del servei d’ajuda a domicili i la teleassisténcia.
Perd la meitat dels ajuntaments, segons el Panel, han creat nous serveis per
afrontar P'atencié de les persones en situacié de dependéncia, destacant els
serveis d’apats a domicili, la cessié de productes de suport técnic i les adaptacions
de la llar. Aixi mateix, molts ajuntaments han esdevingut impulsors actius
d’altres serveis, com els centres de dia, els centres residencials 1 els habitatges
adaptats 1 habitatges tutelats. Aquestes iniciatives han passat més per aconseguir
la implicaci6 de la Generalitat de Catalunya, les obres de les caixes d’estalvi o
d’altres entitats privades que per la promocié d’una oferta propia, atés el cost de
les inversions associades.

El finangament del cost dels serveis d’ajuda a domicili ha estat una
restriccié molt severa de les actuacions dels ajuntaments en 'ambit de I'atencidé
a les persones grans amb dependéncia. Cal tenir present que la Llei 12/2007 ha
establert el dret de ciutadania a rebre, entre d’altres, el servei d’ajuda a domicili
a totes les persones que ho necessitin. A més, el desplegament normatiu de la
Llei 39/2006 ha compromes assignacions elevades d’hores de serveis per les
persones amb reconeixement oficial de la situacié de dependéncia. En el cas de
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les persones amb dependéncia de Grau III i nivell 2, I’assignacié corresponent
del servei d’ajuda a domicili és de 70 a 90 hores mensuals.
Aquestanormativacomprometdirectamentlesactuacionsdelsajuntaments
de 20.000 i més habitants que sén els responsables de la provisié del servei puiblic
d’ajuda a domicili en el seu territori. El model de finangament del servei d’ajuda
a domicili, malgrat haver-se millorat a través dels contractes programa, es basa
en el cofinancament municipal del cost del servei. El pressupost total d’aquest
cofinangament estd determinat fonamentalment per la poblacié en situacié de
dependéncia i el cost de produccié del servei. En la majoria dels ajuntaments la
combinacié d’ambdés factors genera un cost total del servei d’ajuda a domicili
que supera la seva capacitat de finangament de despeses corrents. Quan aixd
succeeix, els ajuntaments es veuen incapagos de garantir el dret subjectiu
de les persones en situacié de dependéncia. I més enlla, es posa en perill les
actuacions amb col'lectius de risc social. Com a conseqiiéncia, la majoria dels
ajuntaments s’han vist obligats a optar per oferir les prestacions econdmiques
vinculades a la cura no professional, les quals no comporten un cost municipal,
1a més, sén el suport més demandat per a les persones amb reconeixement de
la situaci6 oficial de dependéncia —encara que sovint no sigui el més adequat—.
Paral-lelament, han tractat de reservar el servei d’ajuda a domicili pels casos
d’aquelles persones que ja eren usudries del servei, augmentant el nombre mig
d’hores que reben, o bé que no tenen un suport informal que sigui garantia de
la cura no professional, o bé, que la seva situacié de necessitat no esta vinculada
al reconeixement oficial de dependéncia, especialment en casos amb risc social
(infincia, pobresa, aillament social, etc). Aquesta estratégia municipal davant la
insuficiéncia financera per afrontar el desplegament de la Llei 39/2006 1 la Llei
12/2007, ha tingut conseqii¢ncies dramatiques per la configuracié del Sistema
Catala d’Autonomia i Atencié a la Dependéncia 1 per lactivitat i 'ocupacid
en el sector productiu. En total, reben el servei d’ajuda a domicili 49.439
persones, de les quals 12.690 son beneficiaries de la Llei 39/2006. Mentre
que hi ha 77.721 que reben prestacions econdmiques vinculades a la cura no
professional.® Cal tenir present que aquestes prestacions no només han reduit
la demanda potencial de serveis de suport. A més, en molts casos han servit per
finangar la compra d’hores d’atencié en ’economia submergida per part de les
families (Institut de 'Envelliment. UAB, 2009). Les conseqii¢ncies sobre les

3 Una persona pot ser beneficiaria del servei d’ajuda a domicili i de prestacions
econdmiques per a la cura no professional de la Llei 39/2006.
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entitats privades de provisié de serveis han estat multiples: s’ha reduit la quota
del mercat privat, que s’ha transferit al consum public de serveis i/o prestacions;
ha augmentat la competéncia de I’economia submergida, esperonada per la crisi
actual; han empitjorat les condicions de treball; finalment, han augmentat les
exigéncies de qualitat per part de ’Administracié Publica, que ha esdevingut
per a moltes entitats proveidores el principal client, quan no tnic (Aragén J.,
2008; Asociacién de Directoras y Gerentes de Servicios Sociales, 2010; Institut
de I'Envelliment, 2011).

Draltra banda, I'externalitzacié de la provisié del servei public d’ajuda
a domicili no ha deixat de créixer en aquests darrers anys. Les dades del
Panel indiquen que el 65% dels ajuntaments de 10.000 i més habitants,
han externalitzat el servei de forma parcial o total. Aquest procés, sotmes a
restriccions financeres importants i a una necessitat permanent de maximitzar
el nombre d’hores contractades, estd generant dues dificultats principalment.
D’una banda, la pérdua de repercussié i idiosincrasia del que es podria
denominar com a SAD associat a problemaitiques socials i que presenta
diferéncies notables amb el SAD associat a la situacié de dependéncia, tant
en la forma de prestacié, com en les competéncies professionals implicades
1 en els costos de produccid, caracteristiques totes elles que estan essent
desdibuixades pel creixement del SAD associat a la situacié de dependéncia.
Els indicadors de qualitat i les condicions de contractacié ptiblica no faciliten la
seva singularitzacié 1 han esdevingut factors facilitadors d’aquest procés. Una
segona dificultat derivada del procés d’externalitzacid, és que les condicions de
contractacié municipal dels ajuntaments presenten diferéncies molt notables
en termes de les condicions laborals, la formacid, el criteris de qualitat, el
seguiment del cas, etc. Moltes d’aquestes diferéncies es poden mesurar en el
preu, i el Panel ha identificat una forquilla de preus entre els 13 1 23 euros/hora.
Les diferencies en la provisié del servei de les entitats externes i en el seguiment
dels ajuntaments també s’han observat per la Xarxa Local Sad de la Diputacidé
de Barcelona a través dels treballs de redaccié de Iactualitzacié del seu model
de gestié del SAD municipal, aixi com de les auditories externes realitzades en
alguns municipis de la provincia.
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3.3 La gesti6 de les altres actuacions municipals en materia de
gent gran

El suport a casals i associacions de gent gran ha estat tradicionalment la principal
linia de treball municipal en I'Ambit del foment de les relacions socials, la
participacié ciutadana i la realitzacié d’activitats socioculturals de les persones
grans. Tot 1 aix0, en la darrera deécada, els casals han estat qiiestionats, tant des
d’unapartde professionals comde les persones grans. En ambdds casos es reclama
superar el model tradicional de casal de gent gran a través de, principalment,
els centres civics, perd també d’altres equipaments socioculturals oberts a les
persones de totes les edats. No obstant, no s’identifica cap tendéncia rellevant
orientada a tancar els casals de gent gran. Més aviat el contrari, 'oferta continua
creixent en base a les aspiracions d’altres grups de gent gran que defensen aquests
equipaments. Pel contrari, en molts ajuntaments s’identifiquen accions, sovint
més tictiques que estratégiques, no formalitzades, i basades més en les voluntats
professionals que en les orientacions politiques, que persegueixen superar el
model tradicional de casal de gent gran. Constitueix una iniciativa valenta que
ha d’afrontar resisténcies inicials entre les persones usuaries sense comptar amb
prou recolzament institucional ni tampoc de les propies persones beneficiaries.
El nou model de casal que es perfila, pretén configurar 'equipament com un
agent de promocié de 'envelliment actiu de les persones grans. Sense renunciar
a la seva funcié d’espai relacional, predomina l'organitzacié d’un programa
d’activitats de tots tipus (fisiques, formatives, de lleure, etc.) que combina la
metodologia basada en professionals i en iniciatives civiques. La participacid
de les persones grans no es configura com una estratégia per a superar les
restriccions pressupostaries. Es tracta d’un veritable objectiu i metodologia de
treball conseqiient amb el paradigma de 'envelliment actiu.

En el grup de treball d’envelliment actiu de la Diputacié de Barcelona
es treballa actualment en la formulacié d’eines que ajudin a avangar en la
configuracié d’aquest nou model de casal de gent gran. En particular, s’ha
elaborat una guia d’indicadors d’avaluacié de resultats d’aquests equipaments
que haura de permetre la millora de la seva qualitat, la construccié d’arguments
de legitimitat del seu funcionament i la formulacié d’estratégies de promocid
de I'envelliment actiu de les persones grans. Aquest document esta actualment
en la fase final de redaccié. A mig termini, es treballa amb una 10gica orientada
a introduir el model EFQM de gestié de la qualitat en els casals de gent gran,
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establint un sistema d’indicadors de resultats, identificant els processos claus i
desenvolupant els altres agents facilitadors del seu rendiment social.

Elsuportalesassociacionsde gentgraniel reconeixementde laimportancia
social d’aquest col'lectiu, s’ha fet palés en molts ajuntaments mitjangant
processos de participacié i la constitucié d’organs estables de participacié en
materia de gent gran. Segons el Panel, la meitat dels ajuntaments ja compta amb
aquests tipus d’organs. Aquestes xifres revelen el reconeixement que s’ha donat
a la participacié de les persones grans en les actuacions municipals. Al mateix
temps, posen de manifest 'important paper que han jugat les associacions de
persones grans fent possible aquest procés. Pero darrera d’aquesta realitat es
detecten alguns problemes que caldria entre tots afrontar. Aixi, en molts casos,
la participacié s’ha limitat a la informacié de les actuacions, més que no a una
veritable implicacié en les mateixes. Poques vegades es detecten processos de
participacié vinculats a I'establiment d’objectius, el disseny de les politiques 1
’avaluacié de resultats. En altres casos, la participacié social s’ha circumscrit a la
practica a una relacié centrada en la identificacié i formulacié de les demandes
del col'lectiu, que posteriorment els ajuntaments han tractat d’afrontar. Aquesta
dindmica s’ha pogut mantenir, amb més o menys resultats, en un context de
recursos econdmics creixents 1 una participacié proporcionalment petita del
col'lectiu. En aquestes circumstincies, el valor de la participacié social s’ha
mesurat més en termes d’obtencié d’alld que s’ha demanat, que en la riquesa del
propi procés participatiu, les possibilitats municipals i I’anilisi de les demandes
des d’una perspectiva de bé col‘lectiu.

Aixi mateix, s’identifica un biaix dels temes que es tracten a I'ambit de
la gent gran, freqiientment centrats en els serveis d’atencié a la dependéncia,
els casals 1 les activitats programades per a gent gran —especialment aquelles
vinculades a les associacions del collectiu—. En conseqiiencia, s’observa una
tendéncia en el drgans estables de participacié a presentar una composicié on
les entitats proveidores de serveis de salut o serveis socials acostumen a ser els
Unics agents del territori que participen al costat de les associacions de gent
gran i els ajuntaments. Una altra feblesa destacable, és la manca de cultura
de participacié i de representacié en moltes associacions de gent gran, que
tendeixen a implicar-se més des d’una perspectiva individual que col-lectiva.

Tot i les limitacions mencionades, alguns ajuntaments han desenvolupat
processos amplis de participacié de les persones grans, que s'impliquen en tots
els dominis de I'actuacié municipal. En aquests casos, la col-laboracié entre
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les arees de gent gran i les arees de participacié ha resultat clau per assolir els
objectius de participacié. Aixi, com el taranna de les persones grans que lideren
les associacions.

En I'ambit de la participacié han emergit dos importants reptes en els
darrers anys que probablement esdevindran objectius estratégics de primer
ordre de les futures politiques de gent gran. D’una banda, el repte d’arribar a
nous grups de persones grans, especialment entre les generacions més joves que
fins ara s’han mantingut indiferents als processos de participacié. Aquest repte
requerira noves formes de relacié amb la ciutadania, al marge dels moviments
associatius, 1 noves exigéncies socials. D’altra banda, el repte de transformar
aquests valors de participacié ciutadana en uns valors d’implicacié ciutadana
on "abordatge sigui identificar alld que els propis grups implicats poden fer per
aconseguir els interessos col-lectius, 1 on els ajuntaments intervinguin més com
a dinamitzadors que com a proveidors de bens i serveis.

En resum, les dades del Panel han permes aprofundir en les actuacions
municipals en matéria de gent gran des d’una perspectiva coherent amb
I'envelliment actiu oferint conclusions de fins a quin punt s’estan assolint
resultats en aquesta direccid 1 quines sén les estratégies posades en marxa. S’ha
constatat que, en general, les actuacions municipals en aquest ambit, s’organitzen
a partir de dues estructures verticals, una centrada en els programes d’atencid
social i a la dependéncia, una altra centrada en els programes d’activitats, casals
de gent gran, i associacionisme. En canvi, no s’han identificat experiéncies de
constitucié d’una estructura veritablement transversal centrada en la planificacié
1 avaluacié de resultats, el que comporta problemes de coordinacié interna i
una tendéncia al reduccionisme en el desenvolupament de les estratégies
d’envelliment actiu que queda circumscrita a 'ambit dels serveis a la persona,
deixant fora Ambits fonamentals d’actuacié com és 'urbanisme.

Aixi mateix, s’ha evidenciat que hi ha mancances significatives en els
dispositius d’informacid. Es tendeix a utilitzar només la informacié vinculada
amb les persones usuaries, normalment de serveis socials. La capacitat de
coneixer les necessitats 1 les aspiracions d’altres grups de persones grans resulta
molt reduida, afavorint la seva desconnexié d’aquests grups.

La planificaci6 i 'avaluacié de les actuacions en matéria de gent gran s’esta
generalitzant, especialment en els ajuntaments que gestionen més recursos i

realitzen més actuacions. Possiblement el seu desenvolupament sigui més una
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estratégia reactiva que proactiva, pero el fet de que els ajuntaments mantinguin
aquestes metodologies al llarg del temps demostra la seva utilitat.

També s’ha observat que, en general, les actuacions en matéria de gent
gran depenen més de la dimensié del municipi que de la taxa d’envelliment
demografic, la qual es podria considerar un indicador de la intensitat de les
necessitats en aquest ambit. Els ajuntaments de més de 50.000 habitants sén
els que desenvolupen un programa més ampli 1 ambicids d’actuacions per a
les persones grans, especialment en els municipis de mida mitjana de 50.000
a 100.000 habitants. Aquesta diferenciacid es justifica, en part, pel sistema de
finangament de les Administracions Locals, que penalitzaria als ajuntaments
per sota de 50.000 habitants i amb taxes d’envelliment més elevades; i, en part,
perqué aquests, aprofiten menys que la resta les oportunitats derivades de la
coordinacié interna, explotacié de les dades padronals 1 dels equipaments
publics, 1 els processos de participacié social. En aquest sentit, la planificacid,
’avaluacié de resultats i la participacié en xarxes municipals podrien millorar
les seves actuacions en aquest ambit.

A la introduccié d’aquest treball s’ha posat de manifest que alguns
municipis hauran d’afrontar majors necessitats socials relacionades amb la gent
gran en el futur. La seva identificacié s’ha fonamentat en la utilitzacié6 d’un
nou indicador com és I'fndex Prospectiu de la Gent Gran, juntament amb
altres ja tradicionals a la literatura especialitzada com la taxa d’envelliment i
de sobreenvelliment demografic. Entre aquests municipis es podran distingir,
d’una banda, aquells que tindran un creixement accelerat de la seva poblacié de
65 1 més anys, deixant de ser municipis “joves”, el qual augmentara la demanda
social sobre les actuacions municipals en matéria de gent gran, particularment
aquelles relacionades amb la participacié social, les activitats relacionals i de
capacitacié. D’altra banda, aquells municipis que, tenint ja una poblacié
“envellida”, tindran un augment notable de la poblacié de 80 i més anys, factor
que estimulara especialment la demanda de recursos socials i sanitaris de suport
a les persones grans en situacié de dependéncia.

Com bona part dels municipis, que en el futur tindran majors necessitats
en aquest ambit, es situen entre els de menys de 50.000 habitants i els de
més de 100.000 habitants podem preveure dificultats creixents per afrontar-
les si no s’introdueixen canvis destacables respecte el sistema actual, ajustant
el financament local a l'estructura demografica municipal i/o aprofitant la
capacitat de lideratge de les entitats supramunicipals.
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La formulacié d’aquestes reflexions, sense voluntat de ser exhaustives,
hauria de facilitar el plantejament de noves politiques ptbliques que millorin
la connexié entre la intensitat de les necessitats socials i les capacitats dels
agjuntaments en 'ambit de la gent gran en un context marcat per la crisi
econdmica actual, les restriccions pressupostaries de les administracions
publiques, la consolidacié en la poblacié d’una cultura del dret subjectiu als
serveis socials, 'emergeéncia de noves exigéncies socials en grups de la gent
gran 1 la consolidacié definitiva del paradigma de I'envelliment actiu com a bé
public.
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La participacio ciutadana en temps de crisi

Leonardo Diaz

1. Introduccié

Un dels objectius fonamentals de les politiques de participacié ciutadana en
els darrers anys ha estat la promocié d’instruments de garantia i foment de
la participacié ciutadana en els governs locals. Aquestes férmules d’innovacié
democritica es plantegen com a complement i refor¢ de les institucions
representatives 1 busquen millorar la qualitat en la gestié dels assumptes publics.
Els paradigmes de la governanca o la democricia participativa justifiquen la
implementacié d’aquests instruments per incrementar la incidéncia dels
ciutadans en les decisions publiques 1 atendre de manera més eficient a les
demandes socials diverses i canviants. El suport de governs supralocals com la
Unié Europea, la Generalitat o la Diputacié de Barcelona, ha estat determinant
en I'expansié i legitimacié d’aquestes iniciatives.

En els dltims temps s’han donat un conjunt de factors que poden
condicionar el desenvolupament o marcar un punt d’inflexié en I'evolucié
d’aquestes politiques. La greu crisi economica unida als canvis en les comunitats
epistémiques, en les entitats promotores i en les coalicions de govern, plantegen
seriosos reptes a les perspectives optimistes de creixement i desenvolupament
d’aquestes féormules. En aquesta conjuntura, contrasten les veus critiques que
quiestionen els fonaments o impactes reals de les experiéncies participatives
(Ruano, 2010) amb els reclams de nous moviments socials, com els indignats,
que reclamen una major incidéncia ciutadana en els assumptes puablics.

El proposit d’aquest treball és oferir linies interpretatives sobre els resultats
del Panel que revelin, d’'una banda, I'estat de situacié d’aquestes politiques
1, de Taltra, ofereixin respostes, encara que siguin provisionals, a algun dels
reptes que s’han plantejat. Aquesta analisi se centra principalment en els
instruments estables i dinimics, que sén un indicador del nivell d’implantacié
1 caracteristiques de les politiques d’innovacié. Una revisié de les dimensions
estratégica, relacional o de recursos d’aquestes politiques és necessaria per a
comprendre 1 explicar 'extensid, intensitat i preferéncies cap a diferents tipus

d’instruments.
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Respecte de la interpretacié d’aquestes dades, I'informe es fonamenta
en determinats pressuposits tedrics que permeten la construccié d’'un model
d’analisi 1 Ielaboraci6 de determinades hipotesis explicatives. Per a I'analisi de
les politiques participatives recorrem al corpus teorétic sobre la participacié
ciutadana i especialment a 'abundant literatura produida a Catalunya.

El document s’organitza en tres parts. A la primera, es desenvolupa el
context dels sistemes participatius amb una descripcié resumida de I’estat de la
quiestié. A la segona part, s’analitzen les diferents dimensions de les politiques
participatives dels ajuntaments de Catalunya de més de 10.000 habitants a partir
de les dades del Panel. En el tercer bloc es desenvolupen les conclusions de
I'estudi.

1.1 Politiques publiques i participacié ciutadana

Alguns estudis sobre politiques locals han vinculat a la participacié ciutadana
dins dels nous estils de govern o férmules d’innovacié democratica. Aquestes
propostes sorgeixen com alternatives als esquemes classics de govern de
caracter técnic-burocratic, jerirquic i centralitzat. La governanga sintetitza,
com a concepte paraigua, aquest conjunt de noves tendéncies que s’han estés a
diferents politiques publiques 1 territoris. Per condicions de proximitat i escala,
I'ambit local és el nivell de govern amb més possibilitats de desenvolupament
d’aquestes férmules relacionals. D’aqui P'esfor¢ de diferents institucions per
donar suport i potenciar el desenvolupament de férmules participatives.

No obstant aix0, la preocupacié per la incidéncia dels ciutadans en les
decisions publiques no és nova ni és patrimoni exclusiu de determinades
institucions o agrupaments politics. Només cal revisar alguns treballs classics
en politiques ptibliques per trobar moltes de les propostes, dilemes i dificultats
que trobem actualment en les experiéncies participatives. Philip Selznick
analitzava en els anys 40 I'intent roosvelia de portar la “veu del poble” a les grans
obres hidrauliques; Wildavsky, en els 70’s, revisava les possibilitats d’éxit d’una
planificacié participativa en els programes del govern federal dels EUA. Els
exemples es poden multiplicar en diferents treballs seminals que han abordat
el tema des de diferents perspectives (Arnstein, 1969). D’aquests llunyans
antecedents a 'actualitat, s’ha seguit enfortint la bastida teoretica amb diferents
estudis 1 aportacions en ’ambit local.
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Avui en dia, la maduresa i el desenvolupament d’aquestes actuacions
permeten reconéixer i delimitar un ambit especific de politica ptiblica dedicat a
la participaci6 ciutadana. El seu objectiu fonamental és complementar i millorar
la capacitat de les institucions representatives per respondre a les demandes
dels ciutadans i atendre de manera més directa les seves prioritats 1 opinions
(Subirats, 2007). Aquest encaix entre participacié ciutadana i representacié
politica no es planteja com una relacié contradictoria, sind sinérgica, ja que
I’empoderament de la ciutadania millora els rendiments institucionals i
enforteix la legitimitat de la representacié politica.

Com tota politica publica, definida com un sistema que comprén un
conjunt d’actuacions, intencionalment coherents que busquen solucionar un
problema col'lectiu, el seu estudi pot desagregar-se en diferents dimensions
analitiques. Aquestes dimensions es refereixen a estratégies, instruments,
recursos, xarxes d’actors 1 resultats i impactes, que funcionen en un context
que ofereix oportunitats i planteja demandes que exigeixen nivells d’adaptacié
1 innovacié permanent.

El Panel ofereix informacié d’interés sobre algunes d’aquestes dimensions
amb especial atencié als instruments especifics de les politiques participatives
(FEMyP, 2005) 1 particularment a aquells que busquen fomentar i garantir la
intervencid dels ciutadans en els assumptes ptblics (Pino i Colino, 2008 ).

Garantir la participacid, suposa crear un marc de condicions que permetin
1 facilitin el seu exercici. Es busca institucionalitzar la participacié a través de
regles de joc 1 organismes que ofereixin un marc d’estabilitat a les intervencions
ciutadanes. Aquest marc estable constitueix un subsistema (Marti i Rebollo,
2006) que es materialitza a través d’organismes participatius —consells,
comissions, taules— i regulacions com els reglaments de participacié ciutadana.

Respecte al foment, els mandats legals insten els poders publics a
promoure la participacié individual 1 associada. La necessitat de trobar férmules
que s’adaptin en temps i forma als requeriments d’una actuacié determinada
ha donat lloc a la promocié d’eines més dinamiques i flexibles que permeten
una participacié de més qualitat. Aquest conjunt de férmules més dinamiques
formen un altre subsistema en el qual destaquen els processos 1 mecanismes
participatius.

La disponibilitat 1 intensitat amb qué s’implementen aquests instruments
pot dependre de diferents factors. La literatura local ha destacat el paper de la
ideologia, la mida del municipi, la historia participativa de la comunitat i la
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fortalesa del capital social en I'impuls de les actuacions participatives (Font et
al., 2009; Parés, 2009). Pero a més d’aquests factors s’ha de destacar la influéncia
que ha tingut el suport i la promocié a les politiques de participacié per part
de les institucions promotores 1 també les propies capacitats organitzatives dels
ajuntaments.

També és interessant reflexionar sobre l'efecte que tenen els dissenys
institucionals existents en la definicié de les preferéncies de politiques. El
pressuposit tedric del que es parteix és que tota politica té un nucli de valors 1
creences que és compatible amb les estructures organitzatives amb les quals es
vincula. Aquesta combinacié d’elements estructurals i culturals déna lloc a una
tipologia limitada d’estils de politiques pabliques que sén competitius entre
si. Aquesta competitivitat es dirimeix amb el predomini d’un estil sobre els
altres encara que no es donin férmules en estat pur. En el cas de les politiques
participatives es poden diferenciar tres estils de politiques: el jerarquic, el
comunitari i 'individual.

Les politiques participatives vinculades a la innovacié democritica
plantegen mecanismes horitzontals, amb xarxes obertes i informals, 1 valors
en els que es privilegia la igualtat, la cooperaci6 i 'aprenentatge mutu. Aquests
programes, més propers a I’estil comunitari, generen tensions amb els dissenys
predominants a nivell local que s’assenten en estructures burocratiques, formals,
tancades en les quals es privilegien els principis d’autoritat, coneixement técnic i
estabilitat del sistema. La hipotesi, que ja vam plantejar en un altre treball (Diaz,
2008) és que donat que lestil jerarquic segueix sent predominant a nivell local,
les férmules participatives s’han assimilat o adaptat a condicions que desvirtuen
els seus objectius originals.

En aquest treball s’intenta respondre a aquests interrogants sense la
pretensié d’avaluar els resultats o impactes d’aquestes politiques. A partir de les
dades del Panel s’analitzaran les relacions entre el sistema de recursos, interns i
externs, 1 els instruments de participacié ciutadana. Entre els factors explicatius
de les actuacions locals es tindran en compte les capacitats organitzatives i les
xarxes de suport d’altres nivells de govern. També es tindran en compte alguns
factors que afecten la qualitat de les politiques, com la disponibilitat d’un pla
estratégic o d’informacié a la web. S’han considerat, com a variables de control,
la mida de la poblacié i la demarcacié territorial. Respecte de la grandaria de la
poblacié s’han considerat quatre trams de municipis: el tram A (10.000 a2 20.000
hab.), el tram B (de 20.001 a 50.000 hab.), el tram C (50.0012100.000 hab.) i
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el tram D (de més de 100.000 hab). Sobre la demarcacié territorial s’han creat
dues categories de municipis, els municipis de la provincia de Barcelona i els
de la resta de Catalunya, que s’han agrupat per contrastar la influéncia de la
Diputacié de Barcelona.

1.2 Lestat de la situaci6 de la participaci6é a Catalunya

Una analisi longitudinal de les politiques participatives a Catalunya permet
diferenciar almenys tres fases o moments destacables. En un primer moment,
en la década dels 80, les actuacions van prioritzar el reconeixement i suport a
les demandes ciutadanes amb relacions intenses dels governs locals 1 el mén
associatiu. En els 90, es parla de la institucionalitzacié de les politiques ja que
és I'etapa en queé s’enforteixen els sistemes garantistes a través de regles de joc
i canals estables. Finalment, el tercer moment s’inicia amb el nou mil-lenni i
es caracteritza per la promocié d’eines innovadores i de qualitat participativa
(Font 1 Galais, 2009).

Levolucié d’aquestes politiques ha estat caracteritzada pel creixement 1
diversificacié tant dels ambits tematics com dels mecanismes participatius. Al
seu torn, els instruments innovadors s’han estés a tot el territori de Catalunya
1 cap a municipis de diferents mides. Aquest desenvolupament ha seguit un
moviment centrifug amb I’epicentre en els municipis més grans de la provincia
de Barcelona que sén els que tenen major tradicié en la implementacié de
térmules participatives (Nedpolis, 2006).

En els tltims anys, s’observa un creixement de les férmules participatives
de més qualitat, com també d’instruments tecnologics adaptats a les experiéncies
participatives. Aquestes visions optimistes sobre el desenvolupament de les
politiques de participacié es reafirmen amb els processos d’institucionalitzacié
i professionalitzacié d’aquests Ambits (Ramié i Salvador, 2007; Barnola Roca,
2007; Marti 1 Rebollo, 2006).

Lextensié de l'onada participativa es pot explicar per tres causes
fonamentals (Colino i Del Pinto, 2003; Font et al., 2009). En primer lloc, la
governanga, com a paradigma alternatiu a les férmules tradicionals o gerencials
de govern, és potser la idea que més ha contribuit a legitimar les practiques
participatives en els assumptes de govern. La idea de la governanga no és una
proposta exclusiva de I'ambit de la participacié siné que esta acceptada per
diferents politiques sectorials que incorporen els seus principis i processos. Un
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exemple d’aixo sén els paradigmes innovadors d’altres politiques estudiades
en els Panels de la Fundacié. Lenvelliment actiu, la sostenibilitat, o 'educacié
de proximitat, prioritzen models relacionals de caricter horitzontal amb una
ciutadania activa 1 empoderada.

En segon lloc, el paper d’institucions, com la Diputacié de Barcelona o la
Direccié General de Participacié Ciutadana de la Generalitat (DGP), que han
promogut 1 donat suport a les experiéncies participatives. Aquests suports des
d’ambits supramunicipals han estat reforcats per normatives i plans sectorials
que promouen i prescriuen prictiques participatives. Les noves legislacions en
salut, educacid, serveis socials o urbanisme, incorporen principis i procediments
participatius en diferents fases de les politiques.

El tercer factor explicatiu és el desenvolupament vigorés d’una comunitat
epistemica que ha aportat coneixements, formacié 1 expertesa en la gestié de les
politiques. La preséncia de nombrosos especialistes que provenen d’institucions
académiques, empreses o fundacions es pot reconéixer en els nombrosos
congressos, publicacions o cursos de formacié que es realitzen a Catalunya
des de fa anys. Justament des d’aquests ambits apareixen algunes reflexions
sobre I'esdevenir d’aquestes politiques i els reptes que se’ls plantegen. Aquestes
conclusions es refereixen, sobretot, al funcionament de les experiéncies
participatives, al paper de les administracions locals 1 als problemes en el context
politic cultural en qué es déna la participacid.

Pel que fa a les experiéncies participatives, el model predominant és de
base associativa, de tipus consultiu, amb un desenvolupament incremental del
sistema estable —que pot dificultar la seva governabilitat— i poca coordinacié
entre els diferents instruments participatius (Diaz, 2008; Ramié 1 Salvador,
2007). La majoria d’aquestes experiéncies sén impulsades per les propies
administracions, origen top-down (Castelld, 2009), encara que es destaca que
les de major qualitat sén les que s’originen per la iniciativa ciutadana o sén
gestionades per especialistes 0 empreses consultores. En els casos en qué s’ha
realitzat un seguiment sistematic d’aquests processos, s’observen baixos nivells
de participacid, sobretot dels sectors socialment més vulnerables (Blanco, 2010;
Marti-Costa, et al. 2009).

Un dels principals problemes que s’observen té a veure amb la qualitat,
disponibilitat i accessibilitat de la informacié existent sobre les actuacions
participatives. En general, les actuacions no recullen aquella informacié basica

que permet I'analisi i I'avaluacié de les experiéncies —com quantitat i tipus de
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participants, temps de durada dels processos, quantitat de reunions d’organs,
etc—. Perd el déficit de la informacié és més profund ja que la informacié basica
per tal que els ciutadans puguin participar —qué, com, quan i on participar—
moltes vegades no esta disponible o bé és parcial, fragmentada, dispersa o
desactualitzada.!

Com succeeix en gran part de les politiques publiques, I'avaluacié és
una assignatura pendent per a la majoria de les experiencies (Parés, 2009). El
problema és més complex quan s’intenta realitzar un seguiment de diferents
experiéncies municipals i no es compta amb informacié sistematitzada i
consistent. Aqui cal fer un especial esment als déficits en la informacié de
caracter econdmic-financer. Si bé s’ha avangat en la disponibilitat d’informacid,
per exemple amb les dades dels subsidis que ofereixen institucions com la
Direccié General de Participacié de la Generalitat, és dificil estimar els costos
de la participaci6 a partir dels sistemes pressupostaris actuals. No obstant aixo,
alguns programes incorporen, de forma prescriptiva, mecanismes participatius
d’avaluacié de les politiques (Marti-Costa et al., 2009).

En relacié a les administracions, si bé es reconeix la consolidacié d’unitats
de gestié i de treballadors especialitzats, aquesta institucionalitzacié té un
suport fragil ja que les relacions entre les unitats especialitzades en participacid
1 la resta d’ambits sectorials és feble (Ramié i Salvador, 2007). A més, la gestid
de la participaci6 es déna de forma fragmentada amb poc impacte en la cultura
participativa (Blanco, 2010). Alguns estudis destaquen que, encara que un
important nombre de les experiéncies té suport exprés de les maximes autoritats
politiques, hi ha resisténcies per part de les elits politiques i administratives 1
s’observa un excessiu formalisme en algunes practiques (Pino 1 Colino, 2008).

Respecte del context sociocultural, es destaca la importincia de la historia
participativa de cada territori —conflictes 1 experiéncies prévies, densitat del
teixit associatiu, etc— que afecta la implantacié 1 qualitat de les experiéncies
(Lowndes, Pratchett, 1 Stoker, 2006). Un altre dels problemes fonamentals té a
veure amb valors i actituds ciutadanes que demostren alts nivells de desafeccié
1 de desconeixement d’aquelles experiéncies que involucren els ciutadans amb
la qiiesti6 puablica. A aquests problemes, poden agregar-se els déficits detectats
en el capital social que es refereixen al caracter tancat, envellit i reactiu de les

entitats i associacions locals.

1 Aquestes valoracions corroboren les dades d’enquestes que mostren un molt baix
nivell de coneixement dels espais participatius existents (CIS 2006).
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Aquestes reflexions critiques, apareixen en un moment en que, les
actuacions en matéria de participacié tenen un cert grau de maduresa
que permet una lectura retrospectiva necessaria per afrontar nous reptes i
dificultats. En aquest sentit, la conjuntura actual estd marcada per tres grans
fets que poden condicionar el futur optimista de les experiéncies d’innovacid.
La gravissima crisi economica ha obligat a les administracions a realitzar
retallades pressupostaries que, molt probablement, tinguin un gran impacte en
les politiques participatives. En segon lloc, el canvi en les coalicions de govern
a nivell autonomic i local, planteja noves perspectives sobre les preferéncies
politiques en les formes de govern i gestié pablica. Finalment, la reestructuracié
recent d’estratégies en matéria de participacié d’institucions promotores com
la Direccié General de Participacid, la Diputacié de Barcelona o la Fundacié
Jaume Bofill, sén un senyal més de que es podria estar entrant en un nou cicle
de politica participativa.

2. Analisis de les politiques de participacioé ciutadana
2.1 La dimensio estrategica
2.1.1 Els objectius de la participacié

Des del Panel es va demanar als ajuntaments que prioritzessin cinc objectius
que responen a tres grans estratégies de politiques participatives. La primera
estratégia busca facilitar i/o garantir la incidéncia dels ciutadans en decisions
publiques. En aquesta opcié s’inclouen els objectius de desenvolupament 1
millora dels instruments participatius tant dindmics com estables. La segona,
busca enfortir el capital social a través d’objectius com I'empoderament 1
dinamitzacié dels ciutadans, organitzats o no. La tercera estratégia estd orientada
a adaptar 'administracié als requeriments de la participacié 1 inclou I'objectiu

de millorar les estructures i recursos de I’ajuntament.
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Estratégies centrades en: Objectius consultats

Desenvolupament de processos parficipafius
Facilitar o garantir incidéncia en les decisions pibligues
Impuls i milloro d"espais estables (argans i reglaments de participacic)

Suport i dinamitzacid del feixit associafiu
Enforir el capital sociol
Impuls de la ciutadania no organitzada

Adaptar ['odministracio Millora de I'organitzacid i recursos

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

Les prioritats del Panel 2010 mantenen el mateix ordre de preferéncia
que les detectades en el Panel 2008. Si bé no existeix una opcié predominant,
més de la meitat dels municipis prioritzen les estratégies centrades en els
instruments participatius (dindmics 1 estables), 1 una tercera part opta per
estratégies de suport cap al teixit associatiu. En canvi, és minim el percentatge
de municipis que plantegen millores de la propia administracié o la promocid
de la ciutadania no organitzada.

e N
Grafic 1. Principals objectius de treball en mateéria de participacié per a
I’any 2009 (possibilitat de més d’una resposta) [n=95]
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Font: Panel de Politiques Pabliques 2010
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Aquest mapa de preferéncies mostra la importancia que ha tingut el
discurs de la innovacié democritica que es reflecteix en el nivell de preferéncia
que tenen els instruments participatius en diferents trams de poblacié. En
aquest sentit s’observa un contrast sorprenent entre les preferéncies dels trams
de poblacié extrems (A 1 D). Els més petits, destaquen perqueé sén els que més
prioritzen els instruments participatius, en canvi, els més grans, destaquen
per la importincia que donen a la millora en 'administracié 1 'impuls de la

ciutadania no organitzada.
2.1.2 La previsio de les actuacions

El segon aspecte a analitzar es refereix a la capacitat d’articulacié i previsié
d’actuacions a través d’una planificacié integral de la participacié. Les férmules
de planificacié estratégica han estat fomentades per diferents organismes
promotors per afrontar els problemes d’actuacions reactives o disperses.
D’acord amb la informacié recollida en el Panel, només una quarta part dels
municipis consultats té algun tipus de pla que coordina el conjunt d’actuacions
en materia de participacid. El tram C és el que té un percentatge més alt (50%),
mentre que, curiosament, el tram D és el que té un menor percentatge de casos.
Al seu torn, només una quarta part d’aquests ajuntaments ha realitzat algun
tipus d’avaluacié dels seus plans. Aquests resultats, escassa planificacié amb
molt poca avaluacid, posa en qiiesti6 la capacitat estratégica dels municipis per
orientar les seves politiques.

2.1.3 El suport a la participacié

Un altre dels temes que condicionen qualsevol estratégia participativa és
el suport politic a aquestes actuacions. Des del Panel es van plantejar dues
preguntes especifiques que fan referéncia a la inclusié en les agendes pabliques
dels principals reptes de la participacié 1 a l'acord politic que permet la
continuitat d’aquesta. El nivell de respostes positives, molt o bastant d’acord, és
d’un 57% per ambdés enunciats.

A la taula 1 s’han integrat aquestes respostes en una mateixa variable,
anomenada “suport politic”, que busca retratar els diferents nivells de suport que
tenen les politiques participatives. El 40% dels municipis té una valoracié positiva
dels dos enunciats, el 34% valora positivament només un enunciat i en una quarta

part dels municipis prevalen les valoracions no positives (poc o gens d’acord). En
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els trams de major poblacid i als municipis de la provincia de Barcelona els indexs

de valoracié positiva sén significativament més alts.

Taula 1. Valoracié del suport politic als temes de participacié. Percentatge de
municipis de Catalunya, per trams de poblacié i per demarcacié territorial

T lacié (%) D i6 territorial (%)
Nivell dacord amb ols rams de poblacié (%) emarcacié territorial (%) Total

o fal
enunciats Tram A Tram B Tram C Tram D BCN Resta Catalunya Catalunya (%)

Baix 324 2806 18,7 197 39 25,6
Mitja 353 286 a7 44 31 44 34

Alt 324 49 a7 55,6 49,2 20,7 40,0

index 10

11

12

15

13

08

11

Enunciats: ajuntaments que estan molt o bastant d’acord amb qué hi ha un acord politic que déna
continuitat a les politiques de participaci6 o que els temes de participacié estan inclosos en 'agenda
del municipi. Nivell d’acord: Alt’, les dues opcions sén positives; ‘Mitja’, només una opcié és
positiva; ‘Baix’, cap opcid és positiva.

2.2 La dimensié organitzativa

Des del Panel s’han estudiat algunes caracteristiques de les estructures
organitzatives i del personal de les administracions municipals vinculades a
les politiques participatives. En el cas de les estructures organitzatives es va
consultar: la disponibilitat, dependéncia jerarquica i especialitzacié d’un
organisme técnicoadministratiu dedicat a la participacié6 (OTA). En el cas de
recursos humans es va consultar: la disponibilitat, quantitat, vincle laboral,
nivell de dedicacié i1 formacié del personal técnicoadministratiu dedicat a la
participacié. Sobre ambdés temes, s’han inclos preguntes sobre la percepcid
que tenen els municipis pel que fa a aquestes capacitats organitzatives.

La primera constatacié a la qual s’arriba és que més de les dues
terceres parts dels municipis disposen de recursos organitzatius dedicats a la
participacié (disponibilitat d’OTA i/o recursos humans). Aquests resultats,
similars als del Panel 2008, mostren cert nivell d’institucionalitzacié
d’aquestes politiques que garanteixen la continuitat i la gestié de les diferents
experi¢ncies. Malgrat tot, s’observen diferéncies substancials en la modalitat
1 intensitat en la implantacié d’aquests recursos entre els municipis catalans.
A continuacid, s’aprofundira en la descripcié analitica d’aquests recursos 1

finalment s’analitzara de forma integral aquest conjunt de recursos.
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2.2.1 Els organismes técnicoadministratius dedicats a la participacio
(OTAS)

Les estructures administratives especialitzades en temes de participacié estan
implantades en el 70% dels municipis de Catalunya. Les proporcions augmenten
en els municipis més grans: tots els municipis de més de 50.000 habitants tenen
OTAS, en canvi, aquest percentatge baixa al 71,2% en els municipis del tram B
1al 50% en els del tram A.

Encara que 'arquitectura institucional dels municipis és molt complexa,
algunes dades recollides en el Panel permeten distingir diferents modalitats
d’organitzacié definides a partir de la dependéncia funcional, el nivell
d’especialitzacid i els ambits tematics amb els quals es vinculen a aquestes
unitats. En relacié a la dependéncia funcional, la majoria dels OTAS depenen
d’una regidoria, una quarta part de les alcaldies i el 5% dels municipis esmenta
altres ambits.

e N
Grafic 2. Dependéncia institucional dels OTAS de participacié [n=67]
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En relacié al nivell d’especialitzacid, el 52,2% dels OTAS no comparteixen
gestid amb altres materies, el que significa que tenen una vinculacié exclusiva a la
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participacié. Els municipis més grans, tenen un elevat nivell d’especialitzacié que
va del 66% dels ajuntaments del tram C, al 88% en ¢l D.

Finalment, en aquells casos en qué els OTAS comparteixen la gestié
amb altres ambits temaitics, els vincles més freqiients es donen en cooperacié
(35,1%), immigracié (24,3%) 1 joventut (21,6%). En canvi, en d’altres ambits
les vinculacions sén poc freqiients com és el cas d’habitatge (8,1), comerg i
turisme (2,7%), o hisenda (0%).

2.2.2 Els treballadors dedicats a la participaci6

Les dades del Panel reafirmen les dades detectades el 2008 que mostren un
alt nivell de professionalitzacié de la participacié en els municipis catalans.
Gairebé el 80% dels municipis té treballadors, técnics o similars, vinculats a les
actuacions de participacié amb una mitjana de 2,2 treballadors per municipi.
La disponibilitat i quantitat de treballadors per municipi estd relacionada
amb la grandaria de poblacié. En la mesura que augmenta en grandaria la
poblacié, augmenta la proporcié de municipis amb treballadors 1 la quantitat de
treballadors per municipi.

D’acord amb aquestes dades podem diferenciar quatre tipus de
municipis segons la disponibilitat de treballadors. El primer grup és el de
municipis sense treballadors (22%), tots dels trams A i B, el segon grup és
el de municipis que només tenen un treballador (46%), el tercer grup que
té entre dos 1 cinc (25 %), i finalment un tercer grup que té més de cinc
treballadors (7%).

Taula 2. Treballadors municipals (no administratius) vinculats a la participacio.
Percentatge de municipis amb treballadors i mitjana de treballadors per
municipis per a Catalunya i per tram de poblacié

Trams de poblacié

Catalunya
Tram A Tram B Tram C Tram D

Percentatge de municipis amb treballadors 09,2 Al 91,7 100 19

Mitjana de treballadors per municipi 08 14 47 81 21

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

A més de la disponibilitat i quantitat de treballadors, en el Panel es va
consultar sobre el vincle laboral i la dedicacié horaria dels mateixos. Aquests
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factors, que afecten la intensitat 1 estabilitat de les actuacions del personal,
determinen un perfil professional en qué predominen els treballadors amb
contractes laborals i elevada dedicacié horiria. La taula 3, mostra que a mesura
que augmenta el tram de poblacié, major és el percentatge de funcionaris i de
treballadors amb alta dedicacié horaria.

