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Presentacio

Teniu a les mans un interessant estudi que avalua la res-
posta municipal a la crisi pandémica a la llum de la
literatura cientifica més actual. S’analitzen factors com
ara P’agilitat, I’adaptabilitat organitzativa i la innovacio.

Aquest estudi, elaborat per I'Institut d’Estudis Regionals
i Metropolitans de Barcelona (IERMB), vol ser una reflexié
i, alhora, una analisi contrastada amb les teories aca-
déemiques sobre la necessitat de noves governances en
emergéencies complexes. Identifica, en conseqiiéncia, la
manera en qué I’Ajuntament de Barcelona ha fet front a
la crisi derivada de la covid-19. Un nou tipus d’emergén-
cia, anomenada complexa, per la qual no son gaire utils
les formes de gestio i de governanca tradicionals.
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La covid-19, una crisi sobrevinguda en poques setmanes i d’'una magnitud mai viscuda, ens
ha posat a tothom en estat de maxima alerta i ens ha obligat a utilitzar tots els recursos per-
sonals i materials que teniem al nostre abast. Fins i tot, aquells que no érem conscients de
tenir, tot trobant noves i innovadores solucions als reptes que es plantejaven a cada pas. Calia
una resposta rapida i transversal a la crisi de salut global i el col-lapse dels sistemes sanitaris
que patiem; pero també a les consequiéncies socials, culturals, comunitaries i de I'aturada de
I'activitat amb la ciutadania confinada a casa durant setmanes.

Encara no ens podem ni imaginar la magnitud de les consegiiencies de la crisi social, eco-
nomica i educativa que ha esdevingut. Pero ja comencem a fer-nos preguntes en temes com
la reeconomitzacié del centre de Barcelona o la regulacié del teletreball que, potser, sense la
pandémia no hauriem plantejat. | és que les situacions de crisi sbn moments excepcionals, quasi
experiments, on es poden observar dinamiques que en el dia a dia queden invisibilitzades. |, en
aixo, la covid-19 no ha estat diferent.

N’estic molt orgullosa, de la resposta de I’Ajuntament de Barcelona, ja que, en situacioé d’enorme
dificultat per a tothom, hem estat pioners en molts sentits (amb la creacio i gestié de pavellons
Salut, I'afrontament de situacions en barris especialment afectats per la crisi i xarxa de residen-
cies de gent gran, les instruccions innovadores per garantir la contractacié i per la desconnexié
digital i organitzacié del teletreball, amb la borsa de voluntariat per donar el millor de nosaltres,
els ajuts economics als sectors més necessitats, I'urbanisme tactic que ha configurat un nou
espai urba...) i on tothom ha posat molta creativitat, esforg i vocacio.

Sens dubte, aquesta crisi també ens ha ensenyat molt:

« A organitzar-nos en nous espais de trobada creant més de vint equips multi-
disciplinaris per afrontar conjuntament cadascun dels reptes de la crisi. Com
el grup de pavellons Salut i hotels Salut per fer front a la possible saturacio dels
serveis sociosanitaris, la xarxa de suport a les residéncies de gent gran, barris
especialment afectats per la covid-19, grup de resiliencia o I'equip de dades.

+ Finsitot hem descobert noves formes de treballar amb I'impuls del treball a distancia
i el salt tecnologic que ha suposat pel consistori passar de 200 persones a més de
10.000 amb accés des de casa. Deixant de banda tots els pros i contres que ha com-
portat pel que fa a la conciliacid, ens ha demostrat que un format de treball hibrid és
possible amb 500 reunions i més de 4.500 persones connectades simultaniament.

Ara més que mai, I'organitzacié municipal ha de ser capag d’aprendre dels esdeveniments i avan-
car cap a una millor gestio publica, imprescindible per poder afrontar els reptes que la metropolis
haura d’afrontar els mesos i anys que vindran. Aquest estudi €s un primer pas per aconseguir-ho.

Sara Berbel Sanchez

Gerent municipal
Ajuntament de Barcelona
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Introduccio

L’expansio del coronavirus de la covid-19 ha estat vertigi-
nosa: en poc temps, un virus desconegut (SARS-CoV-2)
I la malaltia que se’n deriva (covid-19) ha assolit la categoria
de pandémia global i ha generat una crisi social i sanita-
ria sense precedents. Aixi, el recorregut del coronavirus
comencava el gener del 2020, quan I’oficina xinesa de
I’Organitzacié Mundial de la Salut (OMS) explicava en una
roda de premsa que una nova i desconeguda —pero alta-
ment contagiosa— pneumonia viral s’estenia per Wuhan.
Tot i els esforcos sanitaris de les administracions locals
i internacionals (la regio xinesa es va confinar, i es declarava
Pestat d’emergencia, mentre que simultaniament POMS pu-
blicava una séerie d’informes técnics per a la prevencio del vi-
rus), la malaltia per coronavirus 2019 continuava expandint-se
rapidament a través de les persones que viatgen i intercanvis
entre les ciutats del planeta.
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A finals de febrer la covid-19 s’introduia a Europa, sobretot al nord d'ltalia, tal com alertaven,
conjuntament, ’OMS i el Centre Europeu de Prevencio i Control de Malalties (ECDC). Pocs dies
després, I'11 de marg de 2020, en la mesura que la covid-19 s’estenia per diversos continents,
deixava de ser considerada una epidemia per esdevenir una pandemia a escala mundial. En
poques setmanes ja s’havia estes per tot Europa, també a Espanya.

La difusié de la malaltia va tenir un impacte immediat, global i multisectorial: en primer lloc,
una crisi de salut global, que ha generat milions de morts i col-lapses dels sistemes sanitaris
arreu; en segon lloc, una crisi tambeé social, economica i educativa.

Aquesta crisi immediata i multisectorial ha obligat els governs a respondre-hi de forma rapida
i transversal. Ja a I’estiu del 2020, 133 paisos havien introduit un total de 564 mesures
politiques en resposta a la covid-19, en els ambits sanitaris, economics, serveis socials
i educatius (Gentili et al., 2020). La resposta del govern espanyol va ser I'aprovacio, el 14 de
mar¢ de 2020, del Reial decret 463/2020 que declarava I'estat d’alarma per a la gesti6 de la
situacié de crisi sanitaria ocasionada per la covid-19.

La resposta municipal de Barcelona va comencar el 26 de febrer, setmanes abans de la
declaracio de I’estat d’alarma, quan I’Ajuntament de Barcelona va crear el Comité de
Coordinacié i Seguiment del Pla de Contingéncia de la covid-19 per preparar I’Ajuntament
i els seus serveis per a la nova possible situacié d’excepcionalitat. Des de llavors i fins a
I'actualitat, s’han esdevingut una serie de canvis organitzatius i un seguit de noves mesures
per fer front a la crisi sanitaria i els seus efectes en I’'ambit social i economic que sén objecte
d’aquesta recerca.

En I'ambit de I'adaptacié organitzativa, cal destacar, a més del Comité de Coordinacié, que
el 13 de marg s’activa el CECOR (Centre de Coordinacié de ’lEmergéncia) per coordinar la
Guardia Urbana de Barcelona, Bombers, Neteja, CUESB, SEM, Mossos, Mobilitat, Ecologia
Urbana i Comunicacio. En segon lloc, el nou muscul que se li ha atorgat a I’Agéncia de Salut
Publica de Barcelona, que va passar de 30 a 80 persones dedicades a la covid-19. En tercer
lloc, la creacid de 20 grups de treball interns creats ad hoc, entre els quals destaquen el grup
de pavellons Salut i hotels Salut, i el Centre de Coordinacié a la Resposta Economica, per tal
de donar resposta a la possible saturacié dels serveis sociosanitaris. Finalment, I'adopcié dels
plans de contingéncia en els diferents serveis i organismes municipals, determinant serveis
essencials i ampliant la possibilitat d’accés remot, per la qual cosa es va passar de 200 a 8.000
treballadors i treballadores municipals a fi d’implementar massivament el teletreball.

Per a la ciutadania, la crisi també ha suposat una importantissima reorganitzacié de serveis:
tancant-los (per exemple, biblioteques, centres civics, escoles bressol, etc.), adaptant-los
(Bombers, Guardia Urbana, Servei de Neteja), reforcant-los (CUESB, projecte Radars, Apats
a Domicili, SAD, etc.) o creant-ne de nous (pavellons Salut i els hotels Salut)'.

1 L’amplia bateria d’actuacions socials i economiques (noves subvencions, exempcions iscals, rebaixes, ajornaments
d’impostos, etc.) dirigides a col-lectius especi ics es poden consultar en aquesta pagina web: barcelona.cat/covid19
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Finalment, en aquesta somera introduccid, s’han de destacar també les mesures en I'ambit
urbanistic i de la mobilitat. com ara la pacificacié de carrers i la reconversio, en principi de forma
temporal, d’espais viaris per espais de passeig i de mobilitat tova durant I'’etapa de desconfi-
nament; I’exemple més clar d’adaptacio resilient que s’ha volgut consolidar és el projecte de
Superilla Barcelona.

Les situacions de crisi sobn moments excepcionals, quasi experiments, on es poden observar
dinamiques que en el dia a dia queden invisibilitzades. La crisi sanitaria de la covid-19
és un excel-lent laboratori per poder observar les potencialitats, pero també limits
i nusos, d’una organitzacio publica com I’Ajuntament de Barcelona i la seva gover-
nanca en situacions de crisi. Un govern municipal capa¢ d’aprendre dels esdeveniments
i avancar cap a una millor gestié publica, imprescindible per poder afrontar els importants reptes
que la metropolis haura d’afrontar els propers mesos i anys.

En el tercer capitol es determinen aquells elements de context que marquen el camp de
joc en el qual es desenvolupa la resposta de I’Ajuntament de Barcelona: ja siguin aquells
elements propis d’una nova pandemia global, aquells propis de I’ambit supralocal (com
per exemple la declaracié de I’estat d’alarma) o bé aquells propis de I’ambit social
i individual (por, angoixa, altruisme, solidaritat, etc.).

En el quart capitol entrem plenament en I'analisi quantitativa de les accions anunciades pel
mateix Ajuntament de Barcelona en el marc de la crisi de la covid-19, destacant-ne la tipologia,
el volum i I'evolucié fins al juliol del 2020. En el capitol cinque ens focalitzem en I'analisi de la
governanca de I'emergencia a partir dels documents consultats i les entrevistes analitzades, ex-
posant-ne els nous dispositius i canvis organitzatius introduits. Seguidament, en el sise capitol,
categoritzem les diferents innovacions detectades entre les respostes a la pandémia per part de
I’Ajuntament de Barcelona en I’ambit de la governanca, la gestié interna, els serveis municipal
i 'ambit urba. Finalment, en I'Gltim capitol es fa una avaluacié de la resposta de I’Ajuntament
de Barcelona des del punt de vista de I'agilitat, I'adaptabilitat i la innovacio.
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1.1 Objectius i preguntes de recerca

Objectius:

+ Recollir i sistematitzar les actuacions de I’Ajuntament de Barcelona a la crisi de la
covid-19.

+ Analitzar la governanca de I’Ajuntament de Barcelona per donar resposta a una emer-

géncia complexa com la derivada de la covid-19 en dues dimensions: la capacitat i
agilitat en la resposta i el grau d’innovacio.

Preguntes de recerca:

« Com ha estat la resposta de I’Ajuntament a la crisi de la covid-19? Que ha facilitat/
dificultat aquesta resposta?

+ Quinesiquins tipus d’ innovacions s’han fet? Quines innovacions s’haurien de mantenir
o desenvolupar en les properes fases de recuperacié i resiliencia?
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1.2

Metodologia

La metodologia de I'estudi es basa en un estudi de cas: les accions i la governanca de
I’Ajuntament de Barcelona per fer front a I’emergéncia derivada de la covid-19. Les fonts
d’informacié han estat tres:

1. La recopilacié de documentacié secundaria: memories, informes de seguiment,
produccié normativa, etc. per part de I’Ajuntament de Barcelona.

2. Les accions publicades al web de ’Ajuntament de Barcelona entre I’inici de
’estat d’alarma (14 de marg) i fins al 31 de juliol. S’ha creat una base de dades
amb les caracteristiques de cadascuna de les accions agrupades en dades generals
de 'accié o mesura (titol, descripcid, data de publicacio), el principal ambit tematic,
I’instrument de politica publica i el seu component de mitigacié/transformacio. En
aquest sentit, si bé totes les accions anunciades o publicades han estat incorpo-
rades a la nostra analisi, malauradament no totes les accions realment implemen-
tades s’han anunciat o publicat (per exemple, moltes de caracter més intern), amb
la qual cosa aquest tipus de mesures han quedat fora de la nostra base de dades.

3. Larealitzacio d’entrevistes semiestructurades a responsables politics i directius
de la resposta a la crisi derivada de la covid-19. En total s’han fet 19 entrevistes a 26
persones entre el 3 de setembre i el 9 de novembre de 2020.

L’analisi de les accions s’ha fet a partir d’'una analisi descriptiva simple amb el programa
SPSS. L’analisi de la documentacié i de les entrevistes (previa transcripcio literal) s’ha fet
amb el programa Nvivo. S’ha codificat el material existent a partir del metode iteratiu deduc-
tiu-inductiu (es parteix de les grans categories del marc teoric, perd es va complementant
amb noves categories resultants de la mateixa analisi) amb la creacié d’unes cent etiquetes.

Ajuntament de Barcelona



Barcelona es buida
durant I'estat d’alarma
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2

L’emergenma la gover-
nanca i la innovacio

En aquest apartat desenvolupem el marc conceptual de la re-
cerca. En bona part es basa en els recents treballs de ’Emer-
gency Governance Initiative (EGI) liderada conjuntament per
Metropolis, Ciutats i Governs Locals Units (CGLU) i la LSE
Cities de la London School of Economics and Political Science.
Aquesta iniciativa explora I’accié institucional desenvolupada
com a resposta a les emergencies globals, i especialment de
’actual pandemia de la covid-19. Com a resultat d’aquesta
iniciativa s’han publicat una série de notes analitiques i, fins
a aquest moment, dos policy briefs. En aquest apartat ens
centrem fonamentalment en el segon policy brief, “Towards a
concept and framework for governing complex emergencies”,
I el complementem amb altres aportacions recents sobre la
governanca, I’agilitat, el lideratge i la innovacio dels governs
locals i regionals.

Ajuntament de Barcelona



2.1

L’emergéncia complexa

Per bé o per mal, el concepte d’emergencia ens és cada dia més familiar més enlla de les
emergencies rutinaries, per a les quals tenim una série de serveis i plans especifics per fer-los
front (bombers, emergencies mediques, proteccid civil, etc.). Aixi, abans de ser colpejats per
I’emergencia sanitaria de la covid-19, I’Ajuntament de Barcelona ja havia declarat I'emergencia
climatica a la ciutat. Fins fa poc, aquest tipus de fenomens s’havien considerat com a grans
reptes globals, pero, atesa la urgencia d’actuacié i uns efectes cada vegada més evidents i
amenacadors, s’estan conceptualitzant acadéemicament i politicament com a emergéncies
(globals) complexes.

Tot i tenir causes globals, els governs locals i regionals tenen un rol cada vegada més relle-
vant i critic a I’lhora de prendre decisions per tal de gestionar aquest tipus d’emergéncies.
Els governs locals i metropolitans, tal com constatarem en aquesta recerca, tenen una série
de caracteristiques que sén clau per tal de respondre a aquest tipus d’emergencies; la proxi-
mitat de relacions amb la societat civil, el coneixement territorial, més facilitat d’adoptar
perspectives transversals i multiescalars als fenomens en podrien ser les més destacades.

EGI (CGLU, Metropolis i LSE Cities, 2020) defineix les emergéncies com una situacié que
comporta un risc immediat i significatiu a la salut, la vida, la propietat o el medi ambient, i
el diferencia d’altres conceptes que hi poden estar relacionats com els de crisis, esdeveniments
extrems, desastres o catastrofes. D’emergencies, n’hi ha de diferents tipus, depenent de si son
predictibles, rutinaries, el seu impacte i temporalitat (figura 1).
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Figura 1. Classificacio de les emergéncies

Font: EGI, 2020.
Exemples propis

Episodis de
contaminacio

Temporal Gloria

Emergeéncia

Situacions que posen un risc important
i immediat a la salut, la vida o el medi ambient

Emergéncies rutinaries
Regulars, previstes, acotades.

Exemple: episodis de contaminacio,
Temporal Gloria

Emergéncies no rutinaries

Inesperades, puntuals i localitzades.

Exemple: atemptats a la Rambila,
enfonsament del Carmel

Emergéncies complexes
Globals, incertes, extenses.

Exemple: covid-19, emergencia
climatica
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ala Rambla

Covid-19
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Tot i que una de les caracteristiques de les emergencies complexes és que encara ens son dificils
de descriure, podem avancgar-ne alguns dels trets:

Tenen un grau d’incertesa més gran que les emergéncies rutinaries o puntuals pel que
fa al seu coneixement i la seva evolucié per la seva complexitat més gran. A més, és dificil
aplicar-hi aprenentatges de crisis anteriors.

Tot i la seva geografia variada (un impacte diferencial segons els llocs), les seves
causes es troben en el marc de fenomens globals. En el cas de les pandemies,
I’augment de les interaccions internacionals (comercials, turistiques, etc.) és, per
exemple, un dels factors acceleradors de I'augment i la dispersio dels contagis.
O l'antropitzacié d’espais naturals facilita el traspas i la mutacié dels virus cap als hu-
mans. En aquests tipus d’emergencies, una bona governanca multinivell esdevé clau.

A més de tenir una extensié més gran en la seva afectacid, la pervivéncia del pe-
rill és més continuada. Aixo fa que la intensitat dels recursos s’hagin d’anar mo-
dulant, les fases d’emergencia s’allarguin i que s’hagin de preveure recursos per
mitigar els efectes indirectes de les accions dutes a terme per controlar la situa-
cio de risc, per exemple, mitjangant practiques com ara I'aillament social, el tan-
cament de negocis, restriccié dels espais de socialitzacié, etc. (vegeu la figura 2).