Lultima fila descriu els municipis que en I'Gltim any han realitzat alguna
formacié del seu personal en temes de participacié. Tres quartes parts dels
municipis han realitzat actuacions en aquesta materia perd les proporcions
varien segons els trams de poblacié. Tots els municipis més grans de 50.000
habitants han realitzat formacid, en canvi, aquesta proporcié ronda el 60% en

els més petits.

Taula 3. Treballadors municipals (no administratius) vinculats a la participacié
segons vincle laboral, dedicaci6 horaria i formaci6 en participaci6.

L L Catalunya Catalunya
Trams de poblacié (% municipis) (% municipis) (% weballadors
Tram A Tram B Tram C Tram D
Funcionari 26 409 5,0 66,7 263 1]
Laboral indefinit 0,0 29 58,3 55,6 319 457
Vincle laboral Funcionariinfer 17 57 16,6 02 9,5 9,5
Laboral femporal 179 20,0 83 7 179 9.0
Altres 50 114 16,6 i 105 8,6
Menys de 10 hores 179 85 83 00 ny 10,1
Dedicacié horaria De 11 a 20 hores 179 147 83 44 33 1
Més de 20 hores 385 47 833 8 658 18,1
Municipis amb
formacié en temes de 59,3 66,7 100,0 100,0 130
participacié

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.
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2.2.3 Capacitats i percepcions subjectives
a. Les capacitats organitzatives

Les dades del Panel revelen que els municipis tenen diferents capacitats
organitzatives per gestionar les politiques participatives. Per valorar aquestes
capacitats s’han tingut en compte la disponibilitat de recursos (OTAS i
treballadors) 1 les propietats especifiques d’aquests. En el cas dels OTAS s’han
analitzat les propietats referides a la dependéncia jerarquica i especialitzacié
funcional. Per tant, es considera que hi ha un factor de qualitat en els municipis
amb OTA que depenen jerarquicament de alcaldia i/o tenen dedicacié exclusiva
a participaci6é. Mentre que per als treballadors s’ha tingut en compte I’estabilitat
laboral i dedicacié horaria. En aquest cas, el factor de qualitat es déna quan un
municipi disposa de funcionaris i/o de treballadors amb més de 20 hores de
dedicaci6 setmanal.

A partir d’aquests suposits s’ha construit un index en el qual es valoren
quatre variables diferents 1 que permet crear una escala que va de 0, que és la

capacitat organitzativa minima, a 3, que és la capacitat maxima.

Capacitats organitzatives Valor

Municipis sense recursos 0
Municipis amb OTAS i/o treballadors 1
Municipis amb OTAS i/ treballadors + un factor de qualitat 1

Municipis amb OTAS i/o treballadors + dos factors de qualitat 1

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

La taula 4 mostra les freqii¢ncies d’aquestes variables 1 les mitjanes de
I'index en els diferents trams de poblacié i demarcacions territorials. La mitjana
de I'index per a Catalunya és de 1,7, xifra que augmenta en els municipis més
grans i en la provincia de Barcelona. En aquesta taula, s’aprecia que gairebé la
totalitat de municipis sense recursos o amb recursos de poca qualitat pertanyen
als trams A 1 B. En canvi, els municipis més grans tenen un index mitja proper
a la capacitat maxima, que és 3.
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Taula 4. Capacitats organitzatives en mateéria de participacié. Percentatge de
municipis de Catalunya i segons tram de poblaci6 i demarcacié6 territorial

Trams de poblacié Demarcaci ferritorial
Total

Capacitat organitzativa o
Tram A Tram B TramC  TramD BCN Resta Catalunya obnyg

Sense recursos 308 143 138 26,7 179
Amb recursos sense qun|itut 20,5 171 8,3 123 233 15,8
Amb un factor de quu|itut 30,8 514 333 11 1) 2,7 36,8
Amb els dos factors de quc||itc|t 179 171 5.3 88,9 323 233 295

index mitia 13 17

15 29 19 14 17

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

b. Les percepcions subjectives sobre les capacitats institucionals

Al Panel es va consultar sobre les percepcions dels municipis referides a les seves
capacitats institucionals i1 organitzatives en temes vinculats a la participacio.
Aquesta valoracié subjectiva és ttil per contrastar els recursos disponibles
amb les debilitats i fortaleses que perceben els qui treballen en aquests Ambits.
Concretament es va consultar sobre el nivell d’acord (molt, bastant, poc o gens)
amb els segiients enunciats: a) Els recursos humans que treballen en temes
de participacié tenen formacié adequada; b) Es tenen idees innovadores per
tal d’afrontar els nous reptes que planteja la participacid; ¢) Lajuntament té
recursos 1 eines per detectar les noves necessitats que es generen en matéria
de participacid; d) Les estructures de 'ajuntament treballen habitualment de
manera transversal 1 coordinada en temes de participacio.

Si considerem que els que han contestat molt o bastant d’acord a un
enunciat entenen que es tracta d’una fortalesa 1 que han contestat poc o gens
d’acord ho perceben com una debilitat, observem que en general predomina
una percepcid pessimista sobre les capacitats organitzatives. A excepcié de la
formacié del personal, la proporcié de debilitats iguala o supera les fortaleses
encara que en els municipis més grans predominen les fortaleses. En resum:
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e Predomina una percepcié pessimista sobre la capacitat de detectar
noves necessitats

Només el 40,9% dels ajuntaments considera que tenen recursos per detectar
les noves necessitats en materia de participaci. A mesura que baixa el tram de
poblacid, és menor el percentatge de municipis amb una percepcié positiva de
les seves capacitats organitzatives (29,7% en el tram A), mentre que en els més
grans esta per sobre de la mitjana (77,8% en el tram D).

e La manca de transversalitat i coordinacié és un dels principals
deficits que perceben els municipis

El 65% dels ajuntaments consideren que les estructures administratives
habitualment no treballen de forma transversal i coordinada. Aquesta proporcid

de casos es repeteix en tots els trams de poblacid.

o Gairebé la meitat dels municipis perceben que no tenen capacitat
d’innovacié

Només la meitat de municipis (54,3%) consideren que disposen d’idees
innovadores. En els municipis més grans aquesta proporcié gairebé arriba el 90%.

e Autoavaluacié6 molt positiva dels treballadors sobre les seves
capacitats formatives

Gairebé el 79% dels ajuntaments estd molt o bastant d’acord amb que el
personal que treballa en temes de participacié té una formacié adequada. No
obstant aixd, aqui s’observen contrastos significatius, doncs les respostes dels
municipis més petits estan per sota de la mitjana (sobretot en el tram B amb
només el 54% de visié positiva sobre aquest tema).

Per tal de valorar d’'una manera integral les percepcions sobre capacitats
institucionals, s’ha creat un index que inclou els quatre enunciats analitzats en
Iapartat anterior. Per als enunciats en que la resposta és “molt” o ““bastant d’acord”
se’ls ha donat el valor un i als que responen “poc” o “gens d’acord” el valor és zero.

Posteriorment, s’han agrupat els municipis segons la quantitat de respostes
positives. Els municipis que sumen la maxima puntuacid, quatre, es considera

que tenen una valoracié alta dels seus recursos, els que tenen entre dos i tres
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enunciats positius, tenen una valoracié mitja, 1 els que tenen un o cap enunciat
positiu, tenen una valoracié baixa dels seus recursos.

Com s’aprecia a la taula 5, el 36% dels municipis tenen una valoracidé
baixa de les capacitats organitzatives en matéria de participacid, el 50% valoracid
mitja i només el 13% té una valoraci6 alta. Les valoracions positives augmenten

en els municipis més grans i en la provincia de Barcelona.

Taula 5. Index de les percepcions subjectives sobre els recursos institucionals

Trams de poblacié Demarcacid ferritorial Total
Valoracié recursos insfitucionals |
TramA  TramB  Tram C Tram D BCN Resta Catalunya Catalunya
Baixa A 49 150 012 33 e 363
Mitja 57,1 9 66,7 33 53,2 LN 50,5
Alta 57 143 83 44 145 103 13,2
index mitia 19 18 20 24 20 17 19

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

Valoraci6 segons enunciats positius: Baixa: 0/1; Mitja: 2/3; Alta: 4

Enunciats valorats: a) Els recursos humans que treballen en temes de participacié tenen formacié
adequada; b) Es tenen idees innovadores per afrontar els nous reptes que planteja la participacié;
¢) Lajuntament té recursos i eines per detectar les noves necessitats que es generen en materia
de participacié; d) Les estructures de 'ajuntament treballen habitualment de manera transversal i
coordinada en temes de participacio.

2.3 La dimensié relacional

La dimensié relacional comprén totes aquelles interaccions que es
desenvolupen entre els actors que participen en les politiques de participacio.
Aquesta xarxa d’interaccions poden suposar nous estils de govern —governanga
o govern en xarxa— o també poden ser considerats recursos amb qué compten
els governs locals per desenvolupar les seves politiques. En aquesta anilisi es
consideraran les interaccions com a recursos dels governs locals diferenciant,
les que mantenen amb altres nivells de govern, de les que tenen amb actors
no governamentals.

En el primer cas, les xarxes multinivell tenen una importiancia fonamental
ja que, com s’ha assenyalat, el paper d’actors com la Diputacié de Barcelona o
la Direccié General de Participacid, ha estat decisiu en la promocié i innovacidé
d’instruments de politiques participatives. El Panel ha indagat sobre els diferents
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tipus de suport —finangament, formacié 1 assessorament— de les entitats
supralocals cap a les politiques participatives. Aquesta mirada unidireccional, de
dalt a baix, no desmereix el paper de lideratge o promocié que, des de baix, poden
tenir els governs locals en qualsevol politica publica. En tot cas, és una visid
parcial en la qual es distingeixen finestres d’oportunitat o recursos que poden ser
utilitzats en una politica participativa.

Sobre les relacions amb entitats no governamentals, el Panel mostra que
aquests temes segueixen sent el principal objectiu per un percentatge elevat de
municipis. Encara que el Panel no indaga en profunditat sobre les caracteristiques
del capital social, si que ofereix dades d’interes sobre les actuacions desenvolupades
pels municipis en relaci6 als actors organitzats i no organitzats.

En aquest apartat, s’analitzen per separat els resultats del Panel sobre
els dos tipus d’interaccions. En cada cas, es realitza una analisi descriptiva de
resultats 1 posteriorment es defineixen tipologies de municipis en qué es tenen
en compte els factors: grandaria de municipi, demarcaci6 territorial i recursos

institucionals.
2.3.1 Les interaccions amb els organismes governamentals

El 91,6% dels municipis consultats pel Panel va confirmar que havia rebut
algun tipus de suport —formacid, financament, assessorament— per part de
diferents actors governamentals. El 45,3% dels municipis han rebut suport de
dues entitats, en el 27,4% de només una entitat i en el 19% de tres entitats. La
intensitat dels suports varia d’acord a la grandaria de poblacié del municipi:
el 8,4% dels que no van rebre cap suport correspon a municipis ubicats en el
tram de poblacié més petit, mentre que, els municipis grans, sén els que reben
suports de més entitats.

La Diputaci6 i la Generalitat sén les entitats més importants tant en la
quantitat i varietat de suports com en la valoracié que reben dels ajuntaments.
En particular, destaca la Diputacid, doncs és I'entitat que déna suport a més
municipis (77,4%), amb més varietat en els tipus de suports —formacid,
financament 1 assessorament—. D’altra banda, el Govern central i la Unid
Europea tenen un paper testimonial en les politiques participatives.

En relaci6 al tipus de suport, més de les tres quartes parts dels municipis
(78,9%) ha rebut suport economic extern per a les politiques de participacio.
En canvi, és menor la proporcié de municipis que ha rebut formacié (63%) i
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assessorament (51%). Com s’aprecia en el grafic 4, la Diputacid i la Generalitat
concentren la major part del suport econdmic. Pel que fa a la magnitud del
financament, la major part dels municipis reben suports entre 5.000 i 2.000
euros que, majoritariament, sén oferts per la Diputacié 1 la Generalitat. Dos
municipis van rebre entre 50.000 a 100.000 euros i dos van rebre més de
100.000, en aquest Gltim cas per part de la Uni6 Europea.

La importiancia de les entitats governamentals varia segons el tram de
poblacié. En els casos de la Diputacié i la Generalitat, els suports augmenten
a mesura que creix el tram de poblacié. En canvi, el Consell Comarcal destaca
més en els trams de poblacié més petits (A 1 B), mentre que el paper d’altres
organismes €és gairebé testimonial.

Com es pot apreciar a la taula 6 hi ha una alta correlaci6 entre el suport
que reben els municipis i la preferéncia d’aquests organismes com a ens de
referéncia per a l'assessorament en temes de participacié. Per exemple, els
consells comarcals, només han estat triats com a entitats de referéncia pels
municipis més petits que, proporcionalment, sén els que reben més suports
d’aquestes entitats. Amb excepcié del tram C, la Diputacié és l'entitat de

referéncia més important en tots els trams de poblacid.
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e N
Grafic 3. Suport rebut pels ajuntaments dels organismes governamentals
(possibilitat de més d’una resposta) [n=95]
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Font: Panel de Politiques Publiques, 2010.

Taula 6. Relaci6 entre grau de preferéncia i algun tipus de suport d’entitats
governamentals segons tram poblacié [n=95]

Tram de poblacié (%)
Nivell de

- De 10.001 a 20.000 hab. De 20.001 a 50.000 hab. De 50.001 a 100.000 hab. > de 100.000 hab.
Primer lloc *  Algun tipus** ~ Primer lloc* ~ Algun tipus**  Primer lloc* ~ Algun tipus **  Primer lloc*  Algun fipus **
Consell 154 3] 29 1A 0 0 0 13
Comarcal
Diputacié 487 69,2 543 743 a7 9,7 55,6 88,9
Generalitat 179 64,1 ny 08,6 [y 75 4 88,9

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

*Ens governamentals elegits pels ajuntaments com a primera opcié per a I'assessorament en temes
de participacid.

**Algun tipus de suport (finan¢ament i/o assessorament i/o formacié) rebut pels ajuntaments dels
organismes governamentals (possibilitat de més d’una resposta).
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Un altre element a destacar sén les diferéncies entre les interaccions dels
municipis de la provincia de Barcelona i de la resta de Catalunya (veure Taula
7). En primer lloc, els municipis de Barcelona reben més suports i de diferents
tipus que la resta de municipis de Catalunya. En segon lloc, aquests municipis
reben més suports de la seva Diputacié i de la Generalitat que la resta de
municipis de Catalunya. La mitjana d’entitats que donen suport als municipis
de Barcelona és de 1,4, mentre que la mitjana de la resta de Catalunya és de
0,6. El 53% dels municipis de la resta de Catalunya rep suport d’una entitat,
el 6,75% de dos i cap de tres. En canvi, a Barcelona, el 37% rep suport d’una
entitat, el 45% de dos i el 6% de tres.

Taula 7. Percentatge de municipis segons entitat de suport i tipus de suport

Reben suport de diferents entitats % Reben suport de la Diputacié % Algun tipus
de suport
Demarcacié Generalitat
itori Fi - . A - Algun i Fi - . A - Algun i %
territorial inanga Formacio $5€550ral gun tipus  Finanga Formacis $5€550ra! qun tipus
ment ment suport ment ment suport

Resta

60 50 40 8 10 43 10 5 3
Catalunya

Barcelona 87 69 56 93 81 68 54 86 633

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

Laltim tema consultat en el Panel fa referéncia a la vinculacié dels
municipis a xarxes especialitzades en participacié. Formar part d’'una xarxa
implica compartir coneixements, donar 1 rebre suports, participar en debats,
etc. Avui en dia, Internet facilita les relacions no presencials 1 és un mitja agil i
economic en la interaccié de diferents actors. En alguns paisos, com al Regne
Unit, les xarxes d’especialistes en Internet, per exemple la xarxa “Knowledge
Hub”, constitueixen un dels espais més innovadors i dinamics de les politiques
publiques. En el cas de Catalunya, encara que desconeixem les dindmiques 1
el funcionament de les xarxes que s’han detectat en el Panel, aquests espais
disposen d’informacié actualitzada sobre documents, jornades, cursos, etc. Per
tant, aquells municipis que coneixen i es vinculen periddicament amb aquests
espais disposen d’un conjunt de recursos que aporten qualitat a la gestié de les

seves politiques.
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El 29,5% dels ajuntaments formen part d’alguna xarxa d’entitats o
municipis vinculats a la gesti6 de les politiques de participacié. Entre les xarxes
esmentades es destaca I’Observatori Internacional de Democracia Participativa
(39,3%), 1 les xarxes vinculades a les diferents diputacions provincials (37%).
Els ajuntaments més grans, tram D, sén els que proporcionalment tenen un
major nivell d’integracié a les xarxes (66,7%), mentre que els més petits, tram

A, sén els que tenen una proporcié més baixa (15,4% ).
a. Les capacitats relacionals dels municipis

D’acord amb els resultats exposats en els paragrafs precedents els municipis
amb més capacitats sén els més grans i els situats a la provincia de Barcelona.
S’aprecia també la importancia dels suports econdmics i una arquitectura de
xarxes centrades en entitats protagonistes que sén la Diputacié de Barcelona i
la Direccié General de Participacié.

Per tenir una lectura més integral que inclogui diferents capacitats externes,
s’ha creat un index que inclou tres condicions, enteses com a recursos, que tenen
un alt impacte en la gestié de les politiques. La primera variable és el tipus d’ens
que donen algun tipus de suport —municipis que reben suport de dos o més ens—,
la segona, és el suport economic a la participacié —municipis que reben suport
econdmic—, i, finalment, la participacié dels municipis en una xarxa de politiques
de participacié. A cada recurs disponible se li ha donat el valor (1) i posteriorment
s’ha creat una escala sumatoria amb un minim valor (0) per a aquells municipis
que no reuneixen cap condicié 1 un valor maxim (3) per a aquells que reuneixen
totes les condicions. Aquest tltim valor representa els municipis amb xarxes de
suport més forts.

A la taula 8 s’exposen els resultats de les freqiiéncies d’aquestes variables
juntament amb I'index mitja. Els resultats d’aquesta distribucié mostren que un
38% dels municipis tenen xarxes més febles ja que manquen aquests recursos o
només disposen d’un d’ells. Aquests deficits augmenten en els municipis més
petits i en les demarcacions territorials de la resta de Catalunya.
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Taula 8. Les capacitats relacionals dels municipis amb altres nivells de govern.
Percentatge de municipis de Catalunya, del tram de poblacié i de la demarcacié
territorial

Trams de poblacié Demarcacié territorial
Recursos relacionals disponibles Catalunya
TamA  TramB  TramC  TramD  BCN Resta Catalunya

Sense recursos 179 171 16,7 108 2,7 15,8
Un 15,6 5,0 83 Al 20,0 2,7 2]
Dos 41,0 314 417 11 40,0 2,7 35,8

Tres 154 5] 33 66,7 9,2 20,0 263

Mitjana recursos 15 1.6 19 25 19 14 17

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

Recursos: 1) Varietat d’entitats de suport: Ha tingut algun tipus de suport
de dos o més ens; 2) Suport econdmic: ha rebut suport economic d’algun
organisme governamental; 3) Xarxa especifica: estd integrada en una xarxa
sobre temes de participaci6.

Aquestes diferéncies en les magnituds de les xarxes no es corresponen
amb les percepcions que tenen els municipis sobre els nivells de coordinacié
amb altres nivells de govern. Encara que les diferéncies en les capacitats de
les xarxes sén significatives, no passa el mateix amb les percepcions sobre els
nivells de coordinacié. El 53% dels municipis estan poc o gens d’acord amb
que hi ha una coordinacié adequada entre diferents nivells de govern. Aquesta
percepcid, és un dels pocs enunciats en qué coincideixen municipis de diferents

trams 1 territoris.

b. Les capacitats internes i externes dels municipis

Sicomparem els resultats de les capacitats externes definides en el paragraf
precedent i les internes (OTAS i treballadors), observem tendéncies similars en
els trams de poblacié i demarcacions territorials. Els municipis més grans i de la
provincia de Barcelona sén els que disposen de majors capacitats organitzatives
i relacionals.

Per tal d’analitzar P'efecte que tenen les capacitats municipals en les
politiques participatives s’ha creat un index de disponibilitat de recursos interns
1 externs. Per a simplificar aquesta anilisi només s’han tingut en compte dos
recursos basics en les capacitats internes 1 externes: la disponibilitat de recursos
organitzatius (OTA i/o treballadors) i el suport econdomic supramunicipal a
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temes de participacid. A cada variable se i assigna el valor (1) que permet definir
una escala que va del zero (sense recursos) a dos (amb dos tipus de recursos).
A la taula 9 s’exposen els resultats que mostren que només el 7% dels
municipis no tenen aquests recursos, una quarta part només té un d’aquests
recursos 1 gairebé dues terceres parts disposen de tots dos. Els municipis
més grans 1 els situats a la provincia de Barcelona sén els que tenen major

disponibilitat de recursos destinats al suport de la participacié.

Taula 9. Disponibilitat de recursos interns i externs. Percentatge de municipis
de Catalunya, del tram de poblacié i de la demarcacio territorial

Trams de poblacié Demarcacié ferritorial
Recursos disponibles Catalunya
TromA  TramB  TramC  TramD BCN Resta Catalunya

Sense recursos 128 51 46 133 74
Un 25,6 314 167 169 40,0 1)

Do 61,5 62,9 833 100 185 46,7 684

18 1 17

13

Mitjana recursos 15 1,6

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

2.3.2Lesinteraccions municipalsamb els organismesno governamentals

Al Panel es va consultar als municipis sobre un conjunt d’instruments per a
la gesti6 i el suport a entitats no governamentals. Aquests instruments, que
estan dirigits principalment als actors organitzats, sén un indicador del nivell de
desenvolupament de les actuacions municipals per al foment del capital social.
A la taula 10 s’han reagrupat els municipis en tres grans grups d’acord a la
disponibilitat de set instruments i s’ha construit un index sobre disponibilitat
dels mateixos. El primer grup, de disponibilitat baixa, concentra una tercera
part dels municipis que només tenen un o dos instruments, el segon, entre tres
1 quatre instruments, congrega gairebé la meitat de municipis, 1 el tercer, entre
cinc 1 set instruments, agrupa un 20% de municipis.

A cadascun dels grups se’ls ha relacionat amb el tram de poblacid, la
demarcaci territorial i 'index de recursos de suport a la participaci6. El resultat

mostra que els municipis que tenen valors més alts sén els de major poblacid,
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ubicats a la provincia de Barcelona i amb majors capacitats organitzatives. A

continuacid, s’aprofundiri en la descripcié analitica d’aquests recursos.
Taula 10. Instruments municipals destinats a les entitats no governamentals

o Trams de poblacié Demarcacié territorial ;
Disponibilitat d'instruments Catalunya  index recursos
TramA  TramB  TamC  TramD  BCN Resta Catalunya

Baixa 33 400 16,7 1 308 333 316 14

Mitja 513 311 58,3 55,6 400 633 474 16

Alta 154 79 25,0 33 91

33 ni 18

Mitjana instruments 30 32 36 40 34 29 3.1

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

Valors: Baix (d’1 a 2 instruments); mitja (de 3 a 4 instruments); alta (de 5 a 7 instruments).

Instruments: 1. Registre actualitzat d’entitats; 2. Registre de ciutadans no organitzats; 3. Suport
econdmic a entitats; 4. Hotel d’entitats; 5. portal d’entitats; 6. Informaci6 a la web; 7. Activitats de
formacid a entitats en temes de participacio.

a. Registres d’entitats i de ciutadans no organitzats

Els registres d’associacions sén instruments basics en les politiques de
participacid, ja que permeten conéixer la situacié del teixit associatiu i definir
estratégies adequades de promocid. Per tant, la disponibilitat i fiabilitat de la
informacié que contenen aquests registres sén fonamentals per a una gestié de
qualitat. D’acord a les dades del Panel gairebé el 90% dels municipis disposen
d’un registre d’entitats. Dels deu ajuntaments que manquen de registre, vuit
formen part del tram A i dos del tram B.

Pel que fa a la fiabilitat de les dades i Pactualitzacié dels registres, les dades
del Panel informen que, del total de municipis amb registres, el 70% disposa
de mecanismes que permeten mantenir actualitzats els registres eliminant les
entitats que no estan actives.

D’acord amb les dades que consten en els registres d’entitats, el total
d’entitats registrades és de 16.626, amb una mitjana de 203 entitats per
municipi. Logicament, la mitjana d’entitats per tram de poblacié augmenta en
els municipis més grans. Pero, si tenim en compte el nombre d’entitats cada

10.000 habitants, observem que els municipis més petits sén els que tenen un
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teixit associatiu més dens, en relacié als més grans (Taula 11). Les diferéncies
entre les demarcacions territorials no sén gaire significatives tot i que la densitat

associativa és una mica més gran a la resta de Catalunya.

Taula 11. Quantitat d’entitats per municipi cada 10.000 habitants. Percentatge
de municipis de Catalunya, del tram de poblacié i de la demarcacié territorial

Trams de poblacié Demarcacié ferritorial Total

Entitats cada 10.000 habitants -
TamA  TromB  TramC  TramD BCN Resta Catalunya giainyo

Fins 40 10 250 333 8 33 13 37
De 40-60 35 438 66,7 11 40,0 409 40,2
Més de 60 a4 33 11 2,1 38 80

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

Laltre tipus de registres consultats és el de ciutadans no organitzats.
Aquests s6n instruments que s’utilitzen en el disseny de politiques participatives
que preveuen la incorporacié dels ciutadans individuals. Mitjancant aquests
registres, els municipis poden comunicar-se, informar o convocar a participar a
ciutadans actius que tenen interés a intervenir en els assumptes pablics. Només
el 20% de municipis tenen aquest tipus de registres. El tram D és el que té
major percentatge de registres mentre que dels municipis del tram C no se

n’observen.
b. El suport a les entitats

De les actuacions de suport a les entitats, la més estesa entre els ajuntaments
és el suport economic directe a entitats (95,8%), mentre que I’hotel d’entitats
(37,9%) 1 les accions formatives en matéria de participacié (32%) només es
promouen en una tercera part dels municipis.

Pel que faalaintensitat del suport economic, els ajuntaments de Catalunya
destinen anualment una mitjana de 410.227 euros per a suport econdmic
directe a les entitats. Els trams de poblacié més petits, A 1 B, estan per sota de la
mitjana, mentre que el tram D, quadruplica la mitjana de Catalunya (1.394.269
euros). No obstant aixo, si es relaciona la quantitat d’entitats per tram amb els
pressupostos de suport, s’adverteix que els trams que estan en els extrems (A
1 D), destinen una mitjana de pressupost superior a la de Catalunya. En canvi,
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els trams intermedis (B 1 C), tenen un pressupost per entitat que és inferior a
la mitjana de Catalunya.

Taula 12. Quantitat d’entitats i suport economic directe a les entitats per
municipi a I’any 2009

Trams de poblacié

Entitats Total
Tram A Tram B Tram C Tram D Catalunya
Mitjana d'entitats registrades 82,7 1542 3034 6017 202,8
Mitjana € a entitats per municipi 170.382,8 191.087,7 578.321,3 1.394.269,0 410.2273
Mitjana € per entitat 2.061 1.240 1.788 2317 203

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

Com a contrast al suport econdmic, que esta estés en gairebé tots els
municipis, només una tercera part d’aquests han realitzat formacié a entitats
en temes de participacié. En els municipis més grans és on hi ha hagut més
actuacions de formacid: entre el 23% i1 34% en els trams A i B, i entre el 50% i
44% en els trams C i1 D. Finalment, la intensitat de la formacié també és baixa
si tenim en compte que més del 40% dels municipis que realitzen activitats de
formacié dediquen menys de 20 hores anuals.

Taula 13. Hores de formacio a entitats en temes de participacié

Ajuntaments
Nivell formacié
N %
Molt baix (menys de 10 hores) 7 233
Baix (de 10 a 20 hores) 6 200
Mitia (de 21 a 60 hores) n 36,7
Alt (més de 61) 6 20,0
Total 30 100,0

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.
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c. La informacié disponible

Al tauler es va consultar sobre dos tipus d’actuacions destinades a informar la
ciutadania. En la primera es va consultar als municipis sobre la disponibilitat
d’un portal d’entitats amb informacié 1 serveis d’interés per al moviment
associatiu. La meitat d’ajuntaments disposa d’aquest tipus de serveis que és
present majoritariament en els municipis més grans.

La segona actuacié fa referéncia a la informacié d’interés per a les
associacions disponible a la web municipal. Les convocatdries a subvencions
1 guies per a les d’entitats estan disponibles en més del 80% dels ajuntaments.
En canvi, només una quarta part disposa de manuals o guies per a “creacié
o gestié d’entitats” i de “informacié de resultats sobre les assignacions de les
subvencions”. Aquesta tltima dada és significativa ja que gairebé la totalitat
d’ajuntaments (96%) atorga subvencions, sén pero minoria, els que ofereixen
els resultats d’aquestes subvencions en les seves pagines web.

d. La percepcié sobre la implicacié ciutadana

Finalment, s’han contrastat les percepcions que tenen els ajuntaments sobre
la implicacié dels ciutadans en les politiques locals. Es constata que hi ha una
variacié considerable respecte dels ciutadans organitzats i no organitzats. En el
primer cas el 54% dels municipis estan molt o bastant d’acord amb el nivell de
compromis del teixit associatiu. Sobre els ciutadans no organitzats, en canvi, les
percepcions positives només arriben al 21,5% dels casos.

Aquestes diferéncies poden traduir-se en diferents nivells de dificultat a
I’hora d’impulsar una politica pablica. Si el teixit associatiu estd més predisposat
a participar que els ciutadans de a peu, és 1dgic que els municipis apostin per
un sistema de base associativa que faciliti les politiques de participacié. Al seu
torn, aquells municipis amb més instruments destinats als actors no organitzats
s6n els que tenen una percepcié més positiva sobre la implicaci6 ciutadana. A la
taula 14 s’observa que a mesura que augmenta la disponibilitat de recursos, és
més positiva la percepcié de la implicacié ciutadana i d’entitats.
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Taula 14. Percepci6 sobre la implicacié ciutadana i del teixit associatiu segons
la disponibilitat dels recursos

) - Percepcié dels municipis sobre la implicacié civtadana
Recursos desfinats al feixit

associatiu Nivell d'acord amb la

Lo Civtadans no organitzats Teixit associatiu
implicacié en temes locals

Poc o gens 93,1 63,3
Baix
Molt o bostant 69 36,7

Poc o gens 1,1 409
Mitia
Molt o bostant 13 591

Poc o gens 70,0 30,0
Alt
Molt o bastont 30,0 70,0

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

A continuacié s’analitza cada un d’aquests instruments i al final es
sintetitzen les principals conclusions sobre la implementacié d’instruments de

innovacié democritica en les politiques participatives.
2.4 La dimensié instrumental

Un dels resultats més visibles de les politiques participatives dels dltims anys
ha estat la implantacié d’instruments d’innovacié democritica en els municipis
catalans. Levolucié i caracteristiques d’aquests instruments sén un indicador
rellevant a ’hora d’analitzar les caracteristiques d’aquestes politiques. En els
Panels de 2008 i de 2010 s’ha consultat als municipis sobre la disponibilitat i
caracteristiques d’eines estables i dindimiques que busquen garantir o fomentar
la participacié.

En una primera aproximacié als resultats del Panel, s’observa que la
totalitat dels municipis compta amb algun instrument participatiu. A la taula
15, que inclou els plans integrals de participacié com a instruments estrateégics,
s’aprecia que els Organs i processos participatius sén les tipologies més comunes

1 esteses entre els municipis catalans.
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Taula 15. Disponibilitat d’instruments de participacié ciutadana

Tipus d'instrument Percentatge de municipis

Estable 90,5
Regloment Parficipacié 90
Organ de Participacié 874
Dinamic 89,5
Procés participatiu 789
Mecanismes i)
Audiéncia 1A

Iniciativa popular 84

Consulta popular 12,6

Plataforma Internet 55,8

Pla integral de participacié 3

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

2.4.1 Els instruments estables

D’acord amb les dades de ’Observatori de Govern Local del 2008, el 70,7%
dels ajuntaments consultats tenen algun sistema de regulacié dels mecanismes
de participacié. El 49% compten amb Reglaments de Participacié) RP, el
26,7% inclouen la regulacié en el Reglament Organic Municipal i el 9,3% en
un altre tipus de regulacions.? A mesura que augmenta el tram de poblacid,
s’incrementa el percentatge d’ajuntaments amb RP: el 35,8% d’ajuntaments en
el tram A, el 48,5% en el B i més del 75% en els trams C i D.

La majoria dels RP (un 75%) van ser aprovats després de ’any 2000 i un
31% després de 'any 2006. Per 'any 2009, dos nous municipis estaven en procés
d’aprovar les seves RP. Tot i que els RP tenen una estructura de continguts
similars en I'analisi de contingut de 39 RP, s’observen dos elements nous en
aquells creats després de ’any 2003. El primer element és que un 10% dels RP
promou la mediacié com una estratégia d’actuacié estretament vinculada a la

participacid. El segon, és que un 30% dels RP vinculen la participaci6 ciutadana

2 Hi ha una petita variacié dels resultats de la regulacié en relacié amb les dades
presentades en I'Informe particular que es va enviar als ajuntaments, ja que per aquest
informe es van actualitzar les dades i es van revisar les no respostes de I'Informe del
OGL 2008.
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al concepte de democracia participativa com a férmula de complement 1
aprofundiment de la democracia representativa.

A més d’aquestes novetats, es destaca el reconeixement institucional a
determinat tipus d’organs, com els consells de ciutat, promoguts en un 38%
dels RP i dels consells territorials, en el 48% dels RP.

Pel que fa als organs, diferents estudis coincideixen a ressaltar algunes de
les seves principals caracteristiques. Es tracta d’espais de caracter consultiu, de
base associativa, de caricter sectorial, vinculats normalment a arees o regidories
respectives segons els seus continguts substancials i que en alguns casos es
troben regulats per les normes de participacié (Marti i Rebollo 2006; Ramié i
Salvador 2007).

També s’ha insistit en alguns déficits del seu funcionament, com ’excessiu
formalisme que encotilla la participacid, 'especialitzacié i segmentacié dels
assumptes, que dificulta un treball transversal, la proliferacié desmesurada
que dificulta el govern dels mateixos, 'impacte limitat de les seves actuacions
, deficit de pluralisme, falta de projeccié cap a fora, etc. (Blanc i Subirats 2006;
Marti i Rebollo, 2006; Parés i Resende, 2009; Ramid6 i Salvador 2007).

Enfront d’aquests problemes s’han proposat solucions com la reduccié
del nombre, la simplificacié del funcionament, enfortiment de la transversalitat
1 comunicacié amb altres instancies participatives, millora de la visibilitat, etc.

Al Panel 2008 es va constatar que gairebé la totalitat dels municipis
comptaven amb Organs i1 que la seva promocié era una de les prioritats més
esmentades en les politiques participatives. Els drgans es caracteritzaven per
un alt nivell d’especialitzacié tematica i1 baix nivell d’especialitzacié territorial.
Malgrat les recomanacions per controlar la proliferacié d’organs, s’advertia una
tendéncia incremental en la creacié de nous drgans amb preeminéncia de les
de caracter sectorial. En un any, es van crear 75 organs participatius i gairebé el
40% dels municipis va realitzar modificacions als existents.

Les dades del Panel 2010 confirmen, en general, les caracteristiques
sobre extensid, diversitat i innovacié, aixi com les tendéncies incrementals
en la creacié d’organs. En alguns casos els resultats sén molt similars als de
2008 —com ara la mitjana d’organs per municipi—, en altres hi ha algunes
variacions que tenen a veure amb les diferéncies de I'univers d’estudi que han
estat esmentades en la introduccid, com la disminucié de gairebé un 10% dels
municipis que tenen organs.
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a. El mapa d’instruments estables

Per tenir una imatge global i simplificada del desenvolupament dels instruments
estables, s’ha construit un index en el qual es consideren tres variables:
disponibilitat de RP, disponibilitat d’un a cinc organs i disponibilitat de més de
cinc organs. A cada variable se li assigna el valor u (1) 1 posteriorment s’ha creat
una escala sumatoria amb un minim valor (0) per a aquells municipis que no
reuneixen cap condicié 1 un valor maxim (3) per a aquells que reuneixen totes
les condicions.

Els resultats s’exposen a la taula 16, on es poden distingir tres tipus
de municipis: els que els manquen instruments estables, ja que no tenen ni
organs ni RP (9,5% de municipis); els que tenen un nivell de desenvolupament
mitja, sumen una o dues variables (60%); 1 els que sumen les tres condicions
establertes (31,5%). S’observa que la mitjana d’instruments disponibles és
major en els municipis més grans, a la demarcaci6é de Barcelona i en aquells

municipis amb un index de recursos més alt.

Taula 16. Disponibilitat d’instruments estables de participacié. Percentatge de
municipis de Catalunya, del tram de poblacié i de la demarcaci6 territorial

Quantitat de Trams de pOblCICIO Demarcacié terr|t0r|u| TO'QI

> index recursos
condicions TramA  Tram B TramC TramD BCN Resta Catalunya Catalunya

Cap 103 144 62 16,7 95 10

1 46,3 51

26 ns 40,0 4

2 39 5] 33 333 369 20,0 36 18
3 103 i3 66,7 66,7 354 33 36

Mitjana 14 18 26 26 20 15 18

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

b. Els organs de participacié ciutadana

Els organs participatius estan implementats en el 87,4% dels municipis
consultats, amb una mitjana de 9,6 organs per municipi. Si vinculem la
distribucié dels drgans amb la mida del municipi, advertim que aquests estan
més estesos en els municipis més grans. En els trams més petits, A 1 B, hi ha

197



LA PARTICIPACIO CIUTADANA EN TEMPS DE CRISI

un 15% de municipis sense Organs, mentre que tots els municipis de més de
50.000 habitants tenen algun organ. Al seu torn, la quantitat d’drgans augmenta
progressivament a mesura que s’ascendeix en el tram de poblacié: la mitjana en
el tram A és de 5,2 drgans, enel Bde 9,enel Cde 17,81en el d de 16,8.

En relacié a la quantitat, es pot diferenciar entre municipis sense organs,
amb un nombre moderat (d’un a cinc), alt (de 6 a 10) o molt alt (més de 10).
Com ja s’ha observat, la quantitat d’organs estd vinculada directament amb la
mida del municipi, la qual cosa té 1dgica ja que, quanta més poblacié hi ha més
espais participatius ha d’haver. No obstant aix0, I'excessiva fragmentacié pot
dificultar el govern dels organs sobretot si aquests sén de caracter sectorial.
Un 30% dels municipis, que se situen sobretot en els trams de més de 50.000
habitants tenen un nivell de fragmentacié molt alt dels drgans de participacid.

Aquestes diferéncies també sén significatives quan s’analitzen les
demarcacions territorials: la mitjana de la provincia de Barcelona és de 10,7
organs per municipi mentre que a la resta de Catalunya és de 6,7.

Taula 17. Percentatge d’ajuntaments segons la quantitat d’d0rgans per tram de
poblacié i per demarcacio territorial

Tram de poblacié Demarcacié ferritorial
Total
Quantitat drgans Tram A Tram B Tram C Tram D BCN Resta Catalunya Catalunya
Cap 15 17 9 20 13
Delab 5 37 8 1 3 4 3
Més de 5 28 46 92 89 54 3 48

Mitjana 52 90 178 16,8 107 6] 96

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

c. Els tipus d’0rgans participatius

En un dels primers estudis comparats sobre drgans participatius, es recomanava
prioritzar els drgans territorials i les comissions de treball 1 reduir els consells
sectorials (Subirats, 2003). D’aquesta manera el sistema es simplificaria, es
treballaria de manera més transversal 1 sobre temes més concrets. A més de
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deu anys d’aquest estudi, se segueixen advertint els mateixos problemes de
fragmentacid, inflacié organica, amb un clar predomini dels organs sectorials.

Al Panel es va consultar sobre cinc tipus d’0rgans que funcionen amb
la logica d’ambit sectorial (consells sectorials), territorial (consells de barri
o de ciutat), o de fins més concrets (comissions de treball o de seguiment).
Gairebé la totalitat dels ajuntaments (91,6%) tenen consells sectorials, seguits
per les comissions de treball (54,2%), les comissions de seguiment (48,2%), els
consells territorials de barri (42,2% ), els consells de ciutat (20,5%) 1 altres tipus
d’organs (13,3%).

D’un total de 796 drgans, més de la meitat sén consells sectorials, entre el
101 el 17% s6n comissions 1 consells de barri i el 2% sén consells de ciutat i un
altre tipus d’organs. Els municipis dels trams A i B tenen una distribucié més
irregular amb una menor preséncia de consells de ciutat i territorials encara que

amb una major preséncia de comissions de seguiment.

- ~
Grafic 4. Tipus d’0rgans de participacié ciutadana vigents dels que
disposen els Ajuntaments [n=83]
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Font: Panel de Politiques Publiques, 2010.
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d. Lactualitzaci6 del mapa d’0rgans

La creaci6 i millora dels espais estables és una de les prioritats més destacades
pels ajuntaments. Un de cada cinc va prioritzar aquesta opcid en primer terme
1 la meitat la va considerar entre les tres primeres prioritats de les politiques
participatives.

D’acord a les prioritats podem distingir tres grups de municipis: aquells
que han seleccionat com a primera prioritat la creacié i millora del sistema
estable, prioritat alta, que representen un 21% de municipis, els que han
seleccionat aquesta opcid com a segona o tercera prioritat, prioritat mitjana, que
representen el 28% de municipis, i els que no han seleccionat aquesta opcid,
baixa prioritat que representen el 51% de municipis. Gairebé la totalitat dels
municipis que han prioritzat el sistema estable tenen organs amb excepcié de
quatre municipis del tram B. Els que donen més preferéncia a aquesta opcid
sén els municipis més petits: el 63% dels municipis dels trams A 1 B enfront del
40% dels trams C 1 D.

Aquestes dades, que mostren la importancia del sistema estable en les
estratégies locals, es confirmen quan observem la vitalitat del mapa d’organs.
D’acord a les dades del Panel, el 61% dels municipis va crear o reformar drgans
de participacié en I'altim any. Aquest nivell d’activitat es déna en proporcions
similars en els municipis de diferents mides de poblacié.

Lany 2009 el 46,3% dels ajuntaments van crear un total 98 organs.
Aquesta xifra, un 12% del total d’organs existents, és una proporcié semblant a
la del Panel 2008 i expressa una tendéncia al creixement constant del sistema.
Ateés que molt pocs municipis eliminen organs (5%), aquest creixement té un
caracter incremental. Les reformes o revisions dels drgans, en canvi, només es
realitzen en una tercera part dels municipis.

Les mitjanes dels organs nous per municipis sén més grans en els trams
més petits, sobretot en el tram B, que concentren el 86% del total. Al seu
torn, els tipus més comuns d’drgans creats, sén els consells sectorials (33%),
mentre que, els ambits d’actuacié que més destaquen sén els assumptes
globals, participacid, joventut, immigracié 1 infancia. En sintesi, es creen
molts Organs, principalment en ajuntaments petits, dedicats, principalment, a
temes vinculats a politiques socials, es reformen pocs 1 gairebé cap s’elimina.

Finalment, per tal de valorar la importincia del sistema estable s’ha creat
un index que inclou dues condicions. La primera, és per a aquells casos que
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prioritzen com a primer o segon objectiu el “impuls 1 millora dels sistemes
estables de participacié”. La segona condicié és per a aquells casos que han
creat un drgan participatiu en ’altim any. En ambdés casos s’assigna el valor 1
als que compleixen aquestes condicions 1 0 als que no les compleixen. La taula
20 presenta les freqiiéncies d’aquestes variables amb la mitjana de 'index per
trams de poblacié 1 demarcacié territorial.

En el 43% dels municipis no es déna cap d’aquestes condicions, ni
ha prioritzat ni ha creat, en el 37% dels casos només es déna una condicié;
i finalment, en el 20% restant, es donen les dues condicions. En aquest cas
s’observa que els municipis més actius sén els municipis ubicats en els trams B
1 C1iels menys actius els del D. Els municipis ubicats a la provincia de Barcelona
tenen indexs més alts que els de la resta de Catalunya. Sobre la incidéncia dels
recursos de suport a la participacid, es destaca que els municipis sense recursos
sén els que tenen un index d’activitat més alt (1) que els que tenen els dos
recursos (0,8).

Taula 18. Lactualitzacié del sistema estable de participacié. Percentatge
i mitjana de I'index de Catalunya, del tram de poblaci6 i de la demarcacié
territorial

Trams de poblacié Demarcacié ferritorial Total

Condicions ol
Tram A Tram B Tram C Tram D BCN Resta Catalunya gicunya

Cap 46,2 3] 50,0 44 34 60,0 432

1 39 40,0 250 44 46,2 16,7 36,8

2 179 79 250 1 18,5 33 20,0

Mitjana 07 08 07 0,6 08 06 07

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

e. Informacié disponible sobre els organs

Disposar d’informacié publica dels organs és un indicador basic de qualitat
en la gestié d’aquests espais estables. Al Panel 2008 es va consultar sobre la
disponibilitat de diferents tipus d’informes i documents en madltiples espais i
canals d’informacié. La conclusié fonamental era que hi havia un percentatge
relativament alt, entre un 30 i 40%, que no disposava d’informacié sobre els
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organs. El tipus de documentacié més comd eren les actes, mentre que la
informacié de més qualitat (memories 1 informes) era més escassa. Finalment,
els canals més comuns per accedir a la informacié de qualitat eren les propies
arees de participacid.

Al Panel 2010 I’analisi s’ha centrat en la informacié disponible a la web ja
que aquest és un canal de queé disposen tots els municipis i facilita "accessibilitat
de la informacié als ciutadans. A més, la informacié a la web permet un
seguiment del sistema i déna més transparéncia a la seva gestié. El resultat
d’aquest estudi mostra que hi ha diferéncies significatives entre els municipis.

El 32% de municipis amb organs de participacid, en proporcid similar en
tots els trams, no disposa d’informacié sobre aquests en la pagina web. Entre
els ajuntaments amb informaci6 a la web, és escassa la informacié sobre temes
com convocatories 1 ordres del dia, memories o informes. El tipus d’informacié
més abundant és aquell de caricter formal, com actes (54,5%), llistat d’integrants
(45,6%) o convocatdries a sessions (38,2%), mentre que és menor el nombre
d’ajuntaments que té informacié de més qualitat com informes o dictamens i
memories (29,1%) 1 avaluacions (16,4%).

Pero no tota la informacié disponible al lloc web és accessible per a tot
public. La major part d’aquesta informacid, només esta disponible per a alguns.
Només les actes, reglaments o la informacié més general, estd disponible al
public en més del 10% dels municipis.

En sintesi, dues terceres parts dels ajuntaments amb organs, tenen informacié
disponible sobre aquests a la web perod sén pocs els que disposen d’informacié de
qualitat i majoritariament aquesta només esta disponible per a alguns.

2.4.2 Els instruments dinamics

Els instruments dinamics constitueixen un subsistema de la politica participativa
que inclou els processos, els mecanismes i les plataformes d’Internet. En
aquest bloc s’analitzen les caracteristiques especifiques de cadascin d’aquests
instruments —extensié territorial i quantitat d’instruments— i en el cas dels
processos, que s’han analitzat amb més profunditat, altres caracteristiques
com origen de la iniciativa, forma de gestié, etc. Aquestes caracteristiques
s’analitzen tenint en compte tres factors explicatius: la grandaria de la poblacid,

la demarcacid territorial i la disponibilitat de recursos institucionals.
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a. El mapa d’instruments dinamics

Per a una aproximacié global de la implantacié d’instruments dinamics, s’ha
construit un index per detectar la diversitat d’instruments utilitzats 1 facilitar
les comparacions entre municipis. La disponibilitat de processos, mecanismes i
plataformes d’Internet sén les variables d’aquest index. A cada variable se i ha
assignat el valor d’u, de manera que aquells municipis que sumen tres, que és el
valor maxim, sén els que compten amb un subsistema més diversificat.
Apartir delsresultats obtinguts es poden diferenciar tres tipus de municipis.
El primer grup, és trobem els que els manca un subsistema dinamic (10,5% dels
municipis), el segon és d’aquells que disposen d’un o dos instruments (66,3%),
1 finalment, aquells municipis que disposen dels tres instruments (24,2%).
Com s’observa a la taula 19, I'index puja progressivament amb 'augment
de la poblacié municipal amb excepcié del tram C que no té cap municipi que
disposi dels tres instruments. Aquest factor, segurament incideix en I'index de
recursos que també baixa en el grup de municipis amb un sistema dinamic més
actiu. En relaci6 a la demarcacié territorial, els municipis de Barcelona tenen
un index superior a la mitjana catalana, mentre que els de la resta de Catalunya
tenen un index menor.
Taula 19. Disponibilitat d’instruments del sistema dinamic. Percentatge de

municipis i index mitja per tram de poblacid, demarcacié territorial i index de
recursos organitzatius.

Instruments per Trams de poblacié Demarcacié territorial

L Catalunya index Recursos
(A TramA  TramB  Tram C Tram D BCN Resta Catalunya

Cap 103 14 16,7 9,2 133 10,5 09

1 30,8 186 83 01 05 36,7 26,3 15

2 35,9 34 750 44 a7 233 40,0 18

3 AN 18,6 33 ns 26,7 231 16
Mitjana 17 18 18 21 18 18 17
Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

Instruments: 1) Processos participatius; 2) Mecanismes participatius; 3) Plataformes d’Internet.
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2.4.2.1 Els processos participatius

Es consideren processos participatius a totes aquelles accions seqiiencials
que s’executen durant un temps determinat per actors organitzacionals,
institucionals o socials en coordinacié amb un govern municipal o local
(Pindado et al. 2002). La seva multiplicacié i extensié a tot el territori catali
coincideix amb la tercera onada de les politiques participatives en les quals
s’han aprofundit els mecanismes d’innovacié 1 qualitat democratica. El fet de
ser instruments flexibles, oberts, plurals i que s’adapten a ambits territorials
o tematics diversos, ha facilitat la seva implementacié en politiques, plans i
projectes de diferents envergadures. Es destaca també que en els dltims anys ha
hagut un creixement dels processos cap a ambits en qué tradicionalment “no
entrava” la participacié com obres publiques o urbanisme. Entre els factors que
expliquen aquest impuls s’ha de destacar el paper d’institucions promotores,
com la Direccié General de Participacié Ciutadana o la Diputacié de Barcelona
1la legislacié de diferents politiques sectorials que preveuen, en alguns casos de
forma prescriptiva, la implementacié d’aquests instruments.

Al Panel 2008, es va constatar que la promocié dels processos participatius
era I'objectiu més esmentat entre 91 municipis consultats. La majoria dels
ajuntaments havien implementat processos 1 aquests estaven vinculats a
diverses tematiques. D’acord amb aquests factors, es preveia un creixement en
la implementacié d’aquests instruments entre els municipis catalans. Al Panel
2010, s’ha aprofundit I’analisi dels processos amb una indagacié especifica
sobre tipus de processos —vinculat a plans i processos puntuals—, etapes en les
quals s’implementen, documentacié disponible, formes de gestid, origen de
les iniciatives 1 metodologies participatives utilitzades.

a. El mapa dels processos participatius

Els processos participatius estan estesos en gairebé el 80% dels municipis, amb
una mitjana de 3,2 per municipi. La distribucié d’aquests 243 processos entre
els municipis augmenta a mesura que creix la grandaria de la poblacié. No
obstant aixd, a diferéncia dels drgans, el contrast entre els trams de poblacié no
és tan pronunciat ja que, amb excepcié del tram D, les mitjanes de tots els trams
s’apropen a la mitjana general de Catalunya.
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Sicomparem aquestes dades amb les del Panel 2008, observem un descens
significatiu tant en els municipis amb processos (del 90% el 2008 al 78,9% el
2010), com en el total de processos per municipi (d’una mitjana de 6,2% el
2008 a 3,3% en el 2010). Es poden plantejar algunes hipotesis per explicar
aquest descens significatiu.

La primera, és que hagin canviat les prioritats en les politiques
participatives. En principi, aquesta hipdtesi quedaria rebutjada, ja que la
promocid dels processos segueix sent ’objectiu més destacat pel conjunt de
municipis. Tanmateix, cal destacar que els municipis més grans, que sén els
que tenen més processos 1 han estat pioners en la seva implantacid, tenen la
ponderacié relativa més baixa sobre aquest objectiu. Aquesta dada s’ha de
tenir en compte perqué podria definir un canvi en les preferéncies d’objectius.

La segona hipotesi, potser la més probable, és que la conjuntura econdomica
ha obligat els municipis a fer ajustaments en els seus pressupostos 1 ha limitat la
implementacié d’aquests instruments. A diferéncia dels drgans, que es poden
implementar amb molt baix cost, els processos requereixen una major dedicacid
de recursos humans i materials com ho prova el fet que un percentatge elevat

de processos estan gestionats per empreses o especialistes contractats.’
b. Els tipus de processos participatius

Els factors diferenciadors dels processos estudiats en el Panel s6n: ’abast i/o la
tematica que aborden. En el primer cas, es distingeixen els processos vinculats
a plans de politiques sectorials d’aquells que tenen un caracter puntual. La
diferéncia fonamental és que els primers sén experiéncies integrades a una
estratégia d’intervencié més general que preveuen actuacions de major impacte
1 permanéncia.

Els processos vinculats a plans, han estat impulsats per tres quartes parts
dels ajuntaments amb una mitjana de 2,2 processos per municipi. Els processos
puntuals tenen un nivell d’implantacié menor, del 56%, amb una mitjana d’un
procés per municipi. El 24% dels municipis disposen de dos tipus de processos,
el 44% només disposa de processos vinculats a plans i el 24% només disposa de
processos puntuals.

3 El cost mitja d’un procés participatiu estimat en el Panel 2008 era d’uns 20.000 euros.
Aquesta xifra era molt propera a I'estimacio realitzada en I'estudi de Font i Galais (2009).
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Grafic 5. Mitjana de processos duts a terme pels Ajuntaments [n=95]
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Font: Fundacié Carles Pi i Sunyer, 2010.

El fet que prevalguin els processos vinculats a plans sectorials pot ser
considerat un indicador positiu, perqué en aquestes condicions s’afavoreix
la continuitat de la participacié.* Tanmateix pot succeir, que experiéncies
participatives incloses en plans sectorials, moltes vegades definides de manera
prescriptiva, es transformin en una simple formalitat o trimit que només busca
legitimar una actuacié. En canvi altres, de caricter puntual, poden haver estat
molt eficients en la seva gestid 1 eficaces en els seus proposits.

En relaci6 a les materies a les quals estan vinculats, s’aprecia un ampli
espectre de tematiques, cosa que demostra que aquests instruments s’han
estes a diferents politiques puabliques. Els ambits que tradicionalment s’han
mostrat més durs o tancats a la intervencié ciutadana, com el d’urbanisme o
obres publiques, avui sén els que tenen un percentatge més elevat de processos
participatius. En el cas dels plans sectorials, els més difosos sén els Projectes
d’Intervencié Integral —Llei de Barris— (35,1% de municipis), seguits dels de
joventut (31,6%), participacié ciutadana (21,1 %), igualtat (19,3%), agendes

4 La discontinuitat dels processos és un dels principals problemes detectats en
’avaluacié de les experieéncies (Font i Galais, 2009).
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21 (17,5%) 1 habitatge (15,8%). Els menys estesos, que no superen el 2% dels
municipis, sén els d’esports, infancia, gent gran, Gs d’equipaments i d’entorn.

En relaci6 als processos puntuals, 'ambit més estes entre els municipis
és el d’'urbanisme (41,5%). Entre el 20 1 25% dels municipis han desenvolupat
processos puntuals en temes de joventut, cultura, dona, educacié i comerg-
turisme. Els ambits participatius menys desenvolupats entre els municipis —
menys del 12%— sén els de discapacitat, gent gran, immigracio i salut.

Si parem atencid a la quantitat de processos per ambit, observem que les
proporcions sén similars. En el cas dels 164 plans sectorials, trobem en primer
lloc els Projectes d’Intervencié Integral (12%), seguits de joventut (11%),
participacié ciutadana (7%), igualtat (7%), agendes 21 (6%) 1 habitatge (5%).
Pel que fa als 197 projectes puntuals, en primer lloc trobem els vinculats a
urbanisme (21%) seguits de cultura (7%), joventut (6%), educacié (6%) i medi
ambient (6%).

Aquesta distribucié d’ambits, concorda de manera significativa amb
les dades del Panel 2008, fet que posa de manifest que en els dltims anys
es mantenen algunes tendéncies respecte als ambits on es promou més la
participacid. Aquestes tendéncies tenen a veure amb I'impacte de la legislacié
aprovada en els dltims anys, sobretot la que afecta 'urbanisme, al paper de
determinades regidories que han estat més sensibles vers aquestes experiéncies,
com les de joventut, i a les propies tradicions més participatives de les politiques
socials (Marti 1 Rebollo 2006; Castelld, 2008).

c. Les formes de gestio i els mecanismes participatius dels processos

En relacié a la gestid, les dades del Panel confirmen el caracter “top-down”
d’aquestes politiques assenyalat en altres estudis (Castella, 2008). Gairebé la
totalitat dels processos sén impulsats pels propis ajuntaments i només un 5,3%
per la iniciativa ciutadana. Tanmateix, encara que els ajuntaments intervenen en
la gestié de la majoria dels processos (78%), cal destacar la intervencié d’altres
actors, fonamentalment empreses i consultores, que han participat en la gestié
del 45% dels processos. Altres actors, com a entitats sense anim de lucre o
d’un altre tipus tenen una intervencié menor, ja que només gestionen un 6%
dels processos. Una dada rellevant a destacar és que gairebé tots els municipis
que han comptat amb la participacié d’empreses per a la gestié dels processos,
també han rebut suport economic extern d’una entitat governamental.
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En la gesti6 dels processos es poden utilitzar diferents metodologies
participatives. Al Panel es va consultar sobre un grup de metodologies que
inclouen aquelles de caracter presencial (reunions amb entitats 1 agents socials,
tallers participatius, reunions obertes a la ciutadania), virtual (mecanismes via
Internet), d’indagacié sistematica de 'opinié ciutadana (entrevistes, grup de
discussid 1 enquestes), 1 decisories (votacions).

En general prevalen els mecanismes presencials (reunions i tallers) 1 en
menor proporcid els métodes sistematics per conéixer ’opinié dels ciutadans,
com ara enquestes i grups de discussié i entrevistes. Els mecanismes que
utilitzen Internet només s’utilitzen en una quarta part dels processos, mentre
que les votacions només s’han fet servir en el 9% dels casos. La distribucié
d’aquestes metodologies és similar en els processos puntuals i en els vinculats
a plans. La diferéncia fonamental entre ambdés tipus es déna en la utilitzacié
de les votacions, que és més comd en les actuacions puntuals (14%) que en les
vinculades a plans (6,6%).

La reunié és el métode participatiu més estés de tots els processos.
Cal destacar la preferéncia envers reunions amb entitats i agents socials que
s'utilitzen en un 70% dels processos, per sobre de les reunions obertes a la
ciutadania que només s'implementen en el 39%.

Si bé en el Panel no s’ha indagat sobre la intensitat de la participacié —
consultiva, deliberativa, decisoria o de gestié— ni el tipus d’actors participants,
en diferents estudis es coincideix que predominen els processos consultius o
deliberatius, dirigits preferentment cap al mén associatiu (Castella, 2008). En
I'estudi de Font i Galais (2009) es destaca que, amb excepcié dels pressupostos
participatius, amb un 40% de casos amb co-decisid, la resta dels processos
sén majoritariament consultius 1 en menor proporcid, en casos com tallers o
quiestionaris, també destaca el codisseny. Sobre les metodologies participatives,
aquest estudi també revela la preponderincia del nivell consultiu i en menor

proporcié del codisseny.
d. Letapa en qué s’implementen els processos participatius

Els processos participatius es poden implementar en diferents fases d’una
politica o actuacié municipal. Al Panel, la consulta es va centrar en les etapes de:
diagnostic, disseny, implementacié i avaluacié. La figura segiient mostra una
distribucié similar dels processos puntuals i dels vinculats a plans en totes les
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etapes considerades. En més del 60% dels casos, els processos participatius es
donen en les etapes de disseny i diagnostic de les actuacions. Seguidament, veiem
que en un 40% dels casos la participaci6 es déna en la fase d’implementacid.
Finalment, la participacié en 'etapa d’avaluacié només es déna en una quarta
part dels processos.

Es interessant destacar que el 40% dels processos només es donen en
una etapa, preferentment en el diagnostic o el disseny, el 33% en dues, el 16%
en tres,i només el 10% dels processos es desenvolupen en les totes les fases

considerades.

Grafic 6. Etapa en la que s’han desenvolupat els processos participatius
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Font: Fundacié Carles Pi i Sunyer, 2010.

e. La informacié disponible i I’avaluacié dels processos

La informaci6 sistematica i accessible dels processos és una condicié fonamental
per al seguiment i avaluacié comparada de les experiéncies municipals. La
informacié, no només és una condicié necessaria perqué es doni un procés
participatiu, sind també un recurs fonamental per al seguiment i valoracié dels

mateixos.
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Al Panel es va consultar als municipis sobre la disponibilitat de documents
com “memories”, “normes de participacié” 1 “avaluacions”. Gairebé la totalitat
d’ajuntaments amb processos de participacié disposen d’algun tipus de la
documentacié esmentada. D’aquests documents els més comuns sén les
memories que estan disponibles per al 70% dels processos, mentre que només
un 30% dels processos disposa de normes de participacié o avaluacions. En
aquests casos tampoc s’adverteixen diferéncies significatives entre els processos

vinculats a plans i processos puntuals.

Taula 20. Informacié disponible sobre el total de processos participatius
puntuals i vinculats a plans.

Processos puntuals Processos vinculats a plans
Documentacié disponible

N % N %
Memoria 48 63,16 125 74,85
Protocol o normes de participacié 24 31,58 57 31,14
Avaluacié 25 32,89 47 28,14

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

Pel que fa a l'avaluacid, es va consultar sobre I'existéncia d’algun tipus
d’avaluacié per a cada procés participatiu i el tipus d’avaluacié que feia el
municipi —interna, externa i mixta— Sobre el total d’ajuntaments consultats,
el 45,3% disposa d’algun tipus d’avaluacié dels processos —47,4% en els plans
sectorials 1 45,2% en els processos puntuals—. Sobre el total de processos, el
30% han estat avaluats (el 28% dels vinculats a plans i el 37% dels puntuals).
El tipus d’avaluacié majoritaria és la interna, 56% dels municipis, seguides les
mixtes, 43,8% 1, per Gltim, les externes, 21,9%. Finalment, gairebé la totalitat
de processos avaluats tenen documents d’avaluacié i, com ja s’ha esmentat,
al voltant del 20% dels processos han incorporat la participacié en I’etapa

d’avaluaci6 de les actuacions.
f. Factors de qualitat en la implementacié dels processos participatius

Com s’ha observat, no tots els municipis gestionen els seus processos de la
mateixa manera. Per tal de valorar aquestes diferéncies s’han considerat tres

indicadors de qualitat en la gestié dels processos. El primer, es refereix a les
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etapes en que s'implementa un procés. En aquest cas es parteix del suposit que
aquells municipis que inclouen la participacié en dues o més etapes d’un pla o
projecte puntual, desenvolupen experiéncies més continues 1 integrals que els
que només ho implementen en una etapa.

Elsegon, esrefereixa intervencié d’especialistes, empreses o consultores,
en la gestié del procés. Aqui, es parteix del suposit que els municipis que
incorporen a aquests actors destinen més recursos, dedicacid 1 expertesa que
els que no en tenen. Per dltim, es considera que aquells municipis que han
realitzat algun tipus d’avaluacié dels seus processos tenen una gestié de major
qualitat que els que manquen d’avaluacié. En els tres casos s’assigna el valor
1 als que compleixen aquestes condicions i 0 als que no les compleixen. Es
considera que els municipis que reuneixen més condicions (el maxim és 3)
sén els que tenen una major qualitat en la gestié dels processos.

La taula 21 mostra els resultats, les freqiiéncies 1 les mitjanes d’aquest
index per trams de poblacié i demarcacid territorial. Del total de municipis amb
processos, el 52% té nivells de qualitat mitja o alt i el 48% baix o molt baix. El
nivell de qualitat és major en els municipis més grans i en els de la provincia de
Barcelona. Al seu torn, aquells municipis amb més recursos institucionals i de
suport extern sén els que tenen nivells de qualitat més alts en els seus processos
participatius.

Taula 21. Factors de qualitat en la gestié dels processos participatius.

Percentatges i mitjana de I'index de municipis de Catalunya, tram de poblacié
i demarcacio territorial

Trams de poblacié Demarcacid ferritorial Total

Disponibilitat de factors de qualitat* |
TamA  TramB  TramC  TramD BCN Resta Catalunya Catalunya

Cap 41,0 33 33 1 33 433 35,8

1 15,6 20,0 5,0 2 20,0 30,0 32

2 205 14 16,7 33 185 16,1 179

3 128 i3 5,0 2 9,2 10,0 232

Mitjana 10 14 13 15 16 09 13

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

*Factors de qualitat: 1. Processos amb participacié en dos o més etapes; 2. Intervencié d’empreses
o consultores en la gestié de processos; 3. Processos amb algun tipus d’avaluacié.
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2.4.2.2 Els mecanismes participatius
a. El mapa dels mecanismes de participaci6

Al Panel s’ha consultat sobre la implementacié municipal d’'un conjunt
de mecanismes participatius reconeguts en la legislacié vigent. Aquests
mecanismes, les “audi¢ncies’ les “iniciatives populars”, les “consultes populars”
1 els “referéndums”, estan menys estesos que els processos, ja que només han
estat promoguts pel 41,1% dels municipis.

Cap municipi ha implementat referéndums, mentre que les iniciatives
populars només s'implementen entre els ajuntaments més petits, trams A i B.
En termes relatius, les audiéncies i les consultes populars sén més comuns
entre els municipis més grans, tram D.

Si es comparen aquestes dades amb les del Panel 2008, també s’observa
un descens en el total de municipis que han utilitzat mecanismes participatius.
Aix0 és, perqué hi ha menys municipis amb audiéncies, que és el mecanisme
més utilitzat. Tanmateix, les consultes populars s’han quadruplicat passant del
3 al 12%, mentre que les iniciatives populars s’han mantingut en percentatges
similars al 2008 (8%).

b. Els tipus de mecanismes

Dels mecanismes consultats en el Panel, els més utilitzats pels ajuntaments sén
les audiencies (27,4%) seguides de les consultes populars (12,6%) i en menor
grau de les iniciatives populars (8,4%). Un 44% d’ajuntaments va esmentar
altres mecanismes de participacié pero la diversitat d’experiéncies ha dificultat
la recodificacié d’aquests. Les audiéncies no només sén els mecanismes més
estesos sind també els més utilitzats per cada municipi. La mitjana d’audiéncies
entre els ajuntaments que van usar aquest mecanisme és de 3,2; la de les
iniciatives és de 2; i la mitjana de les consultes és de 1,1.

Per ltim, dels 39 municipis amb mecanismes, 33 només han utilitzat un
tipus de mecanisme, 5 municipis 2 i només un municipi ha utilitzat els tres en

el mateix any.
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e 2
Grafic 7. Mecanismes de participacié utilitzats pels Ajuntaments el 2009
[n=95]
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Font: Fundacié Carles Pi i Sunyer, 2010.

2.4.2.3 Les plataformes participatives d’Internet

Faalguns anys, disposar d’eines participatives a través d’Internet era un indicador
d’innovacié 1 qualitat a les politiques participatives. Avui en dia Internet s’ha
transformat en un servei de primera necessitat i la disponibilitat d’aquestes
eines ja no és un factor d’innovacid sind un requisit basic per a una politica
participativa. A més, la irrupcié de les xarxes socials ha demostrat que Internet
no només facilita la informacid i la comunicacid, siné també la incidéncia dels
ciutadans en els assumptes publics.

La importancia de les noves tecnologies ha estat reconeguda per la
legislacié d’ambit local que estableix que els municipis han d’impulsar
tecnologies de la informacié per facilitar la participacié ciutadana (llei 57/2003).
Un dels principals reptes dels governs locals és reduir la bretxa digital i adaptar
els canals de comunicaci6 a les condicions establertes per la llei 11 de 2007
d’accés electronic dels ciutadans als serveis publics.
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En els dltims anys a Catalunya s’han impulsat iniciatives a nivell local
per promoure I'Gs de les TIC en els governs locals. Lexperiéncia del consorci
LOCALRET que ha impulsat la plataforma de participacié Consensus és potser
la més important a nivell local d’arreu d’Espanya.

Altres institucions, com la Diputaci6 de Barcelona o de Direccié General
de Participacié, també han donat suport i promogut I'ts les TIC a nivell
local. Malgrat aquestes previsions s’observen grans deficits en ’Gs dels espais
interactius de participacié ciutadana, sobretot en els deliberatius, ja que sén
molt pocs els ajuntaments que compten amb aquests espais (Borge, Colombo
1 Welp, 2008).

Al Panel es va consultar, especificament, sobre la utilitzaci6 de plataformes
interactives especialitzades en participaci6 ciutadana. L'as d’aquestes plataformes
garanteix un s més sistematic de la xarxa i pot ser considerat un indicador de

qualitat en la gestié d’una politica participativa.
a. El mapa de les plataformes de participacié

E156% dels ajuntaments disposen de plataformes especialitzades en participacié
ciutadana a través d’Internet, mentre que el 36% utilitza els espais de la web
municipal per promoure la participacié. Aquestes proporcions sén similars en
tots els trams de poblacié a excepcié del tram D, en que el 80% de municipis
disposa de plataformes. Per tant, la grandaria de poblacié no apareix com un
factor decisiu en la utilitzacié d’aquestes eines. Tanmateix, en els trams més
grans, es destaquen la plataformes especialitzades (el 100% del tram C té
Consensus), mentre que en els més petits, les webs municipals tenen un paper

més rellevant.
b. Tipus de plataformes especialitzades

De les plataformes especialitzades el 62,8% dels municipis utilitzen Consensus
1 ¢l 48,8% disposen d’altres plataformes. En el cas de Consensus, crida 'atencid
que aquest servel no s’hagi estés a un nombre més alt de municipis tenint en
compte les facilitats d’accés 1 de manteniment que ofereix aquest projecte als
municipis participants. En relacié a les altres plataformes, encara que el Panel no
ha indagat sobre de les caracteristiques de les mateixes, si es posa en evidéncia
que els municipis poden utilitzar maltiples instruments interactius per afavorir
la participacié (Curt6, 2011).
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Respecte de la intensitat de I'ds d’Internet, el fet que més del 40%
dels municipis no tinguin aquests instruments, mostra que hi ha un deéficit
important en I'ds de les TIC. Aquest déficit, es confirma a més, per altres dades
apuntades en el Panel com la baixa intensitat de 'Gs d’Internet en els processos

participatius i en la informacié basica vers la ciutadania.
2.4.3 La innovaci6é democratica: estat de la situacio

Els instruments de participacié ciutadana analitzats en aquest bloc formen part
les estrategies destinades a millorar la gesti6 de les politiques ptbliques dels
municipis catalans. Lestudi del Panel no té com a objectiu valorar I'impacte
o la qualitat d’aquests instruments, siné més aviat oferir un mapa comparatiu
de les principals actuacions i tendéncies observades. Els resultats comparatius
a nivell territorial i temporal, entre els Panels 2008 1 2010, permeten construir
una primera s¢rie temporal en la que es destaquen alguns aspectes rellevants.

En primer lloc, els organs i els processos participatius sén els instruments
més estesos entre els municipis. Els mecanismes, en canvi, tenen una preséncia
sensiblement menor. En aquest dltim cas, es tracta d’instruments més vinculats
a la participacié individual i decisoria, la qual cosa indica que els municipis
tenen preferéncia cap a férmules de caricter consultives o deliberatives.

Levolucié dels instruments també mostra un contrast significatiu, ja que
els drgans han mantingut un creixement constant en els dos periodes estudiats
mentre que els processos 1 els mecanismes han disminuit significativament. La
vitalitat del sistema estable es d6na sobretot en els municipis més petits, doncs
sén els que, en termes relatius, han creat més drgans i prioritzat més aquests
espais.

En segon lloc, tant els organs com els processos es caracteritzen per una
certa fragmentacié tematica ja que prevalen els ambits sectorials sobre els globals
o de caricter territorial. Aquests espais reflecteixen I'impuls que li han donat
algunes politiques sectorials a la participacié com sén els casos d’urbanisme
o obres publiques. Davant d’aquesta fragmentacié sén relativament pocs els
municipis que compten amb plans estratégics de participacié que faciliten la
integralitat i coheréncia de les actuacions.

Un tercer aspecte destacable és I'escassa informacié disponible sobre
aquests instruments per a la ciutadania. Si considerem que la informacié és una

condicié basica per a qualsevol experiéncia participativa, aquesta mancanga és
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un deficit que afecta al cor d’aquesta politica. Descongixer a que, com, quan i on
participar, aixi com els resultats d’aquestes experiéncies, suposa una limitacié
a una intervencié ciutadana de qualitat. Cescassa informacié també afecta la
capacitat dels ciutadans per al seguiment i avaluacié d’aquestes politiques. De
fet, sén escasses les experiéncies avaluades, amb documentacié disponible i
intervencié d’actors externs.

Els resultats del Panel també mostren que els municipis utilitzen poc
Internet com a canal de comunicacié i com a espai de participacié ciutadana.
Les metodologies presencials tenen major preferéncia que les virtuals i només la
meitat dels municipis compten amb plataformes especialitzades de participacié
per Internet.

En cinque lloc, gairebé la totalitat dels processos participatius sén iniciativa
de la propia administracié 1 el mateix es pot induir per a la resta d’instruments.
Pero és interessant destacar que més del 40% dels processos han estat gestionats
amb la participaci6é d’empreses i, en menor mesura, per entitats sense anim de
lucre.

El desplegament dels instruments analitzats varia d’acord amb el tram de
poblacid i la demarcaci6 territorial. A la Taula 22, que reagrupa els municipis
per quantitat d’instruments utilitzats, es constata que els municipis amb
més poblacié i els situats a la provincia de Barcelona tenen configuracions
instrumentals més desenvolupades que la mitjana de Catalunya.

Taula 22. Tipus d’ajuntaments segons instruments de participacié utilitzats.

Percentatge d’ajuntaments i mitjana d’instruments per Catalunya, tram de
poblacié i demarcaci territorial.

Trams de poblacid Demarcacid terrtorial Total

Quantitat d'instruments utilitzats
Tram A Tram B Tram Tram D BN Resta Cataluny (afalunyo

0-2 30,8 314 83 31 30,0 5,
34 564 4] 66,7 55,6 50,8 60,0 537
56 128 79 250 44 26,2 100 nl

Mitjana dinstruments 31 33 38 40 35 30 34

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

Instruments: 1) Reglament de participacid; 2) Organ de participacié; 3) Procés participatiu; 4)
Algun mecanisme participatiu; 5) Plataforma Internet; 6) Pla integral de participacié.
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Per acabar, s’ha relacionat el suport politic (definit en la dimensid
estratégica) 1 els recursos de suport a la participacié (definits en la dimensidé
organitzativa), amb el desplegament d’instruments participatius. La taula
de contingencia (taula 23) mostra que els municipis amb més instruments
participatius tenen un nivell més alt de suport politic. La mateixa correlacié la

trobem amb els recursos: a més instruments, més quantitat de recursos.

Taula 23. Relaci6 entre els instruments de participaci6 utilitzats i els indexs de
suport i de recursos vers les politiques participatives

Suport politic Recursos inferns i externs
Quantitat d'instruments utilitzats . o
Baix Mitja Alt Sense recursos Amb un recurs Amb els dos

0-2 a7 5 333 nA 50 286
34 83 4 14 1] 16,9 654
56 138 138 14 0 69 931

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

3. Reflexions finals
3.1 Lextensi6 dels instruments d’innovacié democratica

La primera reflexié d’aquesta anilisi és que es confirmen els resultats del Panel
2008, que mostren que els instruments d’innovacié democratica s’han estes
a ambits territorials 1 tematics diversos. Lonada participativa ha arribat als
municipis petits, a demarcacions territorials amb poca tradicié participativa i
a nous ambits com urbanisme o obres ptbliques, que avui a dia sén els que
es mostren més actius en la promocié d’experiéncies participatives. Aquesta
proliferacié d’instruments va de la mi d’un desenvolupament institucional i
d’una xarxa d’interaccions amb organismes supralocals que han donat suport i
continuitat a aquestes politiques.

Al seu torn, les dades del Panel mostren que el desplegament d’aquests
instruments estan estretament vinculat a factors com: la mida de la poblacid, la
demarcacié territorial, la disponibilitat de recursos i el suport politic. Aquests
resultats coincideixen amb les conclusions d’altres estudis on s’assenyala que els
municipis més grans, amb més recursos i ubicats a la provincia de Barcelona,

sén els que tenen major diversitat d’instruments participatius. Pero el Panel
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posa també en evidéncia que una important proporcié de municipis petits
compten amb alts nivells d’institucionalitzacid, suports externs i instruments
participatius. Justament I'objectiu més valorat pels municipis de menys de
50.000 habitants és la promocié d’instruments participatius.

Per tant, 2 més de la mida municipal, s"han de tenir especialment en
compte altres factors que han confluit en la promocié d’aquestes practiques
innovadores com la intensitat d’interaccions, sobretot a la provincia de
Barcelona, la disponibilitat de recursos, interns i externs, el suport politic i les
propies preferéncies dels municipis.

Els municipis amb més desenvolupament d’instruments participatius
sén els que tenen una proporcié més alta de suports interns i externs.
Limportantissim paper de les institucions promotores, sobretot la Diputacid
de Barcelona i la Direccié6 General de Participacid, queda retratat en la
intensitat de les xarxes de suport i en la valoracié que tenen els municipis
de les mateixes com a entitats de referéncia. Aquestes capacitats externes es
reforcen amb els recursos interns generant un cercle virtuds que afavoreix la
implementacié d’experiéncies innovadores. Els municipis de la provincia de
Barcelona, amb un major instrumental d’innovacid, destaquen clarament en
tipus 1 diversitat de suports externs. Altres factors externs, com les politiques
sectorials d’organismes supramunicipals, expliquen I'extensié de la participacidé
en Ambits no tradicionals.

La segona observacié té a veure amb alguns biaixos o caracteristiques
d’aquestes politiques que han estat ressenyades en la introduccié i en I'anilisi
de les diferents dimensions del Panel. A mode de sintesi, es destaca el caracter
“top down” de les iniciatives, la professionalitzacié i especialitzacié dels
gestors, el creixent nivell d’institucionalitzacié i1 de regulacions prescriptives,
la inflaci6é organica, la fragmentacié temitica 1 sectorialitzacié organitzativa,
la preeminéncia de xarxes multinivell verticals 1 preferentment de suport
econdmic, la preferéncia pels ciutadans organitzats i les dificultats per
incorporar als ciutadans no organitzats i a les noves tecnologies per facilitar
I’obertura i transparéncia de les experiéncies.

Aquests biaixos, que responen més a la logica d’un estil jerarquic que
d’un estil relacional, descansen en alguns sup0sits en qué se sustenta aquest
model. El model d’innovacid, es promou com un complement o reforg del
sistema representatiu a través d’estratégies molt cauteloses per no interferir o

solapar els ambits de decisié pablica. De forma aniloga a les administracions,
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els instruments participatius tenen com a sostre I'esfera de decisié politica.
D’aqui que els nivells de participacié rares vegades ascendeixen a 'ambit de la
codecisié i es limiten a la informacid, la consulta o la deliberacié.

Aquest excessiu zel per no envair ambits propis de la politica, restringeix
les tematiques participatives a les contribucions positives dels ciutadans. Des
d’aquest suposit, les politiques participatives sén essencialment col-laboratives
(Colino 1 del Pi 2008) i remeten la dimensié conflictual a I'ambit politic. Al seu
torn, es tracta d’evitar els perills de la manipulacié i cooptacié de les experiéncies
participatives a través d’una gesti6 professional i objectiva. Des d’aquesta logica
s’han creat estructures estables, carreres professionals 1 un marc institucional
amb un alt nivell de maduresa.

Draltra banda, els ajuntaments poden garantir o promoure la incidéncia
dels ciutadans en els assumptes ptblics, pero la intervencié d’aquests, dependra,
en ultima instancia, de la seva propia voluntat. Les regles de joc clares, els
procediments justos, les técniques apropiades, la comunicacié eficient o la
distribucié de recursos d’empoderament no garanteixen per si mateixos la
implicacié dels ciutadans pero si les condicions en queé es pot donar. D’aqui que
els instruments estables o de garantia de la participacid, que s6n més formals i
estructurats, siguin els que tenen una implantacié més acceptada.

En sintesi, el discurs d’innovacié democratica s’ha estés entre els
municipis catalans pero els instruments que el materialitzen s’han implementat
amb la logica de les administracions tradicionals. D’aquesta manera s’explica la
compatibilitat entre dissenys institucionals jerarquics i instruments pensats per

a governs de relacions horitzontals.
3.2 Un nou cicle en les politiques de participacié?

El predomini dels biaixos jerarquics amb els seus valors d’autoritat, ordre
1 racionalitat instrumental, 1 les seves estructures amb rols perfectament
diferenciats, té certes virtuts perd també alguns déficits. La continuitat i
estabilitat de les politiques, el tractament especialitzat i objectiu dels problemes
11a gestid dels especialistes, sén alguns dels avantatges que el caracteritzen. Pero,
els instruments innovadors expressen miméticament alguns dels problemes de
les administracions com la inflacié orginica, I’excessiva fragmentacié tematica

1 escassa transversalitat en I'abordatge de problemes comuns. Al seu torn, la
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preferéncia procedimental sobre els resultats, provoca un excessiu formalisme
que desanima 'espontaneitat i el dinamisme de les aportacions ciutadanes.

La reafirmacié dels biaixos jerarquics és una de les caracteristiques que
sorgeixen en comparar les dades dels Panels 2008 1 2010. Malgrat les critiques
o objeccions sobre el funcionament o la qualitat participativa dels instruments
estables, se segueixen creant organs, preferentment sectorials, es reformen molt
pocs 1 practicament no s’elimina cap. Per a un 20% dels municipis, sobretot els
més petits, la creaci6 o millora dels instruments estables, és la principal prioritat
de les seves politiques participatives. Aquest sistema segueix presentant una
gran diferenciacié tematica, amb preeminéncia d’organs de caracter sectorial,
que expressa una fragmentacié en el tractament dels problemes més propia de
la 1dgica de les administracions que a les necessitats de governanga del sistema.

Draltra banda, tot i que els processos participatius segueixen sent la
prioritat més destacada pels ajuntaments, el seu nombre s’ha reduit a la meitat,
1 hi ha un 10% menys d’ajuntaments que promouen aquestes iniciatives.
També les audiéncies han disminuit mentre que les iniciatives populars es
mantenen en els nivells del 2008. Només les consultes populars han crescut
perd segueixen sent una opcié molt minoritiria en el conjunt d’instruments
utilitzats. Finalment, les plataformes interactives d’Internet només s’han estés a
la meitat dels ajuntaments i sén pocs els processos que han recorregut a aquests
canals de participacid.

Es possible que aquests contrastos siguin deguts a 'impacte que ha tingut
la crisi econdmica. A diferéncia dels organs, la gestié dels quals pot tenir un cost
minim, els processos exigeixen una major disponibilitat de recursos materials
1 humans. La necessitat de més recursos es posa de manifest en la diversitat de
metodologies participatives que utilitzen, en el paper que juguen les empreses
especialitzades, més del 45% dels processos han estat gestionats per aquestes
1 gairebé la totalitat dels ajuntaments amb gestié d’empreses van rebre suport
econdmic extern. Les retallades pressupostiries que es preveuen a curt 1 mitja
termini podrien agreujar situacio.

Una segona hipotesi és que aquests canvis es donaven a una modificacié
en les preferéncies dels actors locals. Lindici més solid que ofereix el Panel en
aquest sentit és que els municipis més grans, pioners en politiques d’innovacié
iactors clau a ’hora de detectar noves tendéncies, avui en dia sén els que menys
prioritzen aquests instruments. En aquests casos es destaquen altres objectius

com la millora en I'administraci6 o el foment a la ciutadania no organitzada.
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Per tant, la limitacié de recursos no explica, per si mateixa, la definicié de les
preferéncies ja que, paradoxalment, els municipis més petits i amb menys
recursos sén els més propensos a impulsar instruments que impliquen majors
COStos.

Si es confirmés la tendéncia a una disminucié progressiva dels processos
participatius es posaria en qiiestié la principal aposta de les politiques
participatives dels dltims anys per promoure instruments de major qualitat.
Levolucié de la crisi econdmica i les preferéncies de les noves coalicions de
govern podrien ser determinants en les orientacions futures d’aquest model.

Malgrat tot, fins i tot en els escenaris més pessimistes hi ha altres factors
que porten a creure que la participacié ciutadana seguird ocupant un rol
important en les agendes publiques locals dels propers anys. Bona part de la
teoria de les politiques publiques sosté que les inércies institucionals tenen un
pes decisiu en la continuitat de les politiques. Les normes, el personal o les
estructures organitzatives que s’han anat creant durant els Gltims anys s6n una
font de promoci6, continuitat 1 estabilitat de les politiques participatives.

Al seu torn, el discurs participatiu es reconeix com un valor central per
al disseny 1 implementacié d’altres politiques ptbliques. La prescripcié o el
foment d’una participacié activa dels ciutadans és una constant en els plans
educatius d’entorn, a les previsions de la nova llei de salut, en la planificacié
urbanistica o en l'organitzacié dels serveis socials. La diversitat tematica dels
organs o processos participatius és un indicador del nivell d’extensié d’aquest
tipus d’experiéncies a altres politiques.

Per dltim, altres temes que ocupen un lloc destacat en les agendes
publiques dels dltims anys, també reclamen un rol actiu de la ciutadania en
el disseny 1 gestié de les politiques. En primer terme, les actuacions a favor
de la transparéncia, atorguen un lloc privilegiat als mecanismes d’implicacié
ciutadana per obrir les estructures, facilitar 'accés a la informaci6, millorar els
canals de comunicacié o els mecanismes de control i de rendicié de comptes.
En segon lloc, els problemes de convivéncia o incivisme, promouen férmules
de dialeg, consulta, interaccions 1 coneixements mutus que afavoreixin les
relacions entre la ciutadania i les administracions. Finalment, les politiques
socials preocupades pels fenomens creixents d’exclusié social es dissenyen en
clau relacional i d’empoderament ciutada.

A aquest conjunt de factors es pot afegir el reclam de sectors, com el

moviment dels indignats, que demanen aprofundir els mecanismes de
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participacié democratica. Malgrat el gran impacte nacional i internacional
que han tingut aquestes mobilitzacions, sorgeixen legitims dubtes sobre
de la possibilitat real d’implementar algunes de les mesures proposades pel
moviment. En aquest context, la concrecié de les temaitiques, la proximitat
del govern i, sobretot, I'experiéncia acumulada, indiquen que les sorres de
politiques publiques locals sén, potser, els espais més idonis per aprofundir en

aquests mecanismes.
3.3 Vells problemes i nous reptes

Els déficits en la informacié publica, els problemes de la participacié organitzada
o individual, la transversalitat en la gestié ptiblica i les possibilitats de les noves
tecnologies, sé6n alguns dels vells problemes que es podrien afrontar des de les
politiques participatives. Altres temes, com la transparéncia o les politiques de
convivéncia 1 d’inclusié social, reclamen noves mirades sobre el paper de la
participacié ciutadana.

Alguns d’aquests déficits sén condicions basiques 1 imprescindibles en
I'impuls de qualsevol instrument participatiu. Aquestes condicions inclouen
la millora en la informacié, la transparéncia, la cooperacié interadministrativa,
la transversalitat i la formacié dels recursos humans de les propies estructures
administratives. Es simptomatic en aquest sentit, que els sistemes participatius
més forts, que sén els que tenen més experiéncia i estan més consolidats,
prioritzin millorar el funcionament de les administracions abans que la
promocié dels instruments participatius.

En relaci6é a la informacié, hi ha un ampli consens en qué es tracta
d’una condicié basica de qualsevol experiéncia participativa. Els resultats dels
dos Panels realitzats, mostren els greus déficits d’informacié dels diferents
instruments participatius existents. No es tracta de deficits d’informacié sobre
temes substancials com plans d’obres o actuacions de benestar social. Els
deficits sén més basics. Si un ciutadi vol participar en algun dels 800 drgans
de participacié o dels 240 processos participatius existents, tindra grandissimes
dificultats per saber com, quan i on pot participar. Les dificultats seran majors
si intenta coneixer qué s’ha resolt en aquests espais 1 com han afectat aquestes
decisions a les politiques del govern. Per tant, si les propies experiéncies
participatives tenen aquest nivell d’opacitat, que es pot esperar d’aquells ambits
amb una tradicié més elitista si les propies politiques participatives sén fosques?
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El problema de la informacié esta molt vinculat al repte de la transparéncia,
que és un tema que reclama un lloc destacat en les agendes pabliques. La teoria
de la transparéncia (Hood 1 Heald, 2006) atorga un rol prioritari a la participacié
ciutadana per enfrontar l'opacitat dels assumptes publics. Al seu torn, la
participacid exigeix transparéncia, perque sense aquesta no hi ha confianga.
Malgrat tot, el sistema participatiu és poc transparent. Un clar exemple es que
gairebé tots els municipis informen sobre els subsidis a les d’entitats, perdo molt
pocs informen sobre els resultats d’aquests subsidis.