Sén un exemple de wicked problems o problemes maleits i son dificils de resoldre.
Les mesures de mitigacié (per exemple, confinament o reduccié de I's de combustibles
fossils) necessiten I’acceptacio social de les mesures i tenen efectes negatius en altres
ambits (per exemple, activitat economica). La seva major temporalitat, la incapacitat
de donar respostes clares i els seus efectes directes i indirectes poden arribar a
erosionar I'estabilitat politica, economica i cultural de les societats, pero també
transformar-les.
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Figura 2. Fases de la gestio de desastres de les emergéncies
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2.2

La resposta institucional: una governanca agil, adaptativa
i democratica

Les institucions publiques tenen I'obligacié i la responsabilitat de liderar una resposta immedia-
ta al desastre/amenaca, adoptant mesures per tal de salvaguardar vides i béns, tot adaptant-les
a I'evolucio dels esdeveniments i treballant per a una rapida recuperacio. L’agilitat i eficacia
esdevenen aspectes critics en contextos d’emergencia.

L’agilitat té a veure amb la capacitat d’una organitzacio (per mitja de la cultura organitzativa,
practiques i metodologies de treball) per donar una resposta rapida; per tant, és primerament
reactiva i el seu objectiu és fer front al canvi i la complexitat (Jenssen i van der Voort, 2020). En
el context de I'emergencia de la covid-19, les organitzacions s’havien d’adaptar a situacions
sobrevingudes (com ara a I'adopcio del teletreball) en un espai de temps molt curt. Les respos-
tes, a més de ser rapides, han de ser efectives davant les noves situacions generades.

Adaptabilitat en

La presa de El lideratge La capacitat La regulacio
decisions institucional

Leficacia i I'agilitat tenen una relacié directa amb a) prendre decisions encertades, que alhora
depenen de la informacid, del coneixement i de I'expertesa disponibles; b) Pautoritat i el li-
deratge per guiar el conjunt de I’'organitzacio; c) la capacitat institucional per fer efectives les
decisions que depenen dels recursos i la forma i processos organitzatius interns com la relacié
amb els actors externs, i d) el canvi normatiu, una nova regulacio, que possibiliti el nou fun-
cionament suspenent temporalment, per exemple, algunes obligacions i controls.

Tant la presa de decisions, que en una institucio publica i democratica requereix processos
de deliberacié i control ampliats, com la capacitat institucional, estructurada i organitzada per
donar resposta mitjangant processos regulars i regularitzats, no estan pensades per operar
de forma agil i eficac en entorns d’emergéncia. Per tant, cal adaptar-ne el funcionament
sense que la institucié entri en crisi. Per aix0 és necessari un canvi i, un nou marc normatiu que
ho faciliti (per exemple el Decret d’estat d’alarma), perd dintre d’aquest marc s’obren moltes
possibilitats dins de I'autonomia local. L’adaptabilitat, per tant, esta vinculada amb I'adequacio
organitzativa i la capacitat d’aprenentatge de I'organitzacié en aquests contextos d’incertesa i
canvi (Jenssen i van der Voort, 2020).
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BARCELONA

VEi, VEINA; ENS POTS AJUDAR?

TINGUES CURA DE LES PERSONES QUE VIUEN A LA TEVA COMUNITAT DAVANT LA COVID-19

1. PROTEGEIX-TE TU PER PODER PROTEGIR ELS ALTRES
‘Segueix totes les recomanacions higiéniques i evita el contacte fisic.
's simptomes o ets collectiu de risc, queda't a casa.

| HA MOLTES MANERES DE FER COMPANYIA

Comunica'ti c

3. DONA UN COP DE MA A QUI NO ES POT DESPLAC
Aprofita els teus G [ er fer el de

per fes
s poden moure de casa.

Si detectes una situaci6 d’elevada il cat
Emergéncies: 112/ Consultes médiques: 061

Més informacié: desdecasa.barcelona

DES DE CASA

$)imi)

Pel que fa als lideratges en temps de crisi i emergéncia, com la de la covid-19, requerei-
xen competencies particulars, destacant aspectes com la comunicacio, la resiliéncia,
i els lideratges distribuits o col-lectius (Ansell, Sgrensen i Torfing, 2020; Dirani et al., 2020).

En primer lloc, entre les tasques del lideratge en moments d’emergéncia, es demana que facin
de guia i donin sentit a I'actuacio de I'organitzacid; que formulin, mantinguin i comuniquin una
visié particular de les solucions i un relat detallat de la missi6. En aquest sentit, es requereix
una comunicacio clara respecte als riscos, els objectius canviants i el reconeixement de tots
els actors implicats (Ansell, Serensen i Torfing, 2020). Els missatges han de ser realistes, posi-
tius i equilibrats, i s’ha d’assegurar que I’organitzacié rebi la informacio correcta i actualitzada.
Aixo també requereix innovacio en la comunicacié i fer-la arribar pels canals adequats. D’altra
banda, la comunicacié també ha de tenir en compte la gestié de les emocions de les persones
de I'organitzacid. Per tant, aquesta ha de ser constant; que permeti canalitzar inseguretats,
preocupacions i estrés (Dirani et al., 2020).

També, i per a la supervivencia de la mateixa organitzacio, es requereixen lideratges que propi-
ciin unaresiliéncia dinamica, que no cerqui recuperar I'equilibri anterior sind adaptar-se al nou
ordre emergent (Simonovic i Arunkumar, 2016; Ansell, Sgrensen i Torfing, 2020). Aixo demana,
entre d’altres, lideratges adaptatius, agils, creatius i innovadors que habilitin la introducci6 de
noves eines i metodologies (Dirani et al., 2020).

Per acabar, en les crisis complexes els lideratges tradicionals no sén suficients; es requerei-
xen lideratges distribuits i col-lectius. D’'una banda, dialogants, per obtenir opinions sobre
I'actuacié de I'organitzacio, per persuadir la incorporacio de noves estrategies o per accelerar
processos d’aprenentatge (Ospina, 2017; Ansell, Segrensen i Torfing, 2020). D’altra banda, que
faciliti que els actors en la primera linia d’actuacié assumeixin el lideratge i propicii I'actuacio
amb criteris més professionals i operatius (Bolden, 2011). A més, un lideratge distribuit pot es-
devenir un bon mecanisme per reforcar el sentiment de pertinenca, motivacio, i el compromis
amb 'organitzacio i els seus objectius (Kezar i Holcombe, 2017).

D’altra banda, la capacitat institucional, a més del marc legal i els recursos economics, ve
determinada per la mateixa organitzacio (els valors, les normes o I'assignacio i distribucié de
responsabilitats, tasques, funcions), els recursos humans/talent, aixi com les infraestruc-
tures, els sistemes i les eines disponibles (per exemple, espais, sistemes informatics, etc.).
Aixi, en un entorn de crisi, I'adaptacio organitzativa passa per un doble procés: el primer, haver
de garantir el seu propi funcionament en un entorn substancialment diferent de I’habitual i, en
segon lloc, readaptar processos i recursos per fer front a la situacié de crisi.

La governanca de I'emergéncia complexa: la covid-19 21



Principis per la governanca de ’emergéncia complexa

EGI (2020: 9) exposa una serie de principis que han de prevaldre a I’hora de governar una
emergencia complexa, reconeixent que no existeix un model Unic i que la forma concreta que
prendra la governanca de I'emergencia complexa dependra de diversos factors:

El lideratge per part de governs que tinguin la confianca i la legitimitat suficient per
part de la ciutadania.

Estar atents als desequilibris en termes de drets humansi justicia social que poden gene-
rar les respostes a les emergencies i que sovint poden agreujar desigualtats preexistents.

La necessitat d’experimentar noves formes de legitimitat democratica del go-
vern (per exemple, un jurat ciutada), pero també promoure i donar suport a I'accio
comunitaria, aixi com facilitar I’'accié d’altres actors privats que hi vulguin col-laborar.

Les estructures verticals basades en I'autoritat i el control han de ser substitui-
des per la “governanca per mitja de ’empatia” per tal d’assegurar la col-labora-
cio, la cocreacio i les cures com a part intrinseca de les respostes a I’emergéencia.

Explicar correctament I'escala dels problemes, exposant la complexitat de la re-
alitat mitjangant una comunicacié assertiva i continuada basada en ’educacié
i Pevidéncia cientifica facilita I’'acceptacié de mesures excepcionals. L’assessora-
ment d’un consell de cientifics és habitual en aquests casos.

Adoptar una visio sistéemica en comptes de perspectives sectorials. Les respostes
sectorials son guiades per comités d’emergencia on conflueixen diferents ambits de co-
neixement, determinant prioritats, estructurant accions i coordinant diferents recursos.

La governanga de I’emergéncia requereix hibridacié, combinant governanca jerar-
quica i en xarxa: claredat en els rols i les responsabilitats i, alhora, una comunica-
cid i col-laboracio intensiva amb totes les parts interessades.

Anar més enlla de les formes habituals de governanca multinivell, on els lide-
ratges Unics se substitueixen per multiples organitzacions que coordinen I'assig-
nacio dels recursos i la presa de decisions. S’han d’evitar les assignacions sim-
ples entre nivells de govern (per exemple, a escala nacional, actuacions més
estrategiques de planificacio i, a escala local, més operatives).

Dins la mateixa organitzaci6, diferenciar aquelles tasques de planificacio i d’implemen-
tacio pot ser un bon punt de partida per estructurar els sistemes d’emergencia complexa.

Actuacions de la governanca complexa

Una de les caracteristiques de definicio de les emergéncies complexes és la seva prolongacié en el
tempsi el fet que les accions que s’adopten no sempre tenen un efecte immediat. Aixo generaimpor-
tants reptes pel que fa ala gestio, ja que dificulta un abordatge seqtiencial o preestablert. Aixi,
ameés de continuar les funcions basiques de la institucio, aquesta ha de gestionar al mateix temps:

Accions d’estabilitzacio del risc

2. Accions per mitigar les conseqliencies indirectes
3. Les accions d’adaptacid, transformacio i innovacié de més llarg recorregut (vegeu la

figura 3 a la pagina seguent).

Ajuntament de Barcelona



Per tal de fer tot aixd amb agilitat i eficacia, resulta clau disposar de les finances i altres recursos
adequats, adaptar els marcs legals vigents a les necessitats de la mateixa organitzacié, tenir
capacitat de gesti6 de dades, informacié i coneixement i tenir perfils amb capacitats de gestid
en entorns de risc i incerts.

Figura 3. Processos i accions de ’emergéncia complexa

Font: adaptacioé d’EGl,
2020: 11

Resposta: estabilitzacio del risc

Recopilacid i analisi de dades Gestié de les conseqiiéncies indirectes
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Prioritzacié
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Abordatge d’altres
consequeéncies indirectes

La dimensio democratica de les emergéncies

A part de I'estabilitzacié del risc, la gestié de les conseqliéncies indirectes i la transformacio
a llarg termini, també s’han de seguir mantenint una série de garanties democratiques i de
control. EGI estableix la importancia del consell de cientifics, pero també el manteniment de
mecanismes de transparencia i rendicié de comptes (a I'oposicid, als mitjans de comunicacié
i al public en general) sobre unes accions que poden limitar drets i llibertats, i alhora tenir
consequeéncies per a la justicia social, aixi com I'establiment d’espais participatius per valorar
les noves mesures, ja siguin espais deliberatius en forma de pactes entre els principals actors
socials i economics de la ciutat o jurats ciutadans escollits aleatoriament.
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2.3 Els resultats: disrupcioé i innovacions

La innovacio és un concepte contextual, debatut i controvertit. Tanmateix, en els estudis
d’innovacié del sector public, una definici6 comunament acceptada és la que defineix inno-
vacié com “un procés pel qual una idea, una practica o un objecte son creats, desenvolupats
o reinventats i els quals sén percebuts com a nous per part de les persones o la unitat que
els adopta” (Rogers, 2003: 12). Altres autors apunten que la innovacié no implica solament
I'existéncia de noves idees en una organitzacio, sind que aquestes idees s’hagin desenvolupat.
Aixi, la innovacio seria una nova idea que és explotada, “posada a treballar”, amb la in-
tencio que tingui uns efectes significatius (Serensen i Torfing, 2011) i, afegirem, voluntat de
perdurabilitat en el temps. La necessitat d’innovar en el sector public deriva, sobretot, de la
naturalesa complexa dels nous problemes socials i del caracter incert i elusiu de les respostes
ja conegudes (Longo, 2012: 51).

Es necessari diferenciar aquelles accions d’adaptacio de les d’innovacié. En el segon
cas, entenem, implica canvis més profunds pel que fa a ’escala, la capacitat de trans-
formacio i la perdurabilitat dels canvis en el temps. A més, el factor de la propia pandémia
pot ser un catalitzador, la produccié d’innovacions “sobrevingudes” pel context extraordinari
que es produeix arran de I'esclat de ’emergéncia, o bé un accelerador: I'emergencia accelera
processos d’innovacié que ja s’havien iniciat previament. Si bé totes dues comparteixen les
caracteristiques propies que hem identificat per a la innovacio, el procés d’aparicio és anterior
ala pandemia o bé durant la pandemia.

Accions d’adaptacio
serien: a I'esquerra,

el nou Us de les ins-
tal-lacions municipals
segons les normatives
sanitaries (control
d’aforament o circuits
de circulacio); a la
dreta, el tancament
temporal de carrers

i la creaci6 d'itineraris
segurs per passejar

i anar en bicicleta.

)
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Les accions tactiques
en I'espai public van
facilitar el desconfi-
nament amb mesures
com tancar vies al
transit de vehicles i
I’'ampliaci6 de I'espai
per a vinanants.

A I'hora de classificar tipus d’innovacions podem recorrer a moltes tipologies (Hartley, 2005;
Moore i Hartley, 2008; Damanpour, 1991; Damanpour i Schneider, 2009; De Vries et al., 2006;
Walker, 2006 i 2014; Halvorsen et al., 2005; Longo, 2012, etc.), perd podem sintetitzar-les en
tres tipus d’innovacions:

+ Innovacions en serveis: creacié de nous serveis publics, ja sigui donant nous serveis
als usuaris i usuaries actuals, ampliant el servei a nous publics o ambdues coses alhora
(Damanpour i Schneider, 2009).

+ Innovacions en processos, ja sigui per la introduccidé de noves tecnologies o per
la reorganitzacié dels recursos humans. Es canvien les formes de fer amb la idea de
millorar I'eficacia i I'eficiencia (Walker, 2006). Alguns autors i autores diferencien la
innovacio de procés per la introduccidé de noves tecnologies i la innovacié de procés
per la reorganitzacio dels recursos humans (Damanpour, Walker i Avallaneda; 2009).

+ Innovacions en governanga; noves relacions amb altres actors/organitzacions.
Alguns autors i autores la identifiquen com una innovacié auxiliar de la innovacioé dels
processos (Damanpour, 1987; Walker et al., 2002), mentre que altres la diferencien com
a innovaci6 en la governanca (Hartley, 2005; Moore i Hartley, 2008).

La governanca de I'emergéncia complexa: la covid-19 25



3

El context de lemergencia
de la covid-19

Hi ha una série de factors contextuals que han emmarcat la go-
vernanca de I’e,mergéncia complexa per part de ’Ajuntament
de Barcelona. Es a dir, que a més del marc legal i institucional
en el qual s’inscriu ’accié habitual dels governs locals a Espa-
nya, en aquest capitol assenyalem aquells aspectes que han
canviat durant la pandéemia el “camp de joc” en el qual ha ha-
gut de moure’s ’Ajuntament de Barcelona. Es a dir, expliquem
aquells factors que no depenen directament de la institucio
pero si que influencien la governanca local de ’emergencia.
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A partir del treball de camp fet podem diferenciar aquells elements de context que han facilitat
la governanca de I’emergencia complexa per part de I’Ajuntament de Barcelona d’aquells que,
per contra, I’han limitat o dificultat. A més, els hem classificat en tres ambits: aquells propis
d’una pandemia global, aquells propis de I'ambit institucional i aquells més propis de I'ambit
psicosocial (taula 1).

Taula 1. Factors de context que faciliten o dificulten la gestid i la governanca de I’emergéencia derivada
de la covid-19 per part de I’Ajuntament de Barcelona

Ambits

Facilitadors

Limitadors

Propis d’una nova
pandémia global

Intercanvi de bones practiques entre
governs i des d’organitzacions
internacionals

Desconeixement sobre la malaltia i
com mesurar-la. Incertesa sobre la
seva evolucio

Escassetat global de determinats
béns (mascaretes, EPI,
respiradors, material informatic,
tests, etc.)

Contagis i aillament de decisors/ores
i personal public

Propis de I’ambit institucional
(declaraci6 de I'estat d’alarma i de
la situacié legal d’excepcionalitat)

Procediments administratius
d’emergéncia (contractacio,
compra, etc.)

El focus i la pressid politica
i mediatica en d’altres
administracions

Alliberacié de recursos humans
dels serveis no essencials per
a serveis essencials i noves
necessitats

Augment de la disponibilitat de
recursos. Suspensio de I'estabilitat
pressupostaria

Manca de plans especifics
més elaborats per a cada
administracio

A remolc de la decisi6 d’altres
administracions que dificulta
I’anticipacio

Restriccié de la mobilitat/
confinaments del personal.
Teletreball sense les eines
ni la formacié adequades

Propis de I’ambit social

Solidaritat propia de
situacions extremes i catastrofes
humanitaries

Por i incertesa. Manca de
cultura sobre com fer front
a aquest tipus de pandémies

Font: elaboracié propia
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3.1

Factors de context propis d’'una pandemia global

Hi ha una serie de factors contextuals que son propis d’una nova pandemia global com la
que vivim. En primer lloc, la covid-19 és una malaltia relativament nova i desconeguda,
amb la qual cosa els sistemes sanitaris tenien —a inicis del 2020— escassos coneixements
sobre aquesta (difusio i disseminacié del virus SARS-CoV-2, impacte en la salut, prognosis,
tractament i vacunes, etc.). Aixi doncs, cap administracié no disposava ni de coneixements
ni d’eines (guies, protocols, bones practiques, etc.) consolidades. En aquest sentit, ’TOMS va
publicar fins a cinc inormes técnics el primer trimestre del 20207 pero, tot i aixi, els governs iles
administracions es van trobar en una situacié de manca de coneixement sobre la malaltia que
va dificultar I'aparicié d’una resposta agil i eficient. També, per aquest motiu, s’han accelerat
els intercanvis de coneixement i les bones practiques entre governs de tot el mén. En I'ambit
local destaca la iniciativa Cities for Global Health, iniciativa de Metropolis i CGLU amb el suport
de I’Ajuntament de Barcelona.

En segon lloc, la manca d’experiéncia davant les emergéncies epidéemiques en el context
europeu. En aquest sentit, si bé tot el mén s’enfrontava a les incerteses generades per aquesta
nova pandémia, en la majoria de paisos occidentals aquesta incertesa es combinava amb el
desconeixement i manca d’expertesa en la gestié d’emergencies epidemiques previes. Aixo es
contraposa amb els paisos que han patit en major grau aquestes epidemies sanitaries. L'emer-
géncia epidémica més immediata és la sindrome respiratoria aguda greu (SARS, de I'anglées
Severe Acute Respiratory Syndrome), que va aectar paisos asiatics el 2003-2004 (Taiwan,
Singapur, la Xina); també és un precedent la difusio de la febre de I'Ebola (que va esclatar el
2014-2016 al continent africa: des de Guinea fins a Sierra Leone i Liberia); de menor impacte
en humans, pero també potencialment infecciosa fou la grip aviaria, coneguda per I’acronim
A(H7N9), amb impacte també a I’Asia (la Xina, especialment) durant el periode 2013-2017; o,
per acabar, I'anomenat sindrome respiratori d’Orient Mitja causat pel virus MERS-CoV, i que va
afectar especialment I’Arabia Saudita i, també, Corea del Sud (2014-2020). Es tracta, doncs, de
precedents (de menor intensitat que la covid-19) que han facilitat, tant en la poblacié com en
I'administracid, una experiéncia previa, expertesa acumulada i eines consolidades per combatre
les emergéncies epidemiques.

2  Especificament: National capacities review tool for a novel coronavirus (gener); Strategic preparedness and response
plan i Preparing for large-scale community transmission of Covid-19 (febrer); Responding to community spread of
Covid-19 i Operational considerations for case management of Covid-19 in health facility and community (marg).
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En tercer lloc, cal assenyalar ’escassetat global de recursos sanitaris materials per enfron-
tar-se a la covid-19 durant les primeres setmanes. L’escassetat ha afectat principalment en
I’ambit sanitari: manca d’equips personals individuals (EPI), tests, respiradors i, de forma molt
acusada, mascaretes. Aix0 ha obligat el sistema sanitari a gestionar I’'escassetat de recursos
(per exemple, per mitja de triatges), intentant combinar la maximitzacié de I'eficiencia amb
criteris étics®. Aquesta escassetat va afectar també I’Administracio local que, malgrat disposar
de material, no estava quantificat per a I'escala d’afectacié que va representar la covid-19. En
concret, a Barcelona, va ser el dijous 2 d’abril de 2020 que I’Ajuntament va poder rebre, pro-
cedent de Xangai, 12 tones de material sanitari per a la proteccié davant la covid-19. Aquest
material incloia entre d’altres: 600.000 mascaretes quirdrgiques, 5.000 bussos, 12.000 ulleres
i 9.600 gorres, per un valor de 500.000 € assumits per I’Ajuntament de Barcelona, mentre
que els 400.000 € de transport van ser assumits pel govern central. Aquest material va ser
immediatament distribuit entre personal de I’Ajuntament (incloent-hi personal que treballava
en instal-lacions sanitaries, aixi com Bombers, Guardia Urbana, personal de cementiris, neteja,
mercats municipals o atencioé domiciliaria).

3 Vegeu, per exemple, Jobges, S.; Vinay, R.; Luyckx, V. A.; Biller-Andorno, N. (2020). “Recommendations on Covid-19
triage: international comparison and ethical analysis”. Bioethics.
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3.2

Factors de context propis de I’ambit institucional supra-
municipal

En agquest ambit podem trobar tant factors facilitadors com limitadors de la governanga complexa.
Pel que fa als factors que I’han facilitat, en primer lloc, assenyalem com 'estat d’alarma ha implicat
un nou context legislatiu quant a la contractacio i la compra publicaii altres procediments admi-
nistratius d’emergéncia —que ha afectat també, evidentment, I’Ajuntament de Barcelona—. Aixi,
la legislacié aprovada durant el decret d’alarma va regular estrictament la tramitacié dels procedi-
ments de les entitats del sector public —incloent-hi la contractacio publica—. Primer, el Reial decret
463/2020 de 14 de marg, que declarava I'estat d’alarma per a la gestié de la situacio de crisi sanitaria
ocasionada per la covid-19, va suspendre els termes i interrompre els terminis per a la tramitacié
dels procediments de les entitats del sector public (disposicié addicional tercera). Posteriorment,
el Reial decret 465/2020 de 17 de marg relaxava aquesta suspensio, ja que admetia la continuacié
dels procediments administratius que fossin considerats indispensables per al funcionament dels
serveis basics. Encara després, el Reial decret llei 17/2020 de 5 de maig va acordar I'aixecament
de la suspensioé dels termes i la interrupcid dels terminis dels procediments de contractacié (dispo-
sicié addicional octava). En aquest sentit, I'activitat contractual publica no ha estat completament
paralitzada durant I'estat d’alarma, i la contractacié en situacions d’excepcionalitat i emergéencia ha
estat sempre una possibilitat factible per a les administracions i que, com veurem més endavant,
I’Ajuntament de Barcelona ha utilitzat i també ha regulat dins del seu ambit d’actuacio.

En segon lloc, I'estat d’alarma ha implicat la suspensié de les regles fiscals el 2020 i 2021 com
a mesura extraordinaria per fer front a la crisi de la covid-19. La suspensio de les regles fiscals el
2020 i el 2021 a Espanya altera els pressuposits d’estabilitat pressupostaria de la Llei organica
2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera. En aquest sentit, es
tracta d’una suspensid prevista en la legislacié mateixa: tant la Llei organica 2/2012 (article 11.3)
com I'article 135.4 de la Constitucio espanyola preveuen que I'existencia de catastrofes naturals o
emergencies sanitaries sén situacions que habiliten superar els limits de deficit estructural i deute.

Aquesta suspensid va afectar de forma molt immediata les entitats locals. Aixi, el Reial decret
8/2020 de 17 de marg, de mesures urgents per fer front a 'impacte economic i social de la covid-19,
va facilitar que les corporacions locals disposessin d’una quantitat identica a la del superavit del
2019 per financar ajuts i programes de caracter social. Es calcula que aquesta finestra legal va
permetre que les corporacions locals destinessin, en el conjunt d’Espanya, uns 300 milions d’euros
en aquest concepte. La suspensio va ser consolidada legalment a I’'agost, i derogada al setembre,
davant la possibilitat que les entitats locals es beneficiessin també de la suspensid general de les
regles fiscals que el Congrés aprovaria immediatament despres*.

4 Aquesta informaci6 apareix detallada al Reial decret 27/2020 de 4 d’agost, de mesures financeres aplicables a les
entitats locals i, segon, la resolucié de 10 de setembre de 2020 que deroga I’anterior decret.
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| és que, posteriorment, el Congrés espanyol va certificar, a I'octubre del 2020, I'existencia d’'una
situacié d’excepcionalitat que justificava la suspensié de les regles fiscals, de déficit i deute public,
per al 2020i2021. D’entre les multiples ramificacions d’aquesta decisio, les entitats locals es veuen
afectades de la manera seglient: els plans economics i financers (PEF), com a conseqliencia dels
incompliments dels objectius establerts el 2019, es consideren superats; I'exigéncia de dedicar el
superavit a reduir déficit també queda en suspens; i els objectius d’estabilitat deixen de limitar el
financament d’inversions financerament sostenibles (IFS). En canvi, aquesta suspensio no afecta,
per exemple, les obligacions de la Llei organica 2/2012 relatives al periode del pagament mitja a
proveidors.

Per acabar, és important emmarcar la suspensio de les regles fiscals a Espanya en un context
de canvi de politiques a escala europea. Aixi, la suspensio de les regles fiscals espanyoles va ser
possible gracies a la relaxacio de les normes europees. Aixi, el divendres 20 de marg de 2020 la
Comissié Europea va suspendre I'aplicacio del Pacte d’estabilitat i creixement amb 'anomenada
“clausula de sortida”. D’aquesta manera, el Pacte, que regula el conjunt de normes fiscals co-
munitaries amb I'objectiu de limitar el deficit public i el deute public als estats membres (al 3% i
al 60%, respectivament), va ser relaxat i flexibilitzat durant la crisi de la covid-19. En fer-ho, obria
la porta que els governs dels Estats membres ampliessin la seva despesa publica, i fer-ho sense
ser fiscalitzats.

En tercer lloc, la suspensio dels diferents serveis, equipaments, tramits ordinaris de I’Ajun-
tament han facilitat I'alliberament de recursos humans pels serveis essencials. En aquest
sentit, aquest alliberament ha facilitat la implicacio dels diferents professionals de I’Ajuntament en
les noves necessitats que la crisi de la covid-19 ha imposat. Al mateix temps, pero, les mesures
implementades per aturar la difusié de la malaltia, com la restriccié de la mobilitat, el confina-
ment i els aillaments, han impedit al mateix temps el funcionament normal de ’Administracié
i "’han dificultat les respostes a la crisi. En aquest sentit, la covid-19 i la reduccié de la mobilitat
als serveis essencials han obligat a digitalitzar i agilitzar determinats serveis i tramits, i a la imple-
mentacio forcada del teletreball o altres formes de treball en remot. De fet, el Reial decret 8/2020
de 17 de marg recomanava el teletreball —una recomanacié que les administracions han intentat
complir en la mesura del possible—. De tota manera, la implementacié del teletreball a I’Adminis-
tracio s’ha fet amb reduida planificacié, capacitacio, metodologia i avaluacio (Campos, 2020), en
un context que feia especialment dificil la conciliacié laboral i familiar pel tancament de les escoles.

En quart lloc, I'estat d’alarma va suposar una reorganitzacié competencial amb caracter potenci-
alment recentralitzador que, sovint, relegava a una posicio secundaria les entitats locals. Aixi,
el Reial decret 463/2020 de 14 de marg, que declarava I'estat d’alarma, reconeixia com a autoritat
competent el Govern espanyol i emfatitzava el rol funcional dels ministeris de Presidencia, Defensa,
Interior, Transports, Mobilitat i Agenda Urbana i Sanitat (article 4). En general, existeix un consens
entre la literatura academica en considerar que I'estat d’alarma ha significat una recentralitzacio, i
que el mecanisme més decisiu en aquest procés recentralitzador ha estat la prerrogativa exclusiva
del govern central en matéria de confinament. A més a més, aguesta reorganitzacié competencial
s’ha fet tenint molt poc en compte les entitats locals. A partir de la fase de desescalada, la gestié
va passar a recaure en les comunitats autonomes, per la qual cosa les entitats locals, sobretot les
grans ciutats, van guanyar proximitat en la presa de decisions autonomigues, malgrat no sempre
haver estat tingudes en compte ni preguntades per part dels respectius governs autonomics. Aixo,
vinculat amb el fet que I'estat d’alarma es focalitzés basicament en d’altres administracions (Estat i
CA), ha fet que les entitats locals sovint es veiessin obligades a anar a remolc de les politiques
de les altres administracions, tot i que sovint han portat la iniciativa sobre determinats temes,
com per exemple la reobertura de les escoles o el suport al sector cultural.
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3.3

Factors de context propis de I’ambit social

Finalment, pel que fa als factors més propis de I’'ambit social i individual, i com a facilitador de
la governanca de I’Ajuntament de Barcelona, trobem la solidaritat. La societat civil, les entitats
socials i del tercer sector, davant de la crisi de la covid-19 han respost, sovint, per mitja de
I'autoorganitzacio solidaria, cosa que ha facilitat I’'emergéncia de xarxes de suport mutu, de
grups de voluntariat i de cooperacié®. Cal assenyalar que I'emersié d’una societat civil dina-
mica, solidaria i proactiva davant la crisi de la covid-19 ha estat un fenomen d’abast mundial
(Brechenmacher, Carothers i Youngs, 2020) i que durant la crisi del 2008 ja hi havia hagut bones
mostres a la ciutat de Barcelona. En moltes ocasions, I’Administracié publica, i en concret,
I’Ajuntament de Barcelona, ha rebut aquestes mostres de solidaritat en forma de voluntariat,
col-laboracié d’entitats socials i donacions per part d’empreses privades.

Per contra, com a factor limitador, destaquem la por, tant al virus i la malaltia com a les
consequiéncies socials i economiques amb un augment de la incertesa respecte al propi
futur. De fet, la literatura academica ha assenyalat I'impacte sever i negatiu de la covid-19 en
la salut mental (ansietat, angoixa, depressid) i les emocions —com la por— en la poblacid,
particularment en els territoris i regions amb més prevalenca del virus®. En aquest sentit, la
por, I'ansietat, ’'angoixa o la depressid son factors que impacten negativament en el benestar
de les persones, reforcen I'aillament fisic i social, faciliten la individualitzacié i redueixen les
possibilitats d’accié col-lectiva i a I'exterior (per exemple, por a sortir de casa, a anar a treballar,
etc.), situacions que també viu el personal de I’Ajuntament de Barcelona.

5  Enaquest sentit, I’estudi anteriorment citat relatiu a les accions municipals dutes a termes a I’AMB, Resiliencia
municipal davant la crisi de la covid-19 a la metropoli de Barcelona, va identificar una tipologia especifica
d’accions basada en la gesti6 i coordinacio de la solidaritat: es tracta de la coordinacié de xarxes de suport mutu, de
voluntariat i de cooperacio (44 accions, el 3,1%). Aquestes mesures inclouen: intensificar la col-laboracié amb entitats
del tercer sector, organitzacions no governamentals, actors filantropics, o entitats veinals (per exemple, Creu Roja,
Caritas, Arrels, associacions de veins i veines); i centralitzar, coordinar i oferir serveis (per exemple, transport, espais
fisics, etc.) a xarxes de suport mutu i de voluntaris (per exemple, que fan mascaretes sanitaries, que ajuden a fer les
compres, o que distribueixen menjar). Es tracta de mesures de I’ambit de la inclusié social (54,5%) i de la salut (29,5%),
que utilitzen I’instrument de coordinacio (45,5%) i el de la prestacio de serveis (38,6%).

6  Vegeu, per al cas nord-america, Fitzpatrick, K. M.; Harris, C.; Drawve, G. (2020). “Fear of Covid-19 and the mental
health consequences in America”. Psychological trauma: theory, research, practice, and policy. També, pel cas espanyol
i catala, vegeu: Tomas-Séabado, J. (2020). “Miedo y ansiedad ante la muerte en el contexto de la pandemia de la
covid-19”. Revista de enfermeria y salud mental, (16), 26-30.
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L’Ajuntament de Barcelona ha rebut moltes mostres de solidaritat en forma de voluntariat per part de la seva plantilla, col-laboracié d’entitats socials
i donacions d’empreses privades.
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2 Les respostes orientades
a la ciutadania: una analisi
quantitativa

En aquest capitol analitzem les actuacions anunciades
I publicades per ’Ajuntament de Barcelona relacionades
amb la covid-19, des de la declaracio de I’estat d’alar-
ma. En concret, s’han identificat 176 accions anunciades
per ’Ajuntament de Barcelona entre el comencament de
’estat d’alarma i finals de juliol de 2020.

En paral-lel, els sectors prioritaris de les accions han estat els segulients: inclusié social (22,7 %);
educacio, cultura i esport (19,3%); economia, comerg i turisme (18,8%); espai public i urbanisme
(10,8%) i transport i mobilitat (9,1%) (grafic 1).
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Grafic 1. Accions segons sector prioritari (%), Barcelona
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Les accions d’inclusio social (el 22,7% del total) es relacionen amb el reforcament dels serveis
de suport a persones vulnerables en un sentit ampli (gent gran, persones sense sostre, dones
que pateixen situacions de violéncia masclista). Aquestes accions inclouen tant instruments de
provisié directa de serveis com informatives; des d’ajudes economiques fins a la teleassisténcia.

El segon ambit en termes quantitatius d’accions sectorials sén les accions educatives,
culturals i esportives (19,3%). Inclou les accions educatives (distribucié de tauletes di-
gitals i material escolar entre 'alumnat en situacié de vulnerabilitat, el no cobrament de
les quotes de les escoles bressol municipals, o el pla extraordinari d’activitats d’estiu per
a joves), culturals (subvencions extraordinaries per a nous projectes culturals o per adaptar
espais culturals, refor¢ de la programacio existent com el Grec, I'ampliacié del programa En
Residéncia o Tot Dansa, Musics al Carrer, i un llarg etcetera) i esportives (reorganitzacié del
calendari esportiu, ajornament de quotes dels clubs esportius municipals...).
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Les accions relatives al sector economic (18,8%) inclouen des d’actuacions de caracter més ge-
neral (per exemple, iniciatives per a la digitalitzacié del conjunt de ’economia, Pla de reactivaci6 i
estrategia 2030, Pla de xoc per I'ocupacid), aixi com actuacions especifiques destinades al teixit
comercial i les persones autonomes (ajuts economics directes, informacio i orientacié sobre
ajuts i convocatories d’altres administracions...), a persones amb dificultats economiques (per
exemple, orientacio laboral per a persones en situacié d’atur, assessorament per a persones
en situacié d’ERTO, acompanyament per a joves en situacio de transicio laboral), a I’economia
social i solidaria (per exemple, linia de subvencions per financar la creacié i I'enfortiment de
I'ESS, conveni amb Coopoilis...) o al turisme (per exemple, assessorament BCN Safe city-safe
visit, seguiment de I'impacte de la covid-19 en el sector turistic per part de I’Observatori del
Turisme a Barcelona, OTB, o el Pla d’accions per reimpulsar el turisme a la ciutat).

Les accions en I'espai public i 'urbanisme (10,8%) passen, entre d’altres, pel reforcament de
serveis de neteja a I'espai public i llocs vulnerables (per exemple, residéncies de gent gran),
la reordenacioé (obertura, tancament) de I'espai public incloent-hi parcs, jardins, zones de joc
infantil i platges, I'ampliacié de I’espai per a la restauracio i les terrasses, o les intervencions
tactiques en I'espai public.

L’ambit del transport i la mobilitat (9,1%) inclou accions com la reorganitzacié del servei del
transport public (canvis en la freqliencia, digitalitzacio —com el nou bitllet senzill electronic amb
validacié sense contacte al bus—), obertura i tancament viaris, aixi com la conversié en zona de
vianants i pacificacié de carrers, el reforcament del Bicing, I'aturada i la posterior recuperacié
de la ZBE, el Pla de xoc per al sector del taxi, o les targetes d’aparcament personalitzables,
entre d’altres.