Es poden enllagar aquests dos temes, participacid i transparéncia, amb
la utilitzacié de les noves tecnologies, especialment d’Internet, que també
presenten greus déficits d’implementacié. En un mén en queé Internet és
una realitat indiscutible, com ho demostra la incidéncia de les xarxes socials
en les decisions ptbliques, els governs locals han fet passos molt timids per
interactuar amb els ciutadans o millorar la informacié disponible. Les seves
plataformes participatives, impulsades només per la meitat dels ajuntaments,
tenen un as escas o preferentment informatiu. De fet, com es mostra en el
Panel, sén minims els processos participatius que han utilitzat Internet.

Internet és un canal ideal per potenciar els nivells de participacié dels
ciutadans individuals. La percepcié que tenen els ajuntaments sobre el baix
compromis del ciutadi de a peu en els assumptes publics, no fa altra cosa que
confirmar el que afirmen diferents estudis i enquestes d’opinié. Malgrat tot,
també s’observa que els ciutadans de a peu cada vegada reclamen més pels
seus drets 1 exigeixen solucions de les administracions (Casanovas et al., 2010).
Aquest ciutada incomode per a les administracions, tampoc té espais favorables
per a participar en els espais participatius habituals. El model de participacidé
esta pensat per a la ciutadania organitzada amb un suposit implicit: no accepta
el conflicte.

Els espais participatius es dissenyen perqué els ciutadans col-laborin
quan, on i com volen les administracions. Tot alld que se situa en escenaris
conflictius, “la pancarta i el carrer”, es tracta fora dels ambits participatius
previstos pels ajuntaments. Aixo també estd canviant. La perspectiva conflictual
de la participacié comenga a incorporar-se a les agendes de les politiques
participatives. Els reglaments participatius inclouen la resolucié alternativa de
conflictes dins dels instruments vinculats a les politiques participatives. Al seu
torn, temes emergents com el civisme 1 la convivéncia es dissenyen d’acord

amb estratégies que inclouen I'tis d’eines participatives.
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Cal fer una reflexié especial respecte de la mediacié. Tot 1 que sén
conceptes 1 practiques diferents, hi ha una confluéncia teorica i metodologica
entre la participacié ciutadana i la mediacié ciutadana o comunitaria. Des de la
perspectiva de la mediacid, la participacid és un principi en qué es fonamenten
les actuacions mediadores, un mitja per prevenir els conflictes 1 és un objectiu
a assolir pels programes de mediacié comunitaria (Munné, 2010; Puntes
1 Munné, 2005). Des de la perspectiva de la participacid, la mediacié és una
eina necessaria 1 atil en qualsevol experiéncia participativa que pressuposa
el conflicte com una condicié de les relacions socials. Aquesta proximitat
conceptual 1 metodologica, s’expressa en els Reglaments de Participacié que
inclouen apartats especifics sobre la mediacié o a les estructures organitzatives
a nivell local que comparteixen els serveis de participacié i de mediacid.

D’acord a les dades recollides en I’Observatori de Govern Local, el 46,8%
dels ajuntaments ha desenvolupat alguna experiéncia de treball amb mediacié.
La proporcié d’ajuntaments amb aquest tipus d’experiéncies creix a mesura que
augmenta la grandaria dels municipis. La probabilitat que en el futur augmentin
els escenaris de contflicte a nivell comunitari i veinal (Munné, 2010), obliga a
repensar les estratégies 1 instruments de les politiques participatives locals.

Les politiques socials també ofereixen nous espais a la participacié. El
retorn al treball comunitari, com la promocié dels plans de desenvolupament
comunitari, plantegen mecanismes participatius pensats a llarg termini. En
aquests processos, on és imprescindible el treball transversal, importa més
I’empoderament ciutada, que és un procés lent d’aprenentatges continuats, que
I’eficicia d’'un mecanisme puntual perd efimer en el temps.

Per acabar, com ja s’ha esmentat, els sistemes participatius tenen com
a destinatari fonamental la ciutadania organitzada. De fet, un percentatge
significatiu de municipis, sobretot els més petits, atorguen la maxima prioritat
al foment del teixit associatiu amb una mitjana de subsidis per entitat superior
a la mitjana catalana. La densitat de les trames associatives 1 la proximitat
entre ciutadans i governants sén raons que expliquen una menor penetracié
d’instruments de participacié innovadors en els municipis més petits.

Tanmateix, els deficits de gestié, de renovacié6 d’integrants o de
transparéncia que té el mén associatiu, mostren que es poden desenvolupar
noves estratégies per ajudar les d’entitats. Una dada suggeridora respecte d’aixd
és que gairebé tots els municipis donen suports econdmics a les d’entitats amb

un pressupost mitja de més de quatre-cents mil euros I'any. Tot i aixd, només
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el 30% de municipis ha ofert cursos de formacié a les entitats en temes de
participacid.

Aquest conjunt de reflexions, que no pretenen ser un catileg d’actuacions,
sindé que busquen plantejar alternatives als problemes estructurals d’aquest
sistema, s’han de situar en un context de canvi que possiblement marcara les
agendes de les politiques participatives dels propers anys. Davant d’aquests
reptes, també apareixen oportunitats on es demanen noves orientacions
en les politiques participatives: millorar les condicions de la participacid,
preveure actuacions participatives en escenaris conflictuals i amb mecanismes
sostenibles en el temps 1 resoldre els vells 1 nous reptes que la societat planteja.
Laprenentatge compartit i la llarga experiéncia d’experts i gestors, poden ajudar

a construir una nova agenda que apareix com una necessitat.
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publiques de medi ambient
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1. Introduccié i objectiu

Avui en dia, els governs locals constitueixen actors claus en la gestié sostenible
del medi ambient. Els municipis desenvolupen una multitud d’iniciatives i
projectes que abasten diferents materies i tipus d’actors. A aquesta complexa
xarxa d’actors vinculada al medi ambient, s’hi ha d’afegir el caracter
eminentment transversal de la matéria, que desborda les rigideses competencials
o organitzatives de les institucions responsables de la seva gestié. A més, la
diversitat 1 renovacié continua dels problemes 1 solucions que s’implementen
des de I'ambit local, exigeixen un seguiment i analisi periddica sobre 'evolucid
1 impacte d’aquestes politiques.

Lenquesta Panel de la Fundacié Carles Pii Sunyer proporciona informacié
d’interes per reflexionar sobre les dificultats 1 reptes que planteja el paradigma
de la sostenibilitat en la gestié ambiental. Cobjectiu d’aquest document és
aportar algunes reflexions 1 propostes tant des d’una perspectiva integral com
des d’una lectura més analitica de les actuacions sobre vectors especifics.

A la primera part del treball, es desenvolupa una breu introduccié
sobre I'estat de la qiiestid, la gestié ambiental a nivell local. A la segona part,
I'analisi esta centrada en un conjunt de factors que influeixen en la gestid
transversal del medi ambient, posant especial atencié a les agendes 21. A la
tercera part,s’analitzen les actuacions municipals per vectors ambientals, 1 a
les conclusions es proposen algunes reflexions i linies d’actuacié que poden
ser utils per a millorar la qualitat en la gestié. Finalment, 'annex recull les
normatives que regulen els vectors ambientals tractats en aquest treball.
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2. Estat de la qiiestié
2.1 El paradigma de la sostenibilitat

En els dltims 30 anys les politiques ambientals municipals han evolucionat al
ritme de les profundes transformacions socioecondmiques i institucionals, i
dels paradigmes de gestié. La creacié de 'Estat de les Autonomies i 'entrada
d’Espanya a la Unié Europea van traslladar el focus decisori de la politica
ambiental, passant d’'un model de gestié fortament centralitzat a un model de
dispersié competencial 1 profunda internacionalitzacié (Aguilar, 1998).

El paradigma de la sostenibilitat apareix com una férmula que reconeix
els limits de les visions centrades en el creixement econdmic predominants fins
als anys 70. El concepte desenvolupament sostenible, reconegut per primera
vegada en “Informe Brundtland” (1987), integra les dimensions ambiental,
econdmica i social del desenvolupament. Aquest concepte es transforma en
un compromis practic de 173 estats membres de les Nacions Unides reunits
a la Cimera de Rio de 1992, en la que es va reconeixer I'important paper dels
ens locals en la gestié del medi ambient a través del disseny de les Agendes 21
locals.

Elmateixany 1992, 1a Unié Europeavaredactar el “V Programa Comunitari
de Politica i Actuacié en Materia de Medi Ambient i Desenvolupament
Sostenible 1992-2000”, que suposa un gir de 180 graus respecte als anteriors
pel fet que propugnava I'adopcié d’un nou enfocament en matéria de politica
ambiental comunitaria, en linia amb el que aleshores era el nou paradigma de
sostenibilitat.

Deu anys després de Rio, la Cimera de Johannesburg (2002) va fer un
balang critic dels resultats de les Agendes 21 a escala global, i va proposar
avangar cap a estratégies de desenvolupament sostenible amb una incdéncia
més directa en la dimensié social i econdmica de la sostenibilitat. No obstant
aix0, 'evolucié de les Agendes 21 a Europa mostra que alguns paisos, entre ells
Espanya, han mantingut el biaix ambiental de les seves Agendes, mentre que
altres, els de més tradicié en politiques ambientals, han apostat per estratégies

més transversals.
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2.2 El paper dels Ajuntaments

La introducci6é del paradigma de la sostenibilitat a I'agenda internacional
va suposar la llavor de les politiques ambientals modernes, que van ser
subsegiientment traslladades en normatives europees, estatals 1 autondmiques.

Aquestes es van traduir en un nombre creixent de noves competéncies per
als ajuntament®. Al principi, i donat el fet que, d’una banda, les competencies
eren poques 1, de I'altra, encara no hi havia una formacié reglada especifica
en aquesta matéria, la gestié del medi ambient municipal va ser assumida per
tecnics de diverses disciplines. A mesura que les competeéncies dels ajuntaments
en matéria ambiental es van anar ampliant, es van anar creant les Arees de
Medi Ambient, les quals han anat assumint progressivament personal més
especialitzat.

Gairebé dues décades després de la celebracié de la Cimera de la Terra,
les arees de medi ambient s’han anat consolidant —prenent forga pes en alguns
casos— 1 s’han dotat de técnics especialistes en diversos aspectes relacionats amb
la gestié ambiental. A Catalunya, les actuacions locals s’han vist afavorides pel
recolzament de xarxes institucionals com la Xarxa de Pobles i Ciutats per a la
Sostenibilitat (Barcelona) 1 el Consell d’Iniciatives Locals per al Medi Ambient
(Girona).

2.3 La integraciéo del paradigma de la sostenibilitat en els
Ajuntaments

A finals dels anys 90 1 inicis dels 2000 un gran nombre d’ajuntaments catalans va
dur a terme auditories ambientals com a pas previa la redaccié de les Agendes 21.
Avui en dia, la proliferacié de les Agendes 21 indica que un important nombre
de municipis ha subscrit els principis de la sostenibilitat. De fet, alguns autors
atribueixen gran part dels éxits i les limitacions de les politiques ambientals
locals a I'evolucié d’aquests instruments (Castiella y Subirats, 2007).

5 Les competencies i els serveis minims que han de prestar els Ajuntaments es troben
regulades actualment pel Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel qual s’aprova el Text
refés de la Llei municipal i de regim local de Catalunya. Segons el Decret legislatiu,
els municipis poden “promoure tota mena d’activitats 1 prestar tots els serveis publics
que contribueixin a satisfer les necessitats i les aspiracions de la comunitat de veins”
(article 66.1), 1 tenen competéncia (entre d’altres) en la sostenibilitat ambiental, la gestié
territorial, les infraestructures de mobilitat, la connectivitat i els abastaments energetics
(article 66.2), aixi com competencies propies i serveis minims en matéria de medi
ambient (article 66.3).
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Perd quan s’avaluen els resultats de més de 20 anys d’implementacid
d’Agendes 21 apareixen certes limitacions que posen en qliestié aquesta
capacitat d’articular les accions ambientals (Aguado, Barrutia, i Echebarria,
2007; Castro 1 Aguilar, 2007)

Entre aquests problemes destaquen: el predomini de biaixos ambientals en
detriment de les dimensions econdmiques o socials de la sostenibilitat; el déficit
de coordinacid 1 transversalitat en la gestié; 1 els problemes de comunicacid i
participacié amb els actors governamentals i no governamentals.

Aquesta pérdua de pes de les Agendes 21 pot ser explicada per dues causes
fonamentals 1 un conjunt de factors que s’intentaran contrastar al llarg d’aquest
document.

* La primera hipotesi és que la politica ambiental local s’ha fragmentat en
els darrers anys i actualment es fa dificil materialitzar la visié integral que
impregnava originalment el paradigma de la sostenibilitat. La proliferacié
d’instruments de planificacié sectorial en matéria de medi ambient —plans
de mobilitat, plans de residus, plans d’accié per 'energia sostenible, etc.—
ha potenciat aquesta visié segmentada

* Lasegona hipotesi és que hi ha una manca de coordinacié entre les diverses
arees dels Ajuntaments que tracten temes de medi ambient a causa de la

inexisténcia o insuficient eficicia dels instruments de coordinacié interna.

A més daquests factors, les politiques ambientals locals estan
condicionades per un complex entramat institucional. El caracter transversal
de les problematiques ambientals 1 la distribucié6 de competéncies entre
diferents nivells de govern requereixen férmules de govern multi-nivell amb
alts nivells de cooperacié i coordinacié. Si bé es reconeix que els problemes
globals necessiten solucions locals, aquestes solucions sén inviables sense el
suport d’institucions supra-locals.

A banda del suport institucional, hi ha altres factors que sén determinants
per tal que els ajuntaments siguin més pro-actius en materia de politica
ambiental. Una organitzacié adequada, amb personal capacitat, és fonamental
per assolir la integracié de la sostenibilitat en la gestié municipal.
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2.4 El desenvolupament de les actuacions per vectors ambientals

Les politiques locals de medi ambient han evolucionat a diferents ritmes segons
els vectors, configurant un mapa desigual pel que fa a la intensitat 1 extensid
de les actuacions. Aquestes diferéncies es deuen a diferents causes com el
desplegament de competéncies territorials, la importancia d’alguns assumptes
en les agendes publiques, la influéncia d’institucions supra-locals o la propia
evolucié del coneixement i la tecnologia en determinats assumptes.

En general, s’observa que quan més amplies i antigues sén les
competencies en determinats temes, més desenvolupament i consisténcia
tenen les politiques locals. Per exemple, la recollida i tractament de residus és
una competéncia assignada als municipis des de fa anys i sobre la qual hi ha
una amplia experiéncia en la gestié. En canvi, altres temes, com els vinculats a
la gesti6 energetica, s’han incorporat més recentment a les agendes publiques
locals i tenen un desplegament institucional i organitzatiu més feble.

Es evident també que la trajectoria dels propis municipis determina la
maduresa o capacitat d’innovacié de certes politiques. Actuacions pioneres com
ara 'ordenanga sobre energia solar de I'any 2000 de ’Ajuntament de Barcelona,
han estat models paradigmatics per definir el rumb de les politiques locals.
No obstant aixd, donada la diversitat de municipis i vectors ambientals, és
dificil reconeixer les diferents capacitats o nivells de maduresa de les politiques
ambientals en diferents ambits. En aquest sentit, el Panel és un instrument
molt til ja que permet congixer i comparar alguns aspectes d’interés en les

actuacions sobre determinats vectors ambientals.

3. Una analisi transversal dels factors que afecten a la gestio
sostenible

El desenvolupament sostenible requereix estratégies d’actuacié integrals,
coordinades 1 transversals amb la participacié activa d’actors governamentals
1 no governamentals. En aquest apartat s’analitza el comportament d’algunes
variables incloses en el Panel que aporten informacié d’interés sobre la gesti6
sostenible en els municipis. En primer lloc, s’analitza I'estat de les Agendes 21 1
dels plans sectorials dels diferents vectors. Posteriorment, s’analitza la intensitat
i innovacié de les actuacions locals. Finalment, s’estudien les estructures

organitzatives 1 els suports institucionals que reben els municipis d’organismes
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governamentals. La variable de control que s’utilitza és la mida de la poblacié
dels municipis i en alguns casos el tram pressupostari.

3.1 Les Agendes 21 i els nous instruments de planificacié sectorial
en la gesti6 ambiental local

Lany 2010, un 75% dels ajuntaments enquestats van declarar tenir aprovada
una Agenda 21 Local. Aquests resultats mostren 'ampli nivell d’acceptacid
d’aquest instrument de planificacié estrategica.

No obstant aixd, no tots els municipis han avangat al mateix ritme en
I'execucid de les Agendes 21. Del total de municipis amb Agenda 21 I'any 2010,
el 19% ha executat fins al 25% de les actuacions identificades en el seu Pla
d’Accid, el 40% ha executat entre un 25 i un 75% de les accions, el 26% més del
76% 1 el 14% ha executat totes les accions previstes. En comparar els anys 2008
12010, segons les dades dels panels realitzats per la Fundacié Carles Pii Sunyer,
s’observa que el 75% dels municipis es troba en la mateixa fase d’execucié de
les seves activitats'. Aix0 significa que en el periode de dos anys, només el 25%
dels municipis han tingut un progrés significatiu en les seves actuacions.

Aquestes dades, que sén el producte d’una valoracié genérica que realitzen
els técnics consultats, poden ser interpretades com una senyal d’escas impuls en
la implementacié de les actuacions previstes. Aquestes conclusions estan en la
mateixa linia de I'Informe Conama 2010, segons el qual encara que la majoria
dels municipis ha iniciat o es troba en una fase avangada de la implementacid
d’Agendes 21, es detecta un estancament generalitzat que requereix alguna

acci6 que reactivi la situacié®.

1 Per a la comparacié només s’han considerat les dades dels 71 municipis que van
contestar tant el Panel 2008 com el Panel 2010..

2 Cal destacar que en el cas de la provincia de Barcelona hi ha una lectura més positiva
sobre I’evoluci6 de les Agendes 21. D’acord amb un estudi realitzat per la Diputacié de
Barcelona I'any 2010, el 66% dels municipis havia executat les accions previstes en els
seus plans d’accié i un 14% tenia previst executar-ne a curt termini (Canals y Vicaria,
2010)..
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( Grafic 1. Fases d’implementacié de ’Agenda 21 anys 2008 (n=64) i 2010 )
(n=69)*
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Font: Panel Politiques Puabliques Locals, 2010. Fundacié Carles Pi i Sunyer.

*1. Fase inicial: s’ha aplicat fins a un 25% de les actuacions identificades; 2. Fase avangada: s’ha
aplicat entre un 25 i un 75% de les actuacions identificades; 3. Fase final: s’ha aplicat més d’un
75% de les actuacions identificades.

Un altre dels indicis que afecten la gestié sostenible és el nivell
d’implementacié dels sistemes d’indicadors de sostenibilitat. Aquests
instruments es van idear amb I'objectiu de dotar ’Agenda 21 d’un sistema de
seguiment que permetés avaluar el seu impacte global sobre el medi ambient
local. Alguns d’aquests indicadors, a més, es plantejaven com a indicadors
integrals 1 permetien reflectir els resultats agregats de les actuacions realitzades
en els diversos vectors, constituint, per tant, un instrument d’avaluacié integral
de les politiques de medi ambient que permetés redregar, si era necessari, les
politiques realitzades.

Segons I'enquesta de 2010, un 54% dels ajuntaments disposa d’un sistema
d’indicadors de sostenibilitat, pero només un 23% dels ajuntaments enquestats
declaren haver actualitzat aquests indicadors. A més, durant I'altim any, només
un 26% declaren utilitzar el sistema d’indicadors per a la redefinicié de les
politiques i les linies estrategiques municipals en funcié dels resultats obtinguts.
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Aquest fet indica que actualment es déna molt poca rellevancia als indicadors
de sostenibilitat dins de la gestié ambiental municipal. Cescassa disponibilitat i
utilitzacié d’un sistema d’indicadors també afecta les capacitats avaluadores dels
ajuntaments. Segons les dades del Panel, al 2009 només el 21% del municipis
havia realitzat avaluacions integrals de les seves politiques de medi ambient.

En tercer lloc, els ajuntaments s’han dotat cada cop més de plans sectorials
en matéria de medi ambient. Cenquesta mostra com hi ha ajuntaments que
disposen de fins a 9 plans sectorials, tot i que la majoria en tenen entre 1 i
3. Aquesta proliferacié d’instruments de planificacié sectorial en matéria de
medi ambient —plans de mobilitat, plans de residus, etc.— ha contribuit a la
fragmentacié de les politiques locals de medi ambient i1 pot explicar, també,
la perdua de pes de les Agendes 21 en la gestié ambiental municipal. Els plans
més estesos son els de mobilitat —que sén els tnics d’aprovacié obligatoria per
a certs ajuntaments— 1 els Plans d’Accié per ’Energia Sostenible.

- N
Grafic 2. Planificacié sectorial: nombre de plans segons percentatge
d’ajuntaments (n=92)
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Font: Panel Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié Carles Pi 1 Sunyer. Com s’observa en
el Grafic 3, la mida de la poblaci6 és un factor explicatiu rellevant a ’hora de descriure el nivell
d’implantaci6 de la planificacié ambiental. Els ajuntaments de més de 50.000 habitants tenen
un repertori més ampli i variat de plans especifics dedicats al medi ambient.
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e N
Grafic 3. Percentatge d’ajuntaments que disposen de plans sectorials,
segons tipus de pla. (n=92)
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Font: Panel Politiques Puabliques Locals, 2010. Fundacié Carles Pi i Sunyer.
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Finalment, l'estat d’aveng¢ dels diferents plans sectorials mostra els
contrastos entre aquells vectors amb més trajectoria en la gestié local, com
residus o estalvi d’aigua, 1 aquells de més recent aprovacié, com els Plans
d’Acci6 per 'Energia Sostenible (PAES). Com es pot veure en el grafic segiient,
els primers es troben en una fase més avangada, mentre que els més nous es
troben en les primeres fases d’implantacid.
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e N
Grafic 4. Percentatge d’ajuntaments, segons fases d’implementacié dels
plans sectorials i segons tipus de pla (n=92)
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3.2 La intensitat de I’activitat ambiental dels ajuntaments

Lenquesta mostra grans diferéncies pel que fa a la quantitat d’actuacions
ambientals implementades pels ajuntaments. De les 31 actuacions que inclou
I'enquesta per al conjunt dels vectors, la majoria d’ajuntaments —un 65,2%-—
n’han realitzat entre 10 1 20, una tercera part —28,26%— han realitzat 10 o menys
actuacions, 1 uns pocs —un 6,5%— n’han realitzat més de 20.

S’observa certa correlacié entre el pressupost total de I’Ajuntament
1 el nombre d’actuacions realitzades: els ajuntaments amb més pressupost
realitzen un nombre considerablement superior d’actuacions.
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Taula 1. Nombre d’actuacions ambientals realitzades en funcié del tram
pressupostari de ’Ajuntament

Tram pressupostari Nombre mifid d‘actuacions

1 12,05
1 12,1
3 13,55
4 16,82

Font: Panel Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié Carles Pi i Sunyer.

En general, dins d’'un Ajuntament aquestes actuacions es distribueixen
de forma for¢a homogenia entre els vectors, tot i que en alguns ajuntaments es
percep un biaix considerable cap a certs vectors.

La major tradicié d’algunes competéncies municipals i el fet que estiguin
vinculades amb serveis de prestacié obligatoria —com és el cas dels residus— pot
explicar en part aquesta observacié. Aquest fet es veu reflectit en el coeficient
de variacid, que resulta de dividir la desviacié estandard per la mitjana en el
nombre d’actuacions realitzades per cada Ajuntament en cadascun dels vectors.

Els ajuntaments amb un coeficient de variacié superior al 50% es poden
considerar com a poc homogenis pel que fa a la distribucié de les actuacions
entre vectors, mentre que els que es troben per sota d’aquest valor serien més

homogenis.

Taula 2. Coeficient de variacio de les activitats realitzades en mateéria de medi
ambient

Coeficient de voriaci Percentatge de municipis
Fins ol 25% 15,56%

Entre el 25 el 50% 46,67%

Entre el 501 el 75% 25,56%

Entre el 751 ¢l 100% 5,56%
Més del 100% 6,67%

Font: Panel Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié Carles Pi i Sunyer.

S’observa també certa correlacié entre el nombre de plans aprovats i la
realitzacié d’actuacions. No obstant, amb les dades de qué es disposa no es pot
deduir si les actuacions es realitzen gracies a I'existéncia dels plans o bé succeeix
que, tant el major nombre de plans com d’actuacions denota el caracter més

actiu dels respectius municipis.
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e N
Grafic 5. Nombre d’actuacions en funcié del nombre de plans de que
disposa ’Ajuntament (n=92)
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Font: Panel Politiques Ptbliques Locals, 2010. Fundacié Carles Pi i Sunyer.

3.3 El grau d’innovacio dels ajuntaments en mateéria ambiental

La transformacié dels valors, els descobriments tecnologics o les necessitats
materials generen una renovacié constant en les demandes 1 expectatives
de la societat. La capacitat d’adaptar-se als nous reptes i també d’anticipar-
se a problemes futurs exigeix politiques d’innovacié tant en els aspectes
procedimentals com substancials. En mateéria ambiental, aquestes
transformacions es viuen amb profunda intensitat, fet que ha produit en poc
temps canvis institucionals 1 paradigmatics en la gestié ambiental, dotant d’un
protagonisme creixent els governs locals.

Amb lainformacié aportada pel Panel s’han fet dos tipus de valoracions sobre
el grau d’innovacié local. D’una banda, s’ha valorat la percepcié subjectiva dels
técnics que han respost 'enquesta respecte la disponibilitat d’idees innovadores
per afrontar els nous reptes ambientals 1 respecte la capacitat dels municipis per
detectar les noves necessitats. El 70,8% dels enquestats va respondre que estava
molt o bastant d’acord que el municipi comptava amb idees innovadores. Aquesta
percepcid positiva arriba al 72% en els municipis de menys de 20.000 habitants
perd baixa al 25% en els ajuntaments més grans.
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En canvi, les percepcions sobre la capacitat dels municipis per detectar
les noves necessitats sén sensiblement inferiors. Només el 37% va respondre
afirmativament aquesta qiiestid. En aquest cas, els municipis més grans, de més
de 100.000 habitants, sén els que tenien una percepcid positiva més elevada,
que rondava el 50% de respostes.

Per a la segona valoraci6 s’ha considerat el grau d’implementacié de quatre
actuacions recollides a 'enquesta que s’han considerat innovadores:

e La implantacié de la recollida selectiva porta a porta dels residus
domiciliaris 1 comercials

* Laplicacié de tarifes progressives d’aigua

* Laimplantacié d’energies renovables en equipaments municipals

* La contractacié d’empreses de serveis energgtics

Com mostra el grafic segiient, al voltant del 50% dels ajuntaments havia
realitzat les tres primeres actuacions 'any 2009. En canvi, la contractacié
d’empreses de serveis energétics només s'implementava en un 15% dels
municipis. En tots els casos aquesta proporcié és més elevada per als municipis
de més de 50.000 habitants.

- N
Grafic 6. Percentatge d’ajuntaments segons actuacions innovadores
realitzades I'any 2009 (n=92))
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Si considerem la quantitat d’accions innovadores per municipi, I’enquesta
mostra que hi ha un 22,83% d’ajuntaments que tenen un nivell d’intensitat
alt en les seves actuacions —entre 3 i 4—; un 64,13% que tenen un nivell mitja
(entre 112-1un 13,04% que no han desenvolupat cap actuacié innovadora.
Els ajuntaments que tenen un grau d’innovacié més alt sén els que tenen una
poblacié superior als 50.000 habitants En el tram de 10 a 20.000 habitants la
mitjana és de 1,6; en el tram de 20 a 50.000 habitants és d’1,4, en el tram de 50
a 100.000 habitants és d’1,9, 1 en el tram de més de 100.000 habitants és de 2,7.

En sintesi, es pot afirmar que els municipis més grans sén els que tenen un
percentatge més elevat d’actuacions innovadores 1 una percepcié més positiva
respecte a les seves capacitats per detectar noves demandes. Paradoxalment,
aquests ajuntaments sén els més critics a I'hora de valorar la disponibilitat
d’idees innovadores per afrontar els reptes ambientals.

3.4 Lorganitzacio de la gestié ambiental dins dels ajuntaments

Els resultats de l'enquesta mostren un alt nivell d’institucionalitzacié
organitzativa i d’especialitzacié tematica en matéria ambiental. Gairebé el 90%
dels municipis consultats afirmaven tenir organismes técnico-administratius
especialitzats en medi ambient (OTA), en proporcions que van des del 83% en
els municipis de menys de 10.000 habitants al 100% en els del tram 50-100.000
habitants D’altra banda, quan hi és, aquest organisme acostuma a dependre
d’una regidoria, tot i que en alguns casos, pocs, també depenen directament
d’alcaldia o d’un altre ambit.

Al seu torn, hi ha una proporcié relativament alta d’OTAs de medi
ambient —54%— que no comparteixen gestié amb altres arees. En els casos
en que hi ha una gestié compartida, els ambits de relacié més freqiients sén
urbanisme —68,9%-— i salut —53,3%—.

Aquest elevat nivell d’especialitzaci6 tematica i organitzativa de les arees de
medi ambient pot dificultar la gesti6 coordinada i transversal proposada des del
paradigma de la sostenibilitat. Aquesta dificultat és la que perceben els técnics
municipals que, en gairebé el 70% dels casos, estan poc o gens d’acord que
les estructures administratives de ’ajuntament treballen de forma coordinada

1 transversal.
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- 2
Grafic 7. Dependéncia institucional dels OTAS de medi ambient (n=92)
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Finalment, destaca el fet que gairebé tots el ajuntaments disposen de
treballadors dedicats al medi ambient, encara que n’hi ha una minoria —6,9%-—
sense personal dedicat a aquesta feina. El nombre promig de treballadors no
administratius dedicats a tasques de medi ambient és d’1,12 treballadors per
cada 10.000 habitants, pero la variabilitat és molt elevada. S’observa com aquest
parametre no manté una correlacié amb la grandaria del municipi (Grafic 8).

-~ N
Grafic 8. Nombre de treballadors dedicats a I’area de medi ambient, segons
poblacié (n=92)
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Font: Panel Politiques Ptbliques Locals, 2010. Fundaci6 Carles Pi i Sunyer.
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Si s’analitza el nombre d’actuacions realitzades en funcié dels treballadors
de que disposa ’Ajuntament, s’observa que no hi ha correlacié entre ambdues
variables. Es a dir, hi ha altres factors importants a part del nombre de
treballadors que expliquen el nombre d’actuacions realitzades.

4 N\
Grafic 9. Nombre d’actuacions en funcié del nombre de treballadors
dedicats a I’area de medi ambient (n=92)
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Font: Panel Politiques Ptbliques Locals, 2010. Fundacié Carles Pi i Sunyer.

3.5 El suport institucional

Des del Panel es va consultar als ajuntaments sobre els suports que havien
rebut en la gestié ambiental per part d’organismes governamentals. Els resultats
mostren una xarxa de suport diversa i amplia, amb una mitjana de 3,5 entitats
diferents que havien prestat algun tipus de suport a cada municipi. En els
municipis de més de 50.000 habitants aquesta mitjana supera les quatre entitats.

Les entitats més esmentades sén la Generalitat de Catalunya i les
Diputacions. La Diputacié és 'organisme que ofereix una major diversitat
de suport —financament, assessorament i formacié. La Generalitat, el Govern
Central 1 la Unié Europea, en canvi, destaquen en temes de financament,
mentre que el Consell Comarcal, el Consorci i la Mancomunitat destaquen en

temes d’assessorament i ajuda técnica.
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Grafic 10. Suport rebut pels ajuntaments dels organismes governamentals
(possibilitat de més d’una resposta) (n=91)
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Font: Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié Carles Pi i Sunyer.

El Departament de Medi Ambient de la Generalitat i la Diputacié també
sén les entitats de referéncia més esmentades a les quals es dirigeixen els
municipis per assessorament en temes mediambientals. Aqui es distingeixen
diferéncies importants segons la grandaria de poblacié: els municipis de més
de 50.000 habitants seleccionen preferentment les diputacions, mentre que els
consells comarcals només han estat seleccionats pels més petits.
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e N
Grafic 11. Percentatge d’ajuntaments segons ’ens de referéncia —escollit
en primer lloc- al qual s’adrecen quan necessiten assessorament en temes
de medi ambient, segons tram de poblacié. (n=91)
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Entre les tipologies de suport, el finangament és el més estes. Un 90%
de municipis ha rebut finangament d’alguna entitat. La mitjana d’entitats
que donen suport per municipi és de 2,2, amb un progressiu augment en els
municipis més grans: en el primer tram és d’1,97, en el segon tram és de 2,12,
en el tercer és de 2,80 1 en els municipis més grans és de 3,87.

Tot i que el finangament extern apareix com un element fonamental en el
desplegament de politiques locals, les dades de Panel permeten constatar que
no hi ha una correlacié directa entre finangament i la quantitat d’actuacions
ambientals realitzades. En el grafic 12 s’observa que la major part de municipis
que no han rebut finangament d’altres organismes governamentals tenen
una proporcié elevada d’actuacions. De fet, d’acord amb un estudi realitzat
recentment a la provincia de Barcelona, les actuacions relacionades amb la
implantacié de les Agendes 21 estan finangades fonamentalment per fons
propis dels municipis (Canals i Vicaria, 2010).
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e N
Grafic 12. Percentatge d’ajuntaments, segons finangcament i segons nombre
d’actuacions (n=82)
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Font: Panel Politiques Ptibliques Locals, 2010. Fundaci6 Carles Pi i Sunyer.

En alguns casos, perd, el finangament d’altres organismes governamentals és
cabdal. Es el cas dels Plans d’Acci6 per I'Energia Sostenible (PAES). Dels municipis
amb PAES enquestats, el 93,5% afirmava haver rebut finangament d’algun organisme
governamental. D’aquests, el 84,7% havia rebut suport de la Diputacié respectiva.

Una altra constatacié que es deriva de I'enquesta és la proporcié elevada
de municipis —un 84,8%— que pertanyen a xarxes vinculades a la gestié de les
politiques de medi ambient. Entre elles, destaca la Xarxa de Ciutats i Pobles cap a
la Sostenibilitat, que tot 1 estar promoguda per la Diputacié de Barcelona, també
inclou municipis de la resta de Catalunya.

En sintesi, tot 1 que el suport econdmic és fonamental en el desplegament de
les politiques locals, sobretot en ¢poques de crisi economica, 'enquesta mostra la
importancia d’altres tipus de suport com 'assessorament o la formacié. La gestié
del medi ambient té un fort component técnic que requereix el reciclatge continu
dels tecnics per actualitzar els seus coneixements i estar al cas de les novetats que

van sorgint.
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No obstant aix0, 'existéncia de diferents nivells de govern involucrats també
pot afectar la gestié integral del medi ambient. De fet, el 60% dels técnics consultats

percep que els diferents nivells de govern no es coordinen adequadament.

4. Les actuacions municipals per vectors

En aquest capitol s’exposen els resultats del Panel sobre les actuacions
municipals vinculades a cadascun dels segiients vectors ambientals: residus,
aigua, energia, mobilitat, territori, soroll, fauna i flora 1 atmosfera. Els quatre
primers han estat tractats amb més profunditat en 'enquesta Panel i tenen un
desenvolupament més ampli en aquesta anilisi. A la part final del document
s’ha inclos un annex amb un recull de la normativa que regula la gestié local
per a cada vector ambiental.

A mode de sintesi, es pot dir que les dades que s’exposen a la Taula 3
descriuen els resultats d’alguns temes comuns que es van consultar sobre els
diferents vectors. En primer lloc, s’observa que la matéria més prioritzada pels
municipis és la dels residus 1 la que té una valoracié més baixa és el vector
atmosfera. Aquesta situacié coincideix amb les demandes ciutadanes, que
situen a ambdds vectors en els extrems de les preferéncies.

Aquest ordre de preferéncies i de demandes també es veu reflectit en les
campanyes d’educacié i sensibilitzacid, en les quals destaca notdriament el tema
de residus. En canvi, en relacié als conflictes rellevants registrats el 2009, el

territori apareix com I"ambit més conflictiu seguit dels problemes de I'aigua.
Taula 3. Diferents dimensions de les actuacions municipals segons vectors

Campanyes de sensibilitzacié
realitzades
(% de municipis)

Residus 24 15 156 n9

Conflictes
(% de municipis)

Prioritat Grau de demanda civtadana
(1= Max. 4= Min.) (1= Méx. 6= Min.)

Aigua 29 28 31,8 33
Mobilitat 29 24 36,9 31
Energia 29 31 259 31
Soroll 32 21 5,6 25,0
Fauna i flora 3.1 29 205 94
Territori 33 27 193 531

Atmosfera 39 31 11,0 18,8
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4.1 Residus, un problema creixent i costds

A les darreres décades s’observa una tendéncia creixent en la generaci6é de
residus municipals a Catalunya. Encara que no sigui un dels temes que més
preocupa als ciutadans, quan se’ls pregunta quines mesures adopten per reduir
el canvi climatic la resposta principal, en un 55% dels casos, és el reciclatge i la
seleccié de residus (Ceres, 2010).

Tot i els esforcos invertits en la millora dels nivells de recollida selectiva,
la major part dels residus recollits encara es destinen a abocament o a
incineracié. Malgrat que en 'dltima década s’ha aconseguit gairebé triplicar
el percentatge de residus recollits selectivament, passant del 13,96% al 40,57%
entre els anys 2000 1 2010, aquest increment no ha permes assolir els objectius
de reciclatge material fixats normativament. Aquest fet és simptoma, en part,
d’un esgotament del model de recollida en contenidors, que és el majoritari
a Catalunya, i del fet que les campanyes de sensibilitzacié no aconsegueixen
per si soles un canvi en els habits de separacié dels residus per part de la
ciutadania.

Davant d’aquesta situacid, alguns municipis han introduit sistemes de
recollida porta a porta des de I'any 2000, que en general assoleixen millors
resultats en recollida selectiva respecte el model majoritari de recollida en
contenidors.’Actualment ja sén més de 100 municipis catalans els que utilitzen
aquest model.

Una de les actuacions que en els dltims anys ha suposat un esfor¢ més
gran per als ajuntaments és la implantacié de la recollida de la fraccié organica
(FORM). Actualment 715 municipis catalans -més d’un 75% del total- ja I’han
implantada.

En els darrers anys també s’han dut a terme accions especifiques de
prevencié dels residus, que fins aleshores havien tingut una preséncia molt
testimonial.

3 Els municipis amb recollida selectiva porta a porta, assoleixen majoritariament uns
nivells de recollida selectiva bruta d’entre el 60 i el 85% (Puig, 2008).
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e N
Grafic 13. Percentatge de municipis amb recollida selectiva de FORM
segons provincies
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Font: www.arc.cat, setembre de 2011.

La recollida de residus representa un cost molt considerable per als
ajuntaments, que hi dediquen al voltant d’un 7% del pressupost ordinari total.
Si s’hi afegeix el cost de la neteja viaria —ambdds serveis sovint es contracten
conjuntament—, aquest percentatge s’eleva al 10%.*

En general, aquest cost és traslladat als usuaris del servei —domicilis 1
comergos— mitjangant taxes que no mantenen cap correlacié amb la generacié
de residus i que no cobreixen el cost integre del servei.’ Alguns municipis han
comengat a implantar sistemes de pagament per generacié de residus que tenen
per objectiu ajustar les taxes a la generacié real, convertint-les en més justes 1
incentivadores per a la reduccié i el reciclatge.®

En la majoria de municipis el suport institucional és vital per a la prestacié
del servei de recollida de residus, suport que principalment prové de ’Ageéncia
de Residus de Catalunya a través de les convocatories anuals d’ajuts als ens locals.

4 Segons dades de 2009 del Cercle de Comparacié Intermunicipal de la Gestié de
Residus i Neteja Viaria de la Diputacié de Barcelona.

5 El percentatge de cobertura de costos assolit per les taxes de residus a Catalunya és
de mitjana del 84,53% en el conjunt del territori (ENT Medi Ambient i Gestid, 2010).

6 Es pot trobar informacié detallada sobre aquests sistemes de pagament a ARC 2010..
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Aquests ajuts han tingut un paper molt important sobretot en el desplegament
de la recollida selectiva de la fraccié organica.

La Diputacié de Barcelona també ofereix ajuts economics i suport técnic
als municipis en matéria de residus i fomenta l'intercanvi d’experiéncies a
través del Cercle de Comparacié Intermunicipal de Gesti6 de Residus 1 Neteja
Viaria, que convoca periddicament a técnics de residus de diversos ajuntaments
per tal de comparar i avaluar resultats del servei, intercanviar experiéncies i

bones practiques, i impulsar la millora d’aquests serveis.
Analisi dels resultats de ’enquesta

El vector residus és el més prioritzat en les actuacions municipals dins 'ambit
del medi ambient, tant pels tecnics —el 40% dels ajuntaments participants li
donen una prioritat mixima a ’enquesta— com pels ciutadans —el 53% dels
ajuntaments declaren un nivell elevat de demanda ciutadana vers els residus.

Bona part de les campanyes de sensibilitzacié realitzades pels ajuntaments
se centren en els residus —un 75,6% dels municipis van realitzar campanyes de
residus durant el 2009-, fet que reflecteix la importancia que es déna a aquest
vector.

També és un dels ambits on més conflictes se solen donar. Aquests solen
estar relacionats amb la ubicacié dels contenidors i de les instal-lacions de
tractament de residus. De fet, es déna la paradoxa que els ciutadans es queixen
tant per tenir els contenidors massa a prop del domicili com per tenir-los massa
lluny.

Segons els resultats del Panel, es disposa de forga regulacié en I'ambit dels
residus a nivell local ja que un 66% dels municipis enquestats declara disposar
d’ordenances municipals especifiques en aquesta matéria. Aquest fet es valora
positivament, ja que ddna seguretat juridica als ajuntaments davant conductes
inciviques com sén els abocaments incontrolats o la no separacié dels residus.

Larecollidade residus es presta en un 92% dels casos pel propi Ajuntament,
totique la seva gestid es realitza majoritiriament de forma indirecta mitjangant
concessions. Delegar el servel, si bé comporta una cirrega de feina menor per
I’Ajuntament, té 'inconvenient que permet un menor control del servei 1 —si
les clausules del contracte no ho preveuen, que és I'habitual- no es genera cap
incentiu vers la millora dels resultats de recollida selectiva per part de 'empresa

concessionaria.
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Un 55,4% dels enquestats declaren haver implantat la recollida porta a
porta durant el 2009. No obstant, segons I’Associacié de Municipis Catalans
per la Recollida Porta a Porta, a maig de 2010, 92 municipis —un 9,7% dels
municipis catalans— havien implantat aquest tipus de recollida. Aquest
resultat pot atribuir-se a una insuficient concrecié en la pregunta, que es
referia a la recollida porta a porta tant de residus doméstics com comercials
—forca municipis disposen de recollides porta a porta només per a residus
comercials. Un fet semblant succeeix amb la implantacié dels sistemes
de pagament per generacié. Un 20,7% dels enquestats declaren haver
implantat aquesta mesura, no obstant actualment només tres municipis
catalans han implantat aquests sistemes —Argentona, Miravet i Rasquera— a
nivell domiciliari i comercial -1 alguns pocs més, només a nivell comercial—,
si bé forga altres municipis han fet un esfor¢ per definir taxes de residus que
mantinguin certa correlacié amb la generacié de residus.

Draltra banda, convé reconeixer 'esfor¢ que alguns ajuntaments estan
fent en ’ambit de la prevencid en la generacid dels residus, aspecte que no
apareix reflectit a enquesta. Algunes de les iniciatives que s’emmarquen
dins d’aquest ambit sén la promocié de bosses reutilitzables, la promocié
del compostatge casola, la prevencié del malbaratament alimentari o
la introduccié de mesures de prevencié de residus a les dependéncies

municipals.
4.2 Aigua. El desenvolupament d’una nova cultura

Els consums d’aigua domestica se situen a Catalunya per sota de la mitjana
europea tot 1 no ser dels més baixos (ACA, 2007). Si bé els sectors domestic,
municipal 1 comercial no representen el consum més important en relacié al
total —18,3% del consum total d’aigua—, és el sector on ’ACA preveu un major
increment en ’horitzé del 2025 (ACA, 2002).

Un estudi realitzat 'any 2005 en 532 llars de 22 municipis de la regié
metropolitana de Barcelona (Domene, 2006) mostra que el nivell d’ingressos,
el tipus d’habitatge, el nombre de residents per llar, la preséncia d’usos externs
—com ara jardi o piscina—, el tipus d’espécies vegetals presents al jard{ i els habits
de 'usuari juguen un paper significatiu en el consum doméstic d’aigua.