Les accions classificades en I'ambit de salut han estat més escasses quantitativament (5,7 %),
pero altament significatives, entre les quals: la cessié de pavellons i hotels com a extensions
hospitalaries (per exemple, ’'Hospital de Sant Pau i I'Hospital del Mar), la xarxa local de fabri-
cacié de mascaretes textils, o la posada en marxa dels autobusos solidaris que transportaven
pacients de covid-19.

Una darrera tipologia d’accions identificades han estat tots aquells plans i pactes de xoc i
de reconstruccié davant els efectes de la crisi de la covid-19. En clau metropolitana, I'analisi
ha permeés identificar que es tracta de les mesures més integrals i ambicioses —en termes de
sectors i instruments implicats, pressupost assignat i capacitat de transformacié’—. En el cas
de Barcelona, aquests s’articulen, per exemple, per mitja del “Pla de xoc social per fer front als
efectes de la covid-19”, que crea un fons d’emergencia; el “Pla de xoc als barris més afectats
pel coronavirus”, que preveia el reforcament de serveis municipals (neteja, mediacio, Guardia
Urbana, pla de barris...) en barris de Sant Andreu, Sant Marti, Horta-Guinardé i Ciutat Vella; o
I'adaptacié del PAM com a pla de reconstruccio. També el “Pacte per Barcelona: Un nou impuls
per la ciutat”, un procés de concertacio i dialeg per impulsar una sortida col-lectiva de la crisi
derivada de la covid-19.

Aquests plans i pactes alineen un elevat nombre d’agents i sectors: sanitari i biomedic, eco-
nomic, comercial i laboral, turisme, hisenda municipal, serveis socials, habitatge, espai public i
urbanisme, educacio i cultura. Alhora, alguns d’aquests instruments s’enfoquen a llarg termini;
per exemple, el Pacte per Barcelona té un calendari d’implementacié de 18 mesos, fins al
desembre del 2021.

7  Lanalisi als 22 plans de xoc metropolitans va posar en relleu que es tracta de mesures multisectorials: la mitjana de sectors
involucrats en aquestes mesures és de 2,45 (la mitjana del conjunt de mesures és d’1,08); en paral-lel, I'instrument més
usat és la planificacio (77,3%).
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A diferéncia d’altres accions, aquests promouen, en la seva diagnosi i disseny, la participacio
de multiples actors amb diverses eines: taules de treball, forums en linia, grups de treball sec-
torial, comissions executives i informatives, entre altres. En aquest sentit, destaca la implicacié
de la societat civil en la Taula del Pacte de Barcelona, amb gairebé dues-centes organitzaci-
ons i entitats participants®. Sovint, atesa la seva envergadura, tenen una visié que supera els
limits municipals, incloent-hi perspectives metropolitanes i regionals en el seu disseny. Aixi,
per exemple, el Pacte per Barcelona incorpora una “visié metropolitana, que caldra reforgar
també institucionalment, a I’Area Metropolitana de Barcelona i plantejant el salt a I’ambit de
la regié metropolitana de Barcelona” (pag. 4); i entre els seus objectius estratégics destaca el
d’aprofitar el potencial de I’'ambit urba i metropolita per ser multiplicador de les politiques que
es desenvolupin.

Pel que fa a les despeses que representen tot aquest conjunt d’actuacions, destaquen els
plans de xoc. Per exemple, el cost del Pla de xoc social és de 35 milions d’euros, dels quals
18 milions d’euros son relatius a fons d’emergencia social per cobrir les necessitats basiques
d’unes 30.000 persones.

En conjunt, les despeses directes de les mesures (executades o previstes per executar) sumen
un total de 90 milions d’euros. D’aquestes, la partida més important és efectivament la del Pla
de xoc social, seguida de les mesures de reactivacié economica, dotades amb 30 milions, les
actuacions d’adequacié de I’'espai public, amb 15 milions d’euros, i el Pla de xoc de la cultura,
dotat amb 10 milions d’euros. A tot aixo s’hi ha de sumar el que es deixa de recaptar per me-
sures fiscals com les deduccions o suspensions de les taxes de les terrasses, de la recollida
comercial de residus, les taxes de guinguetes i serveis de platges, etc., que sumen uns 29
milions d’euros de despesa indirecta.

Grafic 2. Despeses (milions d’euros) per grans ambits d’actuacions
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8 D’entre aquestes: la sindica de greuges de Barcelona; actors economics com ara sindicats (CCOO, UGT), patronals

(Foment Nacional del Treball, PIMEC) i comerciants (Consell de Gremis de Comerg, Serveis i Turisme de Catalunya);
associacions veinals, familiars i entitats del tercer sector (FAVB, FAPAC, Taula del tercer sector, CJB, Creu Roja, Caritas,
SOS Racisme, Banc d’aliments); equipaments culturals i museistics (CCCB); o universitats i centres de recerca (UAB,
UB, UPF, UPC, CIDOB, ESADE, Fundacié Jaume Bofill, ICREA, Open Society); etc.
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L’instrument de politica publica principal de les accions ha estat la prestacié de serveis directa
(47,7%), molt per davant dels altres instruments (grafic 3). La prestacié directa de serveis es
dona de manera molt transversal, en ambits com el sanitari (habilitacié de pavellons i hotels per
a pacients), educacio (reforcament de les beques menjador, aportacié d’equipament informatic
per combatre la bretxa digital), serveis socials (repartiment de cistelles alimentaries, increment
dels SAD) o economia i comerg (unitat de I'OAE de Barcelona Activa per acompanyar persones
treballadores autonomes, microempreses i pimes, i cooperatives per a la captacié dels ajuts
economics derivats de la crisi de la covid-19).

La resta d’instruments han estat amb menys fregliéncia. Entre aquests destaquen mesures
de caracter fiscal, impostos i transferencies (15,3%), com ara la reduccié o fraccionament de
taxes i impostos municipals, subvencions per incentivar la rebaixa dels lloguers comercials...
Després, les accions d’informacio, ja fossin recomanacions sanitaries i de seguretat, orientacio
sobre ajuts d’altres administracions, etc. L'instrument de regulacio (el 10,2% de les accions) ha
implicat, sobretot, la reordenacié d’espais publics (parcs i jardins, terrasses, zones de joc infantil,
equipaments esportius, platges)-, reorganitzacié del transport, etc. La planificacio, tot i ser quan-
titativament menor (9,7 %), inclou algunes de les accions més rellevants i profundes, d’entre les
quals destaguen canvis en el funcionament de I’Administracié (serveis telematics i teletreball),
modificacions dels calendaris culturals i escolars, o els plans de xoc sectorial i territorials.

Grafic 3. Accions segons instrument prioritari (%), Barcelona
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Per acabar, les accions municipals també s’han classificat segons el caracter de mitigacio
(adaptacié conjuntural a la nova situacié de crisi, amb un caracter més circumstancial) o de
transformacio (modificacio de les condicions previes a la crisi de forma més permanent, amb
un caracter més estructural). En conjunt, la majoria d’accions han estat de mitigacio (72,2%),
perd de forma molt significativa més d’una quarta part han estat de transformacio (27,3%).
Ara bé, és especialment significatiu observar I’evolucié a I'alca de les accions transformatives
amesura que avanga la pandemia (grafic 4).

Grafic 4. Capacitat de transformacio/mitigacio de les accions segons quinzenes (%), Barcelona
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5.1

La covid-19, una emergéncia sanitaria complexa
Una crisi i una emergéncia sense precedents

L’emergéncia de la covid-19, tal com manifesten les persones entrevistades, ha estat
completament diferent de la resta de crisis anteriors que ha viscut I’organitzacio. En
alguns casos s’ha fet referencia a I’'emergencia provocada per I'esfondrament d’un edifici al
barri del Carmel el gener del 2005, i la gestio posterior que es va allargar durant sis mesos pero
que, vist amb perspectiva, amb unes implicacions molt menors. Tampoc no es recorda cap
crisi de salut publica similar:

“Hi ha hagut I’epidéemia de legionel-losi un estiu, que va afectar la
Barceloneta. Clar, es va fer un comite de crisi, pero era una cosa molt
delimitada, només afectava la salut publica, i es va solucionar relati-
vament rapid.”

Aixi, 'emergencia complexa es diferencia de les anteriors, com ja s’ha assenyalat en la introduc-
ci6, perqué a) 'afectacio no ha estat delimitada ni territorialment ni temporalment, afectant
el conjunt de la poblacio i de la ciutat; b) per la seva durada, i c) per les conseqiiéncies
de ’emergéncia sanitaria en ’ambit social i economic.

Aquestes caracteristiques de ’emergencia complexa fan que, com veurem amb més detall en
el proper capitol, les estructures tradicionals de direccié i gestio d’emergéncies al voltant
dels serveis d’emergéncia, com el Centre de Coordinacio® (CECOR), perdin centralitat en
la presa de decisions, tot i activar-se a partir del 13 de marg en el marc del Pla basic d’emer-
gencies. Aquestes estructures, per exemple, van ser cabdals en la gestid de crisis recents,
com la dels disturbis arran de les protestes per la sentencia del “Procés [independentista]”.
En canvi, amb la crisi de la covid-19, els serveis d’emergéncia com ara Bombers o Guardia
Urbana continuen sent fonamentals, pero sense estar al capdavant dels espais decisoris i fins
i tot experimentant un canvi important de prioritats i funcions:

“Aixo té un impacte molt significatiu, que, de fet, varia el nostre [de la
Guardia Urbana] mapa de serveis totalment (...) de cop i volta, la co-
vid-19 ens canvia tot aquest mapa de serveisii els hi dona la volta. Com
que la gent no surt, baixa molt la delinqliencia, baixa molt el transit, i
la nova exigéncia esta orientada a mantenir la convivéncia a dins dels
domicilis, en un primer moment, i després també a I’espai public”

“Salvaguardar el servei public i estar en disposicié d’aportar valor. El
fet d’estar en disposicio d’aportar valor en una emergeéncia nova va
voler dir reinventar-se i buscar formules que fins ara no s’havien apli-
cat. Aixo vol dir, des de la gestié del personal, els horaris, els materials,
tecniques i dinamiques d’extincié”.

9  On son presents Mossos d’Esquadra, la Guardia Urbana, Bombers de Barcelona i SEM
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En canvi, pel tipus d’emergéncia (epidemiologica) I’Agéncia de Salut Pdblica ha tingut un rol
fonamental per la presa de decisions. D’altra banda, tant els serveis municipals orientats a
les emergéncies socials (per exemple, el CUESB) com aquelles organitzacions acostuma-
des a treballar en entorns d’emergeéncies socials, de salut o humanitaries (Caritas, Creu
Roja, Open Arms, Metges Sense Fronteres o la UME) guanyen importancia i centralitat:

“Creu Roja és una entitat que té la concessié d’alguns equipaments
nostres, també estan acostumats a treballar en emergéncia. Vam fer
aquesta primera feina, que ens va anar molt bé per generar I’estadi de
preparacio del moment de I’estat d’alarma”

“Nosaltres vam tenir reunions amb la direccié de Metges Sense Fron-
teres per veure en quines coses ells... Aixo també ens va ajudar molt
en la part d’anticipacio”.

Organitzacions acos-
tumades a treballar en
entorns d’emergéncies
socials, de salut o
humanitaries guanyen
centralitat.
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Llarga temporalitat del risc: les dues grans fases en la gestio de ’emergéncia

Atesa la gravetat de la situacié en contagis i malalts durant la primera onada, unida a la manca
de preparacio social i institucional, es va requerir una intensa dedicacio per part del personal
de I’Ajuntament, amb la idea, en un moment inicial, que es tractaria més d’un esprint que no
pas d’una marato:

“En un primer moment, pensavem que aquesta organitzacio podia
durar 4-6 setmanes, que és el que vam pensar tots quan es va decretar
I'estat d’alarma”

“] aixo que pot ser explicable en el primer mes, perque en el primer mes,
realment, la sensacié d’urgéncia, a cada minut, era total”

“Pero segurament aquest sistema de treball no el pots mantenir tota la
vida perqueé hi ha una part d’adrenalina que no la tens sempre”

“Que no és una qliestio de 15 dies que tots a 200 per hora i s’acaba,
sind que és una quiestié més llarga i els equips han de poder treballar
i descansar. Per tant, han d’estar dimensionats per a aixo.”

La prolongada temporalitat de I’emergéncia fa que la gestio s’hagi hagut d’anar adaptant
a les diferents fases que es van succeint en una “crisi maratoniana”. Malgrat la permanen-
cia del perill, en aquest cas la circulacié del virus i la seva morbilitat i mortalitat, I'aprenentatge,
el cansament i les consequéncies de les propies accions de mitigacio (el distanciament social,
tancament de negocis, etc.) van modificant les formes de gestid, aixi com les expectatives del
public i de la ciutadania:

“Abans potser no tenies mascaretes pero la gent deia: “bueno, ja fa-
rem!”. Aixo0 ja no serveix. Vull dir, ja mira a I’Administracio o a la direccié
amb una altra visio. Aquest feedback ha canviat per aquest cansament
i perqué ’emergéncia s’ha anat allargant”

“Perqué una nova emergencia d’aquest tipus mai sera igual que la pri-
mera. Hi ha coses que ja no les podrem fer igual, perqué ja no hi haura
aquella sensacio de buit, de no sabem qué hem de fer. Ara ja tothom
es veu capacitat per opinar sobre qué s’ha de fer”.
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Amb el desconfi-
nament, arriba la
sensacio de retorn a
la (nova) normalitat.
Ja no hi ha escassetat
d'EPI i la ciutadania
torna als carrers.
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Amb la perspectiva temporal que ara tenim podem diferenciar clarament dos grans
moments: la primera fase durant el primer estat d’alarma, quan I'organitzacio, per mitja
del Comite covid, els plans de contingéncia i la creacié de les Oficines, s’adap-
ta al canvi disruptiu amb algunes dificultats (dificultats per dur a terme el teletreball, es-
cassetat d’equips de proteccid, etc.) i comenca a intentar donar resposta a la situacio.

Es col-labora en I’ambit sanitari i d’autoproteccid, fent complir les restriccions
de mobilitat i d’Us de I'espai public i mitigant les conseguieéncies socials més immediates (reforg
de teleassistencia, alimentacio, pavelld a la fira per a persones sense llar, etc.). La crisi és vis-
cuda com una crisi humanitaria, d’una gran intensitat, solidaritat i entrega, en un entorn també
abocat a donar resposta a I’emergencia:

“Res molt diferent del que jo vaig viure amb el ‘chapapote’ de Galicia,
un terratréemol al Salvador que hi va haver molt fort o els sense papers
acampats a placa Catalunya”

“Aqui he de dir que la ciutat s’ha abocat amb nosaltres, hem tingut
de tot de tothom, era en plan: “necessito xandall per a les persones
sense llar” i Decathlon em va comencar a donar xandalls; “necessito
calcotets” i El Corte Inglés em va enviar roba interior. Vull dir que, els
hotels, que estaven tancats, ens van donar tots els kits d’higiene, de
raspall de dents. Els sense llar es rentaven les dents amb els raspalls
de I’hotel Arts™.

La segona gran fase s’inicia amb el desconfinament i es caracteritza per una sensacié de
retorn a la (nova) normalitat. El risc continua present, perd sembla estar més controlat, ja no
hi ha escassetat de materials de proteccié i hi ha un coneixement més gran tant de la malaltia
com de les accions que cal dur a terme. Aixi, es produeix una certa institucionalitzacié de
la gestié de ’emergéncia. Si bé hi ha una intensitat menor en la gestié de I'emergéncia que
durant el primer estat d’alarma, també hi ha més cansament:

“l ara nosaltres també hem de canviar, perque jo veig que hi ha un des-
gast en la gent. Son les mateixes persones, pero porten una ressaca
que haurem de saber administrar”.

En aquesta fase es continua amb el Comité covid-19 perd amb menys periodicitat i es van
creant noves oficines per fer possible la nova normalitat i desmantellant, per exemple, les de
I’'obertura de les escoles o dels equipaments. Malgrat que hi ha un cert major control de la crisi
sanitaria, el que caracteritza aquesta nova fase és la simultaneitat de la gestio de la crisi
sanitaria i la implementacio de les mesures de mitigacio i recuperacio en I’'ambit social,
cultural i economic, cosa que ja es pot fer amb les estructures de gestié habituals. Alhora,
la incertesa continua sobre quins canvis iniciats en la fase anterior s’han de consolidar
i com, ja sigui en 'ambit de serveis o bé en la gestio interna (per exemple, com s’instaura el
teletreball a la mateixa Administracio).
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. _______________________________________________________________________________________________________________________________|
5.2 La governanca de I’emergéncia complexa

Una vegada descrites les caracteristiques de I'emergencia complexa i les diferents fases de la
gestid, aprofundirem en cadascun dels espais i instruments que han caracteritzat I’engranatge
de la governanca a I’emergéncia complexa: el Comité covid-19, les oficines, I'adaptacioé dels
diferents serveis, ens i empreses proveidores mitjancant els plans de contingéencia, les formes
i els estils de lideratge, aixi com I'estratégia comunicativa interna. Abans, pero, resumim en la
seguent taula els deu elements que considerem que han estat clau de la governancaii la gestié
de I’emergéncia derivada de la covid-19 per part de I’Ajuntament de Barcelona.
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Taula 2. Elements clau per una governanca i gestio de ’emergeéncia sanitaria a I’Ajuntament de Barcelona

Font: elaboracié
propia

10 elements clau

1. Estructura gerencial-directiva consolidada, amb confianca politica, professiona-
litat, vocacié de servei public i una direccié per valors.

2. Creacio d’un comite de direccio i seguiment politicogerencial amb un lideratge
plural i col-lectiu.

3. Creacio de grups de treball transversals amb missions operatives especifiques
i autonomia de gestié que destaquen el coneixement territorial.

4. Governancga multinivell reforcada i col-laborativa. Minimitzacié del conflicte politic.

5. Col-laboracié amb sindicats, organitzacions socials, empreses de serveis i altres
empreses.

6. Assessorament de I’Agencia de Salut i generacio de nou coneixement inexistent o
fragmentat sobre I'evolucioé de la ciutat, la pandemia i la mateixa gestié municipal.

7. Establiment de plans de contingéncia per cada area i ens instrumentals de
I’Ajuntament. Reorganitzacio del personal i adaptacio dels serveis essencials a
les noves necessitats.

8. Regulacio propia (dintre el marc legal vigent d’estat d’alarma) dels serveis essenci-
als, dels contractes publics i del treball a distancia.

9. Lideratge executiu politicogerencial distribuit i adaptatiu, capacitat d’orientar la
resposta a I'emergencia sanitaria, social i economica i alhora planificar accions

per a la recuperacio.

10. Comunicacio periodica, directa i empatica al conjunt de I'organitzaci6.

El Comiteé covid-19

Tot i activar-se el Centre de Coordinacié d’Emergencies a partir del 13 de marg seguint el Pla
basic d’emergéncies, liderat pel tinent de Prevencio i Seguretat, el principal espai de pilotatge
i de presa de decisions a ’Ajuntament de Barcelona ha estat el “Comité de Coordinacio
i Seguiment del Pla de Contingéncia de la covid-19” o, simplement, “Comité covid-19”.
Es un drgan creat ad hoc, sense estar previst en els plans d’emergéncia, perd que ha tingut la
suficient flexibilitat i pluralitat per anar-se adaptant a les diferents fases i necessitats sobrevin-
gudes durant la pandémia.
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Reunié del Comite
covid-19

El nucli inicial va ser compost per la regidora de Salut, Envelliment i Cures, la gerent municipal,
la gerent de coordinacio territorial i la directora de I’Agencia de Salut Publica. El 26 de febrer es
va formalitzar i ampliar mitjancant el Decret d’Alcaldia S1/D/2020-360 amb I’'objectiu de dur a
terme “la interlocucid entre totes les arees del consistori i el seguiment de I’evolucié d’aquesta
malaltia a Barcelona, en coordinacié amb les autoritats sanitaries de la Generalitat de Catalunya
i de I'Estat”. El comite el presideix I'alcaldessa, Ada Colau, i el vicepresideix el primer tinent
d’alcaldia, Jaume Collboni, i la presidencia executiva recau en la regidora de Salut, Envelliment
i Cures, Gemma Tarafa. A més del regidor de la Presidéncia, Jordi Marti, esta compost per deu
gerencies i tres direccions (alcaldia, comunicacio i premsa). Inicialment va ser concebut com
un espai fonamentalment gerencial amb una direccié politica. Tanmateix, al llarg de la crisi el
Comite ha anat ampliant-se amb altres tinents d’alcaldia, regidories i gerencies municipals se-
gons les necessitats, mantenint un espai virtual més ampli i un espai presencial una mica més
restringit. La principal caracteristica, a part de la seva adaptabilitat, és que ha estat un espai
gerencial i politic alhora.

Sota la presidencia de I'alcaldessa, el lideratge politic executiu de I'espai va recaure efectiva-
ment en Gemma Tarafa com a regidora de Salut (i també com a responsable de I’Area de Drets
Socials en substitucié de Laura Pérez) i, en ’'ambit gerencial, per part de Sara Berbel, gerent
municipal. El lideratge extern va ser compartit per la mateixa Gemma Tarafa i Albert Batlle, tinent
d’alcaldia de I’Area de Prevencié i Seguretat, tant pel que fa a la comunicacié amb els mitjans
de comunicacid, com la interlocucié amb els seus homolegs de la Generalitat de Catalunya.

“Valoro molt positivament el to i ’harmonia amb qué ho hem pogut
gestionar. Jo crec que hem anat molt a la una, i en un govern de coalicio
també té els seus riscos. Jo, en aquest sentit, he vist que hem anat molt
a la una, i que si és veritat que s’ha fet un lideratge politicogerencial
més compartit”.
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El Comité covid-19 és I'espai on s’identificaven els temes per abordar en funcié dels esdeve-
niments, es determinaven les prioritats i es feia un seguiment general de la situacié. Durant les
setmanes més intenses es va reunir cada dia i després amb caracter setmanal o quinzenal,
depenent de les necessitats.

Taula 3. Comite covid-19 i Oficines: engranatges de la governanca de I’emergéncia complexa

Font: elaboraci6 propia

Comiteé covid-19

Oficines

Gerents i politics de les arees
més afectades per I'emergéncia +
ASPB + comunicacid

Funcions Avaluacio i seguiment de la Desenvolupar missions
situacié i de les mesures especifiques
Coordinacié entre diferents Planificacio, coordinacio,
arees i serveis seguiment o execucio
Presa de decisions estratégiques Genergcic’) de nova informacié
0 coneixement
Direccid Presidencia: alcaldessa Gerents d’arees o de districtes
i equip de confianca ad hoc
Vicepresidencia: 1r T. A.
Presidencia executiva:
regidora de Salut, envelliment i cures +
gerencia municipal + ASPB
Participants Esfera presencial i virtual Esfera presencial i virtual

En funcio de les necessitats,

motivacio i disponibilitat del personal

Durada i intensitat

Durada: tota I’'emergéncia
complexa

Intensitat: modular segons la fase

Durada: en funci6 de la missi6é

Intensitat: alta

Caracteristiques clau

Espai politic i gerencial

Visio global

Orientaci6 a I’accid

Capacitat d’anticipacio

Transversalitat

Multidisciplinarietat

Orientaci6 a resultats

Autonomia de decisi6 i execucid
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Les Oficines

El treball més tactic i operatiu es derivava a les respectives gerencies especifiques quan les
accions que calia desenvolupar es podien emmarcar en les respectives linies de treball habitual
(per exemple, Mobilitat o Seguretat) o bé, quan hi havia temes que requerien un important
treball transversal, a grups operatius especifics anomenats “Oficines”. La importancia
operativa i I'agilitat que van arribar a tenir algunes d’elles han fet que fossin, juntament amb
el Comite covid-19, el principal engranatge de la governanca de I'emergencia complexa de
I’Ajuntament de Barcelona.

La major part de les Oficines no responien a estructures preexistents i també eren equips
creats especificament per complir la tasca que tenien assignada, ja sigui muntar extensions
hospitalaries en equipaments esportius, contenir la propagacié de la pandémia en les resi-
dencies geriatriques o bé garantir la reobertura dels equipaments municipals amb condicions
de seguretat. Es per aixd que també hi hagut una gran diversitat entre elles pel que faala
mida, la durada i les metodologies concretes de treball i, fins i tot, la funcié. Algunes han
estat més orientades a donar resposta molt executiva a les necessitats de I'emergencia sani-
taria (pavellons Salut, residéncies, cistella anticovid) o a les diferents fases de I'estat d’alarma
(barris en confinament, reobertura d’equipaments) i d’altres més orientades a la planificacié de
les accions de recuperacio (Re-set Urba, CECORE). En qualsevol cas, totes elles han estat
fortament orientades a resultats, compostes per equips multidisciplinaris, i amb gran
autonomia de decisio, gestio i execucio una vegada fixada la seva missio.

Una vegada identificada la missié per part de la direccié politcogerencial, o bé en el marc del
Comite covid-19, es triava el personal gerencial més adequat per liderar-les. Aixi, el lideratge
de les Oficines ha recaigut en els i les gerents municipals, triades en funcioé de les seves
capacitats, disponibilitats i coneixements. A vegades el seu lideratge ha recaigut en gerents
que han canviat el seu ambit de treball habitual, com és el cas de I'Oficina Pavellons Salut,
liderada per Marta Clari, gerent de Cultura i Educacio. També ha tingut un paper destacat el
personal directiu dels districtes en el lideratge d’algunes oficines, com és el cas de Maria
Gas, gerent del Districte de Sant Andreu, en 'oficina de coordinacié de residencies de gent
gran; Sonia Frias, gerent de Sants-Montjuic, en I'oficina de Reobertura d’Equipaments; o Ga-
briel Duarte, gerent de Nou Barris, en I'oficina de Barris en (des)confinament. Aixdo mostra la
importancia, en aquests moments d’emergéncia, de comptar amb directius professionals,
flexibles i polivalents, i també el valor del coneixement territorial.

“Comencem a configurar equips transversals on no importa tant d’on
ets, ni la teva posicio, sino el teu coneixement i els teus recursos.
Lidera el més adequat”

“Destacaria el paper de la Gerencia Territorial, que la veritat és que
va ajudar molt a poder tirar endavant aquesta construccio d’equips
en les oficines transversals...”

“En realitat no necessitaven una persona que sapigués d’equipaments
perque ja estaven: el referent de centres civics ja sap de centres
civics; i el referent de ludoteques, ja sabia de ludoteques; i el de
gent gran, ja sabia de gent gran... El que calia era fer una oficina de
coordinacio per ser molt operatius en coordinar i orientar “a todo el
mundo que ya sabe de lo suyo”, per poder obrir a la data fixada amb
condicions de seguretat”.

La governanca de I'emergéncia complexa: la covid-19 53



Tres exemples
d'Oficines executives
per a donar resposta
a l'emergencia
sanitaria: residencies,
pavellons Salut

i cistella anticovid

)

Els liders de les Oficines configuraven un equip basic segons la seva disponibilitat, motiva-
cio, capacitats i coneixement en relacié amb la tasca per desenvolupar entre el personal
del mateix Ajuntament. La configuracié de I'equip també va ser possible per la bona predis-
posicié per part de tot el personal municipal a col-laborar amb les oficines quan se’ls requeria.
A partir d’aquest equip basic s’anava ampliant el personal derivat d’altres arees i serveis en
funcié de les necessitats que calia cobrir, arribant a treballar fins a 90 persones en el cas de
I’Oficina de coordinacié de residencies de Gent Gran.

“Em van dir una cosa que no m’ha passat mai, ni crec que em torni a
passar la vida: tria a qui vulguis, cap problema, i gasta’t els diners que
facin falta, ja trobarem la manera de cobrar-los. No em passara mai més”

Per tal de dur a terme la missié que tenien encomanada, una de les tasques critiques que van
haver de desenvolupar les Oficines va ser la creacio o gestio de coneixement que o bé
no existia o bé estava excessivament fragmentat. Ja sigui per elaborar indicadors comuns
de gestié municipals al llarg de la pandemia, fragmentats en arees o serveis; saber el nombre o
situacié de les residencies a la ciutat; saber tot el personal de I’Ajuntament que pot fer funcions
d’informacid i sensibilitzacié a I'espai public fragmentat en els diferents serveis; o bé coneixer
les caracteristiques dels equipaments municipals. Una informacié que abans de la pandemia
estava fragmentada en els diferents responsables de gestio de cada equipament.

“Vam fer una feina técnica, complexa, que va ser classificar les residéen-
cies. Es a dir, que tenim? Residéncies grans amb equips professionals,
residéncies mitjanes que no compleixen criteris covid, pero amb
equips professionals (vol dir que tenim metge i infermera); i residéncies
petites, que ni compleixen covid i son un desastre.”

“Ens vam passar els primers 15 dies que hi va haver una persona que
només estava intentant fer la base de dades, per saber tots els equi-
paments que haviem d’obrir. Perqué si hem de poder dir quin % estan
oberts i quins estan tancats, haurem de saber d’on partim. | aquesta
base de dades no existia, perque la base de dades que existia era el
contracte de manteniment de neteja dels Serveis Generals”
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Una vegada resoltes aquestes necessitats basiques de coneixement per poder dur a terme
la missid, els equips de les oficines sovint també es dedicaven a crear protocols operatius
d’actuacio, per exemple quan s’havia de traslladar usuaries de les residéncies: quina era la
millor forma de separar els pavellons hospitalaris, o quines caracteristiques havien de tenir els
equips de climatitzacié dels equipaments municipals. Per poder crear aquests protocols,
el coneixement expert en temes de salut publica per part de ’ASPB i, segons els casos,
d’altres actors amb experiéncia en crisis humanitaries com Metges Sense Fronteres, va
resultar fonamental. A vegades els protocols eren el resultat d’estandarditzar solucions que
s’havien trobat per resoldre una situacié concreta durant la crisi (per exemple en una residencia,
un pavell6 o en un equipament) i podien servir per a la resta. En el cas de les Oficines de barris
en (des)confinament, I'oficina actuava més aviat com un espai d’intercanvi de coneixement
entre les solucions que havia trobat cada districte.

“Per tant, el valor de I'oficina central [de Pavellons] va ser generar
estandards o sigui modelitzar. | no modelitzar des de I'oficina central
sino de cada experiéncia de pavell6 treure el millor i per tant clonar-ho
en els altres.”

Una de les altres funcions fonamentals de les Oficines ha estat coordinar i fer el segui-
ment dels diferents departaments implicats (tant de I’Ajuntament com de la Generalitat),
serveis i agents externs que estaven involucrats en la consecucié de la missié (per exem-
ple Bombers, IMI, hospitals de referéncia i districtes en el marc del Consorci de Salut en
el cas de I'Oficina Pavellons), ja sigui per poder sequenciar, orientar i acoblar la feina dels
diferents operadors involucrats, com resoldre problematiques o obstacles que anaven
apareixent:

“l, basicament, la coordinacié consistia a orientar i després desfer
nusos. Perqué hi havia temes que s’encallaven, i calia agafar els di-
ferents responsables... salut, prevencio de riscos, manteniment... no
s’acaben de posar d’acord en com s’ha de posar I’aire condicionat o
no perque sigui segur, legal, i... Bueno, doncs moltes hores i moltes
reunions per desfer aquest nus, perquée aixo podia ser una barrera
que impedis la fita.”
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Finalment, en alguns casos, les oficines també centralitzaven la provisié dels materials i ele-
ments necessaris per aconseguir la missid, a partir de la compra, cessié o donacio (per exem-
ple, llits per als pavellons). En aquests procediments la possibilitat de compra, la contractacio i
d’altres procediments administratius d’emergencia han estat imprescindibles per poder donar
la resposta agil que es requeria.

L’adaptacio interna de I’organitzacié a ’emergeéncia

“La preocupacio va ser subministrar equipaments de proteccio i tenir
un marc adequat pel que fa al personal, la contractacio, pagaments a
proveidors i les subvencions. | anar fent aquest marc adaptable durant
tota ’emergéencia. Donar instruccions a tota la plantilla, pactar-ho amb
els sindicats... Tenir I’organitzacio orientada i alineada”

Una de les caracteristiques de I'emergéncia sanitaria i del Reial Decret 463/2020, de 14 de marg,
pel qual es declara I'estat d’alarma, va ser la necessaria adaptacio organitzativa del conjunt de
I’Ajuntament, tant per garantir la prevencio i proteccio de les persones treballadores com
per garantir el funcionament de I'organitzacid i dels serveis publics imprescindibles de
I’Ajuntament i del conjunt dels seus consorcis, fundacions i ens instrumentals.

Amb aquests objectius es van aprovar dos decrets d’Alcaldia. El Decret d’Alcaldia S1/D/2020-
421, d’11 de marc de 2020 (tres dies abans de la declaracié de I'estat d’alarma), i el Decret
d’Alcaldia S1/D/2020-443, de 14 de marg de 2020, d’establiment de mesures preventives, de
proteccid i organitzatives amb motiu del virus covid-19.

S’hi indicaven els serveis essencials de I’Ajuntament de Barcelona (vegeu la taula 4) que s’ha-
vien de garantir i s’estableixia la capacitat de mobilitzar el personal necessari (per exemple,
dels serveis no essencials) per adaptar-ne el funcionament i les necessitats sobrevingudes. La
reorganitzacio del personal ha estat una necessitat i practica durant la gestio de la crisi,
imprescindible, per exemple, per configurar algunes Oficines o adaptar alguns serveis.
En el cas dels serveis no essencials, els decrets estableixen que procedeixin a desenvolupar la
seva activitat en la modalitat de teletreball, reforcant els serveis d’atencio telefonica i electronica
en els serveis no essencials d’atencio al public.

A més del reforg de personal (com, per exemple, va ser el cas de I’Agencia de Salut Publica o
la reorganitzacid entre serveis essencials i no essencials), en relacié amb la gestié dels recursos
humans s’ha de destacar que, per primera vegada, es va obrir una borsa de personal volun-
tari per reforcar serveis essencials amb més de 1.000 persones inscrites. Per tal d’activar
aquesta borsa de treballadors i treballadores voluntaries s’estableix I'Oficina del Voluntariat
(amb RH, Geréncia municipal i coordinada pel Servei d’Accié Comunitaria) amb I'encarrec de
vehicular les necessitats dels diferents serveis municipals que puguin requerir refor¢ voluntari
posant en marxa la borsa de personal voluntari i també en coordinacié amb entitats com ara
Open Arms. Es van fer tasques de muntatge i trasllats de material als pavellons Salut, tasques
de suport als mateixos pavellons, de suport als centres de serveis socials 0 a pisos tutelats
per a gent gran.
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El Decret d’Alcaldia del dia 11 de marg donava 48 hores a les geréncies de les diferents arees,
fundacions, consorcis i ens instrumentals per elaborar els respectius plans de contingencia per
tal de mantenir 'activitat ordinaria (especialment aquella considerada essencial) en funciona-
ment durant I’'emergéncia amb condicions de seguretat. Aquesta anticipacio va fer possible
que el dia del Decret d’Alarma a I’Ajuntament de Barcelona ja hi hagués més claredat
sobre quins eren els serveis essencials i s’estiguessin prenent accions internes per tal
de garantir-ne el funcionament.