D’acord amb aquest estudi, el consum s’estimava en 120 litres/persona
1 dia en habitatges d’alta densitat i en 203 litres/persona i dia en cases
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unifamiliars, fet que situava la demanda d’aigua en 131 litres/persona i dia a
les zones d’urbanisme més compacte 1 en 178 litres/persona i dia a les zones
d’urbanisme més dispers. De I’estudi es conclou, per tant, que la mida i el tipus
d’habitatge sén factors importants a 'hora d’explicar el consum d’aigua. Aquest
fet posa en evidéncia la necessitat de coordinar les politiques locals d’aigua i les
urbanistiques.

En els darrers anys els ajuntaments han implantat un ampli ventall
d’instruments per a incidir sobre el consum de I'aigua, entre els quals es poden
citar (Sanjuan, 2005):

* Taprovacié d’ordenances municipals d’estalvi d’aigua’

* la utilitzacié d’aigiies freitiques o reutilitzades per al reg de parcs i
jardins

* laimplantaci6é d’un sistema de doble xarxa d’abastament

* Taplicacié de tarifes progressives de consum d’aigua

La Directiva 2000/60/CE, de 23 d’octubre, per la qual s’estableix el marc
comunitari d’actuacié en 'ambit de la politica d’aigiies, coneguda com a Directiva
Marc de PAigua (DMA) ha suposat un canvi important en la gestié de I'aigua,
donant reconeixement institucional al que s’ha anomenat “nova cultura de I'aigua”.
La Directiva t¢ com a objectiu garantir el bon estat dels sistemes aquitics, tant pel
que fa a la qualitat com a la quantitat, a través d’un s sostenible de I'aigua que es
basi en la proteccid a llarg termini dels recursos hidrics.

Analisi dels resultats de ’enquesta

Aquest vector és dels més prioritaris per als ajuntaments, com ho demostra el
fet que un 43,4% dels enquestats li donen una prioritat d’1 o 2 en una escala
de 'l al6.

Tot 1 aix9, la planificacié de laigua a nivell municipal no esta gaire
estesa, fet que es reflecteix en un baix percentatge de municipis —29% segons
I'enquesta— que disposen de pla local d’estalvi d’aigua.

Es a més un ambit on es donen forca conflictes —un ter¢ dels ajuntaments
enquestats han manifestat que han tingut conflictes rellevants relacionats amb

7 Segons les dades de la Diputacié de Barcelona, el febrer de 2011, 35 municipis
catalans van aprovar una ordenanca municipal d’estalvi d’aigua: 27 eren municipis
de la provincia de Barcelona, 3 de Girona i de Tarragona i 2 de Lleida (Diputacié de
Barcelona, 2011a).
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'aigua durant el 2009- i també un ambit on les campanyes de sensibilitzacié
prenen forga rellevancia —gairebé un 40% dels municipis enquestats declaren
haver dut a terme campanyes de sensibilitzacié en aquest vector.

Segons dades de ’Observatori de Govern Local de la Fundacié Carles Pi
1 Sunyer (OGL), la meitat dels municipis consultats declaren disposar d’una
ordenanca de gestié 1 usos de I'aigua. En aquest sentit, cal distingir entre els
reglaments generals del servei d’abastament d’aigua, que estan forga estesos, i
les ordenances municipals d’estalvi d’aigua, que tot i que no sén tan habituals
també es van estenent.

Aquestes tltimes han estat ampliament promogudes per la Xarxa de
Ciutats 1 Pobles cap a la Sostenibilitat, que el 2005 va publicar una Ordenanga
tipus d’estalvi d’aigua per facilitar la implantacié d’aquesta mesura.® Segons
I'enquesta, un 19,6% dels municipis consultats disposen d’una ordenanca
d’estalvi d’aigua. Aquestes solen regular aspectes com la incorporacié de
mecanismes d’estalvi en les noves construccions del municipi, com ara
reguladors de pressié, mecanismes per aixetes 1 dutxes, 0 mecanismes per
aprofitar 'aigua de pluja.’

Finalment, destaca el fet que pocs municipis —un 6,5% segons ’enquesta—
aprofiten les aigiies freatiques, i els que ho fan sén principalment municipis
grans —més de 100.000 habitants.

Pel que fa a la prestacié del servei de subministrament, aquest es realitza
majoritariament pel propi Ajuntament —95,4% dels municipis, segons OGL~,
pero la gesti6 es realitza generalment de forma indirecta (88%).

4.3 Energia. Un vector de rellevancia creixent

De forma analoga a la gestié dels residus, el cost de la factura energgtica
representa una partida important en despesa corrent dels ajuntaments,! fet
que ha portat a I'adopcié d’algunes actuacions en materia d’estalvi energgtic,
principalment en el servei d’enllumenat ptblic.

8 Disponible a www.diba.es/xarxasost/pdf/OrdenancaAigua.pdf

9 Alguns d’aquests aspectes ja queden recollits al Decret 21/2006, de 14 de febrer, pel
qual es regula I'adopcié6 de criteris ambientals i d’ecoeficiéncia en els edificis.

10 Només lenllumenat public representa un 2,1% del pressupost ordinari total,
segons dades del Cercle de Comparacié Intermunicipal sobre Estalvi i Eficiéncia en
I’Enllumenat Pablic..
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La implantacié de les energies renovables per part dels ajuntaments ha
estat fins ara minoritaria, limitant-se a unes poques instal-lacions d’energia solar
en equipaments publics, sobretot en ajuntaments grans i en nous equipaments.
Tot 1 aixi, cal destacar la important aportacié que, des del mén local, s’ha fet per
a la promoci6 de I'energia solar térmica, a partir de 'aprovacié d’ordenances
solars que estableixen I'obligatorietat d’incorporar sistemes d’aprofitament de
I’energia solar per a usos térmics en el subministrament d’aigua calenta sanitaria
de les noves edificacions.

Tanmateix, cal evidenciar 'abséncia d’una veritable planificacié energgtica
local en la practica totalitat de municipis de Catalunya. Si bé existeixen plans
sectorials, sobretot per a 'enllumenat puablic o per a la implantacié puntual
d’energies renovables, no s’ha abordat una actuacié global per a tots els
equipaments 1 instal-lacions municipals, 1 encara menys per 'ambit de tot
el municipi (Iraegui i Ramos, 2004). Malgrat aquesta mancanca historica de
planificacid, estem a les portes d’un canvi important.

Lany 2008 la Diputacié de Barcelona va comengar a promoure la
implicacié dels ajuntaments en la lluita contra el canvi climatic a través del Pacte
d’alcaldes 1 alcaldesses (Diputacié de Barcelona 2011b). Aquest compromis
adopta l'objectiu de la Unié Europea de reduir el 2020 un 20% de les emissions
de gasos d’efecte hivernacle, assolir una quota del 20% d’energies renovables i
reduir el consum d’energia d’un 20%. Per fer-ho, els signants es comprometen
a elaborar un Pla d’Accié per I'Energia Sostenible (PAES). Segons la Unid
Europea, fins al moment, 149 ajuntaments catalans s’han adherit al Pacte."

Tradicionalment, el servei d’enllumenat public ha estat objecte de
continues millores en I’Ambit de I'eficiéncia energetica, donat que representa
entorn del 50% del consum d’energia dels ajuntaments. A més, des de 2001
aquestes installacions s’han vist sotmeses al compliment de la normativa
sobre contaminacié luminica i1 des de 2002 al Reglamento Electrotécnico de
Baja Tensidn, per la qual cosa s’han elaborat Plans Directors que adeqiien les
instal-lacions a la nova normativa i incorporen millores d’eficiéncia energgtica.

Al marge d’aquesta planificacié més estesa, també es constata una
planificacié de menor abast, sobretot en municipis més grans, que té com a
objectiu I'aplicacié d’actuacions concretes en I'ambit de Deficiencia i/o de
les energies renovables en equipaments especifics, com poden ser centres
educatius.

11 www.eumayors.ew/home_en.htm [7 d’abril de 2011].
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La implantacié de mesures d’eficiéncia energetica en els equipaments
o en l'enllumenat comporta elevades inversions que en I'actual context de
contencié de la despesa 1 de 'endeutament sén dificils d’assumir pels ens
locals. La contractacié de serveis energetics és una modalitat de col-laboracidé
public-privada que permet la participacié d’un tercer en la inversié inicial de
les instal-lacions 1 el seu manteniment, afavorint la realitzacié de projectes de
millora. Per aquesta rad, aquest és un dels mecanismes que s’estd promovent
en 'ambit de les administracions locals com a instrument per a la implantacidé
efectiva de P'eficiéncia energgtica i de les energies renovables.

Analisi dels resultats de ’enquesta

Els resultats de I'enquesta mostren laccié realitzada amb anterioritat a
I'aplicacié de la nova planificacié energetica (PAES). Segons aquests resultats,
les actuacions realitzades pels ajuntaments ordenades de major a menor
grau d’aplicacié sén: mesures d’eficiéncia en ’enllumenat puablic (89,1%),
mesures d’eficiéncia energgtica en equipaments municipals (63%), implantacié
d’energies renovables en equipaments municipals (48,9%), comptabilitat
energética (37,0%), ordenanga solar (29,3%), bonificacions fiscals (17,4%),
contractacié d’empreses de serveis energetics 1 altres actuacions (15,2%) i
ordenanga d’edificacié sostenible (8,7%).

Aquests resultats posen de manifest que I'enllumenat pablic és 'ambit
sobre el qual es realitzen un major nombre d’actuacions d’eficiéncia energgtica.
Aquest fet respon principalment a la normativa que el regula, perd també a
un seguit de factors: el servei d’enllumenat disposa d’una gestié especifica,
un millor coneixement dels consums i del seu elevat cost econdomic, i la
subcontractacié del manteniment a empreses especialitzades.

Les bonificacions que preveu el RLD 2/2004 sén molt poc utilitzades.
Tenen una major utilitzacié en municipis de més de 50.000 habitants —més del
40%-— 1 només s’apliquen en un 11,4% dels de menys de 20.000 habitants.

La comptabilitat energética —un element clau per a la gestié 1 planificacié
energetica— nomeés s’aplicava per un 25% dels ajuntaments I'any 2007 segons
dades del Panel. Tot i aixi, entre 2007 i 2009 es va produir un increment del
nombre de municipis que Iaplicaven, passant del 25% al 38%.

Pel que fa ales campanyes de sensibilitzacid, només un 32% dels municipis
n’havia realitzat en I’ambit de I'energia 'any 2009, fet que es correspon amb la
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percepcié municipal del baix grau de demanda ciutadana sobre la problematica
energética, que ocupa el darrer lloc dels vectors ambientals. Per contra, la
percepcié que tenen els técnics municipals de la problemitica energetica es
troba molt per sobre 1 per davant d’altres vectors ambientals. Aquesta disparitat
en la percepcid és deguda, possiblement, al diferent grau de coneixement que
tenen uns i altres sobre aquesta problematica.

4.4 Mobilitat. Orientant esforcos a la gestié de la demanda

Els canvis que s’han donat en la mobilitat plantegen una série de reptes que els
ajuntaments han d’afrontar d’acord amb les seves competéncies. D’una banda,
cada vegada es realitzen més desplagaments, i de I'altra, s’accentua I'ts del
transport privat, fet que deriva d’un elevat index de motoritzacid.'? No obstant,
segons dades del 2006, del total de desplacaments quotidians dels catalans,
la major part —un 44,5%-— es realitzen en mitjans no motoritzats —a peu i en
bicicleta—; de la resta de desplacaments predominen els realitzats en transport
privat —un 42,5% del total—, i els realitzats en transport ptblic suposen només
un 13% del total.

Historicament les politiques de mobilitat han actuat principalment
sobre I'oferta, mitjangant la construccié de carreteres, aparcaments, etc., perd
en cls darrers anys s’ha constatat que aquestes politiques no només no han
resolt els reptes de la mobilitat siné que han creat noves problematiques com a
conseqiiéncia de 'anomenat “cercle vicids de la mobilitat urbana”, mitjangant
el qual l'oferta queda rapidament obsoleta per una demanda creixent de
transport i es redueixen els recursos per a la mobilitat sostenible (UITPE, 2001).
Per tant, resulta evident que cal actuar també sobre la demanda. Tot plegat ha
comportat un canvi significatiu en l'orientacié de les politiques de mobilitat
(Ortega, Cerda, 2005).

Cal tenir en compte que mobilitat i urbanisme estan intimament
relacionats. En aquest sentit, els reptes que presenta el vector mobilitat sén en
gran part resultat de la dispersié de les activitats i de la poblacié en el territori,
1 d’'una dindmica metropolitana molt forta que genera un gran nombre de
desplagaments cap a i des de la ciutat de Barcelona. Per aixo cal que ambdues

12 El 2009 I'index de motoritzacié a Catalunya era de 668 vehicles per cada 1.000
habitants. Pel que fa a turismes, I'index era de 448 turismes per cada 1.000 habitants)
(Font: Idescat)..

13 Enquesta de mobilitat quotidiana de Catalunya (EMQ 2006).
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politiques —mobilitat 1 urbanisme- estiguin ben coordinades. Tot i aix{ hi
ha marge per les politiques locals de mobilitat sostenible, que passen entre
d’altres per: impulsar el transport puiblic 1 en bicicleta; reduir 'espai destinat
a lautomobil i/o limitar-ne la velocitat, donant prioritat als desplagcaments
no motoritzats i al transport puablic; potenciar els aparcaments intermodals; i
potenciar el comerg urba.

Durant els dltims anys, la Diputacié de Barcelona ha donat suport als
municipis en matéria de mobilitat sostenible mitjangant la realitzacié de plans
de mobilitat urbana i mitjangant actuacions especifiques, com ara la promocié
dels desplagaments a peu 1 en bicicleta. Una de les eines promogudes per la
Diputacid ha estat el Pacte de Mobilitat.

A nivell europeu, la promocié de la Setmana de la Mobilitat Sostenible
1 Segura ha fet que mica en mica els municipis vagin incorporant aquesta
setmana dins del seu calendari d’actuacions de sensibilitzacié. '

També cal destacar el paper dels programes europeus de mobilitat (per
citar-ne alguns: Civitas, Cute, Smile, etc.), en els quals algunes ciutats han
trobat una via per portar a terme les seves iniciatives de mobilitat sostenible.

Algunes de les mesures que els ajuntaments han anat implantant de
forma cada cop més generalitzada en materia de mobilitat sén la vianalitzacié
de carrers, la regulacié de 'estacionament a la via pablica mitjangant zones
d’estacionament limitat i la creacié de zones 30. A més, alguns municipis, com
ara Barcelona, han posat en marxa flotes puibliques de bicicletes 1 cotxes —bicing
1 carsharing—. Forga ajuntaments han promocionat també I'Gs compartit de
vehicles —car-pooling— facilitant els contactes entre oferents i demandants del

servel.
Analisi dels resultats de ’enquesta

La mobilitat és un vector forca prioritari per als ajuntaments, especialment
per als de grans dimensions. Es en aquests municipis grans on també és més
freqiient aprovar Plans de Mobilitat, especialment en els de més de 50.000
habitants.

La mobilitat també és un dels ambits on els informes preceptius de Iarea

de medi ambient tenen un pes més important, sobretot en els municipis de

14 E1 2010, prop de 140 municipis catalans van participar-hi sota el lema “Mou-te amb
el cap per viure millor”. Les actuacions que van comptar amb més participacié van ser
la Pedalada contra el Canvi Climatic (en la que hi van participar 101 municipis), les
caminades verdes (30 municipis) i les rutes saludables (26)..
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grans dimensions: un 48,9% dels ajuntaments declaren utilitzar informes
preceptius de medi ambient en el Pla de Mobilitat. Aixo es tradueix en una major
interacci6 entre I'area de medi ambient i altres Arees quan es tracta de qiiestions
de mobilitat. Aquesta interaccid es déna sobretot amb I’area d’urbanisme, ja que
tal i com s’ha comentat anteriorment, mobilitat i urbanisme estan intimament
relacionats.

Draltra banda, és un ambit on es donen pocs conflictes —-només un 3,1%
dels ajuntaments declaren haver tingut conflictes rellevants sobre mobilitat
durant el 2009-. Tot i aixi, cal tenir present que la mobilitat genera efectes
indirectes, com el soroll o la contaminacié atmosferica, que si sén font
important de conflictes (veure apartat segiient).

La mobilitat és un ambit on les campanyes de sensibilitzacié tenen forga
protagonisme —gairebé el 40% dels ajuntaments han realitzat campanyes
de mobilitat durant el 2009-, possiblement lligat al fet que cada cop més
ajuntaments participen a la Setmana de la Mobilitat Sostenible 1 Segura.

La major part dels ajuntaments enquestats presten serveis de transport
col'lectiu, 1 ho fan principalment mitjangant gestié indirecta. Vora un 10% dels
municipis enquestats declaren estar dispensats d’aquest servei.'

La pacificacié del transit és la mesura més aplicada pels ajuntaments en
materia de mobilitat: tots els municipis de més de 50.000 habitants declaren
haver realitzat aquesta actuacié durant el 2009. Probablement, forga actuacions
d’aquest tipus van ser objecte de subvencié per part del govern central a través
del Fons Estatal d’Inversions Locals, ja que un 31,8% dels projectes financats per
aquest fons es van destinar a la rehabilitaci6 i millora dels espais publics, 1 un
28,9% a equipament i infraestructures de serveis basics.'®

La majoria de municipis afirmen haver dut a terme actuacions de millora
del transport puiblic municipal i infraestructures per a I'tis de la bicicleta —67,4%
165,2% respectivament.

Lenquesta no fa referéncia a altres tipus d’actuacions en I'Ambit de la
mobilitat, com ara accions sobre la distribucié de mercaderies, accions per
promoure I'is racional del cotxe —car-sharing, car-pooling, regulacié dels
aparcaments, etc.—, 1 actuacions de tipus fiscal —modificacié de I'impost sobre
vehicles de traccié mecanica.

15 El Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, estableix que només els municipis de més
de 50.000 habitants i les capitals de comarca estan obligats a prestar aquest servei.

16 Font: www.economiasostenible.gob.es.
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Tampoc es fa referéncia explicita a mesures de promocié de vehicles
electrics o de vehicles eficients, que podrien passar per modernitzar la flota
de vehicles municipals, ubicar punts de recirrega en els parquings municipals,
etc. Tanmateix, for¢a ajuntaments han comengat a mostrar el seu interés per
aquestes qiiestions 1 veuen en el vehicle eléctric una solucié als problemes de
contaminacié atmosferica i de soroll que generen els vehicles convencionals
dins de les ciutats. La inclusi6 d’aquests temes en les futures edicions del Panel
pot ser de gran interes per a estudi de les politiques locals.

4.5 Territori

Pel que fa al vector territori, durant el boom de la construccié molts ajuntaments
van augmentar la superficie de sol urbanitzable apostant, en general, per un
model de ciutat dispersa. Aquesta situacid els va aportar ingressos extraordinaris
perd també una forta dependéncia dels mateixos. Un cop finalitzat aquest
boom, molts ajuntaments s’han trobat amb dificultats per fer front a les
despeses corrents que aquesta urbanitzacié ha generat —despeses d’enllumenat,
de clavegueram i de recollida de residus—, ja que en general aquestes despeses
sén majors com més dispers és I'urbanisme."”

Laplanificacié urbanistica és possiblement I'activitat en la qual la coordinacié
entre municipis veins és més necessaria. Malauradament, les experiéncies en
aquest sentit sén molt limitades.”® Es detecta, doncs, la necessitat d’impulsar
politiques en aquest sentit. En 'ambit urbanistic també cal destacar el repte que
suposa per als ajuntaments el control de les activitats urbanistiques il-legals. Els
recursos destinats a tal efecte es veuen compensats per una menor necessitat
d’emprendre costoses accions a posteriori.

Draltra banda, el fet que encara hi hagi forca urbanitzacions il-legals
escampades pel territori catald té efectes negatius sobre el medi, com és per
exemple, la inexisténcia d’un sistema adequat de depuracié de les aigiies residuals.

17 Aquest fet es reflecteix en diversos estudis, entre els quals 'estudi del 2006 “Costos
1 ingressos de l'urbanisme per als municipis: metodologia, cas d’estudi i propostes”,
que Ent Medi Ambient i Gestié va dur a terme per encirrec de I'Institut d’Urbanisme,
Habitatge i Activitats Locals (IUHAL) de la Diputacié de Barcelona.

18 Una de les experiéncies més destacables en aquest ambit és la de la Mancomunitat
de Municipis de ’Alt Penedes, que el 2006 va elaborar un Pla Director Municipal de
Sostenibilitat en qué s’avaluava ambientalment el sol no urbanitzable dels diversos
municipis i es feia una proposta de normativa destinada a ser incorporada gradualment
dins dels futurs Plans d’Ordenacié Urbana Municipals.
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La recepcié d’aquestes urbanitzacions permet resoldre part d’aquests efectes, perd

també acostuma a representar una major carrega econodmica per als ajuntaments.
Analisi dels resultats de ’enquesta

El territori és 'ambit que genera més conflictes amb la ciutadania: un 53,1%
dels ajuntaments declaren haver tingut algun conflicte territorial rellevant
durant el 2009.

Pel que fa a la interaccié entre les arees de medi ambient i urbanisme,
queda constatada ja que més de la meitat dels municipis (un 56,8%) utilitza
informes perceptius de I’area de medi ambient per a la planificacié urbanistica.
Aquest aspecte no és sorprenent, ja que 'aprovacié o modificacié dels plans
urbanistics es troben subjectes a avaluacié ambiental des de 'entrada en vigor
La Llei 6/2009, de 28 d’abril, d’Avaluaci6 Ambiental de Plans i Programes.
Aquesta obligatorictat afecta tant als plans d’ordenacié urbanistica municipal
com al planejament urbanistic derivat de la implantacid de certes activitats en
sol no urbanitzable.

4.6 Soroll

Les politiques en I'ambit de soroll sén unes de les més recents dins de les
politiques ambientals, i van prenent cada cop més relleviancia a causa dels
efectes negatius que pot tenir sobre la salut de les persones.

Les principals fonts de soroll a les ciutats son el transit, les zones industrials
1 les activitats d’oci, fet que posa de relleu les interrelacions d’aquest vector amb
d’altres com la mobilitat o el control d’activitats.

No es disposa de dades exactes sobre la contaminacié actstica, perd segons
estimacions de la Comissié Europea un 20% de la poblacié de la Unié Europea
veu afectada la seva qualitat de vida a causa del soroll. A Catalunya, 'Enquesta
social 2008: 1lars i medi ambient, mostra que un 23,3% dels enquestats ha patit al
seu entorn algun problema de soroll.

Actualment vora 81 municipis catalans han aprovat ordenances de soroll,
i vora 45 han aprovat mapes de capacitat actstica.'” Val a dir que ambdds
instruments sén obligatoris 1 faciliten la gestié de llicéncies d’activitats, llicéncies

19 Font: www.diba.es/CIDO.
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urbanistiques 1 queixes per soroll, fet que pren cada cop més importancia arrel
d’una creixent judicialitzacié dels problemes associats a aquest vector.

La Diputacié de Barcelona i el Departament de Territori i Sostenibilita®
donen suport als ajuntaments en la realitzacié de mesures de soroll i en

’elaboracié de mapes de capacitat acistica.
Analisi dels resultats de ’enquesta

Pel que fa al soroll, pocs ajuntaments han dut a terme campanyes en aquesta
matéria i en canvi molts han aprovat ordenances reguladores de soroll. Aixd es
correspon amb un elevat nivell de demanda i de percepcid técnica pel que faa
aquest vector —és un dels dnics ambits en qué la demanda ciutadana supera la
percepcid dels técnics—, i al fet que també és un vector que genera conflictes
significatius.

Cal tenir en compte que les queixes no només deriven d’activitats
privades, 1 que determinats serveis municipals —com ara la recollida de residus
o la neteja viaria— poden tenir un impacte significatiu en termes de soroll. Per
evitar aquests efectes és recomanable introduir clausules de reduccié del soroll
en els plecs técnics, aixi com efectuar els serveis en un horari el més compatible
possible amb el descans dels veins.

La meitat dels ajuntaments declaren haver elaborat un mapa de capacitat
actstica i prop d’un 40% afirmen haver aprovat una ordenanga de soroll.

4.7 Fauna i flora

Pel que fa als vectors fauna i flora, les competencies dels ajuntaments sén forga
limitades, tot i aixi hi ha algunes possibilitats d’actuacié. Un dels instruments
no normatius que en els dltims anys ha pres for¢a com a eina per a la proteccid
dels espais naturals és la custodia del territori, que es materialitza en pactes
entre els propietaris d’un terreny i una entitat de custodia —que normalment és
una ONG, perd que integra administracions, ciutadans i/o empreses—. Aquests
tenen per objectiu establir compromisos per garantir la proteccié del terreny.?!

20 El Departament de Territori i Sostenibilitat només ofereix suport als municipis de
fins a 50.000 habitants.

21 A finals de 2009 s’havien subscrit a Catalunya més de 445 acords de custodia del
territori (DMAH 2010).
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Un gran nombre d’administracions locals formen part de la Xarxa de
Custodia del Territori, que té per objectiu fomentar aquest tipus d’acords. Els
ajuntaments poden actuar com a entitats de custodia, fet que els déna un paper

més important en la conservacié dels espais naturals.
Analisi dels resultats de ’enquesta

El vector fauna i flora és un dels vectors amb un nivell de demanda més baix
dins de I'ambit del medi ambient, i alhora no resulten prioritzats a nivell técnic.

Lenquesta no ofereix dades sobre les actuacions realitzades en relacié a
aquest vector, perd cal pensar que forga actuacions estan relacionades amb la
tinenga d’animals de companyia —que poden ser motiu de conflicte per part dels
ciutadans—, amb el control de plagues —mosquit tigre o escarabat morrut— i amb
la gestié d’espais naturals protegits en aquells municipis que en tinguin al seu
terme municipal.

4.8 Atmosfera

En referéncia a I'altim vector, atmosfera, es pot dir que les politiques d’aquest
ambit sén de les més antigues dins de les politiques ambientals. No obstant,
la situaci actual pel que fa a alguns dels contaminants atmosferics encara esta
lluny dels objectius normatius marcats.

A T'hora de dur a terme politiques en aquest ambit, cal tenir en compte
que, de forma analoga al soroll, la contaminacié atmosferica té efectes directes
importants sobre la salut de les persones. En aquest sentit, s’ha demostrat que
I'exposicié prolongada a particules en concentracions relativament baixes,
habituals en el medi urba, pot afectar als pulmons, tant de nens com d’adults, i
redueix 'esperanga de vida, especialment en persones amb malalties cardfaques i
pulmonars (Agéncia de Salut Pablica, 2008).
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Analisi dels resultats de ’enquesta

Al Panel es pot veure que 'atmosfera és el vector menys prioritari per als
agjuntaments —només el 9,9% dels enquestats li donen el nivell maxim de
prioritat—, alhora que és un dels que generen menys demanda ciutadana. No
obstant, 'enquesta de percepcié ambiental mostra que hi ha un percentatge
important dels ciutadans que afirmen que la qualitat de I'aire al seu municipi és
deficient o molt deficient -30% 1 12%, respectivament.

Tal i com es pot apreciar al grafic segiient, existeixen diferéncies
significatives entre provincies: mentre que els ciutadans de les provincies
de Lleida i Girona valoren la qualitat de I'aire del seu municipi com a bona
i excel'lent —=74% i el 75% respectivament—, a Tarragona només un 47% ho
fan, 1 a Barcelona el percentatge encara és menor, només el 36%. Aquest
fet pot estar relacionat amb una concentracié del transit 1 de les inddstries
contaminants en aquestes darreres dues provincies. A Barcelona, el Pla de
Millora de la Qualitat de I'aire de la regié metropolitana hauria de permetre
millorar aquesta situacié.

4 N\
Grafic 14. Valoracié de la qualitat de I'aire del municipi de residéncia per
provincies

100%

I Ns/Nc
80% /
Excel-lent
60%
’ Bo
40% 4 i Normal
20% - BN . SRR .. W Deficient
. - B Molt deficient
Barcelona Girona Lleida Tarragona
Font: Ceres 2010
\ J

264



POLITIQUES PUBLIQUES DELS MUNICIPIS CATALANS

5. Conclusions
5.1 Conclusions generals

El concepte de desenvolupament sostenible planteja la necessitat d’una gestié
integral de les problematiques ambientals amb un rol central dels governs
municipals 1 una participacié activa de diferents actors. En aquest sentit, les
Agendes 21 han estat els principals instruments articuladors de les politiques
ambientals a nivell local amb una dmplia acceptaci6 entre els municipis catalans.

En l'actualitat, pero, s’observa que les Agendes 21 han perdut pes en la
gestié ambiental municipal. Els resultats del Panel permeten constatar un cert
estancament en I'execucié d’aquestes actuacions, un escas Us dels indicadors de
sostenibilitat i una proliferacié de plans sectorials que afecten la visié integral
del medi ambient. Aquest conjunt de factors plantegen la necessitat de repensar
la possibilitat d’una segona generacié d’Agendes 21 en les quals s’hauria de posar
més eémfasi en la implicacié dels politics locals, en la participacié ciutadana i en
la transversalitat de la gestié (Conama, 2010).

En relacié a la proliferaci6 de plans sectorials, seria interessant aprofundir
en I’analisi de la seva efectivitat i comprovar si realment les actuacions realitzades
emanen d’aquests plans o s'implanten de forma independent. En aquest sentit,
hi ha una certa percepcié que el dia a dia de petites incidéncies quotidianes
dificulta la realitzacid de projectes més extraordinaris o accions de llarg termini.
Cal tenir en compte que la naturalesa de les activitats que engloba I'area de
medi ambient —gestié dels residus urbans, neteja vidria, regulacié d’activitats,
etc.— fa que aquestes incidéncies siguin més freqiients en aquesta area que en
d’altres.

Un altre aspecte que afecta la gestié6 sostenible del medi ambient
és lorganitzacié interna dels ajuntaments. El Panel revela un alt nivell
d’institucionalitzacid i especialitzaci6 organitzativa. La majoria dels ajuntaments
tenen un organisme técnic-administratiu dedicat al medi ambient que depeén,
majoritariament, d’una Regidoria 1 no comparteix gestié amb altres arees.
Aquests factors no faciliten la penetracié de les politiques ambientals a totes les
arees de ’Ajuntament i més aviat donen una idea de fragmentacié organitzativa.
Aquesta situacié és percebuda per la majoria dels técnics municipals que
consideren que el seu Ajuntament no treballa de forma transversal i coordinada.
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La mida del municipi té una incidéncia directa en la dimensid 1 intensitat
de les politiques ambientals. Hi ha una correlacié directa entre la grandaria
de la poblacié, la disponibilitat de recursos organitzatius i les capacitats de
planificacié 1 implementacié d’actuacions. La major disponibilitat de recursos
1 competeéncies es veu reflectida en politiques ambientals més consolidades
1 de major abast. Paradoxalment, els municipis més grans, que sén els que
demostren més capacitats innovadores, son els que tenen una percepcié més
negativa sobre la disponibilitat d’idees d’innovacid.

Més enlla dels aspectes relacionats amb la governanga interna dels
ajuntaments és interessant reflexionar sobre la governanga a nivells superiors.
En especial, sobre el fet que els objectius que marquen les normatives
ambientals tendeixen a ser objectius a escala estatal o autondmica, que no
vinculen directament els municipis. Igualment, quan els vinculen, no existeixen
mecanismes eficagos per a fer-los complir, o fins i tot, per a sancionar-los, a
diferéncia del que succeeix en altres nivells de I'administracié. Aixo fa que
garantir els objectius que estableixen aquestes normatives sigui for¢a complicat.

En relaci6 a la importincia del finangament, els resultats de 'enquesta
mostren que les diferéncies que es perceben entre els ajuntaments en el grau
d’intensitat de les seves actuacions semblen dependre tant del pressupost
disponible per I'Ajuntament i del suport financer que rep per part de les
administracions supralocals, com d’altres factors no econdmics relacionats
amb lorganitzacié de I'Ajuntament com ara l'existencia d’instruments de
planificacié.

En aquest sentit, el suport no financer d’administracions supralocals
apareix com un element important en la gestié ambiental. Seria interessant
aprofundir en I'Gs que els ajuntaments fan d’aquest suport. En particular,
analitzar si les vies de suport supralocal als ajuntaments en matéria de gestié
ambiental sén actualment suficients i les més adequades per a aquests, 1 si hi
ha necessitats que actualment no sén cobertes per cap linia de suport. Per aixd
val la pena aprofitar les dades desagregades per vectors a nivell municipal que
proporciona el Panel.
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5.2 Conclusions per vectors i propostes de futur

En primer lloc, 'enquesta mostra que el vector residus és un dels que ocupa
més esforgos dins de la gestié ambiental local. Tot 1 aixi, donat que els resultats
actuals de gesti6 dels residus, especialment pel que fa als nivells de valoritzacié
material, estan forga allunyats dels objectius que estableix la normativa, és
de preveure que els ajuntaments hi hagin de dedicar encara més recursos
durant els propers anys. Les actuacions que es duguin a terme en aquest ambit
passaran, probablement, per invertir més esforcos en la prevencié dels residus i
per avaluar 1 repensar el model actual de recollida, que mostra certs simptomes
d’esgotament.

El model de recollida que fins ara ha assolit majors nivells de recuperacié
és la recollida porta a porta. Vist el desplegament seguit a Catalunya, i el grau
d’implantacié en altres paisos més avangats en aquest ambit, es preveu que
aquest model s’estengui en el futur. Aquesta extensié facilitara 'adopcié de
taxes d’escombraries de pagament per generacid de residus que incentivin tant
la prevencié com la separacié dels residus.

Per a la materialitzacié d’aquestes iniciatives seguird sent fonamental el
suport de les institucions, que fins ara han tingut un paper molt decisiu en fer
avangar els municipis en la gestié dels residus. També caldra la creacié d’un
marc que crel incentius per als municipis. En aquest sentit, el canon sobre la
deposicid dels residus 1 la incineracié ha tingut fins ara un paper important en
derivar una part dels residus del flux de tractament finalista, i presenta molt
potencial per a incentivar els ajuntaments a millorar la gestié6 dels residus.

En segon lloc, en 'ambit de l'aigua encara hi ha molt per fer per part
de les administracions i molt especialment per part dels ajuntaments. Resulta
interessant complementar les ordenances d’aigua amb mesures de tipus fiscal,
com I’establiment de tarifes progressives de consum d’aigua, que fins al moment
s’ha mostrat molt eficag. Linconvenient és que hi ha molts municipis que no en
disposen i forga llars que encara no tenen comptadors.

Aixi doncs, dues de les mesures que es considera que haurien de ser
prioritaries sén la millora de la xarxa d’abastament —mesura que de fet es
troba entre les actuacions més realitzades durant el 2009—, i la instal-lacié de
comptadors en les vivendes que encara no en disposen.

Entre els temes que s’apunten com a possibles linies d’estudi dins de la
gesti6 de Paigua destaca el cilcul del preu real de 'aigua potable i de l'aigua no
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potable, aixi com I’estudi de la viabilitat d’aplicar els requisits de 'ordenanga
d’aigua als habitatges ja construits. Aquestes linies es perfilen com algunes de
les que probablement marcaran el futur de la gesti6 local de l'aigua.

En tercer lloc, la gesti6 de 'energia estd prenent cada cop més importancia
en les politiques ambientals locals, tant pel que fa a la gestié del consum dels
equipaments 1 instal-lacions municipals, com del municipi en el seu conjunt.

Sibé la percepcid que la ciutadania té en I'actualitat sobre la problematica
energética no situa aquest vector en un nivell prioritari, hi ha diversos factors
que apunten en sentit contrari. D’una banda, I’actual context de la problematica
ambiental anivellglobal portaal desenvolupamentde politiques supramunicipals
que marquen una estratégia clara per un canvi de model energgtic, implicant en
aquest canvi a nombrosos actors, entre els quals es troben els ens locals. D’altra
banda, el progressiu augment que ha experimentat la factura energetica dels ens
locals 1 la previsié que creixi en els propers anys, situa aquest vector en ’agenda
de les actuacions per assolir una gesti6 publica més eficient.

Les ordenances en I'ambit de I'energia, en particular 'Ordenanga solar,
han estat molt eficaces a I'hora de promoure les energies renovables en el
municipi. També s’espera que ’Ordenanga d’edificacié sostenible pugui tenir
un paper important en el futur. Tot i aixi, cal veure com s’encaixen i el paper
que desenvolupard aquesta normativa local davant de la normativa aprovada
per Estat —Cédigo Técnico de la Edificacién- i la Generalitat de Catalunya
—Decret 21/2006, de 14 de febrer, d’ecoeficiéncia en els edificis.

Segurament, la recent aprovacié del Pacte d’alcaldes i alcaldesses per
assolir uns nivells de reduccié dels gasos d’efecte hivernacle del 20% pel 2020
esdevindra un element clau per impulsar les politiques energétiques municipals
en els propers anys. A més a més, cal esperar que la recent aprovacié de Plans
d’Accié per ’Energia Sostenible doni un impuls decisiu a les politiques i a la
gestid energetica local.

Per assolir els objectius proposats i desenvolupar de manera efectiva
aquestes politiques caldrd perd, incidir sobre I'organitzacié municipal, creant
organismes de gestié especifics amb caracter transversal, d’acord amb la
naturalesad’aquestvector. De manera que en els propers anys s’espera un notable
increment d’ens locals amb una planificacié energética global, per la qual cosa
previsiblement es desenvoluparan un gran nombre d’actuacions, no només en
I'ambit de Peficiéncia 1 de les energies renovables, sind també en matéria de

mobilitat i d’altres vectors ambientals amb implicacions energetiques. També
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es preveu una millora en la gesti energetica, de manera que previsiblement
s’estendra I'ts d’instruments com ara la comptabilitat energética o la contractacid
de serveis energétics —especialment per a 'adequacié de ’enllumenat pablic—,
1 s'implantaran indicadors de sostenibilitat energetica per fer seguiment de les
politiques adoptades, entre d’altres.

En quart lloc, tal i com es desprén de I'enquesta, la mobilitat també és un
dels vectors més prioritaris per als ajuntaments, especialment per als de grans
dimensions. El model de mobilitat actual és en bona part resultat de decisions
que s’han pres en el passat en matéria d’urbanisme. Tot i aixi, hi ha un ampli
ventall d’accions que els ajuntaments poden dur a terme per incidir sobre els
patrons de mobilitat. En aquest sentit, cal que hi hagi una estreta col-laboracié
entre I'area de medi ambient i la d’urbanisme.

Tal i com s’ha comentat en apartats anteriors, una de les accions més
generalitzades en matéria de mobilitat és la pacificacié del transit. Per aixd
es preveu que en el futur cada cop més municipis duguin a terme aquestes
actuacions, especialment a mesura que es reurbanitzen els centres de les ciutats.

Per acabar, es pot dir que un dels aspectes que més sorprén de ’enquesta
és que el vector territori, que té una rellevancia cabdal en la sostenibilitat, sigui
un vector relativament poc prioritzat pels ajuntaments. De fet, la planificacié
urbanistica és una de les principals competencies dels ajuntaments, 1 té fortes
interrelacions amb altres vectors com I'aigua, energia o la mobilitat perd de
I'enquesta no es dedueix que sigui rellevant.

Un cas similar és el del vector atmosfera, que és el vector al qual els
tecnics donen menys prioritat, en relacié a la resta. Tanmateix la Llei34/2007,
de 15 de novembre, determina que els ajuntaments, mitjangant les ordenances
municipals i el planejament urbanistic, han de contribuir a assolir els objectius
de qualitat de Iaire establerts a la citada llei.

Cal tenir en compte que actuacions d’energia, mobilitat o residus acaben
tenint una incidéncia sobre la contaminacié atmosférica 1 que aquest és un
dels vectors que més incideix sobre la salut. Aixi doncs, la prevencié de la
contaminacié atmosferica hauria d’estar interioritzada pels técnics municipals
aI’hora de dur a terme actuacions en altres ambits. Pel que fa al soroll, es tracta
d’un vector la legislaci6 del qual s’ha desenvolupat molt recentment i que tot
just comenga a comptar amb iniciatives especifiques.
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Annex: Marcs normatius dels diferents vectors
Residus

A Catalunya, el Decret Legislatiu 1/2009, de 21 de juliol, pel qual s’aprova
el Text refés de la Llei reguladora de residus, constitueix la normativa basica
en materia de residus. A efectes de la gestié municipal del servei de recollida
de residus, destaca el fet que la llei preveu que els generadors de residus
comercials? assumeixin les despeses de la seva gestid, sense perjudici que els
municipis en realitzin la recollida. També incorpora I'obligatorietat de recollir

22 Que defineix com “residus municipals generats per I'activitat propia del comerg al
detall i a 'engros, ’hosteleria, els bars, els mercats, les oficines i els serveis” (a efectes de
gesti6 s’hi equiparen els residus industrials assimilables)..
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selectivament totes les fraccions residuals, inclosa 'organica, independentment
de la grandaria del municipi.®

Per altra banda, la Llei 16/2003, del 13 de juny, de finangament de les
infraestructures de tractament de residus 1 del canon sobre la disposicié de
residus, va crear un impost finalista per als residus municipals destinats a
diposit controlat amb "objectiu d’encarir aquesta opcié i d’incentivar alhora
la reduccié i el reciclatge dels residus. Posteriorment, el cinon es va ampliar
a les operacions d’incineracié de residus mitjangant la Llei 8/2008, del 10 de
juliol. Actualment, aquest cinon és de 12 euros per tona destinada a abocador
1de 5,5 euros per tona destinada a incineracié. Aquests imports sén de 21 1 de
16 euros respectivament per als ens locals que no hagin iniciat el desplegament
de la recollida selectiva de la fraccié organica.

En una escala inferior a la de les lleis, perd amb gran importancia
practica, cal destacar el Programa per a la Gestié dels Residus Municipals
(PROGREMIC) 2007-2012, que estableix un objectiu de reduccié de residus
del 10% —respecte el 2006—, per assolir una generacié d’1,48 kg habitant/dia el
2012. A més, estableix un objectiu de valoritzacié material total del 48% per
al 2012 i objectius de valoritzacié especifics per fraccions. També estableix un
objectiu del 100% de tractament de la fraccié resta i un objectiu de disposicid
maxima d’un 41% de rebuig respecte a la generacié total de residus.

Aigua

A Catalunya, el Decret 380/2006, de 10 d’octubre, pel qual s’aprova el Reglament
de la planificacié hidrologica, i el Decret Legislatiu 3/2003, de 4 de novembre,
pel qual s’aprova el text refds de la legislacié en mateéria d’aigiies de Catalunya,
constitueixen la normativa de referéncia d’aquest vector.

El Decret Legislatiu 3/2003 regula, entre altres, el canon de I'aigua, en
vigor des de I'1 d’abril del 2000 —tot i que té altres antecedents—. En 'aplicacié
d’aquest cinon per als usos domestics es consideren tres trams de consum
diferents. Per tal de fomentar un s eficient de I'aigua 1 estimular la reduccié
dels consums més elevats, el tipus de gravamen depén del volum d’aigua

consumida.

23 Aquesta obligatorietat va ser introduida per la Llei 9/2008, de 10 de juliol, i fou
recollida posteriorment en aquest Decret Legislatiu. Fins aleshores 'obligatorietat de
recollir selectivament la fraccié organica només afectava als municipis de més de 5.000
habitants..
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Energia

El marc legal que regula el sector energétic pati un canvi important a partir de
la Ley 54/1997 del Sector Eléctrico de 27 de novembre —i les seves subsegiients
modificacions— i del RD 2019/1997 que la desenvolupa, i que estableix les
normes basiques que regulen el procés de liberalitzacié del sector eléctric.
Aquest nou escenari normatiu, que porta a la creacié d’'un mercat liberalitzat,
obr{ les portes a noves oportunitats per als ens locals en diferents ambits com la
contractacid o la produccié d’energia.

Dr’altra banda, el marc regulador de l'administracié local estableix,
a través del Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel qual s’aprova el Text
refés de la Llei municipal i de régim local de Catalunya que “els ens locals
tenen competencies en els ambits (...) dels abastaments energetics i de la gestid
derecursos econdmics, amb I’abast que fixen aquesta Llei i la legislaci6 sectorial
respectiva” —article 66.2.

Les competéncies en mateéria d’abastament energgtic, pero, no han estat
practicament desenvolupades, a diferéncia de com ho han estat en altres paisos
europeus (Meels, 2002). S6n pocs els ajuntaments que subministren energia
als habitants del seu municipi —entre ells, el municipi de Sant Pere de Torellé.

LOrdenanca Solar de Barcelona, aprovada per primera vegada el 1999, va
representar un impuls per a I'energia solar térmica ja que s’establi 'obligatorietat
d’incorporar sistemes d’aprofitament de ’energia solar per usos térmics per al
subministrament d’aigua calenta sanitiria en edificis nous. Aquesta normativa
va demostrar que era possible fer obligatoria la seva instal-lacié per a noves
edificacions, aspecte que va ser recollit posteriorment al Cédigo Técnico de la
Edificacion, d’ambit estatal.