“Vam preparar un pla de contingéncia pre-estat d’alarma, per com
organitzariem els serveis socials en cas que hi hagués una situacié
de col-lapse a la ciutat. Vam fer 3 escenaris: continuar treballant amb
40 centres, amb el 50%, o treballar com treballem al mes d’agost, per
entendre’ns, que és amb 10 centres. O sigui, un centre de capcalera
per districte. Per nosaltres era molt important decidir com protegir les
plantilles. Es a dir, si volem continuar atenent al 100% de la poblacid,
com fem que la plantilla pugui estar treballant, en presencial i no pre-
sencial, i que puguem anar fent canvis de plantilla”
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Taula 4. Serveis i caracteristiques organitzatives considerades essencials durant la crisi de la covid-19

per part de ’Ajuntament de Barcelona

Serveis essencials per la crisi de la covid-19

Elements organitzatius que cal garantir pels
serveis essencials en els plans de contingéncia

1 Agencia de Salut Plblica de Barcelona

° Establir mecanismes per garantir I’obertura dels serveis

2 Departaments de recursos humans,
persones i desenvolupament organitzatiu

° Establir sistemes de torns i de redistribucié
de personal per garantir la continuitat del servei

3 Direccié de Comunicacié i Servei
de Premsa municipal

° Garantir els processos de personal necessaris
per a I’'abonament de la nomina

4 El director/a de I'’Alcaldia, el o la cap de gabinet
de les tinéncies d’Alcaldia i de les regidories
de Presidencia i Salut

° Garantir els serveis de pagament de proveidors
i els terminis de pagaments

5 Gerencia d’Economia, Recursos i Promocid
Economica, i geréncies i ens adscrits, especialment
els que s’esmenten a continuacio:

° Garantir els serveis de sanejament de la ciutat

° Garantir I'activitat de I’Agencia de Salut Publica
en la seva totalitat

. Cementiris de Barcelona, SA
. Informacié i Comunicacié Barcelona, SA
. Institut Municipal de Mercats de Barcelona
. Institut Municipal
6 Geréncia d’Infraestructures i Mobilitat
7 Gerencia de Coordinacio Territorial i Proximitat
8 Geréncies de districtes i aquells serveis

que es puguin requerir

o Garantir I'atencié social i I'emergéncia social

° Garantir la continuitat organitzativa i la prestacié
del servei

° Garantir la validaci6 dels procediments

administratius que requereixen la signatura

9 Gerencia de Drets Socials, Justicia Global,
Feminismes i LGTBI

° Garantir les funcions de la Guardia Urbana,
i dels serveis de Prevencio, Extincié d’Incendis
i Salvament, i Protecci6 Civil

° Restablir la linia de comandaments en el cas
de baixa dels titulars

10 Geréncia de Medi Ambient i Serveis Urbans
11 Geréncia Municipal
12 Geréncia de Seguretat i Prevencio

. Servei de Prevencid, Extincié d’Incendis

i Salvaments

. Guardia Urbana de Barcelona
13 Institut Municipal d’Informatica
14 Institut Municipal de Serveis Socials
15 Secretaria General, Intervencié General i Tresoreria
16 Servei d’atencio telefonica 010

Font: Decrets d’Alcaldia d’11 i 14 de marg
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Tanmateix, la complexitat de garantir els serveis essencials en condicions de seguretat,
tant per les persones treballadores com per part dels usuaris i usuaries, va requerir
importants canvis en 'organitzacio i provisio dels mateixos serveis, com és el cas dels
serveis socials. En aquest ambit, es van haver d’adequar els sistemes de treball en remot i
reforcar els sistemes d’atencio telefonica dels professionals dels centres de serveis socials.
Alguns serveis van haver de ser reforcats, com ara la Teleassisténcia, el d’Apats a Domicili o
el de repartiments d’aliments. D’altres van haver de patir importants reorganitzacions, com els
Serveis d’Assistencia Domiciliaria, o fins i tot es van haver de crear nous equipaments, com els
d’atencié d’emergencia a les persones sense llar. En molts casos no només implicava la reor-
ganitzacié del personal de I’Ajuntament, siné també I'adaptacié de les empreses proveidores
i els seu personal, o bé la contractacidé de noves empreses per poder operar els nous serveis
i equipaments. Novament, tant la bona predisposicio i voluntat d’empreses proveidores,
personal (intern i extern), com els procediments de contractacié d’emergéncia van fer
possible una adaptacié agil dels serveis existents o la possibilitat d’oferir-ne de nous,
operats per diferents proveidors.

S’ha de recordar que una part dels serveis essencials no els presta directament I’Ajuntament,
sin6 que es presten amb contractes de concessié amb empreses proveidores de serveis. Per
tant, no només s’havia de regular la contractacié d’emergéncia, siné també queé passa-
va amb els contractes de serveis vigents. Per aixo es va haver d’aprovar un primer Decret
d’Alcaldia el dia 17 de marg on s’establia que aquelles empreses de contractes vinculats a
serveis essencials o susceptibles de prestar-se s’havien de seguir prestant, i que les em-
preses proveidores havien de presentar un pla de contingéncia on s’havien d’especificar
les mesures adoptades per tal de prevenir els riscos per a la salut del personal adscrit al
contracte. Aquest decret es va haver d’anar adaptant a les noves regulacions aprovades per
part de I'Estat i la Generalitat en matéria de contractacié publica, per la qual cosa es van aprovar
nous decrets d’Alcaldia el 23 de marcg i el 8 d’abril modificant els anteriors, on es regulaven els
diferents contractes amb I’Ajuntament, no tan sols els contractes de serveis.

Els principals esculls per a una optima adaptacié de I’organitzacié a la nova situacié han
estat, sens dubte, la manca de preparacio per al treball en remot i una manca de digita-
litzacidé de procediments interns. En el primer cas, la falta d’equips informatics corporatius,
manca d’infraestructura tecnologica per treballar en remot, manca de formacid i familiaritat amb
les eines de teletreball, han estat els aspectes critics. En el segon cas, una manca d’adapta-
ci6 dels equips i dels procediments a I’Administracié digital, amb molts tramits i circuits amb
presencia del paper:

“Nosaltres hem tingut molta gent que ens va marxar a fer teletreball, i

aixo ha estat una altra ‘debacle’. Perqué una empresa com I’Ajunta-
ment de Barcelona, on el teletreball estava gairebé prohibit, de sobte
tothom a casa. No teniem el maquinari, no teniem res preparat. L’Ajun-
tament no tenia Webex [Cisco Webex Meetings], ara en tenim”.

“Per tant, la nostra organitzacio tenia en el component presencial un
pilar important i, organitzativament, estavem pensats aixi. Procedimen-
talment, clar aixo té a veure amb tots els processos que té I’Ajuntament
per treballar, des del que és I’autoritzacio d’una llicéncia de construc-
cio, tot el circuit d’inspeccio en el cas d’haver una denuncia d’un local
o el que sigui, el treball juridic... m’he trobat una dependéncia del paper
important, pels temps en que estem.”
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La conciliacié familiar
va ser especialment
complicada amb el
tancament de les
escoles i el teletreball
generalitzat.

Malgrat el dificil punt de partida, hi va haver un important esforc per part de P’Institut Munici-
pal d’Informatica (IMI) per facilitar el teletreball, incrementant els accessos remots a serveis
corporatius (tant des d’equips corporatius com d’equips personals), passant de 200 a més de
8.000 potencials usuaris Unics (sobre un total de poc més de 9.000 treballadors i treballadores
municipals que disposen d’estacié de treball a la feina). A més, es va incrementar en 450 el
parc d’ordinadors portatils per al personal que no disposava d’aparell per poder-se connectar
des de casa, malgrat les dificultats per adquirir un material que patia una escassetat global:

“A les dues setmanes, ja teniem 6.000 persones connectades. | al mes
i mig ja teniem 10.000 persones connectades i ara som 16.000. Es va
haver de fer un esforg brutal per la connexié, en un moment en que
era completament necessaria, quan es va decretar el confinament. Per
aixo no estavem preparats”.

En poc més de dues setmanes, I'organitzacié va passar a fer un Us intensiu dels sistemes de
videoconferencia corporatius amb 300 reunions setmanals on es connectaven més de 2.500
persones, amb una gran corba d’aprenentatge per part del personal municipal i fent un salt
endavant incorporant aquest tipus d’eines en el treball diari:

“L’organitzaci6 ha interioritzat que aixo era possible. Es com una con-
firmacio que és possible que es pot teletreballar i ser productiu. Al final
ha funcionat bé i la gent ha fet la feina que havia de fer”

“Estic segur que, mira, dins de les poques coses bones de tenir una
crisi com aquesta, és I'aprenentatge que hem tingut de teletreball, que
mai s’hagués assolit d’'una altra manera...”
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Tanmateix, la manca de cultura, regulacié i de coneixement del treball a distancia, les neces-
sitats de dedicacio intensiva per fer front a ’emergencia sanitaria i la possibilitat de treballar a
qualsevol hora des de casa, més les dificultats de conciliacié familiar donades pel tancament
de les escoles i el teletreball generalitzat, van implicar un important sobreesforc per part del
personal dels serveis essencials i havent de dur a terme el teletreball en condicions no optimes:

“I crec que tampoc es pot repetir un teletreball tant salvatge com aquest
que hi ha hagut, d’hores interminables...”

“Va generar molt estres, també s’ha de dir. Fue una situacion que, ahora
nos reimos, pero todos hemos sufrido alguna crisis familiar importan-
te... [riures] Porque la situacion se volvio muy complicada: tema de
conciliacion familiar y los horarios, fue brutal.”

Aix0 va propiciar una instruccié per part de Geréncia Municipal, el dia 15 de maig, per a I'establi-
ment de pautes en el treball a distancia durant la crisi sanitaria, com ara la necessitat de donar les
directrius necessaries de les tasques que han de dur a terme les direccions, establir estrategies
per evitar la sensacié d’aillament ocupacionals, facilitar equips i eines municipals, I'establiment
d’horaris i jornades, o mesures per garantir el dret al descans i a la desconnexio digital.

Una altra de les dificultats importants per garantir la seguretat del personal municipal
durant les primeres setmanes va ser I’escassetat de mascaretes i d’equips de proteccio
per als serveis essencials que havien d’estar a I’espai public i en contacte amb usuaris
i usuaries. Malgrat la incorporacié d’elements de separacid, dispensadors de gel hidroalco-
holic, I'establiment d’aforaments i torns, etc. no va ser fins al dia 2 d’abril que arriba la compra
més important de proteccid, provinent de la Xina, i que va ser centralitzada per la Geréncia de
Recursos per proveir als serveis essencials: 600.000 mascaretes quirdrgiques, 5.000 granotes,
12.000 ulleres i 9.600 gorres. La manca d’aquest tipus de materials va propiciar processos
d’innovacio, com veurem en el capitol corresponent, amb I'obertura dels ateneus de fabrica-
cio per produir equips de proteccié individual amb impressores 3D amb col-laboracié amb la
comunitat maker de la ciutat o I'articulacio per part de Barcelona Activa d’una xarxa local per
a la produccié de 300.000 mascaretes.

“El tema de les mascaretes, ens va fer patir moltissim fins que va arribar
la primera compra de la Xina per I’Ajuntament de Barcelona, aixo ha
estat complicadissim. Els EPI, aixo ha estat una lluita brutal”
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Lideratge i comunicacio

Una de les variables critiques de qualsevol crisi sanitaria és la capacitat de les persones al
capdavant de la mateixa I’organitzacié d’orientar, prioritzar, motivar i comunicar una resposta
col-lectiva adequada a partir dels coneixements i recursos existents amb I'objectiu, en aquest
cas, de salvaguardar vides i garantir el maxim benestar possible de la poblacié en aquestes
circumstancies, especialment dels més vulnerables.

“El treballador public el que necessita son certeses i que vegi que
tothom esta compromes i treballa amb la mateixa direccié... quan tu
hi poses recursos i un compromis en allo a tirar endavant cap a una
direccié i no vacil-les, 'organitzacié respon”

“La consigna de 'alcaldessa va ser evitar contagis, morts i protegir els
més vulnerables”

El lideratge de I’Ajuntament de Barcelona recau en la seva alcaldessa. Aixi ha continuat
essent durant la crisi sanitaria, si bé altres figures politiques han tingut un pes rellevant,
especialment la regidora de Salut (que també ho era de Drets Socials durant la pandémia),
pero també la Primera Tinencia d’Alcaldia, el regidor de la Presidencia o el regidor de Prevencio
i Seguretat. Pel que fa al lideratge executiu, la mateixa Geréncia Municipal i la de Coordi-
nacio Territorial han tingut un rol central i, entre les arees, cal destacar la geréncia de Drets
Socials, la Geréncia d’Area d’Economia, Recursos i Promocié Economica i la Geréncia d’Area
de Cultura, Educacio, Ciencia i Comunitat, i la mateixa directora de I’Agencia de Salut Publica.
Si tenim en compte I'anterior i I'existencia del Comite covid-19, podem assegurar que ha estat
un lideratge col-lectiu i compartit en els ambits politic i gerencial.

“Jo, en aquest sentit, he vist que hem anat molt a la una, i que si és
veritat que s’ha fet un lideratge politicogerencial més compartit”

Si ens fixem en la creacio de les oficines i la seva alta autonomia, podem assegurar que aquest
també ha estat un lideratge executiu distribuit en el conjunt de I'organitzacié on algunes
gerencies de districte han tingut un protagonisme destacat.

“En una emergeéncia sostinguda en el temps, com és aquesta de la covid,
el lideratge no es pot basar en parametres de jerarquia ni estructures
verticals, perqué no arribem a tot (...) o tens una estructura molt agil de
presa de decisions o directament tot queda bloquejat esperant la decisio
del que esta a dalt. Aixo és inviable, per tant... I'exigéncia, en moments
com aquest, és de deixar un grau d’autonomia forca important”

“Es de les coses que també s’han trencat molt, perqué s’han descobert grans
valors en els districtes... fins i tot gerents d’area que em deien: “Ostres, aixo
m’ha sorpres”. O sigui que, en aquest sentit, crec que ha estat positiu”
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Aquest lideratge distribuit també s’ha donat a nivells inferiors de comandaments, tot i que
també s’han destacat diferéncies en com el personal encara I'adversitat, amb persones amb
més habilitats per afrontar la incertesa i ser proactius que d’altres.

“l després va haver molts lideratges informals per part de la gent amb
més coneixement i capacitat de ser resolutius”

Pel que fa al tipus de lideratge, es destaca especialment que aquest ha estat un lideratge més
motivador que autoritari, davant el gran repte que ha suposat la crisi sanitaria, i basat en
valors, a I’hora que també se’n destaca el component empatic.

“Pero si que és veritat que el taranna del lideratge o el com hem anat
orquestrant aixo no ha estat superimpositiu, pero si que ha estat de:
‘gent, ens hem d’arremangar’. Jo crec que, en aquest sentit, tots ho
hem valorat positivament”

“l llavors aquest equilibri de persones contundents, pero que sapiguen
portar equips i siguin empatiques. Jo crec que és molt important ser
empatic en un moment de tensié com el que hem viscut”

“] com abans et deia la cooperacio per nosaltres era clau? Doncs fem
coses de manera cooperativa. Trencar la verticalitat era clau? Doncs
fem coses de manera horitzontal. La igualtat de génere era clau?
Doncs hem fet tots els projectes amb igualtat de génere. Hem fet
equip de voluntaris perque la solidaritat era un dels nostres valors. Es
a dir, aix0, jo he estat molt conscient, i també el meu equip de Geréencia,
que voliem que 'organitzacio6 tingués clar que aquests eren els valors
amb els quals estavem treballant”
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La generacio de lideratges col-lectius i distribuits també és possible per I'agilitat en el traspas
d’informacio sobre la situacio entre politics, directius i altres comandaments, especialment amb
els sistemes de missatgeria instantania establint xarxes més transversals i menys jerarquiques.

Pel que fa a la comunicacio6 en el conjunt de I'organitzacid, per tal d’assegurar I'alineacié de
tothom cap a uns objectius comuns, donar informacié actualitzada i reduir la incertesa i les
pors des de la proximitat i I’'empatia, es van reforcar els canals de comunicacio interna també
pels mitjans electronics: es va posar en marxa I’espai de covid-19 a la intranet, es van fer
30 comunicats interns de ’Ajuntament Informa i el butlleti Mes a Mes es va convertir en
setmanal amb un missatge personal de la gerent municipal.

“Com ha de ser la comunicacio en situacions de crisi, tenint en compte

també que no tenim tota la informacid, que estem gestionant pors...
de fora pero també de dintre. (...) Per tant, és una comunicacié ha
de ser molt meditada i que forma part de les habilitats de lideratge.
Podem prendre decisions que no tinguin tot el consens, pero les hem
de comunicar”

“Gent que no conec i que m’agraien tenir aquest vincle [missatge al
Mes a Mes], que els feia sentir que no estaven sols. Es un moment on
la gent ha patit molt, sobretot al principi a casa seva, i nosaltres alla
estavem cada setmana”.

Sintesi

En el primer capitol hem definit quatre grans ambits en els quals I'organitzacié municipal s’ha
d’adaptar per tal de desplegar una resposta agil i eficac a I'emergencia complexa: la presa de
decisions, el lideratge i la comunicacio, la regulacio i la capacitat institucional. A continuacio,
sintetitzem i exemplifiquem aquells aspectes clau en cada ambit que han aflorat durant la re-
cerca (taula 5).
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Taula 5. Adaptacio i governanca de I’emergéncia complexa

Font: Elaboracio
propia

Aspectes clau per a ’adaptacio

Exemples

Presa de
decisions

° Creaci6 de nous espais de decisio transversals, la capacitat
d’anticipacio i I'orientacio a I'accid

° Centralitat de ’ASPB en I'assessorament per la presa de decisions

*  Suspensi6 o readaptacié d’alguns espais de decisié/coordinacid
existents

° Manteniment de la interlocucié amb els sindicats i partits de
I’'oposicid en clau de transparéncia i retiment de comptes

Comite covid-19
Oficines

Centralitat de I’Agencia de Salut Publica
de Barcelona

Lideratge i
comunicacio

° Capacitat d’alinear tota I'organitzaci6 cap a objectius
comuns no sectorials

° Lideratge motivador, empatic i basat en valors

° Lideratge executiu distribuit per mitja de I'estructura
directiva-gerencial

° Capacitat d’identificar i empoderar nous lideratges entre
comandaments intermedis

° Intensitat comunicativa (videoconferencies i serveis de
missatgeria instantania entre comandaments + comunicats
i butlletins digitals resta personal)

Comunicats interns de
I’Ajuntament Informa

Missatges setmanals de la gerent
municipal al butlleti Mes a Mes

Lideratges de gerents de districtes
en Oficines

Aparicié de nous lideratges executius
entre els comandaments

institucional

la compra i contractacié publica municipal
° Provisio i Us intensiu de les tecnologies per part del personal,
tant en els procediments, en els serveis i en I'organitzacio

interna

° Estructura gerencial-directiva consolidada, implicada i poliva-
lent. Empoderament de comandaments intermedis

° Reassignacié de funcions entre el personal municipal en funcié
de les prioritats i entre serveis essencials i no essencials

*  Ampliacié i reorganitzacié de plantilla en serveis critics

*  Vehicular el personal motivat i compromes per donar suport als
serveis essencials i altres requeriments

° Creacié d’espais de treballs transversals i multinivell orientats a
les necessitats urgents

Regulacié *  Anticipacio i adaptacio de la normativa estatal i autondmica Decrets sobre mesures preventives,
de protecci6 i organitzatives.
° Indicacions i elaboracié de plans de contingencia per
arees, ens i empreses proveidores i plans de restabliments Decret d’Alcaldia de 26 de febrer
sobre la creacié del Comite de
° Regulacio propia dels nous espais de decisid, condicions Coordinacié i Seguiment del Pla
extraordinaries del personal i criteris de contractacio de Contingéncia Covid19
° Pautes per a aspectes encara no regulats (per exemple, Instruccio sobre el teletreball
teletreball)
Capacitat ° Procediments d’emergéncia i flexibilitat en les subvencions, Decrets sobre la contractacié publica

i subvencions

Decret sobre la mobilitzacié del
personal de Serveis Socials

Gerents de districte com a serveis
essencials

Increment de I’accés remot,
actualitzacié de programari i compra
de nous equips informatics portatils

Ampliacié del personal de I’Agéncia
de Salut Publica de Barcelona

Creacio6 d’oficines

Borsa de voluntariat
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6 Innovacions
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6.1

Innovacions detectades segons ambit

A continuacio repassem algunes de les innovacions que s’han produit arran de 'esclat de la
pandémia en I'ambit de serveis, la gestid interna, la governanca i en I'espai urba. Recordem que
lainnovacio és contextual i ’hem identificat com aquelles idees que “es posen a treballar”, és a
dir, que s’implementen efectivament, amb caracter de perdurabilitat en el temps i amb efectes
significatius, tant sobre la societat (valor public) com en les organitzacions. Per tant, la innovacio
I’'hem de buscar en aquelles accions amb caracter transformador i permanent.

Innovacions en serveis

Un primer bloc d’experiencies que podem classificar d’innovacions en serveis, ja que repre-
senten la creacié d’un nou servei inexistent o s’amplien o especialitzen serveis existents (Da-
manpour i Schneider, 2009).

Entre aquests, en primer lloc, en el marc del dispositiu d’allotjament d’emergencia per a persones
sense llar (o persones en situacions habitacionals precaries o que perdin Iallotjament de forma
sobrevinguda) d’aquest dispositiu s’habiliten equipaments d’atencioé a les dones (DAE), destinat
Unicament a dones'?, i de joves, per ahomes d’entre 18 a 23 anys amb serveis d’atencié i acom-
panyament. Aixi, la innovacio es produeix en la mesura que provoca una especialitzacié
de serveis mitjancant I’atencio de col-lectius especifics (dones i joves sense llar). AQuesta
especialitzacié també s’ha donat en equipaments per a persones consumidores de substancies
addictives.

Continuant amb innovacions en els serveis, en el context de crisi economica provocada pels
efectes de la pandémia, s’han introduit noves mesures de politica economica per a la sosteni-
bilitat i reactivacié de I’economia local, entre les quals destaquem la creacié de la linia de micro-
credits per a pimes i autonoms (B-Créedits). L’Ajuntament de Barcelona, mitjangant Barcelona
Activa i juntament amb I'ICF i AVALIS, posen en marxa una linia de finangament especialment
destinada a cobrir la manca de liquiditat derivada de les mesures de lluita contra la pandemia del
teixit economic local, preferentment de sectors com el comerg, el turisme, les industries creati-
ves, cures, educacio, esport i preferentment per a col-lectius de dones autonomes i empresaries.

10 Seguint la linia de treball marcada per la Mesura de govern de prevencié del sensellarisme femeni i d’introduccié de la
perspectiva de génere en el programa municipal d’atencié a les persones sense llar.
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Dit aix0, un dels principals ambits d’innovacié que s’han produit son totes aquelles accions
vinculades a la digitalitzacio de ’Administracio i a la introduccié d’instruments tecnologics (en
el marc de I'estrategia de resposta TIC a la covid-19 de I’Ajuntament), que han tingut impacte
tant en la prestacié de serveis com en els processos de gestio interna.

Pel que fa als canvis en els serveis, per exemple, destaquem I'Us intensiu de I'atencio telefo-
nicai la digitalitzacié dels serveis socials. D’una banda, es generalitza I’atencio telefonica en
el circuit dels serveis socials. Tota la programacié passa a ser telefonica, augmentant el nombre
d’operadors d’atenci6 telefonica de serveis socials (+150%), que agenden I'atencié amb el
centre corresponent. La primera atencié també passa a ser telefonica (excepte en casos que
ho requereixin, com ara persones que necessiten interprets) i el seguiment posterior tant pot
ser presencial com telefonic o virtual, que requereix una estratificacié adequada dels casos. En
aquest sentit, també es valora I’entrada de la digitalitzacié del servei per a col-lectius especifics,
per exemple I'Us de tecnologies de videotrucada/missatgeria instantania, com WhatsApp, per
al seguiment d’adolescents o valoracions de situacions de dependéncia a distancia.

La introduccié d’aquestes eines ha tingut efectes sobre I’agilitat del servei (les llistes d’es-
pera s’han reduit) i en la continuitat de I’'atencié. Com apunta el document de reflexié interna
de 'lMSS:

“Des de les direccions dels centres, es destaquen dos aspectes. D’una
banda, les persones usuaries han tingut un seguiment més continuat
que abans, perque la sinérgia de poder-ho fer al telefon i el correu elec-
tronic ha fet que els contactes fossin mes agils. De Ialtra, hi ha hagut
molta proactivitat en I’atencid. Els/les professionals no han esperat que
la persona usuaria fes una demanda, siné que aquests s’han avancat
a la demanda.” (pag. 22)
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Innovacions en la gestid interna

Dit aix0, la introduccié de noves tecnologies també ha estat un camp fertil en la innovacio dels
processos i la gestio interna de I'organitzacié. En aquest sentit, la literatura académica diferencia
entre innovacions vinculades a la introduccié de noves tecnologies com la reorganitzacié dels
recursos humans (Damanpour, Walker i Avallaneda, 2009).

En la logica d’innovacié que es mou entre els serveis i la gestid interna, una altra innovacio
detectada va en la direccié d’incorporar sistemes d’informacié en temps real, amb fonts
d’informacid i tractament de dades automatitzades, i mitjangant dades massives (big data) i la
integracié de dades disperses provinents de diferents operadors (publics i privats), sensors...
En aquest cas té la seva traduccio en la creacié de la plataforma de dades ciutats' per moni-
torar les conseqguiencies de la pandémia, amb una visié global, incorporant dades i indicadors
sanitaris, economics, ambientals, etc. perd que estiguessin disponibles amb certaimmediatesa
(diaria o setmanal). El seu potencial és com a iniciativa de dades obertes (per tant, entes com
a servei), perd també com un sistema d’informacid intern.

La innovacié amb un impacte més gran en I'organitzacioé s’ha produit en la generalitzacié d’eines
i processos de treball en remot i 'acceleracio cap al teletreball. En aquest cas s’han introduit un
seguit d’actuacions d’habilitacio del teletreball'?i el treball en remot: la incorporacié de noves
eines i 'adequacio dels sistemes: equips de treball i material per a treballadors, habilitacié de
serveis d’accés remot i ampliacié de plataformes d’accés remot, impuls d’eines col-laboratives
i formacié en linia, adequacioé de la tramitacié administrativa, gestié de la ciberseguretat...

També s’han detectat tot un seguit d’innovacions en la gestié interna vinculades a la reor-
ganitzacio dels recursos, noves relacions entre actors interns (Damanpour, 1987; Walker et al.,
2002) i canvis en la comunicacié i els lideratges com hem comentat en I'anterior apartat. Es
destacable la creacié d’un registre de persones voluntaries (de la plantilla municipal), per donar
suport a persones en situacions de vulnerabilitat o donar suport a altres serveis (per exemple
distribucié de material, suport no especialitzat a oficines i serveis municipals, etc.).

11 dades.ajuntament.barcelona.cat/seguiment-Covid-19-bcn/
12 Per veure en profunditat totes les mesures, vegeu I'informe Transicid Digital i Teletreball a I’Ajuntament de Barcelona
durant la crisi de la covid-19.
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Innovacions en governanca

Pel que fa ainnovacions en la governancga, com ja hem dit, aquelles vinculades a la incorpora-
cié de nous agents o noves relacions (Hartley, 2005; Moore i Hartley, 2008). En aquest cas parti-
cularment en la forma de governanca col-laborativa en les quals nous actors (socials i privats)
s’hi incorporen o bé és desenvolupen noves relacions entre aquests actors i el sector public.

En aquest sentit, destaquen un seguit d’accions en les quals el sector public ha donat suport
o coordinat experiencies d’innovacio social. En un context en el qual es produeixen fallada
de mercat (falta de produccié o aprovisionament de material de proteccié o necessitats es-
sencials) i saturacié d’alguns serveis publics, sorgeixen iniciatives socials per proveir de béns
de primera necessitat. El sector public o bé coordina o reorienta els seus recursos per tal de
donar-hi suport, en xarxes de col-laboracié on poden arribar a intervenir sector public, privat,
tercer sector i col-lectius socials.

Per exemple, la xarxa de produccio i distribucié de mascaretes per aprovisionar els profes-
sionals de serveis essencials. L’Ajuntament de Barcelona inicia la cadena amb I’adquisicié de
materia primera, assumeix els costos de produccié i, mitjancant Barcelona Activa, coordina la
xarxa amb participacio del sector privat i una comunitat local de més de 200 tallers i persones
voluntaries que elaboren i distribueixen més de 300.000 mascaretes. Aquest exemple, pero,
com ja hem vist abans, també representa un canvi respecte al paper de I’Administracio pel que
fa a la politica economica, amb la planificacié de produccié de béns de primera necessitat en
aquest context de fallada del mercat.

També I'experiencia dels ateneus de fabricacid. Amb I'esclat de ’emergéncia s’activa inicial-
ment un moviment des de la comunitat “maker” (Coronavirus Makers) per al desenvolupament
d’equips de proteccid per als col-lectius de treballadors essencials. En aquest cas, el sector
public s’incorpora mitjangant la reorientacio de la capacitat de produccio de la xarxa publica
d’ateneus de fabricacio digital, i el suport de geréncies, direccions i departaments implicats
de I’Ajuntament per a la produccié, muntatge, distribucid, etc. dels equips de proteccio.

Una vegada es van activar o reorientar entitats i xarxes comunitaries de barri per donar suport
i gestionar directament necessitats de veins i veines, I’Ajuntament posa equipaments de
proximitat a disposicio de les xarxes comunitaries (principalment casals i centres civics)
com a casals comunitaris i centres logistics, amb material de proteccid i altres recursos (espais
de reunid, accés a internet i equipaments informatic, etc.), suport organitzatiu i economic, en
relacio directa amb els serveis socials i els serveis de proximitat dels districtes.

Innovacions en I’espai public

Finalment, també s’han detectat un conjunt d’accions vinculades a la innovacié en I’espai
public. Es tracten d’un seguit d’experiéncies que tenen un encaix més dificil en les classifica-
cions més recurrents de tipologies d’innovacio en el sector public, perd que ja tenen un cert
recorregut en els estudis urbans (vegeu, per exemple, Lydon, 2012).

Es tracta de totes aquestes intervencions i accions tactiques en I’espai public amb I'objec-
tiu, d’'una banda, d’adaptar-lo per facilitar el procés de desconfinament amb mesures urgents
i immediates com tancar vies al transit de vehicles, ampliacié de I'espai per a vianants, etc.
Pero, més important, per agilitzar un procés de canvi ja previst de model de mobilitat i espai
public segur, sostenible i saludable: pacificacio i reduccié de I'espai del vehicle privat, millora
de la xarxa de carrils bus, aplicacio de la xarxa pedalable urbana, o I’activacié dels serveis de
sharing de motos electriques i bicicletes. Entre aquests, les accions tactiques han tingut certa
centralitat, precisament per la seva agilitat en la implementacié i efectivitat en I'impacte; entre
els seus efectes hi ha un valor comunicatiu i de visualitzacié de valors (amb I’'Us d’eines com
els colors) que I’han situat en el debat public.
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En la taula segiient presentem les principals innovacions detectades classificades per tipologies:

Taula 6. Innovacions detectades en I’emergéncia de la covid-19, Ajuntament de Barcelona

Tipus d’innovacio

Dimensions

Exemples

Innovacio en els serveis

Creaci6 de nous serveis o especialitzacié de
serveis existents

Nous instruments de politica economica

Incorporacié de noves tecnologies o
digitalitzacié de serveis

*  Dispositiu d’allotjament per a dones
sense llar dones i dispositius per a joves

*  Microcredits a pimes i autonoms

*  Planificacié de la produccié de béns de
primera necessitat (mascaretes i equips
de proteccid)

*  Atencit telefonica i digitalitzacié dels
serveis socials
° Web covid Oficina de Dades

Innovacio en la gestio interna

Incorporacié de noves tecnologies
i digitalitzacio de processos

Canvis en els recursos humans/equips,
relacions internes i metodologies de treball,
comunicacio i lideratge

° Foment del teletreball i incorporacio
d’eines per al treball en remot

*  Sistemes d’informacio en temps reals
(plataforma de dades)

*  Comunicaci6 interna més empatica

° Equips i oficines transversals

° Lideratge distribuit o compartit posant
en valor el territori, la proximitat les
gerencies de districtes

° Registre de persones voluntaries

Innovacio en la governanca

Suport a la innovacié social

*  Xarxa de producci6 i distribuci6 de
mascaretes

*  Ateneus de fabricaci6 digital

° Equipaments de proximitat per a xarxes
comunitaries

Innovacio en I’espai public

Intervencions en I’'espai public

° Nou espai destinat a la ciutadania
i vianants a partir d’urbanisme tactic

*  Activacié/acceleracié d’infraestructures
i serveis de mobilitat sostenible

° Ocupacio de terrasses en espai
d’aparcaments

Font: elaboraci6 propia
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6.2

La relacio entre emergeéencia i innovacio

Més enlla de les particularitats en els objectius i les formes, totes les innovacions que s’han
produit durant aquest periode comparteixen alguns elements que, de manera preliminar, poden
apuntar a alguns factors diferencials de la innovacié en contextos d’emergencia complexa.

Com hem vist, les caracteristiques de les emergencies complexes (incertesa, extensio territo-
rial i pervivencia temporal...), la multidimensionalitat dels seus efectes (directes i indirectes) i
el fet que es tracti d’'un esdeveniment sobrevingut i disruptiu, exigeix respostes innovadores;
en aquest sentit, Brugé, Blanco i Boada (2014) parlen del motor extern de la innovacié. El xoc
extern en aquest cas ha estat tant intens perqué ha arribat fins al propi nucli de funcionament
de I'organitzacio (organitzacié del treball, procediments de gestio, prestacid de serveis, etc.)
afectant de forma transversal la major part d’arees i ens de I’Administracié local. Com a con-
sequencia, podem observar com algunes de les innovacions detectades tenen aquest caracter
organitzatiu i transversal en relacié amb la gestio interna dels equips i recursos humans, canvis
en metodologies de treball, les noves formes de comunicacio interna i lideratges distribuits i
compartits. Lemergéncia ha accelerat processos de canvi i ha fet caure resisténcies i barreres
inserides dins de la propia cultura administrativa de I'organitzacio.

“[...] haimpulsat coses que no s’havien fet mai i que fins i tot en el minut

zero la inércia, la inércia organitzativa ens deia ‘No tireu per aqui, ni
tireu pels microcreédits perqué aixo no es podra fer’. [...] | la setmana
que ve traurem una linia de 12 milions d’euros de microcredits.

Ajuntament de Barcelona



En aquesta interaccié crisi-innovacié podem identificar que, principalment, les innovacions
es donen bé per I’acceleracio o bé per la introduccié de noves mesures i accions. D’una
banda, I'acceleracié d’accions es dona quan es produeixen canvis o millores que ja estaven
previstes per0 que en aquest context troben I’entorn propici per avancar més rapidament i
escalar-les.

“Nosaltres pensem que hi ha coses que hem avancgat 10 anys, que
haguessin estat inversemblant fer-les, des d’una visio racional, de la
introduccio de tecnologies. Aixo és espectacular.”

D’altra banda, s’introdueixen noves mesures o accions per donar resposta als efectes de
I’emergencia (efectes directes o indirectes). En aquest sentit, I’'entorn (per mitja de I'agilitzacio
de processos, canvis organitzatius, noves problematiques complexes, etc.) esdevé propici a
I’experimentacié de noves respostes, ates que disminueix el cost de la introduccié de noves
idees i s’experimenta i apren en un procés iteratiu de millora d’aquestes.

“Podriem dir que aquests sis mesos han estat una mena de “Sand Box”,
és un entorn artificial pero amb efectes reals. On la tecnologia és un
element clau i la legislacié no és I’actual siné una possible futura. Es un
entorn on es testegen serveis i productes nous, pero en un entorn una
mica diferent del vigent, pero que produeix efectes reals, és a dir, les
mascaretes s’han fet de veritat, els autonoms han cobrat i no sé quan-
tes coses més. El Sand Box forcat que hem fet aquests sis mesos han
demostrat que fent un Us intensiu de la tecnologia i amb un entorn legal
més permissiu, es podrien fer coses molt més efectives.”

D’aquesta manera, aquestes dues dimensions de la innovacié (I'acceleracié i la novetat) es
creuen amb els objectius o ambits d’intervencié: la reorganitzacio interna, la gestié de la crisi
sanitaria i la gesti6 dels efectes indirectes d’aquesta (vegeu la taula 7).

Taula 7. Origens, processos per desenvolupar i ambits d’innovacié en relacié amb I’emergeéncia de la

covid-19

Font: elaboracié

propia

Reorganitzacio interna

Gestio de la crisi
sanitaria

Gestio dels efectes
indirectes

Acceleracio
(Escalar)

Agilitzacié de processos.
Nous estils de comunicacié
i lideratge

Valor a la governanga de
proximitat i publicocomunitaria

Intervencions a I'espai urba
(urbanisme tactic i mobilitat)

Novetat
(Experimentar i iterar)

Teletreball

Sistemes d’informacié en temps
real

Noves accions en I’ambit social,
cultural i de politica economica
local

)
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Primerament, identifiquem aquelles accions de millora i canvi en els processos i I’organitzacio
interna que, si bé ja s’havien comencat a implementar, s’acceleren i prenen una nova escala
en generalitzar-se a gran part de I'organitzacio (teletreball i treball en remot). D’altra banda, tots
aquells canvis en les formes de treballar i d’organitzar-se, perd que s’han incorporat de nou
per la particularitat de la crisi, requerint reorganitzacié dels equips i funcions, I’agilitzacié de
processos i canvis en la comunicacié interna i nous lideratges.

“En termes d’innovacié hem estat capacos de digitalitzar una part de
I'organitzacio pero no hem innovat en la propia organitzacié. Hem
aconseguit que coses que féiem presencialment les fem a distancia, i
aixo esta molt bé, pero és una condicidé necessaria, pero no suficient. No
hem repensat ni els processos que fem servir ni les maneres de treballar
que fem servir des del punt de vista intern.”