Els ens locals disposen d’altres instruments per portar a terme politiques
de sostenibilitat energetica. Les potencials bonificacions que preveu el Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales constitueixen un
instrument de tipus economic a I’abast dels ens locals per al desenvolupament
de politiques de sostenibilitat energética en I’edificacié.
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Mobilitat

La legislacié més important en mateéria de mobilitat a Catalunya és la Llei
9/2003, de 13 de juny, de la mobilitat, i els reglaments que la desenvolupen.®
Un dels principis basics d’aquesta llei és 'impuls de la mobilitat sostenible. La
llei introdueix la figura del Pla de Mobilitat Urbana (PMU), que és obligatori
per als municipis de més de 50.000 habitants i per a les capitals de comarca.”

També és destacable la Llei 20/1991, de 25 de novembre, de promocié de
’accessibilitat i supressié de barreres arquitectoniques —desplegada pel Decret
135/1995, de 24 de marc.

Territori

La normativa de referéncia en matéria d’ordenacié del territori a Catalunya és
el Text ret6s de la Llei d’Urbanisme, aprovat pel Decret Legislatiu 1/2010 de 3
d’agost.

La figura principal a través de la qual s’articula a nivell local 'ordenacié
urbanistica s6n els Plans d’Ordenacié Urbanistica Municipal (POUM), que
classifiquen el sol del terme municipal en urba, no urbanitzable i urbanitzable.
Aquesta classificacié ha de concordar amb els plans directors territorials. El fet
que les administracions autondmica i local planifiquin els usos del territori en
temps diferents, sovint déna lloc a disfuncions en la planificacié.

Soroll

Pel que fa al soroll, la Llei 16/2002, de 28 de juny, de Proteccié contra la
Contaminacié Actstica, regula la contaminacié per soroll a Catalunya. La llei
es va aprovar abans de I'entrada en vigor de la Directiva 2002/49/EC, de 25
de juny, sobre Soroll Ambiental,? i sectoritza el territori en zones de diferent

sensibilitat actstica, atorgant a cada zona un nivell d’immissié o qualitat

24 Decret 466/2004, de 28 de desembre, relatiu a determinats instruments de planificacié
de la mobilitat i al Consell de la Mobilitat; Decret 344/2006, de 19 de setembre, de
regulacié dels estudis d’avaluacié de la mobilitat generada; i Decret 362/2006, de 3
d’octubre, pel qual s’aproven les Directrius nacionals de mobilitat..

25 La llei permet que diversos municipis presentin Plans de Mobilitat conjunts.

26 Aquesta Directiva va ser transposada per la Ley 37/2003, de 17 de noviembre, del
Ruido, que estableix que correspon als Ajuntaments aprovar ordenances en relacié al
soroll, 1 adaptar les ordenances existents 1 el planejament urbanistic a les disposicions
de la llei..
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actstica. També fixa limits d’immissié per als emissors nous i estableix objectius
per als emissors existents. Per delimitar aquestes zones la llei obliga a tots els
municipis a elaborar un mapa de capacitat actistica i a aprovar una ordenanca de
soroll. A més, per a les aglomeracions de més de 100.000 habitants* estableix
I’obligatorietat d’elaborar mapes estrateégics de soroll cada cinc anys.

El Reglament de Desplegament de la Llei 16/2002, aprovat pel Decret
176/2009, de 10 de novembre, introdueix els usos predominants del sol a la
zonificacié actstica del territori 1 augmenta el grau d’exigéncia dels objectius
de qualitat actstica, en especial per als nous desenvolupaments urbanistics i a
I'interior d’edificacions sensibles.

El Reglament de Desplegament de la Llei 16/2002 també concreta les
competéncies dels ajuntaments en materia de soroll (article 7), entre les quals
destaquen:

* Inspeccionar, controlar i sancionar en matéria de contaminacié actistica
les activitats

e Elaborar i aprovar els mapes de capacitat actistica

*  Elaborar i aprovar els mapes estratégics de soroll d’ambit municipal

*  Comprovar que els projectes de noves construccions dins la zona de
soroll sén compatibles amb els objectius de qualitat actistica que els

siguin d’aplicacié
Fauna i flora

Pel que fa als vectors fauna i flora, I'instrument principal per a la proteccié dels
espais naturals de Catalunya és el Pla d’Espais d’Interés Natural, que té els seus
origens en la Llet 12/1985, de 13 de juny, d’espais naturals, subsegiientment
modificada. Aquest pla estableix un sistema d’arees protegides de diferents
rangs que abasten prop del 30% del territori catala i constitueix alhora un pla
territorial parcial.

Les previsions de proteccié del PEIN s’han d’incorporar a la planificacié
urbanistica local, tenint especialment en compte aspectes com la connectivitat

dels espais naturals i els usos dels espais contigus a les zones protegides.

27 A Catalunya n’hi ha 12 actualment, 6 de les quals sén d’ambit supramunicipal.
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El sistema d’arees PEIN aprovades inicialment es complementa amb la
formulacié de plans especials de proteccié del medi natural 1 amb els espais
inclosos a la Xarxa Natura 2000.%

Atmosfera

Pel que fa al vector atmosfera, la normativa més rellevant a nivell catala és la Llei
22/1983, de 21 de novembre, de Proteccié de I’Ambient Atmosferic. Aquesta
llei va impulsar la creacié de la Xarxa de Vigilancia i Previsi6 de la Contaminacié
Atmosferica a Catalunya, adscrita al Departament de Territori i Sostenibilitat de
la Generalitat.

Les Directives europees aprovades posteriorment han introduit nous
requisits, entre els quals hi ha Tavaluacié continua dels contaminants
atmosferics. Les Directives es troben transposades a nivell espanyol per la Ley
34/2007, de 15 de noviembre, de Calidad del Aire y Proteccién de la Atmosfera,
que especifica (article 5.3) que correspon a les entitats locals adaptar les
ordenances existents 1 el planejament urbanistic a les previsions de la llei i a les
seves normes de desenvolupament. Pel que fa a les Comunitats Autdonomes,
la llet 34/2007 estableix que adoptaran plans i programes per a la millora de la
qualitat de l'aire. A aquest efecte el territori catala es troba dividit en diverses
zones de qualitat de I'aire, dins de les quals hi ha diferents tipus d’arees amb
nivells d’immissié maxims.

La Regié Metropolitana de Barcelona disposa, a més, d’un Pla de millora
de la qualitat de I'aire per al periode 2007-2009 que afecta 40 municipis que van
ser decretats zona de proteccid especial pels alts nivells de contaminants detectats
en laire, i que comprén 73 mesures de millora® El Pla insta als municipis a

dotar-se d’ordenances municipals que incloguin criteris ambientals a aplicar

28 D’acord amb la Llei 12/1985, de 13 de juny, d’espais naturals, la declaracié d’una
zona d’especial conservacié (ZEC) o d’una zona d’especial conservacié per a les aus
(ZEPA) implica la seva inclusié automatica en el PEIN, fet que ha comportat 'ampliacié
substancial del PEIN des de la seva aprovaci6 al 1992 fins a I'actualitat.

29 Segons el Pla, el transport terrestre és el sector que contribueix de forma més
important a les emissions de particules i d’0xids de nitrogen. Tot i les normatives
europees que obliguen els fabricants de vehicles a limitar les emissions, el creixement
del transit rodat fa que en termes absoluts la contaminacié atmosferica augmenti (aquest
fenomen es coneix com “efecte rebot”)..
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en el sector de la construccié per prevenir la contaminacié per particules en
suspensi6 —pols.*

Malgrat que el Pla per a la millora de la qualitat de I'aire afecta només als
municipis que queden englobats en les zones declarades de proteccid especial,
les mesures que s’hi proposen podrien fer-se extensives i aplicar-se en altres

indrets.

30 Segons www.diba.es/CIDO, a data del mes de febrer de 2011 només Sant Just
Desvern ha aprovat una ordenanga d’aquest tipus. La Direccié General de Qualitat
Ambiental disposa d’un model d’ordenanca adaptable pels Ajuntaments..
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Govern multi-nivell: dependéncia,
independeéncia o interdependéncia?

Joaquim Brugué
Ramon Canal

1. Introduccio

Tot i que intentarem resoldre-ho, aquest és un document dificil de redactar.
Hem de tractar un tema ampli i complex en un espai limitat i de manera
entenedora, la qual cosa no és senzilla. La relacié entre els diferents nivells
governamentals a ’hora de dissenyar i executar politiques puabliques ha estat
motiu tant d’abundants tensions prictiques com d’interminables debats
académics. Es un tema recurrent en la literatura politoldgica i en les teories
de Porganitzacid, que en els darrers anys —de la ma de la creixent complexitat
dels assumptes que sén objecte d’intervencié ptblica- ha acaparat I'atencié dels
professionals de 'administracié publica.

En les properes pagines abordarem aquest tema usant les idees 1 els
conceptes vinculats a les teories sobre el govern multi-nivell. Ensems,
il'lustrarem els nostres arguments amb les dades del Panel de Politiques
Puabliques (PPP) de la Fundacié Carles Pi i Sunyer i amb 'exemple d’algun
cas concret. Proposem organitzar la nostra aportacié al voltant de cinc punts:
una breu presentacié del problema, algunes reflexions tedriques al respecte,
les dades disponibles, I'exemple de les subvencions com espai de relacié
intergovernamental, 1 una mirada cap al futur amb l'atreviment de llengar
algunes propostes o suggeriments.

2. Els origens i la dimensi6 del problema

Tant la tradicié com el sentit coma ens portarien a descartar el problema de les
relacions entre diferents nivells governamentals. O, potser millor, el veuriem
com un assumpte facilment abordable, sempre i quan fem una cosa tant evident
com una adequada assignacié de recursos, competéncies 1 responsabilitats a
cada nivell governamental. D’aquesta manera, el problema de les relacions es
resoldria per supressié: un cop cada institucié sipiga del cert que ha de fer,
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les relacions entre elles es tornaran supérflues 1, Obviament, desapareixeran les
tensions potencials. De fet, des d’aquesta posicid, reblant el clau, s’afirmaria que
la raé dels problemes intergovernamentals rau exclusivament en la indefinicié
de competencies, en 'ambigua atribucié de responsabilitats 1 en la inadequada
distribucié de recursos. Amb claredat, seny i racionalitat, tot arreglat.

No sembla tant complicat; tot i que la realitat, tossuda, manté el problema
sobre la taula. Per alguns, potser per a la majoria, el problema persisteix a causa
de la incompetencia dels nostres responsables publics, incapagos de fer una
cosa tant senzilla com distribuir feines i responsabilitats. Des del nostre punt
de vista, en canvi, aquesta posicid senzilla expressa, de fet, una simplificacié
excessiva. Creiem que el problema no rau en la incapacitat de distribuir sind
en la incapacitat de governar en solitari i per trossets competencials. Es a dir, el
problema no és com assignem feines siné que les feines no es deixen assignar
en el format desitjat; sén liquides i1 s’esmunyen de les mans on volem retenir-
les. Les dificultats, per tant, no es troben només en I'entramat institucional sind
en la creixent i irreductible complexitat de la realitat.

Ladministracié ha operat tradicionalment amb una estratégia clara
1 senzilla: la simplificaci6é dels problemes a tractar. Simplificar un problema
significa delimitar-lo i assignar-li un especialista responsable de la seva resolucié.
Un problema de salut, per als metges; un problema de carreteres, per als
enginyers; un problema social, per als assistents socials. Decidim a quin nivell
de govern ubiquem aquestes respostes, 1 tema resolt. Aquesta aproximacio,
perd, avui ja no funciona, i és aqui on s’originen els nostres problemes de
relacions intergovernamentals. Des de ja fa algunes décades, els problemes
no es deixen simplificar: ni trobem 'especialista de guardia capag d’abordar-
los ni sabem a quin calaix governamental destinar-los. Sembla que el fracas
escolar depén dels mestres, perd també de la familia. La politica d’aigua té a
veure amb infraestructures hidriques, perd també amb medi ambient, energia,
desenvolupament econdomic, lleure 1 salut puablica. Lacollida d’immigrants
s’ha de regular des de la Generalitat, perd es concreta en els municipis on, a
més, hi participen diverses arees d’actuacid. De la impossibilitat de simplificar
problemes com el canvi climaitic o la seguretat ciutadana, ja ni en parlem.

No és que no sapiguem distribuir feines, és que no podem. Aquesta
situacié ens agradard més o menys, perd no podem bandejar-la invocant
una simplicitat que ja no existeix. El nostre repte actual, en d’altres termes,

no és com ens repartim les feines siné com treballem junts. No es tracta de
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veure com descomposem els problemes sind com els entomem en tota la seva
complexitat. Hem d’oblidar-nos d’aquelles fronteres que ens tancaven en
confortables espais de seguretat i aprendre a relacionar-nos en espais de risc
1 creativitat. La UE, Espanya, Catalunya, la provincia de Barcelona i qualsevol
dels municipis catalans comparteixen problemes i sén, conjuntament, part de
la solucié. Potser no ho havien fet fins ara, perd avui per avui no els queda més
remel que treballar junts.

3. Idees i conceptes per abordar-lo

Alaliteratura especialitzada, trobem algunes referéncies ttils per a pensar sobre
la qiiestié apuntada en Dlapartat anterior. D’entrada, existeix una interessant
bibliografia sobre el propi concepte de complexitat i, en particular, sobre les
conseqii¢ncies que comporta en la gestié de les politiques ptibliques. Recordem
que la complexitat deriva de la intensitat de les relacions i de les interacciones
entre les parts (Axeldrod & Cohen, 1999; Cilliers, 2005) i implica que el tot
no és aprehensible a través d’una comprensié simple de les parts (Waldrop,
1992; Holland, 1998). Es un terme que s’utilitza cada vegada més per definir
la morfologia del mén actual, fins el punt d’esdevenir un tel6 de fons que no
perdem mai de vista i que sempre donem per descomptat. En qualsevol cas,
és un atribut que no podem controlar o reduir; siné que hem d’aprendre a
gestionar.

Pensant en termes de politiques publiques, assumir la complexitat
significa renunciar a 'estratégia habitual de recérrer al coneixement expert
1 especialitzat. La idea d’un espai administratiu o governamental que ens
proporcionara alldo que hem anomenat la one best solution perd sentit en un
entorn dominat pel risc, la volatilitat 1 el canvi. En aquest context, per tant, les
politiques ptbliques han de ser integrals i flexibles, tot assumint la incertesa
com una variable crucial de qualsevol equacié. I per aconseguir-ho, la literatura
ens acosta a allo que abans, de manera intuitiva, hem anomenat la necessitat
de treballar junts. Especificament, se’ns parla de la necessitat de construir una
administracié deliberativa; és a dir, una administracié que utilitzi les relacions
entre les parts per generar respostes creatives (Fisher & Foster, 1993; O’Leary
& Blomgren, 2009). Des d’aquestes posicions tedriques, s’afirma que, en el
moment de gestionar la complexitat, la deliberacié és superior a la simple
distribucié o delegacié de funcions. Sembla que augmentant la capacitat de
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gestionar la diversitat 1 les interaccions, la deliberacié facilitaria el flux de
coneixement 1 la coordinacié necessaries per prendre decisions en un entorn
d’alta complexitat (Gutmann & Thompson, 1996; Wagenaar, 2007).

Al costat d’aquests debats també trobem tot un seguit de reflexions
vinculades a la posada en practica d’'una administracié deliberativa. Sense
pretendre’n fer un repas exhaustiu, volem destacar un seguit d’idees i conceptes
clau que ens poden ajudar a repensar I'actual funcionament de 'administracid
publica. D’entrada, davant de les classiques estructures jerarquiques se’ns
presenten noves formes administratives reticulars. En comptes de gestionar una
jerarquia des de 'exercici vertical de autoritat, se’ns remet a la gestié de xarxes i
a la necessitat de dotar-nos de mecanismes horitzontals de coordinacié (Marsh,
1998; Hajer & Wagenaar, 2003; Goldsmith & Egger, 2004). Simultiniament,
la idea d’un treball conjunt ens porta a valorar com incorporem als diversos
actors en el govern i la gestié publica. Aixi, quan els actors sén civils parlem
de participacié, quan els actors sén altres irees o departaments parlem de
transversalitat 1 quan els actors sén els diversos nivells institucionals parlem de
govern multinivell (Kooiman, 1993; Forester, 1999).

Aquest nou vocabulari, perd, hem de recongixer-ho, xoca amb I’esséncia
de les nostres administracions. Aquestes estan genéticament preparades per
a I'assignaci6 1 la distribucié de funcions, mentre que es troben amb moltes
dificultats quan han de generar-se espais de treball conjunt. Alguns autors
parlen dels déficits de compatibilitat estratégica 1 de compatibilitat cultural, mentre
d’altres centren la seva anilisi en els nivells de confianga necessaris perqué es
pugui donar una col-laboracié efectiva (Child & Faulkner, 1998):

* La compatibilitat estratégica s’ha d’interpretar no només com l'acord a
I’entorn d’uns objectius, siné també com la necessitat de construir-los
conjuntament. Només quan he participat activament en el disseny dels
objectius me’ls faig meus 1 m’hi comprometo. Quan els ajuntaments i la
Generalitat es troben per impulsar, per exemple, el Pla de Barris, cal que,
a més d’acordar els objectius, se’ls sentin com a propis. Quan la politica
ha estat dissenyada des de dalt, els ajuntament la poden acomodar els seus
interessos, perd dificilment la percebran com a propia.

*  Lacompatibilitat cultural es refereix a la sintonia entre estils i maneres de fer.
Tieballar junts significa compartir codis 1 habits de treball, sense els quals
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les dinamiques de funcionament quotidianes tendeixen al bloqueigi a la
tensid. Els ajuntaments 1 la Generalitat disposen de cultures organitzatives
forca dispars, la qual cosa no facilita la fluidesa en les relacions.

* Finalment, amb el terme confianga ens referim al ciment que permet
treballar junts a aquells que no hi estan obligats jerarquicament. En
estructures en xarxa, la confianga esdevé clau per mobilitzar les energies i
posar-les en funcionament. En el cas de les relacions intergovernamentals,
sovint dominades per la competéncia i les tensions, la desconfianga —més
que no pas la confianca- condiciona les relacions entre les parts. Treballar
plegats, en contextos de desconfianga, es converteix en un proposit lloable
perd inassolible.

El govern multi-nivell, en definitiva, comporta la necessitat de gestionar
els aspectes esmentats anteriorment, perd, sobretot, ens obliga a prendre
consciéncia tant de la importancia de les relacions (1 no només de les atribucions)
com de les caracteristiques de les mateixes. Es crucial, des del nostre punt de
vista, que els diferents nivells governamentals s’adonin que ni la dependéncia ni
la independéncia defineixen les seves relacions, sind que aquestes, cada cop més,
es veu regides per la interdependéncia.

Massa sovint, la feblesa financera del mén local ha propiciat relacions
de dependeéncia envers administracions superiors. La Generalitat, en concret,
ha desplegat una intensa politica de subvencions basada en una clara relacié
jerarquica: nosaltres, la Generalitat, pensem qué cal fer i tenim els diners,
mentre que ells, els ajuntaments, ho fan i ens demanen els recursos. En
moltes ocasions els ajuntaments, probablement, prioritzarien altres linies
d’actuacid, perd la seva dependéncia els posa en mans de les indicacions
d’una altra administracié. I no ho fan treballant plegat, siné en condicions de
subordinacié: els ajuntaments escullen redactar Agendes 21 o les redacten per
obtenir subvencions? Els ajuntaments fan politiques de participacié ciutadana
perque se les creuen o només per capturar recursos addicionals?

Per altra banda, la feblesa financera dels uns i la distancia dels altres fan
que les relacions d’independéncia tampoc siguin viables. Els ajuntaments —i
més en el context de micro-municipalisme que tenim a Catalunya- no poden
aspirar a disposar dels recursos per fer, per exemple, una politica propia de
desenvolupament econdmic. Simultiniament, la Generalitat, malgrat pugui
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disposar de major capacitat per impulsar-la, no coneix prou els matisos
de la realitat sobre la qual vol incidir. A soles, cada administracié es mostra
impotent per desplegar una politica amb eficacia, mentre que quan s’ajunten
s’enfronten amb el repte de coordinar el treball amb coheréncia i eficiéncia. La
interdependeéncia entre els diferents nivells governamentals és alhora la solucidé
i el problema. Sense una articulacié adequada de la interdependéncia no podem
respondre a la complexitat de la realitat sobre la qual volem intervenir; mentre
que, quan volem concretar aquesta articulacid, ens adonem que no sabem com
ter-ho. Necessitem treballar junts, pero la genética ens separa. Reconeixem la
interdependeéncia, perd estem habituats a relacionar-nos des de la dependéncia o des

de la independencia.

4. Dades que il'lustren la complexitat del cas catala

Solem pensar que la dependencia o la independencia sén les relacions habituals
entre nivells governamentals, mentre que la interdependéncia és excepcional.
Tanmateix, les dades recollides en el Panel de Politiques Piibliques de la Fundacié
P11 Sunyer no semblen corroborar aquesta percepcié —almenys pel que fa a les
politiques de participacié ciutadana, educacid, gent gran i medi ambient. Quan
es pregunta als municipis catalans de més de 10.000 habitants sobre si reben
algun tipus de suport per part d’altres nivells governamentals, els percentatges
sén molt elevats, especialment quan es refereixen al Govern de la Generalitat i
a les Diputacions. Tal com pot observar-se en la taula 1, els index de suport sén
especialment alts en les politiques de medi ambient 1 d’educacid, perd també
es mantenen elevats en les de gent gran i participacié ciutadana. Les relacions
intergovernamentals, per tant, lluny de ser una anécdota evitable tenen una

preséncia intensa 1 persistent en el nostre sistema politic-administratiu.
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Taula 1. Municipis que han rebut algun tipus de suport (en %)

Participacié Ciutadana Educacié Gent Gran Medi Ambient
Unié Europea 22 125 3.1 185
Govern central 22 276 9.6 26,1
Generalitat ni 97,0 64,5 89,1
Diputacié 174 89,0 849 924
Consell comarcal 25,8 53,6 547 66,3
Consorcis 22 1.2 42 348
Mancomunitats 11 10 21 283

Font: Panel de Politiques Publiques, 2010

Les relacions dels ajuntaments amb la Unié Europea i el Govern central
s6n relativament escasses, tot 1 que, especialment en el cas de les politiques
d’educacié i medi ambient, també significatives. Les distincies, en qualsevol
cas, es redueixen enormement quan parlem de la Generalitat, la Diputaci6 i
els Consells Comarcals. En aquests casos, la interdependéncia es manifesta en
uns percentatges de relacié que, excepte en el cas de la participacié ciutadana,
se situen entre el 52,6% 1 el 97%. La proximitat estaria, doncs, incrementant
les relacions intergovernamentals. Expressant-ho d’una altra manera, alld que
fan els ajuntaments catalans en matéria de participacid, educacié, gent gran i
medi ambient (segurament també en d’altres ambits) dificilment pot explicar-
se sense comptar amb les relacions que aquestes estableixen amb les diverses
institucions que operen en el conjunt de Catalunya.

Draltra banda aquestes relacions entre institucions d’ambit catala es
valoren de manera forga positiva. Tal com posa de manifest la taula 2, des
dels ajuntaments que formen part del Panel es considera que la coordinacié
entre diferents nivells governamentals és bona o molt bona en percentatges
que es situen entre el 38% 1 el 63,6%. Les dades sén significativament altes,
especialment quan semblaria que la percepcié dominant va en Ialtra direccid.
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Taula 2. Valoracid positiva o molt positiva del nivell de coordinacié entre els
diferents nivells governamentals de Catalunya (en %)

Participacié Civtadana Educacié Gent Gran Medi Ambient

473 03,6 537 380

Font: Panel de Politiques Pabliques, 2010

En contrast amb alld que podriem anomenar les interdependéncies verticals
(les que els municipis mantenen amb nivells governamentals superiors),
les interdependéncies horitzontals (amb d’altres municipis) apareixen amb una
intensitat forca menor. Excepte en el cas de les politiques de medi ambient,
els suport rebuts a través de consorcis i mancomunitats sén escassos. No
tenim informacié qualitativa per anar massa més enlld d’aquesta constatacio,
perd semblaria que els suports verticals sén més freqiients en tant que espais
per la transferéncia de recursos, mentre que la relativa abséncia de suports
horitzontals ens mostraria la menor preséncia d’espais on intercanviar
experiéncies 1 compartir coneixements. De fet, a la taula 3, on es recullen els
suports financers, s’observa com les dades recollides sén forca similars a les
de la taula 1, on apareixien el conjunt dels suports. Les semblances, a més,
es donen tant en la intensitat de les xifres com en la distribucié per nivells
governamentals.

Taula 3. Municipis que han rebut suport financer (en %)

Participacié Civtadana Educacié Gent Gran Medi Ambient

Unié Europea 21 15 22 15,2
Govern central 22 2746 9,6 25,0
Generalitat 576 94,0 58,1 78,3
Diputacié 58,1 85,0 196 2
Consell comarcal 22 3] 22 174
Consorcis 11 41 21 76
Mancomunitats 0,0 00 0,0 146

Font: Panel de Politiques Puibliques, 2010

Aquestes similituds entre el suport general (taula 1) 1 el suport financer
(taula 3) desapareixen quan ens fixem en el suport en termes de formacié (taula
4) 1 assessorament (taula 5). Les xifres ara baixen de manera significativa en
les quatre politiques objecte del panel. D’entrada, els suports de la UE i del

Govern central en aquests terrenys sén practicament inexistents, amb ’Gnica i
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timida excepcid de 'assessorament de la UE en termes de medi ambient (4,3%).
De manera similar, en laltre extrem, les relacions horitzontals (consorcis
1 mancomunitats) es mantenen en nivells de suport baixos: no arriben al
10%, excepte en el cas de I’assessorament en politiques de medi ambient, on
tant els consorcis (26,1%) com les mancomunitat (20,7%) juguen un paper
relativament significatiu.

Per altra banda, el suport que ofereix la Generalitat baixa des del 72,0%
de mitjana en el cas del suport financer fins els 25,4% i 28,4% de mitjanes pel
que fa al suport formatiu i a ’assessorament, respectivament. Les relacions amb
la Generalitat en aquests ambits, per tant, es redueixen pricticament fins a una
tercera part de les que haviem trobat anteriorment. Quelcom similar —perd
amb una intensitat forga menor- succeeix amb les Diputacions, que passen
d’un 74,9% de mitjana de suport financer a un 58,8% de suport en formacid
1 a un 55,5% en assessorament. Encara que sigui a tall d’hipotesis, ja que les
dades no ens permeten anar més lluny del que ja hem comentat, sembla que la
posicié més forta de la Diputacié ens mostra com des de la proximitat resulta
més facil superar les fronteres d’un suport estrictament econdmic. En canvi,
la Generalitat, des de la distincia, tindria més dificultats per entrar en suports
que requereixen una interaccié més més sofisticada, com sén la formacié i

I’assessorament.

Taula 4. Municipis que han rebut suport en formacié (en %)

Participacié Ciutadana Educacié Gent Gran Medi Ambient
Unié Europea 0,0 1,0 11 11
Govern central 00 0,0 0,0 00
Generalitat 26,1 16,0 25,8 33,7
Diputacié 60,2 65,0 538 56,5
Consell comarcal 124 6,2 24,2 87
Consorcis 11 6,1 11 33
Mancomunitats 11 10 11 9,8

Font: Panel de Politiques Publiques, 2010
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Taula 5. Municipis que han rebut assessorament (en %)

Participacié Civtadana Educacié Gent Gran Medi Ambient
Unié Europea 11 10 00 43
Govern central 11 00 11 11
Generalitat 39 26,0 12,6 03
Diputacié 398 60,0 58,1 64,1
Consell comarcal 16,9 13 33,7 511
Consorcis 1 4] 2 26,1
Mancomunitats 0,0 00 11 207

Font: Panel de Politiques Publiques, 2010

Trobem unes dades similars quans observem, en la taula 6, a quines
institucionsadrecen, en primerainstancia, les seves demandes d’assessorament.
No mesurem P'assessorament rebut siné a qui el sol'licitarien, obtenint uns
resultats que tornen a situar les Diputacions en una posicié capdavantera, als
consells comarcals en una posicié relativament marginal i a la Generalitat en
un lloc intermedi. Les demandes d’assessorament a d’altres municipis sén
molt febles i, curiosament, practicament inexistents a la Universitat. Només

un cert pic en el cas de les politiques de participacié ciutadana.

Taula 6. Demandes d’assessorament en primera instancia (en %)

Participacié Civtadana Educacié Gent Gran Medi Ambient
Generalitat 26,1 54,5 29 34
Diputacié 52,2 364 489 3
Consell comarcal 16 0,0 15,2 8,8
Altre municipi 16 1] 9,8 16,5
Universitat 22 00 11 0,0

Font: Panel de Politiques Puabliques, 2010

Observant conjuntament les taules anteriors, val la pensa destacar algunes
especificitats sectorials. D’entrada, cal fer notar que no parlem de serveis pablics
sind de politiques pabliques. No ens referim, per tant, a serveis que s’executen

a través d’activitats assignables a una determinada unitat administrativa i a un
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determinat nivell governamental, siné de politiques que requereixen articular
activitats molt variades i situades en espais administratius i governamentals
també molt diversos. Es pot ser depenent o independent a ’hora d’executar una
activitat, mentre que la interdependeéncia és clau per al disseny 1 la implementacid
de politiques publiques.

Lanterior afirmacid, tanmateix, és especialment certa quan ens referim
a politiques que superen els ambits d’un territori o de les competeéncies que
aquest té assignades. Les politiques ambientals en sén I'exemple més destacat, ja
que pretenen incidir sobre una realitat que desborda qualsevol frontera sectorial,
institucional o territorial. Aqui, la tradicional voluntat de simplificar el tema i
assignar-lo a un especialista sectorialment 1 institucionalment determinat no té
cap sentit i, per tant, la transversalitat i el govern multi-nivell esdevenen gairebé
una obvietat. Aquesta circumstancia explicaria que les xifres de suport siguin
especialment elevades en les politiques ambientals. Tampoc és un cas gaire
diferent el de la politica educativa, la qual no és ni una competéncia municipal
ni una tasca facilment simplificable, segmentable 1 assignable a trocets. Les altres
dues politiques també presenten les caracteristiques liguides que n’impedeixen
les estrateégies de delimitacid i assignacié. La gent gran reclama actuacions molt
diverses, alhora que les competencies formals estan distribuides entre diversos
nivells governamentals. La politica de participacié ciutadana, per la seva banda,
és clarament una iniciativa sense fronteres, orientada a millorar la qualitat de la
democricia i, en conseqii¢ncia, objecte d’aportacions des de tots els punts de
vista 1 des de qualsevol ambit d’activitat governamental.

Es tracta, en definitiva, de politiques que dificilment es poden abordar des
de la independéncia d’una part o des de I'assignacié a una unitat dependent. Sense
interdependencia, des del nostre punt de vista, dificilment es podra impulsar una
politica ambiental, educativa, per la gent gran o per la participacié ciutadana
amb uns minims d’efectivitat. De fet, tal com recullen les dades del panel (taula
7), una part important dels municipis afirmen formar part d’una xarxa que els
permet abordar aquestes politiques des d’un espai on es troben i interactuen
amb d’altres actors —institucionals i no institucionals. Aquesta xifra, de nou 1 de
manera previsible, és especialment significativa pel que fa a la politica de medi

ambient.
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Taula 7. Municipis que pertanyen a una xarxa vinculada a la politica piiblica
(en %)

Participacié Ciutadana Educacié Gent Gran Medi Ambient

95 52,0 iy 84,8

Font: Panel de Politiques Puibliques, 2010

En el decurs d’aquest apartat, hem revisat algunes de les dades del Panel de
Politiques Pabliques de la Fundacié Carles Pii Sunyer i hem pogut mostrar una
panoramica de les relacions intergovernamental al voltant de quatre politiques
especifiques. Hem constatat com el percentatge de municipis que treballen
aquests assumptes comptant amb el suport d’altres nivells governamentals és
molt significatiu 1 com, per tant, la hipotesi de la interdependéncia passa del mén
de les idees al mén de la realitat. La interdependéncia és, doncs, la matéria
prima que déna forma a la nostra realitat, tot i que encara tenim poques idees
sobre com gestionar-la. En el proper apartat donarem un pas més en aquesta
direccid.

5. Un exemple: les subvencions com espai de relacié

Una cosa és reconeixer la interdependéncia 1 una altra és gestionar-la. Les dades
recollides a través del Panel ens permeten identificar la seva existéncia, perd no
ens proporcionen informacié sobre com treballar amb ella. De fet, en tractar-
se d’una realitat que, com ja s’ha esmentat anteriorment, es contradiu amb la
genetica de les nostres organitzacions, alld que trobem és la practica inexisténcia
d’espais o d’instruments per gestionar les interdependéncies.

On i1 de quina manera s’articulen les relacions entre diferents nivell
governamentals en la practica politico-administrativa? Quins sén els instruments
disponibles per gestionar-les? Aquests interrogants no troben una resposta clara
ni en la literatura ni en la prictica administrativa. Probablement, la naturalesa
poc formalitzada d’aquestes relacions fa que es produeixin sobretot en espais
informals. Els diferents nivells governamentals es relacionen habitualment,
perod ho fan a través de converses, trucades i contactes informals, sense seguir
cap pauta ni cap protocol especific. Aquesta circumstancia pot ser positiva per
dotar aquestes relacions de flexibilitat 1 adaptabilitat, perd també les fa molt

inestables i discrecionals. Sovint, les relacions entre dos nivells governamentals
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poden dependre més de la sintonia entre les persones que les encapcalen que
de la importincia intrinseca dels assumptes que han d’abordar conjuntament.

En paral'lel a aquesta informalitat, apareixen modalitats més o menys
regulars de trobada que, en la majoria dels casos, deriven del desplegament
d’algun pla sectorial concret (que es converteix en l'espai de relacié) o, de
vegades simultiniament, d’un programa de subvencions (que esdevé I'instrument
principal que materialitza aquestes relacions). Concretament, ’Agenda 21, el
pla educatiu d’entorn, el pla de joventut, el projecte per la gent gran, el pla per
la inclusi6 social o el pla de barris serien els espais de relacié (de treball multi-
nivell); i cadascuna d’aquestes iniciatives vindria acompanyada d’un programa
de subvencions com a mecanisme de suport i compromis entre les diverses
institucions implicades.

Per tal d’exemplificar aquests espais 1 instruments que estarien articulant
les relacions intergovernamentals, ens referirem a les subvencions que la
Generalitat ha ofert -des del 2005 fins el 2010- als ajuntaments interessats
en desplegar politiques de participacié ciutadana. Durant aquests sis anys,
la Generalitat ha traslladat uns 12 milions d’euros als ajuntaments, els quals
han servit per finangar uns 500 projectes de participacié ciutadana. Cada any
s’ha aprovat una ordre de subvencions que és, segons la nostra perspectiva,
I'instrument que regula les relacions entre els ajuntaments i la Generalitat en

aquesta politica publica.
5.1 Les subvencions com instruments generadors de dependéncia

Les subvencions sén considerades, generalment, com un mecanisme per
transferir recursos d’una administracié “superior” a una altra d’”inferior”. La
subvencid, conseqiientment, seria ’eina per modular la dependéncia d’aquell que
no té recursos respecte a aquell que si que en té. La proliferacié de programes
de subvencions que la Generalitat ha adrecat al mén local representaria una
manera de consolidar la seva posicié de domini. La Generalitat transfereix
recursos 1 els ajuntaments, atrapats en la seva fragilitat financera, han de fer alld
que els manen per tal d’aconseguir-los.

En tant que articuladores de la dependéncia, les subvencions no serien les
eines adequades per al govern multi-nivell. Al contrari, les subvencions, des
d’aquesta perspectiva, es converteixen en una mena de repartidora que actua per
reforgar la posicié jerarquicament superior de la Generalitat i, simultaniament,
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per generar dinamiques clientelars. Quan aquest és el cas, referint-nos més
especificament al nostre exemple, les subvencions per fomentar les politiques
de participacié ciutadana esdevenen una forma de distribuir recursos, fins i
tot entre aquells ajuntaments que no estan interessats en aquesta politica.
També poden convertir-se en una pressié per impulsar aquelles politiques de
participacié ciutadana que vol la institucié finangadora (qui paga mana), amb
independeéncia que des del mén local es preferissin d’altres tipus d’iniciatives
(obeir i callar).

Observant el cas concret de les subvencions pel foment de la participacié
ciutadana, quina ha estat la situacié? La Generalitat, amb els seus recursos, ha
imposat una politica que realment interessava als ajuntaments? Expressant-ho
en altres termes, els ajuntaments han sol'licitat les subvencions per qué volien
fer participacié ciutadana o per queé volien el suport economic? No és senzill
respondre de manera taxativa a aquestes preguntes, ja que segurament hi ha una
mica de tot entre els aproximadament 500 casos. D’una banda, segur que molts
municipis han usat les relacions intergovernamentals per impulsar politiques de
participacid que els interessaven i que, freqiientment, ja estaven desenvolupant.
De fet, I'interés per les politiques de participacié comenga en I'ambit local,
la qual cosa ens fa pensar que la simple dependéncia vertical no explica moltes
de les relacions multi-nivell. La dependencia vertical funciona per fer alld que
vol I'administracié superior, mentre que en aquest cas els ajuntaments sén els
inicialment interessats en les politiques de participacid.

Draltra banda, pero, també és segur que alguns municipis han sol-licitat
ajuts amb I'Ginica finalitat d’aconseguir recursos addicionals o, en ocasions, per
satisfer alguna obligacié imposada per la propia Generalitat —com per exemple
I’obligatorietat, recollida en el darrer Reglament d’Urbanisme, d’acompanyar la
redacci6 dels POUM d’un procés de participacié. Quan s’observen els baixos
nivells de qualitat d’algunes sol‘licituds, la quantitat de projectes copiats els uns
dels altres o els déficits en I'execucié de determinades iniciatives, es pot sospitar,
raonablement, que molts ajuntaments o bé no creuen en la participacié o bé no
saben concretar quin és el seu interés en la materia; mentre que s saben que no
poden deixar de “capturar” la subvencid corresponent.

Quan les subvencions es converteixen en una manera de capturar recursos
desapareix tota possibilitat de convertir-les en un instrument de govern multi-
nivell. Al contrari, les subvencions serveixen per reforcar les dependéncies

1, d’aquesta manera, generen perversions tant en I'dis, sovint ineficient, dels
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recursos de P'administracié finangadora com en els resultats, generalment
ineficagos, d’aquells que sén finangats per fer activitats que no els interessen
particularment. Aquesta ha estat, malauradament, la prictica més habitual en
les relacions entre la Generalitat i el governs locals a Catalunya.

5.2 Les subvencions com a instruments per a la interdependéncia

Una subvencié podria ser una altra cosa i, en aquest sentit, apostem per les
subvencions com 'instrument que ha de permetre construir conjuntament una
politica. La subvencid no hauria de ser I’eina del poderés per imposar una relacié
de dependencia (clientelar), siné I'instrument per articular la interdependéncia entre
diferents nivells governamentals. Limitar-nos a usar les subvencions com a
repartidora de recursos no només genera les perversions abans esmentades, siné
que desactiva un espai que podriem utilitzar per materialitzar les necessitats del
govern multi-nivell.

En qualsevol cas, per fer de les subvencions una eina de govern multi-
nivell cal gestionar-les d’una manera determinada. Cal, d’entrada, evitar que
es converteixin en un espai per a la imposicié i es converteixin en un espai pel
dialeg. Cal, en altres termes, que les subvencions esdevinguin instruments per
a la construccié horitzontal d’una politica, 1 no només una eina per traslladar
instruccions verticalment. Avangar en aquesta direccié, tanmateix, requereix
tant que la Generalitat sigui més modesta com que els ajuntament siguin més
conscients de les seves responsabilitats. La Generalitat ha de recongixer que no
pot desplegar politiques de medi ambient, educacié, gent gran o participacié
ciutadana sense comptar no només amb el muscle sind, sobretot, amb el cervell
municipal. A la vegada, els governs locals han d’assumir que aquestes politiques
no sén simples palanques per la captura de recursos, siné instruments per al
disseny d’un model determinat de comunitat.

En el cas de les subvencions orientades al foment de la participacié
ciutadana es va intentar convertir-les en un espai de construccié conjunta, des
del dialeg i el reconeixement mutu entre el govern autonomic i els governs
local. No voldriem ara pronunciar-nos sobre si es va aconseguir aquest objectiu
amb major o menor &xit, perd si fer esment d’algunes de les innovacions
incorporades per intentar convertir aquest programa de subvencions en una

eina per al govern multi-nivell.
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En primer lloc, 'objectiu de l'ordre de subvencions no era indicar
als ajuntaments qué s’esperava que fessin. Es partia, en canvi, d’'una
identificacié d’objectius compartits (millorar la qualitat democratica de
les politiques locals), es reconeixia que aquest objectiu es podia abordar
de maneres diverses (plans, consells, processos) i, finalment, s’oferia
suport per a aquelles iniciatives locals que, coincidint en la visi6 general,
triaven les seves propies prioritats i linies d’activitat. Aquesta Optica es va
adoptar en part de manera inevitable, ja que la participacié democritica
era un objectiu més reconegut entre els ajuntaments que dins la propia
Generalitat. Tanmateix, també hi va contribuir el fet que abans de llengar
el programa de subvencions es fes un intens treball d’explicacié i escolta

amb els actors locals.

En segon lloc, a banda de les relacions informals, des de la Generalitat es
va impulsar bianualment una trobada amb els governs locals interessats
en la matéria per discutir els objectius 1 els continguts de 'ordre de
subvencions. Es feia palesa, aixi, la voluntat de construir la politica
conjuntament. S’assumia que els promotors de la Generalitat no ho
sabien tot 1 que, per tant, era imprescindible escoltar a aquells que, des
de la proximitat, eren els protagonistes de les politiques de participacié
ciutadana. Fruit d’aquestes trobades, les ordres es van anar modificant de
manera permanent, tant en termes substantius (introduir el financament
de personal técnic, convertir els ajuts anuals en bianuals, excloure
explicitament activitats vinculades a la realitzacié d’enquestes o a la mera
informacié ciutadana, etc.) com operatius (revisar els criteris per atorgar
punts a les sol'licituds, determinar el valor elegible en funcié de taules de
preus homologades, agilitzar els processos, millorar la seva transparéncia,
etc.).

En tercer lloc, la relacié entre 'ens finangador (la Generalitat) i 'ens
executor (els governs locals) s’ha anat dotant d’instruments de suport
1 control. D’una banda, s’ha intentat completar la simple transferéncia
monetaria amb altres suports més sofisticats, com ara possibilitats d’accés
a la formacié i a Passessorament. D’altra banda, a canvi d’aquest suport
més ampli, els governs locals han d’estar disposats a retre comptes i a
ser controlats pel que fa als seus resultats. Aquesta relacié de suport —
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control, en qualsevol cas, ha d’interpretar-se de manera positiva, com un
intent de reforcar-se mituament a través de I'ajut i el compromis amb
uns objectius compartits.

* En quart lloc, el lideratge exercit pel Subdirector de participacié ciutadana
enl’ambitlocal de la Generalitat de Catalunya ha estat un element clau. Les
teories vinculades al “govern relacional” ja fan esment de la importancia
del factor lideratge i, en concret, es fixen tant en la seva fortalesa per
travessar les resisténcia d’organitzacions poc predisposades a les relacions
com en Destil dialogant 1 articulador que ha d’adoptar. En 'exemple que
ens ocupa, la persona que va liderar aquesta politica va gaudir tant de
la forga com de I'actitud necessaries, es va convertir en un referent i va
facilitar que els municipis percebessin el compromis i la voluntat real
de treballar plegats. Els processos poden dissenyar-se de manera freda i
aséptica, mentre que les relacions requereixen de les persones. I aquestes
sén la clau de Iéxit.

Quan els ajuntaments s’han adonat —1 no sempre ha succeit aixi- que
el programa de subvencions es basava en la construccié conjunta d’una
politica 1 en I'acceptacié de la interdependéncia entre ambdues institucions
governamentals, s’ha generat una conseqiiéncia addicional: la confianga entre
les parts. Tant la dependéncia com la independeéncia converteixen les relacions en
un mal moment, envoltant-les de reticéncies i desconfiances. Des d’aquestes
reticéncies 1 aquestes desconfiances dificilment es pot construir res significatiu.
La interdependéncia, en canvi, implica el reconeixement de I’altre, cosa que es
converteix en la llavor de la confianga. I les relacions dotades de confianca sén
riques i fructiferes.

No ens atrevirfem a suggerir que aixo ha estat la norma en el cas de les
subvencions de la Generalitat per al foment de la participacié ciutadana en
I'ambit local, perd si que ha estat una situacié més freqiient que en d’altres
programes de subvencions. La disposicié al didleg, la permanent obertura a
modificar els continguts de la normativa i 'acompanyament de la relacié més
enlla del moment de la resolucié i el pagament de la subvencid, han estructurat
relacions, les han revestit de confianca 1, en definitiva, han permés albirar les
possibilitats del govern multi-nivell en una matéria tan liquida com la qualitat

democratica.
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6. Podem fer alguna cosa de cara al futur?