En segon lloc, s’han produit tot un seguit d’innovacions que donen resposta als efectes més
directes de la crisi sanitaria; en aquest cas, tant I’aprofundiment i acceleracié de processos a la
governanca de proximitat pero també noves maneres de relacionar-se amb agents no instituci-
onals mitjancant, principalment, el suport a la innovacié social vinculades al suport comunitari
i la produccié de material de proteccio.

Finalment, també s’han detectat un conjunt d’innovacions que, si bé no estan enfocades al
combat dels efectes directes de la crisi, si que intenten donar resposta a efectes o condicions
indirectes que se’n deriven. En aquest cas, també trobem intervencions que s’acceleren, ate-
ses les necessitats i oportunitats de I'escenari. Per exemple, la necessitat d’accés a un espais
public saludable en el procés de desescalada o la capacitat d’intervencioé que permet I'espai
public buidat arran dels confinaments, o I'oportunitat organitzativa que ha representat posar
en marxa sistemes d’informacio en temps real i de dades massives per informar de 'actuacié
publica i oferir dades a la ciutadania. D’altra banda, també aquells instruments que s’ideen de
nou per donar resposta a la crisi economica derivada del confinament, amb nous instruments
de politica economica com els microcredits i la planificacié de material de proteccid.
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S’ideen nous instru-
ments per paliar la crisi
economica derivada
del confinament.
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Conclusions

En aquest estudi hem descrit les respostes de ’Ajuntament
de Barcelona davant la crisi originada per I’extensio del virus
SARS-CoV-2 a la ciutat. Hem descrit el context, les accions,
la seva governanca i els elements innovadors. Hem fet es-
pecial eémfasi en el fet que davant d’'una crisi complexa com
la que s’ha viscut, essent diferent de les anteriors i amb ca-
racteristiques particulars, era necessari adoptar mesures i
mecanismes de governanca també diferents. A continuacio,
fem una lectura més valorativa dels resultats de I’estudi en
termes d’agilitat, adaptacio i innovacid. Finalment, aportem
una reflexio sobre quins aprenentatges ha generat la gestio de
la crisi per tal de millorar PAdministracié municipal més enlla
de 'actual situacio de la pandemia.
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Agilitat

La reacci6 del govern central va ser tardana una vegada detectada la transmissié comunitaria
a ltalia, com ho va ser en la resta de paisos europeus. Aixo va significar 'adopcié de mesures
molt restrictives en drets i llibertats arran del Reial decret del 14 de marc de I'estat d’alarma
que, si bé es van demostrar efectives, no van poder evitar a curt termini una excepcional situ-
acio d’estres en el sistema sanitari ni una alta sobremortalitat en els centres residencials per a
persones grans.

En aquest context, ’Ajuntament de Barcelona va reaccionar amb agilitat i fins i tot amb
anticipacid. Entenem I'agilitat com la capacitat de reaccio per part de I'organitzacié per donar
una resposta rapida a les necessitats derivades d’un nou context. Podem il-lustrar aquesta
agilitat i anticipacié amb diferents exemples en moments clau de la crisi.

El Comite covid-19, principal espai col-legiat de direccié de la crisi a escala municipal, malgrat
que de forma informal ja s’havia posat en funcionament abans, es va constituir formalment el
dia 26 de febrer. A continuacid, I'aprovacié del Decret d’Alcaldia de I'11 de marg que activava la
preparacio dels plans de contingencia es va fer dos dies abans que es declarés I'estat d’alarma.
| un dia abans de la declaracio ja s’havia activat el CECOR municipal. Posteriorment, com hem
vist a I'analisi quantitativa, durant la primera quinzena es van aprovar un important nombre de
mesures en diferents ambits. Entre elles, cal destacar I’habilitacié dels pavellons Salut: el dime-
cres 25 de mar¢ es creava I’equip per fer-ho possible i el diumenge 29 ja s’inaugurava equipat
i operatiu el primer pavellé annex a la Vall d’Hebron.

Aquesta agilitat es va anar mantenint durant la vigencia de I'estat d’alarma, amb I’adopcié
constant de noves mesures per tal de donar resposta als nous esdeveniments i els sectors
afectats. Aixi, el 18 de marg, cinc dies després que es declarés I'estat d’alarma, I’Ajuntament
de Barcelona ja feia public un primer paquet de mesures destinades a donar suport al sector
cultural i el 16 d’abril es creava un fons de 25 milions d’euros per ajudar els diferents sectors
economics de la ciutat afectats.

Una situacié semblant es va donar durant la primera fase de desconfinament. El 27 d’abril es
presentava el pla de desconfinament per part del govern central (Que comencava a ser efectiu
I’1 de maig) i el dia 30 d’abril I’Ajuntament ja presentava una xarxa d’itineraris segurs en cada
barri amb un total de 18,5 quilometres de carrers pacificats per facilitar el passeig segur'®. Una
mica més va trigar I’aprovacié de la regulacié extraordinaria per a I'ampliacié de terrasses de
bars i restaurants que es va fer efectiva el 21 de maig de 2020.

13 El dia 15 de maig s’ampliava a 12 carrers més.
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Adaptabilitat

’adaptabilitat, com hem definit, esta vinculada amb I'adequacié organitzativa a la nova situacio
sense entrar en col-lapse, garantint el manteniment de les seves funcions basiques i donant
resposta a les noves demandes. En el treball hem diferenciat conceptualment quatre grans am-
bits de I'adaptabilitat: el regulatiu, el de la presa de decisions, el del lideratge i el de la capacitat
institucional. En tots els ambits s’han detectat canvis (tils per tal d’adaptar-se a la nova
situacio, pero en alguns d’ells també dificultats.

En organitzacions publiques com I’Ajuntament de Barcelona, subjectes al dret public, és fo-
namental garantir I'ordre juridic. El que va océrrer durant I’'emergencia va ser una important
modificacié de I'ordre vigent arran del Reial decret on es declarava I'estat d’alarma. Per tal
d’adequar-se a la nova situacio d’excepcionalitat juridica es van haver de modificar la regulacié
de I'organitzacio (amb la determinacié de serveis essencials i serveis no essencials, I’elaboracio
dels plans de contingencia i 'adopcié del teletreball) i els processos administratius vinculats
a la compra publica, la contractacié publica i les subvencions. Posteriorment, algunes mesu-
res adoptades per I’Ajuntament mateix també han requerit nous decrets, ja sigui I'esmentada
regulacio de les terrasses o per a la modificacié de taxes i impostos, entre d’altres. Assegurar
I'ordre juridic al llarg de I'emergéencia i I'adaptacio a les noves circumstancies ha estat una de les
necessitats cabdals per assegurar el bon funcionament de I'organitzacié. Aixi, I'ambit regulador
ha vingut fonamentalment de I'ambit executiu, per mitja de decrets d’alcaldia, i gerencial, per
mitja d’instruccions. Les necessitats d’agilitat i d’anticipacio, i 'entorn canviant també s’han tra-
duit en la necessitat d’anar ajustant els decrets ja aprovats amb nous decrets successius, com
en el cas del Decret d’organitzacio interna o els deferents decrets sobre contractacioé publica.

Pel que fa a la presa de decisions, per tal de fer-les agils i efectives es va haver de crear, en
primer lloc, nous espais de coordinacio i decisié. Com hem assenyalat, ateses les caracte-
ristiqgues de I’emergéncia complexa, aixo va implicar que els serveis d’emergencia (Guardia
Urbana, Bombers) tinguessin menys centralitat en els espais de decisid a favor d’espais de
treball més plurals i transversals, com el Comite covid-19. En segon lloc, com és més habitual,
es van haver d’intensificar enormement les reunions en els espais de coordinacié i decisid,
amb reunions diaries del mateix Comite. En tercer lloc, una caracteristica clau va ser la creacid
de grups de treball especifics amb gran autonomia i capacitat executiva que asseguressin la
transversalitat interna i la col-laboracié amb la Generalitat de Catalunya, ja sigui en I'ambit de
la salut, les residencies o I’escolar. Aixo va suposar, primerament, una intensitat de treball molt
més gran del que és habitual en els consorcis existents que treballen en aquests ambits i, en
segon lloc, el lideratge per part de I’Ajuntament en alguns ambits (com en de les residencies)
malgrat no ser-ne I'autoritat competent.

En una emergencia d’aquestes caracteristiques ha resultat clau en I'agilitat de la presa de de-
cisions comptar amb el coneixement instal-lat en I’Agencia de Salut Publica de Barcelona, tant
en el Comite covid-19 com en els grups de treball que ho han requerit. Aixd també ha enfortit
les capacitats d’anticipacio a I’hora de prendre decisions i de fer-ho de forma més consistent
i informada en relacié amb I'evolucié de la pandemia a la ciutat. Un dels grans reptes ha estat
la construccié d’un sistema d’informacioé consistent d’indicadors epidemiologics, una dificultat
que també s’ha reproduit en els ambits autonomic i estatal, i que a la ciutat s’ha pogut establir
gracies a la capacitat (també reforcada) de ’ASPB. Una altra de les dificultats ha estat disposar
d’unainformacié completa en ambits clau de gestid del mateix Ajuntament. Si bé la descentra-
litzacié de la gestid en arees, ens i districtes propia de I’Ajuntament de Barcelona ha estat un
punt fort en I’execucié i la resposta agil, la descentralitzacié i la fragmentacio de la informacié i
gestio en diferents arees i ens també ha representat una dificultat, almenys a I'inici, a I’hora de
tenir una visi6 global de la gestid.
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Tenir un lideratge capag de prioritzar i d’alinear tota I'organitzacié cap a uns objectius clars
esdevé clau en entorns de crisi. | fer-ho des de I'empatia, entenent les situacions personals de
desconcert, minimitzant les pors i malestars, i assenyalant una sortida positiva a la crisi. Aquest
ha estat precisament el missatge per part de Gerencia Municipal, cap al conjunt de I'organit-
zacié, per mitja dels butlletins interns. Com hem assenyalat, les crisis sén també moments
d’expressio de solidaritat, d’esforg col-lectiu i motivacié individual que cal vehicular. La creacié
de grups de treball ha facilitat aquesta tasca, possibilitant uns lideratges executius distribuits
i reclutant, en aquests equips, persones motivades i valuoses per a les missions encomana-
des. L’habilitacié d’una borsa interna de voluntaris i voluntaries també ha estat una novetat i
una manera de vehicular la solidaritat dins de I'organitzacié. Finalment, la recerca també ha
posat en relleu el rol de lideratge que han adquirit algunes gerencies de districtes i el valor del
coneixement territorial i de proximitat, no només a I’hora d’implementar, siné també de generar
coneixement i prendre decisions més acurades en cada districte.

Quan parlem de la capacitat institucional, ens hem referit sobretot a les caracteristiques i I'or-
ganitzacié dels recursos humans, aixi com a la disponibilitat de les tecnologies necessaries
per assegurar una optima execucié de les decisions. El moment d’emergencia suposa establir
les mesures de proteccio i reorientar recursos cap a on aquests sén més necessaris. Aixo s’ha
articulat amb la determinacio dels serveis essencials i I’elaboracié de plans de contingencia.
L’elaboracié de plans de contingencia de forma descentralitzada pel que fa a gerencia, ens i
districtes ha facilitat la rapida planificacié adequant-los a cada ambit de forma especifica. Cal-
dria, pero, una avaluacié més aprofundida sobre com poder millorar aguest mecanisme amb
vista a futures emergencies complexes avaluant qué ha estat Util i que no en aquests plans de
contingencia. També una revisio dels serveis declarats essencials, independentment si s’operen
de forma presencial o telematica.

Per explicar I'agilitat de I’Ajuntament de Barcelona pel que fa a la capacitat institucional, ha estat
clau I'existencia d’una estructura directiva i gerencial consolidada, acostumada a les tasques
de direccié i coordinacid, la gestié de recursos humans i materials, la seva orientacio a resultats
i una organitzacio forca descentralitzada en arees, ens i districtes; tot aixo ha garantit que fos
possible aquesta agilitat en la resposta i 'adaptacié durant les diferents fases de I’emergéncia.

També ho ha facilitat la disponibilitat de recursos economics, la bona predisposicié de la plan-
tilla i de les empreses prestadores de serveis. Més enlla de la manca de material de proteccio
en els inicis de la crisi, el principal coll d’ampolla, sens dubte, ha estat que I'organitzacié no
estava preparada per al treball a distancia. Ni els processos estaven plenament digitalitzats, ni
la plantilla disposava de la formacio ni dels equips necessaris, ni la infraestructura tecnologica
de I’Ajuntament estava preparada per al treball en remot en les dimensions que requeria la si-
tuacié. Almenys durant un temps, aquest factor ha estat un important limitador de la capacitat
de treball de I'organitzacid per seguir duent a terme bona part de les funcions habituals.
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Innovacions

En I'estudi s’ha constatat com la resposta a I’emergéncia ha produit innovacions en I’ambit de
serveis, de la gestid, de la governanca i en I’espai public. En alguns casos son veritables nove-
tats, en d’altres suposen I'acceleracio de canvis que ja s’havien iniciat amb anterioritat a la crisi.
Podem afirmar que la crisi del coronavirus ha estat tant generadora com acceleradora
d’innovacions dins de I’organitzacio municipal i les seves politiques. La crisi ha representat
una finestra d’oportunitat per tal de promoure canvis interns i en el conjunt de la ciutat; 'exemple
més clar sén les intervencions en I'espai public a favor d’'una mobilitat més sostenible.

Tanmateix, el principal motor de la innovacié ha estat la mateixa crisi sanitaria, social i econo-
mica. S’han hagut de trobar les millors maneres de mitigar el risc de contagi en la prestacié
de serveis, com ara minimitzar o compensar les conseqtiéencies indirectes de les restriccions
o establir noves mesures per a la recuperacio social i economica, i tot plegat desenvolupar-ho
en una situacio d’excepcionalitat organitzativa i de demanda de respostes immediates. El xoc
extern ha estat tan profund que ha arribat fins al propi nucli de funcionament de I’Ajuntament:
I'organitzacio del treball, els procediments de gestid, la forma com es presten els serveis, etc.
Aixi, ’'emergencia ha accelerat enormement processos de canvi fent caure resistencies i barre-
res dins de la propia cultura administrativa de I’organitzacié municipal. Un d’ells és la transicid
digital, que compren aspectes tan diversos com I'Us generalitzat dels mitjans electronics, la
relacio personalitzada amb la ciutadania, el teletreball dels treballadors i treballadores publiques,
la gestid de dades massives, la formacioé en linia, els procediments administratius o la forma
com es presten els serveis publics.

Tots ells poden compondre una veritable revolucié a I’Administracié publica. Algunes d’aquestes
reformes van ser regulades el 2015 en el nou régim juridic del sector public i el procediment
administratiu comu, i han estat implementades de forma parcial. D’altres estan subjectes a un
nou impuls amb una regulacié especifica, com és el cas de la nova llei de treball a distancia
(Reial decret-llei 28/2020) pendent d’implementar en el sector public. Alhora, en el marc del pla
de recuperacid, perd que de ben segur acabaran tenint un abast més gran, es regulen nous
reforgos per modernitzar i agilitzar 'execucié de projectes per part de I’administracio (Reial
decret-llei 36/2020).

Les innovacions introduides o accelerades durant la crisi de la covid-19 a I’Ajuntament de
Barcelona, més que una simple adaptacié a una situacié excepcional, reforcen moltes de
les caracteristiques desitjables en una Administracioé publica: agilitat, capacitat de resposta,
lideratges col-lectius i distribuits, posada en relleu de les habilitats del personal municipal més
enlla de les seves posicions, col-laboracié amb altres agents per aconseguir un objectiu comd,
més orientacié a resultats que al compliment de procediments, capacitat d’experimentar noves
solucions i escalar-les, etc. Cal treballar, doncs, per institucionalitzar moltes de les innovacions
que en un context d’excepcionalitat I’Ajuntament de Barcelona ha estat capac¢ d’impulsar,
combinant-les amb procediments de control, transparéncia i debat democratic.
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Annex 1/ Llista de persones entrevistades

Nom i Cognom Carrec Data entrevista
Carme Turégano Gerent de Coordinacid Territorial i Proximitat 3/9/2020
Gemma Tarafa Regidora de Salut, Envelliment i Cures 8/9/2020
Sara Berbel Gerent Municipal 9/9/2020
Marta Clari Gerent de I’Area de Cultura, Educacié, Ciéncia i Comunitat 22/9/2020
Eduard Vicente Gerent del Districte d’Horta 22/9/2020
Marta Continente Gerent d’Innovacié i Transicié Digital 14/9/2020
Xavier Paton Gerent d’Agenda 2030, Transici6 Digital i Esports 14/9/2020
Javier Pascual Gerent de Persones i Desenvolupament Organitzatiu 4/9/2020
Maria Rodriguez Directora de Serveis de Comunicacio6 Interna, Desenvolupament 4/9/2020
i Atencié al Personal
Adriana Payola Tecnica de Serveis Juridics 4/9/2020
Marius Boada Director de I’'Oficina de Dades 10/9/2020
Carme Borrell Directora de I’Agéncia de Salut Publica de Barcelona 2/9/2020
Sebastia Massagué Director dels Bombers de Barcelona 29/9/2020
Pedro Velazquez Intendent major de la Guardia Urbana 29/9/2020
Manel Valdés Gerent de Mobilitat i d’Infraestructures 6/10/2020
Xavier Matilla Arquitecte en cap 15/10/2020
Sonia Frias Gerent del Districte de Sants-Montjuic 17/9/2020
Gabriel Duarte Gerent del Districte de Nou Barris 17/9/2020
Jaume Baré Director de Serveis a ’Empresa de Barcelona Activa 17/9/2020
Lorenzo di Pietro Director d’Innovaci6 de Barcelona Activa 17/9/2020

Albert Dalmau Gerent de I’Area d’Economia, Recursos i Promocié Econdomica 7/9/2020 i 20/10/2020
Laia Claverol Gerent de I'Institut de Serveis Municipals 21/10/2020
Anna de Palau Directora de Serveis Basics i Territorials 4/11/2020
Ricard Fernandez Gerent d’Area de Drets Socials, Justicia Global, Feminismes i LGTBI 14/9/2020
Agusti Abelaire Gerent de Recursos 29/9/2020
Albert Sales Assessor a |’Area de Drets Socials 29/9/2020

)
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