Sense pretendre acabar aquest document amb unes conclusions propiament
dites, si que ens agradaria proposar algunes idees que ens permetessin, des del
reconeixement d’un panorama progressivament inter-governamental, avangar
en la gestié6 d’aquestes politiques que hem anomenat “liquides”, politiques
que no som capacos de contenir institucionalment, que se’ns escapen de les
mans i que no tenim més remei que abordar entre tots. Ens limitarem, pero,
a enunciar quatre idees molt genériques, amb 'esperanca que contribueixin a
avangar en la direccié que modestament hem volgut indicar:

* Reconeixer les interdependéncies
* Gestionar les interdependéncies
* Aprofundir en les interdependéncies

* Ampliar les interdependéncies

6.1 Reconeixer les interdependéncies: de I’excepcionalitat a la
normalitat

Vivim en un mén on la independéncia gaudeix d’un enorme prestigi. La
dependéncia no, perd almenys genera tranquil-litat 1 seguretat. En el marc de
les organitzacions, tant la independéncia com la dependéncia signifiquen claredat
en els objectius i en els recursos per assolir-los. Cada part fa allo que li toca,
bé sigui perqueé disposa de la potestat per fer-ho, bé sigui perque algt li ho
encarrega. La comoditat de la dependéncia o de la independéncia, perod, no és gens
efectiva. Ens proporciona seguretat i confortabilitat, perd a canvi som incapagos
de fer front de manera adequada als reptes que avui ens planteja la societat.
Cal que ho reconeguem, cal que acceptem que la interdependéncia no només
és una realitat siné també una necessitat. Tots som interdependents i, a més,
només podem abordar els problemes que compartim des de la interdependéncia.
No és una situaci6 estranya o excepcional, és la normalitat. A més, en 'ambit de
les politiques ptibliques, aquesta normalitat implica reconeixer que els diferents
nivells governamentals es necessiten els uns als altres 1 que, si volen ser eficagos,

estan condemnats a treballar plegats. Reconéixer aquesta realitat comporta certa
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incomoditat, perod és un primer 1 imprescindible pas per gestionar amb eficicia
les politiques publiques del segle XXI.

6.2 Gestionar les interdependéncies: de la teoria a la practica

Un cop hem reconegut la interdependencia, el segiient pas és aprendre a governar
1 a gestionar des d’aquesta nova situacié. No és senzill, ja que no disposem ni
dels habits ni dels instruments per fer-ho. Conceptualment ho podem tenir clar,
pero el dia a dia encara ens genera masses dubtes i incerteses. Alguns estudis
ens faciliten aquesta feina, identificant els condicionants que ens ajudarien a
governar des de la interdependéncia. Fem esment d’alguns aspectes que, des del
nostre punt de vista, mereixen una atencié especial quan passem de la teoriaa la

practica del govern multi-nivell:

* la importincia de definir els objectius d’una manera compartida i amb la

implicacié dels diferents nivells governamentals;

* la necessitat de definir espais 1 mecanismes per a la interrelacié, com ara

els programes de subvencions;

* lagestid de les tensions i les dificultats que, de manera inevitable, presenta
qualsevol relacié des d’estrategies de mediacié o negociacid;

* laintroducci6 d’una nova cultura organitzativa, basada en la collaboracié
1 en la seva capacitat per a generar situacions guanyador — guanyador,

* la gesti6 de la confianga com a nou ciment que ha de dotar de coheréncia
les actuacions intergovernamentals;

* la disponibilitat d’un lideratge fort i, alhora, dialogant; etc.

No és aquest 'espai per esgotar una llista de formules de govern o
de mecanismes de gestid, perd si que pertoca subratllar que aquesta és una
discussié pendent i que no es pot ajornar més. No podem seguir parlant de la
teoria del govern multi-nivell sense entrar en la prictica de la seva posada en
marxa. Ja sabem, fins i tot amb dades, que les politiques ambientals, educatives,
per la gent gran o pel foment de la participacié ciutadana es construeixen i
s’executen a través de les relacions intergovernamentals; ara ens toca aprendre

a gestionar aquesta situacié.
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6.3 Aprofundir en les interdependéncies: del suport financer a
Paprenentatge compartit

Les dades del Panel de Politiques Pabliques de la Fundacié Carles Pi i Sunyer
—ho hem repetit insistentment- ens indiquen que les relacions entre diferents
nivells governamentals sén molt freqiients, perd també que la major part
d’aquestes es concentren en la transferéncia de recursos financers. Quan
el suport és bisicament econdmic, com ens demostra el funcionament dels
programes de subvencions, la tendéncia a passar de la interdependéncia a la
dependencia és irresistible.

Necessitem, per tant, aprofundir les interdependéncies ampliant els graus,
els nivells i els Ambits del suport i, sobretot, aconseguint que aquest es doni
en totes les direccions. Un model de suports multidireccionals entén que
cada nivell governamental és, alhora, receptora de suport i aportadora de
suport per als altres nivells, de manera que la retorica del treball conjunt i de
la col'laboracié es converteixen en realitat. A la practica, aquest aprofundiment
comporta completar el suport financer amb relacions d’assessorament, amb
transferéncia de coneixement des de baix, amb plans de formacié especifics,

amb intercanvis de recursos humans, etc.

6.4 Ampliar les interdependeéncies: de les verticals a les
horitzontals

Continuant amb 'argument ja encetat, la interdependéncia s’hauria d’ampliar
posant I'émfasi en les relacions horitzontals. No es tracta només d’intercanviar
o de compartir recursos entre nivells governamentals situats en esferes
diferents, sin6 també de treballar amb altres governs que se situen en el mateix
nivell. Especialment quan ens referim a 'ambit local, la riquesa de la diversitat
ofereix extraordinaries possibilitats per I'intercanvi i I'aprenentatge col-lectiu.
Els coneixements i les experiéncies que acumulen els ajuntaments en materia
de politiques pabliques fan que les relacions horitzontals entre ells tinguin un
enorme potencial de creativitat.

Materialitzar aquesta creativitat no és senzill, ja que requereix de temps
1 d’espais de trobada que no sempre estan disponibles en la voragine de la
immediatesa municipal. En qualsevol cas, dotar-nos de mecanismes que
permetin treballar la interdepedendéncia horitzontal podria convertir la nostra
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fragmentacié i diversitat municipal en una font d’idees i d’innovacié. Sovint
parlem del micro-municipalisme catald com d’una trava a I'hora d’ordenar
una assignaci6 sistematica de tasques, responsabilitats i recursos. Es cert que
la reduida grandaria de bona part dels nostres municipis fa dificil racionalitzar
la distribucié de funcions i recursos. Pero si en lloc de racionalitzar 1 distribuir
optem per relacionar-nos i compartir, llavors podem donar-hi la volta i
observar la fragmentacié com el motor per a I'aprenentatge col-lectiu. Ken
Newton, un reputat politdleg britinic, signava un article amb un elogiient
titol: “Big is Efficient, Small is Beautiful”. Leficiéncia és quelcom necessari, només
faltaria; pero, avui, el principal repte de futur, alld que requerim de manera
imprescindible, fa referéncia a alld que és més precids del mén local: la forga de
la proximitat, del coneixement del terreny, de la capacitat d’inventar i, sobretot,
de compartit projectes 1 d’aprendre els uns dels altres.
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Disseny institucional: organitzacio i
ocupacio publica per al desenvolupament
de politiques publiques

Miquel Salvador

1. Introduccié

La perspectiva del disseny institucional pretén complementar Panilisi de les
politiques publiques aportant argumentsievidéncies per donar compte de laseva
incidéncia en el funcionament intern de 'organitzacié municipal i que poden
incidir en els resultats assolits. Atenent a com es configura el desplegament
organic 1 la composicié del contingent de professionals vinculats a determinats
ambits de politica publica es poden apuntar impactes en les dinimiques
internes de funcionament de 'administracié municipal i, d’aquesta, impactes
en els resultats de la seva activitat a nivell sectorial 1 transversal.

Bona part de la literatura académica sobre el disseny institucional i el
seu impacte s’ha centrat en estudis internacionals a nivell comparat, parant
atencid, per exemple, a com determinades politiques en matéria de gestié de
recursos humans a les administracions publiques incidien en el creixement
economic (Evans and Rauch 1999), en I’elaboracié de politiques econdmiques
(World Bank, 1997; Campos, Levi and Sherman, 1994) o en millors resultats
organitzatius (Hilderbrand and Grindle, 1994). A nivell més proper, algunes
recerques vinculades a 'ambit local també han incidit en la configuracié
institucional de determinats ambits emergents d’actuacié publica local i1
autonomica (Ramié i Salvador, 2007; Salvador, 2006).

Atenent als ambits considerats al Panel de Politiques Puibliques 2010 —
educacié, medi ambient, gent gran 1 participacié ciutadana—, el present apartat
es proposa centrar I'atencié en la configuracié institucional que es va esbossant
per a cadascun d’ells, tant a nivell d’estructura orginica com pel que fa a la
composicié del col-lectiu professional vinculat al seu impuls. A partir de les
dades recollides a través del Panel de Politiques Publiques 2010 es planteja una
analisi de la configuracié institucional resultant als quatre ambits, considerant
la grandaria del municipi com a variable de control per facilitar la comparacié.
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Es proposa relacionar aquesta primera aproximacié amb el seu eventual
impacte en dues dinimiques internes de les organitzacions municipals
vinculades que poden associar-se a una gestié estratégica en els ambits de
politica ptiblica considerats a partir de 'existéncia d’instruments de planificacio.

El tipus de preguntes que es pretenen treballar en aquest apartat
versen sobre el pes de la configuracié institucional a 'hora de plantejar el
desenvolupament de politiques publiques, parant atencié al seu nivell de
consolidacié i als potencials impactes. En altres termes, preguntar-se fins a
quin punt Pexisténcia d’una unitat impulsora de la politica publica, la seva
ubicacid organica al cartipas municipal o la composicié de 'equip huma que
en forma part condicionen les capacitats de gestié estratégica —associades a
I'existéncia de planificacié de 'ambit. A continuacié es presenten les linies
argumentals i els resultats assolits a partir de la informacié analitzada.

2. Les configuracions institucionals

Resulta complicat trobar mesures que aportin informacié exhaustiva de la
configuracié institucional, en especial perqué cada organitzacié acostuma a
desenvolupar dinimiques de funcionament propies i diferenciades més enlla de
la coincidéncia de determinats indicadors formals. Tanmateix, hi ha evidéncies
que permeten sustentar arguments i, alhora, apuntar tendéncies que resulten

rellevants per a I'anilisi organitzatiu.
2.1 Les variables per considerar les configuracions institucionals

Per tal de donar compte de la configuracié institucional dels ambits de
politiques puibliques considerats al Panel, s’han pres en consideracié dos tipus
d’evidéncies:

o El reflex organitzatiu de ’ambit a partir de:
a. lexisténcia d’una unitat interna a l'administracié municipal que
centralitzés les actuacions en I"ambit concret de politica ptiblica,
b. considerant la seva adscripcié organica (diferenciant si s’adscriu a
Alcaldia, a una regidoria propia o compta amb personalitat juridica

propia —com ara instituts o organismes autonoms, entre d’altres) 1
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c. el seu nivell d’especialitzacié (considerant si la unitat comparteix la

gestié amb altres matéries)

e La composicié de I'equip professional vinculat a 'impuls de ’ambit,
a partir de:
a. Pexisténcia d’un equip técnic (o amb funcions assimilables) dedicats a
I’ambit,
b. la composicié de l'equip en termes de vincle laboral (diferenciant
funcionaris, interins, laborals indefinits, laborals temporals i altres),
c. la dedicacié horaria dels professionals que integren I'equip (en trams
de menys de 10 hores, entre 11120 hores i més de 20 hores setmanals),
d. la formacié especifica en I'ambit de politica publica que ha rebut en
el darrer any el personal que hi treballa (en clau d’especialitzacié i
actualitzacid, ni que sigui per una part de I'equip professional)

Tal com s’apuntava a la introduccid, aquestes dades s’han analitzat per al
conjunt d’ajuntaments inclosos en I'anilisi del Panel de Politiques Publiques
2010 (ajuntaments de més de 10.000 habitants), per bé que la grandaria del
municipi s’ha considerat com a variable de control per segmentar el grup en
quatre subgrups que en facilitessin la comparacié. Els quatre grups considerats
han estat:

e Tram 1: De 10.000 a 20.000 habitants
e Tram 2: De 20.001 a 50.000 habitants
e Tram 3: De 50.001 a 100.000 habitants

*  Tram 4: Més de 100.000 habitants
2.2 Apuntant les configuracions institucionals

Els quatre ambits de politica publica considerats al Panel de Politiques
Puabliques 2010 compten amb un important grau d’institucionalitzacid, atenent
al seu reflex organitzatiu, per bé que amb certes diferéncies entre ambits i, molt
especialment, dins de cada ambit, atenent a les dimensions del municipi al qual
presten servel.
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En unaprimeraaproximacié global es confirmal’existéncia de diferéncies
forca marcades en el grau d’institucionalitzacié dels quatre ambits considerats
conjuntament. A la segiient taula (Taula 1) es presenta una primera imatge
del nivell d’institucionalitzacié dels ambits de politica publica analitzats,
considerant si disposen o no d’unitats organitzatives per al seu impuls 1 si
disposen o no d’equips professionals dedicats a la seva gestié.

Taula 1. La configuracié institucional a partir de Dexisténcia d’unitats
organitzatives i/o d’equips professionals dedicats a la politica piblica

Ambit de politica Gent Gran A A Educacié

Variable considerada [n=95] Parficipacié [n=95] ~ Medi Ambient [n=92] [n=101]
No disposa d'unitat ni de personc|| 42 179 33 20
Disposa d'unitat o de personal 2,1 158 120 129
Disposa d'unitat i de personc|| 737 66,3 84,8 85,1

Font: Panel de Politiques Pabliques 2010

Seguintaquestes dades, es constata el diferent desplegament institucional
dels quatre ambits de politica pablica. Considerant tan sols la mera existéncia
d’unitats especialitzades dedicades a I'impuls i gestié de la politica pablica i/o
I'existéncia de perfils professionals amb aquesta funcid, ja s’apunten similituds
entre els Ambits de Medi Ambient i Educacid, en contrast amb els de Gent
Gran —en que es disposa d’un o altre recurs— i Participacié —la que compta
amb més casos en que no es disposa de desplegament ni organitzatiu ni de
personal per 'ambit. Tanmateix, dins 'agrupacié que incloia I'existéncia d’'una
unitat vinculada a I'ambit i U'existéncia d’'un equip humai professionalitzat,
també cal apuntar diferéncies notables.

Prenent inicialment un indicador destacat de cadascuna de les dues
dimensions (reflex organitzatiu de 'ambit a partir de I'existéncia d’una unitat
dedicada al seu impuls 1 gestié 1 composicié de 'equip huma a partir del % de
técnics que s’hi dediquen més de 20 hores setmanals) ja s’apunten diferéncies
en el disseny institucional.
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e N
Grafic 1. Primera aproximacié al disseny institucional (a partir de
Pexisténcia d’una unitat dedicada a ’ambit i de la dedicacié de I'equip
professional vinculat)
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Font: Panel de Politiques Pabliques 2010

Existéncia d’una unitat dedicada a I'impuls i gestié de 'ambit: % d’ajuntaments que en
disposen. Dedicacié de lequip professional: % d’empleats amb dedicacié > 20 hores
setmanals (promig de 'ambit).

Aquests primers indicadors agregats apunten a P'existéncia de diferents
models de configuracié institucional —sempre atenent a les variables que es
tenen en compte per a la seva informacid: d’una banda, els ambits d’Educacié
1 Medi Ambient, amb majors nivells d’institucionalitzacié tant pel que fa
a la dimensié organica com de personal, en contrast amb 'ambit de Gent
Gran, consolidat també a nivell orginic perd no tant a nivell de dotacions de
personal dedicat en exclusiva i de Ialtre, 'ambit de Participacid, amb major
dedicacié de personal perd menor consolidacié a 'organigrama municipal.

A continuacié es planteja una analisi desagregat per ambits de politica
publica i per les variables que s’han considerat com a referéncia per informar,
tant del seu reflex organitzatiu, com de la composicié dels recursos humans
adscrits al seu impuls.

305



DISSENY INSTITUCIONAL: ORGANITZACIO T OCUPACIO PUBLICA
PER AL DESENVOLUPAMENT DE POLITIQUES PUBLIQUES

Taula 2. Variables informatives del reflex organitzatiu de ’ambit

Ambit de politica Gent Gran Participacié Medi Ambient Educacié
Reflex organitzatiu

Existéncia unitat* 80,0 70,5 88,0 86,1
Alcaldia 28 04 38 47
Dependencia** Regidoria 93,1 131 91,0 884
mbit 69 45 51 10
Exclusivitat ambit** 486 448 6 55,8

Font: Panel de Politiques Publiques, 2010

* Per la ubicaci6 i formulacié de la pregunta al Qiiestionari, el nombre d’ajuntaments (“n”) és:
Gent Gran [n=95], Participaci6é [n=95], Medi Ambient [n=92] i Educacié [n=101].

** Per la ubicacié i formulacié d’aquestes preguntes al Qiiestionari, el nombre d’ajuntaments (“n”)
és: Gent Gran [n=72], Participacié [n=67], Medi Ambient [n=92] i Educacié [n=86]

Una primera revisi6 de les dades agregades permet apuntar I'important
nivell de preséncia dels diferents ambits als organigrames municipals.
Combinant les dades sobre preséncia d’unitats i adscripcié a regidories,
resulten significatives les dades per als ambits de Medi Ambient, Educacié
i Gent Gran, quedant I’ambit de Participacié a certa distincia —amb una
configuracié un tant diferent. El fet que més del 80% dels ajuntaments
comptiamb unitats per a cadascun dels tres primers ambits i que al voltant del
90% dels casos aquestes estiguin adscrites a una regidoria mostra la solidesa
de la seva preséncia institucional. Resulta complicat valorar I’adscripcié de
les unitats a d’altres ambits (que habitualment es corresponen a organismes
amb major grau d’autonomia, pero potencialment més inestables) i també
la seva vinculacié directa a I’Alcaldia (que en alguns casos pot interpretar-
se en termes d’importancia atorgada al camp de politica ptblica perd en
d’altres a un recurs per defecte davant la incertesa per assignar-lo a un espai
especific). Per bé que convindria complementar la diagnosi amb estudis
de cas més singularitzats, alld que realment destaca d’aquesta aproximacid
és la diferéncia registrada en el camp de la Participacié ciutadana, amb
un menor nombre d’unitats dedicades perd amb una major adscripcié a
Alcaldia (interpretable en termes de la sensibilitat politica del tema i de les
seves possibles implicacions).
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Quant a Pexclusivitat de I'ambit, resulta significatiu que, en la major part
dels casos, més de la meitat de les unitats comparteixen funcions i competéncies
amb d’altres ambits d’actuacié —sovint explicables per la realitat de la distribucid
del cartipas municipal de cada ajuntament.

Una primera sintesi d’aquestes evidéncies apunta a diferenciar uns
ambits que es mouen —en termes organitzatius— en parametres més classics
d’administracié municipal (Medi Ambient, Gent Gran i Educacié, amb
unitats propies dedicades parcialment al camp de politica ptblica i adscrites
majoritiriament a regidories) d’un ambit incipient (Participacié, amb
menys unitats dedicades a ’ambit, també complementant la seva activitat en
aquest camp amb d’altres 1 amb una major adscripcié relativa a I’Alcaldia).
Lespecificitat 1 grau de coneixement técnic, si més no percebut, poden ser
variables que parcialment donin compte d’aquesta diferenciacié.

Un segon grup d’indicadors per contribuir a definir la configuracié
institucional fa referéncia a la composicié de P'equip huma que s’encarrega de
la gestid 1 impuls de cada ambit de politica pablica. La Taula 3 en recull els

resultats agregats:

Taula 3. Variables informatives de la composicié de 'equip huma (RRHH)

Ambit de politica

Composicié RRHH GentGran  Participacié Medi Ambient Educacié

§i 89,5 19 935 97,0
No 105 Al 65 30
Funcionaris 148 7] 5,9 91
Inferins 746 95 8,0 53
Lab. Indefinits 547 457 259 435
Lab. Temp. 128 9,0 98 144
Altres 10,1 8,5 1]
Estabilitat (funcionaris + lab. Indef.) 69,5 78 768 16

<10 hores 172 10,1 41 ¥
Dedicacié setmanal** 11020 hores 3 1,1 26 43

%> 20 hores 59,7 18] 92,6 935

Tecnics dedicats a |'ambit*

Vincle laboral **

(en %)

Formacié especifica®* (rebudo en el darrer ony) 76,5 730 84,9 81,6
Font: Panel de Politiques Ptbliques 2010

* Per la ubicaci6 i formulacié de la pregunta al Qiiestionari, el nombre d’ajuntaments (“n”) és:
Gent Gran [n=95], Participacié [n=95], Medi Ambient [n=92] i Educacié [n=101].

** Per la ubicaci6 i formulacié d’aquestes preguntes al Qiiestionari, el nombre d’ajuntaments (“n”)
és: Gent Gran [n=72], Participacié [n=67], Medi Ambient [n=92] i Educacié [n=86]
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Els resultats agregats per ambits de politica pablica permeten apuntar
I'existéncia de professionals amb perfil técnic per impulsar cadascuna de les
politiques publiques a la major part d’ajuntaments considerats, per bé que a
I’ambit de Participacié és on relativament hi ha més casos que no disposen
d’aquest tipus de dotacions de personal (seguits per I'ambit de Gent Gran).

Quant a la vinculacié laboral d’aquest col‘lectiu professional, destaca el
contrast entre la utilitzacié d’opcions de gestié de personal vinculades a I'ambit
funcionarial —que podria associar-se a un model més classic d’assentament
de 'Ambit— en el cas de Medi Ambient; mentre que en els casos de Gent
Gran, Participacié i Educacié predomina 'opcié per comptar amb personal
amb vincles laborals, seguint el model propi del sector privat (per bé que
molt predominant al mén local). Malgrat diferéncies en relacié a normativa
laboral de referéncia, convé destacar el nivell d’estabilitat del personal, per bé
que mantenint collectius en situacié menys estable (personal interf 1 personal
laboral temporal) que suposen entre el 30% (en el cas de Gent Gran) i el 23%
(en el cas Medi Ambient).

La dedicacié de I'equip tecnic a la gestié de cada ambit de politica també
mostra diferéncies significatives, destacant el baixos nivells relatius en els
casos de Gent Gran 1 Participacié —encara que amb una notable diferéncia
entre ambdds— amb una major dedicacié a temps complert dels professionals
implicats en els ambits de Medi Ambient i Educacié.

Pel que fa referéncia a I'actualitzacié d’aquest equip, cal denotar el major
nombre d’Ajuntaments que afirmen que han facilitat formacié especifica en la
materia de la politica publica en el cas de Medi Ambient 1 Educacié (és del 80%
d’ajuntaments), per bé que les dades corresponents a Participacié 1 Gent Gran
també sén relativament positives (al voltant del 70% d’ajuntaments).

El grafic 2 permet visualitzar les diferéncies del disseny institucional,
atenent als indicadors considerats (de forma agregada) per les variables
informatives del reflex organitzatiu i de la composicié de I'equip huma.

308



POLITIQUES PUBLIQUES DELS MUNICIPIS CATALANS

e N
Grafic 2. Disseny institucional a partir de les variables informatives del
reflex organitzatiu i de la composicié de 'equip huma
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Tal i com s’apuntava en comentar les taules, es confirma com tant en els
principals indicadors del reflex organitzatiu com en els propis de la composicié
de I'’equip huma que impulsa cada ambit de politica, hi ha una notable proximitat
en el disseny institucional dels ambits de Medi Ambient 1 Educacié. Lambit de
Gent Gran, per contra, mostra certes diferéncies, més marcades en considerar
la dedicacié o l‘estabilitat del personal. ambit de Participacié presenta un
perfil netament diferent a la resta, especialment en alld que té a veure amb
una menor preséncia d’unitats especialitzades, en 'adscripcié organica —menor
a una regidoria per una major preséncia d’adscripcié directa a ’Alcaldia, tal i
com s’ha vist a les taules precedents, o en el fet de comptar menys amb técnics
dedicats al seu impuls 1 gestio.

Per complementar aquestes aproximacions es planteja una diferenciacié
considerant, tant per a les variables informatives del reflex organitzatiu com per
les variables indicatives de la composicié de I'equip huma, la variable que recull
la grandaria dels municipis inclosos al Panel.
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Taula 4. Variables informatives del reflex organitzatiu de la configuracié
institucional (per trams de poblacid)

Reflex organitzativ Existéncia unitat* Dependéncia Organica** Exclusivitat ambit**
Ambit de politica Alcaldia  Regidoria Ambit

Trom | 156 34 931 34 345

Trom 2 82,4 0 889 1,1 481
Gent Gran

Trom 3 91,7 0 90,0 10,0 700

Tom 4 750 0 1000 0 83,3

Trom 1 538 286 nA 0 381

Trom 2 4 120 84,0 0 10
Participacié

Tom 3 100,0 25,0 750 0 66,7

Trom 4 100,0 333 Ly 7 889

Tom 1 829 63 93,8 0 34

Trom 2 90,9 0 931 69 44
Medi Ambient

Trom 3 100,0 0 80,0 20,0 40,0

Trom 4 87,5 143 857 0 571

Trom | 161 125 844 31 344

Tiom 2 89,8 0 879 121 06,7
Educacié

Trom 3 100,0 0 923 1] 69,2

Trom 4 100,0 0 100,0 0 250

Font: Panel de Politiques Pabliques, 2010

Trams de poblacié: Tram 1: De 10.000 a 20.000 habitants, Tram 2: De 20.001 a 50.000 habitants,
Tram 3: De 50.001 a 100.000 habitants, Tram 4: Més de 100.000 habitants.

* Per la ubicacié i formulacié de la pregunta al Qiiestionari, el nombre d’ajuntaments (“n”) és:
Gent Gran [n=95], Participacié [n=95], Medi Ambient [n=92] i Educacié [n=101].

** Per la ubicacié 1 formulacié d’aquestes preguntes al Qiiestionari, el nombre d’ajuntaments (“n”)
és: Gent Gran [n=72], Participacié [n=67], Medi Ambient [n=92] i Educacié [n=86]
Lanalisi desagregada per camps de politica puablica i considerant els
trams de poblacié dels municipis permet incorporar nous arguments al debat.
Aquesta visié complementiria permet confirmar la major preséncia d’unitats
impulsores de les quatre politiques als ajuntaments més grans (trams 3 1 4),
amb I'tinica excepcid parcial en 'ambit de Gent Gran. També s’apunta una
notable coincidéncia majoritaria en adscriure orginicament aquestes unitats a
una regidoria, si més no en tres dels quatre casos analitzats (Educacid, Gent
Gran i Medi Ambient). Per contra, es confirma com I'ambit de Participacié es
diferencia en la seva adscripcid, combinant en els trams intermitjos 1 més petits

(Trams 1 a 3), la importincia de la vinculacié de I'ambit directament a I’Alcaldia
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1, en el tram superior (tram 4) combinant aquesta amb I’adscripcié a un ambit
(com a férmula alternativa a la classica de la regidoria).

La tercera variable informativa considerada per a esbossar el reflex
organitzatiu de la configuracié institucional es fixa en si la unitat impulsora
comparteix la gestié amb d’altres mateéries. Lindicador per mesurar-ho en
aquest cas fa referéncia a Pexclusivitat en la dedicacié a 'ambit de politica
publica considerat. En clau de tendéncies, 1 descomptant 'efecte del tram de
poblacié —els ajuntaments del tram 1, els més petits, necessiriament es veuen
abocats a la polivaléncia en la major part de politiques—, els resultats mostren
com els ambits de Gent Gran i Educacié sén els que tendeixen a registrar, en
termes relatius, major especialitzacid; mentre que les unitats vinculades a Medi
Ambient tendeixen a gestionar conjuntament altres funcions.

Per complementar Ianilisi, 1 a partir del recull de les dades sobre la
configuracié de I'equip professional vinculat a I'impuls 1 a la gestié de cada
politica publica, diferenciant els grups d’ajuntaments segons la seva grandaria
(evidéncies presentades a la Taula 5) es poden apuntar certes tendéncies.
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Taula 5. Variables informatives de la composicié de 'equip huma —-RRHH-
(per trams de poblacid)

Composicié RRHH

Ambit de poliica Estabilitat del personal Dedicacié Formacié especifica
Tram 1 60,3 04,3 08,6
Tram 2 748 748 80,0
Gent Gran
Tram 3 61,2 94,0 91,7
Tram 4 83,8 ni 150
Tram 1 63,6 485 59,3
Trom 2 1708 60,0 66,7
Participacié
Trom 3 82,1 96,4 100,0
Tram 4 ne 90,4 100,0
Tram 1 63,2 Al 83,3
Tram 2 195 92,0 81,3
Medi Ambient
Tram 3 15 100,0 90,0
Tram 4 81,5 100,0 100,0
Tram 1 63,1 189 05,0
Tram 2 66,3 91,9 89,2
Educacié
Tram 3 87,6 99,2 100,0
Tram 4 12,6 100,0 100,0

Font: Panel de Politiques Publiques 2010

* Per la ubicaci6 i formulacié d’aquestes preguntes al Qiiestionari, el nombre d’ajuntaments (“n”)
és: Gent Gran [n=72], Participaci6é [n=67], Medi Ambient [n=92] i Educaci6 [n=86]

Trams de poblacié: Tram 1: De 10.000 a 20.000 habitants, Tram 2: De 20.001 a 50.000 habitants,
Tram 3: De 50.001 a 100.000 habitants, Tram 4: Més de 100.000 habitants.

Estabilitat del personal: % de personal funcionari i laboral indefinit. Dedicacié: % d’empleats amb
dedicaci6é > 20 hores setmanals. Formaci6 especifica: en "ambit de politica ptblica.
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D’una banda es constata que hi ha, en general, una progressiva
estabilitzacié de personal a mesura que s’incrementa la grandaria de
I’ajuntament, per bé que amb excepcions puntuals per algun ambit de politica
publica (el nivell d’estabilitat dels ajuntaments del Tram 1 es mou al voltant
del 60% mentre que els ajuntaments del Tram 3 i del Tram 4 ho fan entre el
70% i 80%). Per contra, sembla apuntar-se que les diferéncies entre ambits
de politica no sén especialment rellevants, 1 tan sols el cas de Medi Ambient
registra majors nivells de consolidacié del personal, en contraposicié a nivells
relativament inferiors en el cas de Gent Gran (tal i com s’apuntava a la taula
agregada anterior, Taula 3).

Per contra, pel que fa a la dedicacié del personal a la gestié de cada
ambit, es denoten importants diferéncies de nou vinculades a la grandaria dels
ajuntaments considerats per trams, per bé que en aquest cas també associades
als propis ambits de politica pablica. Si bé els ajuntaments dels Trams 3 1 4
registren majors dedicacions exclusives —de nou amb algunes salvetats—, els
ambits de Gent Gran, especialment, i Participacié registren, relativament,
menys dedicacions exclusives que els de Medi Ambient i Educacid.

La variable sobre la formacié especifica en I'ambit reflexa, per la seva
banda, diferéncies notables també associades al tram de poblacié del municipi.
Mentre els equips professionals dels ajuntaments del Tram 1 indiquen que han
rebut formacié entre un 60% 1 un 70% del seu personal, en els ajuntaments
del Tram 2 el col-lectiu format especificament supera el 80% 1 en els casos dels
Trams 3 1 4 la formaci6 arriba a la practica totalitat del col-lectiu. Per ambits de
politica publica, semblen apuntar-se menors diferéncies, per bé que hi ha major
formacid especifica per als ambits de Medi Ambient 1 Educacié que pels de
Gent Gran (destacant la diferéncies internes en el camp de Participacid).

Aquestes  tendéncies  permeten  apuntar  diferents  nivells
d’institucionalitzaci tant pel que fa als ambits de politica pablica com per allo
que té a veure amb la grandaria del municipi.

Considerant conjuntament dues de les variables significatives tant de
la dimensié organitzativa (adscripcié de la unitat impulsora de la politica
a una regidoria com a indicador de certa “normalitzaci6” de I'ambit) i de la
dimensié de 'equip huma que gestiona I'ambit (nivell de dedicacié de 'equip
professional com a indicacié d’especialitzacié) apareix la segiient tipologia
que, amb les convenients cauteles apuntades anteriorment, permet esbossar

diferents configuracions institucionals.
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e N
Grafic 3. Configuracié institucional a partir de l’existéncia d’una unitat
organica i de la dedicacié de I’equip professional vinculat
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Ambits de politica piiblica: PC: Participacié Ciutadana; MA: Medi Ambient, GG: Gent Gran
i ED: Educacié.

Trams de poblacié: Tram 1: De 10.000 a 20.000 habitants, Tram 2: De 20.001 a 50.000
habitants, Tram 3: De 50.001 a 100.000 habitants, Tram 4: Més de 100.000 habitants.

Existéncia d’una unitat dedicada a I'impuls i gestié de I"ambit: % d’ajuntaments del tram
considerat que en disposen. Dedicaci6 de I'equip professional: % d’empleats amb dedicacié

> 20 hores setmanals (promig dels ajuntaments del tram considerat)

\ J

Perbé que hi haimportants excepcions considerant’univers d’ajuntaments
inclos a I'analisi, resulta significativa I'agrupacié per ambits de politica puablica,
apuntant de nou les tendéncies que les dades mostrades a les taules precedents
ja indicaven. Els ambits de Medi Ambient i d’Educacié semblen ser els més
consolidats pel que fa a les variables de disseny institucional contemplades,
mostrant uns nivells que es poden associar una certa “normalitzacié” tant pel
que fa a Pexisténcia d’unitats organiques dedicades al seu impuls 1 gestié6 com
pel que fa la dedicacié de I'equip professional. En contraposicié, 'ambit de
Gent Gran mostra notables diferéncies pel que fa, especialment, a la dedicacidé
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de lequip de professionals que I'impulsa —per bé que degut a uns casos
concrets del Tram 4 de poblacié—, mentre que registra major homogeneitat
quant al seu reflex organic a través d’una unitat dedicada. Finalment, 'ambit de
Participacié és la que presenta majors diferéncies internes —diferents dissenys
institucionals—, tant pel que fa a la dedicacié de I'equip huma com en alld que

té a veure amb P'existéncia d’unitats impulsores.

3. Configuracions institucionals i activitats de planificacié

Per complementar la discussié sobre les configuracions institucionals dels
diferents ambits de politica publica s’ha proposat relacionar les tendéncies
apuntades amb els resultats obtinguts en un seguit de preguntes vinculades
a les activitats de planificacié de cadascun dels Ambits. Aquesta relacié parteix
de la inferéncia que, malgrat les diferéncies propies de cada politica puablica, la
seva configuracid institucional incidird en les seves capacitats per desenvolupar
activitats com les de planificacié que s’associen a un model de gestié estratégica
que pretén anticipar escenaris i desplegar linies d’activitat de forma estructurada
atenent a uns objectius definits préviament. Els resultats obtinguts a nivell

agregat es mostren en el segiient grafic 4.
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e N
Grafic 4. Configuraci6 institucional i planificacié dels ambits de politica
publica
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Existencia d’una unitat dedicada a I'impuls i gestié de 'ambit: % d’ajuntaments que en
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setmanals (promig de 'ambit).
La grandaria de les esferes fa referéncia al % d’ajuntaments que indiquen que planifiquen
I’ambit —apuntat entre paréntesi darrera I'etiqueta de cada Ambit de politica ptiblica-.
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Respostes a la pregunta:

* Qiiestionari adrecat a la politica de Participacié Ciutadana: Pregunta 2.
Existeix algun pla vigent que planifiquii coordini el conjunt d’actuacions
en materia de participacié que es desenvolupen en el seu Ajuntament?
[Exclosos els reglaments de participacié 1 els plans de ciutat].

* Qiestionari adrecat a la politica de Medi Ambient: Pregunta 1.
LCAjuntament ha disposat d’alguna eina de planificacié per desenvolupar
les actuacions en matéria de medi ambient durant I'any 2009? [S’oferien
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denominacions genériques com ara Agenda 21 Local, Pla de Residus, Pla
d’Estalvi 1 Eficiéncia de I’Aigua, Pla Energetic Municipal —-PAES-, etc.)

* Qiiestionari adrecat a la politica de Gent Gran: Pregunta 2. Existeix algun
pla vigent que planifiqui i coordini el conjunt d’actuacions en materia de
gent gran que es desenvolupen al seu ’Ajuntament?

* Qiiestionari adregat a la politica d’Educacié: Pregunta 2. LAjuntament
disposa d’algun pla global vigent que planifiqui i coordini el conjunt
d’actuacions en materia d’educacié que es desenvolupen al seu municipi?

Tali com es pot copsar al grafic 4, per bé que hi ha una part de les activitats
de planificacié associades propiament a diferents ambits de politica publica —
sembla ser que en Medi Ambient hi ha un major desplegament d’activitat en
aquest sentit—, les configuracions institucionals permeten apuntar un impacte
positiu en les capacitats per definir estratégies a desenvolupar en els diferents
camps considerats.

Els grafics 5.1 i 5.2 mostren la mateixa informacié perd desagregada
per la variable de control considerada, la grandaria del municipi. Els resultats
permeten confirmar la relleviancia de 'ambit de politica publica per explicar els
nivells de planificacié desplegats (el cas de Medi Ambient 1 Educacié en sén
bons exemples). En ambdés casos, perd, també es confirma que en incrementar
la grandaria del municipi es desplega major activitat de planificacid, associada
a una major consolidacié tan pel que fa a comptar unitats dedicades al seu
impuls com amb equips professionals dedicats. Aquestes dades contrasten,
especialment, amb I"ambit de Participacid, on independentment del tram (i tret
en tot cas del Tram 3), 'extensié de la planificacié al conjunt d’ajuntaments
esdevé un dels reptes a afrontar.

Lambit de Gent Gran segueix, malgrat les diferents configuracions
institucionals que mostra, tendéncies similars quant a increment del
nombre d’ajuntaments que despleguen activitats de planificacié a mesura
que s’incrementa la grandaria i, amb aquesta, es compta amb major dotacid
de personal —independentment de la seva translacié en unitats dedicades
especificament a 'ambit.
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Grafic 5.1. Configuracid institucional i planificacié dels ambits de politica
publica (per trams de poblacid, trams 11 2)
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Grafic 5.2. Configuraci6 institucional i planificacié dels ambits de politica
publica (per trams de poblacid, trams 3 i 4)
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4. Algunes reflexions finals a tall de conclusions provisionals

Els resultats del Panel de Politiques Publiques 2010 han permés mostrar
I'existéncia de diferents configuracions institucionals per diferents ambits
de politica publica, alhora que han aportat arguments per al debat sobre la
complexa relacié entre aquest disseny organitzatiu i les capacitats d’incidéncia
de cada ambit d’impuls de politica pablica.

Per bé que atenent a 'evolucid de les dades 1, en especial, a la seva posterior
concrecid a nivell de cada realitat municipal, els arguments aportats a nivell
agregat permeten esbossar alguns arguments addicionals sobre la fortalesa
institucional dels quatre ambits de politica pablica que s’han inclos en 'analisi.

Tot 1 reconeixent la complexitat d’assignar valor concret a determinades
configuracions institucionals, tenint en compte tant existéncia com la ubicacidé
de la unitat orginica o la composicid i situacié contractual de 'equip professional
vinculat a I'impuls de politica, hi ha un seguit de qiiestions que poden incidir
en la consolidacié dels quatre ambits de politica publica. Proposem destacar-ne
quatre a tall de conclusions provisionals, en tant que pretenen ser el punt de
partida d’un debat al respecte:

a.  En primer lloc, la importancia del projecte estratégic vinculat a 'ambit.
En un moment de canvis derivats de processos electorals locals, la
confluéncia de les prioritats de les formacions politiques, que en alguns
ambits de politica poden resultar forga obertes, amb projectes estratégics
consolidats, operatius 1 en vigéncia, poden facilitar la continuitat i
fins 1 tot la potenciacié de determinades linies d’actuacié publica. La
important preséncia d’instruments de planificacié estratégica en els
ajuntaments grans i, especialment, en els ambits de Medi Ambient i
Educacid, poden facilitar el reforcament d’aquests, o en tot cas, la seva
resisténcia a eventuals modificacions radicals o fins 1 tot supressions.

b. En segon lloc, el context d’importants canvis en el cartipas municipal
amb fortes pressions per ajustar el desplegament organic poden facilitar
I'eventual redefinicié de la imatge que s’ha presentat en el document
quant a la unitat orginica impulsora de I'ambit. Tanmateix sembla
forga probable que, malgrat possibles —i molt probables— canvis en
les adscripcions organiques, aquells ambits que compten amb unitats
dedicades en exclusiva a 'ambit i dependents de regidories, puguin

319



DISSENY INSTITUCIONAL: ORGANITZACIO T OCUPACIO PUBLICA
PER AL DESENVOLUPAMENT DE POLITIQUES PUBLIQUES

disposar de majors nivells de continuitat que d’altres que s’han adscrit
directament a Alcaldia —on tendencialment es registren modificacions
més notables. En aquesta situacié sembla apuntar-se que I'ambit de
Participacié Ciutadana pot ser un dels que registri modificacions més
radicals, mentre que els imbits de Medi Ambient, Educacié i Gent Gran
semblen comptar amb majors ancoratges organics.

c. En tercer lloc, la conjuntura actual pel que fa a la gestié 1 administracid
de recursos humans, que sembla que tendird a romandre, caracteritzada
per la pressi6é per reduir el pes del Capitol I, pot incidir de forma
especialment marcada en aquells col‘lectius amb vinculacions laborals
menys estables (i per tant poden ser més “facilment” remoguts) i en
aquells que registren menor dedicacié exclusiva (i per tant poden
adscriure’s a d’altres prioritats politiques). Les dades agregades pels
quatre ambits de politica mostren nivells d’estabilitat en el vincle
laboral forga similars —depenent especialment del tram de poblacié dels
ajuntaments considerats— per bé que, en termes relatius, s’apunta major
feblesa per aquesta dimensié als ambits de Gent Gran i de Participacid.
De nou convindria atendre a les realitats particulars de cada corporacid,
pero la tendéncia agregada apunta que aquests dos ambits sén els que
compten amb menys personal estable i menys dedicacié exclusiva dels
professionals que hi tenen adscrits.

d. Enquartlloc, el creuament de 'argumentari presentat amb la dimensi6 del
municipi porta a plantejar la relativa feblesa dels ambits de Participacié i de
Gent Gran en els ajuntaments del tram 1 (de 10.000 a 20.000 habitants) 1
del tram 2 (20.001 a 50.000 habitants). Tot i reconeixent les particularitats
que per als indicadors registrats presenten els municipis d’aquestes
dimensions, resulta significatiu que el creuament de les variables aportades
—incorporant també la referéncia a la planificacié estrategica— els ubiqui en

un espai de menor consolidacié institucional relativa.

A nivell agregat també hi ha d’altres variables que poden incidir en el
nivell de consolidacié institucional efectiva dels quatre ambits de politica
considerats. Aixi, elements com el sorgiment de discursos que qiiestionen
'abast de la intervencié de les administracions municipals en segons quins
ambits de politica ptblica o la incorporacié d’opcions de gestié que potenciin
la collaboracié publico-privada poden afectar a algunes de les variables
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considerades a I'estudi. Per ambdés elements, pero, l'existéncia d’un equip
professional estable i dedicat pot jugar un paper clau, especialment si la seva
activitat també es recolza amb alguns instruments de planificacié estratégica
que portin associats un discurs estructurat amb visié a mig i llarg termini i
amb linies d’actuacié ben definides i consensuades. Tant per justificar la
necessitat d’actuar en determinats ambits de politica (i els resultats obtinguts)
com per potenciar dinimiques de col‘laboracié responsable amb el sector privat
que atenguin tant a la contractacié com al control, seguiment i avaluacié de
la mateixa, Pexisténcia d’equips professionals preparats a I'efecte esdevé un
indicador critic per assolir I'éxit.

Els arguments i evidéncies aportats al capitol convé considerar-los com
imatges agregades 1 de conjunt d’un fenomen complex com és la consolidacié
institucional d’un ambit de politica puablica. Les seves muiltiples concrecions a
nivell de cada realitat municipal concreta poden variar de forma significativa
perd l'aproximacié agregada permet apuntar tendéncies que convé tenir
presents a I’hora de prendre decisions informades i contextualitzades en relacié

a Iactivitat de les nostres administracions locals.
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1. Introduccio

La innovacié s’ha transformat en un dels reptes més importants del sector
public. Davant d’escenaris cada vegada més complexos, incerts i dindmics,
les administracions es veuen obligades a repensar continuament el seu
funcionament i la seva capacitat de resposta a demandes canviants. Pero aquests
processos no sén facils, ja que han de superar els propis obstacles culturals
o institucionals que condicionen les oportunitats, motivacions i habilitats
requerides per innovar. Les inércies burocratiques, els limits legals, I’escassetat
d’incentius o la complexitat d’interessos en joc sén algunes de les barreres que
dificulten el canvi i I'adaptacié de les administracions (Ballart, 2001).

En aquests escenaris els municipis apareixen com a actors de referéncia
per la seva capacitat de respondre als problemes globals amb solucions locals.
Lextensi6 de les agendes municipals, la proximitat dels problemes, la interaccié
constant amb els ciutadans, sén algunes de les claus que faciliten aquesta
capacitat de resposta. Les politiques puibliques locals sén els ciments sobre els
quals es materialitzen aquestes respostes originals 1 ajustades a la realitat.

Pero innovar no és improvisar o respondre de manera reactiva a les
demandes socials. Des del Banc de Bones Practiques es defineix la innovacié
com “la introducci6 o millora d’elements en un sistema mitjangant actuacions
realitzades tant pel que fa a la gestid, com al servei que es presta, amb 'objectiu
de perfeccionar el seu funcionament intern i la seva relacié amb ’entorn, i amb
un impacte visible en el resultat d’aquestes actuacions”.

Segons aquesta definicid, les bones practiques podrien situar-se en els nous
enfocaments sobre la innovacié oberta. Aquest concepte parteix de la idea que
les organitzacions ja no tenen la capacitat d’abordar amb els seus propis mitjans
tot el procés d’innovacié i han de comptar amb recursos externs (propietat
intel-lectual, idees, productes, persones, institucions) que s’han d’integrar en
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la seva propia cadena d’innovacié (Chesbrough, 2003). En el paradigma de la
innovacié oberta, els actors interns i externs tenen un rol similar al de la propia
institucié. La seva forga consisteix en la capacitat d’aprofitar, integrar, assimilar
1 col-laborar amb la innovacié interna i externa.

La literatura académica apunta que existeixen alguns factors que
expliquen per que algunes entitats sén més innovadores que altres i els resulta
més facil adaptar noves idees al seu context. Un dels elements determinants és
la capacitat institucional: les entitats amb més recursos econdmics, personals i
de coneixement, i major experiéncia en un ambit de politica ptiblica acostumen
a ser més receptives a la innovacié. Pero, per altra banda, alguns autors com
Boyne (2005) defensen que la manca de recursos també pot ser un incentiu per
adaptar bones practiques per tal d’estalviar costos i donar una rapida resposta
als problemes locals.

Aixi mateix, les xarxes, ja siguin formals o informals, juguen un rol
important en l'intercanvi de coneixement entre els actors i la promocié de
la innovacié. Algunes recerques (Considine i1 Lewis, 2007) ja han demostrat
la rellevancia de les xarxes que, de fet, expliquen més sobre la innovacié en
les organitzacions que les capacitats individuals, els recursos humans o les
estructures internes propiament. Les institucions i les persones més connectades

s6n més proactives en la recerca de bones prictiques i sén més innovadores.

2. La proposta d’analisis

Partint d’aquests raonaments, el Panel de Politiques Pabliques Locals (Panel,
2011) i el Banc de Bones Practiques dels Governs Locals (BBP, 2011) sén dos
instruments i fonts d’informacié molt rellevants per analitzar les claus de la
innovacié local.

Per una banda, el Panel recull dades dels ajuntaments sobre els elements
organitzatius interns, el treball transversal, la planificacié i gestid, els recursos
de que disposen, el treball en xarxa del personal, i altres qiiestions que poden
explicar que i qui hi ha darrera dels ajuntaments i les politiques més innovadores.

D’altra banda, el Banc de Bones Practiques dels Governs Locals
ofereix informacié particularitzada de practiques que han estat considerades
innovadores, aixi com del tipus d’actors que hi participen, recursos que s’hi
destinen, sistemes de gestié que es segueixen, transversalitat de les experiéncies,
etc. Tota aquesta informacié ha de permetre contixer els propis processos
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d’innovacié local: com es desencadenen, en quins entorns, qui els impulsa i
com es relacionen, com es materialitzen, quins sén els principals obstacles, etc.

Per tal de treure rendiment d’aquestes dues bases de dades es determinen
alguns factors que estan relacionats i que sén importants per a la innovacid.
Els recursos 1 les xarxes de qué disposen els governs locals 1 que permeten
explicar 'existéncia de practiques innovadores sén aquests factors comuns que
s’analitzen. En tots els casos s’inclou la variable de grandaria del municipi (4
trams diferents) per veure si hi té influéncia o no.!

Lestructura d’anilisi que se segueix passa, primerament, per analitzar les
dades del Panel a partir de les respostes dels técnics municipals sobre la percepcid
de tenir idees innovadores per afrontar els nous reptes dels municipis. Aquestes
percepcions es relacionaran amb la intensitat de les xarxes i la disponibilitat dels
recursos basics.

En segon lloc, s’analitzen els resultats del BBP diferenciant també recursos
i xarxes. Pel que fa als recursos, es consideren les fonts de financament, els
costos mitjans per practica 1 la valoracié que fan els avaluadors 1 els técnics
dels recursos disponibles. Per a I'anilisi de les xarxes, es tenen en compte les
valoracions que realitzen els técnics i avaluadors sobre el treball en xarxa, la
quantitat, la intensitat 1 els tipus d’actors que intervenen per practica.

Totes les dades es refereixen a municipis de més de 10.000 habitants
de la provincia de Barcelona. En el cas del Panel s’han integrat les respostes
dels quatre Panels —educacié, medi ambient, participacié i gent gran— en una
mateixa base per facilitar I’analisi.

Pel que fa a les valoracions dels técnics 1 avaluadors del BBP, des de la
Fundacié Carles Pi i Sunyer (FCPS) s’ha realitzat una analisi qualitativa de les
155 practiques per tal de recodificar la informacié de cada practica en categories
generals.

1 Tram 1, de 10.000 a 20.000 habitants; Tram 2, de 20.001 a 50.000 habitants; Tram 3,
de 50.001 a100.000 habitants; Tram 4, de més de 100.000 habitants.
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Variables explicatives per analitzar els recursos i les xarxes:

1.  RECURSOS

Banc de Bones Prictiques (BBP)

Fonts de finangament

Recursos economics utilitzats

Valoraci6 de los recursos per part d’avaluadors i técnics

Panel de Politiques Publiques (Panel)

Disponibilitat de recursos (organisme técnic-administratiu/treballadors)

2. XARXES

Banc de Bones Practiques (BBP)

Tipus d’actors que han intervingut i intensitat de les intervencions
Valoracié de les xarxes per part d’avaluadors i técnics

Panel de Politiques Puibliques (Panel)

Intensitat i tipus de suports governamentals

Percepcié de la coordinacié intergovernamental

3. Una aproximacié des del Panel

Més del 60% dels tecnics municipals tenen una valoracié positiva sobre les
capacitats d’innovacié del seu municipi.? Si es compara aquesta percepcid
per trams de poblacié es pot veure que els municipis més grans tenen una
percepcid positiva més alta que els més petits (Taula 1). El cas que més destaca
és el dels municipis del tram 4 (més de 100.000 habitants), que tenen el 96%
de percepcid positiva.

Taula 1. Percepcié dels técnics sobre la capacitat d’innovacié dels municipis.
Percentatge d’ajuntaments de Barcelona i trams de poblacié

Hi ha idees innovadores per a afronfar els nous reptes que es plantegen

Tram 1 Tram 2 Tram 3 Tram 4 Total

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

2 S’entén per valoraci6 positiva aquells casos en qué han respost “molt d’acord” o
“bastant d’acord” amb 'enunciat “hi ha idees innovadores per fer front als nous reptes
que es plantegen”. Amb excepcid de participacié ciutadana, que té un 54% de percepcid
positiva, la resta de politiques té percentatges mitjanes entre 63 1 68%.
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Per tal de coneixer la relacié entre els recursos disponibles 1 la percepcid
d’innovacid, s’ha construit un index de disponibilitat de recursos que inclou
quatre condicions: 1. Tenir un organisme tecnicoadministratiu (OTA); 2.
Tenir al menys un treballador dedicat a I’area determinada; 3. Tenir dos o més
treballadors dedicats a I'Area determinada; 4. Tenir almenys un treballador que
dediqui més de 20 hores setmanals a I’area determinada.

Es poden diferenciar dos grans grups de municipis: els que tenen fins a
dues de les quatre condicions, representen el 22% dels municipis i els municipis
que tenen entre 3 i 4 condicions, representen el 78% dels municipis.

Els resultats d’aquesta relacié mostren que els municipis amb més
recursos tenen una percepcié més alta de disposar d’idees innovadores
(Taula 2). La mitjana de recursos dels municipis que es perceben com a més
innovadors (molt o bastant d’acord) és superior —-3,17— a la dels municipis
menys innovadors (poc o gens d’acord) —2,88—. Aquestes mitjanes segueixen la
mateixa pauta en els diferents trams de poblacié.

Taula 2. Municipis molt o bastant d’acord amb la seva capacitat d’innovacié
segons la disponibilitat de recursos. Respostes de Barcelona i trams de poblacié

Hi ha idees innovadores per a afrontar els nous reptes que es plantegen

Tram 1 Tram 2 Tram 3 Tram 4 Total
Molt bastant Molt bastant Molt bastant Molt bastant Molt bastant
N % N % N % N % N %
0/2 condicions 18 4 8 38 1 100 | 100 n a7
3/4 condicions 4 58 4 10 2 63 n 95 136 67

Mitjana de condicions 290 3,21 3,36 341 317

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

La segona relacié que s’ha establert és entre innovacié i xarxes. S’ha
vinculat 'opcié de percepcié d’idees innovadores amb les xarxes de suport
governamental a les politiques locals i la pertinenga dels municipis a xarxes
especialitzades de cada ambit. En relacié a les xarxes de suport, al Panel
s’ha consultat sobre el suport que reben els municipis de set organismes
governamentals diferents. Segons la quantitat d’organismes que donen suport
a cada municipi es poden diferenciar xarxes de diferents mides: xarxes de baix
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suport -0 o 1 organisme—, xarxes de suport mitja —entre 2 i 3 organismes—, i
xarxes de suport alt —-més de 3 organismes-.

A la taula 3 es pot observar que els municipis amb xarxes de suport més
alt tenen percepcions més positives respecte a las seves capacitats innovadores.
La mitjana de relacions dels municipis que es perceben com a més innovadors
(molt o bastant d’acord) és superior -2,69— a la dels municipis menys
innovadors —2,44—. Aquesta dada es confirma a tots els trams de poblacié i es
més destacable en els trams més petits que tenen un percentatge més alt de
municipis sense suport.

Taula 3. Relacié entre xarxes de suport i capacitat d’innovacié. Percentatge de
respostes de Barcelona i trams de poblacié

Hi ha idees innovadores per a afrontar els nous reptes que es plantegen
Tram 1 Tram 2 Tram 3 Tram 4 Total
Molt o bastant ~ Molt o bastant ~ Molt o bastant Mot o bastant Mot o bastant

N % N % N % N % N %

No reben suport o reben suport d'1 organisme 8 50 1 5 4 80 1 50 15 48
Reben suport de 2 o 3 organismes 4 54 37 67 17 59 i 100 107 62
Reben suport de més de 3 organismes 10 63 13 08 1 8 10 100 40 4
Mitjana d'orgunismes que donen suport 253 276 267 3,26 2,69

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

També, s’ha analitzat de forma particular la relacié entre capacitat
d’innovacié 1 pertinenca del municipi a una xarxa d’entitats o municipis
vinculats a la gestié de cada politica publica. Els resultats senyalen que aquells
municipis que pertanyen a una xarxa, tenen una percepcié més favorable de les
seves capacitats innovadores. La taula 4 mostra que el 70% dels municipis que
pertanyen a una xarxa tenen una percepcié més favorable de les seves capacitats
innovadores. En canvi, aquesta percepcid baixa al 50% en els municipis que no
formen part d’una xarxa. Aquestes proporcions es mantenen en els diferents

trams de poblaci6.
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Taula 4. Relacié entre pertinéncia a xarxes i capacitat d’innovacié. Percentatge
de respostes de Barcelona i per tram de poblacié

Es tenen idees innovadores per afronfar els nous repes
Tram 1 Tram 2 Tram 3 Tram 4 Total

Molt o bastant Molt o bastant Molt o bastant Molt o bastant Molt o bastant
Pertanyen a una xarxa

N % N % N % N % N %

Si 8 62 3 09 18 67 18 100 95 10
No 3 50 1 58 10 63 4 80 68 5

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

Finalment, s’observa que la correlacié entre xarxes i recursos disponibles
es més alta entre els municipis que tenen una valoracié més positiva de las
seves capacitats d’innovacié. Entre els municipis que han respost molt d’acord
la correlaci6 Pearson és de 0,591; en bastant d’acord és de 0,358; en poc d’acord
és de 0,346; 1 en gens d’acord és de 0,113. Aix0 vol dir que hi ha una sinérgia
positiva entre recursos i xarxes que reforca les capacitats d’innovacié: quan
hi ha més recursos i xarxes de suport, els municipis es perceben com a més

innovadors.

4. La innovacio6 des de les bones practiques

El BBP compta amb un total de 155 bones practiques que han estat impulsades
per 49 municipis diferents de més de 10.000 habitants de la provincia de
Barcelona. Atés que hi ha municipis que han impulsat més d’una practica, la
mitjana de practiques per a tots els municipis de Barcelona és de 2,1.

La taula 5 mostra que a mesura que augmenta el tram de poblacid, es
duplica la mitjana de bones practiques per municipi. D’aquesta manera, el total
de municipis de la provincia de Barcelona de més de 100.000 habitants que
representen el 8% del total, concentren el 30% de les practiques. En canvi, els
municipis més petits, que constitueixen el 45% del total, només han impulsat
un 10% de les practiques.!

1 Els municipis impulsors de les bones prictiques han estat: Tram 1, 13 municipis;
Tram 2, 17 municipis; Tram 3, 12 municipis; Tram 4, 6 municipis.
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Taula 5. Distribucié de les bones practiques a la provincia de Barcelona per
tram de poblacié

Tram de poblacié N° de BP N° total municipis Mitjana de BP per total de municipis*

Tom 1 18 36 05
Trom 2 48 5 19
Tom 3 1y 12 35
Trom 4 4 6 78
Total 155 49 21

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer.

* Fa referéncia a la mitjana de BP per tram sobre el N° total de municipis per tram de la provincia
de Barcelona.

Aquests primers resultats, que indiquen una correlacié alta entre trams
de poblacié i bones practiques, s’ajusten a les percepcions sobre innovacidé
detectades en el Panel: els municipis més grans no només es perceben com a

més innovadors, siné que també aporten un major nombre de bones practiques.
4.1 Recursos economics destinats a les BP

EI 85% de les practiques incloses en el BBP, 132 casos, han especificat els costos
economics de les mateixes. Lanalisi d’aquests pressupostos mostra un rang
molt ampli que va de zero euros, en nou practiques, fins a 25 milions d’euros
en un pla de millora urbana.

Aquestes diferéncies mostren, d’una banda, diferents perfils de practiques
segons els Ambits tematics: les menys costoses estan vinculades a lectura ptblica
mentre que les més cares es concentren en els ambits de mobilitat i millora
urbana i d’altra banda, aquests costos expressen diferents dimensions en les
actuacions, que van des de grans projectes que inclouen mdltiples intervencions
a actuacions puntuals d’una durada molt limitada.

A la taula 6 s’han ordenat cinc grups de practiques d’acord a diferents
rangs pressupostaris. Un grup reduit de practiques concentra xifres milionaries
que eleva el cost mitja més de 800.000 euros per practica. Per aquest motiu s’ha
considerat apropiat utilitzar com a indicador la mediana que situa el cost per
practica al voltant dels 30.000 euros. Aqui s’observa una gran diferéncia entre
els municipis de més de 100.000 habitants i la resta. En els tres primers trams
de poblacié la mediana estd entre els 16.000 1 20.000 euros i en I'altim tram
ascendeix als 75.000 euros.
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Taula 6. Distribucié de les bones practiques segons cost. Total de bones
practiques a la provincia de Barcelona per tram de poblacié

COST BP (en €) Tram 1 Tram 2 Tram 3 Tram 4 Total
Menys de 5.000 3 1 13 4 3
5.001-20.000 5 8 7 4 U
20.001-100.000 3 9 1 16 39
100.001-500.000 1 6 5 10 n
Més de 500.000 3 1 4 1 16
TOTAL BP 15 3 4 4 132

Mitjana 448410 321,750 477517 1.662.461 801413

Mediana 15.834 15.942 20.000 75.610 29,691

Font: Elaboracié propia a partir de dades del BBP, 2010. Diputacié de Barcelona i Fundacié Carles
Pi i Sunyer.

Les practiques poden estar finangades per recursos propis i/o fonts externes
d’origen public o privat. Del total de practiques que han especificat 'origen dels
fons (96), es poden distingir les que només disposen de fons propis i les que
tenen cofinangament. Els resultats d’aquesta explotacid, mostren la importincia
que té el suport extern en la implementacié de les bones practiques: gairebé el
70% de les practiques tenen finangament extern, mentre que la resta només
disposa de fons propis (Taula 7). Alhora, es pot dir que el 90% de les practiques
amb finangament extern han rebut suport d’una entitat puablica.

Taula 7. Distribucié de les bones practiques segons fons de financament

Tipus finangament N°BP % sobre tofal

No especifiquen finangament n 0
Sense finangament 9 7
Amb finangament

Propi 31 B
Propi + privat 1 5
Propi + public 51 3
Propi + privat + public 1 5

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del BBP, 2010. Diputacié de Barcelona i Fundacié Carles
Pii Sunyer.
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4.2 Les xarxes de les BP

El segon aspecte considerat, es refereix a les xarxes d’actors vinculades a les
practiques. En les bones practiques poden participar diferents tipus d’actors
—publics i no ptblics— que intervenen en diferents fases del desenvolupament
d’aquestes experiéncies assumint diferents rols: col-laborador, impulsor, etc.
D’acord a I'explotacié de dades del BBP, en el 26% de les practiques només
intervé I'ajuntament que impulsa la prictica, mentre que en el 74% restant
intervenen altres tipus d’actors.

A la Taula 8 es pot observar que tres quartes parts de les practiques tenen
algun tipus de xarxa d’actors diferents a I’ajuntament, que els actors no-publics
tenen més preséncia que els pablics i que les xarxes més extenses es donen als
municipis més grans.

Taula 8. Distribuci6 de les bones practiques segons tipus i quantitat d’actors
que intervenen

Tipus d'actors que intervenen N° BP % sobre total
Cap tipus (només el propi Ajuntament] i 2
Només actors publics n 7
Només actors no-publics 4 16
Actors piblics + no-pablics 4 30
Quantitat d'actors de diferent tipus que intervenen 8P % sobre fotal
El propi Ajuntament L 2
L' Ajuntament + 1 o 2 actors 75 48
L' Ajuntament + 3 actors o més 40 16
Mitjana d'actors per Barcelona i fram de poblacié Nitiong
Tram 1 1,33
Tram 2 146
Tram 3 1,69
Tram 4 1,63
Total Barcelona 1,62

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del BBP, 2010. Diputacié de Barcelona i Fundacié Carles
Pi i Sunyer.
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Es pot aprofundir P'anilisi en subcategories d’actors 1 freqiiéncies
d’intervencions per practica.? La taula 10 mostra que els actors publics que
intervenen en més practiques, i amb una mitjana més alta d’intervencions, sén
les administracions autondomiques —intervenen en el 30% de les practiques amb
una mitjana de 1,3 intervencions per practica— i la Diputacié de Barcelona —
amb el 23% 1 una mitjana d’1. En el cas dels actors no ptblics, destaquen les
associacions —intervenen en el 43% de les prictiques amb una mitjana de 1,9-1
les empreses —24% 1 una mitjana d’1.

Taula 9. Tipus d’actors i intensitat de les seves intervencions

Tipologia d'actors ;E:!?c')i::n ;irB!rci‘::n df;-:tii:.j;:ic?é Mitjana'
Adm. autonomica 4 30 60 127
Adm. estatal 9 6 1 12
Actors pblics Un altre ajuntament? § 5 8 1
Diputacié 36 3 3 1
Consell Comarcal b 4 b 1
Civtadans 23 15 34 147
Empreses 3 25 4 118
Actors no pblics
Associacions 67 4 129 1,92
Universitats 10 6 n 1]
TOTAL BP 155 340 219

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del BBP, 2010. Diputacié de Barcelona i Fundacié Carles
Pii Sunyer.

4.3 Valoracio de técnics i avaluadors

Tant els técnics, que van proposar les practiques, com els avaluadors contractats
pel BBP, van realitzar valoracions dels punts forts i febles de les bones practiques.
Aquestes valoracions han estat recodificades 1 agrupades posteriorment en
categories generals (Taula 10).

D’acord amb aquests resultats, pel que fa a fortaleses, es pot comprovar
que el treball en xarxa és la categoria més valorada per part dels avaluadors i la
tercera opcié més destacada pels técnics. A més a més, la importincia que es
déna a la implicacié ciutadana i el treball transversal o en equip, reforcen la

importancia de les interaccions en la generacié de la innovacié.

2 La freqiiéncia d’intervencié és el nombre de vegades que un mateix tipus d’actor
intervé en el total de practiques. Un actor pot aparixer més d’una vegada en una
mateixa practica.
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Per altra banda, la disponibilitat de recursos apareix com una de les
principals debilitats assenyalades. Aquests resultats es poden interpretar com
una conseqiiencia ldgica d’experiéncies que no estan consolidades i tenen més
dificultats per garantir la seva gesti6 i continuitat. No obstant aix0, aquesta
debilitat no ha impedit que una quarta part de les experiéncies amb aquestes
condicions siguin qualificades com a prictiques innovadores. Aixo demostra
que els recursos sén valorats com una condicié necessaria de la innovacié perd
no sén un obstacle que limita el seu desenvolupament.

Taula 10. Punts forts i febles segons la valoracié dels técnics i avaluadors.
Percentatge de practiques.

Avaluadors Tecnics
Trehall en xorxa 50 Implicacid ciutadana 45

Impacte positiu 48 Impacte positiy 40

Punts forts
Implicacid ciutadana 1 Treball en xorxa 3

Transversalitat 35 Tema rellevant 33
Tema rellevant 2 Foment freball en equip 30

Prablemes de gestio 4 Prablemes de gestio 50
Punts febles Recursos materils  humans 3 Recursos materils i humons 9

Difiultat d'ovaluar 3

Font: Elaboracié propia a partir de dades del BBP, 2010. Diputaci6 de Barcelona i Fundacié Carles
Pii Sunyer.

5. Conclusions

En un context de crisiide reduccié d’ingressos, els governs locals necessiten dur
a terme iniciatives creatives 1 d’impacte real per tal de donar resposta als nous
reptes 1 demandes ciutadanes. Perd, com assenyalen diferents estudis, innovar
no es ficil 1 és fonamental tenir en compte els coneixements i experiéncies

desenvolupats en la matéria.
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El BBP, com a eina d’innovacid, permet fer un diagnostic dels processos
innovadors que es porten a terme actualment en el context pablic i local. A més,
les condicions de qualitat i transferibilitat d’aquestes practiques les transforma
en una eina Gtil per a millorar la gestié de les politiques publiques.

En aquest treball s’han analitzat i comparat les dades del BBP i del Panel
de Politiques Pabliques Locals, per a congixer les caracteristiques 1 condicions
d’innovacié dels municipis catalans. Particularment, ’analisi s’ha centrat en els
recursos 1 xarxes que sén dos factors explicatius que afecten a les capacitats
innovadores dels governs locals.

La primera observacié és que els resultats del Panel i del BBP coincideixen
en que la grandiaria del municipi té una relacié directa amb la seva capacitat
d’innovacié: a mesura que augmenta la grandaria de la poblacié, augmenta
el nombre de bones practiques per municipi, aixi com la percepcié de les
capacitats innovadores. En ambdds casos destaquen els municipis de més de
100.000 habitants que s6n actors de referéncia en el mén de la innovacié local.

En segon lloc, quan s’analitza la relacié entre innovaci6 i xarxes i recursos
organitzatius, també apareixen suggerents conclusions. En el cas del Panel,
s’observa una correlacid positiva entre disponibilitat de recursos organitzatius i
xarxes de suport amb capacitats innovadores. Aixo vol dir que aquests factors es
reforcen mdtuament generant sinérgies positives que afavoreixen la innovacié.
La mida del municipi, com a variable de control, permet verificar l'efecte de les
xarxes 1 els recursos en la percepcié de la innovacié.

En relaci6 al BBP, s’observa un rang molt ampli en els costos de les bones
practiques seleccionades. Aquestes dades indiquen que la disponibilitat de
recursos no és una condicié determinant en la promocié d’idees innovadores 1
de qualitat. Una quarta part de les practiques tenen pressupostos relativament
baixos (menys de 5.000 euros) que podrien ser assumits per qualsevol tipus de
municipi. Els més grans, en canvi, concentren més del 70% de les practiques
amb més de 100.000 euros de pressupost.

Un altre element a destacar és que la majoria d’experiéncies amb
finangament, reben algun tipus de suport extern que, majoritariament, és de
caracter public. Aixod vol dir que les xarxes de suport extern sén fonamentals en
I'impuls d’aquest tipus d’iniciatives.

A més del suport econdmic, aquests xarxes compten amb la implicacié
d’actors publics 1 no publics que intervenen amb diferents rols i intensitats
en la gesti6 de tres quartes parts de les experiéncies. En 'ambit public destaca

335



LA INNOVACIO EN LES POLITIQUES PUBLIQUES LOCALS
APRENENTATGES DE LES BONES PRACTIQUES

I’Administracié Autondmica i, en menor proporcid, la Diputacié. Mentre que,
en el no public els actors més esmentats sén les associacions.

El fet que les interaccions més freqiients amb organismes publics es
doni a nivell autonomic s’explica pel desplegament territorial de competéncies
1 recursos de diferents politiques de la Generalitat (educacid, salut, etc).
Perd aquesta estructura de relacions indica certs déficits o poca preséncia
d’administracions més properes amb funcions essencials de suport i coordinaci
al mén local.

Per dltim, a ’hora de valorar les fortaleses i debilitats de les bones
practiques, tant técnics municipals com avaluadors, coincideixen a destacar
que la preséncia d’'una xarxa és la principal fortalesa detectada. Per tant, les
xarxes no només sén una font de recursos fonamentals per al sosteniment de
les experiencies, siné que també representen un indicador de qualitat de les
mateixes. En canvi, els recursos (o millor dit la manca d’aquests) sén la debilitat
més esmentada després dels problemes de gesti6. Perd, aquestes mancances
podrien ser interpretades com una fortalesa o demostracié que els recursos no
s6n determinants en els processos d’innovacié.

En resum, I'analisi de les dades dels Panels i del BBP confirmen la tesi que:
recursos 1 xarxes son factors decisius en la generacié de processos innovadors.
La diferéncia entre ambdéds factors és que els recursos sén molt dificils de
modificar, sobretot per municipis més petits o en temps de crisi economica.
Les xarxes, en canvi, tenen un alt potencial de desenvolupament amb costos
relativament baixos.

Per tant, la innovacié no depén només de la voluntat i les capacitats
propies de cada municipi, sind també de la voluntat 1 I'esfor¢ d’altres actors
que s’impliquen en processos de cooperacié. Els actors governamentals,
especialment aquells dedicats al suport dels governs locals, tenen un rol
fonamental en la generacid 1 gesti6 de xarxes.

Per aix0, arribats a aquest punt, cal pensar en formes d’interaccié més
“innovadores” que superin les relacions formals, jerirquiques o vinculades
fonamentalmentals recursos. Els cercles de qualitat de la Diputacié de Barcelona,
les xarxes de coneixement del Regne Unit o algunes experiéncies del propi
BBP, s6n alguns dels miltiples exemples d’entramats oberts, horitzontals i amb
una forta aposta per les noves tecnologies, que assenyalen un cami possible per

millorar les condicions de la innovacid.
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Annex A. Municipis participants als panels

Annex. Municipis de Catalufia majors de 10.000 habitants participants als
Panels de Politiques Publiques Locals: Participacié ciutadana, Gent Gran,

Educacié, Medi Ambient
MUNICIPI PARTICIPACIO GENT GRAN EDUCACIO MEDI AMBIENT
Abrera X X X
Amposta X X X
Arenys de Mor X X
Argentona X X X X
Badalon X X X X
Badia del Volles X X X
Balaguer X X X
Banyoles X X
Barber del Vallss X X X
Berga X X
Blones A X
Calofell X X X X
Caldes de Montbui X X
(alella X X X
(alonge X X X X
Combrils X X X X
Canet de Mar X X X X
Canovelles X X X X
Cordedeu X X
Cosfellor del Vallgs X X X X
Castellbishol X X X
Castelldefels X X X X
Castelld d'Empdries X X X X
Castell-Platio d'Aro X X X
Cerdanyolo del Vallgs X X X
Corbera de Llobregat X X X X
Comelld de Lobregat X X X X
(ubeles X X
Cunit X X
Deltebre X X X
El Masnou X X A IS
El Prat de Llobregat X X X X
Esparreguera X X X X
Esplugues de Llobregot X X
Figueres X X X
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MUNICIPI

Gova

Giron

Granollers

lgualado

Lo Bishal dEmporda
Lo Garriga

La Llogosta

La Roca del Valles
La Sev d'Urgell

Les Franqueses del Vallgs
UEscalo

|'Hospitalet de Liobregat
Lleido

Llca d'Amunt

Lloret de Mar
Malgrat de Mor
Manlley

Manreso

Martorell

Matar

Molins de Rei
Mollerussa

Mollet del Vallss
Montcada i Reivac
Montgat

Montornes del Valles
Montoig del Camp
Olesa de Montserrat
Olot

Palafrugell

Palomds
Palausolitd i Plegomans
Palleja

Pares del Vallés
Piera

Pineda de Mor
Premid de Mor

Reus

Ripoll

Ripollet

Roses

Rubi

Sabadel
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MUNICIPI PARTICIPACIO GENT GRAN EDUCACIO MEDI AMBIENT
Saloy X X X X
Salt X
Sant Adria de Besos X X X

Sant Andreu de lo Barca X X X

Sant Andreu de Llovaneres X X
Sant Boi de Llobregat X X X X
Sant Carles de la Rapita X X X X
Sant Celoni X X X X
Sant Cugat del Valles X X X X
Sant Feliv de Guivols X X X X
Sant Feliu de Llobregat X X X X
Sant Joan de Vilatorrada X X X
Sant Joun Despi X X X X
Sant Just Desver X X
Sant Pere de Ribes X X

Sant Quirze del Vallés X X X X
Sant Sadurni d'Ancia X X X
Sant Vicen dels Horts X X X

Santa Coloma de Famers X X X
Santa Coloma de Gramenet X X X X
Santa Perpétua de Mogodo X X X

Sitges X X X X
Tarragona X X X X
Tarrega X X

Terrasso X X X X
Tordera X X X
Torello X X X X
Toredembarra X X
Torroello de Montgri X X X X
Tortosa X X X X
Vallirana X X X
Valls X X X X
Vendrell X X X X
Vic X X X X
Vilodecans X X X X
Vilofranca del Penedes X X X X
Vilonova del Cami X X X X
Vilonova i lo Geltri X X X

Vilo-seca X X
Vilossar de Mor X X X

341



ANNEX B. TAULES POLITIQUES EDUCATIVES

Annex B. Taules politiques educatives

Admissié d’alumnat

Taula 1. Correlacions entre les variables de context i els nivells de segregaci6
escolar als municipis catalans més grans de 10.000 habitants (2008)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Departament d’Ensenyament i Idescat.
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Taula 2. Grau de corresponsabilitat dels ajuntaments davant la segregacié
escolar en funcié de les caracteristiques demografiques, socials i educatives
dels municipis catalans més grans de 10.000 habitants (2009)

. -2
5g 5 = 2
5 ¥ AN - I — 8
82 2 g 835 8 g = = = g ]
3§ = g 85 B = = s £ £
&8 2 = = B ) 3¢ 32 = a £ &
Mitiona 42972,0 154 16,5 25,1 151 18,6 58 33 Kl 91
.
5
_% N 82 82 82 82 n 82 63 82 82 82
Desv. tip. 48726,06 9N 8,22 6,82 748 8,54 507 13 12 20,01
Mitiona 25921 4 16,2 132 3,1 15 140 32 32 29 19,2
(=}
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Desv. tip. 4614576 202 8,17 6,62 151 9,10 495 4 13 20,25

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer. Dades del Departament d’Ensenyament i d’Idescat.

Nota: Caselles fosques, diferéncies estadisticament no significatives.
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Taula 3. Grau de demanda ciutadana associada al procés d’admissié d’alumnat
per caracteristiques dels municipis més grans de 10.000 habitants (2009)

o B
2 E
Nel .S 3 @
2 8 = 5 8
5 ® £ 5 H
S © & = o
o © 5 % 3 S 8
e 2 83 g2 = = = g 5 2
g f 2 31F =& = : £ i 3 :
m 3 £ 2 B 52 & =3 = a 2 52 z
Mitjana 5193854 16,6317 14,1703 18,5049 58054 s 3459 33297 1,683
o
=]
2 N 1l a 37 a ] n n n n
D. tip. STI54 1,53001 578129 851123 519412 10360 09357 1,987 787409
5 Mitiana 843,01 15,7386 15,4657 18,1364 54815 2857 2643 23,263 3,5000
£
o
<N 4 #“ 3 #“ ] 4 4 4 4
=
D. tip. 21659,52 894112 9,091 9,95824 481093 13503 13080 21,3593 3,00972
Mitiana 55639,00 15,7929 13,4400 16,3571 36605 3601 3314 260143 81429
o
3N 14 14 10 1 8 I 1 I I
D. tip. 5616507 17,5373 7,10840 A 418464 18569 8155 19.28412 94715
_ Mitjana 11805,00 6,050 3,800 3,800 1950 2000 0000 1,0000
2
£ N 1 1 1 1 2 2 2 2
D. tip. s 2,19203 1,83848 1,83848 16263 1697 00000 00000
Mitiana 3976563 15,9168 14,4341 17,7554 54458 3093 3054 27,1554 56038
3
=2
N 101 101 82 101 n 101 101 101 101
D. fip. 4614576 816584 7,528 9,09551 4,955 13769 1300 2025451 g61m

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer. Dades del Departament d’Ensenyament i d’Idescat.

Nota: Caselles en fosc, diferéncies estadisticament no significatives.
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Programacio de 'oferta

Taula 4. Correlacions entre taxes
ensenyaments de municipis majors de 10.000 habitants (2009/2010)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Departament d’Educacié (2009/2010).
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Taula 5. Correlacions entre les taxes d’escolaritzaci a diferents ensenyaments
i edats i les caracteristiques dels municipis, per a municipis majors de 10.000
habitants (2009/2010)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Departament d’Ensenyament (2009/2010), del
Departament d’Economia i d’Idescat.
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Taula 6. Taxes d’escolaritzacié en funcié del grau de corresponsabilitat en
les fases de planificacié, implementaci6 i avaluacié de politiques en matéria
d’educacié (2009/2010)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer. Dades del Departament d’Ensenyament.

Nota: Caselles fosques, diferéncies estadisticament no significatives.
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Programacio de recursos

Taula 7. Disponibilitat d’ajuts per tipus i per perfil social del municipi, per a
municipis més grans de 10.000 habitants (2009/2010).
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Desv. tip. 55007,563 332,253 182343 1143934 3392270 6,58525 7,43087 6,88919 189977

Projectes de centre
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POLITIQUES PUBLIQUES DELS MUNICIPIS CATALANS

Taula 7 (cont.). Disponibilitat d’ajuts per tipus i per perfil social del municipi,
per a municipis més grans de 10.000 habitants (2009/2010).
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T B § 4. 3 f

= 4 2 25 B 8

g 2 S5 g 5 5

3 E 2 3 ¢ Ef 3% 2% =

& a & 2 = L3 L8 L2 2
Mitjana 43995,97 1192,82 15,4594 32,8594 73,7500 13,7516 25,9422 39,6391 11,1469
Si N 64 64 64 64 64 64 64 64 64
Desv. tip. 49359,039 273,691 2,08187 11,25726 30,50423 6,67901 6,43319 6,19787 1,97492
Mitjana 32448,30 1336,75 15,6757 33,7027 79,0541 19,6622 22,7405 40,7324 10,5568
No N 37 37 37 37 37 37 37 37 37
Desv. tip. 39556,182 448,873 1,94856 10,43196 3410926 9,18732 6,53191 6,62273 1,86645

Activ.extraescolars

Mitjana 429771,22 1222,38 15,4883 31,8182 76,9870 16,4481 24,7981 40,2390 10,9338
Si N 7 7 11 11 7 7 7 11 7
Desv. tip. 49672,072 316,324 2,09379 10,37549 30,25266 8,50016 699134 6,65693 191783
Mitjana 29461,79 1319,89 15,7000 37,5000 11,5417 14225 24,6750 39,4000 10,9208
No N 4 U 1 4 24 4 U 1 1
Desv. tip. 30987,358 451,073 1,82780 11,69541 36,75179 6,86974 5,39140 7,03253 2,08264
Mitjana 39765,63 1245,55 15,5386 33,1683 75,6931 15,9168 24,7693 40,0396 10,9307
Total N 101 101 101 101 101 101 101 101 101
Desv. tip. 46145,764 352,964 2,02692 1091702 31,80652 8,16584 6,62089 6,72183 1,94755

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer. Dades del Departament d’Ensenyament i d’Idescat.

Nota: Caselles en fosc, diferéncies estadisticament no significatives.
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ANNEX B. TAULES POLITIQUES EDUCATIVES

Acompanyament a ’escolaritat

Taula 8. Correlacions entre les taxes de graduacié i la taxa d’escolaritzacié
als 17 anys i el perfil social del municipi, per municipis més grans de 10.000
habitants (2009)

Taxa de graduacié total

RFBD per habitant

Poblacié de nacionalitat estrangera
Poblacié nascuda a la resta de |'Estat
Poblacié amb défic

Taxa d'atur registrat

t s . & 2000 M5 e 05287 054 3 ST Vi
. 000 000 458 004 593 000 139 05
101 101 76 101 101 101 101 101 101

z
= & SIS 1000 T ST AT s S35t 150 307
. 000 07 009 000 59 000 136 002
101 101 76 101 101 101 101 101 101
o & S 1000 N 138 J R [ B U S 11
. 000 0 hi 233 735 191 27 198
b 6 6 76 76 1 1 1 6

z
g = 206 057 153 J3% 9 B3 0 008
. 03 569 187 4 047 0l 000 30 797
101 101 6 101 10 ] 101 101 101

=z

Font: Elaboracié a partir dades del Departament d’Ensenyament i d’Idescat.

Nota: Caselles fosques, diferéncies estadisticament no significatives.
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Participacié eleccions municipals 2007

Poblacié que sap llegir catala
T02anys

T17anys

T17anysBatx

T17anysCFGM

TPQPI

Despesa llibres per capita
Despesa projectes per capita
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S5 e 91 1000 887 840+ 396* -075 65 -256% 173 005 497

000 04 056 000 ,000 000 S 139 019 006 964 000

101 101 101 101 101 101 101 73 82 3 101 82 101
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ANNEX B. TAULES POLITIQUES EDUCATIVES

Taula 9. Grau de corresponsabilitat educativa (implementacié) per
social del municipi, per municipis més grans de 10.000 habitants (2009)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié

Carles Pii Sunyer. Dades del Departament d’Ensenyament i d’Idescat.

Nota: Caselles fosques, diferéncies estadisticament no significatives.
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Coordinaci6é d’actuacions

POLITIQUES PUBLIQUES DELS MUNICIPIS CATALANS

Taula 10. Participaci6 dels ajuntaments en xarxa d’entitats i desenvolupament
de processos participatius per perfil social del municipi, per municipis més

grans de 10.000 habitants (2009)
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Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010
Carles Pi i Sunyer. Dades del Departament d’Ensenyament i d’Idescat.

Nota: Caselles en fosc, diferéncies estadisticament no significatives.
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ANNEX B. TAULES POLITIQUES EDUCATIVES

Taula 11. Implicacié de la comunitat educativa i del teixit associatiu per perfil
social del municipi, per municipis més grans de 10.000 habitants (2009)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer. Dades del Departament d’Ensenyament i d’Idescat.

Nota: Caselles fosques, diferéncies estadisticament no significatives.
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Governacio

Taula 12. Corresponsabilitat educativa dels ajuntaments per caracteristiques
del municipi, per municipis més grans de 10.000 habitants (2009)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pii Sunyer. Dades del Departament d’Ensenyament i d’Idescat.

Taula 13. Grandaria mitjana del municipi en funcié del grau d’acord sobre
diferents dimensions de la politica educativa, per municipis més grans de
10.000 habitants (2009)
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Font: Elaboracié propia a partir de dades del Panel de Politiques Publiques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer. Dades d’Idescat.

Nota: Caselles en fosc, diferéncies estadisticament no significatives.
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Taula 14. Grau d’acord sobre aspectes relacionats amb el desplegament de
politiques educatives per part dels ajuntaments, de municipis més grans de
10.000 habitants (2009)

La comunitat educativa valora positivament |'actuacié municipal en educacié

Molt d'acord Bastant d'acord Poc d'acord Gens d'acord Total
Planificaci Si 13 197 1 0 100
No 69 62,1 1) 69 100
b Diverswﬁmdé uh_u 89 85,7 36 18 100
Diversificacid baixa 143 595 238 2, 100
Avaluacio Si 11,8 76,5 1.8 0 100
No 1,1 74, 123 25 100
L' Ajuntament té recursos i eines per detectar les noves necessitats en matéria d'educacié
Mol d'acord Bostant d'ocord Poc d'acord Gens d'ocord Total
Planificacié Si 13 53,6 304 29 100
No 0 333 533 133 100
Implementacié Diversiticacid alta 143 482 339 3,6 100
P Divrsficacd boixo 23 15 49 93 100
Avaluacié §i 9,4 58,8 1.8 0 100
No 49 [ ] 13 100
Hi ha un acord politic que déna continuitat a la politica en educacié
Molt d'acord Bostant d'ocord Poc d'acord Gens ¢'ocord Total
Planificacié Si 6] g nr 43 100
No 67 ] 333 33 100
s D\'versiﬁmdé alta 23 439 193 10,5 100
Diversificacid baixa 19 38,1 33 16,7 100
Avaluacié Si 33 47 176 0 100
No 17,1 40,2 268 15,9 100
Els reptes més importants que planteja I'educacié estan inclosos a 'agenda politica
Molt d'acord Bostant d'ocord Poc d'acord Gens d'ocord Total
Planificacié Si 284 493 20,9 15 100
No 10 2,7 46,7 16,7 100
Imolementacié Diversificacid ol 309 434 164 91 100
p Diversificacid baixa 19 405 45,2 24 100
Avaluacié §i 529 41,1 59 0 100
No 16,3 425 338 15 100
Els serveis locals de I’Ajuntament estan adaptats per donar resposta a les demandes en educacié
Molt ¢'ocord Bastant d'acord Poc d'acord Gens ¢'ocord Total
Planificacié §i 314 486 18,6 14 100
No 10,0 333 433 133 100
s e Diversificacid alto 263 91 1,1 , 100
Diversificacid baixo 233 312 3246 70 100
Avaluacis §i 176 64,7 1.8 59 100
No 2,5 398 28,9 48 100
Hi ha idees innovadores per a afrontar els nous reptes que planteja I'educacié
Molt d'acord Bostant d'ocord Poc d'acord Gens d'ocord Total
Planificacié Si 174 58,0 1,7 9 100
No 67 30,0 50,0 133 100
e D{ver:\ﬁnuqu’ uh_u 196 55,4 204 36 100
Diversificacid baixa 70 IR} 49 93 100
Avaluacié §i 176 70,6 18 00 100
No 134 45 341 13 100
Els programes de treball fixen objectius especifics i mesurables
Molt d'acord Bostant d'ocord Poc d'acord Gens ¢'ocord Total
Planificacis S X , , 29 10
No 34 31,0 183 172 100
s s Diversificacid alta 89 46 393 1] 100
Diversificacid baixa 49 45 43 13 100
Avaluacié §i 176 58,8 176 59 100
No 50 40,0 15 15 100

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Panel de Politiques Pabliques Locals, 2010. Fundacié
Carles Pi i Sunyer.

1 La mitjana fa referéncia a la freqiiéncia d’intervencions sobre les bones practiques on intervé.

2 CAjuntament que ha impulsat la practica no s’ha considerat com a actor, perd si s’han tingut en
compte si hi ha participat més d’un ajuntament.
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